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RESUMO

A partir de estudo do historico da industria de energia elétrica no Brasil, de
revisdo de conceitos de Direito Administrativo, teoria geral de concessdes de
servicos publicos e politica de precgo aplicada a monopolios naturais, o trabalho
apresenta o estudo de caso de duas empresas de fornecimento de energia
elétrica privatizadas a partir da regulamentacdo do art. 175 dispositivos da
Constituicdo Federal de 1988, através da publicagdo da Lei n° 8.985/1995,
conhecida como Lei de Concessbes. A Lei em referéncia possibilitou que
servicos de utilidade publica cuja atividade era altamente controlada pelo
governo, a exemplo do fornecimento de energia, telecomunicacGes, entre
outros, tivessem sua prestacdo delegada a iniciativa privada, passando o Estado
a exercer apenas as tarefas de fiscalizador e regulador dos servicos, na figura
de autarquias de regime especial: as agéncias reguladoras. As condi¢bes da
prestacdo dos servicos publicos, como a forma de reajuste e revisao das tarifas,
foram estabelecidas em contratos de concessdo assinados entre a Unido e 0s
NOVOS concessionarios.

No segmento de distribuicdo de energia elétrica, entretanto, as condicdes
contratualmente pactuadas para preservacao das tarifas ndo tém sido
devidamente observadas, provocando distorcbes nos mercados das
concessionarias, conseqlientemente sobre 0s seus respectivos consumidores.



ABSTRACT

Beginning from the study of the history of Brazil’s electric energy industry, the
review of Administrative rights and obligations’ concepts, general theory of
public utility concessions, to the price policy applied to Natural Monopolies,
this Dissertation presents the case study of two electric energy distribution
companies, which were privatized by means of Law n° 8.987/1995, know as
Law of Concessions, that guides Article n° 175 of the Federal Constitution of
1988. The Law made it possible for public utilities whose activities were
highly regulated by the Government, such as the distribution of electric energy,
telecommunications, among others, to be granted to the entrepreneurial
initiative, where the State would only act as a regulating and inspecting agent,
through regulatory agencies. The terms of rendering the service of public
utilities, such as tariff policies, were established in concession contracts signed
between the Union and the new concessionaires.

In the electric energy distribution sector, however, these contractual conditions
to establish and preserve tariffs have not been dully observed, causing
distortions in the markets served by the concessionaires and consequently on
their respective consumers.
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Introducéo

O tema da dissertacao, que versa sobre as praticas de regulacdo no segmento de
distribuico de energia elétrica no Brasil, vai ao encontro da necessidade da
discussdo e estruturacdo de um marco regulatorio estavel e necessario para a
atracdo de maior volume de investimentos na infra-estrutura de energia elétrica
no pais, sem provocar o aumento das distorcdes na alocacdo de renda em

diferentes regides e sem acentuar as desigualdades regionais.

A titulo ilustrativo, uma pesquisa da A.T. Kerney realizada em 2004 junto a
investidores de diversos paises demonstra que a presenca de um ambiente
regulatério estavel constitui um dos trés principais fatores de atratividade de

investimento produtivos num pais:

Tamanho do mercado 3%
Estabilidade politica
Ambiente regulavrio
Estabilidade macroecondmica
Presenca de compelidores
Qualidade da infra=cstrutura
Repalriagao dos lucros

Custo e qualificagan da mac-de=obra

Acesso ao mercadoe exportador

Apoio do governo local

0% 10%  Z20% 30%  40% 50%  G60% T0%  B0% 0%

Gréfico 1. Fatores de Atratividade para Investimento Direto
Fonte: Pesquisa AT Kerney (2004).

Dessa forma, pretende-se que o trabalho seja uma fonte de discussédo sobre as
praticas de regulacdo econémica nos setores de monopdlio natural,
especialmente no segmento de distribuicdo de energia elétrica, cuja

importancia tem sido crescente nos meios académico e empresarial.



Este trabalho tem como objetivo principal, a partir do estudo do historico
setorial e da privatizacdo de diferentes concessionarias de distribuicdo durante
0s anos 90, analisar eventuais distor¢es causadas pela aplicacdo das revisdes
tarifarias em diferentes areas de concessdo, & luz de conceitos de politica

tarifaria, dos atos normativos vigentes e dos contratos de concessédo firmados.

Além do objetivo principal, serdo objeto de analise: as concessdes de
distribuicdo de energia elétrica setor elétrico nas duas Ultimas décadas e a
evolucdo das tarifas nos ultimos anos nas principais areas de concessao no pais.
Figura também entre os objetivos secundarios a comparacéo das metodologias
adotadas na 12 e na 22 Revisdo Tarifaria Periddica — RTP, através de estudo dos
conceitos de regime tarifario adotado no pais e do estudo de caso de empresas
de distribuicdo de energia elétrica privatizadas nos anos 90: a Companhia
Paulista de Forca e Luz — CPFL, e a Empresa de Eletricidade do Mato Grosso
do Sul — ENERSUL, ambas privatizadas em novembro de 1997.

O trabalho tem como questdo principal a ser desenvolvida investigar se a
metodologia adotada para revisdo das tarifas de fornecimento de energia
elétrica no Brasil tem contribuido para o aparecimento de distor¢Ges entre as
empresas concessionarias de distribuicdo e para o aprofundamento da
assimetria tarifaria e das diferencas sociais entre os consumidores de diferentes

areas de concessdo.

A hipotese a ser verificada é a de que existem elementos que demonstram a
existéncia de distor¢Ges provocada pelas praticas do regulador no segmento de
distribuicdo de energia elétrica, sendo que constitui desafio a elaboracdo e
implantacdo de metodologias de reajuste e revisdo de tarifas de energia que
reflitam e respeitem as realidades sdcio-econémicas de cada area de concessao,
permitindo a prestacdo continua e com qualidade do servico por parte da

concessionaria.



O tema discutido no escopo desta dissertacdo sera desenvolvido em cinco
capitulos, organizados da seguinte forma: o Capitulo 1 versara sobre o histérico
das concessOes e regulamentacdo no setor elétrico brasileiro, a partir do estudo
das primeiras concessoes federais do setor (1899), das primeiras referéncias
legais, do Decreto n° 24.232/1934 (Codigo de Aguas), do Decreto n°
41.019/1957, até a reforma introduzida nos anos 90 atraves das Leis n°
8.631/1993, 8.987/1995, 9.074/1995, 9.427/1996 e outros atos gerais e

especificos aplicados ao setor elétrico.

No capitulo seguinte, seré estudado o processo de privatizacdo de empresas na
década de 90, tendo como base o estudo do cenario macroeconémico brasileiro
no periodo e, dentro do contexto apresentado, do processo de alienacdo das
empresas do setor de energia elétrica através do Programa Nacional de
Desestatizacdo — PND e dos Programas Estaduais — PED, no qual 19 empresas
do segmento de distribuicdo foram alienadas a iniciativa privada ou a estatais

internacionais.

O Capitulo 3 faz uma breve revisao tedrica da teoria de concessdes de servigos
publicos, conceitos de teoria de regulacdo e instrumentos de regulacdo para
servigos prestados como monopdlios naturais, de forma a subsidiar a discussao
sobre as distorcGes na tarifas de fornecimento de energia elétrica praticadas no
Brasil.

Feita a revisdo bibliografica de conceitos importantes para a discussdo do tema
da dissertacdo, o Capitulo 4 aborda o estudo de caso da privatizacdo e dos
processos de Revisdo Tarifaria Periddica — RTP de duas concessionarias de
distribuicdo de energia elétrica: a Companhia Paulista de Forca e Luz — CPFL
Paulista, e a Empresa de Eletricidade do Mato Grosso do Sul — ENERSUL,
ambas privatizadas em novembro de 1997, com data de reajuste e reviséo

definida para 0 més de abril, e com caracteristicas bastante distintas.



A partir dos conceitos e casos estudados nos capitulos anteriores, o Capitulo 5
apresenta uma discussao sobre as distor¢des entre 0 processo de privatizacdo e
as préticas tarifarias adotadas pelo regulador, que tém contrariado a Lei e 0s
contratos de concesséo, além de contribuir a acentuar a assimetria tarifaria e a
desigualdade social em algumas regides do pais, promovendo, além de
distorcdes sociais, a transferéncia de renda entre empresas de distribuicdo mais

eficientes para aquelas menos eficientes.



Capitulo 1 — Histérico da Regulamentacdo da Industria de Energia
Elétrica (IEE) no Brasil

No presente capitulo, o historico da regulamentacdo do setor é dividido em
cinco periodos conforme sua importancia politica, econémica ou em virtude de
acontecimentos marcantes para o setor. A primeira divisdo retrata a
regulamentacdo da industria de eletricidade, desde sua introducao até o fim do
periodo chamado Republica Velha, que marca uma nova etapa da sociedade
brasileira, com a adocdo de principios nacionalistas e intervencionistas nas

atividades como exploracdo das quedas d’agua.

A divisdo seguinte corresponde ao periodo de forte industrializacdo nacional
que caracterizou o governo Vargas, principalmente nos setores de infra-
estrutura, ocasionando a criacdo de uma série de 6rgaos gestores para regular a
atividade da inddstria de energia, com destaque para a edi¢cdo do Cddigo de

Aguas, que revolucionou a regulamentacio do setor.

O periodo seguinte caracteriza-se, principalmente, pela regulamentacdo do
Codigo de Aguas, a intensa participacdo dos governos federal e estaduais no
crescimento da industria por meio de sociedades de economia mista, e a
publicacdo do Decreto n°® 41.019 de 1957, que regulamentou a prestacdo dos
servicos publicos de energia elétrica.

Em seqiéncia, o item 1.4 ilustra a euforia do setor no periodo conhecido como
Milagre Econdmico e o esgotamento do modelo de crescimento ap6s a segunda
crise do petréleo, em 1979, com o uso do setor elétrico para amenizar a crise
econbmica, provocando um grave desequilibriofinanceiro e institucional na

industria de energia na década de 1980.

A promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 e as mudancas no marco legal

durante os anos 1990, que possibilitaram a desestatizagdo da prestacdo dos



servicos publicos de energia elétrica e a privatizacdo dos ativos do governo
federal e dos governos estaduais pelo Plano Nacional de Desestatizacdo (PND)
e pelos Planos Estaduais de Desestatizacdo (PED), sera objeto de estudo do
item 1.5.

Por fim, a mudanca do modelo de comercializacdo de energia elétrica
introduzida pela Lei n°® 10.848/2004, e regulamentada pelo Decreto 5.163/2004,
sera tratada no item 1.6, seguida das consideracdes finais do Capitulo,
referentes a importancia do conteldo apresentado para o pleno entendimento
do objeto do presente trabalho.

1.1 — Do Império a Republica Velha (1879-1930)

Até os Ultimos anos do Império, “a iluminagdo (..) era realizada com
utilizacdo de 6leos, chamados azeites, extraidos, sobretudo da baleia, do lobo
— provavelmente lobo-marinho —, do coco e da mamona. Acendedores de
lampides, em geral trabalhadores escravos, realizavam diariamente a tarefa
de acendimento” (SILVA, 2006, p. 09).

Desde a Revolucdo Industrial inglesa, as aplicacfes de energia elétrica vinham
sendo desenvolvidas na Europa. No entanto, apenas apo6s a visita de D. Pedro Il
a Exposicdo de Filadélfia, em 1876, que a energia elétrica foi introduzida no
Brasil. O imperador estimulou a introducdo das invengdes de Thomas Edison
no pais, de forma que, em 1879, foi inaugurada a iluminacéo elétrica na estacédo

central da Estrada de Ferro D. Pedro 1.

Na década seguinte, em 1881, foi inaugurada a primeira instalacdo de
iluminacdo a céu aberto no pais, na atual Praca da Republica, no Rio de
Janeiro. No ano de 1883, foi inaugurado o primeiro servico de iluminacao
publica do Brasil e da América do Sul, na cidade de Campos de Goytacazes,

! Atual Central do Brasil, na cidade do Rio de Janeiro.



Estado do Rio de Janeiro. Nesse ano ocorreu também a entrada em operacdo da
primeira usina hidrelétrica, a UHE Ribeirdo do Inferno, no Estado de Minas

Gerais, e a inauguracao da primeira linha de bondes elétricos, em Niterdi.

Em 1887, a cidade de Porto Alegre foi pioneira como a primeira capital do
Brasil a inaugurar o servico municipal de iluminacdo elétrica, destacando-se
igualmente pela construcdo da UTE a vapor Velha Porto Alegre, pertencente a
Companhia Fiat Lux. No mesmo ano, no Rio de Janeiro, criava-se a
Companhia de Forga e Luz para cuidar das mais de 100 lampadas de

iluminacg&o publica.

Em 5 de setembro de 1889 é inaugurada a primeira hidrelétrica para atender os
servicos de forca e luz, a usina de Marmelos, no municipio de Juiz de Fora,
Estado de Minas Gerais, configurando a iluminacdo publica, juntamente com a
forca motriz, como os dois primeiros e principais usos finais de energia elétrica

no pais.

A usina hidrelétrica Marmelos foi “considerada o ‘marco zero’ da histéria do
setor de energia elétrica brasileiro e da América Latina, por ter sido a
primeira unidade de geracdo hidrelétrica construida especificamente para o
atendimento dos servigos publicos urbanos. Iniciativa do industrial Bernardo
Mascarenhas, que obtivera concessdo dos servicos de iluminacdo publica
naquela cidade (...). Mais tarde seria utilizada também no fornecimento de
forca motriz a instalacdes de industria téxtil de propriedade do mesmo

. 2
empresario””.

Outros empreendimentos voltados para o atendimento dos servicos publicos de
eletricidade foram inaugurados nos anos seguintes. No Estado de S&o Paulo,
em 1893, entraram em operagdo a UHE Monjolinho e UHE Piracicaba,
respectivamente nos municipios de S&o Carlos e Piracicaba. Em 1895, destaque

2 Memoria da Eletricidade, 2001, p. 19-20.



para a UHE Corumbatai, que atendia 0s municipios de Araras, Limeira e Rio

Claro.

No entanto, embora a introducdo da eletricidade tenha ocorrido em 1879 e,
como Visto, 0 servico viesse expandindo-se ano ap6s ano, a primeira concessao
do governo federal para prestacdo do servico publico de energia elétrica seria
outorgada apenas no ano de 1899 em nome da empresa canadense Sao Paulo

Light and Power, por meio de Decreto do presidente Campos Sales®.

