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RESUMO

Um dos objetivos da descentralizacdo, aos estados e ao Distrito Federal, das
atividades vinculadas as atribuicbes da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) é aproximar a acdo reguladora dos agentes e consumidores, tornando-a
mais agil, presente e adaptada as circunstancias locais. A execucdo dessas
atividades abrange a regulacéo, controle e fiscalizacdo dos servicos e instalacdes de
energia elétrica no territério da respectiva unidade federativa, mediante convénio de
cooperacao com o agente regulador local. Considerando que, no Brasil, 85% dos
consumidores de energia elétrica estdo no segmento residencial, representando
quase 35% do consumo. Este estudo apresenta modelos econométricos, com dados
organizados em painel, para medir os efeitos da descentralizacao sobre a qualidade
da energia elétrica residencial distribuida no pais, no periodo de 2001 a 2007. Sob a
mesma logica, também séo avaliados os impactos da educacao, densidade (nUmero
de consumidores por Km? de concessdo) e renda sobre a qualidade, representada
por indices especificos da ANEEL. Examinando os resultados alcancados pelos
modelos estimados, conclui-se que a descentralizacdo das atividades da ANEEL
proporciona efeitos significativos sobre a qualidade dos servicos quando observada
sob a perspectiva do Indice ANEEL de Satisfacdo do Consumidor (IASC).

Palavras-chave: energia elétrica, distribuicdo, qualidade, regulacdo e
descentralizacao.



ABSTRACT

One of the objectives of the decentralization of Brazilian Electricity Regulatory
Agency - ANEEL’s activities, to the states and to the Federal District, is to make
regulatory action approach the agents and consumers, which makes it more agile,
more present and adapted to local circumstances. The execution of these activities
includes the regulation, the control and the superintendence of services and electrical
energy installations in the territory of the respective federal unit, by cooperation
agreement with the local regulatory agency. Actually, in Brazil, 85% of the consumers
are in the residential section, which means almost 35% of the consumption. This
study presents econometric models, with panel data, to measure the effects of
decentralization on the quality of electricity distributed in Brazil, in the 2001 — 2007
period. By the same logic, the impacts of education, density (quantity of consumers
per Km2 of concession) and income on quality, represented by specific indices of
ANEEL, are also measured. By examining the results for the estimated models, it is
concluded that the decentralization of the activities of ANEEL provides significant
effects on services quality when viewed from the perspective of the ANEEL's Index of
Costumer Satisfaction (IASC).

Keywords: electrical energy, eletric power distribution, quality, regulation and
decentralization.
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INTRODUCAO

A partir da prerrogativa conferida pela Lei 9.427/96 e pelo Decreto
2.335/97, a ANEEL tomou a decisdo estratégica de descentralizar suas atividades
por meio da celebracdo de convénios de cooperacdo com as agéncias reguladoras
estaduais. Essa estratégia, segundo a ANEEL, permite maior aproximacao do érgao
regulador com a sociedade, ao se considerar a dimenséo do territério nacional e a

complexidade do sistema elétrico brasileiro.

O instrumento da descentralizacdo foi instituido pelo Decreto-Lei n°
200/67, determinando que a execucdo das atividades da administracdo federal,
ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, deve ser
amplamente descentralizada para as unidades federadas, mediante convénio,
bastando que estejam devidamente aparelhadas, devendo aqueles érgdos federais
conservar a autoridade normativa e exercerem o0 controle e a fiscalizacao
indispensaveis sobre a execucdo local, condicionando, todavia, a liberacdo dos

recursos ao fiel cumprimento dos programas e convénios.

Destaque-se a diferenca entre a descentralizacdo - a transferéncia de
poder decisério para agentes locais da administracdo estadual, sendo a ANEEL a
dltima instancia - e a desconcentracdo, processo adotado na Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes (ANATEL). Na desconcentracdo, a instancia central de poder
transfere parte de suas atribuicdes de execucdo de atividades para seus 6rgaos
regionais, mantendo o poder e a dotacdo orcamentaria para decidir sobre politicas,
prioridades e alocacdo de recursos humanos. Ou seja, as decisdes continuam

centralizadas.

As principais atividades passiveis de descentralizacdo pela ANEEL séao:
fiscalizacdo dos servicos e instalagdes de energia elétrica; a fiscalizacdo econémica
e financeira dos concessionarios de servicos publicos; a apuracdo e solugdo de
demandas dos consumidores; a mediacdo dos conflitos; o apoio ao processo

regulatorio, 0 apoio ao processo de outorgas, quando delegado pelo poder
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concedente; a realizacdo de acBes de carater institucional, educacional e
comunicacao social, e o estimulo a organizacéo e operacionaliza¢cdo dos conselhos
consumidores. Em obediéncia a sua lei constituinte, a ANEEL ndo podera

descentralizar as atividades relacionadas a geracao de interesse do sistema

interligado e ao sistema de transmisséao integrante da rede basica.

De acordo com o Relatério sobre Reforma Regulatéria no Brasil,
elaborado pela Organizacdo para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico —
OCDE (2008), garantir a responsabilizacdo é fundamental para que os reguladores
possam desempenhar sua missdo e obter certa independéncia em suas relacdes
com o0 ministério a que estdo subordinados, destacando, ainda, claros conflitos na
estrutura atual, em termos de garantia de uma responsabilizagéo social mais ampla,
e mesmo em assegurar aos cidadaos que os reguladores defenderdo o interesse
publico e as necessidades dos consumidores e do cidaddo individualmente. No
Brasil, prossegue o relatério, onde o acesso a bens essenciais permanece desigual,
h& uma percepcao de que algumas agéncias reguladoras ndo atendem plenamente

as demandas resultantes dos conflitos entre operadores regulados e clientes.

Portanto, ao se considerar que os objetivos da descentralizacdo das
atividades da ANEEL sdo consistentes com a superacdo de tais desafios - em
termos de consolidacdo de sua legitimidade, equilibrio da relacdo entre
consumidores individuais e prestadores de servico, e 0 préprio fortalecimento da
qualidade da regulacdo -, pode-se inferir que a delegacdo as agéncias estaduais

deveria contribuir, efetivamente, para uma melhor prestagéo regional dos servigos.

Ainda conforme o relatério da OCDE, a Agéncia Internacional de Energia
(AIE) — organismo autbnomo com vinculacdo a OCDE - define confiabilidade de
fornecimento como a probabilidade da energia ser fornecida sem interrupcdo
(variaveis econdmicas, assim como niveis de precos e volatilidade de precos, séao
excluidas da definicdo). Para eletricidade, a AIE observa que a garantia de
fornecimento depende da efetiva adequacéo de trés fatores: a) investimentos para
fornecer capacidade de geracédo suficiente para atender a demanda; b) rede de

transmissdo e distribuicdo para transportar eletricidade; e c¢) um portfélio de
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tecnologia para tratar das variacfes na disponibilidade de combustiveis. Embora o
Brasil ndo seja um pais-membro da AIE, a ANEEL também avalia a qualidade do
servico e o0 desempenho das concessionarias utilizando-se do principio da
continuidade do fornecimento de energia elétrica, medida com base em indicadores
especificos, cujos principais sdo denominados de DEC (Duracdo Equivalente de
Interrupcdo por Unidade Consumidora) e FEC (Frequéncia Equivalente de
Interrupgéo por Unidade Consumidora). Complementarmente, a agéncia nacional
utiliza o indice ANEEL de Satisfagdo do Consumidor (IASC), obtido através de
pesquisa realizada anualmente pela ANEEL, por instituto especializado e
independente, na area de concessdo de cada distribuidora de energia elétrica do
Brasil. A partir da percepcdo dos usuarios, a pesquisa avalia o grau de satisfagéo

com as concessionarias.*

Com efeito, o processo de monitoracdo da ANEEL sobre a qualidade do
servico oferecido pelas concessionarias esta essencialmente associado a coleta
e ao processamento dos dados de interrupcdo do fornecimento de energia elétrica
(DEC e FEC), e ao IASC, no que diz respeito ao consumo residencial. Os dados sao

tratados e avaliados pela Agéncia, que verifica o desempenho das distribuidoras.

Com a crescente demanda pela melhoria da qualidade dos servicos de
energia elétrica, com os consumidores exigindo uma pronta atuacdo do Orgao
regulador, em beneficio da maximizacdo de seus interesses e da prépria sociedade,
o modelo adotado de descentralizacdo de atividades complementares parece
convergir ao propoésito da ANEEL de aproximar a acdo reguladora dos agentes e
consumidores, tornando-a realmente mais qualificada, agil, presente e adaptada as

circunstancias locais.

Neste sentido, considerando que tais indices s&o apurados por
distribuidora na sua respectiva area de concessao, este trabalho pretende relaciona-

los com a descentralizacdo de atividades, permitindo mensurar se algum impacto

' O capitulo 6, Base de Dados e Metodologia Econométrica, apresenta de forma detalhada a
descricdo desses indices.
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7

significativo nesses indicadores é registrado quando passam a atuar as agéncias
reguladoras estaduais delegadas. Assim, em ultima andlise, verifica-se o alcance

dos objetivos almejados com o0 modelo descentralizador.
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1. REFERENCIAL TEORICO

A teoria da “andlise normativa como uma teoria positiva”,? de Joskow e
Noll (1978), considera que as falhas de mercado sdo as razbes que levam a
regulacdo de determinada atividade. Portanto, quando implementadas as medidas
regulatorias, infere-se que os agentes reguladores corrijam as ineficiéncias geradas
por tais falhas. Stigler (1971) examina o comportamento politico a partir dos
parametros da analise econdmica, considerando politicos como maximizadores de
suas proéprias utilidades, concluindo que grupos de interesse podem influenciar os

resultados do processo regulatorio, fornecendo apoio a politicos ou reguladores.

Segundo Posner (1974), um desafio central para a teoria social é explicar
0 padrdo de intervencao estatal no mercado, o que se convencionou chamar de
“regulacdo econdmica”. Além de todos os tipos de impostos e subsidios, a
expressdo também se refere aos controles legislativo e administrativo sobre taxas,
ingresso no mercado e outros aspectos particulares da atividade econbmica. De
acordo com esse autor, duas principais teorias emergem dos estudos da regulacao
econbmica: a do “interesse publico” e a da “captura”. A primeira sustenta que a
regulacao é criada em resposta a uma demanda do publico por correcdo de praticas
de mercado ineficientes ou ndo equitativas. A segunda, afirma que a regulacéo €&
formulada para atender as demandas de grupos de interesse que disputam a

maximizacgéo dos beneficios de seus membros.

Peltzman (1976) ao aperfei¢coar a teoria econémica da regulacao, introduz
a nocdo de que a autoridade regulatoria ndo € capturada por um unico interesse
econbmico, aduzindo um equilibrio no qual politicos, ao maximizarem suas
utilidades, alocam beneficios de forma o6tima entre os grupos. Becker (1983)
apresenta uma concepc¢ao similar a de Peltzman: grupos de interesse organizando-

se para pressionar o sistema politico, de modo a obter beneficios ou de nao financiar

2 Enquanto a abordagem normativa analisa como a regulacdo deve ser organizada, partindo da
eficiéncia econémica, a abordagem positiva observa as formas de organizacéo que de fato existem.
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beneficios concedidos a outros grupos. O equilibrio representa o balanco da pressao

marginal exercida por ganhadores e perdedores.

A referéncia a esses estudos torna-se importante & compreensao basica
do fendmeno regulatério (particularmente quanto ao papel do agente regulador, sua
independéncia, a legitimidade de suas acfes, as formas de participacdo e controle
da sociedade, a relacdo entre as agéncias e grupos de interesse, a estrutura
funcional, as formas de gestdo, aos controles que se submetem e a avaliacdo dos
seus resultados), na medida em que o proprio processo de descentralizacdo das
atividades da ANEEL seja fruto de uma possivel articulacdo de interesses, visando

os objetivos j& declarados na introducéo deste estudo.?

Citando-se um aspecto de central importancia para a qualidade do
servico, que € a definicdo e implementacao do regime tarifarios, muito discutido na
literatura sobre regulacdo, Chong (2004) afirma que h& duas principais abordagens
que concorrem para o acesso da informacéo definidora das politicas regulatérias, a
de incentivo individual e a de yardstick competition. Sobre a primeira, ressaltando o
aspecto da assimetria informacional, o autor afirma que o regulador pode solicitar ao
regulado aquelas informacgfes operacionais sobre as quais se sente mais limitado
em conhecimento, ou melhor, pode até induzir a firma a revelar informacdes de uso
mais privativo e reservado, e aplicar a regulacdo consequente, sendo um esquema
regulatorio individualista na sua natureza. Segundo o autor, as ideias associadas a
primeira corrente estdo principalmente descritas em Baron e Myerson (1982) e
Laffont e Tirole (1986).

Shleifer (1985) tece criticas a abordagem individual, apontando
desvantagens, como perdas de bem-estar social (ineficiéncia alocativa) durante o
ciclo tarifario, e mesmo desestimulo do operador em buscar seu nivel maximo de

eficiéncia produtiva, na medida em que observa que o proprio valor dos seus custos

® Em que pese a importancia do tema, estabelecer pontos de tangéncia entre as teorias basilares da
economia da regulacdo e as motivagGes ou construgdes politicas que culminaram na delegagdo do
poder regulatdrio aos estados ndo é o objetivo principal deste estudo.
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pode influenciar seus precos ou receita, ja que no primeiro esquema, o regulador, ao
final do ciclo tarifario, observa o nivel real da empresa e fixa 0 novo custo baseado
neste valor. De fato, o autor sugere outra maneira de acesso as informacdes: utilizar
observacdes de diferentes firmas para deduzir informagdes particulares, fixando o
valor eficiente do parametro gerenciavel e aplicando a regulacédo adequada, o que
se convencionou chamar de yardstick competition. Sua alusdo ganha importancia
particular neste estudo, uma vez que é o mecanismo adotado pela ANEEL para
implementar o modelo de Empresa de Referéncia, que define os padrdes médios de
custos, o qual pode produzir efeitos mais interessantes, elevando o nivel de

incentivos para a pratica de custos mais eficientes pelas concessionarias.

De acordo com Vickers e Yarrow (1988) as teorias da regulacao voltadas
para O interesse publico ensinam que o propésito da atuacdo regulatoria € o
aumento do bem-estar do consumidor, via formulacdo de politicas que motivem o
concessionario a atuar em prol do incremento da eficiéncia alocativa. Ja as teorias
econbmicas da regulacdo, ao tratarem do tema de forma mais pragmatica,
evidenciam as consequéncias do processo regulatorio na redistribuicdo de renda, e
também nos incentivos pessoais dos reguladores ao atuarem com independéncia.
Essas teorias nao pretendem ser normativas e apenas se propdem a avaliar perdas
e ganhos, decorrentes dos arranjos institucionais alternativos que afetam os diversos
grupos de interesse envolvidos. Vickers e Yarrow (1988) desenvolveram sobre esse
tema um estudo que trata de hierarquias entre grupos de pressao, levantando
algumas hipéteses: a) na suposicdo de que o agente regulador é um defensor
incondicional do interesse publico, a relacdo regulador-concessionario é suficiente
para 0 sucesso; b) se os interesses da agéncia ndo coincidem com o0s interesses
publicos, o trinbmio governo-regulador-concessionario deve ser encarado como uma
forma alternativa de contornar o problema; e c¢) na ineficAcia do governo em
defender o interesse publico, deve-se considerar a importancia do polinbmio eleitor-

governo-regulador-concessionario.

Ross (1973) argumenta que a oferta de servigos publicos por meio de um
regime de concesséo configura a presenca da agéncia - “relacédo de agéncia” -, que

se caracteriza pela existéncia de uma relacdo entre dois agentes, um que ordena
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fazer e outro que faz por encomenda, e isto, configura uma relagdo que ocorre em
quase todo arranjo contratual. Conforme esta visdo, no caso do setor elétrico, mais
especificamente no caso da distribuicdo de energia elétrica, pode-se afirmar que a
ANEEL é o principal e a distribuidora (concessionaria) local é o agente. Diante dessa
relacdo entre agente e principal, existe um problema de assimetria de informacgao
entre as partes. Armstrong, Cowan e Vickers (1994) especificam que situacdo de
“risco moral” por “acdo oculta” ocorre no caso da concessionaria possuir melhor
informacdo que regulador sobre suas a¢Bes. No caso do Brasil, um pais de
dimensdes continentais e com grande diversidade local, esse argumento ganha uma

conotacado ainda maior.

Ghirardi (2002) ressalta a importancia da agéncia reguladora local na
nova estrutura do setor elétrico, e conclui que as condicdes para acao regulatoria
eficaz dependem, necessariamente, da atuacéo das agéncias estaduais. Além disso,
ele aponta que as condi¢des do sistema price-cap favorecem o subinvestimento em
qualidade por parte da concessionaria, reforcando a necessidade de uma atuacao
reguladora eficaz e local. Parente (2008) destaca que a descentralizacdo da
atividade regulatoria permite um maior alcance do agente regulador em localidades
distintas, além de assegurar uma maior percepcao da sociedade da presenca do
agente, o que contribui para a eficiéncia da fiscalizacdo e da protecdo ao

consumidor.

Nesse sistema tedrico, a descentralizagdo pode ser considerada um dos
efeitos gerados quando agentes setoriais e consumidores competem pela
maximizacdo de suas utilidades no ambito regulatorio, suscitando-se, diante da
literatura investigada, a hipétese de que o modelo proposto de delegacdo de
atividades é um arranjo institucional tendente a responder a satisfacdo do interesse
publico local, restando confirmar se a qualidade do servico prestado, fator
significativo associado a tal interesse, esta positivamente correlacionada com a

transferéncia do poder regulatorio.
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2. A REGULACAO ECONOMICA

2.1 Aspectos Teoricos

A regulacdo torna-se necessaria quando ha evidéncias de falhas de
mercado, o que pode deflagrar uma condicao de ineficiéncia econdmica, significando
que as circunstancias de livre mercado existentes ndo sao suficientemente capazes
de conduzir com eficacia os processos de alocacdo e distribuicdo de recursos.
Segundo Fiani (1998), na abordagem convencional da regulacdo econdmica, 0S
principios que orientaram as iniciativas nesse campo, até os anos setenta, se
fundamentaram na analise tradicional do bem-estar. A partir da teoria do bem-estar,
foi possivel para a teoria econbmica definir regras operatérias de intervencao do
estado na economia, pois a propria analise econbmica é fundada negando a
necessidade dessa intervencdo, com o surgimento de A Riqueza das Nacgoes, de
Adam Smith.

Como é sabido, uma das principais preocupacdes de Smith, além das
causas do crescimento econdmico, era demonstrar que a busca do
interesse individual através da atividade econdmica, produzindo e trocando
bens, conduziria necessariamente ao bem comum. Esta demonstragéo,
caso tivesse sucesso, fatalmente teria como corolario o carater
desnecessario e até mesmo nocivo de qualquer interferéncia nesta busca,
pelos individuos, de seu interesse privado na esfera econbmica.
Obviamente, a atividade regulatéria do estado, ao estabelecer precos,
guantidades, padrbes de qualidade ou metas de investimento seria um
exemplo tipico de uma interferéncia indtil ou nociva na busca do auto-
interesse. Isto, a menos que existissem circunstancias especificas em que a
busca do interesse privado ndo conduzisse, necessariamente, ao bem
comum. Em termos muito gerais (e de forma pouco rigorosa), pode-se
afirmar que a analise do bem-estar busca definir sob que condi¢des a busca
do auto-interesse na atividade econémica conduz ao bem comum e sob que
condicdes ela ndo o faz. (FIANI, 1998, p.10).

Para Pinheiro e Saddi (2005), a regulacdo € um conjunto de normas
impostas pelo estado que limita a liberdade de acdo e escolha de empresas e
profissionais liberais nos mais diversos campos de atividade, sendo que as
motivagbes para tal interesse podem assumir variadas formas, incluindo as de
natureza politica. No entanto, no ambito da ciéncia econdmica, sdo as falhas de

mercado que justificam a regulacdo. Neste sentido, existem trés tipos de falhas de
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mercado: a primeira € a que se refere ao campo das vontades das partes, refletindo
problemas de externalidades e propiciando que nem todas as relacdes entre 0s
agentes sejam acordadas; uma outra € a relativa a assimetria informacional
existente no relacionamento dos agentes econdmicos, gerando problemas de
selecéo adversa e risco moral; por ultimo, tem-se aquela situacédo devido a presenca
de empresas com poder de mercado, caso em que a tecnologia da producdo pode
ser caracterizada por economias de escala e de escopo, levando a um monopélio
natural. Assim, o papel da regulacdo serd o de corrigir tais falhas ou atenuar seu

impacto, de maneira a aumentar o bem-estar social.

Numa perspectiva histérica® e remissiva ao contexto norte-americano, a
implementacédo do New Deal (1933-1939) - o programa de recuperacdo econdémica
que, através de uma profunda reforma da maquina publica, proporcionou o
fortalecimento da administracao federal - foi possivel, também, em virtude da criacéo
de um consideravel nimero de agéncias reguladoras.® Portanto, segundo MATTOS
(2004), até a década de 1960, a justificativa econbmica para a regulacédo
comandada pelo New Deal era a correcdo das falhas de mercado visando ao bem-
estar econdmico, argumento que foi contrariado com lastro em varias criticas as
agéncias criadas pelo programa, tentando demonstrar que essas instituicbes nao
estavam corrigindo falhas de mercado, ou sequer elevando o bem-estar econémico.
Dentre os ataques mais influentes aquela justificativa estava o desferido pelos

formuladores da teoria econdmica da regulacédo, pertencentes a Escola de Chicago,

* Segundo Peltzman (1976), até o comeco dos anos de 1960, a teoria predominante sobre regulacdo
foi aquela que Paul L. Joskow e Roger C. Noll designaram como “normative analysis as a positive
theory” (NPT). Essa tese, a qual tem circulado sob diferentes formas desde Adam Smith, considera
que as falhas de mercado séo as razdes que levam ao advento da regulacdo. Estabelecidas as
regras, os 6rgdos reguladores devem reduzir ou eliminar as ineficiéncias engendradas por aquelas
falhas.

® Federal Communication Commission (1936), Soil Conservation Service (1938), Social Security
Administration (1935), Federal Power Commission (1935), Securities and Exchange Commission
(1934), National Labor Relations Board (1934), Federal Housing Administration (1934), Public Works
Administration (1933), Tennessee Valley Authority (1933), Civil Works Administration (1933), Rural
Eletrification Administration (1933), Civilian Conservation Corps (1933), Federal Deposit Insurance
Corporation (1933), Federal Home Loan Bank Board (1932). Além disso, foram expandidas as
agéncias Food and Drug Administration (1938) e a Federal Trade Commission (1938). Essa lista ndo
€ exaustiva, pois inclui apenas agéncias representativas. Foi elaborada por Stephen G. Breyer,
Richard Stewart, Cass Sustein, Matthew Spitzer. Administrative Law and Regulatory Policy. Aspen
Law and Business. New York, 4™ ed., 1998, p. 26. Cf. MATTOS, P. T. L. (Org.). Regulagéo
Econdmica e Democracia: o debate norte-americano. 12. ed. Sdo Paulo. Editora 34, 2004. 304 p.
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em cuja esséncia predominava a afirmacdo de que falhas de governo coexistiam
com falhas de mercado, o que levaria a crer a regulacdo como protetora dos

interesses da industria regulada, sem promover o bem-estar social.

Nessa linha tedrica, Stigler (1971) procurou demonstrar empiricamente o
pressuposto de que a regulacdo é geralmente adquirida pela industria, além de
concebida e operada em seu beneficio. Para o autor, os principios que identificariam
os reguladores a uma postura de eficiéncia técnica apolitica e abnegada, em prol da
correcdo das falhas de mercado, poderiam ser questionados através da teoria
econbmica aplicada a analise do comportamento politico. A atividade regulatéria &
produto de uma reciprocidade, em que interesses privados almejam maximizar
beneficios: industrias reguladas, demandando regulacdo favoravel, e reguladores
ofertantes, dispostos a atendé-las em troca de apoio politico — algo estranho ao
interesse publico. Assim, os usos potenciais da influéncia e dos recursos publicos
para melhorar o status econdmico de grupos - como industrias e profissdes - sao
analisados para produzir um esquema de demanda por regulacdo, o que
determinaria para essa tese a tarefa de explicar quem recebe os beneficios e
encargos da regulacao, qual forma a regulacdo assume e quais os efeitos sobre a

alocacéo de recursos.

Posner (1974)° considera que um importante desafio para a teoria social é
explicar o padrdo de intervencdo governamental no mercado, que se convencionou
chamar de “regulacdo econémica”. Adequadamente definida, além de todos os tipos
de impostos e subsidios, a expressdo também se refere aos controles legislativo e
administrativo sobre taxas, ingresso no mercado e outros aspectos particulares da
atividade econdémica. De acordo com esse autor, duas principais teorias emergem

dos estudos da regulacdo econémica: a do “interesse publico” e a da “captura”. A

® posner afirma que nesse campo nenhuma teoria foi esmerada o bastante a ponto de gerar
hipGteses precisas a verificacdo empirica, desde os pressupostos do interesse publico a teoria da
captura. Porém, para o autor, 0 sucesso da teoria econdmica da regulacdo em iluminar outras areas
de comportamento ndo-mercadolégico traz algum otimismo de que a teoria econbmica,
eventualmente, venha a tomar forma. Ou em outras palavras, a conjectura geral da economia - que o
comportamento humano pode ser mais bem compreendido como uma resposta de seres racionais
egoistas ao ambiente - deve ter ampla aplicagcdo ao processo politico.
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primeira sustenta que a regulacéo é criada em resposta a uma demanda do publico
por correcdo de praticas de mercado ineficientes ou ndo equitativas. A segunda
afirma que a regulacdo é formulada para atender as demandas de grupos de

interesse que disputam a maximizacao dos beneficios de seus membros.

Peltzman (1976) ao aperfeicoar a teoria econémica da regulacao, introduz
a nocdo de que a autoridade regulatéria ndo € capturada por um Unico interesse
econdmico. Ele deriva um equilibrio no qual politicos, ao maximizarem suas
utilidades, alocam beneficios de forma Otima entre os grupos. Assim, desde que
alguns consumidores possam oferecer votos ou dinheiro por um pequeno
afastamento do equilibrio de cartel, a simples protecdo dos produtores néo serd, em
geral, a estratégia politica dominante.” Becker (1983) apresenta uma concepcao
similar & de Peltzman: grupos de interesse organizando-se para pressionar o
sistema politico, de modo a obter beneficios ou de ndo financiar beneficios
concedidos a outros grupos. O equilibrio representa o balanco da pressao marginal
exercida por ganhadores e perdedores.

Vickers e Yarrow (1988) consideram que as teorias da regulacdo
orientadas para o interesse publico ensinam que o propésito da atuagéo regulatoria
€, em todos os casos, 0 aumento do bem-estar do consumidor, via formulacédo de
politicas que motivem o0 concessionario a atuar em prol do incremento da eficiéncia
alocativa. Ja as teorias econbmicas da regulacao, ao tratar do tema de forma mais
pragmatica, evidenciam as consequéncias do processo regulatério na redistribuicdo
de renda, e também nos incentivos pessoais dos reguladores ao atuarem com

independéncia. Essas teorias ndo pretendem ser normativas, apenas se propdem a

" Dois fatores atuam contra essa solugdo. Primeiro, os custos de informacdo e organizacédo

enfatizados por Stigler fazem com que seja improvavel que produtores retirem todo 0 seu apoio ao
sistema regulatério em razdo de uma pequena reducdo nos recursos produzidos pelo cartel.
Segundo, esses recursos nao precisam ser distribuidos a todos os consumidores. Subgrupos podem
se organizar (ou serem organizados pelos reguladores) com as caracteristicas necessarias para
compensar de forma eficiente os beneficios regulatérios. Consideracdes como essas levaram
Peltzman a uma caracterizacao geral do problema dos politicos que € muito familiar aos economistas.
Beneficios econbmicos para qualquer grupo sdo compensados de acordo com uma tecnologia de
retornos decrescentes com as usuais condigbes de continuidade. Cf. MATTOS, P. T. L. (Org.).
Regulacdo Econbémica e Democracia: o debate norte-americano. 12. ed. Sdo Paulo. Editora 34,
2004. 304 p.
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avaliar perdas e ganhos decorrentes dos arranjos institucionais alternativos que
afetam os diversos grupos de interesse envolvidos. Segundo Benjé (1999), Vickers e
Yarrow desenvolveram sobre esse tema um estudo que trata de hierarquias entre
grupos de pressdo, levantando algumas hipoteses: na suposicdo de que o agente
regulador € um defensor incondicional do interesse publico, a relagdo regulador-
concessionario € suficiente para 0 sucesso. Se 0s interesses da agéncia nao
coincidem com o0s interesses publicos, o trinbmio governo-regulador-concessionario
deve ser encarado como uma forma alternativa de contornar o problema. Por ultimo,
na ineficacia do governo em defender o interesse publico, deve-se considerar a
importancia do polinbmio  eleitor-governo-regulador-concessionario.  Nessa
orientacdo teodrica, sobretudo quanto aos conflitos experimentados por assimetria
informacional entre o0s agentes setoriais, Armstrong, Cowan e Vickers (1994)
especificam que situacdo de risco moral® por “acdo oculta” ocorre no caso da
concessionaria possuir melhor informacédo que a reguladora sobre suas acdes. No
caso do Brasil, um pais de dimensfes continentais e com grande diversidade local,

esse argumento ganha uma conotacao ainda maior.

Portanto, a luz desse arcabouco tedrico, é possivel conjecturar que a
descentralizacdo das atividades regulatorias pela ANEEL seja considerada um dos
efeitos gerados ou um dos objetivos alcancados quando agentes e consumidores
competem pela maximizacdo de suas utilidades no ambiente regulado, suscitando-
se, diante da literatura investigada, a hipétese de que o modelo proposto de
delegacéo de atividades € um arranjo institucional tendente a responder a satisfacao
do interesse publico local. Primeiro, porque harménico aos principios de

responsabilizacdo, independéncia e autonomia das agéncias, fundamentais para o

® Ocorre quando uma das partes em uma transacdo ndo consegue observar o esfor¢co da outra parte
para cumprir o seu papel dentro do mutuamente combinado. Do ponto de vista do regulador, é
importante considerar a assimetria de informac&o que existe entre ele e os agentes regulados, tanto
em relagdo a situacao em que estes se encontram como a seu comportamento. No caso dos servi¢os
publicos, o regulador nunca sabe exatamente até que ponto pode reduzir, por exemplo, as tarifas sem
causar prejuizo as concessiondrias, pois ele ndo tem um conhecimento detalhado dos custos da
empresa. Este é um problema de selecdo adversa. Da mesma forma, como ndo consegue monitorar
o esforco do ente regulado para comprar insumos a um preco mais baixo, ou usa-los mais
eficientemente, o regulador tera dificuldade de cobrar uma quantia 6tima de esforco, permitindo que a
empresa ndo se esforce o suficiente. Este € um problema de moral hazard, ou risco moral.
PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, J. Direito, economia e mercados. Ed. Elsevier. Rio de
Janeiro, 2005.
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alcance da eficiéncia regulatéria, e segundo, na suposicdo de que tais principios
coincidam com os interesses da sociedade, a transferéncia de atribuicbes a um
regulador estadual, com maior proximidade e conhecimento da realidade regional,
seria uma medida mais bem ajustada a reducéo dos conflitos locais predominantes
nessa complexa estrutura de relacdes que é a regulacéo, além de colaborar com a
promocdo da eficiencia econbmica e técnica dos servicos prestados pelas
concessiondrias, presentes em aspectos como regularidade, continuidade,

seguranca, atualidade, universalidade e modicidade tarifaria.

2.2 Fundamentos Econdmicos

A esséncia da livre iniciativa é que agentes individuais estdo autorizados
a tomar suas proprias decisdes. Como consumidores e trabalhadores, cada pessoa
decide o quanto gastar, economizar e quantas horas trabalhar. Firmas decidem
quais mercadorias produzir, quanto produzir de cada mercadoria, qual o preco
cobrar, quais insumos aplicar e de quais fornecedores comprar, e 0 quanto investir.
Em todas as economias modernas, existe também uma entidade denominada
governo, decidindo sobre temas como: aliquotas de imposto de renda, o patamar de
gastos com defesa nacional e o percentual de crescimento da oferta monetaria.
DecisGes governamentais dessa natureza afetam igualmente o bem-estar e o

comportamento dos agentes.