Apesar da concessdo do servico publico de energia ter sido outorgada a
empresa canadense, o ordenamento juridico brasileiro ndo dispunha, até entdo,
de instrumentos legais para regular e fiscalizar as atividades de geracdo,
transmissao e distribuicdo de energia elétrica, cabendo ressaltar que, no inicio
do século XX, o Brasil contava com uma populacdo de 17 milhdes de
habitantes e com uma poténcia instalada de apenas 12 MW* concentrada em

empreendimentos pequenos e isolados de geracao.

Apenas no ano de 1903 surge o primeiro, porém pequeno esforco para
promover a regulamentacdo de energia elétrica no pais, mediante a publicacédo
da Lei n° 1.145, de 31 de dezembro. A Lei, que aprova 0 or¢camento dos
Estados Unidos do Brasil para o ano de 1904, em seu artigo 23, reza que 0 “...
Governo promovera o aproveitamento da forca hydraulica para transformacéo
em energia electrica applicada a servicos federaes, podendo autorizar o
emprego do excesso da for¢ca no desenvolvimento da lavoura, das industrias e
outros quaesquer fins, e conceder favores as emprezas que se propuzerem a
fazer esse servico. Essas concessdes serdo livres, como determina a

Constituicao, de quaesquer onus estadoaes ou municipaes. ”

3 O capital estrangeiro, na época, foi muito importante para o desenvolvimento da incipiente
industria (Paix&o, 2000).

* IBGE. Estatisticas histéricas do Brasil: séries econdmicas, demograficas e sociais de 1550 a
1988.



Em dezembro do ano seguinte, era aprovado o Decreto n°® 5.407/1904 cujos
principios basicos eram “a) concessdo sem exclusividade; b) 0 prazo maximo
de concessdo de 90 anos; ¢) a reversdo para a Unido sem a indenizacdo do
patriménio constituido pelo concessionario; d) a revisdo periddica das tarifas
a cada cinco; e) reducdo tarifaria quando os lucros excedessem 12%; f)
principio tributario de que as concessdes seriam livres de quaisquer 6nus
estaduais ou municipais e de direitos aduaneiros; g) autorizacdo para o
concessionario promover desapropriacdo; h) faculdade ao governo de resgate
da concessdo a qualquer tempo mediante indenizacdo; i) fiscalizacdo da
concessionaria pelo Governo Federal” (CALDAS, 2002, p. 37).

Embora os textos normativos apresentados representem o embrido da
legislacédo brasileira sobre energia elétrica, na pratica, como 0s concessionarios
de energia elétrica firmavam seus contratos diretamente com os Estados e
municipios por conta da “autoridade das fragéoes oligdrquicas regionais (...)

"> 0 que fica bem claro com

pautada pela autonomia politica e administrativa
0 exemplo citado da UHE Marmelos, o efeito dos referidos atos foi bastante

reduzido.

De fato, desde o fim do Império, o que seria refor¢ado pelo cunho liberal da
Constituicdo de 1891, as concessdes eram outorgadas pelos municipios a
empreendimentos pequenos e isolados. O municipio exercia o papel de Poder
Concedente, dispondo de autonomia para definir o regime e as regras de
exploracdo dos servicos de eletricidade, principalmente o fornecimento de

energia elétrica:

“A Constituicao de 1891 assegurava autonomia aos governos
estaduais, restringindo a agédo da Unido. Ao Congresso Nacional
competia legislar apenas sobre terras e minas de propriedade da

Unido. N&o havia distingdo entre a propriedade do subsolo e das

> Memoria da Eletricidade, 2001, p. 13-14.
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quedas d’agua e a propriedade das terras circundantes. Assim, a
intervencd@o do Estado na inddstria de energia elétrica durante as trés
primeiras décadas do século XX resumiu-se a medidas isoladas na
regulamentagdo do setor” (CALDAS, 2002, p. 37).

Paralelamente as iniciativas apresentadas com o objetivo de regulamentar a
industria de energia elétrica, a partir de 1904, sdo publicados os trabalhos “Dos
Rios Publicos e Particulares” e “Direito das Aguas ” ambos de autoria do
jurista Alfredo Valladdo, nos quais o autor defende que o Poder Concedente
deveria ser tanto a Unido, os Estados, ou até mesmos os municipios, conforme

a jurisdicdo sob a qual estivesse o curso de agua.

No ano de 1906, mediante o forte crescimento do uso da eletricidade,
aumentava a preocupacdo em regulamentar a industria de energia elétrica, de
forma que o presidente Afonso Pena autorizou o Poder Executivo a iniciar 0s
trabalhos para elaboracdo das bases do Cédigo de Aguas da Republica®. O
projeto foi desenvolvido por Valladdo’ e apresentado ao Congresso Nacional
em dezembro de 1907. Martins descreve a sua conturbada tramitacdo na casa

legislativa:

“Submetido a apreciacdo de varias comissoes do Congresso, o projeto
de Codigo de Aguas teve uma longa tramitagdo, mas ndo chegou a ser
aprovado. Apos interminaveis discussdes, ficou parado na Camara de
Deputados em 1923. Nos sete anos seguintes, o assunto nao foi mais
abordado, sequer na discussao da reforma da Constituicdo, em 1926,

que ampliou significativamente os poderes da Unido sobre os Estados”™

(MARTINS et alii apud CALDAS, 2002, p. 38).

Apesar da pequena escala da industria de energia elétrica brasileira nas

primeiras décadas do século XX, as iniciativas locais, como aponta Vieira

® Foi publicado apenas no ano de 1934, ou seja, quase 30 anos apds o inicio dos trabalhos.
7 Com a colaboragéo de José Castro Nunes e Inacio Verissimo de Melo.
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(2005), passam a ceder lugar para grupos empreendedores nacionais e
internacionais nos mercados mais desenvolvidos, que apresentavam maior
atratividade econdmico-financeira, a exemplo das areas de concesséo atendidas
pela Light and Power e pela American & Foreign Power Company
(AMFORP).

A AMFORP, grupo representado no pais pela Companhia Auxiliar de
Empresas Elétricas Brasileiras (CAEEB), se tornaria concessionario de energia
elétrica no interior de Sdo Paulo, assim como em diversos outros Estados, com
a aquisicdo da Companhia Paulista de Forca e Luz (CPFL). As regides menos
desenvolvidas e pouco atrativas sob a oética financeira, por outro lado,
continuaram sendo atendidas pelos governos municipais ou estaduais, ou por

pequenas empresas de fornecimento.

Com a expansdo da inddstria no periodo da Primeira Guerra Mundial, o uso da
energia sofreu forte aceleracdo e, no inicio da década de 1920, o Brasil ja
possuia 350 MW de capacidade instalada, sendo quase a metade localizada no
Estado de S&o Paulo. Esse crescimento acelerado do mercado consumidor,
aliado a uma forte estiagem, provocou o primeiro racionamento de energia do
Brasil, em 1924, especificamente na area de concessao da Sdo Paulo Light and

Power:

“O decorrente aumento da demanda de eletricidade levou a crise de
1924/25 em Sdo Paulo. As pequenas usinas que operavam no interior
do Estado ndo eram suficientes para atender a demanda, sendo
requisitadas plantas maiores” (VIEIRA, 2005, p. 24).

Como consequéncia da crise de abastecimento, setores nacionalistas
reivindicaram a ampliagcdo do fornecimento de energia de forma abundante e
barata, 0 que constituia condicdo para implantagdo, como de fato ocorreu nas
préximas décadas, de uma série de segmentos eletro-intensivos, a exemplo da

industria de siderurgia, celulose e papel etc. Ademais, a auséncia de
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ordenamento juridico a atividade de exploracdo dos servi¢os publicos de
energia favorecia o exercicio do monopdlio pelos grandes grupos empresariais
estrangeiros, que pressionavam por maior remuneracdo por meio da elevacao

da tarifa, como aponta Bermann (1991):

“..as relagoes entre empresas privadas e empresas estatais ja vinham
sendo constituidas desde o final do século passado, num processo, via-
de-regra, marcado por diversas controvérsias, entre as quais, a
natureza da atividade de prestacdo de servi¢os publicos de geracéo,
transmissao e distribuicdo de energia elétrica, a presenca de empresas
estrangeiras e as formas de remuneracéo do capital através das tarifas,

foram as questoes mais agudas” (p. 194).

Deflagrada a Revolucgédo de 1930, que conduziu ao poder Getulio Vargas, 0 pais
iniciou uma nova etapa historica, com a modernizacdo da sociedade e da
indUstria brasileira, inclusive do setor de energia elétrica. Em contraste com o
carater liberal da Constituicdo de 1891, a Carta de 1934 adotou principios
nacionalistas e intervencionistas, consagrando os fundamentos de intervencéo

do Estado em atividades como exploragdo de minas e das quedas d’agua.

1.2 — A era Vargas (1930-1945) e a edi¢do do Codigo de Aguas

Durante os anos 1930 e 1940, sob o governo Vargas, ao contrario do que
ocorria nos paises da Europa e nos EUA, o Brasil sofreu forte industrializacao,
principalmente nos setores de infra-estrutura, razdo pela qual foi necessaria a
criacdo de oOrgaos gestores do setor como o Conselho Nacional do Petréleo
(CNP), em 1938, e o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica

(CNAEE), em 19398, o que denotava a clara a necessidade de regular a

8 Cuja autorizagdo fora dada pela publicacdo do Decreto n® 26.234/1934. O Conselho foi o
precursor do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE — e da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL — e Agéncia Nacional de Aguas — ANA.
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atividade da industria e buscar o desenvolvimento sustentado do setor elétrico

brasileiro.

O Decreto n° 20.395/1931 firmou a Unido como poder concedente e, com 0
Governo Provisdrio, suspendeu todos os atos de alienagdo, oneragdo, promessa
ou comego de transferéncia de qualquer curso perene ou queda d’agua, com o
objetivo de conter a expansdo do monopdlio dos grupos LIGHT e AMFORP
(CALDAS, 2002). Em 1933, seguindo o adotado pelo governo Roosevelt
(EUA), foi extinta a clausula-ouro que afetava as revisdes periddicas de energia
elétrica na medida em que parte das tarifas era indexada ao cdmbio médio do

més de consumo.

Enfim, ap6s quase 30 anos em compasso de espera, 0 Governo retomou 0
processo de regulamentacdo do setor e acabou por promulgar, em 10 de julho
de 1934, o Decreto n° 26.234, conhecido como Cédigo de Aguas, a partir do
qual “é que se pode distinguir nitidamente uma formulacdo juridica para a
eletricidade, ja com inteira independéncia em face dos dispositivos do direito
comum” (ALVARES, 1978, p. 61).

Mesmo tendo sofrido algumas alteracbes em seu projeto original em virtude da
orientagdo mais centralizadora do governo Vargas, o instrumento legal
revolucionou a regulamentacdo setorial e trouxe muitos preceitos ainda
vigentes no ordenamento juridico. Foi consagrada uma série de regras basicas
sobre o regime juridico aplicavel as concessbes para exploracdo de servicos
publicos de eletricidade, assegurando ao Pode Publico a possibilidade de ser
mais rigoroso sobre as concessionarias, visando ao objetivo de “/° - Fixar
tarifas razoaveis; 2° - Assegurar o servico adequado. 3° - Garantir a
estabilidade financeira” (BAUER apud VALLADAO, 1933, p. 41).

A principal critica que é feita, no entanto, refere-se a criagdo das bases da tarifa

fixada por meio do servico pelo custo, que leva em conta as despesas de
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operacdo, as reservas para depreciacdo e reversdo dos bens e a justa
remuneracdo do investimento, sendo estabelecido que o capital das empresas
seria avaliado de acordo com seu custo historico, ou seja, o custo original das

instalacBes, menos a depreciacio®.

O servico pelo custo era visto, na época, e pelo proprio Valladdo, como o
“Ultimo estagio da regulamentag¢do”, Visto que este regime tarifario vinha
sendo aplicado na industria de eletricidade da Gré-Bretanha e dos Estados
Unidos desde a década de 1920, a partir de importantes trabalhos de Bauer —
“Effective Regulation of Public Utilities” e Glaeser — “Outline of Public

’

Utilities Economics”, por meio de comissdes legislativas que foram criadas

para corrigir o abuso das empresas naqueles paises.

O servico pelo custo foi expressamente extinto no ordenamento juridico
brasileiro a partir da publicacdo da Lei n° 8.631, de 4 de marco de 1993. A Lei
n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, por sua vez, introduziu o chamado regime
de servigo pelo preco, o qual também serd analisado no Capitulo 3 deste
trabalho.

Entretanto, mais de uma década apds sua extin¢do, algumas premissas do
regime do servico pelo custo ainda tém sido aplicadas pelo 6rgdo regulador,
especificamente na metodologia adotada nas RevisGes Tarifarias Periddicas
(RTP) das concessionarias de distribuicdo, como serd oportunamente ilustrado

neste estudo.

A segunda metade dos anos 1930 e todo o decorrer da década de 1940 foram
marcadas pela aplicagdo do Codigo de Aguas e regulamentagdo do setor

elétrico’®. Com o advento do Estado Novo (1937-1945), a politica nacionalista

9 “Custo historico”, o custo original das instalagdes, o dinheiro de fato empatado nestas,
“prodent investiment”, menos a depreciagio (VALLADAO, 1933, p. 42).

10 Dentre os quais se destacam os Decretos n° 345/1937, que definiu as regras de interligagdo
de sistemas elétricos; n° 1.285/1939, que criou o Conselho Nacional de Aguas e Energia —



15

foi aprofundada com a intervencdo do Estado na vida social e econdmica do
pais, que passou a participar ativamente nas atividades de infra-estrutura.
Ademais, como aponta Caldas (2002), a Constituicdo de 1937 “proibia
qualquer novo aproveitamento hidraulico por empresas estrangeiras,
estabelecendo que as concessdes SO seriam atribuidas a brasileiros ou a
empresas constituidas por acionistas brasileiros” (p. 41), posicdo menos
flexivel em relacdo aquela preceituada na Carta de 1934, que exigia apenas que

as empresas estivessem organizadas no Brasil.

Todavia, uma vez que a contribuicdo das concessionarias estrangeiras era
necessaria para o atendimento da crescente demanda e ndo poderia ser
prescindida (PAIXAO, 2000), o governo federal viu-se obrigado a flexibilizar
os rigidos preceitos legais da Constituicdo de 1937.

Dessa forma, os prazos das concessdes outorgadas a essas empresas foram
ampliados e novos contratos foram sancionados pela Unido por meio do
Decreto n° 5.674/1943, que substituiu os Estados e municipios como o Poder
Concedente, tal como preconizava o Decreto n° 24.232/1934.