Por exemplo, elevar as taxas de imposto de renda induz alguns individuos
a trabalhar menos horas, e outros a sequer trabalhar. Ainda que imposto de renda
influencie o comportamento do trabalhador, este esta livre para decidir quantas
horas trabalhar. Em contraste, no seu papel de regulador, o estado literalmente
restringe as op¢des dos agentes. Mais formalmente, a regulacdo tem sido definida
como a limitacdo imposta pelo estado sobre o discernimento exercido por individuos

ou organizacdes, que é sustentada por ameaca ou sancéo.’

° VISCUSI, W. Kip; VERNON, John M.; HARRINGTON, Joseph E. Economics of Regulation and
Antitrust. Cambridge. MIT Press, 1995, second edition.
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Para Pinheiro e Saddi (2005), dentre as varias razdes que motivam o
estado a regular os agentes econdémicos, ha a influéncia que sofre de grupos de
pressdo para a defesa de interesses especificos da industria regulada, ou o
atendimento de objetivos politicos proprios, que ocorre no caso de uma legitimacao
no poder ou busca por reeleicdo, sendo essas motivacbes mais atinentes ao
dominio da ciéncia politica. Para os economistas, o interesse pela regulacdo esta
em considera-la um potencial instrumento para aumentar a eficiéncia econémica,
numa situacdo que o mercado funciona sem interferéncia. Teoricamente é possivel
ao estado aplicar a regulacdo com esse propésito. Contudo, ndo seria possivel em
um mundo imaginario, no qual ndo existissem interacdes que nao fossem
intencionais e pactuadas entre os agentes; com informacao irrestrita e disponivel a
todos, e, em cada mercado, um grande numero de empresas competindo em
condicbes semelhantes, vendendo para um conjunto também numeroso de

consumidores parecidos.

Houvesse tal mundo, n&o existiria a regulagdo, pois as empresas se
esforcariam ao maximo para produzir ao menor custo possivel, com vendas a precos
tdo maodicos quanto os custos permitissem (dado o nivel de qualidade de cada bem
ou servi¢co), e inovariam, introduzindo produtos no mercado. Por udltimo, os
consumidores saberiam 0 que e onde comprar; riscos e retornos sobre
investimentos seriam avaliados pelas familias, e os trabalhadores, nesse mundo

suposto, ndo assumiriam riscos desconhecidos em seu local de trabalho.

Porém, ndo se verificando alguma dessas hipoteses, o mercado deixa de
ser eficiente. Para os autores, séo trés os tipos de ineficiéncia observados quando
das falhas de mercado. O primeiro deles é a ineficiéncia alocativa, constatada
quando os diversos bens e servicos ndo sao produzidos e consumidos nas
quantidades étimas, agquelas que maximizam o bem-estar social.’® No gréafico 1, o
excedente gerado por cada unidade € obtido pela distancia vertical entre as curvas

de demanda e custo marginal, observando-se que ele é maior para a primeira

190 critério de bem-estar social utilizado pelos autores é o de excedente total, ou seja, a diferenca
entre o beneficio de consumir um bem e o custo de produzi-lo.
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unidade, descendo progressivamente para cada unidade adicional produzida ou
consumida, chegando a zero para a unidade q’, tornando-se negativo depois disso.
Tem-se, assim, a quantidade que maximiza o0 excedente total, representado na
figura pela area localizada entre os pontos ABC. O excedente total estd dividido
entre o lucro da empresa, representado pela area CBP’, e o excedente do
consumidor, dado por ABP". Outro tipo de ineficiéncia é a técnica ou produtiva, que
ocorre quando a producdo ndo é realizada ao menor custo possivel. Por ultimo, h4 a
ineficiéncia dinamica, acontecendo quando uma quantidade insuficiente de recursos

€ consumida na busca de inovagdes de produto e processo.

Demanda

C C Marg

q*
Gréfico 1- Eficiéncia alocativa e maximizacéo do bem-estar social
Fonte: Pinheiro e Saddi (2005, p. 257).

A expectativa subjacente é que as intervengdes regulatérias no mercado
para correcao de suas falhas venham a propiciar um incremento do bem-estar social
maior do que aquele verificado caso a regulacédo fosse ausente. Ao se considerar
semelhante justificativa, restaria saber que tipo de ingeréncia produziria o melhor
resultado em termos de bem-estar. Para cada caso dependera da natureza da falha
e da ineficiéncia gerada, sendo os principais desequilibrios aqueles resultantes de

externalidades, assimetrias de informacdo e monopdlios naturais.

A presenca de externalidades faz com que nem todas as interagdes entre
0S agentes econdmicos sejam intencionais e mutuamente pactuadas, ocorrendo

qguando ha impacto das a¢des de uma pessoa sobre o bem-estar de outras que nao
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participam da acéo, ou seja, quando um agente econémico nao incorpora hem se
Sujeita a todos os custos associados a uma transacdo. Assim, 0 preco pago ao se

consumir um produto ndo exprime o custo de produzi-lo para toda a sociedade. **

Para Araujo (2001), existe uma assimetria essencial de informacéo entre
o regulador e as firmas reguladas, que vai além do conhecimento técnico. Ndo ha
como o agente regulador conhecer todas as atividades de uma firma, excetuando a
hipotese de reproduzi-las fielmente, ou seja, duplicando a empresa no seu interior.
Assim, o regulador tem a tarefa de fazer o regulado cumprir objetivos sociais,
distintos dos objetivos da prépria empresa, sem ter controle e conhecimento pleno
de suas atividades. Este € um caso conhecido na literatura como “Problema do

Principal (regulador) e do Agente (firma)”.'> A distorcdo é atenuada realizando

auditorias periédicas das firmas, sem, contudo, eliminar a assimetria.*®

O resultado dessa assimetria € que as acbes do regulador podem ter
consequéncias distintas das previstas, a exemplo do “efeito Averch-Johnson”: se
uma firma que maximiza lucros esta sujeita a regulacéo por custo de servico (a taxa
de retorno sobre o investimento € fixa, e 0s lucros sdo proporcionais a base de
capital), ela tendera a usar tecnologias em que prevalecam as de capital-intensivo™ -
além do que seria socialmente étimo -, justamente para aumentar a base de capital.

N&o se trata de fazer o regulador aprovar investimentos inuteis ou excessivos, dada

1 As externalidades podem ser positivas ou negativas. A poluicdo do ar, da 4gua ou sonora é um
caso comum de externalidade negativa, pois ao respirar um ar contaminado, se banhar em um rio
sujo ou se obrigar a dormir com o barulho do vizinho, o individuo ndo esta consumindo essa poluigcao
por livre e esponténea vontade. Um caso importante de externalidade positiva acontece quando se
tem externalidade de rede, tipicamente presente em redes de comunicagdo, como internet e telefonia.
Ao comprar um telefone, além de desfrutar do beneficio da comunicacao, o individuo permite que
outros usudrios também ganhem, na medida que agora podem, igualmente, se comunicar com esse
individuo.

2.0 desafio do principal (regulador) é celebrar com o agente (concessionario) um contrato que dé
incentivos para que este, agindo na busca de seu interesse, tome decisées que maximizem o bem-
estar social, uma vez que disp8e de informacdo superior sobre a situacdo. PINHEIRO, Armando
Castelar; SADDI, J. Direito, economia e mercados. Ed. Elsevier. Rio de Janeiro, 2005.

'3 Segundo o autor, a maior parte da literatura sobre o problema Principal-Agente aborda o caso de
contratos e aquisicdes feitos por 6rgéos publicos.

* Forma de producdo em que a proporcédo de capital empregado é muito elevada em relacéo aos
demais insumos ou fatores de producéo.
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sua tecnologia®™ (o que seria um caso de risco moral), apenas a firma tem uma
estratégia tecnoldgica capital-intensiva mais do que seria socialmente desejavel
(selecdo adversa)™®. Logo, a firma pode ser eficiente em termos técnicos, mas néo
em termos sociais, 0 que pode ser um problema quando h& escassez de capital para
investimentos. Por outro lado, o regulador tera mais facilidade para impor padrdes
de qualidade. Com efeito, a melhor qualidade pode ser um argumento usado pela

firma para justificar investimentos e estratégia tecnoldgica.

Pinheiro e Saddi (2005) apontam para o terceiro tipo de falha de mercado,
gue ocorre quando ndo ha competicdo e uma ou mais empresas usufruem poder de
mercado, ou seja, capacidade de fixar seu preco acima do custo marginal. Nessa
hipotese, ha uma ineficiéncia alocativa, permitindo que o consumo de bens ou
servicos produzidos por essas firmas fique abaixo do nivel que maximiza o bem-
estar social. A auséncia de um ambiente competitivo € outro fator desencorajador a
busca da eficiéncia técnica e da inovacdo de processos e produtos. Portanto, recai
ao poder publico a tarefa de impedir que tal dominio de mercado seja exercido,
cabendo as agéncias de defesa da concorréncia e aos oOrgaos reguladores
estabelecer e aplicar as medidas inibitérias a concentracdo industrial e as praticas
anticompetitivas. Para alguns casos, uma determinada tecnologia de producao
utilizada pode justificar ser eficiente ter uma Unica empresa atendendo a todo o

mercado, que se distingue pela existéncia de um monopdlio natural. Tal fenémeno é

> A esse propésito, na metodologia adotada para o calculo da base de remunerac¢do, a ANEEL
considera o método do custo de reposicao a valor de mercado como o mais adequado aos principios
regulatérios, sobretudo no que refere ao equilibrio da relacdo entre concessionarias e consumidores.
O fator determinante na escolha, segundo a ANEEL, foi a coeréncia dos custos com o0s investimentos
estritamente necessarios a prestacdo dos servicos, denominados investimentos prudentes, que
devem ser remunerados pela tarifa. De acordo com essa metodologia, a definicdo da base de
remuneracao considera apenas o valor dos ativos das concessiondrias que estejam efetivamente
prestando servicos ao consumidor (subestacdes, linhas de distribuicao, edificios etc). Conforme
previsto na Resolucdo ANEEL n° 234/2006, esse valor sera comparado com modelos referenciais
estabelecidos pela Agéncia, especificos para cada empresa, que reflitam as condicées econdmicas e
geogréficas de suas respectivas areas de concessdo e os niveis de eficiéncia na prestacdo dos
servigos. Para a ANEEL, o objetivo dessa metodologia é evitar que sejam remunerados, nas tarifas
cobradas dos consumidores, ativos com valor acima do necesséario para a prestacdo do servico
adequado.

'® Conforme Araujo (2001) existe risco moral quando a firma oculta ineficiéncias internas (produtivas),
a exemplo de excesso de pessoal ou gastos suntuarios. Por outro lado, selecdo adversa designa o
uso de informacdo especializada, ndo plenamente dominada pelo regulador, sobre alternativas de
acdo, para atingir os objetivos da firma. Auditorias externas em profundidade podem combater o risco
moral, mas a sele¢do adversa é mais dificil de prevenir ou remediar.
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possivel devido a tecnologia de producéo ser caracterizada por economias de escala
e escopo, levando a curva de custos a exibir subaditividade. '’ Os autores assinalam
gue as economias de escala e de escopo sao tipicas em setores que demandam,
antes de suas operacfes, altos investimentos na instalacdo de redes fisicas de
distribuicdo, a exemplo de telefonia fixa, ferrovias, rodovias, agua, saneamento e
distribuicdo de eletricidade. Em tais segmentos, onde existem extensas e
disseminadas redes, em geral é socialmente ineficiente haver competicao,
porquanto exigiria a duplicacdo dessas redes, levando a altos custos de capital.
Assim sendo, a condicdo de um grande nimero de empresas num s6 mercado - pré-
requisito a competicdo - € conflitante com os objetivos de reduzir custos de
producdo, justamente uma das principais razbes para se desejar um ambiente

competitivo.

Para Vasconcellos e Oliveira (2006), ao contrario do que acontece com
um firma em concorréncia perfeita, um monopolista é capaz de obter, mesmo no
longo prazo, um lucro econdémico puro. Para a ocorréncia e preservacdo do
monopolio, é necessario que novas empresas, que se sentiriam atraidas por esse
lucro econbmico puro, ndo possam entrar no mercado. Em outras palavras, o
monopolio depende da existéncia de barreiras a entrada de firmas concorrentes.
Entre as diversas barreiras possiveis, tem-se: a) Barreiras legais: presentes quando

alguns produtos s6 podem ser produzidos por uma empresa através de
determinacdo legal, tendo como caso mais comum o das patentes. Assim, para
preservar o estimulo a novas invengdes, a legislagdo da maioria dos paises permite
que as empresas que desenvolveram essas invengdes tenham o seu monopdlio por

um periodo determinado; b) Controle do fornecimento de matérias-primas: o

" Uma tecnologia de producéo exibe economias de escala quando o custo de uma empresa produzir
uma quantidade Q é menor do que o custo total de duas empresas produzirem quantidades q; e Q;
separadamente, o que equivale a C(Q) < C(qy) + C(gz), onde Q = g; + .. Economias de escopo
ocorrem quando o custo de uma Gnica empresa produzir quantidades Q" e Q°, de dois bens A e B, é
menor do que alocar toda produ¢do de A para uma empresa, e toda de B para outra, ou seja, c(Q*,
Q) < C(Q™* 0) + C(0, Q®). Uma curva de custo exibe subaditividade quando o custo C(Q*, Q) de ter

uma Gnica empresa produzindo as quantidades (Q” Q) é menor que o custo total C(q;*,qp) +
C(q2,q2) de ter duas empresas produzindo (qi',q°) e (g5.95), onde g+ g, =Q" e
q° + g5 =QB. Cf. Pinheiro e Saddi (2005).
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surgimento de um monopdlio também pode ocorrer porque uma empresa ja é
monopolista ha venda de alguma matéria prima fundamental para o setor. A ALCOA,
por exemplo, detinha quase todas as minas de bauxita nos EUA, e ao controlar a
matéria-prima basica para a producao do aluminio, acabava sendo, também, uma

monopolista do produto; c) Barreiras de escala: trata-se de um monopolio natural

guando a tecnologia existente faz com que o mercado possa ser abastecido por uma

Unica firma, antes que esta atinja seu custo médio minimo de produc&o.

Em concorréncia perfeita, cada empresa atinge seu custo médio minimo
em uma escala de producdo bastante pequena em relacdo a demanda pelo produto,
conforme se verifica no grafico 2(a). No caso de um monopdlio natural — gréafico 2(b),
0 custo médio minimo € atingido depois de a curva de demanda cortar a curva de
custo meédio. Nesse mercado, a firma que primeiro expandir sua producdo tera
menor custo para competir com as firmas menores, terminando por expulsa-las do

mercado.

C med

Ced D

Q Q
(a) (b)

Gréfico 2 (a) e (b) — Estrutura de custos de uma firma tipica em um mercado em concorréncia perfeita
e em um monopdlio natural, respectivamente.
Fonte: Vasconcellos e Oliveira (2006, p. 180).

Dessa forma, o papel da regulacédo € buscar emular os resultados tipicos
de uma situacdo de competicdo, mesmo havendo um unico produtor. Se o regulador
tiver informacao perfeita, basta, para isso, fazer com que a empresa opere com 0S
custos, o preco, a quantidade e a qualidade otimas, isto €, aquelas que
prevaleceriam se houvesse competicdo. Em tese, € isso 0 que acontece quando o
mercado é servido por uma empresa estatal. Na pratica, ressaltam Pinheiro e Saddi
(2005), mesmo quando a operadora é de propriedade do estado, a assimetria de
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informac&o entre e a concessionaria é a regra. Dado que o regulador tem menos
informacBes do que a empresa sobre custos e a demanda dos produtos, é
recomendavel que ele conceda maleabilidade deciséria a empresa, de modo que
algumas escolhas sobre como produzir e atender o mercado sejam permitidas.
Portanto, o desafio do regulador é aplicar a regulacdo para estabelecer incentivos,
fazendo com que a concessiondria, ao usar seu maior conhecimento sobre custos e
mercado, visando a maximizacdo dos lucros, tome decisbes que a levem a um

comportamento tipicamente competitivo.*®

2.3 Regulac&o dos Monopolios Naturais

Como visto, um mercado é tido como monopodlio natural quando a
tecnologia de producéo caracteriza-se por economias de escala e escopo, isto é,
guando uma unica firma € capaz de prover o mercado a um menor custo do que
qualquer outra estrutura de mercado, dado um determinado nivel de demanda. O
grafico 3 demonstra a situacdo de uma firma produzindo unicamente um bem ou
servico. Dado que o custo médio de producado cai conforme aumenta a quantidade
produzida, revelando a presenca de retornos crescentes de escala, torna-se mais

barato somente uma empresa ofertar a quantidade g*, em lugar de duas empresas

® Os autores destacam gue nas décadas de 1980 e 1990, durante o auge do processo de
privatizacao pelo mundo, vérios artigos foram publicados discutindo se poderia fazer diferenca um
monopolista natural ser de propriedade privada ou estatal, ou seja, quais os ganhos ou perdas na
privatizacdo de um monopolista natural? Dois desses textos foram escritos por Carl Shapiro e Robert
Willig (Economic Rationales for the Scope of Privatization - Discussion Paper. Princeton, Woodrow
Wilson School, 1990) e por Maxim Boycko, Andrei Shleifer e Robert W. Vishny (A Theory of
Privatisation — Economic Journal, v. 106, n° 435, 1996). Os textos se baseiam no mesmo principio de
que o custo para um governo influenciar o comportamento de uma empresa privada a fazer o que ele
guer é mais alto do que quando a empresa € estatal. Para Boycko, Shleifer e Vishny, esse é
exatamente o grande beneficio da privatizacdo, pois enquanto a empresa € estatal, € pouco custoso
para o “politico de plantdo” influenciar as decisGes da empresa para ajuda-lo a apropriar-se dos seus
resultados. Quando a empresa € privatizada, o politico ainda podera atuar nesse sentido, mas o
custo, em termos de compensagdes a empresa, € 0 risco de ser apanhado sdo bem maiores. Shapiro
e Willig obtém conclus@es similares, mas também partem da suposicdo de que o objetivo do politico,
no seu caso, o regulador, pode ou ndo ser alinhado com o interesse publico. Porém, a questédo
central € a mesma, a privatizacdo aumenta o custo para o governo redirecionar as decisdes da
empresa, independentemente se ele (politico) o faz em interesse préprio ou da sociedade. Os autores
observam que a privatizacdo cria um problema de agéncia entre o oficial de governo, enquanto
regulador, e a empresa privada. Ademais, considerando as imperfei¢cdes do sistema politico, em que
esses oficiais de governo nédo servem apenas ao interesse publico, pode ser desejavel limitar o seu
poder discricionario, introduzindo deliberadamente um problema de agéncia entre eles e os
proprietarios da empresa privatizada.



34

produzirem, individualmente, g*/2.

Em consequéncia da assimetria de informacé&o, o regulador fixa o preco,
deixando a firma livre para definir como produzir. A questao central, portanto, passa
a ser em que nivel fixar o preco a fim de maximizar o bem-estar social. Ao se
considerar o excedente total como medida de bem-estar social, este sera

maximizado estabelecendo o preco igual ao custo marginal, ou seja, p*=C de

M arg
forma que a quantidade produzida ou consumida seja g*. Para g* o beneficio
marginal da ultima unidade consumida € igual ao custo marginal de produzir tal
unidade, sendo uma outra forma de indicar que essa é a quantidade que maximiza o
excedente total, ou a situacdo primeira melhor, uma vez que o bem-estar social €

maximizado.

Essa medida confere 0 mesmo peso ao lucro da empresa e ao excedente
do consumidor. O regulador pode, porém, usar como sua medida de bem-
estar social uma média ponderada dos dois, usualmente conferindo ao bem-
estar do consumidor um peso maior que ao do produtor. Também néo se
diferencia, nessa medida, o bem-estar de consumidores diferentes, ainda
gue isso possa ser feito mediante a ponderacdo com pesos distintos do
excedente de grupos de consumidores diferentes, por exemplo, de baixa e
alta renda. Armstrong; Cowan; Vickers (1994) ilustram a aplicacdo desse
principio na secéo 2.1. de ARMSTRONG, Mark; COWAN, Simon; VICKERS,
John. Regulatory reform: economic analysis and British experience. MIT
Press, 1994. (PINHEIRO E SADDI, 2005, p. 289).

Demanda

CMed

Cllted D

p*: CT\‘Aafg B

¢ CMarg

q*
Gréfico 3 — Maximizagao do bem-estar social na presenca de economias de escala
Fonte: Pinheiro e Saddi (2005, p. 267).
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Contudo, na presenca de economias de escala, o custo marginal € menor

que o custo medio (C*,,, ), € como se observa, o preco de venda n&o cobre os

custos da empresa (p*<C?*,,,), implicando em um prejuizo que € representado no
grafico 3, pela area do retangulo p*BD C*,,, . Para solucionar esse problema, o

governo (regulador) pode subsidiar a firma, fixando o preco em p* e transferindo-lhe

o valor g* (C*,,, — P*), 0 que eliminaria o prejuizo. Pinheiro e Saddi (2005)

destacam que, vista de uma Otica estritamente setorial, essa seria a solugédo 6tima,
mas também se tornaria necessario comparar o beneficio de maximizar o excedente
total, nesse setor, com as deturpacbes provocadas na economia pelo imposto
necessario ao financiamento do subsidio concedido. No Brasil, em alguns setores
caracterizados como monopdlios naturais, a exemplo das concessdes para 0 ramo
privado de rodovias, ferrovias, agua e saneamento, tais subsidios podem ocorrer
com o setor publico suportando pelo menos parte dos custos fixos da empresa. O
operador privado cobra uma tarifa que remunera 0s custos operacionais, mas ndo 0s
custos de capital, implicitamente assumidos pelo governo, que permanece
proprietario dos ativos. Para os autores, essa € uma solu¢cdo que funciona na
concessao de ativos ja existentes, ou quando o estado é dono da empresa, situacao

em que essas subvencdes ocorrem sob a forma de aportes de capital.

Uma vez que se trata de uma solugdo com alguns complicadores (como a
dificuldade de aprovacéao politica para transferir recursos do governo ao monopolista
privado), o regulador opta por uma situacdo segunda melhor, fixando preco de
maneira a maximizar o bem-estar social, e sujeito a restricdo de ndo provocar
prejuizo a empresa. Para uma empresa que produz apenas um produto, alcanca-se
esse resultado igualando-se o preco ao custo médio, incluindo-se neste a

remuneracdo do capital investido.'® O grafico 4 apresenta a situacdo segunda

¥ produzindo-se mais de um bem ou servigo, o conjunto de precos que maximizam o bem-estar
social — submetido a condicdo de ndo causar prejuizo a empresa — é dado pelos precos de Ramsey.
Fundamentalmente, o valor da diferenca entre o preco de Ramsey e o custo marginal de cada bem é
inversamente proporcional a elasticidade desse bem. No grafico 4, uma elasticidade menor
corresponde a uma curva de demanda mais vertical. Quanto mais vertical a curva, menos sensivel a
demanda estara em relacdo a uma variacao de pregos, de sorte que a quantidade consumida g** se
distanciard menos da quantidade étima g*.
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melhor, que equivale ao ponto S, com a quantidade consumida correspondendo a
g**. Nessa condicdo, a empresa apresenta lucro zero, e a area do triangulo ASp**

reproduz o excedente do consumidor.

A
Demanda
_ S
p**_ C*’\zc g
© C Med
p* C Marg
q** q*

Gréfico 4 — Maximizacao do bem-estar social com economias de escala e empresa sem prejuizo
Fonte: Pinheiro e Saddi (2005, p. 268).

No gréafico 5, o equilibrio sob monopdlio ndo regulado € dado pela

condicdo R Cumarg » COM a receita marginal do monopolista representada pela

M arg =

reta AB. O lucro — maximizado ao se cobrar um preco p" e produzir g" a um custo

médio C,., — é representavel pelo retangulo p" C\i,CM, restando ao consumidor o

excedente expresso pela area do triangulo AM p" . Logo, o excedente total sem

regulagdo, que é a area do trapézio AMCC,",, € menor do que com regulag&o.

Med

\ Demanda
cM pM M

™= Cg c

qM B q** q*
Gréfico 5 — Maximiza¢do do bem-estar social com economias de escala e empresa sem prejuizo

versus monopolista ndo regulado
Fonte: Pinheiro e Saddi (2005, p. 269).
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2.4 Questdes Basicas sobre Tarifagdo

2.4.1 Tarifas Multipartidas

Considerando a tarifa ndo apenas como um Unico pre¢co, mas uma regra
estabelecendo o quanto pagar por uma cesta de bens e servigos fornecidos por uma
firma, tem-se por tarifas multipartidas aquelas que cobram por componentes distintos
do servico prestado. A principal caracteristica dessa modalidade € aumentar a
eficiéncia alocativa, sem a necessidade de subsidiar o monopolista natural. E um
tipo de tarifa também usado para criar subsidios cruzados entre distintos grupos de
consumidores. Pinheiro e Saddi (2005) destacam exemplos tipicos de tarifas
multipartidas as que separam o servico de acesso a rede do seu uso. E o que ocorre
no setor de telefonia, em que o usuario paga uma tarifa resultado da adicdo de uma
assinatura (acesso) com o custo dos minutos falados (uso). Havendo uma demanda
por acesso fixa (inelastica ao pre¢o), uma situagdo primeira melhor pode ser criada
ao se cobrar uma tarifa de uso igual ao custo marginal, fixando a tarifa de acesso de
modo que a empresa tenha lucro zero. Ja numa demanda por acesso elastica, tem-
se por melhor solucao tratar acesso e uso como servigos distintos, aplicando-se os
precos de Ramsey na definigdo tarifaria de ambos. O resultado serd uma tarifa de
acesso mais alta (e uma tarifa de uso mais baixa) do que na situacéo anterior. No
caso, 0s autores salientam que uma solucdo mais eficiente seria ndo um par
tarifario, mas um cardapio de opcdes que flexibilizasse planos de acesso e uso, a
exemplo de consumidores que usam pouco 0 Sservigco e tém preferéncia por pacotes
com baixa tarifa de acesso, ainda que pagando mais pelo uso. Ou um plano para
usuarios intensivos, em que 0 acesso mais caro seria compensado por uma tarifa
mais baixa. Todos sdo esquemas bastante usados na telefonia movel celular, sendo
de grande popularidade os sistemas pré-pagos, que operam sem tarifa de acesso e

um custo de uso relativamente elevado.

Por conseguinte, que formula tarifaria utilizar dependera dos objetivos
pretendidos e dos custos envolvidos na medicdo do consumo. Nas
telecomunicacdes, o estagio tecnoldgico é robusto o bastante para oferecer menus

tarifarios que permitam ao consumidor op¢des mais proximas das suas
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necessidades, o que ndo ocorre em outros setores, do tipo agua e eletricidade, em

gue geralmente prevalecem tarifas em blocos reduzidos.

2.4.2 Tarifacao pelo Custo do Servico ou Regulacdo da Taxa Interna de Retorno

Pires e Piccinini (1998) afirmam que a tarifacdo pelo custo do servico,
também conhecida como regulagdo da taxa interna de retorno, € 0 regime
tradicionalmente utilizado para a regulacdo tarifaria dos setores de monopdlio
natural. Por esse critério, 0s precos devem remunerar 0s custos totais e conter uma
margem que proporcione uma taxa interna de retorno atrativa ao investidor. A
esséncia desse modelo generalizou-se a partir da experiéncia norte-americana,
iniciada no final do século passado, com a regulacdo de monopdlios privados de
servico publico. Nos demais paises a tradicdo de regulacdo explicita ndo existia,
pois as operadoras dos servicos, em grande parte, eram de propriedade publica,

sendo o lucro de monopdlio apropriado pelo estado.

Para os autores, sob a Otica da regulacéo norte-americana, uma tarifacao
bem-sucedida deve atender aos seguintes objetivos: a) evitar que os precos figuem
abaixo dos custos (incluindo um retorno “razoavel”); b) evitar o excesso de lucros; c)
viabilizar a agilidade administrativa no processo de definicdo e revisao das tarifas; d)
impedir a ma alocacao de recursos e a producao ineficiente; e e) estabelecer precos
nao discriminatorios entre os consumidores. Para evitar que os precos fiquem abaixo
dos custos, o preco final ao consumidor deve ser obtido pela igualdade entre a
receita bruta e a receita requerida para remunerar todos os custos de producao
(custos fixos mais custos variaveis), incluindo a taxa de remuneracdo da
concessionaria. Logo, para evitar o excesso de lucros, o regulador deve determinar
a taxa de retorno através de um processo de negociagcdo com a prestadora do
servigo, que inclua principios de razoabilidade para a remuneracdo dos acionistas e
investidores, atratividade para os investimentos necessarios e simplicidade para a
administracdo dos servicos. A definicdo da taxa de retorno acaba sendo uma forma
indireta de determinagcdo de precos, porquanto sua aplicacdo estabelece
realinhamentos tarifarios sempre que necessaria a recomposi¢cdo da receita, de

forma a garantir a taxa de retorno permitida pelo érgéo regulador.
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Do lado econbémico, a taxa de retorno deve ser fixada em funcdo do custo
de oportunidade do capital, muito embora a dificuldade de sua determinacéo leve o
regulador a examinar as taxas de outras industrias ou negdécios similares, visando
definir o patamar de retorno adequado. Os autores ressaltam que, na tradicdo dos
Estados Unidos, a fixacdo dessa taxa é resultado de um processo judicial (commom
law) de definicdo arbitral de um justo valor, envolvendo um extenso e assimétrico
processo de barganha, que pode até mesmo produzir interpretacfes reiteradas
(jurisprudéncias), agravando a responsabilidade na sua conducédo. Ja em paises de
diferentes tradicdes legais, como no caso do Brasil, a pratica era fixar as taxas de
retorno através de lei, notadamente durante a constituicdo dos monopolios publicos.
O propoésito da medida era garantir a rentabilidade das empresas e evitar subsidios
do governo, que imporiam 6nus aos contribuintes. Pinheiro e Saddi (2005) destacam
que, no Brasil, na segunda metade do século XIX, e no inicio do século XX, a taxa
de retorno era fixada em 6%, em moeda forte (libras), ou seja, com clausula implicita
de correcdo cambial. Em meados do século XX, estava por volta dos 12%, além da
inflacdo, o que ndo era muito superior a praticada em outros paises. Vale salientar

gue em ambos 0s casos a taxa era pré-fixada para todo o periodo de concesséo.

Para Araujo (2001), na regra de tarifacdo pelo custo do servico fixa-se a
taxa de remuneragdo do capital investido, e as tarifas sdo calculadas de modo a
satisfazer essa taxa para um nivel de consumo previsto. O preco do servico é
definido pelo ponto onde a curva de custo médio (embutindo a remuneracdo ao
capital investido) encontra a curva de demanda. Tendo por base que Receita

= Tarifa x Consumo, a férmula elementar seria: Receita — Despesas - Depreciacao -
Impostos = s x (Base de Capital), onde s é a taxa de retorno especificada por lei ou

pelo 6rgdo regulador, e a Base de Capital é igual ao total de investimentos (em
funcionamento efetivo) ainda néo depreciados. O o6rgdo regulador decide quais
despesas e investimentos sdo aceitaveis, 0 que ndo é uma tarefa simples,
principalmente porque a concessionaria tem sempre mais informacdo que o
regulador. O regulador, por sua vez, fixa, a cada periodo, os niveis tarifarios sob
dadas hipoteses de mercado, considerando os dados contdbeis, a politica de

depreciacdo e a inflagdo no periodo. H4 margens para negociacdes sobre diversos
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aspectos, especialmente sobre o que fazer com os desvios de rentabilidade no
periodo anterior com relagcdo ao previsto (por exemplo, criar uma rubrica de

resultados a compensar e inclui-la nas revisdes tarifarias).