Findo o periodo do Estado Novo, foi acirrado o debate, ainda bastante presente
na atualidade, sobre a justa remuneragdo do capital, haja vista que os agentes
defensores do capital estrangeiro pleiteavam aumentos tarifarios ndo pautados
no servico pelo custo e sinalizavam o abandono de investimentos do setor. Este
grupo argumentava que, sem lucros razoaveis, ndo haveria expansao da oferta,
razdo pela qual o governo foi obrigado a incorporar no texto constitucional de
1946 uma série de medidas de caréter liberalizante, abandonando, inclusive, o
principio da nacionalizacdo das fontes de energia elétrica presente na Carta

anterior.

CNAEE; n° 2.281/1940, que regulamentou a tributagdo da energia elétrica e as regras de
instalacdo de usinas termelétricas; n° 2.267 e 2.771/1940, que previam multas as
concessionarias; e n° 3.128/1941, que fixou a remuneragdo sobre o capital em 10% sobre o
montante do investimento, menos a depreciagéo.
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No outro polo, havia o grupo minoritario de nacionalistas que defendia a
estatizacdo do setor e lucros controlados pela base de ativos remuneravel. Estes
alegavam que as concessiondrias de servigos publicos ndo poderiam ser
remuneradas como empresas privadas atuantes em mercados competitivos de
acordo com a lei de oferta e procura, obtendo lucros excessivos sobre o0s
consumidores de sua area de concessdo, uma vez que estas eram empresas de
monopolio natural. A discussdo sobre servigos publicos, concessdes e

regulacdo de monopalios naturais sera objeto do Capitulo 3 deste trabalho.

Duas companhias que desempenhariam papel de grande importancia no setor
elétrico nas décadas posteriores foram criadas nesse periodo: a Companhia
Estadual de Energia Elétrica (CEEE), concessionaria do Estado do Rio Grande
do Sul, em 1943, e a Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco (CHESF),
primeira empresa estatal federal do setor elétrico, em 1948. O Governo, dessa
forma, atendia também os pleitos dos nacionalistas-desenvolvimentistas,

sustentando-se entre esses e os liberais, pelo outro lado.

1.3 — Os anos 1950 e a edicdo do Decreto n® 41.019 de 1957

No periodo do pés-guerra, a crise no abastecimento de energia elétrica foi
agravada, sendo necessaria a criacdo de um programa de Estado para ampliar a
geracdo e transmissao, o Plano Nacional de Eletrificacdo (PNE) de 1954, com

horizonte decenal, buscando assim garantir a expansdo da industria.

Mesmo tendo sofrido crescimento exponencial da capacidade instalada no
periodo de 1900-1950, conforme ilustra o Grafico 2, o Brasil contava com
apenas 1.735 MW de capacidade de geracdo no inicio de 1950 e os servicos s0

alcangavam o0s principais centros urbanos. O setor era administrado pela
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iniciativa privada e as tarifas, pautadas pelo custo histérico™, no estimulavam

a expansdo da oferta de energia.
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Gréfico 2. Evolucdo da capacidade instalada: 1900-1950 (em MW).
Fonte: Elaboracgdo propria com base em dados do IBGE (2008).

O PNE era mantido por meio do Fundo Nacional de Eletrificacdo (FNE), cujos
recursos eram oriundos do Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE) e de
parte do Imposto de Consumo, ambos previstos na Constituicdo de 1946. Ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), criado em 1952,
eram destinados 40% para financiamento de grandes projetos de geracdo e
transmissdo, enquanto aos Estados e municipios eram destinados os 60%

restantes para expansdo de seus sistemas elétricos (CALDAS, 2002).

Nesse periodo, inicia-se a intensa participacdo do governo federal e dos
governos estaduais com a constituicdo de empresas sob a forma de sociedades
de economia mista, como a Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE), a
Centrais Elétricas de Minas Gerais (CEMIG) e Furnas Centrais Elétricas
(FURNAS).

110 cédigo de Aguas ndo tratava de forma objetiva questdes basicas para padronizacio do
servico pelo custo, como as taxas de remuneracdo e a contabilizacdo dos ativos das
concessionarias. Estes pontos essenciais careciam de regulamentacéo.
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Em 1954, para conduzir a expansdo do setor energético nessa nova fase,
privilegiando as grandes obras de hidroeletricidade, foi enviado ao Congresso
um Projeto de Lei criando a Eletrobrés, que deveria assumir o papel de holding
e de banco de fomento, como fora atribuido ao BNDE. Ademais, a empresa
passaria também a ser responsavel pelas fungbes de “planejamento,
coordenacdo e supervisdo dos programas de construcdo, ampliacdo e
12

operacdo dos sistemas de geracdo, transmissao e distribuicdo de energia
(Idem, p. 44).

Em 26 de fevereiro de 1957 foi publicado o Decreto n° 41.019,
regulamentando, conforme previa o art. 178 do Codigo de Aguas, 0s servicos
de energia elétrica. O ato normativo consolidou o regime tarifario do servico
pelo custo, no qual o Governo garantia as concessionarias de distribuicdo uma
receita suficiente para cobrir os custos para prestacdo do servico publico,

acrescida de remuneracdo minima de 10% pelos investimentos da empresa®.

O Decreto n® 41.019/1957 foi suficientemente claro na definicdo do
investimento remuneravel e do custo histérico no servico publico de

eletricidade:

“Art 58. Investimento das emprésas de eletricidade é a importdncia
efetiva e permanentemente empregada na propriedade do

concessionario em fun¢do da sua industria”.
Prossegue o art. 59 do Decreto:

“Art. 59. O montante do investimento sera determinado com base no

custo historico da propriedade em funcdo do servico e sera expresso

12 A criacdo da Eletrobras, idealizada no segundo governo Vargas, foi concretizada apenas em
1962, durante o mandato do presidente Jodo Goulart, que regulamentou a constituicdo da
empresa.

13 Remuneracéo fixada pelo Decreto n° 3.128/1941.
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moeda nacional; mas a traducdo monetaria do valor original do
investimento podera ser corrigida nos térmos da legislacdo vigente.
(Redagdo dada pelo Decreto n° 54.938, de 1964) .

O custo historico é definido no § 1° do mesmo artigo:

“§ 1° Entende-se por custo histérico a importancia, em moeda
nacional, real e comprovadamente gasto pelo concessionario para a
aquisicao dos bens que integram a propriedade em funcé@o do servico e
registrada na sua contabilidade. (Renumerado do paragrafo Gnico com

nova redacao pelo Decreto n® 54.938, de 1964) .

Portanto, a publicacdo do Decreto n® 41.019/1957, ap6s mais de duas décadas,
veio regulamentar os servigos de eletricidade tal qual determinava o Codigo de
Aguas de 1934, consolidando a legislacio vigente sobre os servicos e fixando
normas claras e objetivas para remuneragdo e contabilizagdo do “Investimento
das emprésas de eletricidade”, assim como para facilitar a fiscalizacdo das

concessiondrias pela administragao.

No inicio da década seguinte, dando continuidade a expansdo estatal no setor
como agente investidor e fiscalizador, a Lei n° 3.782, de 22 de julho de 1960,
criou o Ministério de Minas e Energia (MME), cujas atribuicdes eram de
competéncia, até entdo, do Ministério da Agricultura. A Eletrobras, cujo
Projeto de Lei encontrava-se em tramitacdo desde 1954, foi finalmente criada
pela Lei n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961. A figura do empréstimo
compulsério em favor da Eletrobrés, para aplicacdo em investimentos na
geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, foi instituida pela Lei n°
4.156, de 28 de novembro de 1962, e trouxe alteracGes sobre o FNE e no

IUEE, com o objetivo de ampliar as fontes de recursos para investimentos™*.

Y A Lei Ordinéria n° 4.156, de 28 de novembro de 1962, instituiu o denominado empréstimo
compulsorio em favor da Eletrobras, estabelecendo no ‘caput’ de seu artigo 4° que: "durante 5
(cinco) exercicios a partir de 1964, o consumidor de energia elétrica tomara obrigagdes da
Eletrobras, resgataveis em 10 (dez) anos, a juros de 12% (doze por cento) ao ano,
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Ainda nos anos 1960, durante o periodo militar, a Lei n® 4.904, de 17 de
dezembro de 1965, criou o Departamento Nacional de Aguas e Energia
(DNAE), em substituicdo ao CNAEE, de 1939. Posteriormente, o Decreto n°
63.951, de 31 de dezembro de 1968, alterou a denominacdo do 6rgdo para
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE)™. Na década
seguinte, a Lei n° 5.899, de 05 de julho de 1973, conhecida como Lei de
ITAIPU, determinou a criacdo do Grupo Coordenador para Operacéo
Interligada (GCOI), que deveria ser criado e dirigido pela Eletrobras, conforme
reza o art. 12 do referido ato:

“Art. 12. A coordenagdo operacional dos sistemas interligados das
Regibes Sudeste e Sul sera efetuada, em cada uma dessas regides, por
um Grupo Coordenador para operacdo Interligada, integrado por
representante da ELETROBRAS e respectivamente das empresas

concessionarias mencionadas nos artigos 7° e 8°.

(..)

§ 3°Os Grupos serdo organizados e dirigidos pela ELETROBRAS.”

A partir da criacdo do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), por meio

da Lei n° 9.648, de 27 de maio de 1998°, as atividades e atribuicdes exercidas

correspondente a 15% (quinze por cento) no primeiro exercicio e 20% (vinte por cento) nos
demais, sobre o valor de suas contas."

15 pela Portaria do MME n° 234, de 17 de fevereiro de 1977, foi aprovado o Regimento Interno
do DNAEE. A natureza e a finalidade do 6rgdo foram consignadas no art. 1° do referido
Regimento Interno:

"Art.1° - O Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, instituido pela Lei
n° 4.904, de 17 de dezembro de 1965, com autonomia financeira assegurada pelo art. 18 do
Decreto n° 75.468 de 11 de marco de 1975, é o Orgdo Central de Direcdo Superior
responsavel pelo planejamento, coordenacgdo e execucdo dos estudos hidrolégicos em todo o
territorio nacional; pela supervisdo, fiscalizacdo e controle dos aproveitamentos das aguas
que alteram o seu regime; bem como pela supervisdo, fiscalizacdo e controle dos servicos de
eletricidade."

18 “4rt. 13. As atividades de coordenacio e controle da operagdo da geragdo e da transmissdo
de energia elétrica, integrantes do Sistema Interligado Nacional — SIN, serdo executadas pelo
Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS, pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, mediante autorizacdo do Poder Concedente, fiscalizado e regulado pela ANEEL, a
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pelo GCOI foram progressivamente transferidas ao ONS, cujas atividades
foram regulamentadas pelo Decreto n° 2.655, de 02 de julho de 1998, e cujo
funcionamento foi autorizado pela Resolugdo ANEEL n° 351, de 11 de

novembro do mesmao ano.

1.4 — O esgotamento da expansdo setorial e a crise institucional dos anos 1980

Com a reviravolta politica ocorrida em 1964, o setor elétrico passou a ser
tratado como estratégico e de seguranca nacional, de forma que o governo
militar adotou postura fortemente estatizante, visando principalmente ao
desenvolvimento industrial do pais. Assim, foi iniciado o processo de
estatizacdo do setor por meio de absorcdo das empresas dos grupos privados, 0
que resultou na instituicdo de monopdlio federal na geracdo e monopolios
estaduais na distribuicdo®’.

A partir da consolidacdo do modelo de expansao setorial com empresas de
economia mista sob o controle da Eletrobras'®, a capacidade instalada
expandiu-se rapidamente, ficando as concessionarias de capital privado
limitadas ao segmento de distribuicdo. Nos anos 1970 a capacidade de geracao
triplicou, pulando de pouco mais de 10.000 MW em seu inicio, para mais de
35.000 MW de poténcia instalada ao inicio da década de 1980*°. Paix&o (2000)
ilustra de forma bastante prépria a euforia vivida pelo setor:

ser integrado por titulares de concessdo, permissdo ou autorizagdo e consumidores que
tenham exercido a opgdo prevista nos arts. 15 e 16 da Lei n°® 9.074, de 7 de julho de 1995, e
que sejam conectados a rede basica” (Redacdo dada pela Lei n® 10.848, de 15 de margo de
2004).

7 A Eletrobrés concluiu a estatizacdo das empresas dos Grupos AMFORP, em 1964, e LIGHT,
em 1979.

18 Foram criadas neste periodo empresas como as Centrais Elétricas de Sdo Paulo (Cesp), em
1966; Centrais Elétricas do Sul do Brasil (Eletrosul), em 1968; Centrais Elétricas do Norte do
Brasil (Eletronorte), em 1973; e Itaipu Binacional, em 1975.

19 Estatisticas histéricas do Brasil: séries econdmicas, demogréficas e sociais de 1550 a 1988.
2. ed. rev. e atual. do v. 3 de Séries estatisticas retrospectivas. Rio de Janeiro: IBGE, 1990.
Apud: Estatisticas do século XX, Centro de documentacdo e disseminacdo de informagdes. Rio
de Janeiro: IBGE, 2003.
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“O periodo 70-80 foi aquele em que o setor elétrico atingiu o seu &pice
e, também, iniciou o seu declinio. Passando pela primeira crise do
petroleo, em fins de 1973, sem se abalar, antes, pelo contrario, vivendo
a euforia do dinheiro facil dos petroddlares; as maiores obras no pais
foram feitas ou iniciadas naqueles anos: Ilha Solteira, Paulo Afonso 1V,
Tucurui, Itaipu, Angra, usinas dos rios Iguacu, Paranaiba e Grande,
sistemas de transmissdo em 400 e 500 kV, sofisticados sistemas de
supervisdo e controle, desenvolvimento da inteligéncia técnica

brasileira nos Estados Unidos e Europa, e assim por diante” (p. 43-

44).

Conforme Caldas (2002), a euforia do setor no periodo do milagre econémico
dava-se “em fungdo dos aumentos das tarifas acima da inflagdo e das novas
fontes de recursos fiscais” (p. 46). Em 1973, 0s recursos eram constituidos
pelo IUEE, pelas tarifas de fornecimento e pelo empréstimo compulsério, que
em conjunto, somavam quase 50% dos recursos para expansdo no setor. O
restante originava-se de aportes dos governos federal, estadual e municipal, e

de financiamentos contraidos no pais e no exterior®.

Entretanto, apds a segunda crise do petréleo, em 1979, o0 governo passou a
utilizar o setor elétrico, altamente endividado, a exemplo de outros setores
produtivos, para amenizar a crise econdémica no pais, 0 que provocou a
aceleracdo do seu declinio (PIRES & DIAS, 1994).

Na época, para viabilizar os investimentos, era garantida uma remuneracao
minima de 10% ao ano sobre o valor dos ativos. Em contrapartida, a
remuneragdo maxima permitida era de 12% ao ano, conforme estabelecido pela
Lei n° 5.655, de 20 de maio de 1971, que dispds sobre a remuneracdo legal do

investimento dos concessionarios de servicos publicos de energia elétrica:

20 A participacéo elevada de recursos externos do exterior, de 18,8% do total, decorria da
grande liquidez no mercado financeiro internacional naquele periodo.
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“Art 1° A remuneragdo legal do investimento, a ser computada no
custo do servico dos concessionarios de servicos publicos de energia
elétrica, sera de 10% (dez por cento) a 12% (doze por cento), a critério

do poder concedente”.

A responsabilidade pela definicdo do valor das tarifas de fornecimento de
energia elétrica era do Governo Federal, mediante Portarias Interministeriais
que envolviam o Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento e o
Ministério de Infra-Estrutura, cabendo ressaltar que, visando a universalizacédo
do servico, foi iniciado um processo de equalizacéo tarifaria aos consumidores
finais, por classe de consumo, em todo o territorio nacional, a partir da
publicacdo do Decreto n° 1.383, de 26 de dezembro de 1974:

“Art. 4° A garantia de equilibrio econémico e financeiro das

concessdes sera considerada sob 0s seguintes aspectos:

a) viabilidade econdmica dos investimentos em relacdo ao mercado

respectivo;

b) aumento da produtividade, pela gradual reducdo das despesas de

exploracdo em proporcao a receita tarifaria;
c) estabilidade financeira dos concessionarios;

)

d) progressiva equalizacdo tarifaria em todo o territério nacional.

(grifos nossos).

Para permitir a equalizacdo tarifaria e prover “...recursos para a garantia do
equilibrio econdémico e financeiro das concessées”**, o Decreto n® 1.383
estabeleceu um regime de subsidios cruzados, com a criacdo de uma conta

denominada Reserva Global de Garantia (RGG), posteriormente renomeada

2L Art. 1° do Decreto n° 1.383, de 26 de dezembro de 1974.
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para Reserva Nacional de Compensacdo de Remuneracdo (RENCOR), pela
publicagdo do Decreto n° 2.432, de 17 de maio de 1988,

Na pratica, a RGG/RENCOR recebia recursos das empresas que obtinham
remuneracgao superior a 12% ao ano e os repassava as que ficavam abaixo de
10%. As empresas que, ap0s o recebimento do fundo, ainda continuavam com
remuneracao abaixo dos 10% ao ano, registravam a insuficiéncia em uma conta
especial denominada Conta de Resultados a Compensar (CRC), para

compensacéo futura:

“§ 1° A diferenca entre a remuneragdo resultante da aplica¢do do
valor percentual aprovado pelo Poder concedente e a efetivamente
verificada no resultado do exercicio serd registrada na Conta de
Resultados a Compensar, do concessionario, para fins de compensacao

dos excessos e insuficiéncias de remuneragéo.

8 2° As importancias correspondente aos saldos credores da Conta de
Resultados a Compensar serdo depositadas pelo concessionario, a
débito do Fundo de Compensacdo de Resultados, até 30 de abril de
cada exercicio, em conta vinculada no Banco do Brasil S.A., na sede da
emprésa, que sé poderd ser movimentada, para a sua finalidade, a

Jjuizo do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica” (Art. 1°,
8 1°e § 2° da Lei n°® 5.655, de 20 de maio de 1971).

Durante a década de 1980, com o objetivo de minimizar os impactos das tarifas

de energia sobre os indices de inflacdo, o Governo Federal passou a conter 0s

22 «“4rt. 1° E instituida a Reserva Nacional de Compensacgdo de Remuneragdo - RENCOR, com
a finalidade de compensar as insuficiéncias de remuneracdo do investimento das
concessiondrias de servigos publicos de energia elétrica, com recursos provenientes de:

I - produto do recolhimento das quotas anuais de compensacgao, constituidas pelas parcelas de
receita excedente das concessiondrias, atendida a taxa de remuneracdo legal maxima do
investimento;

Il - saldos credores registrados na Conta de Resultados a Compensar das concessionarias
referidos no art. 1°, 8 2°, da Lei n° 5.655, de 20 de maio de 1971; e,

Il - receitas de outras origens, inclusive de eventuais dotacBes consignadas no Orgamento
Geral da Unido.”
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reajustes tarifarios, reduzindo drasticamente o fluxo de receita para o setor e
inviabilizando o funcionamento do fundo de compensacdo e a geracdo de
recursos para investimentos, o que Pires & Dias (1994) denominaram de
problema do “estrangulamento tarifario”, agravado pelos seguidos planos

econdmicos introduzidos na década.

Medidas arbitrarias como o congelamento de tarifas e o uso politico-partidario
das empresas elétricas levaram o setor a uma profunda crise institucional,
caracterizada por um quadro de inadimplemento generalizado entre
concessionarias de distribuicdo (em sua maioria estaduais), empresas geradoras
(em sua maioria federais), e o proprio Governo Federal®.

Conforme observam Pires & Dias (1994), “(...) no final da década de 80, o
setor elétrico encontrava-se enredado em uma crise cujos componentes vinham
sendo gerados desde o final da década de 70. (...) podemos desmembra-la em
trés componentes: crise de financiamento, crise institucional e crise potencial

de suprimento” (p. 70).

No final da década, o saldo da CRC beirava US$ 30 bilhdes, cerca de 80% em
moeda estrangeira, e uma ampla reforma fazia-se necessaria no modelo
institucional do setor. O primeiro passo na dire¢do da reforma foi dado com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que determinou o fim dos
monopolios para prestacdo de servigos publicos e abriu caminho para o

processo de privatizacdo da IEE.

2 Em 1987, com a acentuada deterioracdo da situacdo econdmico-financeira do setor, foi
criado um grupo de estudos denominado REVISE. Os trabalhos do grupo consolidaram o
conhecimento sobre os problemas do setor, consubstanciados no Relatorio Executivo de
Propostas do REVISE, de 1989. O trabalho néo chegou a decisdes finais, mas foi precursor do
chamado Projeto RESEB, que deu origem ao modelo setorial implantado por meio da Lei n°
9.648/1998, conhecido como modelo do governo FHC.



26

1.5 — A mudanga do marco legal nos anos 1990

A Constituicdo Federal foi promulgada em 1988; entretanto, os dispositivos
constitucionais que versavam sobre a IEE dependiam de regulamentacdo por
meio de Lei, 0 que s6 comegou a ocorrer a partir do ano 1995, com a
publicacdo das Leis n° 8.987 e n° 9.074, de forma que ndo foi outorgada

nenhuma concessdo de qualquer natureza nesse intervalo de sete anos.

No entanto, entre a edicdo da Constituicdo e a regulamentacdo dos referidos
dispositivos, a Lei n° 8.631, de 4 de marco de 1993%, introduziu algumas
modificacdes importantes, como a extin¢do do regime de tarifas equalizadas
que havia sido implantado durante os anos 1970 e, conseqiientemente, o fundo

para a compensacdo de remuneracéo, a CRC.

“Art. 7° O regime de remunera¢do garantida e, em consequéncia, a
Conta de Resultados a Compensar (CRC) e a Reserva Nacional de
Compensacédo de Remuneracdo (Rencor), ficardo extintos na data da

publicagdo do decreto regulamentador desta lei”.

A Lei determinou também a compensacéo do saldo da CRC com passivos das
concessionarias junto a Unido, por meio de um encontro de contas e cuja

quitacdo deveria obedecer ao estabelecido no art. 7°:

“3° As parcelas dos saldos credores das CRC, referidas no pardgrafo
anterior, serao destinadas a quitacao, mediante encontro de contas de
débitos vencidos até 31 de dezembro de 1992, obedecida a seguinte

ordem:

a) relativos ao suprimento e ao transporte de energia elétrica gerada

por Itaipu Binacional;

% Regulamentada pelo Decreto n® 774, de 18 de margo de 1993.
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b) relativos ao suprimento de energia elétrica gerada por outros

concessionarios supridores;
¢) remanescentes da Rencor;
d) relativos aos suprimentos de combustiveis fosseis.

4° Ap6s o encontro de contas efetuado na forma do parégrafo anterior,
os detentores de créditos da CRC poderdo compensa-los com o0s

seguintes ativos da Unido existentes em 31 de dezembro de 1992:

a) créditos a receber de compromissos internos e externos cujas

garantias foram adimplidas pela Unido:

b) créditos a receber relativos a impostos federais;

¢) créditos a receber relativos a RGR; e

d) outros ativos a critério do Ministério da Fazenda. ” (grifos nossos).

Assim, com recursos do Tesouro Nacional, a Lei n® 8.631/1993 promoveu um
saneamento no setor. No entanto, a retomada dos investimentos dependia de

regulamentacdo dos dispositivos promulgados pela nova Constituicao.

Com esse objetivo, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, acabou por
dispor sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigcos

publicos, conforme previa o art. 175 da Constituicdo Federal de 1988:

“Art. 175 Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissao, sempre através de licitacdo, a

prestacao de servigos publicos.
Paragrafo Gnico. A lei dispora sobre:

| — o regime das empresas concessionarias e permissionarias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua
prorrogacao, bem como as condi¢fes de caducidade, fiscalizacdo e

rescisao da concessao ou permissao;
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Il — os direitos dos usuarios;

Il — politica tarifaria;

’

IV — a obriga¢do de manter servico adequado.’

A Constituigdo de 1988 foi um marco divisor no setor de energia elétrica ao
determinar que concessdes de servigos publicos e as permissdes de servigos
publicos deveriam ser realizadas por licitacdo, pelos termos do art. 175, pela
Lei n°® 8.987, pelas normas legais pertinentes e pelas clausulas dos contratos de

concessao.

Conforme estabelece o art. 4° da Lei, a concessdo de servico publico devera ser
formalizada mediante contrato, que deverd observar os termos da Lei, das
normas pertinentes e do edital de licitacdo. Cabera ao Poder Concedente,
conforme prossegue o art. 5° da mesma Lei, publicar previamente o edital de
licitacdo e ato justificando a conveniéncia da outorga de concessdao ou

permissao, caracterizando seu objeto, area e prazo.

A concessao de servicos publicos devera ser objeto de prévia licitacdo, nos
termos da Lei e observando os principios da legalidade, moralidade,
publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculagédo

ao instrumento convocatorio, conforme disposto no art. 14.

O art. 15 da Lei, por sua vez, estabeleceu os critérios para julgamento da

licitacdo de concessdo de servigos publicos:
“I — o menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;
(Redacéo dada pela Lei n° 9.648, de 27.05.98)

Il —a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela
outorga da concessao; (Redacéo dada pela Lei n® 9.648, de 27.05.98)

Il — a combinacédo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, I
e VII; (Redacéo dada pela Lei n® 9.648, de 27.05.98)
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IV — melhor proposta técnica, com prego fixado no edital; (Inciso
incluido pela Lei n°9.648, de 27.05.98)

V — melhor proposta em razdo da combinacdo dos critérios de menor
valor da tarifa do servi¢o publico a ser prestado com o de melhor
técnica; (Inciso incluido pela Lei n® 9.648, de 27.05.98)

VI — melhor proposta em razdo da combinacéo dos critérios de maior
oferta pela outorga da concessdo com o de melhor técnica; ou (Inciso
incluido pela Lei n°®9.648, de 27.05.98)

VII — melhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificacdo de

propostas técnicas. (Inciso incluido pela Lei n®9.648, de 27.05.98)”

A Lei n° 8.987/1995 tratava de aspectos aplicaveis as concessdes de servicos
publicos em geral, cabendo portanto a Lei n® 9.074, de 07 de julho de 1995,
estabelecer normas para a outorga e prorrogagdes das concessoes e permissoes
de servigos publicos e outras providéncias especificas ao setor de energia

elétrica.

Segundo o art. 1° da Lei, a exploracdo de obras ou servigos federais de
barragens, contencdes, eclusas, diques e irrigacOes, precedidas ou ndo da
execucdo de obras pulblicas, sujeitam-se ao regime de concessdo ou, quando

couber, de permissdo, nos termos da Lei n° 8.987/1995, por meio de licitagéo.

As concessOes, permissdes e autorizacOes de exploracdo de servigcos e
instalacGes de energia elétrica e de aproveitamento energético dos cursos de
agua serdo contratadas, prorrogadas ou outorgadas nos termos da Lei n°
9.074/1995 e da Lei n° 8.987/1995.

Em seu art. 27, especificamente, a Lei n°® 9.074 trata dos casos em que 0S
servicos publicos sdo prestados por pessoas juridicas sob controle direto ou

indireto da Uni&o e sobre a privatizagcdo concomitantemente a outorga de nova
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concessao ou com a prorrogacdo das concessOes existentes. Nesses casos, a

Unido podera:

“I — utilizar, no procedimento licitatorio, a modalidade de leiléo,
observada a necessidade da venda de quantidades minimas de quotas

ou acOes que garantam a transferéncia do controle societario;

Il — fixar, previamente, o valor das quotas ou acGes de sua propriedade
a serem alienadas, e proceder a licitagdo na modalidade de

concorréncia.

§ 1° Na hipdtese de prorrogacdo, esta podera ser feita por prazos
diferenciados, de forma que os termos finais de todas as concessdes
prorrogadas ocorram no mesSmo prazo que Sera O necessario a
amortizacdo dos investimentos, limitado a trinta anos, contado a partir

da assinatura do novo contrato de concessao.

§ 2° Na elaboracdo dos editais de privatizagdo de empresas
concessionarias de servico publico, a Unido devera atender as
exigéncias das Leis n° 8.031, de 1990 e 8.987, de 1995, inclusive
quanto a publicacdo das clausulas essenciais do contrato e do prazo da

concessao.

§ 3° O disposto neste artigo poderad ainda ser aplicado no caso de
privatizacdo de concessionario de servico publico sob controle direto
ou indireto dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, no

dambito de suas respectivas competéncias.”

Portanto, nos casos de privatizacdo, foi facultado ao Poder Concedente
outorgar novas concessdes sem efetuar a reversao prévia dos bens vinculados
ao respectivo servigco publico, 0 que tornou 0s processos menos burocraticos,
especialmente os referentes as empresas de servigos publicos sob controle dos

governos estaduais.
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A Lei n® 9.074, adicionalmente, regulamentou a atividade dos produtores
independentes de energia elétrica®, as opcBes de compra de energia por parte
dos consumidores, as instalacBes de transmissdo e 0s consércios de geracao,

além de ter definido a forma de prorrogacao das concess@es da época.

Em sintese, a partir da publicacdo das Leis n° 8.987 e n° 9.074, definiu-se que
0s servicos publicos seriam de responsabilidade da Unido, mas poderiam ser
executados por terceiros por meio de licitacdo e posterior outorga de

concessao.