Por esse meétodo, Pinheiro e Saddi (2005) apontam que, apés a
concessionaria demonstrar todos 0s seus custos histéricos (mao-de-obra, materiais,
combustiveis, manutenc¢éo, impostos, etc.) e o valor do capital investido, o regulador
calcula o custo de capital da empresa e aplica sobre o valor atualizado de seus
ativos uma taxa de retorno “justa”, que reflita a rentabilidade alternativa obtida se a
empresa empregasse esses recursos em outra atividade com o mesmo grau de
risco. Com efeito, a0 somar 0s custos incorridos com a remuneragao sobre o capital
investido, o agente regulador obtém os custos totais que serdo pagos pela cobranca
de tarifas, satisfazendo a condicdo de lucro zero. Um outro passo é estabelecer a
estrutura tarifaria a todo conjunto de bens e servicos fornecidos, de modo a obter,
um a um, 0s custos incorridos na produgdao, e fixar a tarifa que gere uma receita de
mesmo valor. Tal método implica em algumas dificuldades, como a de alocar custos
comuns & producdo de bens e servicos diferentes®®. Ha também a situacdo em que
o regulador tem interesse de incorporar subsidios cruzados na estrutura de precos
relativos, semelhante ao que ocorre no Brasil, em que as tarifas do setor elétrico séo
estruturadas para subvencionar os consumidores de baixa renda e os industriais,
tendo o restante das classes de consumo que responder pela conta. Por fim, entre
0s problemas mais relevantes da aplicacdo da taxa de retorno estdo os relacionados
ao desestimulo na busca de redugdo dos custos, pois uma possivel economia da
empresa nado retornard em seu beneficio, mas dos consumidores, tendo como
resultado uma perda de eficiéncia técnica e dinamica. A adequada determinacao dos
custos e da demanda também € primordial a esse tipo de regulacdo, mas dada a
assimetria informacional entre o regulador e a empresa, € comum a necessidade de
negociacdo entre essas partes para definir os custos que devem ou nao ser

considerados na base de célculo. J& que é frequente a taxa de retorno incidente

0 Os autores salientam a importancia da questdo no momento de se definir qual tarifa cobrar quando
ha uso compartilhado de instalacdes, a exemplo de uma empresa de transporte ferroviario que utiliza
a malha de outra empresa. A forma como esses custos comuns s&o distribuidos também impacta nas
tarifas pagas por outros consumidores.
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sobre o capital aplicado superar o custo de capital da empresa, outro problema
surge quando a firma inclina-se a usar mais capital do que o 6timo visto pela

sociedade, impondo-se criteriosa avaliagdo dos ativos que devem ser remunerados.

Finalmente, destacam Pires e Piccinini (1998), a preocupacdo de
estabelecer precos ndo-discriminatorios contribuiu, durante muito tempo, para que o
regime tarifario pelo custo do servico ndo abordasse devidamente as diferencas de
custos existentes com relacdo as diversas categorias de consumidores, resultando
em ineficiéncias alocativas. De um lado, esse critério revelava um apelo social ao
tentar preservar a garantia de universalidade e igualdade de tratamento entre os
consumidores, de outro, arbitrava aleatoriamente a distribuicdo dos custos dos
servigos prestados entre eles. Observando essa distor¢cdo, Joskow e Schmalensee
(1986)%! produziram uma variacdo para o modelo de tarifagéo pelo custo do servico,
conhecida por Sliding Scale Plane. Tal método inclui um parametro que socializa,
entre produtores e consumidores, a diferenca entre a taxa de retorno desejada e
aquela observada na pratica. O objetivo central do regulador é criar mecanismos de
incentivo a eficiéncia produtiva das firmas, através da aplicacdo de um sistema
inovador de revisao tarifaria, enunciado pela seguinte expresséo: r, =r, +h(r* —ri),

e

onde: r, = taxa de retorno efetiva aos pregos atuais; r, = taxa de retorno inicial;

e

r' = taxa de retorno desejada; e h = constante, variando entre 0 e 1. Para os
autores, o elemento determinante da formula é o valor estipulado pelo regulador
para a constante h nos processos de revisao tarifaria. Se h = 1, as tarifas seguem o
critério cost-plus tradicional, pois as concessiondrias terdo a garantia da taxa de
retorno esperada. Se h = 0, as tarifas acompanham um critério fixed-price, com
todos os ganhos (caso em que a taxa atual supera a taxa esperada) ou prejuizos
(caso inverso) sendo absorvidos pela empresa. Na hipétese de o regulador escolher
repartir os lucros ou prejuizos entre as empresas e 0s consumidores, devera adotar
uma posicao intermediéaria (entre 0 e 1). Uma vantagem do método é possibilitar ao

regulador beneficiar os consumidores e reduzir o risco dos investidores, ao baixar 0s

2L JOSKOW, P., SCHMALENSEE, R. Incentive regulation for electric utilities. Yale Journal on
Regulation, v. 4, p. 1-49, 1986.
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precos em funcao dos ganhos de produtividade, e repassar 0os custos eventuais nao
previstos nos periodos de revisao das tarifas. Por outro lado, h4 um custo regulatério
elevado, semelhante ao incorrido no modelo tradicional de tarifacdo pelo custo do
servigo, quer em fungdo dos recursos envolvidos no criterioso célculo das taxas de
retorno das firmas, ou mesmo pelo continuo monitoramento contabil, os dois

bastante associados aos problemas gerados pela assimetria informacional.

2.4.3 O Price Cap e a Regulacéao Incentivada

Para minorar alguns desses problemas, outros mecanismos de regulacao
foram introduzidos, a exemplo do teto de preco (price cap). Sua logica também é a
de fixar uma tarifa que cubra os custos da empresa, apenas, ao invés de considerar
0s custos histéricos (os que antecederam a revisdo tarifaria), leva em conta os
custos no periodo futuro. Adicionalmente, pode ser aplicado o método da empresa-
modelo, que no lugar de observar os custos efetivos, adota aqueles de uma
empresa hipotética, presumidamente eficiente, levando a reduzir a dependéncia do
regulador a contabilidade do concessionario e, em JUltima analise, a propria

assimetria informacional, se comparado com a regulacdo por taxa de retorno.

Araujo (2001) salienta que, no modelo basico da regulacéo do preco teto,
0 contrato de concessao estabelece o preco e uma formula para reajustes periodicos
(geralmente anuais) durante o periodo de concessdo, (mais precisamente, entre
revisdes efetuadas a intervalos de varios anos). A formula contém: a inflagdo, um
termo exprimindo metas plurianuais de ganho de produtividade fixadas pelo
regulador, e mais, eventualmente, um termo representando choques especificos a
industria, ndo considerados pelo indice de inflacdo. Assim sendo, o modelo ficou
denominado de “IPC — X +Y".

O fundamento do método reside em estimular a empresa a restringir
custos, pois estando estabelecido o preg¢o contratado, qualquer reducéo real de
custos, superior as metas de produtividade fixadas pelo regulador para os proximos

anos, até a revisdo seguinte, poderd ser apropriada pela concessionaria.
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Teoricamente, o0 modelo exige bem menos informacdo para o regulador do que os
métodos tradicionais. Contudo, este método de tarifacdo, segundo Pires e Piccinini
(1998), também requer do regulador a definicho de uma série de variaveis
relevantes, tais como: indexador de precos, fator de produtividade, grau de liberdade
para a variacdo de precos relativos, grau de extensdo dos repasses dos custos
permitidos para os consumidores e formas de incentivo ao investimento e a melhoria

da qualidade do atendimento.

A escolha de um indexador geral de precos deve-se a necessidade de um
indice transparente para os consumidores, ndo-manipulavel, levando em conta os
problemas de assimetria informacional. A definicdo do fator de produtividade deve
considerar a combinacdo de trés aspectos relevantes: a necessidade da
concessionaria de autofinanciar suas operacfes, a dinamica tecnoldgica do setor
industrial e a defesa dos interesses dos consumidores, de modo a evitar a pratica
abusiva de precos e assegurar-lhes a apropriacdo de ganhos de produtividade.
Quando estabelece um preco-teto médio para a firma, o price cap permite algum
grau de liberdade as concessionarias na modificacdo de seus precos relativos
(precos dos multiprodutos), visando melhorar a sua margem operacional, ja que as
empresas podem alterar as tarifas havendo flutuacbes nos seus custos, desde que
observado o preco-teto. Porém, o regulador deve estar atento a essa autonomia,
evitando que ocorram praticas abusivas de subsidios cruzados e impactos

indesejaveis sobre a concorréncia.??

Ha também a possibilidade de transferir aos consumidores os custos
variaveis sobre 0s quais a concessionaria ndo tem controle (parcelas nao-
gerenciaveis, a exemplo dos aumentos de precos dos combustiveis, impostos, etc.)
durante o intervalo de revisdo das tarifas. O repasse permitido de custos para o0s
consumidores (cost passthrough) representa o componente Y, presente na

expressao IPC — X +Y. Definir o fator Y significa reduzir os riscos regulatérios das

2 para 0s autores, uma situacao factivel é aquela em que o concessionario aumenta as tarifas dos
consumidores de baixa renda e reduz as tarifas de outras classes, quer visando expandir seu
mercado ou mesmo melhorar sua lucratividade. Outra manobra é provocar uma acgéo predatéria no
mercado, reduzindo a margem operacional para a conquista ou manutencédo de consumidores.
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empresas, pois quanto maior o valor de Y, maior a protecdo das firmas e menor o
beneficio momentaneo dos consumidores, o que justifica a atencdo no
monitoramento desse trade-off, de modo que nem a eficiéncia da firma ou o bem-

estar do consumidor fiqguem comprometidos.

Por ultimo, fomentar um volume de investimentos apropriado exige um
acompanhamento dos gastos de capital das concessionarias, particularmente 0s
relacionados aos planos de expansdo da capacidade de atendimento a demanda
futura. Este acompanhamento € um elemento auxiliar importante na definicdo do
fator X nos processos revisionais. Em relacdo a qualidade do servi¢o, os autores
ainda identificam que o price cap, ao induzir a reducéo de custos através do fator X,
nao assegura, endogenamente, a melhoria do atendimento ao consumidor. Ao
contrario, ao se submeter a um preco-teto meédio, a empresa tende a subinvestir no
incremento da qualidade dos servicos, visto que tal esforco representaria uma

elevacao do seu nivel de custos.

2.4.3.1 Principios Econémicos da Revis&o Tarifaria®®

|. Aspectos Metodoldgicos

A regulacdo econbmica tem como principal objetivo reproduzir, no
monopolista regulado, os resultados das tensdes competitivas observadas nos
mercados. Nesse sentido, o atual modelo brasileiro de concessao do servi¢o publico
de distribuicdo de energia elétrica acolheu o regime de precos maximos, qualificado
de price cap. Segundo a ANEEL, o método prevé o servi¢co regulado pelo preco,
utilizando-se regras econémicas orientadas a remodelacéo da prestacdo do servico
publico, e espelhadas na atividade privada, em que se destacam 0s principios de
eficiéncia na prestacéo do servico e de modicidade tarifaria.

»® Reproduz a secdo Ill — Nota Técnica n.° 60/2009 — SER (Superintendéncia de Regulacéo
Econdmica)/ANEEL, de 11/02/2009. A Nota Técnica € um documento emitido pelas unidades
organizacionais da ANEEL, destinando-se a subsidiar as decisdes da Agéncia.
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No que tange aos aspectos metodoldgicos, o processo de revisao tarifaria
é realizado em duas etapas. No primeiro momento ha o reposicionamento tarifario,
estabelecendo-se tarifas compativeis com a cobertura dos custos operacionais e
com a remuneracao adequada sobre os investimentos classificados de prudentes,
considerando um dado nivel de qualidade do servico. A segunda etapa consiste no
calculo do Fator X, que € a determinacdo de metas de eficiéncia para o segundo

periodo tarifario, as quais serdo consignadas na tarifa.

Conforme preceitua a Nota Técnica 60/2009, na revisdo tarifaria sao
estabelecidas novas tarifas fundadas em custos eficientes, de modo a propiciar aos
consumidores o0s beneficios obtidos pela concessionaria ao reduzir seus custos e
alcancar maior eficiéncia. Portanto, a remuneracéo do capital investido na prestacao
do servi¢co ndo é pré-determinada, como ocorre no regime de custo do servico, mas
pode ser acrescida como resultado da reducdo dos custos operacionais,
considerando haver mecanismos contratuais para que as tarifas permanecam
constantes em termos reais. Para a ANEEL, as atuais regras juridicas e econdmicas
relativas ao regime tarifario dos contratos de concessdo do servico publico de
distribuicdo de energia elétrica no Brasil constituem uma vertente do regime de
regulacdo por incentivos. Sua finalidade precipua é aumentar a eficiéncia e a
qualidade na prestacdo do servico, observando o principio da modicidade tarifaria.
Consoante o art. 14, da Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996, o regime
econdmico e financeiro da concessao de servico publico de energia elétrica inclui:

“IV - apropriacédo de ganhos de eficiéncia empresarial e da competitividade”.

* Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL,
disciplina o regime das concessdes de servi¢os publicos de energia elétrica e da outras providéncias.
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Dessa forma, a ANEEL entende que o valor da Parcela B?, resultante da
revisao tarifaria periddica, € especifico para cada concessionaria, nao sendo correto
afirmar a existéncia de qualquer relacao entre esse valor e o valor da Parcela B do
ultimo ano do primeiro periodo tarifario. Conforme esclarece a Nota Técnica
60/2009, o contrato de concessao determina que sejam repassadas integralmente
as variacdes anuais de custos observadas na Parcela A. Por seu turno, visando a
sua atualizacdo monetaria, a Parcela B (calculada por residuo) é reajustada
anualmente pelo IGP-M, com este indice de precos sendo ajustado por um “Fator X”,
determinado pela ANEEL na revisao tarifaria periddica. O grafico 6 demonstra o
efeito do regime de precos maximos sobre as tarifas, supondo, para simplificacao,
que as variacdes do indice que reajusta anualmente a Parcela B (IGP-M) e dos
custos da Parcela A sejam iguais a zero ao longo do periodo tarifario anterior. A
tarifa, ou preco maximo, inicialmente estabelecida em T;, permanece com seu valor
fixo (em termos reais) no periodo tarifario, ou seja, até a proxima revisao tarifaria
periddica. Significando que a concessionaria tem a oportunidade de reduzir custos
operacionais (identificado pela area azul do grafico), aumentando sua remuneracao
ao longo desse periodo. Ao ser eficiente, a concessionaria podera se apropriar do
aumento da remuneracdo resultante de sua gestao no periodo. As novas tarifas sao

estabelecidas no nivel T,, conforme o mesmo gréfico.

2 Segundo a Nota Técnica n.° 60/2009 — SER/ANEEL, nos contratos de concesséo das distribuidoras
de energia elétrica, assinados a partir de 1995, foram estabelecidas as tarifas iniciais e o0s
mecanismos de sua alteracao; i) reajuste tarifario anual; ii) revisao tarifaria extraordindria; e iii) revisao
tarifaria periodica. Segundo o contrato de concesséao, a receita inicial da concessionaria é dividida em
duas parcelas. A Parcela “A” envolve os chamados “custos ndo gerenciaveis” pela concessionaria,
relacionados a atividade de distribuicdo de energia elétrica e explicitamente indicados no contrato.
Sao custos cujos montantes e variagdes escapam a vontade ou influéncia da concessionaria, como a
energia elétrica adquirida para atendimento aos clientes, 0s custos de transmissdo e 0s encargos
setoriais. A Parcela “B” compreende o valor remanescente da receita, envolvendo, portanto, os
chamados “custos gerenciaveis”. Sao custos proprios da atividade de distribuicdo e de gestdo
comercial dos clientes, que estéo sujeitos ao controle ou influéncia das praticas gerenciais adotadas
pela concessiondria, ou seja, 0s custos de operagédo (pessoal, material e servigos de terceiros).
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Gréfico 6 — Regime de Regulagéo por Incentivos
Fonte: Nota Técnica n.° 60/2009 — SER/ANEEL

Ao se determinar as variaveis do reposicionamento tarifario e o calculo do
fator X, a ANEEL considera que todos os procedimentos e andlises sédo parte de um
Unico processo, que € propria revisao tarifaria periddica, salientando a necessidade
de assegurar a consisténcia entre a perspectiva escolhida para definir e remunerar
0S ativos para prestar o servico e 0 que se deve considerar como custos

operacionais eficientes associados a essa prestacao.

II. O Reposicionamento Tarifario

O reposicionamento tarifario estabelece o nivel de custos operacionais
eficientes e a justa remuneragao do capital cobertos pelas tarifas. Determinar custos
operacionais eficientes é um dos grandes desafios da revisdo tarifaria, porquanto a
analise dos custos da concessionaria submete o regulador aos efeitos da assimetria
de informacdo. Conceitualmente, a assimetria de informacdo se refere ao fato de
que o prestador do servico regulado é quem administra todas as informagdes
técnicas, operativas, financeiras e contabeis vinculadas a prestacdo do servico
regulado. Ja o regulador tem acesso parcial e limitado as informacfes que, em geral,
sdo fornecidas pela propria empresa regulada. Ainda que o regulador realize
auditorias permanentes, é visivel a sua desvantagem quanto ao acesso e ao
manuseio dos dados empresariais, tornando a situacdo totalmente assimétrica.

Logo, os enfoques regulatérios baseados unicamente nas analises de informacdes
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fornecidas pelas concessionarias potencializam os efeitos negativos dessa situacéo
assimétrica, acarretando condicfes prejudiciais ao regulador e aos usuarios do
servico, cujos direitos exigem protecdo. Assim, € adequada uma acgdo regulatoria
baseada na definicdo externa de parametros de eficiéncia, permitindo nédo sé
determinar as tarifas dos servi¢os regulados, mas se constituir em referéncias para

orientar a gestdo empresarial, sem intromissdes indevidas na empresa.

Com relagdo a remuneracao sobre o capital investido que se incluira nas
tarifas, a ANEEL considera a necessidade de preservar a atratividade de
investimentos para o setor, levando a remuneracao a corresponder exclusivamente
ao custo de oportunidade do capital do investidor. O célculo da remuneragéo requer
que se defina o valor do investimento a ser remunerado (base de remuneracao) e a
taxa de retorno adequada a ser aplicada sobre esse valor. Considerando que as
empresas podem financiar suas atividades com capital proprio e capital de terceiros,
sendo o custo de cada alternativa de financiamento, deve-se definir a participacéo
desses capitais no financiamento das atividades da concessiondria, isto é, a
estrutura de capital, conhecendo-se que estruturas de capital distintas possuem
custos de capital diferenciados. Portanto, a taxa de retorno deve refletir o custo do
capital préprio e o custo do capital de terceiros, ponderando-se a participacdo
desses capitais no capital total.

ll. O Fator X

Reposicionadas as tarifas, sdo calculados os ganhos de produtividade
para o periodo tarifario subsequente, ndo associados a uma gestdo mais eficiente da
concessionaria (area verde do grafico 7). Segundo a ANEEL, para o servico de
distribuicdo de energia elétrica, em que a evolucdo tecnoldgica é gradativa, esses
ganhos de produtividade projetados tém como causa principal alteracdes na escala
do negdcio. Durante o periodo tarifario se produzirdo incrementos nas vendas da
concessionaria, tanto pelo maior consumo dos clientes existentes (crescimento
vertical) como pela incorporacdo de novos clientes na area servida (crescimento
horizontal). A concessionaria atenderd a esse aumento nas vendas com custos

incrementais decrescentes com relagdo aos definidos no reposicionamento tarifario.
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Tal ganho de produtividade do negdcio, ndo decorrente de uma maior eficiéncia na
gestdo da concessionaria distribuidora, sera repassado aos consumidores mediante
a aplicacdo de um redutor do indice que reajusta a Parcela B da receita (IGP-M),

que € o Fator X. As novas tarifas méaximas para o proximo periodo tarifario

corresponderdo a curva pontilhada do grafico 7.
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Gréfico 7 — Regime de Regulagéo por Incentivos
Fonte: Nota Técnica n.° 60/2009 — SER/ANEEL

Assim como no periodo tarifario anterior, a concessionaria distribuidora
tem um forte incentivo para obter uma maior eficiéncia em sua gestéo, ja que podera
reter como beneficios a diferenca entre os custos operacionais eficientes definidos
na revisao tarifaria periodica e os que efetivamente possa alcancar. Da mesma
forma, se essa diferenca € negativa, a concessionaria sofrera uma reducdo em suas
expectativas de beneficios. Portanto, quanto maior for a eficiéncia da
concessiondria, tanto maior sera seu beneficio. Se, porém, a concessionaria nao
explorar seu potencial de eficiéncia, o resultado sera a sujeicdo a uma perda ou,
pelo menos, a uma reducdo de beneficios. A area em amarelo do grafico 7
corresponde aos beneficios que podem ser auferidos pela concessionaria ao realizar
uma trajetéria de custos ainda mais eficientes que o0s considerados no

reposicionamento tarifario. Poderia se argumentar contra a ampliacdo da
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remuneracdo obtida pela concessionaria eficiente e que os ganhos de eficiéncia
deveriam refletir-se imediatamente na reducdo das tarifas, de modo a beneficiar
unicamente os consumidores. Esse raciocinio, no entanto, € contraditério com o0s
principios fundamentais da regulacdo por incentivos, uma vez que a determinacao
de que todo ganho de eficiéncia seja imediatamente repassado aos consumidores
significaria um desincentivo para a obtencédo de eficiéncia pela concessionaria, isto
€, se nenhum beneficio lhe trouxesse a reducdo dos custos, a concessionaria nao

realizaria esforgo algum nesse sentido.

IV. A Qualidade do Servico

Em servicos que apresentam caracteristicas de monopdlio natural, é
competéncia do regulador estabelecer normas e padrées em matéria de parametros
de qualidade do servico prestado, seja quanto aos aspectos técnicos (frequéncia e
duracéo de interrupgdes) ou quanto ao atendimento comercial (prazos maximos para
solugdo de reclamacdes, possibilidade de efetuar tramites por modalidades que
representem maior grau de conforto, etc.). O regulador tem ainda a responsabilidade
essencial de verificar se, na realidade, os clientes cativos estdo recebendo
efetivamente um servico de qualidade de acordo com o definido nessas normas (e
contemplado nas tarifas vigentes). Este aspecto é de fundamental importancia
quando se aplica um enfoque regulatério baseado em incentivos, como o0 regime
tarifario de “precos maximos” vigente no Brasil para a determinacdo das tarifas das
concessionarias distribuidoras. E imprescindivel que todo regime de regulagéo por
incentivos inclua a definicdo e efetiva implementacdo de um regime da qualidade do
servico técnico e atendimento comercial recebido pelos clientes, que compreenda: i)
A determinacdo de parametros de qualidade que reflitam um nivel minimo de
qualidade; ii) A efetiva medicéo desses parametros para cada cliente individual; iii) A
definicdo e aplicacdo de penalidades para os casos em que 0 servico ndo alcanca
0s niveis minimos de qualidade exigidos, com valores determinados com base no
custo da energia ndo fornecida. E desejavel que essas penalidades sejam pagas
pela concessionéria distribuidora aos clientes afetados pelo servico de qualidade

inadequada.
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V. Tratamento Regulatdrio das Perdas de Energia

Ha necessidade de se definir um tratamento regulatério para as perdas de
energia elétrica. E reconhecido que a concessionaria distribuidora ndo possui
controle sobre os custos da Parcela A, embora se possa admitir que ela possui certa
capacidade para negociar os precos de compra de energia elétrica, dadas as
condicdes e restricdes determinadas pela legislacdo vigente. No entanto, é licito
afirmar que a concessiondria possui uma forte capacidade de gestdo sobre as
perdas de energia elétrica, que influem na quantidade de energia elétrica comprada
considerada para o calculo da Parcela A. Com efeito, essas quantidades
correspondem a soma das vendas da distribuidora com as perdas incorridas nas
atividades desenvolvidas para fazer chegar a energia elétrica desde os pontos de
producdo até os pontos de consumo. Tais perdas podem ser separadas em: a)
perdas associadas ao transporte de energia elétrica pelas redes de transmissédo e
distribuicdo envolvidas, denominadas “perdas técnicas”; e b) as chamadas “perdas
ndo técnicas”, definidas como a diferenca entre as perdas totais e as perdas
técnicas. Esse segundo tipo de perda esta diretamente associado a gestédo

comercial da concessionaria distribuidora.

A regulacdo econdmica do servico de distribuicdo deve transmitir sinais
de eficiéncia em todos os temas relacionados a sua esfera de competéncia. Em
particular, € importante considerar que um nivel elevado de perdas se traduz na
necessidade de incrementar a energia elétrica disponivel na atividade de geracéo.
No ambito mundial e, em particular em todos os paises em desenvolvimento, o custo
marginal de longo prazo de geracdo pode ser muito mais alto que 0s custos
associados a reducdo de perdas técnicas e nao técnicas na atividade de
distribuicdo. Assim, com a finalidade de calcular os montantes de energia que a
concessionaria deve comprar, o regulador determina, para cada ano de um periodo
tarifario, o nivel maximo de perdas a serem admitidas sobre as quantidades de
energia elétrica que a concessionaria distribuidora prevé vender para atender seu
mercado. Essa determinacdo pode ser feita mediante a fixagcdo de um valor Unico
para todo o periodo tarifario ou mediante a definicAo de uma “trajetoria” ou curva

decrescente. Com o valor “regulatério” de perdas determinado dessa forma, se
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calcula o montante de energia a ser considerado na Parcela A das tarifas da
concessionaria. Isso significa valorar as perdas ao preco representativo das compras
de energia elétrica da distribuidora. Do exposto, se depreende que a concessionaria
distribuidora tem um forte incentivo para reduzir as perdas a niveis inferiores ao
“padrao regulatério”, jA que podera reter como beneficio, durante o periodo tarifario,
a diferenca entre esse montante e o valor que possa obter na realidade, valorada ao

preco de compra.

VI. Tratamento Regulatdrio das Outras Receitas

A apuracdo de outras receitas concentra-se na definicdo da receita
regulatoria de compartilhamento de infra-estrutura e sua reverséo parcial em prol da
modicidade tarifaria. A receita de compartiihamento de infra-estrutura deve ser
identificada, para cada concessionaria de distribuicdo, a partir dos contratos de
compartilhamento firmados, 0os quais deverao ser apresentados quando do processo
de revisdo tarifaria periddica. ldentificada a receita de compartilhamento e visando a
implementacéo do incentivo de manter para a concessionaria a remuneragao sobre
o capital proprio associado aos ativos compartilhados, deve ser considerado 90%
(noventa por cento) do valor apurado como redutor tarifario a titulo de Outras

Receitas.

N&o serdo consideradas na apuracdo de outras receitas agquelas
decorrentes de: a) Atividades Extraconcessao; b) Servigcos Cobraveis ou Taxados; c)

Servigcos de Consultoria; e d) Aluguéis de Iméveis.

Identificadas outras atividades néo citadas nesta metodologia, estas serao

avaliadas e suas receitas deverdo estar sujeitas as seguintes regras:

¢ Receitas decorrentes de atividades que ndo tém custos cobertos pelas
tarifas do servigo basico ndo devem ser revertidas para modicidade
tarifaria como outras receitas, mas por meio de ajustes naturais na

empresa de referéncia no ciclo seguinte;
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e Receitas de atividades cujos custos compdem as tarifas do servico
basico devem ser revertidas, em parte, para a modicidade tarifaria,

visando a recuperacao desses custos.

Nesse caso, também devem ser revertidos, em prol da modicidade
tarifaria, 90% (noventa por cento) da receita da atividade estimada para o Ano-

Teste.

2.4.3.2 Técnicas Associadas a Regulacéo Price Cap®

Devido a diversidade de metodologias aplicadas a regulacao price cap, €
necessario atencéo ao definir os detalhes da abordagem que se usa na regulacéo, a
exemplo das técnicas regulatorias e de suas respectivas regras utilizadas na tomada
de decisdo. O regulador também trabalha com parametros com os quais estabelece
tarifas. Alguns parametros globais determinam as tarifas e estdo associados ao

regime regulatério adotado.

Por outro lado, ha parametros especificos que definem os componentes
da receita devida a concessionaria e estao intrinsecamente
relacionados a forma de calculo dos custos, além de necessarios a composicao dos

parametros globais.?” A seguir, uma introducdo as principais técnicas, consoante a

%% Os itens 2.4.3.2 a 2.4.3.6.1 deste estudo reproduzem a Nota Técnica n° 343/2008 — SRE/ANEEL,
de 11/11/2008, cujo objetivo € apresentar a metodologia de Empresa de Referéncia para calculo dos
custos operacionais das concessionarias de distribuicdo de energia elétrica.

" Os principais parametros globais, aplicaveis ao regime adotado no Brasil, sdo definidos por: a) Py
corresponde ao nivel inicial de pregos, definido no momento da revisdo tarifaria. E resultado da
receita requerida para o ano-teste aplicada ao correspondente mercado projetado, devendo ser justo,
observando a modicidade tarifaria ao mesmo tempo em que estimula a eficiéncia das empresas; b)
Fator X: corresponde a forma como seré corrigido Po. Seu objetivo é garantir que o equilibrio definido
no momento da revisdo dos parametros se mantenha ao longo do ciclo tarifario. E obtido a partir da
projecdo dos custos que compfem a receita necessaria para a prestacdo do servico de forma
eficiente e prudente; c) Periodo Regulatério: diz respeito ao periodo no qual os precos fixados no
momento da revisao tarifaria sdo apenas corrigidos pelo Fator X. Em geral, esse periodo varia entre 3
e 5 anos. Considerando que a receita de uma concessionaria deve cobrir as despesas operacionais,
a remuneracdo do capital investido, bem como todos os custos envolvidos com a compra de energia,
0s seguintes parametros especificos podem ser relacionados: 1) Custo de capital; Il) Custos
Operacionais; lll) Base de Remuneracdo; IV) Inadimpléncia; V) Compra de Energia e Perdas; e
VI) Outras Receitas.
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Nota Técnica n® 343/2008, da SRE - Superintendéncia de Regulacdo Econdmica da
ANEEL.

[. Building Blocks

Essa técnica define uma receita requerida de referéncia para o ano-teste,
ou seja, 0 ano seguinte ao da revisdo tarifaria, baseada na construcdo de
benchmarks separados para 0s componentes de custos (incluindo custos
operacionais, depreciacado, custo de capital, etc.). Para obter esses componentes, ha
disponiveis varias abordagens, além do uso de técnicas secundarias. Essas técnicas
podem incluir, por exemplo, DEA, yardstick competition e analises econométricas.
Também pode ser usada a andlise de fatores parciais de produtividade, sendo uma
opcdo para obter projecbes, em particular para 0 componente de custos
operacionais. Ao usar building blocks para calcular o Fator X, é possivel encontrar
duas alternativas a respeito desse célculo. Uma primeira envolve a determinagéo do
preco ou receita “alvo” para o final do periodo regulatério, partindo do pre¢co ou
receita inicial e entdo ajustando o “X” para alcancar o ponto final objetivo. Outra
envolve determinar o valor presente liquido (VPL) das receitas de referéncia para
cada ano no periodo tarifario. Se a decisdo sobre P, € tomada no reposicionamento
tarifario, entdo o “X” é obtido de forma a alcancar o VPL objetivo. Em tese, isso
significa que pode haver mdultiplas combinacdes de Py e X. Uma variacdo dessa
segunda abordagem é utilizada no Brasil, onde € definido o valor de Py, sendo o “X”
obtido de modo a igualar o VPL das receitas ao VPL dos componentes de custos.
Esse € o método atualmente utilizado para definicdo de Py e X no segmento de

distribuicdo, e da receita, no segmento de transmissao no Brasil.
[I. Modelos Normativos
Para Agrell e Borgetoft (2003)?®, geralmente os modelos normativos sdo

apenas casos especiais de uma funcdo de custo de engenharia, com niveis

diferentes de requerimento de informagdo. Com efeito, eles sdo usados para

* AGRELL, P.; BOGETOFT, P. “Norm Models — AG2:V2 — Final Report”, SUMICSID group, 2003.
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prescrever, antes que estimar, 0os custos 6timos ou possiveis (allowable) para certo
nivel de operacdo. O que caracteriza este modelo é o fato desta prescricdo de
custos ndo ser baseada nos custos contabeis reais das empresas. A questédo central
sobre a discusséo desses modelos refere-se a sua viabilidade (feasibility). Segundo
seus autores, ha duas formas de estima-lo: parametrizacéo e construcdo. A primeira
alternativa pressupde definir parametros que relacionam as variaveis no modelo de
forma conservadora, para que néo se subestime os custos da empresa e inviabilize
sua operacdo. Na segunda forma se concebe o modelo de forma dedutiva, a partir
de uma intensa analise baseada na experiéncia de consultores especializados no
tema. Um exemplo desse método € o modelo de Empresa de Referéncia, técnica
baseada no desenvolvimento de padrfes para 0s custos associados a uma
“empresa modelo” (para um conjunto particular de saidas, caracteristicas de redes,
etc.), formatada a partir de uma analise econémica e de engenharia. Apesar do uso
dessa técnica ser mais comum na determinacdo de custos operacionais, também é
possivel aplicd-la na composicdo da base de remuneracdo, em que se “constréi”
uma rede otimizada para toda a empresa, valorada a pre¢os pré-determinados.
Naturalmente, a técnica fundamenta-se numa forte necessidade de dados e
informacdes, o que a torna pouco exequivel para definir a base de ativos de uma

concessionaria de distribuicao.

lll. Métodos de Benchmarking

Os métodos de benchmarking existentes podem ser classificados,
basicamente, em métodos de eficiéncia média (average benchmarking) - que
consideram alguma medida de representante medio de desempenho - e os métodos
de fronteira (frontier benchmarking), que se baseiam na melhor pratica. Portanto, os

principais métodos usados por agéncias reguladoras sdo: i) Métodos de Eficiéncia

Média: Métodos de Regressdo baseados na média da distribuicdo amostral

(Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), por exemplo). ii) Métodos de Fronteira: Nao
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Pramétrico: Andlise Envoltoria de Dados (DEA); Paramétrico: Minimos Quadrados
Ordinarios Corrigidos (COLS)? e Andlise de Fronteira Estocastica (SFA).