No entanto, a legislacdo ndo havia definido de que forma o regime de
concessdes de servicos de energia elétrica seria regulado. Assim, por meio da
Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, foi instituida a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), em substituicdo ao DNAEE.

Caberia a ANEEL disciplinar o regime das concessdes de servigos publicos de
energia elétrica, “regular e fiscalizar a produgdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e
diretrizes do governo federal”, bem com definir o regime econdémico-
financeiro das concessdes de servi¢o publico de energia elétrica e 0 regime
tarifario por servico pelo prego, mediante o qual as tarifas maximas do servico
publico de energia elétrica sdo fixados em contrato ou por atos especificos do

0rgdo, nas condicBes do respectivo contrato.

Estas foram as premissas legais que nortearam o processo de privatizagdes
realizado entre 1995 e 2002, e que possibilitaram a arrecadacdo de quase US$
80 bilhdes de receita, 30% dos quais provenientes da alienacdo de acOes de

companhias do setor elétrico.

% «Art. 11. Considera-se produtor independente de energia elétrica a pessoa juridica ou
empresas reunidas em consdrcio que recebam concessao ou autorizagao do poder concedente,
para produzir energia elétrica destinada ao comércio de toda ou parte da energia produzida,
por sua conta e risco”.
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A maior necessidade de investimentos era no segmento de geracgdo, cujo parque
era formado principalmente pelas grandes obras do periodo militar. Entretanto,
as privatizacgdes foram iniciadas pelas empresas de distribuicdo, essencialmente
por motivos financeiros, uma vez que estas se mostravam mais atraentes aos

olhos dos investidores?®.

Logo, ante a iminéncia de uma grave crise — motivada pelo longo periodo sem
investimentos, aliada aos objetivos macroecondmicos do Governo Federal,
como sera explorado no proximo capitulo — , foi iniciado processo de novas
outorgas de concessao e de privatizacao das empresas existentes, mesmo sem o

marco regulatério consolidado®’.

1.6 — O modelo setorial instituido pela Lei n® 10.848/2004

Com a mudanca no governo federal em 2003, foi realizado um novo estudo
visando a indicar o que poderia ser corrigido ou melhorado em relacdo ao

modelo de comercializacdo implantado pelo governo anterior.

A incapacidade de atrair investimentos necessarios a expansao do segmento de
geracdo e a elevacdo das tarifas, particularmente para 0s consumidores
residenciais, foram algumas das causas apontadas do insucesso do referido
modelo. Entre os efeitos mais desastrosos, o racionamento de energia elétrica

de 2001 foi aquele que mais insatisfacdo causou a sociedade (SAUER, 2003).

26 primeiro foram privatizadas as companhias elétricas de propriedade da Unido: ESCELSA,
LIGHT e ELETROSUL. Em seguida, foi iniciada a desestatizag8o de diversas companhias sob
controle dos governos estaduais.

%’ Ressalte-se que ESCELSA e LIGHT foram alienadas anteriormente & publicagdo da Lei n°
9.427/96, que cria a Agéncia Nacional de Energia Elétrica, e da Lei n® 9.648/98 que instituiu o
modelo de comercializagéo de energia do governo FHC.
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O novo modelo institucional que entrou em vigor pela Lei 10.848, de 15 de
marco de 2004, trouxe como premissas a seguranca de suprimento, a
modicidade tarifaria e a universalizacdo do servi¢co. Com essa finalidade, foram

definidos como principais instrumentos que:

a) Toda a demanda dos agentes deve estar contratada;
b) Todo contrato deve ser respaldado por capacidade firme de geracéo;
c) Toda contratacdo das distribuidoras devera ser realizada por meio de

leildes.

Uma das principais mudangas trazidas pelo novo modelo foi a forma de
comercializacdo da energia, tendo sido regulamentada em diversos Decretos,
em especial pelo Decreto n® 5.163, de 30 de julho de 2004, que detalha as
regras gerais de negociagédo, os ambientes de contratacdo regulada (ACR) e de
contratacdo livre (ACL), os leildes de energia elétrica proveniente de
empreendimentos existentes e de novos empreendimentos, 0 processo de
outorga de concessfes e de autorizacdes inerentes ao setor, e 0 repasse dos

valores de compra de energia as tarifas dos consumidores finais®.

A forma de comercializacdo instituida pelos atos normativos aludidos
priorizou, essencialmente, a contratacdo regulada de energia, com prazos de
suprimento pré-estabelecidos e valores de compra definidos em leilbes
estruturados para a venda de energia proveniente de empreendimentos de

geracao existentes e de novos empreendimentos.

A atuacdo dos agentes do setor ficou bem definida, com a obrigatoriedade de
participacdo das distribuidoras no ACR, a possibilidade de atuacdo dos

geradores no ACR e no ACL, e a determinacdo de atuacdo dos consumidores

%8 0 arcabougo legal que dispde sobre a comercializagdo de energia elétrica é complementado
pelo Decreto n® 5.177, de 12 de agosto de 2004, pela Convencdo de Comercializagao instituida
pela Resolucdo ANEEL n° 109, de 26 de outubro de 2004, por Portarias do MME e por outras
Resolugdes da ANEEL, além das Regras e dos Procedimentos de Comercializacéo, aplicaveis
no &mbito da CCEE e inerentes ao ACR e ao ACL e ao Mercado de Curto Prazo.
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livres somente neste Gltimo ambiente de contratacdo. O Mercado de Curto
Prazo (MCP) permaneceu como segmento no qual ocorre a contabilizacdo e a
liquidacdo de diferencas entre a energia elétrica efetivamente gerada, medida e
consumida de todos os agentes, ao Preco de Liquidacdo de Diferengas (PLD),
que substituiu o Preco do Mercado Atacadista de Energia Elétrica (PMAE).

Um aspecto relevante da comercializacdo, aplicavel aos dois ambientes de
contratacdo, € a obrigacdo de comprovacao de lastro para venda e de garantia
de atendimento a cem por cento do mercado de energia, sendo a afericdo do
cumprimento dessa obrigagdo feita mensalmente pela CCEE, e seu
descumprimento sujeitara o agente infrator a aplicacdo de penalidades,
conforme o previsto na convencdo, nas regras e nos procedimentos de
comercializacdo da CCEE. As receitas resultantes da aplicacdo de penalidades
serdo revertidas @ modicidade tarifaria no ACR.

1.6.1 — A contratacdo de energia elétrica no ACR

No ACR, a aquisicdo de energia ocorre por intermédio de licitacbes na
modalidade leildo de compra de energia proveniente de empreendimentos de
geracdo existentes e de novos empreendimentos de geracdo. Os Gltimos foram
definidos pela Lei n® 10.848/2004 como aqueles que, até a data de publicacéo
do respectivo edital de leildo, ndo apresentem concessdo, permissao ou
autorizacdo, ou que sejam parte de empreendimentos existentes que venham a

ser objeto de ampliacdo, restrito ao acréscimo da sua capacidade instalada.

A contratagéo de energia proveniente de novos empreendimentos destina-se ao
atendimento da expansdo da carga das concessionérias de distribuicdo, e é
promovida por meio de licitagbes com antecedéncia de cinco anos (A-5) e trés
anos (A-3) da realizacdo do mercado previsto pelas concessionarias de
distribuicdo (0 ano A).
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Para a outorga de concesséo e de autorizagcdo aos vencedores das licitagdes que
oferecerem energia proveniente de novos empreendimentos de geracdo, o
Decreto n° 5.163/2004 estabeleceu que serdo outorgadas concessdes, sempre a
titulo oneroso, para geracdo de energia elétrica sob regime de servico publico
ou de uso de bem publico, no caso de autoproducdo ou producdo independente,

ou autorizacoes.

Os contratos celebrados a partir dos leilGes tém vigéncia de 15 a 35 anos, a
partir do ano A. Para o caso dos contratos do leildo A-5, € permitido as
distribuidoras o repasse integral dos custos da aquisicdo de energia aos
consumidores cativos. J& para 0 montante contrato no leildo no ano A-3, serad
garantido o repasse total dos custos de compra somente até determinado limite

percentual do mercado da distribuidora.

A contratacdo de energia de empreendimentos existentes também é realizada
por meio de leilBes, cujos contratos terdo duracdo de 3 a 15 anos, e inicio de

suprimento para janeiro do ano subsequente.

Por sua vez, a contratacdo de ajuste, chamada de leildo A-1, destina-se a
complementacdo da parcela do mercado previsto pelas distribuidoras para o
ano A que ndo foi coberto nas licitacbes dos anos anteriores, limitado a um
percentual da carga total contratada da distribuidora. A vigéncia desses

contratos serd de no maximo 2 anos.

Para o repasse as tarifas dos consumidores finais dos custos de aquisicdo de
energia elétrica, a ANEEL calcula o chamado Valor Anual de Referéncia (VR),
mediante aplicacdo de formula prevista no Decreto n® 5.163/2004, a qual
observa o0 prego de aquisicao de energia nos leildes A-3 e A-5 e as quantidades

adquiridas.
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Naturalmente, hd excecbes para o repasse de custos de aquisi¢cdo de energia
proveniente de empreendimentos de geracdo existentes, tendo sido mantidas as
normas para calculo do repasse dos custos de aquisicdo da energia elétrica
proveniente de contratos celebrados até 16 de margo de 2004 — os Contratos
Iniciais, de Itaipu Binacional, e das usinas contratadas no ambito do
PROINFA.

1.6.2 — Os contratos de comercializacdo no ACR (CCEAR)

A nova regulamentagdo do setor também tratou dos Contratos de
Comercializacdo de Energia Elétrica no Ambiente Regulado (CCEAR),
firmados pelas distribuidoras com todos os vencedores dos leildes de energia
de empreendimentos de geragdo novos ou existentes, com prazos de vigéncia
de no minimo 15 e no méximo 30 anos (novos empreendimentos) e no minimo
5 e no maximo 15 anos, contados do ano seguinte ao da realizacdo do leildo

para compra de energia de empreendimentos existentes.

Os CCEAR poderdo ser firmados nas modalidades por quantidade ou por
disponibilidade de energia elétrica, sendo que, na primeira forma, 0s custos
decorrentes dos riscos hidrolégicos serdo assumidos pelos agentes vendedores,
devendo existir mecanismos especificos para o rateio dos riscos financeiros
decorrentes de diferencas de precos entre submercados e eventualmente
impostos aos agentes de distribuicdo que celebrarem contratos nessa

modalidade.

Na modalidade por disponibilidade de energia elétrica, os custos decorrentes
dos riscos hidroldgicos serdo assumidos pelos agentes compradores, e
eventuais exposi¢oes financeiras no mercado de curto prazo da CCEE,
positivas ou negativas, serdo assumidas pelos agentes de distribuicdo, garantido
0 repasse ao consumidor final, conforme mecanismo a ser estabelecido pela
ANEEL.
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A possibilidade de reducdo de montantes de energia elétrica objeto dos
CCEARs resultantes dos leildes de energia de empreendimentos existentes é
mais uma inovagdo trazida pela atual estrutura legal, representando um direito
das distribuidoras de energia elétrica, a seu critério exclusivo, desde que

presentes as condic¢des definidas no Decreto n® 5.163/2004, quais sejam:

a) Exercicio, pelos consumidores potencialmente livres, da opc¢do de

compra de energia elétrica proveniente de outro fornecedor;

b) Outras variaces de mercado, hipdtese na qual podera haver, em cada
ano, reducdo de até quatro por cento do montante inicial contratado,
independentemente do prazo de vigéncia contratual, do inicio do
suprimento e dos montantes efetivamente reduzidos nos anos

anteriores; e

c) de acréscimos na aquisicdo de energia elétrica decorrentes de contratos
celebrados até 16 de marco de 2004, observado o disposto no art. 21 da
Lei n® 10.848, de 2004.

As eventuais reducGes de montantes dos CCEARS, no entanto, deverdo ser
precedidas da utilizacdo de mecanismo de compensacdo de sobras e déficits
estabelecido na Convencdo de Comercializacdo de Comercializacdo, hipotese
na qual somente poderdo ser reduzidas as quantidades de energia
remanescentes. Este mecanismo representa uma protecdo aos agentes
vendedores, que somente terdo 0s montantes contratados reduzidos na hipotese

de ndo existir compensacdo entre sobras e déficits dos varios distribuidores.
1.6.3 — Comercializacdo no ACL
No ACL, a contratagdo ocorre mediante operacGes de compra e venda de

energia elétrica envolvendo os agentes concessionarios, permissionarios e

autorizados de geracdo, comercializadores, importadores, exportadores e
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consumidores livres, em relagfes comerciais livremente pactuadas e regidas
por contratos bilaterais que estabelecem, entre outros, prazos de suprimento e

volumes contratados.

A atuacdo de consumidores livres no ACL ndo implica sua isencdo do
pagamento de todos os tributos e encargos devidos pelos demais consumidores
como os referentes a Conta de Consumo de Combustiveis (CCC) do Sistema
Isolado, Taxa de Fiscalizacdo dos Servicos de Energia Elétrica (TFSEE), entre
outros, salvo expressa previsdo legal ou regulamentar em contrario, sendo

pagos no momento da liquidacdo das transacdes no MCP.

Os geradores federais, estaduais ou municipais também podem comercializar

parte de sua energia no ACL, utilizando como opgoes:

d) Leildes exclusivos para consumidores finais ou leildes organizados

pelos proprios consumidores;

e) Oferta publica para atendimento da expansdo de consumidores

existentes ou para novos consumidores;

f) Leilbes, chamadas ou ofertas publicas aos demais agentes vendedores e

exportadores; ou

g) Aditamento dos contratos de fornecimento, até o final de 2010.

Os CCEAR e todos os demais contratos de compra e venda de energia elétrica
firmados pelos agentes, seja no ACR ou no ACL, devem ser registrados na
CCEE, segundo as condi¢bes e prazos previstos em procedimentos de
comercializacdo especificos, sem prejuizo de seu registro, aprovacdo ou
homologagéo pela ANEEL, nos casos aplicaveis. Alem disso, a CCEE podera

exigir a comprovacao da existéncia e validade de tais contratos.



39

1.7 — Consideracdes finais do capitulo 1

O estudo da formacdo da industria de energia elétrica neste trabalho constitui
etapa importe e necesséria, haja vista que se procurou ilustrar que a
regulamentacdo da prestacdo do servico publico de energia elétrica no Brasil
tem alternado periodos de severa regulamentacdo e desregulamentacao, sendo
0s ultimos observados nas primeiras décadas do século passado, com a
expansdo de grupos de capital essencialmente privado internacional e,

posteriormente, durante a reforma da década de 1990.