O objetivo de se adotar um método que avalie os reais custos das
empresas, com a aplicacdo de critérios de eficiéncia, € simular a competicdo, de
forma que a cada ciclo tarifario os custos possam se reduzir em funcdo dos ganhos
de eficiéncia obtidos pelo conjunto das empresas. No entanto, é evidente que 0s
métodos de eficiéncia média e de fronteira sdo mais eficazes quando aplicados entre

empresas com custos relativamente similares.

A experiéncia internacional no uso de benchmarking é bastante ampla,
especialmente na determinacdo de custos operacionais de empresas que operam
em setores regulados de infra-estrutura. Jamasb e Pollit (2000)*° realizaram um
levantamento dos principais métodos de estimacédo de fronteira empregados, quer
em trabalhos académicos, ou em agéncias reguladoras de energia elétrica, atuando
nos setores de distribuicdo e transmissdo. O estudo constata que ha duas
abordagens principais utilizadas em ambos os casos: o0 método DEA (Data
Envelopment Analysis) e o método de Fronteira Estocastica (mais comum em
trabalhos académicos). O artigo de Plagnet (2006)*! também faz um resumo dos
varios sistemas de regulacdo adotados na Europa e das metodologias de
benchmarking empregadas, observando a maioria dos paises optando pela
regulacdo incentivada, e destacando, nos ultimos anos, o incremento das praticas de
benchmarking pelos reguladores, em que a ferramenta DEA aparece como a mais
difundida, seguida pelo método COLS (Corrected Ordinary Least Squares).

Ha, porém, variagcbes desses métodos, de acordo com as hipoteses

assumidas a respeito da estrutura e dos tipos de dados utilizados (painel ou cross-

2 Um exemplo de aplicacéo pode ser visto em OFGEMs Final Proposals for the Electricity Distribution
Price Control Review. November 2004 - 265/04. Ofgem - Office of the Gas and Electricity Markets.

¥ JAMASB, T. e POLLIT, M. Benchmarking and Regulation of Electricity Transmission and
Distribution Utilities: Lessons from International Experience. Utilities Policy, Vol.9, n° 3, pp.107-130,
December, 2000.

% PLAGNET, M. A. Use of Benchmarking Methods in Europe in the Electricity Distribution Sector.
Conference on Applied Infrastructure Research. 2006
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section), tecnologia do setor (retornos crescentes, constantes ou decrescentes de
escala), forma funcional da funcdo de producdo (ou custo), distribuicdo de
probabilidade dos coeficientes de eficiéncia (Normal, Gama, etc.) e, principalmente,
a respeito da especificacdo de quais variaveis serdo utilizadas. A diversidade de
maneiras com que ambos o0s meétodos sdo aplicados sugere que nao ha
concordancia sobre qual é a melhor abordagem a ser empregada. Como afirmam os
principais estudiosos do assunto, do ponto de vista teérico, ndo h4 um método
superior a priori. Estes podem apresentar vantagens e desvantagens de acordo com
a situacdo em que sdo empregados, dado que possuem propriedades teoricas
diferentes, e estas podem ser mais apropriadas de acordo com as situacdes. A

seguir, uma breve apresentacdo desses métodos.

a) DEA

Fundamentado em programacéo linear, procura medir a eficiéncia das
firmas a partir da estimacéo do conjunto de possibilidade de producéo. Pelo método,
o0 conjunto de possibilidade de producéo consiste no fecho convexo (convex hull)
dos vetores insumo-produto, sendo a firma comparada com este fecho. A
formulacéo original do método foi dada por Charnes, Cooper e Rhodes (1978) e
Charnes, Cooper e Rhodes (1981)*. Uma hip6tese fundamental do método é a
convexidade da funcdo de producdo, o que implica assumir “livre descarte” (free

disposal) dos insumos.

Entre as variacdes basicas do modelo, estdo: “orientados nos insumos”
(input-oriented) ou “orientados nos produtos” (output-oriented). De forma simples, na
primeira variedade as firmas sdo comparadas em relacdo a seus insumos. O
parametro de eficiéncia estimado sugere o percentual de reducdo possivel do nivel
de insumos utilizados, dado o nivel de produto. Ja o modelo output-oriented sugere

o percentual de aumento do nivel de produtos possivel, dado o nivel de insumos. O

% CHARNES, A.; COOPER, W. W.; RHODES, E. Measuring the Efficiency of Decision Making Units.
European Journal of Operational Research, Volume 2, Issue 6, November 1978, Pages 429-444, e
CHARNES, A.; COOPER, W. W.; RHODES, E. Evaluating Program and Managerial Efficiency: An
Application of Data Envelopment Analysis to Program Follow Through. Management Science, 27(6).
668-697, 1981.
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método apresenta vantagens e desvantagens. Sua principal desvantagem € a
grande sensibilidade a erros de medida, além de sua natureza deterministica, ou
seja, 0 método ndo permite estimar um intervalo de confianca para os coeficientes.
Ademais, ndo admite verificar as variaveis determinantes das ineficiéncias
estimadas. Outra desvantagem é relativa a necessidade de se assumir alguma
hip6tese de retorno de escala. O método tem duas vantagens principais, tornando-o,
em certas condi¢des, preferivel aos demais. A primeira é que ele ndo assume
hipétese a respeito de distribuicdes de probabilidade de algum termo, seja da
variavel dependente ou do erro. A segunda € ndo assumir qualquer funcdo de
producdo, isto €, é totalmente adaptavel a qualquer forma funcional assumida.

Portanto, na auséncia de muitas observacdes, torna-se mais robusto.

b) Método de Fronteira Estocastica — SFA

Estd baseado em andlise de regressdo por maxima verossimilhanca.
Como é caracteristico dos métodos que utilizam este tipo de andlise, o SFA tem
origem na definicdo de uma forma funcional especifica para a tecnologia da firma, e
de uma distribuicdo de probabilidade para o coeficiente de eficiéncia e erro da
regressao. No que toca a forma funcional, ha uma tendéncia de se utilizar tipos mais
flexiveis, como a Translog (série de Taylor) e a Série de Fourier®®. Quanto as
distribuicbes de probabilidade utilizadas, destacam-se a Meio-Normal, Normal
Truncada, Gama e Exponencial. A exemplo do DEA, teoricamente esse método
apresenta vantagens e desvantagens em relacdo aos demais. Sua principal
qualidade esta na pouca sensibilidade a problemas de erros de medida, havendo
suspeita de sua existéncia. O SFA também permite estimar intervalos de confianca
para os coeficientes de eficiéncia e determinar as variaveis que explicam os
mesmos, assim como a relacédo destes com essas variaveis. Mais uma vantagem do
método é ndo assumir nenhuma hipétese a respeito de retornos de escala. Contudo,
dentre as desvantagens verifica-se a dependéncia do resultado em relacdo a

distribuicdo de probabilidade assumida, isto €, os resultados variam de acordo com

% BAUER, P. W., BERGER, A. N., FERRIER, G. D. e HUMPHREY, D. B. Consistency Conditions for
Regulatory Analysis of Financial Institutions: A Comparison of Frontier Efficiency Methods. Journal of
Economics and Business, 1998, pp. 85-114(30).
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esta hipotese. Trata-se de um problema grave, uma vez que ndo ha consenso a
respeito de qual distribuicdo de probabilidade seria a mais apropriada. Outra
dificuldade é que os resultados s&o sensiveis & forma funcional assumida®.
Finalmente, o método pode sofrer dos mesmos problemas tradicionais de andlise de
regressdo, de limitagbes relacionadas a omissdo de variaveis, possivel

autocorrelacao dos erros, heterocedasticidade e endogeneidade.

c) Produtividade Total dos Fatores

A Produtividade Total dos Fatores (PTF) € uma medida de variacdo de
produtividade, que leva em conta todos os fatores de producdo envolvidos no
fornecimento do produto. A técnica PTF é comumente aplicada na determinacéo do
Fator X e o define baseado na analise historica do indice de PTF. Essa técnica
envolve a definicho e mensuracdo de um indice agregado por um periodo
apropriado. Neste aspecto, ha frequentemente o debate sobre a metodologia a ser
aplicada, o periodo de tempo sobre o qual é feito o estudo, a base para incluséo ou
excluséo de firmas e setores na base de dados, de modo a obter um tamanho de

amostra suficientemente grande, etc.

d) Yardstick e Yardstick Competition

A técnica de yardstick representa uma elementar e geralmente parcial
(unidimensional) técnica de avaliagdo de desempenho. Essa técnica leva em conta
dados simples e razdes como energia distribuida por empregado ou cliente, custos
da empresa relativos a meédia da induastria, para prover informacdes sobre o
desempenho relativo da organizacao que se deseja avaliar. Os métodos de yardstick
sdo pouco dispendiosos e simples de implementar, porém nao levam em conta as
relacdes entre as diferentes entradas e saidas, o que dificulta sua aplicacdo de
forma mais abrangente. Uma diferenciacdo pode ser feita entre a macro e micro-

yardstick. Os reguladores geralmente preferem comparacfes macro, em nivel

% Esse problema é mitigado com a introducdo de formas funcionais flexiveis, como as citadas
anteriormente. Ocorre que 0 numero de varidveis no modelo aumenta sensivelmente, sendo
recomendavel sua utilizacdo somente para um nimero grande de observagoes.
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agregado, enquanto os métodos de micro-yardstick sdo preferidos pelas empresas
para identificar areas especificas de melhoria. Uma técnica mais elaborada € a
yardstick competition que utiliza comparacdes em nivel agregado, estabelecendo
padrbes de comparacdo para as empresas, com 0s quais elas competem. O primeiro
modelo de yardstick competition foi proposto por Shleifer (1985)*°. Chong (2004)°
define como aquele em que o regulador utiliza observacBes de outras empresas
para definir o valor de custos eficientes para cada empresa. Ap6s uma ampla
avaliacdo das abordagens existentes, o autor entende que métodos de Yardstick
Competition possuem melhores propriedades de incentivo em diversas situacoes.
Num contexto com N empresas com caracteristicas similares, o modelo implica

definir os custos das empresas de acordo com a funcéo:
. 1 . . 1 .
Ci=————>.Cj; Ri=——X _RIC));
7 ZmCl 72 R(Ci)

onde:

Cj = Custo Operacional da Empresa j;

Ri = Despesa da empresa i associado a reducéo dos custos.

Ou seja, o custo operacional seria definido a partir da média de custos da
demais empresas com caracteristicas parecidas. Da mesma forma, seriam
reconhecidas as despesas envolvidas na reducao a partir das despesas médias das
demais. O autor demonstra que, a partir desta regra, o valor de custos operacionais
gue as empresas buscariam seria o nivel eficiente. O mesmo ressalta ainda que, em
verdade, esta regra ndo seria a Unica compativel com o modelo. A regra do menor
valor entre as demais empresas, por exemplo, alcancaria 0 mesmo objetivo, dentre
outras regras. Shleifer (1985) discute ainda o modelo numa situacdo de firmas

atuando sob condicfes diferenciadas. De acordo com o mesmo, se as variaveis que

% SCHLEIFER, A . A Theory of Yardstick Competition. Rand Journal of Economics, Vol. 16, n°. 3,
1985.

% CHONG, E. Yardstick competition vs. individual incentive regulation: What has the theoretical
literature to say? Working Paper. Adis, Aton. 2004.
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diferenciam as firmas puderem ser observadas, as diferencas podem ser
“controladas” através de modelos de regressdo. As regras definidas anteriormente

seriam alteradas para:

onde: «, ,é: Parametros Estimados na Regressdo; 6= Vetor de Variaveis que

Explicam a Heterogeneidade.

Apesar de o modelo ter sido sugerido a principio para a aplicagdo na
definicdo de custos operacionais, sua ideia pode ser aplicada em outros contextos.
O Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis®’, por exemplo, defende a
utilizacdo de métodos de Yardstick Competition em diversas areas para a Holanda,
cita diversos exemplos de aplicagdo do modelo nos mais diferenciados setores,
como na regulacdo do setor de &guas e fundos de pesquisa na Inglaterra,
telecomunicacdes e servicos de saude nos Estados Unidos e Salarios dos

professores em Israel.
2.4.3.3 Analise Conceitual

Os métodos discutidos acima quando aplicados na definicdo de custos
operacionais se diferenciam pela funcdo de producdo estimada. O grafico 8 ilustra
as funcdes de producdo tedricas de cada modelo®®. Suponha que existam apenas
dois insumos empregados na producdo de um produto. Os pontos se referem a
alocacdo de insumos realizada por uma amostra de empresas na producdo de uma

mesma quantidade de produto em um setor regulado.

%" CPB Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis. Yardstick competition: Theory, design, and
Eractice. Working Paper. December 2000.

® Adaptacdo a partir de Agrell e Bogetoft. Norm Models, Sumicsid, AG2:V2 — Final Report.
September, 2003. Conforme Nota Técnica ANEEL n° 343/2008-SRE/ANEEL.
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Gréfico 8 — Espaco de Producao e Modelos de Custos Operacionais
Fonte: Nota Técnica n° 343/2008-SRE/ANEEL

O grafico 8 demonstra o que seria, teoricamente, a grande vantagem da
utilizacdo de modelos normativos frente aos modelos estatisticos e de
benchmarking. A linha escura inferior se refere a fronteira real de producdo neste
setor, denominada curva de possibilidade de producdo. A mesma representa 0s
menores valores possiveis de serem alcancados de custos pelas empresas para
fornecer um determinado nivel de produto num determinado momento no tempo.
Neste caso, como se pode observar, a fronteira estimada por modelos estatisticos
ou de benchmarking, representados pelas linhas tracejadas preta e vermelha,

respectivamente, superestimam a fronteira real.

A razdo destes modelos ndo alcancarem o nivel real de custos minimos
necessarios para um nivel especifico de producédo, neste caso, decorre destes se
basearem nos custos reais das empresas. Na medida em que a amostra de
empresas existentes pode conter apenas empresas ineficientes, a curva envoltoria
dessas empresas ira representar um nivel acima do real. Da mesma forma, os
métodos estatisticos, na medida em que estimam a média da distribuicdo amostral,
obviamente, irdo estimar valores superiores a fronteira real. Porém, nota-se que o
formato da fronteira estimada por métodos de benchmarking tende a se aproximar

do formato da fronteira real. Diferentemente, os modelos normativos tenderiam,
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segundo os autores, a se aproximarem mais da fronteira real. Como ressaltado

anteriormente, isto € possivel se for vidvel sua construcéao.

Porém, algo interessante de se notar é que a fronteira estimada pelos
meétodos normativos pode possuir um formato diferente da fronteira real. Apesar dos
autores ndo desenvolverem o tema, uma razao possivel para tal fenbmeno seria
que, devido as simplificacdes adotadas em sua construgdo, necessarias para tornar
viavel seu célculo, o modelo pode ponderar de forma ndo adequada a melhor
alocacdo de insumos. Assim, alguns itens que compde o calculo podem estar
subestimados enquanto outros podem estar superestimados. Porém, na prética, os
modelos normativos podem ndo alcancar esta curva tedrica. Isto depende
fundamentalmente da decisdo do regulador a respeito do nivel que se entende
adequado de ser reconhecido para as concessionarias de distribuicdo.
Eventualmente, o regulador pode entender que os custos a serem reconhecidos nao
sdo aqueles eficientes, ou seja, situados na curva de possibilidade de producéo,
mas sim o0s custos médios do setor, dado um nivel especifico de producdo. Dessa
forma, o modelo pode ser adaptado de modo que seus parametros reflitam os
valores médios das empresas existentes. Vale ressaltar que isto ndo implica menor
ou maior incentivo para a busca de eficiéncia. A ANEEL discutiu a respeito do tema
na Audiéncia Publica n.° 008/2006 e decidiu pelo emprego do modelo de Empresa
de Referéncia, uma variante dos modelos normativos, na definicAo dos custos
operacionais no segundo ciclo de revisao tarifaria periddica das distribuidoras de
energia elétrica. Adiante, segue um breve resumo a respeito da experiéncia

internacional na aplicacdo deste modelo.

2.4.3.4 Modelos Normativos - A Experiéncia Internacional

Os itens seguintes discorrem sobre o estado da arte dos modelos
normativos. Para isso, sdo analisadas sucintamente algumas experiéncias de paises
que utilizam modelos que se aproximam do modelo brasileiro. Os modelos
normativos tém sido utilizados principalmente em alguns paises da América Latina e

alguns poucos paises da Europa. No entanto, as caracteristicas e abrangéncia de
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aplicacdo dos modelos divergem de um pais para outro, 0 que € analisado

brevemente a seguir.

a) Chile

De acordo com o estabelecido no marco regulatério chileno, a cada
guatro anos se efetuam as revisdes tarifarias das empresas distribuidoras de energia
elétrica. O modelo chileno utiliza a abordagem do VAD — Value-added of distribution.
O primeiro passo das revisfes tarifarias é classificar as empresas por Areas Tipicas
(um total de 6 areas), através das quais se tentam formar grupos de empresas
similares quanto a custos. De cada Area Tipica se seleciona uma empresa
representativa, que serve como ponto de partida para o desenho da empresa
modelo, e cujos custos unitarios (Custos de Rede por kW/més e Custos Comerciais
por Cliente/més) sé@o aplicados a todas as empresas da Area Tipica ao qual
representam*®®. O modelo de célculo dos custos operacionais utilizado no Chile,
denominado de Empresa Modelo, se aproxima muito do que é utilizado aqui no
Brasil. A diferenca basica no processo € que a empresa modelo € calculada em
conjunto com a base de remuneracdo a partir do Valor Novo de Reposicao,

utilizando-se ativos-modelo, abstraindo-se dos ativos existentes.

b) Argentina

Na Argentina, em virtude da autonomia conferida as diferentes provincias,
as mesmas exercem jurisdicdo sobre seu territério, e por isso regulam as atividades
de distribuicdo elétrica desenvolvidas dentro de cada uma. Existem duas
metodologias atualmente utilizadas para o0 calculo dos custos operacionais
admitidos: a) Top-Down: parte-se dos custos realizados pela empresa no ultimo
exercicio, anterior ao novo periodo tarifario, eliminam-se todos aqueles custos que
nao correspondem ao negocio regulado e se efetua uma analise de eficiéncia

histérico e comparativo com outras empresas mediante o uso de indicadores

% Baseado no documento técnico “Definicion de Areas Tipicas. Bases de Calculo de las
Componentes del Costo del Valor Agregado de Distribucion”. Comisién Nacional de Energia.
Gobierno de Chile. Afio 2003.
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parciais, e em alguns casos funcdes de custos. Adicionalmente, se efetuam
adaptacdes por maiores exigéncias de qualidade, e b) Bottom-Up: corresponde a
metodologia da Empresa de Referéncia. Mediante este sistema, 0S custos
reconhecidos sao obtidos a partir da constru¢do de uma empresa eficiente operando

na area da empresa real e sujeita as restrices que enfrenta a empresa.

c) Peru

Os custos operacionais sdo calculados aplicando-se as metodologias de
Empresa Modelo (Bottom-Up e Top-Down). Neste caso efetuam-se dois estudos de
maneira independente. Um que calcula os custos mediante a aplicacdo de
Benchmarking, e outro que efetua um desenho de empresa modelo eficiente.
Finalmente, os custos reconhecidos corresponderdo ao minimo estabelecido entre
os estudos. A exemplo do Chile, também no Peru a receita € dada pelo VAD —
Value-added of distribution, sendo a empresa modelo calculada em conjunto com a
base de remuneracdo a partir do Valor Novo de Reposicao, utilizando-se ativos-

modelo.

d) El Salvador

E utilizada a metodologia de Empresa Modelo, na qual se dimensionam
as atividades de operacdo e manutencdo e as atividades de gestdo comercial de
forma a prestar o servico de maneira eficiente. Estas atividades se desenvolvem
levando em conta as regras vigentes, as normas de qualidade de prestacdo do
servico e a estrutura topolégica da rede. Parte-se de uma analise de processos e
frequéncias de realizacdo das atividades, depois se determinam 0S recursos
aplicaveis e seu custo de mercado. Os custos surgem de valorizar a precos de
mercado todas as tarefas nas quais incorre uma empresa eficiente. Adicionalmente,
as empresas do pais que possuam escala similar sdo comparadas entre elas como

uma forma expeditiva de detectar ineficiéncias na atribuicdo de recursos*.

“0 Fonte: Anexo - Acuerdo 60 SIGET — Metodologia de Calculo Cargos de Distribucién.
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e) Guatemala

A regulacdo da Guatemala contempla a determinagcdo dos custos
operacionais baseados na estrutura de uma empresa eficiente®*. Os mesmos se
classificam em custos de consumidores ou servi¢o ao cliente (comerciais), custos de
operacdo, custos de manutencdo e custos administrativos ou gerais. Na ultima
revisdo tarifaria (periodo 2003/2008) aplicou-se uma metodologia que partiu da
estrutura e custos da empresa real, incorridos no dltimo exercicio tarifario. A partir
desta base efetuaram-se reengenharias baseadas na analise de processos e
frequéncias Otimas necessarias para realizar as atividades de Operacéo,
Manutencéo, Servico ao Cliente e de Apoio e Gestdo, mediante as quais se cumpra
com a prestacédo eficiente do servico de distribuicdo. Depois se determinaram 0s
recursos necessarios e 0s custos dos mesmos. Tais custos sdo calculados a partir
dos valores de mercado dos recursos utilizados. No caso dos custos de pessoal,
empregaram-se 0s valores de uma pesquisa de remuneragbes do mercado

trabalhista de Guatemala.

f) Suécia

Na Suécia utiliza-se um modelo normativo denominado de “Network
Performance Assessment Model — NPAM”. Esse modelo foi implementado
formalmente desde 2003 para as 259 concessionarias existentes, sendo que sua
utilizacdo se iniciou por fases desde 1999. O NPAM é usado para se obter uma
“rede modelo”, independente dos custos historicos. Por isso, ele da uma medida de
desempenho “absoluto” de acordo com parametros técnicos. Para avaliar o
desempenho “relativo” sdo utilizados modelos de eficiéncia baseados no DEA. O
NPAM é essencialmente uma fungéo de custos baseada em um conjunto grande de
dados de cada &rea de concessao. Ele fornece fungbes de custo que estimam a
base de capital em funcédo de variaveis como linhas e transformadores. Os custos
operacionais sao estimados como funcdo do numero de clientes (para custos

administrativos) e da base de capital (para operacdo e manuten¢ao). O custo final

*! Fonte: Reglamento de la Ley General de Electricidad.
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envolve a remuneragcdo, as despesas operacionais, 0s custos “pass-through”, as

perdas de energia e fatores de ajuste pela qualidade do servico.

g) Espanha

O modelo utilizado na Espanha, chamado de “BULNES”, ¢
conceitualmente parecido com o da Suécia e consiste em desenvolver uma rede de
referéncia sendo, portanto, uma rede otimizada. A figura 1 mostra o fluxo de

informacdes utilizado no modelo.

| MODELO DE RED DE REFERENCIA

Dados de Entrada Algoritmo Resultados
* Clientes * Minimizacion * Red Tedrica
- Ubicacién - Inversion - Subestaciones
- Potencia - Pérdidas -CTs
« Consignas Calidad * Restricciones - Lineas
« Costes Unitarios - Calidad * Inmovilizado
- inversion « Costes O&M
- O&M

Figura 1 — Fluxo de informag8es do BULNES
Fonte: Nota Técnica n° 343/2008-SRE/ANEEL

Basicamente, o modelo define fungbes de custo, tendo como resultado

final a receita total, envolvendo a remuneracao e as despesas operacionais.

2.4.3.4.1 A Experiéncia Brasileira

O modelo de empresa de referéncia foi aplicado no Brasil durante o
primeiro ciclo de revisfes tarifarias das concessionarias de distribuicdo de energia
elétrica, entre 2003 e 2006. Por meio da Resolucdo n°® 234/2006, foi definida a sua
aplicacdo também para o segundo ciclo de revisfes tarifarias, com inicio em 2007.
No entanto, foram propostos diversos aperfeicoamentos do modelo de forma a
aproxima-lo mais da realidade brasileira. O modelo consiste basicamente em
calcular os custos com base em frequéncias e tempos de execucdo de tarefas

previamente definidas e, diferentemente de outros paises que utilizam o mesmo
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conceito, aqui sO € utilizado para definir custos operacionais. Os aperfeicoamentos
propostos pela Resolugcdo Normativa n® 234/06, e descritos nesta Nota Técnica,
tiveram como diretriz o levantamento de informacdes reais das empresas, bem como
a modelagem mais detalhada de diversos processos, de forma a retratar melhor a

realidade das concessdes no Brasil.

2.4.3.5 O Conceito do Modelo Brasileiro de Empresa de Referéncia

A abordagem adotada pela ANEEL para o calculo dos custos
operacionais eficientes na revisao tarifaria periddica constitui-se em um modelo que
busca estabelecer parametros de eficiéncia de modo a determinar 0s custos
associados a execucao dos processos e atividades de operagdo e manutencao das
instalacdes elétricas, direcdo e administracdo, em condi¢cdes que assegurem que a
concessionaria podera obter os niveis de qualidade do servico exigidos e que 0s
ativos necessarios manterdo sua capacidade de servico inalterada durante toda sua
vida util. A premissa adotada é a de se estabelecer uma referéncia de mercado para
0S custos operacionais que seja aderente as condicdes reais da area geografica da
concessao, ou seja, ao ambiente no qual a concessionaria desenvolve sua atividade.
Trata-se de desenhar uma referéncia tipica com a qual a concessionaria devera
competir, de modo a incentivd-la a manter seus custos dentro dos valores
reconhecidos para lograr a rentabilidade esperada, ou até supera-la. O método
utilizado no Brasil para o calculo dos custos operacionais, denominado de Empresa
de Referéncia, baseia-se em um modelo normativo. Conforme discutido
anteriormente, os modelos normativos buscam, em tese, encontrar a funcdo de
producdo real do conjunto de empresas analisadas, sendo sua principal
caracteristica o fato de nédo se utilizar os dados de custos reais das empresas para

obter a fung&o de produgao.

Em algumas aplicacdes, tais modelos ndo se utilizam nem mesmo dos
dados fisicos reais, sendo estes obtidos por meio de modelagem matematica. No
entanto, na pratica, pode ndo ser possivel determinar com precisdo a funcdo de
producao real das empresas sendo, portanto, o resultado dos modelos apenas uma

aproximacao desta. Neste sentido, se por um lado a grande vantagem tedrica do
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método é abstrair-se dos dados reais, evitando-se a assimetria de informacéo, por
outro ha dificuldades de implementacao pratica. No caso brasileiro, a implementacao
do modelo se baseia nos dados reais de ativos fisicos, o que o diferencia dos
modelos utilizados em outros paises, que adotam ativos modelados a partir de
algoritmos. Essa abordagem, no entanto, € necessaria para ser consistente com o
tratamento dado a base de remuneracdo, em que sdo reconhecidos os ativos reais

da empresa.

Outra diferenciacdo do modelo brasileiro é sobre qual funcédo de producao
gue se busca modelar. Neste quesito, diferentemente da abordagem tedérica dos
modelos normativos, a sua construcdo foi feita a partir dos parametros médios das
empresas. No entanto, ndo se trata de um método de benchmarking médio, pois nao
se utiliza diretamente o custo das empresas, como é comum nesses metodos. Para
esclarecer como é feita a construcdo dos custos pela Empresa de Referéncia, pode-
se estabelecer, de forma simplificada, que o calculo dos custos se distingue
tipicamente em custos fixos e variaveis. O custo total para a producao de qualquer
produto ou prestacdo de um servico é obtido pela soma de insumos multiplicados
por seus respectivos precos. Assim, supondo que existam somente 0s insumos de
capital e trabalho, teriamos a seguinte equacdo para 0s custos da empresa:

C=w.L+r.K, onde: L: quantidade do fator de producao trabalho; K: quantidade do

fator de producédo capital; w: salarios; r: remuneracao.

Os custos estimados no modelo brasileiro sdo construidos a partir da
multiplicacdo das quantidades médias de insumos pelos precos médios (de
mercado). Entende-se como quantidades, por exemplo, as frequéncias e tempos de
execucdo de tarefas operacionais, enquanto os precos se referem a salérios e
precos de insumos, como materiais e servigos. Assim, conceitualmente, pode-se
dizer que o modelo de Empresa de Referéncia proposto para ser adotado no Brasil
apresenta as seguintes caracteristicas: a) € um modelo normativo, pois utiliza
padrdes técnicos e ndo os custos reais das empresas; e b) determina uma funcéo de
producdo média das empresas, com algum grau de eficiéncia ao ndo se utilizar

diretamente dos precos praticados pelas empresas e sim dos precos de mercado. O
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grafico 9 mostra o resultado pratico do modelo frente aos métodos expostos

anteriormente.

Insumo X;

A

ER - Brasil
«+— Método de Fronteira

<« Modelo Normativo

Fronteira real

Insumo X5
Gréfico 9 — Comparacao entre Empresa de Referéncia e Demais Modelos

Fonte: Nota Técnica n° 343/2008-SRE/ANEEL

Como podemos notar, o modelo brasileiro € um modelo normativo, tal
como definido anteriormente, porém com uma peculiaridade de nao buscar
representar a fronteira real de producédo. Devido a forma como foi construido, a
melhor curva que representa este modelo é a curva verde do grafico 9, que passa
pela média da distribuicao (provavelmente, um pouco abaixo, devido a consideracéo
dos precos médios de mercado). Algo possivel de se notar € que a funcdo de
producdo estimada pelo modelo s6 se deslocard ao longo do tempo caso haja
mudancas na modelagem dos processos, 0 que implica alterar somente as
quantidades, uma vez que os pre¢cos sdo dados pelo mercado. Do ponto de vista
tedrico, a principal diferenca entre o modelo de Empresa de Referéncia brasileiro e
os métodos de benchmarking é a posicao relativa das curvas formadas, onde a
primeira tende a apresentar valores maiores de custos. Como € possivel observar,
em tese, ambos fornecem alguma aproximacéo do formato da fronteira de producao

real.

A diferenca entre o modelo brasileiro e os métodos estatisticos é o
formato da curva de producdo estimada, apesar de ambos representarem a meédia
da distribuicdo. Porém, é valido ressaltar que os desenvolvimentos recentes de
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métodos de fronteira estocastica, ou mesmo em relacdo a outros métodos
economeétricos, ja permitem estimar de forma néo-linear a curva representada acima,
provavelmente representando melhor a fronteira de producgéo real. A par dessa
discussao teodrica, € importante fazer a ressalva que algumas experiéncias bem
sucedidas de aplicacdo do modelo, como a Suécia, ndo aplicam os resultados dos
modelos mecanicamente. Como mencionado anteriormente, o modelo sueco é

baseado em varios métodos de estimativas de custos operacionais.

A curva teorica apresentada acima € 0 objetivo final da metodologia
detalhada nesta Nota Técnica. Devido as inevitaveis simplificacfes realizadas pelos
modelos normativos e as consequentes imperfeicbes da forma de célculo
resultantes, pode ser necessario intervir no modelo com a consideragédo de andlises
adicionais. Isto € comum nas metodologias adotadas em diversos paises em
estagios mais maduros de regulacdo, como bem documentado em Jamasb e Pollit
(2000). Logo, é necessario diferenciar a metodologia de custos operacionais do
modelo de Empresa de Referéncia. O ultimo indica o que teoricamente se busca na
definicdo dos custos a serem reconhecidos na tarifa, ou seja, a curva tedrica descrita
anteriormente. O primeiro diz respeito a forma como sera estimado o que se busca
teoricamente, 0 que inclui diversas andlises, entre as quais a prépria aplicacdo do
modelo construido de Empresa de Referéncia.

Por fim, vale enfatizar que a aplicacdo desse modelo € consistente com a
regulacéo por yardstick competition, que envolve o estabelecimento de padrdes de
eficiéncia com base nos valores médios de variaveis representativas para um
determinado subconjunto de firmas com caracteristicas semelhantes. Este valor
médio serve como um benchmark para a competicdo entre as firmas. Ou seja, 0
custo operacional é definido a partir da média de custos da demais empresas com

caracteristicas semelhantes.

2.4.3.6 Metodologia de Calculo dos Custos Operacionais

A construcao dos custos operacionais passa pela elaboracdo dos custos
de referéncia utilizando-se o modelo da Empresa de Referéncia e, posteriormente,
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pela analise de consisténcia dos resultados obtidos de forma a determinar 0os custos
operacionais eficientes e que sejam aderentes as reais condicdes geoeconbémicas
do ambiente no qual a concessionaria desenvolve sua atividade de prestacdo dos
servigos de distribuicdo de energia elétrica. De forma a sintetizar o processo de
construcdo dos custos operacionais e analise critica dos resultados, deve-se

observar uma sequéncia de etapas:

e Etapa | — Levantamento, Consolidacdo e Auditagem de Informacdes -
Refere-se ao levantamento e consolidacao de informagdes de natureza
técnica e econbmica junto as empresas. Para isso, obtém-se os dados
fisicos tais como comprimento de rede, nimero de subestacdes e total
de capacidade instalada, segregados por nivel de tensdo. Também se
levantam os dados de custos operacionais das empresas, de forma
desagregada, para subsidiarem as andlises e a definicdo de
parametros regulatorios. Esses dados sédo passiveis de fiscalizacéo
pelo o6rgdo regulador e, apdés serem consolidados e auditados,

constituem-se como entradas do modelo.

e Etapa Il — Empresa de Referéncia - Nesta etapa aplica-se o modelo
normativo da empresa de referéncia, onde sao utilizados parametros
médios para composicdo dos custos necessarios a execucdo das
atividades administrativa e de operacdo e manutencdo. Assim, para a
determinacdo dos custos administrativos, devera ser definido: 1)
Estrutura de pessoal a partir de um organograma referencial para cada
empresa, a partir de sua classificacdo dentro de determinados grupos
de similaridade pré-definidos; 2) Nivel de remuneracdes sobre a base
de salarios em outras empresas similares e de acordo com referéncias
de mercado; e 3) Estrutura fisica referencial de instalacdes. Os custos
de operacdo e manutencao sdo determinados através do célculo dos
Custos Unitarios de Operacdo e Manutencdo, seguindo-se o seguinte
processo: 1) Definicdo dos parametros de calculo: Custos de Hora-

Homem; Custos de Hora-Maquina; Determinacdo das atividades de
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manutencdo classificadas em manutencdo corretiva e preventiva;
Tempos regulares de correcdo e manutencdo das instalacoes,
incluindo os tempos médios de execuc¢do e deslocamento; Frequéncia
de Manutencdo, definida a partir da taxa média de falha das
instalagdes por tipo e nivel de tensao; Infra-estrutura referencial para o
desenvolvimento da atividade de operacdo, envolvendo a area
geografica de atendimento e a definicdo de unidades de operacao, e 2)
Célculo do Custo Unitario Padrdo por unidade de manutencéo,
envolvendo: Calculo dos custos de manutencao regular, para o qual
sdo multiplicadas as quantidades globais agrupadas (pelas etapas) do
sistema de distribuicdo pelos custos unitarios-padrdo de manutencao;
Célculo do Custo Regular por Unidade de Operacédo, em funcao de um
dimensionamento eficiente da equipe de emergéncia e equipamento

para executar o trabalho.

e Etapa Ill — Determinacdo das Anuidades - Nesta etapa deverdo ser
determinadas as anuidades de investimento (edificacbes, veiculos,
sistemas de informatica), os quais ndo sdo incluidos na base de

remuneracao.

e Etapa IV — Composicéo Total dos Custos - Finalmente, nesta etapa séo
consolidados o0s custos identificados e calculados nas etapas
anteriores, somando-se as anuidades e eventuais custos adicionais,
que irdo compor o custo total da Empresa de Referéncia. Esse valor
final devera refletir a consisténcia entre as metodologias de calculo e a
analise dos resultados observados nas empresas, dadas as

caracteristicas especificas de cada uma.

2.4.3.6.1 Analise de Consisténcia Global

No primeiro ciclo de reviséo tarifaria foi definido um nivel de custos

operacionais eficientes com o propdsito de estimular as empresas a uma maior
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eficiéncia em sua gestdo, ja que poderiam reter, como bénus, a diferenca entre os
custos definidos na revisédo tarifaria e os que efetivamente pudessem alcancar
durante o periodo tarifario subsequente. Assim, coerente com o regime de regulacao
por incentivos, no ciclo tarifario seguinte deve-se estabelecer novamente o nivel
eficiente de custos operacionais. Isso pode ser visto no gréafico 10, onde o periodo T;
corresponde a primeira revisao tarifaria, e o periodo T, a segunda revisdo, e
considera-se a reducéo de custos provenientes dos ganhos de eficiéncia advindos
de uma gestdo adequada da empresa. Evidentemente, o novo nivel de custos
operacionais devera considerar também a evolucdo e crescimento dos ativos em
virtude do mercado da concessionaria bem como a ado¢cdo de novos métodos mais

eficientes na prestacdo dos servicos de distribuicdo de energia elétrica.

Ganhos de eficiéncia

i A
Tarifa obtidos no periodo
Periodo tarifario :
anterior |
Tl 1 T Reposicionamento
| tarifario
T
~ . !
Remuneracgao do capital 1
e custos operacionais !
(Parcela B) :
Custos nao-gerenciaveis Custos nao-gerenciaveis
(Parcela A) (Parcela A)
I I I I v I I [ Iy

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Gréfico 10 — Regime de Regulagao por Incentivos
Fonte: Nota Técnica n° 343/ANEEL.

Verifica-se que a aplicacdo do modelo de Empresa de Referéncia no
primeiro ciclo tarifario teve como objetivo a reducdo da diferenca de performance
gue havia entre as empresas, 0 que € uma caracteristica acentuada nos estagios
iniciais de regulacdo. A partir dessa primeira iteracdo, torna-se possivel a utilizacdo
de analises complementares que avaliem o desempenho observado das empresas,
com a aplicacdo de critérios de eficiéncia que simulem a competicdo entre elas, de
forma que, a cada ciclo tarifario, os custos possam se reduzir em fung¢édo dos ganhos

de eficiéncia obtidos pelo conjunto das empresas. Adicionalmente, entende-se que
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as concessionarias (em sua maioria na condicdo de empresas privadas) procuram
sua efetiva rentabilidade, de modo a remunerar os investimentos efetuados no
negécio. A busca de rentabilidade ocorre por varios meios, incluindo o aumento de
produtividade visando a reducdo de custos e otimizacdo dos investimentos. Esse
comportamento ocorre a despeito das concessionarias estarem sujeitas a regulacao
econbmica, decorrente da condicdo de monopdlio natural vigente na distribuicdo de
energia elétrica. Dessa forma, a ferramenta utilizada para construir a Empresa de
Referéncia constitui-se em um instrumento de afericdo do nivel de custos médios
praticados pelas empresas reais. E evidente que ndo ha nenhum modelo robusto o
suficiente que seja capaz de determinar com precisdo todos o0s custos decorrentes
das atividades desempenhadas por uma empresa de tamanha complexidade como é
0 caso de uma distribuidora de energia elétrica. Portanto, o objetivo da ferramenta
utiizada ndo deve ser o de determinar mecanicamente os valores finais a serem
reconhecidos como custos operacionais eficientes, mas como um mecanismo

importante para construir esses custos.

Como a ferramenta da Empresa de Referéncia constréi os custos a partir
de uma abordagem “Bottom-up”, esse resultado deve ser confrontado com uma
andlise global de “cima para baixo” de modo a garantir a consisténcia dos resultados
finais. A andlise global deve se dar através de dois estudos, a saber: i) Andlise
histérica de custos intra-empresa, segundo critérios de consisténcia e prudéncia,
considerados os respectivos niveis de qualidade obtidos e aqueles estabelecidos em
contratos de concessao; e ii) Analise comparada de custos (interempresas) com
base no exame do desempenho (eficiéncia operacional) de empresas similares.

O processo de analise pode ser visualizado, de forma simplificada, no

diagrama a sequir.
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EMPRESA DE REFERENCIA
Definig&o de recursos

- Pessoal
- Servicos

Materiais - Materiais
- Instalagbes
Moveis e Iméveis

Custos
Operacionais
Eficientes

Entrada de
Dados Fisicos

Analise de
Consisténcia

Humanos

ANALISE GLOBAL

Entrada de
Dados Fisicos e
Contabeis

Intervalo
Eficiente de

- Andlise Historica (intraempresa) Custos

- Analise Comparada (interempresa)

Figura 2 — Processo de Analise dos Custos Operacionais
Fonte: Nota Técnica n° 343/ANEEL.

Vale esclarecer a diferenga entre aplicacdo do modelo de Empresa de
Referéncia e a metodologia de calculos dos custos operacionais, iSsSo porque em
geral essas se confundem, embora conceitualmente sejam diferentes. Enquanto
esta se refere ao método de regulacdo adotado, aquela diz respeito a forma utilizada
para implementar o método. De forma simplificada, pode-se definir os custos
operacionais por dois caminhos: primeiro, partindo-se dos custos observados das
proprias empresas e complementando com outras analises (que podem observar
apenas a propria empresa ou todas as empresas) de modo a determinar o nivel
adequado de custos a serem reconhecidos. Um segundo caminho é partir de um
modelo normativo, comparando-se os resultados com as empresas reais de forma a
determinar os custos finais. A forma como implementar cada uma dessas
metodologias tem a ver com o nivel de incentivos que se deseja. Vale lembrar que,
mesmo que 0s custos reconhecidos na revisdo tarifaria fossem iguais aos custos
reais da propria empresa, no caso do regime price cap ainda haveria o incentivo aos

ganhos de eficiéncia durante o periodo tarifario.

Neste sentido, um aspecto muito discutido na literatura sobre regulacao,

7

até mesmo antes da implementacdo do regime price cap, € 0 que trata da
redefinicdo dos parametros considerados gerenciaveis apés o ciclo tarifario. Chong
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(2004)*?, por exemplo, afirma que ha duas principais abordagens que concorrem
nessa definicdo, a de incentivo individual e a de yardstick competition. Segundo o
autor, as ideias associadas a primeira corrente estdo principalmente descritas em
Baron e Myerson (1982)*, Laffont e Tirole (1986,1993)* e Laffont (1994)*. Shleifer
(1985)* cita ainda Baumol (1970)*’ como uma importante referéncia dessa corrente.
De acordo com os esquemas de regulacdo propostos nesses artigos, o regulador
deve, ao final do ciclo tarifario, observar o nivel real da empresa e fixar 0 novo custo
baseado neste valor. Para Shleifer (1985) ha duas desvantagens principais nesta
abordagem: (i) ha perdas de bem-estar durante o ciclo tarifario; e (ii) na medida em
gue a empresa observa que o proprio valor dos seus custos pode influenciar seus
precos ou receita, a mesma pode ndo buscar seu nivel maximo de eficiéncia de
custos. Baseado nesta critica, Shleifer (1985) elabora a segunda abordagem citada
acima, denominando-a de Yardstick Competition. Chong (2004) a define como
aguela em que o regulador utiliza observacfes de outras empresas para fixar o valor
eficiente do pardmetro gerenciavel para cada empresa. Ap6s uma ampla avaliacao
das abordagens existentes, o autor entende que métodos de yardstick competition

possuem melhores propriedades de incentivo em diversas situacoes.

Assim, entende-se que um mecanismo de comparagdo entre as
empresas, compativel com o yardstick competition, pode produzir efeitos mais
interessantes, elevando o nivel de incentivos para a busca de custos mais eficientes
por parte das empresas. A implementacdo desse mecanismo pode ocorrer por meio
do estabelecimento de padrées médios de comparacdo. Dessa forma, as empresas

mais eficientes sdo beneficiadas na medida em que tém seus custos reconhecidos

*2 CHONG, E. Yardstick competition vs. individual incentive regulation: What has the theoretical
literature to say? Working Paper, 2004.

“> BARON, D. P.; MYERSON, R. B. Regulating a monopolist with unknown costs. Econometrica
50(4): 911-931. 1982.

“ LAFFONT, J. J. and TIROLE, J. Using cost observation to regulate firms. Journal of Political
Economy 94, 614-641. 1986

%5 LAFFONT, J. J. The new economics of regulation ten years after. Econometrica 62, 507-537.
1994.

% SCHLEIFER, A. A theory of Yardstick Competition. Rand Journal of Economics, Vol. 16, N. 3.
1985.

*" BAUMOL, W. J. Reasonable Rules for Rate Regulation: Plausible Policies for an Imperfect World. In
P. W. MacAvoy, ed. The Crisis of the Regulatory Commissions, New York: W. W. Norton, pag.
187-206. 1970.
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acima do custo real. Por outro lado, as empresas ineficientes sdo penalizadas por
terem seus custos reais acima dos valores médios. O mecanismo gera entdo a
competicdo entre as empresas de forma a que todas tém o incentivo a reduzir seus
custos, seja para aumentar seus ganhos, seja para reduzir suas perdas. Esse
mecanismo ao longo do tempo produz uma reducdo gradativa dos custos médios
das empresas, beneficiando a todos os consumidores no médio e longo prazo. E
exatamente esse 0 mecanismo adotado pela ANEEL, utilizando-se como meio de
implementa-lo o modelo de Empresa de Referéncia, que define os padrdes médios
de custos. Portanto, as analises de consisténcia global que devem ser realizadas
ndo buscam replicar o custo real da empresa, 0 que seria incoerente com a ideia de
custos médios, mas tdo somente garantir que o modelo esta convergindo para a
curva tedrica de funcdo de producdo, conforme a discussdo apresentada

anteriormente.

Por fim, € importante enfatizar que a aplicagdo do modelo ndo pode e
nem deve ser feita mecanicamente, pois é dever do regulador garantir que nao
ocorram distor¢cfes significativas nos custos reconhecidos, seja para mais ou para

menos. Esse é, em esséncia, 0 objetivo da analise global de consisténcia.
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3. AS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

3.1 Historico

O relatério da OCDE sobre a reforma regulatéria no Brasil*®

constata que
no inicio do século o estado reduziu suas fun¢des para seguranca, justica e servicos
basicos, em termos de contratos, propriedade privada e livre iniciativa,
fundamentando-se nas tendéncias observadas na Ameérica do Norte. Essa
intervencdo aumentou na década de 1930, refletindo os movimentos observados na
Europa depois da crise econdmica, e mesmo nos Estados Unidos, com o New Deal,
e as consequéncias da recessdo. O conceito da funcdo social das empresas e 0s
direitos sociais reforcaram-se. O estado comecou a ter um papel mais ativo no
ambiente econémico, significando maior intervencdo. Isso foi até mais evidente

depois da Segunda Guerra Mundial, com a politica de substituicdo de importagdes.

Nesse momento, grandes industrias foram criadas nos ramos de
metalurgia, motores, hidrelétricas e mineracdo, segundo o exemplo dado pela
Companhia Siderurgica Nacional (CSN), a Fabrica Nacional de Motores, a
Companhia Hidrelétrica de S&o Francisco e a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD).
O periodo de forte intervencdo do estado sobreviveu de 1945 até os anos 1980.
Eleito em 1950, o presidente Getulio Vargas adotou uma politica de
desenvolvimento nacionalista, tornando o estado monopolista em infra-estrutura e
industrias estratégicas, e responsabilizando-se por investimentos de longo prazo
nessas industrias. Empresas estrangeiras participaram dos setores intensivos em

tecnologia e capital.

Em 1956, o presidente Juscelino Kubitschek formulou o Plano de Metas,
que resultou em um crescimento econémico de curta duracdo e de custo muito

elevado, sendo finalizado com o golpe militar de 1964. A partir de entdo, as

*® OECD Reviews of Regulatory Reform. Brazil - Strengthening Governance for Growth, 2008.
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empresas estatais comecaram a ser criadas, especialmente durante a década de
1970, e em 1981, conforme o relatério da OCDE, havia 530 empresas publicas
federais. As politicas de controle de pregos continuaram até meados de 1990,
contrariando as tendéncias observadas em alguns paises europeus. Todavia, a
transferéncia para a politica de concorréncia foi adotada, provavelmente, uma ou
duas décadas depois de alguns paises europeus terem experimentado mudanca
semelhante, como Franca e Italia. No Brasil, essa mudanca estava associada as
significativas ineficiéncias do setor publico.

No final da década de 1980 e inicio dos anos 1990, mudancas
importantes foram introduzidas para aliviar o estado da necessidade de manter
elevados investimentos e gastos com empresas de infraestrutura. Essas mudancas
incluiram: i) Abolicdo de algumas restricbes ao capital estrangeiro; ii) Maior
flexibilidade para monopolios estatais, como as Emendas Constitucionais 5, 7, 8 € 9,
de 1995, dando aos estados do Brasil a possibilidade de concessdo de alguns
servicos publicos a empresas privadas em diversos setores; e iii) Privatizacdo de
empresas publicas de prestacdo de servigcos. A Lei n° 8.031, de 1990, introduziu o
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), que visava aumentar a
competitividade e restringir o papel do estado na economia. Assim, o estado
convertia-se de agente provedor de bens e servicos, para provedor de uma estrutura
estratégica, mantendo, sobretudo, as funcdes de regulacdo e supervisdo, em

conformidade com o Artigo 174 da Constituic&o*°.

Houve uma nova percepcao dos limites da expanséo do estado. O setor
publico, restringido por uma crise fiscal e pela necessidade de estabilizar as financas
publicas, precisou reduzir as transferéncias de capital para empresas estatais. O
governo enfrentava os claros limites de sua capacidade de investir, impondo-o a
procurar investidores privados que pudessem prover a infraestrutura com novos

investimentos. Isso, por sua vez, exigia uma nova estrutura regulatoria, com

%9 0O caput do art. 174 da C.F. tem a seguinte redacdo: “Como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”
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mudancas de uma magnitude provavelmente ndo de todo pensada no inicio. Os
objetivos iniciais da reforma regulatéria e da privatizacdo eram propiciar o ambiente
adequado para atrair novos investimentos, inclusive do exterior, aumentando a

eficiéncia e reduzindo a divida publica.

Oliveira, Fujiwara e Machado (2005) relatam que no inicio da década de
1990 ja existiam no Brasil entidades governamentais dotadas de poder regulatério,
como o Banco Central (Bacen), a Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) e
a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM). No entanto, esses 0rgaos nao possuiam
as caracteristicas definidoras das agéncias reguladoras criadas no Brasil. Somente a
partir dos anos 1990, uma mudangca mais perceptivel ocorre, aumentando a
relevancia do papel regulador do estado quanto a sua presenca no meio produtivo
de bens e servicos: a Lei Federal 8.031/90, ja& mencionada, representou uma

fronteira na reducao da interferéncia estatal direta na economia.

Para os autores, a transformacao do papel do estado na economia, numa
primeira fase, foi caracterizada pela privatizacdo de empresas publicas que
operavam em mercados que nhao requeriam o estabelecimento de um marco
regulatorio especifico, a exemplo dos setores siderurgico, petroquimico e de
fertilizantes. Assim, foi com o Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995,>° que
comecou a ser construido o arcabouco regulador, parte de um quadro de mudancas

que reduziria a participacao estatal na intervencédo do dominio econémico.

Com efeito, na segunda metade da década de 1990, quando ocorrem 0s
processos de privatizacdo e de redefinicdo da atuacdo do Estado brasileiro, sao
criadas as agéncias reguladoras, o6rgdos que influenciaram na atracdo de

investimentos, na expansdo da oferta, na melhoria da qualidade e na redugcao do

*® Em 1995, o governo federal propds um amplo programa de reformas, elaborado pelo ministro Luiz
Carlos Bresser-Pereira e sua equipe no Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), entdo recém-criado. Suas propostas principais visavam a descentralizacdo da prestacéo de
servigos publicos (para esferas subnacionais e para o setor publico ndo-estatal) e ao fortalecimento
do nicleo estratégico do Estado — responsavel pela formulacéo das politicas publicas e pelas novas
fungdes de regulacdo. PACHECO, R. S. Regulacdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de
controle. Rev. Adm. Publica, vol.40, n.4, Rio de Janeiro, Julho/Agosto, 2006.
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preco dos servicos e produtos sujeitos a sua acao, ou seja, o advento dos 6rgaos de
regulacdo, ao acompanhar o processo de abertura dos mercados, imprimiu maior
independéncia técnica ao marco regulatorio e colaborou no fortalecimento da livre
concorréncia. Dessa forma, com o desencargo de funcbes empresariais que
assumira, o estado repensava o seu papel, propondo-se a atuar como elemento
subsidiario ao processo produtivo e refluindo para atividades essenciais. Tanto foi
assim que, simultaneamente as politicas de reducdo da maquina estatal e de
integracdo ao comércio exterior, foi adotada a privatizacdo de companhias estatais e
de concessionarias de servicos de utilidade publica, com destaque para os setores
de telefonia, transportes ferroviarios e energia. J& em relacdo aos segmentos de
transportes rodoviarios e aéreos, em que ndo se registrava a participacdo direta
estatal, optou-se por permitir o ingresso de novos competidores, sedimentando o

ambiente concorrencial.

Esse periodo de grandes transformacdes e de um histérico movimento
rumo a privatizacdo e a desregulamentacdo, prossegue o relatério da OCDE,
interrompeu um demorado ciclo de intervencdo estatal na economia, e foi propicio a
abertura econdmica, as reformas institucionais e a estabilizacao da inflagdo, criando
um ambiente mais favoravel para a reforma regulatéria. Os passos iniciais
compreendiam, além da modernizacdo da lei da concorréncia, como o advento da
Lei de 1994°!, a criacdo de diversas agéncias reguladoras para fiscalizar os setores
recentemente privatizados. De todo modo, 0 movimento surgiu tdo repentinamente
que ndo houve esforco correspondente voltado a constru¢do de um consenso ou
comunicacao sobre a nova ordem econdmica, 0 que levou a uma baixa participacao
da populacdo, com as novas agéncias reguladoras operando sem redes sociais
fortes e num ambiente de desconfianca e receio. Além do mais, como nha
privatizacdo ficou concentrado o foco politico, o desenho regulatério das agéncias
recebeu menor atencdo. Esses novos entes, portanto, terminavam sendo entendidos

como uma excrescéncia administrativa no quadro institucional do pais, contrarios a

° | ej n° 8.884, de 11 de junho de 1994. Transforma o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevengdo e a repressdo as infracdes contra a ordem
econdmica e da outras providéncias.
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histérica atuacdo do poder executivo brasileiro, representada pela habitual acdo dos
ministérios. A situacdo foi agravada pela diminuicdo da capacidade observada nos
ministérios brasileiros durante esse periodo de transicdo de mercado, quando a
crencga reinante dizia que a desregulamentacdo era tudo, e nenhuma intervencao
estatal seria necessaria ao funcionamento dos novos mercados. O desmantelo da
capacidade de planejamento nos setores de energia e transporte pode ser visto
como uma ilustracdo dessa tendéncia. Os reguladores foram frequentemente
convocados para compensar as deficiéncias e a falta de capacidade analitica em

alguns ministérios.

3.2 Caracteristicas Essenciais das Agéncias

Para garantir o bom funcionamento dos mercados regulados e promover
mecanismos de superacdo de suas falhas, Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)
reforcam a necessidade de independéncia estrutural, funcional e financeira das
agéncias reguladoras, o que as leva, também, a sua independéncia decisoria. I1sso
implica privilegiar solucdes técnicas e apoliticas, conferindo as agéncias o status de
orgaos de estado. Um elemento importante nesse conjunto € a outorga de mandato
aos seus dirigentes, contribuindo para que o comando das agéncias ndo seja
influenciado por pressées politicas, nem haja um distanciamento dos objetivos
previstos na legislacdo constituinte do 6rgdo. No caso das agéncias nacionais, 0
processo de indicacdo do corpo diretivo estabelece que ele seja feito pelo presidente
da Republica e o Congresso Nacional, mais especificamente o Senado. Além de
restritas, as hipGteses para a destituicdo de um dirigente sdo expressamente
previstas em lei, fortalecendo a autonomia técnica dos gestores e as caracteristicas
do mandato. Outro fator relevante das agéncias esta na concepc¢do de estruturas
colegiadas de decisédo, explicada, segundo Marques Neto (2003), pela necessidade
de se tentar evitar que a ampla gama de poderes conferidos ao regulador recaiam
sobre um s6 agente publico, permitindo maior pluralismo de representacdo dentro
dos orgaos reguladores e assegurando que a agéncia absorva as mudancas no
cenario politico gradualmente, sem rupturas ou alternancias bruscas na orientacao
regulatéria, 0 que se consegue com a ndo coincidéncia dos mandatos, sO possivel

numa situacéo de direcéo colegiada.
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Outra caracteristica determinante dos agentes reguladores diz respeito a
amplitude dos poderes que exercem nas areas de normatizacdo, fiscalizacao,
sancdo, outorga e conciliacdo de interesses do setor regulado, por exemplo. Tal
caracteristica impde a agéncia apresentar capacidade técnica, reunindo o0s
conhecimentos e especialidades indispensaveis sobre o setor objeto da regulagéo, o
que acaba sendo uma condicdo para a propria legitimidade e eficacia de suas
acoes. Além do mais, a assimetria de informacdo em relagdo ao regulado reduz a

medida que mais capacitada € a agéncia.

Ndo menos importante, a acessibilidade, transparéncia e
responsabilizagdo publica devem nortear as a¢cdes de um 6érgao regulador, através
de um dialogo permanente e aberto com os agentes setoriais e a sociedade. Com
efeito, a manutencdo de dispositivos efetivos que proporcionam maior
accountability®® as agéncias reguladoras, como as ouvidorias e as consultas
publicas, é essencial ao modelo institucional das agéncias. Isso significa ndo so6 a
abertura de canais institucionais com os operadores regulados, mas a criacdo de

areas de interlocucdo com entidades representativas da sociedade.

Por ultimo, é essencial a independéncia administrativo-financeira, pois a
despeito das blindagens institucionais, a independéncia organica da agéncia de
nada adiantara sem 0s recursos para sua atuacdo. Portanto, o regulador devera ser
dotado dos meios para exercer suas atividades sem necessidade de recorrer ao
poder central, o que se traduz, para Marques Neto (2003), nos seguintes quesitos: i)
gestao do 6rgao; ii) autonomia financeira; iii) liberdade para organizar seus servigos;

e iv) regime de pessoal compativel.

*2 pg e Abrucio (2006) mencionam que as principais acOes previstas, no ambito da accountability, no
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, preparado pelo entdo Ministério da Administracéo
Federal e da Reforma do Estado (MARE), em que se destacava a criagdo de agéncias autbnomas,
eram a participacdo de usuarios; a utilizacdo de contratos de gestdo como forma de
responsabilizacdo por resultados; a ado¢do de mecanismos de controle social nos servigos locais e o
aumento da transparéncia na implementacdo das acBes do governo, possibilitando seu
acompanhamento e avaliagdo. As nocBes de controle e accountability ficariam, dessa forma,
estritamente ligadas a avaliacdo e publicidade dos resultados e informacdes dos 6rgaos, assim como
na institucionalizacdo de mecanismos de participacéo.
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O quadro 1 apresenta as principais agéncias nacionais, relacionando

alguns parametros institucionais.

Agéncia Ministério Leide Tipo de Obietivos
9 Relacionado Criacéo Regulacéo )

Agéncia Nacional de 9.427, de 26 Promover a regulacéo e fiscalizagdo da
Energia Elétrica Minas e Energia | de dezembro | Econdmica | producéo, transmisséo, distribuicdo e
(ANEEL) de 1996 comercializacdo de energia elétrica.
Agéncia Nacional de 9.472,de 16 ~ L

o L . . | Promover a regulacdo e fiscalizacao
Telecomunicactes Comunicacgfes de Econdmica das telecomunicacdes brasileiras
(ANATEL) julho de 1997 cago )

— , 9.478,de 6 de Promover a regulacdo, contratacdo e
Agerpa MEEDE|ED Minas e Energia agostode | Econdmica | fiscalizacdo das atividades econbémicas
Petréleo (ANP) . R B

1997 integrantes da indUstria do petréleo.
Promover a protecdo da salde da
populacdo, por intermédio do controle
sanitario da producdo e da
L
Vigilancia Sanitéria Satide _ Social [ UOM gran '
janeiro de inclusive  dos  ambientes, dos
(ANVISA) .
1999 processos, dos insumos e das
tecnologias a eles relacionados, bem
como o controle de portos, aeroportos e
fronteiras.

P . 9.984, de 17 . Implementar a politca nacional de

ﬁgﬁgg?Al?l\la:;onal ez Meio Ambiente de (ans1tc))icelﬁjtal) recursos  hidricos.  Ministério  do
9 julho de 2000 Meio Ambiente
Regulacdo, normatizacdo, controle e
fiscalizacgo das atividades que
garantem a assisténcia suplementar a
9.961. de 28 salde. Promover a defesa do interesse
Agéncia Nacional de — ~ . _ | pdblico na assisténcia suplementar a

p = de Econdmica 5

Saulde Suplementar Saude ot : saude, regulando as operadoras

janeiro de e social N . N
(ANS) setoriais, inclusive quanto as suas
2000 ~

relagbes com  prestadores e

consumidores, contribuindo para o

desenvolvimento das acles de salide
no pais.

Implementar as politicas formuladas

pelo Conselho Nacional de Integracao

Agéncia Nacional de de Poliicas de Transporte e pelo
10.233,de 5 S

Transportes ~ . _ | Ministério dos Transportes. Regular ou
py Transportes de Econdmica L

Aquaticos unho de 2001 supervisionar, em sua esfera, as

(ANTAQ) J atividades de prestacdo de servicos e

de exploracdo da infra-estrutura de

tfransportes, exercidas por terceiros.

Implementar as politicas formuladas

pelo Conselho Nacional de Integracdo

de Poliicas de Transporte e pelo

Agéncia Nacional 10.233,de 5 Ministério dos Transportes. Regular ou

de Transportes Transportes de Econémica [ supervisionar, em sua esfera, as

Terrestres (ANTT) junho de 2001 atividades de prestacdo de servicos e

de exploracdo da infra-estrutura de
transportes, exercidas por terceiros.
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Agéncia Ministério Lei de Tipo de Obietivos
9 Relacionado Criac8o Regulacéo )
. MP n° 2.228,
Desenvolvimento, ~
P . P de 6 . Promover o fomento, a regulacéo e a
Agéncia Nacional do Industria e Social T o
: o de setembro | .. ; fiscalizagéo das atividades
Cinema (ANCINE) Comeércio (incentivo) | . : .
: de cinematograficas e videofonograficas.
Exterior
2001
a . L Be 2y Regular e fiscalizar as atividades de
Agéncia Nacional de de a i L .
AR Defesa Econdmica | aviagdo civil e de infraestrutura
Aviacao Civil (ANAC) setembro de . L.
2005 aerondutica e aeroportuaria.