O modelo setorial instituido por meio da Lei n° 10.848/2004, que se encontra
em vigéncia, buscou priorizar a seguranca no atendimento aos consumidores
cativos pela comercializagdo em ambiente de contratacdo regulado, que atende
consumidores cativos, contrapondo-se ao modelo estabelecido pela Lei n°
9.648/1998 — que pregava a livre concorréncia, bem como priorizando o
planejamento setorial, tendo inclusive criado para esse fim a Empresa de
Planejamento Energético (EPE), por meio da Lei n° 10.847/2004.

Ressalte-se que o modelo adotado atualmente corrige erros de modelos
anteriores, resgatando aspectos positivos como o planejamento e a seguranca
de suprimento para os consumidores cativos, mas eleva substancialmente o
controle sobre as empresas dos diferentes segmentos do setor, afastando
parcela do investimento privado e estimulando a participacdo de empresas

estatais, principalmente resgatando o papel da Eletrobras na expanséo setorial.
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Capitulo 2 - Privatizacbes do Setor Elétrico Brasileiro: contexto

econdmico e setorial

Apresentado breve historico da regulamentacéo da industria da energia elétrica,
0 presente capitulo, organizado em duas partes, trata do processo de
privatizacdo a luz das transformacbes econémicas que acompanharam o
receitudrio aplicado em grande parte dos paises em desenvolvimento. A
segunda parte trata especificamente das privatizacbes no setor elétrico
brasileiro a partir das mudancas introduzidas na legislacdo, permitindo que os
servicos publicos de energia elétrica tivessem sua prestacdo cedida a terceiros

por meio de contratos de concesséo.

Por conseguinte, o item 2.1 apresenta um breve contexto macroecondmico das
privatizagdes no Brasil, que tiveram inicio ainda no governo Sarney, com 0
objetivo de eliminar a carteira de participacbes do BNDES. Apenas a partir do
governo Collor, conforme demonstra o item 2.1.2, o programa de privatizacao

ganha félego, com a criagdo do PND, em 1990.

O carater de instrumento de politica econdmica adquirido pelas privatizacdes
durante o governo Fernando Henrique Cardoso/FHC (1995-2002) é tratado no
item 2.1.3, periodo no qual as receitas da privatizacdo serviram para manter a
estabilidade da moeda e equacionar os déficits em conta corrente e a elevacdo

da divida publica, ambos ascendentes desde a implantacdo do Plano Real.

2.1 — Contexto macroecondmico das privatizagdes no Brasil

A medida que o papel do Estado era rediscutido no final dos anos 1980, com
uma redefinigdo dos limites de espago publico e privado em favor deste ultimo,
uma malha de transformac6es passaria a refletir o receituario neoliberal posto
em prética. Politicas de carater ortodoxo com o objetivo de controlar a inflagcdo

e o déficit publico eram acompanhadas por uma drastica mudanca na estratégia
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de desenvolvimento econémico: as empresas estatais passaram a ser vendidas,
barreiras tarifarias abolidas e empresas multinacionais cortejadas, numa
tendéncia que veio a se acelerar no decorrer da década de 1990 (VELASCO
JR., 1997 e 1997a).

No caso especifico do processo de privatizacGes brasileiro, é fato que a
primeira fase (1982-89) foi marcada pela tentativa de saneamento do BNDES,
muito longe da expressividade que essa receita neoliberal viria a ter em toda a
América Latina no decénio seguinte. “A motivagdo bdsica foi eliminar de sua
carteira (BNDES/BNDESPAR) empresas assumidas involuntariamente e que
consumiam parcela significativa de seus desembolsos. Ao final, foram
alienadas 38 empresas no periodo, todas de pequeno ou médio porte,
totalizando uma receita de apenas US$ 736,3 milhées” (PASSANEZI FILHO,
1997, p. 387 — parénteses nosso).

Os gastos publicos deveriam ser direcionados de forma a complementar os
gastos privados e ndo a concorrer com estes. Logo, as privatizagcdes ocorridas
durante o periodo pré anos 1990 situavam-se na esfera da redefinicdo do papel
do Estado em algumas areas em favor do setor privado, embora pouco
representativas frente ao Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) que foi a

cabo durante 0s anos seguintes.

2.1.1 — O Governo Collor e o Plano Nacional de Desestatiza¢do (PND)

Apenas a partir da criacdo do Plano Nacional de Desestatiza¢do pelo governo
Collor, por meio da Lei 8.031/1990, o programa de privatiza¢cdes tomou corpo.
Entre o periodo de 1990-94, foram vendidas empresas principalmente dos
setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes, uma vez que restri¢des
constitucionais impediam, até entéo, a privatizacao dos setores correspondentes
aos servicos de monopdlio natural do Estado, como o setor petrolifero, o de

telecomunicagdes, energia elétrica etc.
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Quadro 1. Brasil — Privatizacdes por setor: em US$ milhGes (1990-94).

Setores Empresas Receita de Divida Total
Venda  Transferida
Siderdrgico 8 5.562 2.625 8.167
Petroquimico 15 1.882 296 2.178
Fertilizantes 5 418 75 493
Outros 4 350 269 619
Decreto 1.068* 396 396
Total 33 8.608 3.266 11.874

* Leildes referentes a participagcdes minoritarias.
Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do BNDES (2007).

Outro fator de grande importancia no caso brasileiro foi a criacdo das moedas
de privatizacdo, que consistiam num amplo leque de papéis da divida interna
aceitos como pagamento, ao passo que paises vizinhos como Argentina e Chile
aceitavam preponderantemente moeda e titulos da divida externa como meios
de pagamento® (PASSANEZI FILHO, 1997; VELASCO JR., 1997).

Uma caracteristica relevante na utilizacdo das moedas de privatizacdo no PND
foi, com excecdo de alguns papéis da divida publica externa, a aceitacdo dos
titulos da divida de médio e longo prazos originarios de estatais e do governo
federal, de forma geral, pelo seu valor de face na compra das empresas, 0 que
salientava 0s objetivos fiscais do Plano Nacional de Desestatizacdo
(PINHEIRO & LANDAU, 1995).

» As moedas de privatizacdo tiveram origem em 1990 com a criacdo dos Certificados de
Privatizacdo (CPS). Posteriormente, houve a inclusdo de titulos da divida interna, como
debéntures da SIDERBRAS, as Obrigagdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento (OFND) e
os Titulos da Divida Agraria (TDA). Em seguida, foram incluidos titulos referentes a
securitizacdo de créditos podres de diversas origens, tais como as Letras Hipotecéarias da Caixa
Econbmica Federal, entre outros. Os critérios de selecdo dessas moedas nunca foram
transparentes; no entanto, seu papel foi relevante. Em setembro de 1991, seu estoque
correspondia a US$ 5,3 bilhes. Em julho de 1993, j& havia sofrido acréscimo de 70%,
alcangando US$ 9,0 bilhdes (PASSANEZI FILHO, 1997). Com a redugdo das incertezas e da
fama do governo, de mau pagador, bem como o avanco das alienagBes, o uso de moeda
corrente tornou-se predominante a partir de 1995 (GIAMBIAGI & ALEM, 1999).
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O Quadro 2 demonstra a participacao essencial das moedas de privatizacdo nos
resultados em confronto com a reduzida utilizacdo de moeda corrente durante a
primeira fase do PND (81% contra 19%). Na fase seguinte (1995-2002),
entretanto, o uso de moeda corrente correspondeu a 95% dos resultados totais.

Quadro 2. Brasil — Resultado por moeda utilizada: US$ milhdes (1990-94).

Tipo da Moeda Receita de %
Venda
Dividas Securitizadas — Débitos Internos do Governc 2.780 32%
Debéntures Siderbras 1.352 16%
Certificados de Privatizacdo 1.282 15%
Obrigacdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento 624 7%
Titulos da Divida Agréaria 566 7%
Letras Hipotecarias da CEF 301 3%
Créditos e Titulos da Divida Externa 69 1%
Total Titulos 6.974 81%
Moeda Corrente 1.634 19%
Total 8.608 100%

Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados do BNDES (2007).

O carater fiscal nessa segunda fase das privatizacdes (1990-94) torna-se
explicito, embora atingindo resultado inferior ao almejado. Os ganhos para o
Tesouro Nacional vinham principalmente da superavaliacdo dos pregos

minimos das empresas e da politica de desagios dos titulos aceitos™®.

Ou seja, o setor publico, desde entdo, dispunha de seu patrimbnio para sanear
custos, com reduzida preocupacdo com suas consequéncias para o mercado

consumidor. Os elevados prémios cobrados sobre o patriménio liquido das

30 Era comum a pratica de desagio no mercando secundario, uma vez que, de maneira geral, as
moedas eram aceitas pelo seu valor de face (PASSANEZI FILHO, 1997; VELASCO JR.,

1997).
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empresas jA se mostravam como um incentivo para que estas tentassem
recompor 0 agio pago nas privatizacbes, mesmo naquelas cuja venda ocorreu

pelo preco minimo.

Ademais, para alguns autores, ndo se faz surpresa que a privatizacdo é
tradicionalmente vista como um elemento no processo de ajuste fiscal, ou
mesmo em alguns casos, para financiar gastos correntes®®. Essa viséo fiscalista
acerca do processo de alienagcdo das empresas estatais nos paises latinos esta

presente em Pinheiro & Landau:

“E na América Latina, de fato, onde a privatizacdo tem sido mais
freqlientemente acoplada a esquemas de trocas de a¢des por divida. Em
parte isso se explica pela importancia da divida externa na crise que a
regido viveu na década passada” (PINHEIRO & LANDAU, 1995, p.
3).

A associa¢do entre privatizacdo e ajuste se da, na visdo desses autores, em duas

formas:

“Primeiro, porque, em geral, é dificil reduzir ou eliminar o déficit das
empresas estatais sem transferi-las para o setor privado. Segundo,
porque as receitas da privatizacdo podem financiar o déficit pablico
sem a necessidade de recurso a emissdo de divida ou moeda” (1bid, p.

3).

2.1.2 — Privatizacdo como instrumento de politica econémica (1995-2002)

E justamente inserido no contexto apresentado que o processo de privatizacio

ganha destaque como um dos sustentaculos da politica econémica no periodo

3! Curiosa é a opinido de Simonsen sobre o uso da receita da venda para este Gltimo fim:
“Privatizar uma empresa estatal e financiar gasto corrente é como vender um apartamento e

usar o dinheiro para ir passear na Europa” (SIMONSEN apud GIAMBIAGI & ALEM, 1999,
p. 307).
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de estabilizagio, atingindo seu “auge” no primeiro mandato do governo FHC®,

que aprofundou as politicas iniciadas no governo Collor.

Servicos publicos altamente regulados, como o de energia elétrica e
telecomunicagdes, de competéncia exclusiva da Uni&o segundo a Constitui¢cdo
de 1988, passaram a ser licitados sob regime de concess&o para exploracéo do
setor privado, o que acabou com o monopdlio publico sobre esses servicos,
gerando impactos sobre o estoque de divida publica e sobre o potencial de

ganhos de eficiéncia sistémica e em nivel microeconémico®*.

No entanto, somente a partir de 1996 a privatizacdo comeca a desempenhar seu
papel macroecondémico de maior importancia. Com as adversidades provocadas
pelas crises asiatica (1997) e russa (1998), as receitas oriundas da alienagdo das
empresas estatais serviram como um colchdo para que a estabilidade fosse
mantida pelo equacionamento dos déficits em conta corrente e da divida

publica, em trajetdria ascendente desde 1994.
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32 A receita das privatizacdes foi superior a US$ 73 bilhdes entre 1995-98.

%3 0 principal marco desse processo foi a aprovagdo, em fevereiro de 1995, da Lei n° 8.987, a
Lei de Concessfes, que estabelece regras gerais para que o governo conceda a terceiros o
direito de exploracdo de servigos publicos.

% para uma discussdo mais aprofundada acerca do debate entre privatizacdo e eficiéncia, ver
Passanezi Filho, 1997 e Velasco Jr., 1997, 1997a.
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Gréfico 3. Brasil — Receita das privatizacdes por fase do PND: 1991-2002 (em

US$ bilhdes).
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do BNDES (2007).

Ou seja, durante esse periodo de retracdo do mercado financeiro internacional,
a receita da privatizacdo vem desempenhar duplo papel de extrema
importancia. Em primeiro lugar, 0 montante de investimentos estrangeiros
(IDE) que foi canalizado na compra dos ativos estatais reduzia
significativamente as necessidades de contratar empréstimos externos para o
financiamento do déficit corrente. Para Giambiagi & Além, a intencdo do
governo era “que o pais passasse pela etapa critica do fechamento parcial do
mercado de capitais, ap6s a contracdo de liquidez internacional iniciada em
1997 (GIAMBIAGI & ALEM, 1999, p. 331).

Em segundo lugar, os recursos da privatizacdo permitiam ao governo evitar que
a divida publica se tornasse insustentavel, uma vez que o aumento desta em
proporcdo do PIB mostrava-se objeto de preocupacdo desde 1994. O objetivo
principal “era evitar que o desequilibrio fiscal pressionasse muito a divida
publica, enquanto se aprovavam as medidas de ajuste requeridas para a
reducdo das NFSP. Se a estratégia se revelasse correta, a divida pablica teria
seu processo de crescimento contido inicialmente através da privatizacéo e, na

seqiiéncia, através do esfor¢o fiscal” (Ibid).

O Quadro 3 corrobora o argumento dos autores ao mostrar evidente a
participacdo do investidor estrangeiro no processo, sendo esse, inclusive, em
virtude da necessidade de divisas, elevado a uma condicdo superior aquela do

setor produtivo nacional na aquisicdo das empresas®.

35 Os capitais de grupos empresariais multinacionais eram, muitas vezes, cortejados pela
necessidade tacita de divisas para equilibrar o0 balango de pagamentos. Um caso
exemplificativo e muito controverso diz respeito a privatizagdo da Cia. Vale do Rio Doce.
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Quadro 3. Brasil — Resultado por investidor: 1995-2002 (US$ milhGes e %).

Tipo de Investidor Receita de %
Venda
Investidor Estrangeiro 41.737 53%
Empresas Nacionais 20.777 26%
Setor Financeiro Nacional 5.158 7%
Pessoas Fisicas 6.316 8%
Entidades de Previdéncia Privade 4.626 6%
Total 78.614 100%

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do BNDES (2007).