Quadro 1 — As Agéncias Federais do Brasil
Fonte: Adaptado de P6 e Abrucio (2006) e Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)
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4. AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA - ANEEL

Inimeras dificuldades desafiavam a manutencdo do modelo do setor
elétrico vigente em meados da década de 1990, destacando a inadimpléncia e
ineficiéncia operacional das concessionarias publicas, a utilizacdo das tarifas como
mecanismo de controle inflacionario e a incapacidade do estado-investidor na
expanséo da produgdo frente ao crescimento da demanda. Todas foram causas
determinantes para a reestruturacdo do setor elétrico. Em 1995, mesmo sem um
novo marco regulatério, o Governo Federal comecou a privatizacdo do setor,
tentando despertar um ambiente de reformas. Segundo o Relatério de dez anos de
criacdo da ANEEL®®, a atracdo de capital externo, via desestatizac&o, e o inicio da
competicdo no setor sujeitavam-se a estabilidade regulatéria, como forma de reduzir
os riscos dos investidores. Conseqguentemente era necessario criar uma agéncia
reguladora autbnoma e independente, capaz de prover a seguranca institucional
requerida pelo setor. A estratégia foi estendida a area de telecomunicagfes, também
privatizada e submetida a concorréncia, 0 que proporcionou, quase ao mesmo
tempo, a instituicdo da ANEEL (a primeira agéncia do pais) e da Agéncia Nacional

de Telecomunicacbes (ANATEL).

No dia 22 de marco de 1996, o presidente Fernando Henrique Cardoso
encaminhou a Camara dos Deputados o Projeto de Lei para criacdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e do Conselho de Servigo Publico de Energia.
O Diario Oficial da Unido publicou em 27 de dezembro de 1996 da Lei 9.427. Estava
criada a agéncia reguladora do setor de energia elétrica do pais, autarquia sob
regime especial, vinculada ao Ministério de Minas e Energia, com sede e foro no
Distrito Federal, e com a finalidade de regular e fiscalizar a produgao, transmisséo e
comercializagcdo de energia elétrica, de acordo com as politicas e diretrizes do
Governo Federal. Quase dez meses depois, em 6 de outubro de 1997, foi publicado
o Decreto n° 2.335, assinado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, que

aprovou a estrutura regimental da agéncia e o quadro demonstrativo dos cargos. Na

%3 Relatério ANEEL 10 anos. Brasilia. ANEEL, 2008.
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sequéncia, a Portaria MME, n°® 349, de 28 de dezembro, assinada pelo ministro
Raimundo Brito, instituiu o0 Regimento Interno da nova autarquia para exercer suas
funcbes em harmonia com as normas do Codigo de Aguas, de 1934, e com as leis
n® 8.987 e n° 9.074, de 1995. Estava extinto o DNAEE>*, Com esses instrumentos

legais vigentes tornava-se efetiva a existéncia do estado regulador e fiscalizador.

A estrutura atual da ANEEL é composta pela Diretoria, onde se
enquadram a Secretaria-geral, a Procuradoria-geral e a Assessoria de Comunicacao
e Imprensa, vinte Superintendéncias de processos organizacionais e Auditoria
Interna. As atuais Superintendéncias sdo: Regulacdo Econdmica, Estudos de
Mercado, Mediagdo Administrativa Setorial, Gestdo e Estudos Hidroenergéticos,
Concessbes e Autorizagbes de Geragcdo, Concessbes e Autorizacdes de
Transmisséo e Distribuicdo, Fiscalizacdo de Servigcos de Geracao, Fiscalizacdo de
Servicos de Eletricidade, Fiscalizacdo Econdémica e Financeira, Regulacdo dos
Servicos de Geragao, Regulacdo dos Servicos de Transmissdo, Regulacdo dos
Servicos de Distribuicdo, Regulagdo da Comercializagdo da Eletricidade,
Planejamento e Gestdo, Gestdo Técnica da Informacéo, Rela¢des Institucionais,
Recursos Humanos, Administracdo e Financas, Licitacdes e Controle de Contratos e
Convénios e Pesquisa e Desenvolvimento e Eficiéncia Energética. Os quadros 2 e 3
mostram alguns aspectos organizacionais da ANEEL.

Possibilidade - Duracdo | Formade
Direca de P035|b|l|dad~e e do Deliberacao Quarentena
a0 x Exoneracéo eraca
Reconducéo Mandato | da Diretoria
Por qualquer motivo Doze meses para prestar,
Em regime nos quatro primeiros direta ou indiretamente,
colegiado,  por meses de mandato. servicos as empresas sob
uma diretoria AplGs esse prazo, regulamentac&o ou
composta de um somente em razao: fiscalizacdo da agéncia,
diretor-geral e (i) da pratica de ato inclusive controladas,
quatro diretores. Nao de improbidade | 4 anos Maioria coligadas ou subsidiarias,
Integra a administrativa, sob pena de incorrer em
estrutura (ii) condenacao advocacia administrativa.
organizacional penal transitada em Durante o impedimento o
um  procurador- julgado ou ex-dirigente continuaré
geral. (i) descumprimento prestando servico a ANEEL
injustificado do ou a qualquer outro 6rgao

** Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, 6rgéo criado em 1968.
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Possibilidade o Duracédo | Formade
s Possibilidade de : ~
Direcéo de Exoneracio do Deliberacdo Quarentena
Reconducao G Mandato | da Diretoria
contrato de gesté&o. da administracdo publica

direta da Unido, mediante
remuneracao equivalente a
do cargo de direcdo que
exerceu.

Quadro 2 — Direcdo da ANEEL

Fonte: Adaptado de Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)

Recursos da ANEEL
(excetuando-se os tributos)

Tributos
Previstos na
Legislacéo que
Criou a Agéncia

Autorizacdo para
Contratacao
Temporéaria de
Funcionarios

Prerrogativa de Requisitar
Servidores da
Administracao
Publica Federal

Produto da venda de
publicacdes, material técnico,
dados e informacdes,
inclusive para fins de licitacéo
publica, de emolumentos
administrativos e de taxas de
inscricdo em concurso
publico. Rendimentos de
operacBes financeiras que
realizar. Recursos
provenientes de convénios,

acordos ou contratos.

Taxa de
fiscalizacdo de
servicos de
energia elétrica.

Sim

Sim

Quadro 3 — Receitas e Quadro Funcional da ANEEL

Fonte: Adaptado de Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)

Conforme visto, os mecanismos de transparéncia e participacdo da

sociedade concedem accountability as agéncias reguladoras e contribuem para a

eficacia de suas ac¢bes, em especial na mediacdo dos diversos conflitos observados

na busca do interesse publico. O quadro 4 traz alguns procedimentos da ANEEL

voltados a transparéncia e a participacdo da sociedade.

Participacdo Organizada
da Sociedade

Transparéncia/Prestacdo de Contas

publica.

O processo decisério que implicar
efetiva afetacdo de direitos dos
agentes econdmicos do setor elétrico
ou dos consumidores, decorrente de
ato administrativo da agéncia ou de
anteprojeto de lei proposto pela
ANEEL, sera precedido de audiéncia

As reunides da diretoria da ANEEL que se destinem a resolver pendéncias
entre agentes econdmicos do setor de energia elétrica e entre estes e
consumidores, assim como a julgar infracBes a lei e aos regulamentos,
poderdo ser publicas, a critério da diretoria, permitida sua gravacdo por
meios eletrbnicos e assegurado aos interessados o direito de obter as
respectivas transcrices. A administracéo da ANEEL sera objeto de contrato
de gestéo, negociado e celebrado entre a diretoria e o Poder Executivo no
prazo maximo de 90 dias apds a nomeacdo do diretor-geral, devendo uma
coOpia do instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal de Contas
da Uni&o, onde servira de peca de referéncia em auditoria operacional.

Quadro 4 — ANEEL: Instrumentos de Transparéncia e Participacéo
Fonte: Adaptado de Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)
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Oliveira, Fujiwara e Machado (2005) também observam duas questdes
que foram tratadas em projeto de lei elaborado pelo Poder Executivo em 2003, ou
seja, o poder de fazer concessdes e a articulagéo entre as agéncias para a utilizagéo
de recursos publicos ou prestacdo de servicos, frisando, ainda, a inexisténcia de
uma previsao legal geral que discipline a relacdo das agéncias entre si e com 0s
demais o6rgdos de governo, especialmente com as autoridades de defesa da
concorréncia. O quadro 5 apresenta os direitos cujo poder de concessao recai sobre
a ANEEL, assim como situagcdes em que interage com outras agéncias e 06rgaos

governamentais.

Poder de Concesséo Articulacao

Articulagdo com o 06rgdo regulador do setor de combustiveis
fésseis e gas natural dos critérios para fixacdo dos precos de
transporte desses combustiveis, quando destinados a geracao de
energia elétrica e para arbitramento de seus valores, nos casos de
negociac¢ao frustrada entre os agentes envolvidos.

Para licitar a concesséo ou autorizar o uso de potencial de energia
hidraulica em corpo de agua de dominio da Unido, a ANEEL
devera promover junto a ANA a prévia obtencao de declaracao de
reserva de disponibilidade hidrica.

Convénios celebrados entre a ANEEL e as autoridades de defesa
da concorréncia visando a cooperacdo na defesa da livre
concorréncia.

Autorizacdo para execucdo e
exploragdo de servicos e
instalagc6es de energia elétrica.
Autorizacao para  centrais
geradoras termelétricas.

Quadro 5 — ANEEL: Poder de Concessao e Articulacdo Interérgdos
Fonte: Adaptado de Oliveira, Fujiwara e Machado (2005)

4.1 A ANEEL e o Novo Modelo do Setor Elétrico®®

A partir de 1990, duas importantes mudancas ocorreram no modelo
institucional do setor elétrico. A primeira teve como consequéncia a privatizacao das
empresas operadoras, iniciando com a Lei n° 9.427, de dezembro de 1996, que

instituiu a ANEEL. Também determinava que a exploracéao dos potenciais hidraulicos

> Lembram os autores que, em 23 de setembro de 2003, o governo federal colocou em consulta
publica dois projetos de legislagdo dispondo sobre a atuac@o das agéncias reguladoras, instituindo
mecanismos de controle social sobre as decisdes das agéncias, disciplinando o relacionamento entre
0os 6rgaos de defesa da concorréncia e as agéncias reguladoras e entre as préprias agéncias,
inclusive no ambito estadual e municipal, e redefinindo algumas competéncias atualmente detidas
pelas agéncias reguladoras. Os dois projetos foram produtos do Grupo de Trabalho Interministerial,
criado pelo governo federal em marco de 2003, com o objetivo de analisar 0 marco institucional
referente a atuacao das agéncias reguladoras e propor aperfeicoamentos legais.

*® Conforme o Atlas de Energia Elétrica do Brasil. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. 32 ed. p. 17-
20. Brasilia: ANEEL, 2008.
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fosse concedida através de concorréncia ou leildo, em que o maior valor oferecido

pela outorga — 0 uso do bem publico — demarcaria o vencedor.

A introducdo do novo modelo setorial, em 2004, estabeleceu a segunda
mudanca, tendo como principais objetivos garantir a seguranca no suprimento;
provocar a modicidade tarifaria e promover a insercdo social, contando com o0s
programas de universalizacdo, a exemplo do Luz para Todos. A implantagao
assinalou a recuperacao da responsabilidade do planejamento do setor pelo Estado.

Uma fundamental mudanca promovida em 2004 foi a substituicdo do
critério utilizado para concessdo de novos empreendimentos de geragdo. O
vencedor dos leildes passou a ser o investidor que oferecesse 0 menor prego para a
venda da producdo das futuras usinas. Além disso, o novo modelo instituiu dois
ambientes para a celebracdo de contratos de compra e venda de energia: o
Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR), exclusivo para geradoras e
distribuidoras, e o Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), em que participam

geradoras, comercializadoras, importadores, exportadores e consumidores livres.

Segundo a ANEEL, a nova estrutura foi montada sobre os pilares
construidos nos anos 1990, quando o setor submeteu-se a um movimento de
liberalizacdo, apds 50 anos de controle estatal. Até entdo, a maioria das atividades
era estritamente regulamentada e as companhias operadoras controladas pelo
Estado, no ambito federal e estadual, além de verticalizadas, pois atuavam na
geracao, transmissao e distribuicdo. A reforma exigiu a cisdo das companhias em
geradoras, transmissoras e distribuidoras. As atividades de distribuicdo e
transmissdo continuaram inteiramente regulamentadas, mas a producdo das
geradoras passou a ser negociada no mercado livre, ambiente em que compradores

e vendedores, através de contratos bilaterais, acertam mutuamente as condi¢des.

Também foram constituidas, na década de 1990, entidades para atuar no
novo ambiente institucional, conforme os exemplos do Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS) e do Mercado Atacadista de Energia (MAE). A ANEEL

sucedeu o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), uma
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autarquia vinculada ao Ministério de Minas e Energia (MME). Na qualidade de
agéncia reguladora, a ANEEL tem por objetivo garantir, por meio da regulamentacao
e fiscalizacdo, a operacdo de todos os agentes em um ambiente de equilibrio,
permitindo as concessionarias a obtencdo de resultados sélidos ao longo do tempo,

e para o consumidor, a modicidade tarifaria.

Como organismo auténomo, O ONS substituiu o GCOI (Grupo de
Controle das Operacdes Integradas, subordinado a Eletrobréas), ficando responsavel
pela coordenacdo da operacdo das usinas e redes de transmissdo do Sistema
Interligado Nacional (SIN). Nesse sentido, realiza estudos e projecfes com base em
dados histdricos, presentes e futuros da oferta de energia elétrica e do mercado
consumidor. Entre as suas atribuicdes estd a de decidir quais usinas devem ser
despachadas, realizando a tarefa através da operacdo do Newave, um programa
computacional que elabora cenérios para a oferta de energia elétrica, baseando-se
em projecdes. O mesmo programa € utilizado pela Camara de Comercializacdo de
Energia Elétrica (CCEE) para definir os precos que serdo praticados nas operacdes
de curto prazo do mercado livre. A criacdo do MAE foi diretamente relacionada a
instituicdo do mercado livre, em 2004, e com a implantacdo do novo modelo setorial,
foi substituido pela CCEE. No mesmo ano, o MME constituiu a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), com o objetivo de desenvolver os estudos necessarios

ao planejamento da expansao do sistema elétrico.

Apesar de restringir o mercado livre, 0 modelo implantado em 2004 n&o o
extinguiu (em 2008 respondia por cerca de 30% da energia elétrica negociada no
pais). Além disso, manteve inalteradas — porém em permanente processo de

aperfeicoamento — as bases regulatérias da distribuicdo e transmissao.

4.1.1 O Sistema dos Leildes e o Mercado Livre

Pela parte compradora, participam do Ambiente de Contratacdo Regulada
(ACR) apenas as distribuidoras, que passaram a ter nesse espaco a Unica forma de
contratar grande volume de suprimento para o longo prazo. Considerando as

geradoras como vendedoras da energia elétrica, o inicio da entrega € previsto para
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ocorrer em um, trés ou cinco anos apos a data de realizacdo do leildo, periodos
denominados de A-1, A-3 e A-5, respectivamente. O MME determina a data dos
leildes, que sao realizados pela ANEEL e pela CCEE, e por meio de portaria,
estabelece o preco teto para o MWh a ser ofertado, observando se a fonte
energética é térmica ou hidrica. De acordo com a ANEEL, como as geradoras
entram em pool, ou seja, a oferta ndo é individualizada, a prioridade recai para o
vendedor que pratica 0 menor preco, sendo que os valores maximos devem ser

iguais ou inferiores ao preco teto.

Os leildes se dividem em dois tipos principais: energia existente e energia
nova. O primeiro corresponde a produgdo das usinas jA& em operagcdo, com 0S
volumes contratados entregues em um prazo menor (A-1). O segundo, refere-se a
producdo de empreendimentos em processo de leildo das concessdes e de usinas
que ja foram outorgadas pela ANEEL, e estdo em fase de planejamento ou
construcdo. Neste caso, 0 prazo de entrega geralmente é de trés ou cinco anos,
correspondendo aos periodos A-3 e A-5. H4 também os leildes de ajuste, em que as
distribuidoras complementam o volume necesséario ao atendimento do mercado,
considerando que as compras de longo prazo sao realizadas com base em
projecdes, desde que ele nao supere 1% do volume total. Outra modalidade prevista
€ o leildao de reserva, que considera o objeto de contratacdo a producdo de usinas
que entrardo em operacdo somente nos casos de escassez da producdo das usinas

convencionais, fundamentalmente hidrelétricas.

Sob delegacéo e coordenacdo da ANEEL, entre 2004 e 2008, a CCEE
organizou mais de 20 leildes. H4 que se destacar os realizados em 2007 e 2008,
significativos pela contribuicdo a diversificacdo e ao aumento da participacdo de
fontes renovaveis da matriz nacional. Em 2007, exclusivo para fontes alternativas, foi
ofertada a producdo de Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHSs) e termelétricas
movidas a bagaco de cana e a biomassa proveniente de criadouro avicola. Em
2008, no primeiro leildo de energia de reserva, foi contratada exclusivamente a
energia elétrica produzida a partir da biomassa. A maior parte das usinas
participantes, segundo a ANEEL, serd movida a bagaco de cana — sendo uma
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abastecida por capim elefante. Ainda em construcédo, deverdo entrar em operacao
em 2009 e 2010.

Outra caracteristica importante do sistema de leildes é servir como
indicador do cenario da oferta e da procura no médio e longo prazos, pois sua
realizacdo ocorre com antecedéncia de varios anos, fornecendo para a EPE as
varidveis necessarias a elaboracdo do planejamento. Os beneficios para o0s
investidores em geracdo e para as distribuidoras também sao evidentes,
proporcionando maior seguranca dos calculos, como fluxo de caixa futuro, ja que
permite visualizar receitas de vendas e custos de suprimento ao longo do tempo.
Segundo o governo, o mecanismo de colocacao prioritaria da energia ofertada pelo
menor preco também garante a modicidade tarifaria.

Sobre o funcionamento do mercado livre (ACL), verifica-se a negociacao,
entre vendedores e compradores, das clausulas dos contratos, a exemplo do preco,
prazo e condi¢cdes de entrega. Como representantes da parte vendedora, participam
as geradoras compreendidas na categoria de produtores independentes de energia
(PIE). Ja o lado comprador é constituido por consumidores com demanda superior a
0,5 MW, que adquirem a energia elétrica para uso proprio. As empresas
comercializadoras, instituidas na década de 1990, além de intermediar as
transacoes, tém a funcdo de favorecer o contato entre as partes e dar liquidez a

esse mercado.

4.1.2 As Operacdes de Curto Prazo

Uma vez que os contratos tém prazos que podem alcancar varios anos, o
comprador baseia-se em proje¢cGes de consumo, e o vendedor, nas proje¢cdes do
volume que ira produzir, que variam de acordo com as determinacdes do ONS. Em
decorréncia, podem acontecer diferencas entre o volume contratado e aquele
efetivamente movimentado. As correcdes sao realizadas através de operacdes de
curto prazo no mercado spot, fazendo com que as partes, a cada més, liquidem as
suas posicOes através da compra ou venda da energia elétrica. Os precos sdo

fornecidos pelo programa Newave, variando para cada uma das regibes que
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compdem o SIN, de acordo com a disponibilidade energética. Além de acolher essas
operacdes, e para cumprir sua funcéo original, a CCEE também se responsabiliza
pela sua liquidacdo financeira. Nos ultimos anos, a entidade passou a abrigar a
operacionalizacao de parte dos leildes de venda da energia, atividades que somadas
as licitacbes para construcdo e operacdo de linhas de transmissdo constituem
atribuicdes da ANEEL.

4.1.3 A Estrutura Institucional do Setor Elétrico Brasileiro

Com o advento das leis n° 10.847/2004 e n° 10.848/2004, mudancas
relevantes foram instituidas, caracterizando o novo modelo do Setor Elétrico. O
Governo Federal conservou a formulacdo de politicas para o setor de energia
elétrica como atribuicdo do Poder Executivo Federal, através do Ministério de Minas
e Energia (MME), com assessoramento do Conselho Nacional de Politica Energética
(CNPE) e do Congresso Nacional. Surgem com as novas regras a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), vinculada ao MME, cuja funcao é realizar os estudos
necessarios ao planejamento da expansao do sistema elétrico, e a Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE), a quem compete a negociacdo da

energia no mercado livre.

O Novo Modelo preservou a ANEEL e o Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), responsavel por coordenar e supervisionar a operagao centralizada
do sistema interligado brasileiro. Para acompanhar e avaliar a continuidade e a
seguranca do suprimento eletroenergético em todo o territério nacional, foi instituido
o Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE), vinculado ao MME. A seguir,

a figura 3 reproduz a atual estrutura institucional do setor elétrico brasileiro.
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Figura 3 — Estrutura Institucional do Setor Elétrico Brasileiro
Fonte: ANEEL - Atlas de energia elétrica do Brasil (2008)

4.2 A Descentralizacao das Atividades da ANEEL

A partir da prerrogativa conferida pela lei de sua criacao (Lei 9.427/96) e
pelo decreto de sua constituicdo (Decreto 2.335/97), a ANEEL tomou a decisao
estratégica de descentralizar atividades, o que é feito por meio da celebragdo de
convénios de cooperacdo com as agéncias reguladoras estaduais. Essa estratégia
tem permitido maior aproximacdo do 6érgdo regulador com a sociedade, ao se
considerar a dimensao do territério nacional e a complexidade do sistema elétrico
brasileiro. O instrumento da descentralizagdo foi instituido pelo Decreto-Lei n°

200/67, que determina:

A execugdo das atividades da administracéo federal, ressalvados os casos
de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, deve ser amplamente
descentralizada para as unidades federadas, mediante convénio, bastando
gue estejam devidamente aparelhadas, devendo aqueles 6rgédos federais
conservar a autoridade normativa e exercerem o controle e a fiscalizacao
indispensaveis sobre a execucéo local, condicionando, todavia, a liberacéo
dos recursos ao fiel cumprimento dos programas e convénios. (Decreto-Lei
n° 200/67).

Importante salientar a diferenca entre a descentralizagdo (implica a
transferéncia de poder decisério para agentes locais da administracdo estadual,
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sendo a ANEEL a ultima instancia) e a desconcentracdo, processo adotado na
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL). Na desconcentracao, a instancia
central de poder transfere parte de suas atribuicbes de execucéo de atividades para
seus Orgaos regionais, mantendo-se sobre a responsabilidade da instancia central o
poder e a dotacdo orcamentaria para decidir sobre politicas, prioridades e alocacao
de recursos humanos. Ou seja, as decisbes continuam centralizadas, apesar de

executadas longe do centro.

As principais atividades passiveis de descentralizacdo pela ANEEL séo a
fiscalizacdo dos servicos e instalagdes de energia elétrica; a fiscalizacdo econémica
e financeira dos concessionarios de servicos publicos; a apuracdo e solugdo de
demandas dos consumidores; a mediacdo dos conflitos; o apoio ao processo
regulatorio, 0 apoio ao processo de outorgas, quando delegado pelo poder
concedente; a realizacdo de acBes de carater institucional, educacional e
comunicacao social, e o estimulo a organizacéo e operacionalizacdo dos conselhos

consumidores.

Pela lei de criacdo da ANEEL, ndo poderdo ser descentralizadas as
atividades relacionadas a geracdo de interesse do sistema interligado e ao sistema
de transmissdo integrante da rede basica. A regulamentacdo da descentralizacdo
pela ANEEL consta da Resolugcdo 296/1998 e Resolucdo Normativa 276/2007. Os
principios da descentralizacdo seguem o0s mesmos indicados no art. 37 da
Constituicao Federal: a legalidade, a impessoalidade, a publicidade, a moralidade, a
eficiéncia e a cooperacao. As diretrizes sado a educacéo, a prevencéo de conflitos, a

isonomia, a simplicidade e a eficiéncia e a transparéncia.

Com a descentralizagdo de suas atividades aos estados conveniados, a
ANEEL pretende aproximar as acbes de regulacéo, fiscalizacdo e mediacdo dos
consumidores e agentes setoriais, conferir mais agilidade aos processos de
regulacdo, fiscalizacdo e outorgas, adaptar as ac¢des de regulacéo, fiscalizacdo e
mediacdo as circunstancias regionais e minimizar os problemas de relacdo entre

consumidores e concessionarios ou, ainda, resolvé-los em nivel regional.
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Na regulacao, as atividades complementares sdo: subsidiar a formulacao
de padrdes de qualidade, a regulacdo técnica e econdbmica e a analise dos
programas de eficiéncia energética e de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). As
atividades complementares no processo de fiscalizagdo s&o: sugerir medidas de
incentivo a competicdo; executar a fiscalizacdo das instalacdes e servicos; aplicar
penalidades (adverténcias e multas), e acompanhar obras de execucao de projetos
aprovados. Na mediacdo sao desenvolvidas as seguintes atividades
complementares: estimular a organizagdo e operacionalizacdo dos conselhos de
consumidores; apurar e solucionar queixas de consumidores e agentes setoriais em
primeira instancia; prestar servicos de ouvidoria, e realizar de campanhas
educativas. S&o atividades complementares de outorga: instruir processos de
autorizacdo de usinas termelétricas; apoiar as outorgas de concessao e permissao;
analisar projetos e estudos de viabilidade de AHE, e apoiar o cadastramento e

regularizacao de centrais geradoras.

Com a descentraliza¢do, os consumidores de energia elétrica passam a
contar com uma agéncia reguladora no proprio estado, o que contribui para
aumentar a agilidade na obtencdo de informacbes e no atendimento de suas
demandas ligadas a prestacdo do servi¢o publico de energia elétrica. Outro ponto a
destacar, em beneficio aos consumidores, € a tendéncia de maior sucesso na
resolucdo de conflitos quando o processo é conduzido pela propria agéncia
reguladora do estado, em razdo desta presenciar o cotidiano das relacdes entre os
agentes locais e as particularidades de sua cultura e necessidades. A delegacéo de
funcBes as agéncias estaduais também proporciona aos agentes (concessionarias,
autorizadas e permissionarias) e aos potenciais investidores uma via rapida de
obtencéo de informacdes e de encaminhamento de seus pleitos. Isso contribui para
a efetividade no relacionamento com o regulador. No caso dos estados, a
constituicdo de agéncias reguladoras contribui, de forma geral, para melhorar a
qualidade dos servicos publicos prestados, fortalecendo, assim, sua imagem junto
aos cidadaos. Os estados passam a exercer uma seérie de atividades essenciais a
adequada prestacdo do servico publico de energia elétrica e podem captar, com
mais precisdo, as necessidades dos consumidores a fim de atendé-las por
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antecipacdo por meio de ac¢fes isoladas ou, quando é o caso, por acdes conjuntas
com a ANEEL.

A ANEEL, ao estimular a criagdo das agéncias de regulacdo, atua junto
as autoridades estaduais/distritais com o objetivo de mostrar o seu papel e os
beneficios da descentralizacdo, bem como repassar as experiéncias dos estados
que firmaram convénios de cooperagdo com a agéncia federal. A ANEEL impde
certos requisitos que devem ser apresentados pela agéncia estadual ao se habilitar
ao credenciamento para a descentralizacdo. Sao eles: capacitacdo administrativa e
técnica e autonomia administrativa, financeira, patrimonial e de gestdo (com
processo de escolha, nomeacao e mandato dos dirigentes). Para celebrar convénio
de cooperacao para descentralizacdo com a ANEEL, a unidade da federacao devera

possuir uma agéncia ou 6rgao regulador criado por lei estadual ou distrital.

Uma vez celebrado o convénio de cooperacédo, a ANEEL repassa parte
dos recursos obtidos com a cobranca da Taxa de Fiscalizacdo dos Servicos de
Energia Elétrica (TFSEE). O convénio prevé também uma contrapartida
estadual/distrital. Importante ressaltar que o repasse por parte da ANEEL esta
limitado ao valor recolhido a titulo de TFSEE em cada unidade da federacdo e que
0s recursos financeiros, tanto da ANEEL quanto a contrapartida dos estados, devem
estar previstos nas respectivas propostas orcamentarias. O valor e a aplicacdo dos
recursos estéo vinculados ao PAM. O PAM contém as metas a serem alcancadas e
as acOes e atividades necessarias ao cumprimento das metas, os indicadores de
resultado para acompanhamento do alcance das metas, o cronograma fisico e
financeiro e o orcamento previsto. Cada tipo de atividade a ser descentralizada
(fiscalizacdo, ouvidoria e mediacdo, apoio as acdes de regulacdo, comunicacao
social e relagdes institucionais) demanda o estabelecimento de um PAM. O controle
das atividades delegadas se da por meio de prestacdo de contas periddicas
(trimestrais). As figuras 4 e 5 demonstram as diversas etapas do processo de

descentralizac&o e seu atual arranjo no pais, respectivamente.
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REGIAO | AGENCIA | UF | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
ARSAL AL| O 1 1 1 1 1 1
AGERBA | BA| 1 1 1 1 1 1 1
- ARCE CE| 1 1 1 1 1 1 1
ARPB PB| 0 1 1 1 1 1 1
ARPE PE| 0 1 1 1 1 1 0
ARSEP RN | 1 1 1 1 1 1 1
ARSAM  |AM| 0 1 1 1 1 0 0
. ARCOM PA| 1 1 1 1 1 1 1
AGR GO| o 1 1 1 1 1 1
o AGEPAN |MS| o 1 1 1 1 1 1
SE ARSESP | SP | 1 1 1 1 1 1 1
S ARGEGS |RS| 1 1 1 1 1 1 1

Quadro 6 — Convénios para descentralizacdo das atividades da ANEEL
Nota: “0” = Agéncia ndo conveniada; “1” = Agéncia conveniada.
Fonte: Elaborado pelo autor.
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5. DESCENTRALIZACAO E QUALIDADE DA ENERGIA ELETRICA

Para Ghirardi (2002), ha um importante papel ao agente regulador local
na nova estrutura do setor elétrico, especialmente ao se considerar a extensao
territorial e as diversidades regionais encontradas no mercado brasileiro, em que a
acdo de agéncias estaduais torna-se imprescindivel a eficacia do processo
regulatério. Restando a evidéncia que um dos problemas centrais na prestacdo dos
servicos de energia elétrica, sob regime de concessédo, associa-se a garantia de sua
qualidade, a execucdo desse compromisso, quer envolvendo o estabelecimento de
precos admissiveis ou a definicho e monitoramento dos niveis adequados de
prestabilidade, encerra elementos de grande e variada complexidade, visto que
interesses conflitantes exigem do regulador permanentes intervencdes, buscando
equilibrar esse movimento de forcas existente entre os diferentes agentes.
Efetivamente, ao fixar preco em um ambiente de negdcios cambiante, o regulador
deve também propiciar retorno atraente e induzir investimentos. Por seu turno, a
concessionaria se esforcara para reduzir custos e ter melhor remuneragcdo sobre
investimentos. Ao mesmo tempo, a regulacéo tentara controlar esse impeto redutor,
ao perceber que aspectos essenciais da qualidade, tais como continuidade,
confiabilidade e seguranca, estdo sendo comprometidos, impondo intensificar o

receituario normativo pré-consumidor.

Portanto, além da imprescindivel competéncia técnica, a atuacao
regulatéria eficaz sobre a qualidade deve ser dotada de agilidade e informacdes
precisas, em particular num territério das dimensdes e multiplicidades geograficas
que é o Brasil. Com efeito, pressupondo-se no regulador estadual um agente
potencialmente capaz de tal desenvoltura, o funcionamento adequado do sistema
regulador estaria largamente beneficiado com a atuagédo descentralizada, sobretudo
perante a extensa e variada gama de atribuicbes ja desempenhadas pela ANEEL,

na qualidade de gestor central.

O autor ainda destaca que a oferta de servigos publicos sob regime de

concessao configura uma “relacdo de agéncia’, sendo a concessionaria o agente e o
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regulador o principal. Assim, dado que o elemento central dessa relacdo € a
assimetria de informacao, os efeitos do risco moral por a¢do oculta (a empresa tem
melhor informagdo que o regulador sobre suas operacbes, especialmente as
destinadas a reduzir custos), considerando o setor de distribuicdo, tenderéo a pesar
mais diretamente sobre 0s consumidores residenciais, por exemplo,
tradicionalmente hipossuficientes no processo. A explicacdo estaria parcialmente
contida numa particularidade do atual modelo do setor elétrico, conforme ja discutido
neste trabalho, ou seja, o Ambiente de Contratacdo Livre (ACL), em que vendedores
e compradores negociam entre si as clausulas dos contratos, como preco, prazo e
condicbes de entrega. Nesse mercado, participam da venda as geradoras
enquadradas como produtores independentes de energia. Pelo lado comprador
estdo consumidores com demanda superior a 0,5 MW, que adquirem a energia
elétrica para uso proprio. Como visto, esses consumidores livres caracterizam-se
pela maior autonomia na escolha das condicbes de fornecimento, podendo tanto
celebrar ajustes mais satisfatérios, como preterir vendedores, caso a qualidade
requerida ndo tenha sido a ideal.

Outra justificativa relevante para os usuarios residenciais ou de pequeno
porte assumirem 0s maiores dnus da assimetria informacional esta relacionada ao
poder de organizacdo e informacdo de que desfrutam os grandes consumidores,
possibilitando defesas mais resistentes de suas posicdes na relacado contratual. Tal
ndo ocorre com aqueles consumidores classificados como cativos, porquanto
vinculados a uma concessionaria de distribuicdo e sem alternativas de fornecimento,
mesmo sob eventuais deficiéncias na qualidade do servico. Com efeito, ao observar
Peltzman (1976) sobre a origem da regulacao, sua introducdo pode ocorrer quando
ha grande discrepancia entre o equilibrio politico de forcas e a distribuicdo
desregulada de riquezas, o que conduz ao raciocinio da maior dependéncia da acao
regulatoria por parte desses consumidores cativos, nitidamente mais difusos em seu

potencial de negociacao.

As ponderagBes de Sunstein (1987) sobre o constitucionalismo apds o
New Deal, em que a concentracdo burocratica pelo lado do Executivo ampliou o

poder de faccdes (factional power) e a representacdo de interesses particulares
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(self-interested representation), levando a uma regulacdo que faltava ao interesse
publico mais amplo, podem servir de reflexdo ao presente caso. Com a aplicacéo de
um programa regulatorio efetivamente preocupado em balancear as pressdes
exercidas por interesses conflitantes, e que o faca, além de outras ac¢des, reduzindo
o distanciamento entre o regulador e 0 mercado concessionario, presume-se que as
limitacbes inerentes ao principal para impor o cumprimento dos contratos

(commitment ability) sejam proporcionalmente mitigadas.

Nessa direcédo, especial atencdo dos reguladores tera por objeto duas
estratégias capazes de induzir 0 agente concessionario ao comportamento desejado
em relacdo a qualidade: a regulagdo da taxa de retorno e o price cap, sendo esta
dltima regra a adotada pelo Brasil na regulacéo do setor de distribuicdo de energia
elétrica. As caracteristicas dessas estratégias apresentam diferentes implicacdes a
qualidade dos servicos regulados. Conforme discutido no capitulo 3 deste estudo, a
regulacéo por meio da taxa de retorno permite incentivar o operador a empenhar-se
por padrdes de qualidade mais altos. Contudo, tais padrbes podem revelar-se
bastante elevados, isto €, dado que a taxa de retorno sobre o investimento é fixa, e
os lucros séo proporcionais a base de capital, o operador tendera a usar tecnologias
em que prevalecam as de capital-intensivo, além do que seria socialmente 6timo,
justamente para aumentar a base de capital (efeito Averch-Johnson). Em
contrapartida, o sistema price cap pode repercutir negativamente na qualidade, ao
se considerar a condicdo credora do concessionario do valor residual abaixo do
preco de teto, o que o induz a reduzir custos, mas ndo sem o incentivar a também
depreciar os padrées de qualidade do servigco, a propor¢cao que estes representem
custos incrementais, ou seja, haveria estimulo ao subinvestimento em qualidade a

um dado nivel de precos.

Mencionando Ghirardi (2002), reconhecendo que a qualidade superior
afeta a demanda pelo produto e repercute em aumento de custos, para o
concessionario, o aumento da demanda, fruto do investimento, sé contribuird para
elevar lucros se o preco permitido for superior ao custo marginal do melhoramento
obtido na qualidade. Portanto, o interesse do operador estd focado no efeito

marginal sobre a demanda, consequentemente, conflitando com o beneficio



105

pretendido pelo consumidor de uma qualidade melhor. Perante objetivos colidentes,
estariam justificadas as acfes fiscalizadoras do agente regulador para contornar os
desniveis de qualidade observados sob a pratica o sistema price cap. Além do mais,
com a acdo reguladora a cargo de um Orgdo estadual, supde-se que sua
proximidade e melhor conhecimento sobre o sistema regulado permitam que o0s

padrdes alterados de servico refluam mais rapidamente aos niveis desejaveis.
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6. BASE DE DADOS E METODOLOGIA ECONOMETRICA

6.1 Base de Dados

As informacdes coletadas da ANEEL para a realizacdo desse exercicio
empirico permitem a organizacdo dos dados, tanto em formato longitudinal (2001 a
2007, T=7), quanto espacial (63 concessionarias, N=63), possibilitando a formacao

de um painel de dados com 441 (N*T) informacdes.

Para garantir que os critérios de composicdo e apuracdo dos indicadores
DEC e FEC estejam associados exclusivamente a ANEEL, definiu-se como inicio da
série temporal deste estudo o ano de 2001. Até 2000, as regras eram determinadas
pela extinta Portaria DNAEE (n° 46, de 17 de abril de 1978). A partir de 2001, os
critérios sdo os estabelecidos na Resolugdo ANEEL n° 24.

Este experimento conta com trés modelos econométricos para explicar os
indices IASC (indice ANEEL de Satisfacdo do Consumidor); DEC (Durac&o
Equivalente de Interrupcdo por Unidade Consumidora) e FEC (Frequéncia
Equivalente de Interrupgao por Unidade Consumidora), denotativos da qualidade na
prestacdo do servico de distribuicdo de energia elétrica pelas concessionarias aos

consumidores residenciais (variavel dependente “Y”).

Por sua vez, a variavel explicativa “Descentralizacdo” sera utilizada para
testar a hipdtese de que as concessionarias de distribuicdo de energia elétrica
melhoram seus indicadores de qualidade quando fiscalizadas pelas agéncias
reguladoras estaduais, ao invés de diretamente pela ANEEL. A variavel é do tipo
qualitativa, assumindo dois valores (0 e 1) para representar a descentralizacdo da

fiscalizacdo, podendo ser descrita da seguinte forma:

0, quando a fiscalizacao é realizada diretamente pela ANEEL;

Descentralizagéo = L . o
1, quando a fiscalizacéo ¢ realizada pela agéncia estadual;
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O modelo também considera as varidveis explicativas Densidade,
Educacdo e Renda. A primeira expressa a razao entre o contingente populacional
(nimero de consumidores) por area de concessao de cada distribuidora. A priori,
seu efeito sobre a qualidade é negativo, uma vez que um aumento na densidade
pode agravar a duracao e a frequéncia das interrupc¢des no fornecimento de energia
investimentos da distribuidora n&o considere

residencial, caso o plano de

devidamente essa expansao.

A Educacao é calculada a partir da Pesquisa Nacional de Amostragem
Domiciliar (PNAD), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), e computa a média de anos de estudo da populagcdo com mais de 25 anos
de idade por unidade da federacdo. Ja a Renda familiar per capita foi calculada com
base em setembro de 2007, e deflacionada pelo indice Nacional de Preco do
Consumidor (INPC).

O quadro 7 traz as variaveis dependentes IASC, DEC e FEC (Y) e
independentes (X), bem como suas descri¢cdes, fonte e o sinal esperado da variavel
X sobrea.

Variavel Descricédo Fonte =il
esperado
IASC (Y) indice ANEEL de Satisfacéo do Consumidor ANEEL *
DEC (V) Duracéo Equivalente de Interrup¢cdo por Unidade ANEEL .
Consumidora
FEC (Y) Frequenga Equivalente de Interrup¢cdo por Unidade ANEEL .
Consumidora
Concessionarias que sao fiscalizadas pela ANEEL, igual
Descentralizacdo |a 0, e concessionarias fiscalizadas pela agéncia| ANEEL +
estadual, igual a 1.
Razdo entre o contingente populacional (nimero de
Densidade consumidores) e a area de concessdo de cada +/-
distribuidora
Educaco Média dg anos de estudo das pessoas com mais de 25 PNAD 3
anos de idade
Renda Renda famhar per capita, avaliada em setembro de 2007 PNAD 3
e deflacionada pelo INPC.

Quadro 7 — Descricao das Variaveis
Fonte: Elaborada pelo autor
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6.1.1 O indice IASC®’

O indice ANEEL de Satisfagdo do Consumidor (IASC) é o resultado da
pesquisa junto ao consumidor residencial que a Agéncia realiza todo ano para
avaliar o grau de satisfacdo dos consumidores residenciais com 0S Servigos
prestados pelas distribuidoras de energia elétrica. A pesquisa abrange toda a area
de concessdo das 64 distribuidoras no Pais. S&o realizadas 19.520 entrevistas,
feitas por empresas especializadas em servicos de pesquisa, contratadas pela
ANEEL. Do resultado, € concedida uma premiacéo as concessionarias com a melhor
avaliacdo de acordo com o consumidor residencial. Esse prémio tem por objetivo
estimular a melhoria da prestacao de servicos de energia elétrica, orientada para a
satisfacdo dos consumidores. O prémio é dividido em nove categorias, reunindo as

distribuidoras com caracteristicas semelhantes.

Os objetivos especificos da pesquisa sdo: a) avaliar a partir da percepcéo
dos usuarios o grau de satisfacdo com as concessionarias distribuidoras de energia
elétrica; b) gerar indicadores comparaveis por regido e por porte de empresa; c)
gerar um indicador Unico da satisfacdo do consumidor que indique a percepcao
global no setor; d) complementar as informagdes de natureza interna (DEC, FEC); e
e) possibilitar analise da série historica, desde o ano 2000, com a mesma

metodologia.

A pesquisa pretende ainda fornecer as contribuicdes para cada um dos

seguintes agentes:

v ANEEL: a) integrar o sistema de gestdo do Setor a cargo da ANEEL,;
b) gerar indicadores especificos para o setor elétrico, que sejam gerais
o suficiente para serem aplicados a todas as concessiondrias; c)
possibilitar a comparacédo entre as concessionarias distribuidoras de

energia elétrica agrupadas segundo determinados critérios; d) permitir

> De acordo com o Relatério Brasii — IASC 2007. Superintendéncia de Regulacdo da

Comercializacéo da Eletricidade — SRC/ANEEL
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o desenho pelas concessionarias e o respectivo acompanhamento pela
ANEEL de medidas visando a melhoria dos servicos; e) fortalecer a
participagdo do publico consumidor na evolugdo dos servigcos
prestados; e f) subsidiar agdes de regulacéo e fiscalizagcdo da ANEEL.

v' CONCESSIONARIAS: a) avaliar os servicos ofertados a partir da
percepc¢ao do seu consumidor e b) aprimorar 0s servigos.

v' CONSUMIDOR: a) manifestar o grau de satisfacdo com 0s servicos

prestados pelas concessionarias distribuidoras de energia elétrica (a
opinido do consumidor se constitui na mais legitima forma de

orientacao para a melhoria dos servicos) e b) exercitar a cidadania.

O quadro 8 apresenta o tamanho da amostra para cada concessionaria,

de acordo com seu porte.

Mercado Atendido pela Concessionaria N° de Entrevistas
Até 30 mil consumidores residenciais 200
Acima de 30 mil até 400 mil consumidores residenciais 250
Acima de 400 mil até 1 milhdo de consumidores residenciais 320
Acima de 1 milhdo de consumidores residenciais 450

Quadro 8 — Tamanho da Amostra
Fonte: ANEEL

6.1.1.1 Qualificagcdo do Respondente

Algumas questdes sao inseridas no inicio do questionario para
qualificacdo do respondente, assegurando que o0 mesmo se configure como uma
unidade amostral representativa. Essas questbes garantem as seguintes

caracteristicas ao entrevistado:

v Morar no domicilio sorteado;
v' Morar na cidade em questao por mais de seis meses;
v Ter ao menos primario incompleto — sabe ler;

v" Informar a renda média mensal da familia;
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v Ter o fornecimento normal de energia elétrica na residéncia;

v' Nao trabalhar em concessionaria distribuidora de energia elétrica;

v O domicilio e a energia elétrica devem ser exclusivamente de uso
residencial;

v Nao fornecer energia elétrica para terceiros.

Estas questdes de filtro sdo utilizadas para que o questionario capture a
avaliacdo dos consumidores em condi¢cdes normais de fornecimento, bem como
daqueles que tenham habilidades minimas necessarias para entender que

informacdes estdo sendo solicitadas.

6.1.1.2 Caracterizacdo da Amostra

Homens

Mulheres
65%
Graéfico 11 — Distribuicdo dos entrevistados por sexo
Fonte: ANEEL

NR/NS Até 18 anos

Entre 19 e 25 anos
o 1%
0% \/ A s

Entre 26 e 35 anos

_ 18%

Acima de 65 anos
15%

Entre 56 e 65 anos
16%

Entre 36 e 45 anos

E 4
ntre 46 e 55 anos 229

21%

Grafico 12 — Distribuicdo dos entrevistados por idade
Fonte: ANEEL
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Ensino Superior

Completo
Ensino Superior / 10%
Incompleto

o T

Ensino Fundamental
1% a 82 série
incompleta
42%

Ensino Médio
Completo
(2° grau Completo)
24%

Ensino Médio
Incompleto

(2° grau incompleto) Ensino Fundamental

% 1? a 82 série
L e C . . completa
Gréafico 13 — Distribuicdo dos entrevistados por escolaridade 14%
Fonte: ANEEL
De R$ 3.801,00 De R$ 5.701,00 )
aR$ 7.600,00 Mais de R$ 7.600,00

1%

a R$ 5.700,00
o \%

De R$ 1.901,00/
aR$ 3.800,00

9%

Menos de R$ 380,00
%

De R$ 1.141,00
a R$ 1.900,00
19%

De R$ 381,00
a R$ 1.140,00

Gréfico 14 — Distribuicdo dos entrevistados por renda
Fonte: ANEEL

6.1.1.3 O Modelo

Como forma de manter o histérico dos indicadores, o modelo para o IASC
€ 0 mesmo ja utilizado em anos anteriores, a partir de 2000. Este esquema esta

descrito na figura 6.



Confiabilidade

Confianca
Geral com o Cliente

Preocupagao

Competéncia

Informagéo

Troca

X
Prego

Troca

X
Fornecimento

nos Servigos CONFIANGA
Acesso a QUALIDADE
Empresa PERCEBIDA FIDELIDADE
Informagdes
ao Cliente
Preco i
Benaficio SATISFAGAO
Prego VALOR
Fornecimento PERCEBIDO
Prigo Satisfagao Desconformidade Distancia para a
Atendimento Global Global Empresa Ideal

Figura 6 — Modelo do IASC
Fonte: ANEEL

Troca

X
Atendiimento
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O modelo, portanto, € composto de cinco variaveis, avaliadas em

a) Qualidade Percebida

guestionario por meio das seguintes escalas de mensuracao:

Mensurada através de um grupo de 17 itens, gerados a partir da consulta

procedimento de analise fatorial. Sdo elas:

i) Informacgdes ao cliente:

v' Esclarecimento sobre seus direitos e deveres;

qualitativa realizada em 2000, e consolidada em discussdes com representantes da
ANEEL, das agéncias estaduais conveniadas a ANEEL e das distribuidoras de

energia elétrica. Os itens foram dispostos em 3 dimensdes, resultantes de um

v Informacao/orientacao sobre riscos associados ao uso da energia;

v' Detalhamento das contas;

v' Explicagdo sobre o uso adequado da energia;
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v Atendimento igualitario a todos os consumidores;

v/ Seguranca no valor cobrado.

ii) Acesso a empresa:

v Facilidade para entrar em contato com a empresa;
v Respostas rapidas as solicitacdes dos clientes;

v Pontualidade na prestagéo de servicos;

v' Cordialidade no atendimento;

v Facilidade de acesso aos postos de recebimento da conta.

iif) Confiabilidade nos servigos:

v' Fornecimento de energia sem interrupcao;

v' Fornecimento de energia sem varia¢ao na tensao;

v' Avisos antecipados sobre o corte de energia — falta de pagamento;
v Confiabilidade das solucées dadas;

v' Rapidez na volta da energia quando ha interrupcao;

v Avisos antecipados sobre o desligamento da energia - manutencéo.

7

A escala utilizada para mensurar a “Qualidade Percebida” é apresentada

a sequir:
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Muito pior ~ Piorqueo Como o " Melhorque o Muito melhor
que o esperado esperado/ esperado que o
esperado Igual ao esperado
esperado

Figura 7 — Escala Qualidade Percebida
Nota: 11. Nao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

Os indicadores de cada dimensado da Qualidade Percebida, utilizados no
modelo de analise, foram obtidos por meio da média das respostas validas dos itens

componentes de cada fator, considerando cada unidade amostral.
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b) Valor Percebido

Esta varidvel foi introduzida para avaliar a percep¢do do consumidor na

dimens&o econdmica. A escala utilizada € a demonstrada a seguir:

12 3 4 5 6 . 7 & 9 10
Muito i Bararto " Nem barato Caro " Muito caro
barato nem caro

Figura 8 — Escala Valor Percebido
Nota: 11. Nao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

A escala foi invertida para a analise. Os itens que a compdem S&a0 0s

seguintes:

Pensando nas facilidades que a energia traz para sua vida, ou seja, pensando no conforto, na
comodidade e na seguranca que a energia elétrica pode trazer, vocé diria que o preco é...

Pensando na qualidade do fornecimento de energia elétrica, como, por exemplo, nédo faltar nem
variar luz, rapidez e pontualidade em reparos na rede, avisos antecipados, etc, vocé diria que o
preco é...

Pensando em todos os aspectos relativos ao atendimento ao consumidor, como por exemplo,
cortesia e boa vontade do funcionario, a capacidade de solucionar problemas, etc., vocé diria que o
preco é...

Quadro 9 — Itens componentes da escala Valor Percebido

Fonte: ANEEL

c) Satisfacdo Global

Esta variavel foi mensurada através de 3 indicadores, com as escalas

apresentadas a seguir:

(Satisfagcéo Global)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Muito " Insatisfeito Nem " Satisfeito Muito
insatisfeito insatisfeito satisfeito
nem
satisfeito

Figura 9 — Escala Satisfagcédo Global
Nota: 11. Nao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL
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(Distancia para a Empresa Ideal)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Muito longe ' Longe do " Nem longe " Pertodo  Muito perto
do ideal ideal nem perto ideal do ideal

Figura 10 — Escala Distancia para a Empresa Ideal
Nota: 11. N&o sabe avaliar (NS); 12. Ndo respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

(Desconformidade Global)

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Muito pior Pior queo Comoo  Melhorque Muito
que o esperado esperado/ o esperado melhor que
esperado Igual ao o esperado
esperado

Figura 11 — Escala Desconformidade Global
Nota: 11. N&ao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

d) Confianca no Fornecedor

Inserida no modelo como forma de avaliar a confianca que o0s

consumidores possuem no seu fornecedor de energia elétrica. Foi avaliada com 4

indicadores:
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Discordo Discordo Nao Concordo Concordo Concordo
Totalmente nem Discordo Totalmente

Figura 12 — Escala Confianga no Fornecedor
Nota: 11. Nao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

Os itens que compde esta escala sao 0s seguintes:

p . L A € bastante competente no
A € muito confiavel; —— : . i
- fornecimento de seus servicos aos clientes;
Estou certo de que a se preocupa com | Tenho confianga na veracidade das informacdes
meus interesses; que recebo da ;

Quadro 10 — Itens componentes da escala Confianca no Fornecedor
Fonte: ANEEL
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e) Fidelidade

A mensuracéo foi realizada através de uma escala de intengdo de troca
de 10 pontos, conforme a seguir:

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Com certeza N3ao Trocaria N3do sabe se Trocaria Com certeza
nao trocaria trocaria ou trocaria

nao
Figura 13 — Escala Fidelidade
Nota: 11. Nao sabe avaliar (NS); 12. Nao respondeu (NR)
Fonte: ANEEL

Esta escala foi invertida para a analise. Os itens que a compdem Sao 0s

seguintes:

Supondo que o preco de outra empresa seja melhor. Utilizando esta mesma escala, qual € a chance
de vocé trocar de empresa fornecedora de energia elétrica?

Supondo, que a qualidade do fornecimento de energia seja melhor em outra empresa e, utilizando
esta mesma escala, qual é a chance de vocé trocar de empresa fornecedora de energia elétrica?

Supondo, que o atendimento ao consumidor seja melhor em outra empresa, e utilizando esta
mesma escala, qual é a chance de vocé trocar de empresa fornecedora de energia elétrica?

Quadro 11 — Itens componentes da escala Fidelidade
Fonte: ANEEL

6.1.1.4 Solucéao e Validacdo do Modelo de Analise do IASC

Para solucionar o modelo foi utilizado o método PLS (Partial Least
Squares — Minimos Quadrados Parciais). De acordo com a ANEEL, este foi
selecionado por: a) introduzir a nocado de variavel latente ou ndo observavel
diretamente; b) permitir especificar a natureza das relacdes entre as variaveis
latentes e seus indicadores; c) permitir tratar diversas variaveis explicativas e a
explicar num mesmo modelo; d) permitir tratar de problemas de assimetria nas
variaveis; e) possibilitar o célculo de escores das variaveis latentes; e f) levar em

consideracao os erros das mensuracoes.
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Como procedimentos para confirmacéo da validade do modelo, calculou-
se, para cada empresa, a Variancia Extraida® em cada variavel, e um indicador
complementar de Confiabilidade®, ndo sujeito ao tamanho da amostra. Foram
utilizados ainda os seguintes indicadores: a) RMS (Roat Mean Square), que mede 0
erro total do modelo; b) Coeficiente de Comunalidade e c) Coeficiente Bentler-
Bonnet, que mede o ajustamento global do modelo. Para 2007, os erros do indicador
do IASC variaram entre 0,70 e 5,82. Segundo a ANEEL, estes resultados mostram a
consisténcia do indicador calculado, mesmo com amostras de tamanhos diferentes,

dependendo do porte das concessionarias.

6.1.1.5 Procedimento de Célculo

Na producdo dos indices de satisfacdo por concessionaria, foram
utilizadas as meédias obtidas para cada uma das empresas nos indicadores de
Satisfacdo Global, Desconformidade Global, e Distancia para uma Empresa Ideal,
ponderadas pelos respectivos das mesmas, calculados no modelo PLS. No célculo,
ainda considerou-se a amplitude da escala, isto €, numa avaliacdo péssima, 0s
escores minimos alcancados correspondem ao ponto 1 nas trés escalas,
ponderados pelos pesos de cada indicador na variavel latente. Da mesma forma, o
escore maximo possivel de ser alcancado € o ponto 10 em cada escala, ponderado

pelo peso correspondente na relagédo com a variavel latente.

Portanto, para o calculo do IASC de cada concessionéria observou-se a

posicdo relativa da empresa com referéncia a posicdo maxima possivel de ser

alcancada pela mesma, resumindo-se na férmula a seguir:

*% A Variancia Extraida é um indicador do poder de explicacéo dos indicadores sobre o construto, ou
seja, 0 quanto da variancia total de cada indicador esta sendo utilizado para compor a avaliacdo do
construto. E calculada por:

VE = }#

2 pi© +2erros;

% A confiabilidade proposta aqui, complementarmente ao Coeficiente Alfa de Cronbach, é calculada
também sobre a variancia de cada indicador ndo utilizada para explicar o escore do construto
correspondente, através da equagéo:

Conf = 7(2 pi)’
(T pi)’ +Zerros,
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IASC — z_pi.yi__zpiol_vlin(_xi)_ <100
> pi @ Max(xi)— 3. pi ¢ Min(xi)

onde;:

pi = peso calculado pelo modelo estrutural da empresa para o indicador i;
X i = média do indicador i para a empresa em questao;
Max (.) = valor méximo da escala do indicador i;

Min (.) = valor minimo da escala do indicador i.

O Relatério Brasil — IASC 2007 apresenta um exemplo hipotético para o
calculo desse indicador, supondo:

Psatglob = 0,81; Pdescglob= 0,82; pdistidea= 0,81;
Xsatglob: 6,99; Xdescglob: 8,89; Xdistidea= 6,79;

Valor minimo da Escala = 1 e Valor maximo da Escala = 10.

0,81x 6,99 + 0,82 x 8,89 +0,81x 6,79)—(0,81x1+0,82x1+0,81x1)

IASC = (
(0,81x10+0,82x10+0,81x10)—(0,81x1+0,82 x1+0,81x1)

ou IASC =72,91%.

Ainda segundo o Relatério da ANEEL, dado que cada indicador associa-
se a uma variancia, pode-se calcular a variancia do escore global, avaliado a partir
da combinacéo linear dos 3 indicadores de cada construto. Entdo, calcula-se o erro
de mensuracdo de cada um deles, considerando uma confiabilidade de 95% e uma

amostra de 450 observacdes por concessionaria.

2
: Iz
Assim, tem-se: e=,|— 0!
n



119

onde o, € a variancia estimada a partir do calculo acima descrito, n € o tamanho da

amostra, e z o valor correspondente a margem de confiangca de 95%. Ou seja, no

mesmo exemplo, considerando que a variancia® do escore de Satisfacédo calculado

196°

de 167,75 (%°) e uma amostra de 450 unidades, teremos: e= 250

167,75

e =14321%

6.1.1.6 O IASC e as Referéncias Internacionais

No grafico 15 sdo apresentados os resultados do IASC Brasil de 2000 a
2007, do ACSI - American Consumer Satisfaction Index, de 2007, para Energy
Utilities, e do HKCSI - Hong Kong Consumer Satisfaction Index, de 2007, para

empresas de energia elétrica de Hong Kong.

90
80
73,00 71,10
T 6281 6323 6451 6363 65,39
’ ’ ’ 61,38  60.49
58,88 ’
60 -
50 -
40 A
30 1
20 I T T T T T T T T T
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 ACSI 2007 HKCSI 2007

Energy Eletricity
Utilities*  Suply**
;. . . . USA  Hong Kong
Gréfico 15 — IASC Brasil e os Benchmarks Internacionais®

Fonte: ANEEL

® De acordo com a ANEEL, o calculo da variancia do IASC de cada empresa foi feito considerando
gue este escore é uma combinacéo linear de 3 indicadores, caracterizados através da média e de sua
variancia.

o1 » http://www.theacsi.org/ (2007); **http://foweb.cityu.edu.hk/ms/hkcsi/ (2007).
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6.1.2 Os indices DEC e FEC®?

A ANEEL estabelece, através de suas Resolucdes, as disposicoes
relativas a continuidade dos servigos publicos de energia elétrica, nos seus aspectos
de duracdo e frequéncia, a serem observadas pelas concessionarias e
permissionarias de servico publico de distribuicdo e de transmissdo de energia
elétrica nas unidades consumidoras® e nos pontos de conexdo®. A continuidade
devera ser supervisionada, avaliada e controlada por meio de indicadores coletivos
que expressem os valores vinculados a conjuntos de unidades consumidoras®®, bem
como indicadores individuais associados a cada unidade consumidora e ponto de
conexdo. Para o modelo pretendido neste estudo, serdo considerados o0s
indicadores de continuidade de conjunto (coletivos) DEC e FEC®®, visto que
representativos do desempenho das empresas em suas areas especificas de

concessao, conforme observado no painel de dados.
6.1.2.1 A Coleta e Armazenamento dos Dados de Interrupcdes

Consoante ao art. 4°, da resolucdo ANEEL n° 24/2000, os indicadores de
continuidade deverdo ser apurados por meio de procedimentos auditaveis, que
considerem desde o nivel de coleta de dados das interrupcdes até a transformacao
desses dados em indicadores. Os dados das interrupcées de longa duracéo®’ e os
indicadores deles provenientes deverdo ser mantidos na concessionaria por periodo
minimo de 5 (cinco) anos, para uso da ANEEL, bem como dos consumidores. Para
cada conjunto afetado por interrup¢des de longa duragao deveréo ser registradas as

seguintes informacdes: i) numero de unidades consumidoras do conjunto em cada

%2 Conforme Resolu¢do ANEEL n° 24/2000.

63 Conjunto de instalagbes e equipamentos elétricos caracterizado pelo recebimento de energia
elétrica em um sé ponto de entrega, com medigdo individualizada e correspondente a um Unico
consumidor.

® Equipamento, ou conjunto de equipamentos, destinado a estabelecer a conexdo elétrica na
fronteira entre os sistemas de dois ou mais agentes.

® Qualquer agrupamento de unidades consumidoras, global ou parcial, de uma mesma area de
concessdo de distribuicdo, definido pela concessionéaria ou permissionaria e aprovado pela ANEEL.

% As metas de DEC e FEC a serem observadas pelas concessionarias estdo definidas na resolucéo
ANEEL n°. 24, de 27 de janeiro de 2000. Essas metas também sao publicadas mensalmente na conta
de energia elétrica do consumidor.

" Toda interrupgdo do sistema elétrico com duragdo maior ou igual a 3 (trés) minutos.
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més da apuracao; e ii) codigo de identificacdo do conjunto. Para cada interrupcéo de
longa duracdo ocorrida no conjunto deverdo ser registradas as seguintes
informacdes: i) fato gerador; ii) data, hora e minutos do inicio e restabelecimento da
interrupgdo; e iii) numero de unidades consumidoras atingidas em cada interrupcao.
Segundo a mesma resolucédo, até 31 de dezembro de 2007, as concessionarias
foram obrigadas a certificar o processo de coleta dos dados e de apuracdo dos
indicadores individuais e coletivos com base nas normas da Organizagao
Internacional para Normalizagao (International Organization for Standardization) 1SO
9000.

6.1.2.2 Os Indicadores de Continuidade de Conjunto

A seguir, tem-se a especificacdo dos indicadores de continuidade que as
concessionarias deverdo apurar para todos 0s seus conjuntos de unidades

consumidoras.

A Duracéo Equivalente de Interrupcdo por Unidade Consumidora (DEC)
indica 0 numero de horas, em média, que um consumidor fica sem energia elétrica
durante um periodo, geralmente mensal. Ou seja, é o intervalo de tempo em que,
em meédia, no periodo de observacao, em cada unidade consumidora do conjunto
considerado, ocorreu descontinuidade na distribuicdo de energia elétrica. O DEC

utiliza a seguinte formula:

¥ Cafi)xt(i)
DEC=2
Cc

onde:

DEC = Duracao Equivalente de Interrupcéo por Unidade Consumidora, expressa em
horas e centésimos de hora;
Ca(i) = Numero de unidades consumidoras interrompidas em um evento (i), no

periodo de apuracéo;
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t(i) = Duracao de cada evento (i), no periodo de apuracao;

i = Indice de eventos ocorridos no sistema que provocam interrup¢cées em uma ou
mais unidades consumidoras;

k = Niumero maximo de eventos no periodo considerado; e

Cc = Numero total de unidades consumidoras, do conjunto considerado, no final do

periodo de apuracéo.

A Frequéncia Equivalente de Interrupcdo por Unidade Consumidora
(FEC) indica quantas vezes, em média, houve interrupcdo na unidade consumidora
(residéncia, comércio, industria, etc). Ou seja, o numero de interrupcdes ocorridas,
em meédia, no periodo de observacdo, em cada unidade consumidora do conjunto

considerado. O FEC emprega a formula a seguir:

onde:

FEC = Frequéncia Equivalente de Interrup¢cdo por Unidade Consumidora, expressa
em numero de interrup¢des e centésimos do numero de interrupcdes;

Ca(i) = Numero de unidades consumidoras interrompidas em um evento (i), no
periodo de apuragao;

i = Indice de eventos ocorridos no sistema que provocam interrupcées em uma ou
mais unidades consumidoras;

k = Numero méaximo de eventos no periodo considerado; e

Cc = Numero total de unidades consumidoras, do conjunto considerado, no final do

periodo de apuracéo.