O problema consistia, a exemplo do que ocorria com a receita de senhoriagem
durante o periodo de alta inflagcdo, em até quando o Estado conseguiria manter
essa estratégia econdmica. Discutiam-se entdo as possiveis consequéncias do
esgotamento das receitas de privatizacdo, o que ocorreu ao final de 1998,
provocando a necessidade, tantas vezes adiada, de urgentes ajustes nas contas
fiscais e externas. Pastore (1999) ilustra essa preocupacéo, presente no debate

econdmico a época:

“A receita real do governo derivada da emissdo de base monetaria — a
senhoriagem — foi uma fonte de financiamento dos déficits publicos
suficientemente importante para impedir o crescimento explosivo da
divida publica, nos anos de inflagdes elevadas... [Atualmente a] receita
de privatizagdes trunca o crescimento da divida pablica por dois anos,
mas ndo impede que o seu crescimento seja ndo sustentavel quando as
privatizagoes se encerrarem” (PASTORE apud GIAMBIAGI &
ALEM, 1999, p. 149).

De fato, tal qual uma profecia auto-realizavel, o mercado internacional fechou-
se novamente ao final de 1997 e o processo de privatizagdo perdeu totalmente
o folego apresentado no biénio 97-98, conforme ilustra o Grafico 3. A partir de

entdo, os inumeros desequilibrios econémicos, principalmente o fiscal,


http://www.bndes.org.br/
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passaram a ser responsabilizados por um eventual fracasso do Plano Real, com

a queda da ancora cambial e forte desvalorizacdo da moeda em 1999.

Assim, de uma politica de elevagdo e descontrole de gastos no mandato 1995-
98, partiu-se para o outro extremo ao fixar metas de déficit e metas de inflacéo,

como ocorre até o ano de 2008.

2.2 — A privatizacdo dos servicos publicos de energia elétrica

Apresentado o contexto econdmico que resultou na agressiva politica de
privatizacbes a partir dos anos 1990, a segunda parte do capitulo trata

especificamente das privatizacfes de empresas do setor elétrico.

Com esse objetivo, o item 2.2.1 contextualiza o processo mediante as
mudancas na regulamentacdo do setor apds a Constituicdo de 1988, com
destaque para a publicacdo das leis n® 8.987/1995 e n° 9.074/1995. O item 2.2.2
seguinte apresenta as empresas privatizadas entre o periodo de 1995-2002 no
ambito do PND e dos Planos Estaduais (PED) e as consideracdes do capitulo

sdo mostradas no item 2.3.

2.2.1 — Quadro da regulamentacao setorial

O artigo n°® 175 da Constituicdo de 1988 instituiu que os servicos publicos sdo
sempre responsabilidade do Poder Publico, ficando reservado a este o poder de
outorgar concessdo ou permissdo para a exploracdo por terceiros. O citado
artigo também dispde sobre a obrigacdo de manter o servigo publico adequado,
e declara que sera regulado pela Lei “o regime das empresas concessiondrias e
permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de
sua prorrogacdo, bem como as condi¢cdes de caducidade, fiscalizagcdo e

rescisdo da concessdo ou permissdo” (inciso |, art. n® 175 da CF de 1988).
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A partir dessa data, a prestacdo de servicos publicos ficou vinculada a
necessidade de autorizacdo do Poder Publico, sem estarem, entretanto,
regulados aspectos especificos fundamentais que permitissem a aplicacédo

pratica do disposto na Constituicéo.

Apenas sete anos depois, em fevereiro de 1995, com a publicacdo da Lei n°
8.987, que “dispoe sobre o regime de concessdo e permissdo da prestagdo de
servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras
providéncias”, foram regulamentados os critérios para definicdo de servico
adequado, os direitos dos usuarios e a politica tarifaria. Coube entdo a Lei
tratar, de forma especifica, aspectos gerais aplicaveis as concessdes de servicos
publicos, como a regulamentacdo das licitacGes, a fixacdo de contratos de
concessdo e seu término, a fixacdo de encargos e o caso especifico das
permissdes, entre outras disposicdes. Portanto, estavam regulamentadas a
prestacdo de servigos publicos e a forma como se daria a outorga de
concessdes, autorizacdes e permissbes para o desenvolvimento dessas

atividades.

Em julho do mesmo ano, a Lei n® 9.074 definiu quais eram 0s servicos e obras
publicas de competéncia da Unido que poderiam ser objeto de concessao ou
permissdo, e por meio dela foram fixados, em seu Capitulo Il, aspectos
especificos relativos ao setor elétrico, denominado “Dos Servigos De Energia

Elétrica”, versando sobre as concessdes, permissdes e autorizacdes do setor.

A publicagdo das Leis n° 8.987/1995 e n°® 9.074/1995 abriu caminho para a
privatizagdo de servicos de relevante importancia, como o0 de
telecomunicagdes, financeiro, siderdrgico, petrolifero, entre outros,
arrecadando para os cofres publicos aproximadamente US$ 80 bilhdes de
receita entre os anos de 1995 e 2002 (Quadro 4).
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Quadro 4. PrivatizacOes por Setor: 1995 - 2002 (US$ milhdes).

Setores Receita Divida Resultado
de venda transferida total
IndUstria 10.852 4.265 15.117
Petroquimica 816 706 1.522
Petroleo 4.840 - 4.840
Mineracgéo 5.196 3.559 8.755
Infra-estrutura / Servigos 63.281 10.545 73.826
Financeiro 6.329 - 6.329
Elétrico 22.238 7.510 29.748
Transporte 2.321 - 2.321
Portuéario 421 - 421
Gas / Saneamento 2.111 88 2.199
Telecomunicacdes 29.811 2.947 32.758
Informatica 50 - 50
Participagdes minoritarias 4.481 - 4.481
Decreto 1.068 753 - 753
Estaduais 3.728 - 3.728
Total 78.614 14.810 93.424

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do BNDES (2007).

O setor de infra-estrutura e servicos respondeu por mais de 80% da receita
arrecadada no periodo. A receita proveniente de alienacdes no setor de energia
elétrica, propriamente, foi superior a US$ 22 bilhdes, ficando atrés apenas dos
recursos arrecadados pela venda das empresas de telecomunicacbes, que
somaram US$ 30 bilhdes. Ou seja, o setor arrecadou aos cofres publicos
aproximadamente 30% de todos os recursos oriundos do processo de

privatizacdo entre 1995 e 2002.

2.2.2 — Privatizacdo do Setor Elétrico: empresas federais e estaduais (1995-
2002)

Criado o arcabougo juridico-institucional para alienacdo das acgbes das

empresas de servigo publico, a Lei n°® 9.491, de 9 de setembro de 1997, alterou
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0 Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), criado pela Lei n° 8.031, de 12

de abril de 1990, cujos objetivos fundamentais eram:

“I - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia,
transferindo & iniciativa privada atividades indevidamente exploradas

pelo setor publico;

Il - contribuir para a reestruturagdo econémica do setor publico,
especialmente através da melhoria do perfil e da reducdo da divida

publica liquida;

Il - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades

que vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para a reestruturacdo econémica do setor privado,
especialmente para a modernizacdo da infra-estrutura e do parque
industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia, inclusive

através da concessao de crédito;

V - permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a

consecucao das prioridades nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através
do acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da democratizacdo da

propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.”

(art. 1°da Lei n®9.491, de 9 de setembro de 1997).

Nos termos do art. 2° da referida Lei, poderiam ser objeto de desestatizacdo
todos os servicos publicos prestados por meio de concessdo, permissdo ou
autorizacdo. O Decreto n° 2.594, de 15 de maio de 1998 — que regulamentou a

Lei n® 9.491/1997, estabeleceu que a desestatizagdo dos servicos publicos,

% A Lei n° 8.031, que criou o PND, foi publicada apés a promulgagdo da Constituicdo, mas
antes da publicacdo da Lei de Concessoes.
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efetivada mediante uma das modalidades previstas em seu art. 7°%,
pressupunha a delegacédo, pelo Poder Publico, de concessdo ou permissdo do
servico objeto da exploracdo, observada a legislacdo aplicavel e cujos
principios gerais e as diretrizes especificas deveriam constar do edital de
licitacdo.

A privatizacao das empresas do setor foi proposta, efetivamente, num momento
anterior a Lei n® 9.491/1997, pelo Decreto n°® 572, de 22 de junho de 1992,
quando a Light Servicos de Energia Elétrica S.A., no Rio de Janeiro, e a
Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. (Escelsa), concessionérias estatais
federais de servico publico de distribui¢do, transmissdo e geracdo, foram

incluidas no PND e seu processo de desestatizacao teve inicio.

Definiu-se como prioridade a venda das empresas distribuidoras,
majoritariamente controladas pelos governos estaduais, muito embora Light e
Escelsa fossem controladas pelo governo federal. O processo foi iniciado,
portanto, pela licitagdo das concessionarias sob controle da Unido, pois ndo
seria necessario, naquele momento, promover a reversdo dos bens a Unido, o
que agilizaria o processo. A Escelsa foi vendida em leildo ocorrido em julho de
1995. Por sua vez, a Light foi licitada em maio de 1996 e a Gerasul, empresa
de geracdo oriunda da cisdo da Eletrosul, leiloada em 1998, conforme mostra o
Quadro 5.

3 «4rt. 7° - As desestatizacies serdo executadas mediante as seguintes modalidades
operacionais:

I - alienacdo de participacdo societaria, inclusive de controle aciondrio, preferencialmente
mediante a pulverizacéo de acoes;

Il - abertura de capital;
111 - aumento de capital, com renlincia ou cessao, total ou parcial, de direitos de subscricéo;
IV - alienacéo, arrendamento, locagdo, comodato ou cesséo de bens e instalagdes;

V - dissolucdo de sociedades ou desativagdo parcial de seus empreendimentos, com a
conseqliente alienagdo de seus ativos;

VI - concessdo, permissdo ou autorizagdo de servi¢os publicos.”
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Quadro 5. Empresas federais do setor elétrico privatizadas no ambito do PND
entre 1995-2002 (US$ milhdes)

Empresa Data Receita
Escelsa 11/7/1995 519
Light 21/5/1996 2.509
Gerasul 15/9/1998 880
Total 3.908

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do BNDES (2007).

O Projeto de Lei que deu origem a Lei n® 8.987/1995 previa a reversdo dos
bens de todas as concessdes de servico publico a Unido pelo valor contébil,
para posterior alienacdo dos ativos e nova outorga de concessao. Na pratica, se
Isso houvesse ocorrido, 0s governos estaduais perderiam as empresas, uma vez
que receberiam apenas o valor residual e ndo o valor com base no fluxo de

caixa descontado, como ocorreu de fato.

Atendendo a pressGes de governadores e bancadas estaduais no Congresso
Nacional, a Lei n® 9.074/1995 acabou por definir a forma de prorrogacéo das
concessdes e reestruturacdo dos servigos publicos, possibilitando aos Estados
alienar as acBes das empresas sem a prévia reversdo dos ativos da concessao®®,
de forma que puderam ser implementados, de forma paralela ao PND, o0s
Programas Estaduais de Desestatizacdo (PED). Entre os anos de 1995 e 2002,
foram privatizadas 20 empresas do setor elétrico no ambito do Programa, das

quais 17 distribuidoras (Quadro 6) e trés empresas geradoras (Quadro 7):

8 «Art. 28. Nos casos de privatizagdo, nos termos do artigo anterior, é facultado ao poder
concedente outorgar novas concessdes sem efetuar a reversao prévia dos bens vinculados ao
respectivo servigo publico.”
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Quadro 6. Empresas estaduais de distribuigdo privatizadas no &mbito do PED
entre 1995-2002 (US$ milhdes)

Empresa Distribuidora Data Receita

Cerj 20/11/1996 587
Coelba 31/7/1997 1.598
CEEE-Norte-NE 21/10/1997 1.486
CEEE-Centro-Oeste 21/7/1997 1.372
CPFL 5/11/1997 2.731
Enersul 19/11/1997 565
Cemat 27/11/1997 353
Energipe 3/12/1997 520
Cosern 12/12/1997 606
Coelce 2/4/1998 868
Eletropaulo 15/4/1998 1.777
Celpa 9/7/1998 388
Elektro 16/7/1998 1.273
EBE 17/9/1998 860
Celpe 17/2/2000 1.004
Cemar 15/6/2000 289
Saelpa 30/11/2000 185
Total 16.462

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do BNDES (2007).

Quadro 7. Empresas estaduais de geracdo privatizadas no @mbito do PED entre
1995-2002 (US$ milhdes)

Empresa Geradora Data Receita

Cachoeira Dourada 5/9/1997 714
CESP Paranapanema  28/7/1999 682
CESP Tieté 27/10/1999 472
Total 1.868

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do BNDES (2007).

Assim, a participacdo das empresas do setor de energia elétrica no ambito do
PED foi responsavel por quase US$ 20 bilhdes da receita de todo o processo de

privatizacdes no periodo aludido e, ap6s décadas de controle estatal, o servico
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publico de fornecimento de energia elétrica retornou as maos da iniciativa

privada em diversas areas de concessao.

Como apontaram Pires & Dias (1994), o setor elétrico brasileiro ndo recebia
investimentos significativos desde a deterioragdo sofrida durante a década de
1970 e se encontrava mergulhado em crise em seus diferentes segmentos, de
forma que se fazia necessario adotar uma série de agdes para trazer novos
recursos para a industria de energia elétrica, que o Estado ndo tinha mais
condi¢bes de aportar em virtude do esgotamento do modelo econémico

pautado no investimento das empresas estatais:

“O setor elétrico necessitara realizar, na proxima década, grandes
investimentos na geracdo e transmissdo, para atender a crescente
demanda que se prenuncia, mesmo nos cenarios mais pessimistas.
Como o Estado, atual responsavel pelos investimentos setoriais, se
encontra com sua capacidade de financiamento esgotada, prevé-se que
uma série de acbes deverad ser contemplada pelo planejamento para
tentar esse problema. Por exemplo: participacéo da iniciativa privada
na producéo, no transporte e na distribuicdo de energia; mudancas na

matriz energética; e mudangas institucionais no setor” (p. 80).

Assim, pelas diversas razdes apresentadas, tanto de ordem econémica como
institucional, foi criado o arcabouco juridico e institucional que tornou possivel
a privatizacao de diversas empresas sob controle da Unido e dos Estados, e que
incentivou os diferentes grupos compradores a disputar em leilGes o controle
das empresas, como de fato ocorreu no processo de alienacdo da Companhia
Paulista de Forca e Luz (CPFL) e da Empresa Energética do Mato Grosso do
Sul (Enersul), ambos realizados em novembro de 1997 e cujos processos serao

objeto de estudo deste trabalho.
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2.3 — Consideragdes finais do capitulo 2

O PND e o PED foram criados a partir de um contexto econémico, politico e
regulatério que favorecia que a Unido e os Estados alienassem suas empresas.
Entretanto, o processo teve inicio antes de implementada a regulamentagéo

necessaria para fiscalizacao necessaria a prestacao do servico publico.