6.1.2.3 As Interrupg¢fes a serem Consideradas para Célculo dos Indicadores de

Conjunto

Na apuracao dos indicadores DEC e FEC deverao ser consideradas todas

as interrupcbes que atingirem as unidades consumidoras, admitidas apenas as
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seguintes excecoes: | — falha nas instalacbes da unidade consumidora que néo

provogue interrupcdo em instalacées de terceiros; Il — interrupcdo decorrente de

obras de interesse exclusivo do consumidor e que afete somente a unidade

consumidora do mesmo; Il — interrupcdo em situagdo de emergéncia; e IV —

suspensao por inadimplemento do consumidor. Nao serdo consideradas as

interrupcdes provenientes da transmissora como casos fortuitos ou de forca maior.

6.1.2.4 O Critério de Formacéao dos Conjuntos

Os conjuntos de unidades consumidoras deverdo abranger toda a area

atendida pela concessionaria, respeitadas as seguintes condic¢des:

O conjunto definido devera permitir a identificacdo geografica das
unidades consumidoras, de forma que, para estabelecer o padrdo dos
indicadores de continuidade, devem ser considerados 0s seguintes
atributos fisico-elétricos: a) a area, em quildmetros quadrados (km?); b)
a extensdo da rede primaria, em quilémetros (km); c) a média mensal
da energia consumida, em kilowatt-hora (kwWh), nos ultimos 12 (doze)
meses; d) o total de unidades consumidoras atendidas; e) a poténcia
instalada, em kilovolt-ampére (kVA); e f) se pertencem ao sistema

isolado ou interligado;

Quando um conjunto for subdividido ou reagrupado deverdo ser
definidos padrdes de continuidade, considerando-se 0s novos atributos

e historico dos conjuntos que deram origem a nova formacao; e

N&o poderdo ser agrupadas, em um mesmo conjunto, unidades

consumidoras situadas em areas ndo contiguas.

A ANEEL, a qualguer momento, podera solicitar a concessionaria a

revisdo da configuragdo dos conjuntos de unidades consumidoras, sendo que a

concessionaria podera requerer a agéncia nacional, até o més de agosto de cada
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ano, a criacdo e/ou revisdo da configuracdo de conjuntos de unidades

consumidoras.

Por meio de resolucdo especifica, até novembro de cada ano, a ANEEL
publicarad as metas dos indicadores para 0s novos conjuntos e/ou nova configuragao,
devendo a concessiondria providenciar a respectiva implementacédo, observando a

vigéncia dos mesmos a partir do més de janeiro do ano subsequente.

6.1.2.5 O Periodo de Apuracéo e Célculo dos Indicadores

A resolucdo ANEEL, n°® 24/2000, ainda prevé que sera mensal o periodo
de apuracdo do intervalo de tempo entre o inicio e o fim da contabilizacdo das
interrupc¢des ocorridas no conjunto de unidades consumidoras considerado, e que 0
valor do indicador de continuidade, trimestral ou anual, de cada conjunto, sera o
quociente de uma operacao de divisdo, onde: i) 0 numerador serd o somatério do
produto dos valores mensais do indicador apurado com 2 (duas) casas decimais,
pelo niamero de unidades consumidoras informado em cada més do periodo
(trimestral ou anual); e ii) o denominador sera a média aritmética do niamero de
unidades consumidoras informadas em cada més do periodo (trimestral ou anual).
Para o calculo do indicador de continuidade global sera realizada média ponderada
dos indicadores DEC ou FEC enviados mensalmente a ANEEL, utilizando-se como
fator de ponderacdo o numero de unidades consumidoras existentes em cada

conjunto no més correspondente.

6.2 Metodologia Econométrica

Em conformidade com a disponibilidade dos dados, a estratégia
econométrica adotada para estimar os parametros segue o emprego de modelos
com dados em painel, uma vez que se dispde de 63 grupos de informacdes sobre as
concessionarias (cross-section) e de sete periodos de pontos no tempo (série
temporal), 2001 a 2007. Esse método de estimagdo possui algumas vantagens
interessantes, como maior quantidade de informacé&o, maior variabilidade dos dados,
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menor colinearidade entre as variaveis, maior nimero de graus de liberdade,

portanto, maior eficiéncia dos estimadores.

Desse modo, o modelo econométrico com dados em painel apresenta a

seguinte descricao:

(1) indice de Qualidade, = X', B+¢; +U, i=12,...64 t =2001,...,2007.,

onde: indice Qualidade representa os indices IASC, DEC e FEC; i indica a dimens&o
no seccional; t indica a dimensao no temporal; X é o vetor de variaveis explicativas e
c € uma variavel ndo observada. Diante dessa formulacao, o interesse consiste em
estimar os efeitos parciais de cada varidvel explicativa como Educacao,
Descentralizacdo, Densidade e Renda sobre os respectivos indices IASC, DEC e
FEC.

A variavel ¢, representa a heterogeneidade ndo observada no modelo. Ou
seja, esse termo tenta captar as caracteristicas ndo observaveis entre as
concessiondrias de energia elétrica. Além disso, uma suposi¢do crucial nessa

analise é que o efeito parcial de ¢, é constante no tempo, contudo, pode ser distinto
entre as concessionarias. Em relacdo a u,, o erro estocastico, supbem-se que
E(uit | Xi,ci):O. Isso implica na hipétese de exogeneidade estrita: quer dizer, o erro

aleatério € nao correlacionado com o vetor explicativo X, e ndo possui qualquer

relagéo de dependéncia com a heterogeneidade n&o observada c, .

Vale ressaltar que a estimagdo com dados em painel abre diversas
possibilidades de tratar os efeitos da heterogeneidade n&o observada. Wooldridge
(2002) ainda apresenta de maneira detalhada os modelos de efeitos fixos (EF) ou
aleatérios (EA), e primeira diferenca (PD), como formas de tratar tal problema

econométrico.®® Nesses termos, a escolha de qual abordagem utilizar sera definida

® Destaca-se que o ndo controle desse problema tem como consequéncia a estimacdo de
parametros inconsistentes.
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pelo teste de Hausman (1978), o qual tem como hipétese nula a ndo existéncia de
correlagcdo entre o termo do erro (componente idiossincratico) e as variaveis
explicativas: ou seja, valida a abordagem de efeitos aleatérios. Portanto, é um teste
de especificacdo entre efeito aleatério e efeito fixo. Ainda se faz necessario realizar
o teste de White (1980) para verificar a presenca de heterocedasticidade (hipétese
nula). Caso ocorra, é preciso utilizar a matriz de correcao dos erros-padrdo, de modo

gue 0s mesmos nao sejam subestimados.
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7. ESTATISTICAS DESCRITIVAS DAS VARIAVEIS

A tabela 1 mostra as estatisticas descritivas (média, desvio-padrao,
minimo, maximo e o numero de observacdes) das varidveis dependentes (IASC,
DEC e FEC) e explicativas (Descentralizacdo, Densidade, Educacgéo e Renda). *° No
caso da variavel Descentralizacdo, a média reporta o percentual de concessionarias
gue sao reguladas por agéncias estaduais. Sendo assim, pode-se dizer que 53%
das informacdes sobre a regulacdo das concessionarias, no periodo de 2001 a

2007, estdo sob o monitoramento da agéncia estadual.

Tabela 1 — Estatisticas descritivas da base de dados

Varidveis | Observacées | Média | Desvio-padrdo | Minimo [ Maximo
IASC 448 4.1426 0.1297 3.3032 4.4128
DEC 440 2.6233 0.7530 -0.4943 4.8168
FEC 440 2.5732 0.7631 0.3148 4.9087
Descentralizagéo 448 0.5290 0.4997 0 1
Densidade 448 2.8091 1.6726 -3.5917 7.1297
Educacéo 448 1.7743 0.2522 0.8414 2.2210
Renda 448 2.5952 0.1522 2.2981 3.0450

Fonte: Elaborada pelo autor.

Apés esta explanacdo sobre as variaveis, se faz pertinente apresentar a
matriz de correlacdo, para que se tenha um resultado, a priori, do efeito da
Descentralizacdo, da Densidade e da Educacédo sobre os indices de qualidade da
energia elétrica residencial. Desse modo, ter-se-4 uma prévia dos efeitos das
varidveis explicativas, no modelo econométrico, sobre a variavel dependente. A
tabela 2 aponta um efeito negativo da Educacdo, Renda, Densidade e da
Descentralizacdo sobre o FEC e o DEC; contudo, a correlacdo com o IASC é

positiva, exceto a correlagdo com Renda.

% Foi aplicado logaritmo nas variaveis, exceto na Descentralizacdo (que assume os valores 0 e 1),
para reduzir a disperséo e obter as elasticidades.



Tabela 2 - Matriz de Correlacdo

128

Varidveis | IASC | FEC | DEC [Educacéo |Densidade [ Descentralizacéo [ Renda
IASC 1.0000
FEC * 1.0000
DEC * * 1.0000
Educagéo 0.0713 -0.1567 -0.2612 1.0000
Densidade 0.3996 -0.5713 -0.5070 * 1.0000
Descentralizagdo 0.1278 -0.0757 -0.0406 * * 1.0000
Renda -0.0406 -0.1038 -0.0274 * * * 1.0000

Fonte: elaborada pelo autor.
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8. ANALISE EMPIRICA

Considerando a metodologia econométrica empregada para realizacdo

desse exercicio empirico, este capitulo se reserva a andlise e discussao dos

resultados.

Como forma de tornar os resultados da pesquisa mais robustos, foram
estimados nove modelos, trés para cada indice de qualidade divulgado pela ANEEL.
Por utilizar um painel de dados, primeiramente se faz necessario realizar o teste de
Hausman (1978), para averiguar a melhor especificacdo de cada modelo. Em
seguida, aplica-se o teste desenvolvido por Wooldridge (2002), verificando a
presenca de autocorrelacdo serial dos residuos. Dessa maneira, este capitulo
apresentara apenas os modelos em conformidade com os respectivos testes de

especificacdo. Contudo, os demais estédo disponiveis no Anexo.

A tabela 3 apresenta o modelo estimado para o IASC, um indice mais
elaborado do que o DEC e o FEC, em funcdo de sua composicdo considerar uma
variada gama de atributos de satisfacdo. Como resultado do teste de Hausman
(1978), o modelo segue a especificacao de efeito fixo (EF), rejeitando-se a hipotese
nula (EA) ao nivel de 5% de significancia. Entretanto, ao realizar o teste de
autocorrelacdo dos residuos, a hipotese nula (presenca de autocorrelacdo serial)
nao € rejeitada. Logo, se faz necessario tomar a primeira diferenca (PD) para

eliminar esta meméoria inercial dos residuos.

No modelo PD, todos os coeficientes sao estatisticamente significantes,
exceto o relacionado a Renda. Nota-se, ainda, que a Descentralizacdo impacta
positivamente sobre o IASC, sinalizando a tendéncia do modelo de delegacdo da

ANEEL, em favor das agéncias reguladoras estaduais, contribuir para a qualidade

© Como alternativa de analise, mais trés modelos foram introduzidos empregando-se a técnica de
painel dinamico. Vale ressaltar que os resultados foram similares aos apresentados neste capitulo.
Contudo, os resultados estao disponiveis no Apéndice.
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da distribuicdo da energia elétrica, porquanto aproxima a acao reguladora, quer das
concessionarias, quer dos consumidores, tornando-a mais ativa, eficaz e ajustada as
circunstancias locais. Em tese, portanto, a agéncia local estaria dotada de melhores
recursos para fiscalizacdo e atendimento, predominantemente aqueles necessarios
e capazes a pronta correcdo das ndo conformidades que mais afetariam a satisfacao

integral do consumidor.

No tocante as variaveis Educacdo e Densidade, hd efeitos negativos
sobre o IASC. Do lado da Educacéo, é razoavel se inferir que quanto maior o nivel
de escolaridade da populacdo, mais sensivel e exigente ela serd a respeito da
prestacdo do servi¢co contratado. Mais conscienciosa, também, estara a respeito dos
seus direitos e deveres, 0 que equivale a um consumidor menos tolerante ante os
resultados contrarios as suas expectativas de um fornecimento apropriado. Portanto,
o0 esclarecimento e o senso critico advindos de uma melhor educacdo podem
provocar opinides menos favoraveis a concessionaria nas diversas dimensées em

que é avaliada, e, consequentemente, deprimir o IASC.

Tabela 3 - Modelo estimado em primeira diferenca (PD) para avaliar o impacto no IASC
Variavel Dependente: IASC

Variaveis Explicativas | Coeficiente | Erro padréo
Descentralizagao 0.0586* 0.0292
Densidade -0.0881* 0.0256
Educacéo -0.1400* 0.0224
Renda -0.0888 0.1335

Testes de Especificacéo
Teste de Hausman 34.72
p-valor 0.0000
Teste de Wooldrige 1.100
p-valor 0.2983
F 11.67
p-valor 0.0000
Numero de Grupos 63
N 377

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%.
Fonte: elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.

Por sua vez, a Densidade (numero de consumidores por area de
concessao da distribuidora de energia elétrica) esta influenciando de maneira

negativa o indice. E possivel, entdo, que investimentos fundamentais para garantir a
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capacidade e a otimizacdo do atendimento comercial e técnico ndo estejam
compativeis com aumento observado no quantitativo de unidades consumidoras
residenciais. Provaveis ineficiéncias da concessionaria podem  ocorrer,
principalmente, nos servigcos prestados em centrais de relacionamento (Call Center),
em agéncias de atendimento, na informatizacdo dos procedimentos operacionais, ou
mesmo nas condicfes de acesso a empresa ou na qualidade das informacdes
disponibilizadas. Com efeito, se essas desconformidades ndo sao superadas, mais
se ressaltard& ao consumidor a possivel disparidade na relagdo custo do
servico/beneficio obtido, especialmente considerando que os usuarios residenciais
representam, segundo a ANEEL, 85% do universo de ligacbes, e sobre 0s quais
recai o maior peso tarifario, o que acelera a tendéncia de uma reacéo adversa dos

consumidores quando indagados sobre sua percepcao global da concessionaria.

Antes de iniciar a analise dos efeitos das variaveis explicativas sobre a
duracdo e a frequéncia das interrupgdes, € decisivo evidenciar que os valores dos
indicadores DEC e FEC estdo inversamente relacionados com a qualidade da
energia, equivalendo a quanto maior o resultado desses indicadores, pior o
fornecimento. Como exemplo, ao se supor que a Descentralizacdo influencia
negativamente o DEC, um aumento naquela varidvel provoca uma diminuicdo nesta
outra, embora um menor valor para o DEC signifique ganho na qualidade, pois a

duracéo da interrupcao se reduz.

Feita a ponderacédo, segue-se na avaliagdo do modelo que tem como
variavel explicativa o indicador DEC. Na tabela 4, o teste de Hausman rejeita a
hipotese nula (efeito aleatorio, EA) ao nivel de 5% de significancia, em favor da
especificacao de efeito fixo (EF). Sendo assim, é preciso testar se existe a presenca
de autocorrelacdo nos residuos. O resultado do teste de Wooldridge sugere a
rejeicdo da hipotese nula. Logo, o modelo deve ser especificado como EF. Todavia,
os coeficientes estimados por efeitos fixos ndo sdo estatisticamente significantes ao

nivel de 5%, impossibilitando, assim, fazer inferéncias sobre tais valores.
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Tabela 4 — Modelo estimado por efeito fixo (EF) para avaliar o impacto no DEC
Variavel Dependente: DEC

Variaveis Explicativas | Coeficiente | Erro padréo
Intercepto 4.3517* (1.1086)
Descentralizacédo -0.0139 (0.0923)
Densidade 0.1227 (0.1351)
Educacéo -0.0771 (0.0812)
Renda -0.7427 (0.4200)

Testes de Especificacéo
Teste de Hausman 320.54
p-valor 0.0000
Teste de Wooldrige 40.298
p-valor 0.0000
F 26.67
p-valor 0.0000
Numero de Grupos 63
N 440

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%.
Fonte: elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.

Ao analisar o impacto da Descentralizacdo, Densidade, Educacdo e da
Renda sobre o indice FEC, Tabela 5, tem-se que a especificacdo apropriada, de
acordo com o teste de Hausman € a de EA, que mostra a Descentralizacdo e a
Educacédo ndo exercendo efeitos significativos sobre o FEC. Contudo, a Densidade e
a Renda exercem impacto negativo sobre esse indicador, ao nivel de 5% de
significancia. Sob o angulo da Densidade, pode-se afirmar que sua elevacdo é
acompanhada de uma diminuicdo na frequéncia das interrupgdes, e, portanto,
induzindo a niveis superiores de qualidade do servico. Semelhante resultado pode
ser influenciado por uma relacdo equilibrada entre a expansdo do numero de
consumidores residenciais e 0s investimentos para garantir uma oferta de energia
menos interruptiva. Por outras palavras, aplicagcbes bem-proporcionadas em ativos
vitais ao sistema elétrico (linhas de distribuicdo, de transmissdo e subestacdes),
afetando positivamente as condicdes de transporte de energia das fontes geradoras
até os pontos de entrega, o que levaria a ganhos de produtividade e evitaria
possiveis sobrecargas ao sistema, reduzindo a frequéncia das paralisacdes, e,

consequentemente, otimizando a eficiéncia da rede.
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No tocante ao coeficiente da Renda sobre o FEC, pode-se dizer que uma
maior renda familiar per capita repercute em faltas de energia menos frequentes,

proporcionando maior qualidade na distribuicdo da eletricidade residencial.

Tabela 5 - Modelo estimado por efeito aleatério (EA) para avaliar o impacto no FEC
Variavel Dependente: FEC

Variaveis Explicativas | Coeficiente | Erro padréo
Intercepto 5.7927* 0.8149
Descentralizacédo -0.1005 0.0736
Densidade -0.2548* 0.0403
Educacéo -0.0033 0.0699
Renda -0.9422* 0.2933

Testes de Especificacéo
Teste de Hausman 3.92
p-valor 0.4172
Teste de Wooldrige 53.387
p-valor 0.0000
Teste de Wald 63.10
p-valor 0.0000
Numero de Grupos 63
N 440

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%.
Fonte: elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.
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9. CONCLUSOES

Este estudo procurou mensurar se algum impacto significativo na
qualidade, identificada pelos indicadores DEC, FEC e IASC, foi observado com a
descentralizacdo das atividades da ANEEL e a consequente atuacdo das agéncias
reguladoras estaduais, possibilitando, em ultima andlise, constatar se 0s objetivos
almejados com a transferéncia das atividades estéo sendo alcangados.

Os dados foram coletados da ANEEL, no que concerne aos indices de
qgualidade e a variavel Densidade, enquanto a Pesquisa Nacional de Amostragem
Domiciliar (PNAD/IBGE) foi o suporte para as variaveis Educacdo e Renda familiar
per capita. Deste modo, as informacdes foram organizadas em um painel de dados

abrangendo 63 concessionarias de distribuicdo, no periodo de 2001 a 2007.

O exercicio empirico contou com nove modelos econométricos, trés para
cada indice, os quais foram aplicados para possibilitar conclusdes sobre como a
descentralizacdo afetaria a qualidade, baseados na hipotese de que as
concessionarias de distribuicdo de energia elétrica melhoram os indicadores desse
atributo quando fiscalizadas pelas agéncias reguladoras estaduais.

Os modelos também consideraram como variaveis explicativas a
Densidade, a Educacao e a Renda, cuja introdugédo permitiria observar, no caso da
Densidade, se agravamentos na duracdo e na frequéncia das interrupcdes seriam
registrados com a elevacdo da relacdo numero de consumidores por area de
concessao. Ja a Educacado, atenderia ao estudo da possivel interferéncia da
escolaridade na informacdo e no comportamento do consumidor quanto ao servi¢co
prestado, determinando maior ou menor influéncia na correcdo das distor¢coes de
qualidade. Por ultimo, a Renda se reservou a observar o efeito de consumidores
com menor restricdo orcamentaria serem mais exigentes com as distribuidoras de
energia elétrica. Dados sobre a densidade foram coletados da ANNEL, enquanto a
Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar (PNAD/IBGE) foi o suporte para a

variavel educacdo e renda familiar per capita. Dados sobre a densidade foram
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coletados da ANNEL, enquanto a Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar

(PNAD/ IBGE) foi o suporte para a variavel educacéo.

Examinando os resultados alcancados, conclui-se que a descentralizacao
das atividades da ANEEL somente proporciona consequéncias significativas sobre a
qualidade quando observada sob a perspectiva do indice ANEEL de Satisfacdo do
Consumidor — IASC. A explicacdo poderia residir na prépria composicéo do indice,
constituido de um complexo agrupamento de cinco variaveis, compreendendo
Qualidade Percebida, Confianca, Fidelidade, Valor e Satisfacdo Global. Em cada
uma dessas variaveis ha diferentes dimensdes, através das quais o consumidor
residencial € questionado sobre seu contentamento com a prestacdo do servicgo,
desde a confiabilidade no fornecimento, o acesso a empresa, a disponibilidade de
informacdes, a preocupacdo com o cliente, o valor percebido do servigo, a distancia
para a empresa ideal, até quesitos de avaliacdo global, representativos do construto

da satisfacao.

Efetivamente, esse amalgama de atributos reunidos no indicador IASC
torna-o mais abrangente e capaz de capturar os efeitos que a proximidade de um
agente local suscita sobre a qualidade, ao contrario do DEC e do FEC, que,
limitados a medir o comportamento da continuidade do fornecimento, nao

conseguiram ser significativamente afetados por variacdes na descentralizacéo.
Para esta ultima constatacdo, sdo admissiveis algumas hipoteses:
a) a atuacdo direta da ANEEL sobre as concessionarias induz a

resultados de DEC e FEC semelhantes aos obtidos por uma agéncia

estadual;
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b) independentemente da presenca de um agente regulador local, as
concessionarias podem buscar niveis mais elevados na qualidade do

fornecimento (DEC e FEC) e ampliar sua eficiéncia operacional;™

c) ante a possibilidade de sujeitar-se a pesadas multas (até 2% do seu
faturamento, deduzidos ICMS e ISS) por violagdo dos niveis
normativos de DEC e FEC, a concessionaria desenvolve controles
bastante rigidos de acompanhamento desses indicadores,
indiferentemente se sob a fiscalizacdo direta da ANEEL ou do

regulador local; e

d) uma manipulacdo ou dissimulacdo, por parte da distribuidora, dos
resultados dos indicadores encobre eventuais vantagens que a
descentralizacdo acarreta a melhoria da continuidade da energia.
Trata-se de uma conjectura mais remota, em funcao das circunstancias

estabelecidas nas hip6teses anteriores.

Assim, retomando a analise sob a perspectiva do indice ANEEL de
Satisfagcdo do Consumidor, e mesmo admitindo-se a continuidade como o fator mais
representativo da qualidade, que sob deficientes niveis dificilmente outra dimenséo
de prestabilidade sustentaria bons indices, o que se interpreta dos resultados do
IASC é a afirmacédo de um consumidor residencial mais consciente e informado, com
uma visdo universal do conjunto de caracteristicas que identificam um fornecimento
de alto padrdo, demandando crescentes melhorias na qualidade dos servicos de
energia elétrica - além da adequada continuidade -, e exigindo uma pronta atuacao
do 6rgédo regulador em beneficio da maximizacdo de seus interesses e da propria

sociedade. Portanto, ao se observar uma correlacdo positiva entre o IASC e a

™ Através de um efetivo plano de manutencdo e investimentos em ativos fundamentais para seu
sistema elétrico, a exemplo de novas subestagdes, linhas de distribuicdo, transmissdo e
transformadores. O proprio modelo tarifario de regulagdo por incentivos e empresa de referéncia
encoraja a prética da eficiéncia, estimulando a produtividade e recompensando a empresa regulada,
caso seu desempenho seja superior aos parametros pré-determinados pelo regulador (benchmarks).
Com ganhos de produtividade superiores a esse parametro, as concessionarias podem se apropriar
da diferenca, representando proveitos econémicos. Esses ganhos serdo parcialmente compartilhados
com os consumidores, ao se aplicar um redutor de tarifa nas revisées tarifarias periédicas.
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descentralizacdo, conclui-se que a acao do regulador estadual realmente contribui
para uma melhor avaliacdo global do consumidor quanto a qualidade dos servicos

prestados pela concessionaria.

As variaveis Densidade e Educacdo também exercem impactos
significativos sobre a qualidade, ambas com efeitos negativos sobre o IASC. A
Densidade atinge apenas o FEC. Denota-se, no caso da Densidade em relagéo ao
IASC, que o volume de investimentos em ampliacdo ou conformidade da rede de
servigcos, que impactem diretamente sobre os atributos de satisfacdo, possivelmente
nao esta balanceado com o ritmo de crescimento da base de clientes. Por seu turno,
admite-se que graus mais elevados na escala de educagdo podem,
proporcionalmente, repercutir numa percepc¢édo mais refinada da populacao sobre as
diferencas ou alteracbes capazes de influenciar os niveis de qualidade pretendidos.
Assim, esclarecido e com critérios de aprovagdo mais rigorosos, esse consumidor
estarq mais suscetivel e reclamante quanto ao servico contratado, menos passivo
diante das distorcdes observadas na qualidade, o que pode repercutir
negativamente na avaliacdo do servico e debilitar o IASC, sobretudo pela

caracteristica multidimensional desse indicador.

Da relagdo inversa entre Densidade e FEC, como j4 destacado no
capitulo 8, aplicacbes bem dosadas e dirigidas aos ativos diretamente responsaveis
por uma resposta eficaz do sistema elétrico, na medida em que se expande o
quantitativo de usuéarios, podem influenciar positivamente as condi¢cdes de

fornecimento, reduzindo paralisa¢des e otimizando o servico.

Finalizando, repondo em foco a variavel descentralizacdo e os resultados
obtidos, é plausivel considerar que os objetivos da transferéncia das atividades
complementares da ANEEL, em termos do fortalecimento da qualidade da
regulacdo, da consolidacdo de sua legitimidade e do equilibrio da relacdo entre
consumidores individuais e prestadores de servico, estejam sendo alcancados com
a acao das agéncias estaduais, contribuindo, efetivamente, para uma melhor

prestacao regional da distribuicdo de energia elétrica.
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APENDICE A — TABELA 6

Tabela 6 — Modelos estimados para o IASC
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Variavel Dependente: IASC
Variaveis Explicativas Modelos
EA | EF | PD
Intercepto 4.6551* 5.7151* -
(0.1655) (0.2709) -
Descentralizagéo 0.0204 0.0453* 0.0586*
(0.0164) (0.0226) (0.0292)
Densidade 0.0251* -0.1374* -0.0881*
(0.0064) (0.0330) (0.0256)
Educacéo -0.0928* -0.1599* -0.1400*
(0.0183) (0.0198) (0.0224)
Renda -0.1634* -0.3552* -0.0888
(0.0593) (0.1026) (0.1335)
Testes de Especificacao
Teste de Hausman 34.72 Teste de Wooldrige 1.100
p-valor [0.0000] p-valor [0.2983]
Teste F - 19.07 11.67
p-valor - [0.0000] [0.0000]
Teste de Wald 43.00 - -
p-valor [0.0000] - -
Numero de Grupos 63 63 63
N 440 440 377

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam o erro-padréo.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.



APENDICE B — TABELA 7

Tabela 7 — Modelos estimados para o DEC
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Variavel Dependente: DEC

Variaveis Explicativas Modelos
EA | EF | PD
Intercepto 4.3158* 4.3517 -
(0.8719) (1.1086) -
Descentralizacdo 0.0339 -0.0139 -0.0459
(0.0793) (0.0923) (0.0553)
Densidade -0.1971* 0.1227 0.4274
(0.0420) (0.1351) (0.2881)
Educacéo -0.1272 -0.0771 -0.0409
(0.0760) (0.0812) (0.0708)
Renda -0.3596 -0.7427 -0.2697
(0.3137) (0.4200) (0.4621)
Testes de Especificacao
Teste de Hausman 320.54 Teste de Wooldrige 40.298
p-valor [0.0000] p-valor [0.0000]
Teste F - 26.67 1.66
p-valor - [0.0000] [0.1695]
Teste de Wald 25.75 - -
p-valor [0.0000] - -
Numero de Grupos 63 63 63
N 440 440 377

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam o erro-padrao.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.



APENDICE C — TABELA 8

Tabela 8 — Modelos estimados para o FEC
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Variavel Dependente: FEC

Variaveis Explicativas Modelos
EA | EF | PD
Intercepto 5.7927* 6.5134* -
(0.8149) (1.0263) -
Descentralizagédo -0.1005 -0.1372 -0.1273*
(0.0736) (0.0855) (0.0551)
Densidade -0.2548* -0.2696* 0.1079
(0.0403) (0.1251) (0.2310)
Educacao -0.0033 0.0855 0.0014
(0.0699) (0.0752) (0.0606)
Renda -0.9422* -1.1849* -0.2775
(0.2933) (0.3888) (0.3775)
Testes de Especificacao
Teste de Hausman 3.92 Teste de Wooldrige 53.387
p-valor [0.4172] p-valor [0.0000]
Teste F - 7.46 1.44
p-valor - [0.0000] [0.2320]
Teste de Wald 63.10 - -
p-valor [0.0000] - -
Numero de Grupos 63 63 63
N 440 440 377

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam o erro-padrao.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.



APENDICE D — TABELA 9

Tabela 9 - Modelos estimados por painel dindmico para o IASC
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Variavel Dependente: IASC

Variaveis Explicativas

Coeficiente | Erro-padréo | p-valor
Intercepto* -0.0220 0.0042 0.000
Descentralizagéo(-1)* 0.1702 0.0529 0.001
Densidade(-1) -0.0445 0.0548 0.417
Educacéo(-1)* -0.1744 0.0199 0.000
Renda(-1) 0.2493 0.1553 0.108
IASC(-1)* -0.2115 0.0938 0.024
Testes de Especificacao
Teste de Sargan 56.91 p-valor 0.0000
Teste de Arellano-Bond,
autocovariancia de primeira -7.47 p-valor 0.0000
ordem.
Teste de Arellano-Bond,
autocovariancia de -1.20 p-valor 0.2314
segunda ordem.
Numero de Grupos 63 N 315

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam a defasagem da

variavel.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.
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Tabela 10 - Modelos estimados por painel dindmico para o FEC
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Variavel Dependente: FEC

Variaveis Explicativas

Coeficiente | Erro-padréo | p-valor
Intercepto* -0.0756 0.0121 0.000
Descentralizacdo(-1) 0.0893 0.1512 0.555
Densidade(-1) 0.4127 0.1610 0.010
Educacéo(-1)* -0.0734 0.0578 0.204
Renda(-1) 0.8773 0.4433 0.048
FEC(-1)* 0.0937 0.0892 0.293
Testes de Especificacao

Teste de Sargan 41.35 p-valor 0.0002
Teste de Arellano-Bond,

autocovariancia de primeira -2.98 p-valor 0.0029
ordem.

Teste de Arellano-Bond,

autocovariancia de -1.64 p-valor 0.1006

segunda ordem.

Numero de Grupos 63 N

315

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam a defasagem da

variavel.

Fonte: Elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.



APENDICE F — TABELA 11

Tabela 11 - Modelos estimados por painel dindmico para o DEC
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Variavel Dependente;: DEC

Variaveis Explicativas

Coeficiente | Erro-padréo | p-valor
Intercepto* -0.0628 0.0124 0.000
Descentralizagédo(-1) 0.2702 0.1727 0.118
Densidade(-1) 0.6249 0.1735 0.000
Educacéo(-1)* -0.1072 0.0650 0.099
Renda(-1) 0.9174 0.5047 0.069
DEC(-1)* -0.0733 0.0929 0.430
Testes de Especificacao

Teste de Sargan 36.36 p-valor 0.0009
Teste de Arellano-Bond,

autocovariancia de primeira -0.86 p-valor 0.3908
ordem.

Teste de Arellano-Bond,

autocovariancia de -3.95 p-valor 0.0001

segunda ordem.

Numero de Grupos 63 N

314

Nota: *Variavel significante ao nivel de 5%. Os valores entre parénteses representam a defasagem da

variavel

Fonte: elaborada pelo autor a partir dos resultados fornecidos pelo software Stata 9.1.