Inclusive, como apontado, a agéncia reguladora do setor, a ANEEL, foi criada
apenas em dezembro de 1996, ou seja, ap06s o inicio do processo de
privatizacdo de importantes empresas de distribuicdo de energia elétrica.

Previamente aos estudos de caso aludidos, faz-se necessario visitar alguns
conceitos importantes sobre servicos publicos, sua prestacao indireta por meio
de concessdes a terceiros e a regulacdo de monopdlios naturais, com énfase nos

aspectos de regime tarifario.
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Capitulo 3 — Revisdo sobre teoria geral de concessdes e regulacdo de

tarifas em monopolios naturais

“Government policies in the power sector have frequently emphasized
that (a) the power sector is an engine for promoting economic
development and, therefore, should sustained through public
investment, and (b) electric utilities can also be a tool for addressing
social equity and employment issues and improving quality of life.
While these policies have facilitated availability of, and access to,
power supplies, they have also perpetuated the notion that people have
a right to electric power at low prices. This has resulted in increasing
demand on scarce public resources to fund power needs, continuous
central government subsidies to the sector, and unbalanced
investments. Social equity and employment objectives have led to
overstaffing, subsidies to consumers, inefficient pricing, and inadequate
resource mobilization” (WORLD BANK, 1993, p. 32).

Assim como ocorrido no Brasil, o funcionamento do setor de energia elétrica
de muitos paises em desenvolvimento sofreu deterioracdo significativa a partir
de meados da década de 1970. A crise ocorreu, principalmente, devido a um

conjunto de trés fatores comuns:

a) fatores exdgenos, a exemplo das crises do petroleo, do fechamento
do mercado financeiro internacional e da crise monetaria norte-

americana;

b) fatores relacionados a gestdo das empresas elétricas, cujo conflito de

objetivos resultou em problemas técnicos, operacionais e financeiros e;

c) politicas tarifarias inapropriadas e instabilidade na regulacéo setorial.

No setor elétrico brasileiro, os fatores descritos no item c¢) acima ndo sao

exclusivos ao periodo aludido, tendo acompanhado a industria desde sua
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formacédo, conforme tivemos a oportunidade de demonstrar no decorrer dos

capitulos anteriores.

A regulacdo e a politica tarifaria, em qualquer servico publico, devem sempre
buscar equilibrio entre os agentes, sejam esses estatais, privados ou 0s
consumidores, pélo mais fragil de uma relacdo. O maior desafio da regulacao é
encontrar um meio de induzir as empresas a atuar de acordo com o interesse
publico, uma vez que ndo pode observar o desempenho e funcionamento de
cada empresa (VICKERS & YARROW, 1991).

A deterioracdo sofrida pelos servi¢os publicos de energia elétrica, como
diagnosticado pelo WORLD BANK (1993), teve como um dos principais
fatores a falta de uma regulacdo clara e politicas tarifarias inapropriadas e em
constantes mudancas. Os problemas decorrentes, como “...overstaffing,
subsidies to consumers, inefficient pricing, and inadequate resource

)

mobilization”, deram ensejo a um processo de reforma no setor, culminando
com a alienacdo de empresas federais e estaduais sob monopolio publico

durante a década de 1990.

Dada a natureza monopolistica do segmento do servico publico de
fornecimento de energia elétrica, faz-se necessario, primeiro, apresentar uma
revisdo tedrica dos conceitos relacionados a servicos publicos e principios de

teoria geral de concessdes, conforme seré discutido no item 3.1.

A regulacdo de servicos publicos com énfase em monopolios naturais sera
objeto de estudo no item 3.2, necessario para o entendimento da politica e do
regime tarifario adotado para remuneracdo dos servigos publicos de

fornecimento de energia elétrica no Brasil.
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3.1 — Revisdo tetrica sobre servicos publicos e teoria geral de concesses

Nesta primeira parte do capitulo, séo apresentados conceitos e classificacdes de
servico publico, dando-se énfase & outorga da prestacdo do servigo por meio de
concessdes, autorizacbes e permissdes e a questdo do interesse publico

envolvido na prestacdo do fornecimento de energia elétrica.

3.1.1 — Servicos publicos: conceito e classificacdo

Servico publico corresponde a atividade que tenha por destinatario ou
responsavel o Poder Publico. Segundo Rosa, tem-se que “servico publico
corresponde a toda atividade desempenhada diretamente ou indiretamente
pelo Estado, visando solver necessidades essenciais do cidadao, da
coletividade ou do préprio Estado” (2003, p. 120).

Mukai (2002) é enfatico ao afirmar que “(...) existem certas atividades que, em
principio, ndo podem e ndo devem estar a livre disposi¢cdo e exploracédo dos

particulares: é o que se tem denominado de servigos publicos”.

Portanto, ao Poder Pablico incumbe a prestacao de servicos publicos, podendo
sua gestdo ser direta ou indireta. A prestacdo indireta do servi¢o decorre de: i)
instituicdo de pessoas juridicas com essa finalidade; ii) concessdes e; iii)
permissfes ou autorizacBes. As figuras da prestacdo indireta do servico serdo

tratadas no decorrer deste capitulo.

Conforme ensina Meirelles (2005), os servigos publicos estdo classificados da
seguinte forma: i) servicos propriamente ditos, ou essenciais; ii) servicos de
utilidade publica; iii) servicos préprios do Estado; iv) servi¢os improprios do
Estado; v) servigos administrativos; vii) servigos industriais; viii) servicos

gerais, ou de fruicdo geral e; ix) servicos individuais, ou de fruicdo individual.
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Sao de interesse deste trabalho aqueles servi¢cos denominados de utilidade

publica, dentre os quais se enquadra o fornecimento de energia elétrica.

Os servigos de utilidade publica, embora Uteis, ndo sdo essenciais. “Sdo 0s que
a Administragdo, reconhecendo sua conveniéncia para 0s membros da
coletividade, presta-os diretamente ou aquiesce em que sejam prestados por
terceiros (concessionarios, permissionarios ou autorizatarios), nas condi¢ées
regulamentadas e sob seu controle, mas por conta e risco dos prestadores,
mediante remuneracdo dos usuarios. Sao exemplos dessa modalidade os
servicos publicos de transporte coletivo, energia elétrica, gés, telefone” (Idem,
2005, p. 325 — grifos nossos).

A regulamentacdo e o controle dos servigos de utilidade publica caberdo
sempre ao Poder Publico. A possibilidade de esses servigos serem delegados a
terceiros ndo retira sua competéncia para regulamenta-los e controla-los, uma
vez que o Estado deve ter sempre em vista que estes sdo servicos para O
publico e que os concessionarios sdo servidores do publico, de forma que os
atos ou contratos administrativos podem ser modificados unilateralmente caso

0 interesse coletivo assim o exija (Ibid).

3.1.2 — Outorga e delegacdo de servigos publicos

A prestacao do servico publico ou de utilidade publica pode ser: i) centralizada;
i) descentralizada e; iii) desconcentrada. Diferentemente do servico
centralizado, aquele prestado pelo “Poder Publico por seus proprios orgdaos
em seu nome e sob sua exclusiva responsabilidade”, 0 fornecimento de energia
elétrica constitui um servico descentralizado, no qual o Poder Publico transfere
sua titularidade ou sua execugdo a terceiros, por meio de outorga ou

delegacdo®, sejam eles entes privados ou estatais.

3 A outorga ocorre quando o Estado cria uma entidade e a ela transfere, por lei, determinado
servigo publico ou de utilidade publica, enquanto ha delegagdo quando a transferéncia ocorre
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Assim, quanto a sua prestacdo, o servi¢co publico ou de utilidade puablica é
outorgado por lei e delegado por contrato ou ato administrativo.
Invariavelmente, a lei outorga ao Poder Publico a titularidade do servico e
somente por lei admite-se a mutacéo da titularidade. Nos servicos delegados ha
transferéncia da execucdo do servico por contrato de concessdo, ou ato
unilateral de permissdo e autorizacdo. Portanto, a outorga emerge de lei,

enguanto a delegacdo decorre de contrato (ROSA, 2003).

Os servigos centralizados e descentralizados, no que diz respeito a sua
execucdo, admitem implantacdo e operacdo direta e indireta. Para Meirelles
(2005, p. 335-336), a execucdo é direta quando “realizada pelos proprios
meios da pessoa responsavel pela sua prestacdo (...) sempre que O
encarregado de seu oferecimento ao publico o realiza pessoalmente, ou por
seus orgdos, ou por seus pressupostos” € Ndo por terceiros. A execucgao
indireta do servico é aquela em que o responsavel pela sua prestacdo aos
usuarios comete a terceiros a sua realizacdo. Trata-se do servi¢o outorgado ou

delegado, realizado por terceiro mediante contrato.

Feitas essas breves considera¢fes conceituais, tratar-se-a a seguir das formas
descentralizadas de prestacdo de servigos publicos ou de utilidade pablica que
se delegam a concessionarios, principalmente, e permissionarios e

autorizatarios.
3.1.3 — Concessao de servigos publicos ou de utilidade publica
A Lei brasileira define concessédo de servigo puablico como “a transferéncia da

prestacdo de servigo publico, feita pela Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios, mediante concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de

por concessdo (contrato), ou por permissdo ou autorizacdo (ato unilateral) (MEIRELLES,
2005).
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empresa, que demonstre capacidade para o seu desempenho, por sua conta e

risco e por prazo determinado” (Lei n® 8.987/95, art. 2 °, ).

Apenas os servicos de utilidade publica podem ser objeto de contrato de
concessdo, uma vez que 0S servigos propriamente ditos ou essenciais a
coletividade*® ndo admitem nem sequer a transferéncia de execucéo, devendo
permanecer nas maos do Poder Pablico. Os servicos concedidos sdo aqueles
delegados a pessoas juridicas de direito privado, por meio de contrato
administrativo, que 0S executa em seu nome, sua conta e Sseu risco, € séo

remunerados por meio de tarifa.

A concessdao de servicos publicos também pode ser delegada a pessoas
juridicas de direito publico, recebendo o nome de concesséo legal de servigos
publicos. Em qualquer hipétese, a titularidade do servigo publico continuara
nas maos do Poder Publico. A transferéncia da titularidade do servigco somente

se opera nas hipoteses de outorga ou transferéncia em decorréncia de lei.

Ante a Lei de Concessfes, a doutrina e aos contratos de concessdo de servi¢os
publicos, destacam-se 0s seguintes elementos importantes da figura da

concessao™*:

i) Poder Concedente: Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e
entidades estatais;

i) Concessionario: pessoa juridica ou consorcio de empresas. Ressalte-

se que a pessoa fisica ndo pode ser concessionaria de servigos publicos;

iii) Contrato: contrato administrativo que deve ser precedido de
licitag&o;

0 Exemplos desses servicos sdo os de defesa nacional, os de policia e os de preservacdo de
preservacao da satde publica.
* Conforme ensinam Meirelles (2005), Mello (2004) e Rosa (2003).
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iv) Remuneracdo: remuneracdo paga pelos usuarios dos servigos

publicos por intermédio de tarifa (preco publico);

V) Responsabilidade do Concessionario: 0 concessionario atua em seu
nome, por sua conta e risco. O art. 25 da Lei n° 8.987/1995 consagra a

responsabilidade do concessionario;

vi) Responsabilidade do Poder Concedente: o Poder Concedente pode
ser responsabilizado se exauridas as possibilidades de reparacdo dos
prejuizos causados pelo concessionario, sendo, pois, subsidiaria a
responsabilidade estatal. A responsabilizacdo do Poder Concedente
pode ocorrer também em razdo de ma escolha do concessionario ou de

auséncia de fiscalizacdo;

vi) Politica Tarifaria: a tarifa inicial é fixada segundo a proposta
vencedora, admitindo-se a revisdo na forma disposta no edital e

contrato. A lei consagra o regime da tarifa pelo preco;

vii) Intervencdo e Encampacdo: a primeira € provisoria, enquanto a
segunda € definitiva, decorrido o devido processo administrativo;

viii) Extincdo: ocorre em razdo do vencimento de prazo, encampacao,

caducidade, rescisdo, anulacdo e faléncia ou extingdo da empresa

concessionaria®?.

* Conceitos envolvidos (Idem):

Prazo: a lei que autoriza a concessao deve fixar o prazo de sua duragdo. A Lei n® 9.074/95 fixa
em 35 anos 0 prazo para a concessdo de geracdo de energia elétrica, e em 30 anos a concessao
de servigos de distribuicdo de energia elétrica. O vencimento do prazo leva a reversao de bens
do concessionario.

Reversdo: corresponde a incorporacdo dos bens relacionados ao servico publico e de
propriedade do concessionério ante o término do contrato de concessdo. Ocorre em qualquer
hipGtese de extingdo, seja em razdo do prazo ou de rescisdo. Os bens reversiveis ndo séo
indenizaveis, salvo os investimentos realizados para evitar a deterioracdo. O contrato de
concessdo deve estabelecer quais 0s bens passiveis de reversdo. As concessdes de curto prazo
devem contemplar a reversao indenizada de bens vinculados a prestacdo do servigo publico.

Encampacdo: corresponde a retomada do servigo publico, por motivo de interesse publico,
conforme Lei n® 8.987/95, art. 37.

Caducidade: ocorre sempre que 0 concessionario descumpre gravemente as obrigacGes
assumidas no contrato de concessdo. O descumprimento sujeita 0 concessionario as
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3.1.4 — Permissdes e autorizagdes de servigos publicos

Para Meirelles (2005) e Rosa (2003), a permissdo corresponde a ato
administrativo, unilateral discricionario, precario e sem prazo determinado,
pelo qual o Poder Publico transfere a execucdo e responsabilidade de um
servico publico, mediante remuneracdo paga pelos usuérios. Tal como as
concessdes, a permissdo exige licitacdo prévia (CF, art. 175), sendo que a Lei
n® 8.987/1995 determina como instrumento o contrato de ades&o, ndo vendo
possibilidade de sua formalizacdo com consércio de empresas, mas elas
admitem a contratacdo com pessoas fisicas, diferentemente do que ocorre com

as concessdes™®.

A autorizagdo, por sua vez, tem a natureza de ato administrativo,
discricionério, precario, pelo qual o Poder Publico consente com o exercicio de
atividade, pelo particular, que indiretamente Ihe convém. O interesse objeto da

autorizacdo toca, diretamente, ao proprio particular.

N&do ha, entretanto, unanimidade na doutrina. Alguns autores defendem a
inaplicabilidade da autorizacdo aos servicos publicos, posto que emergem,

sobretudo, de interesse privado. Outros entendem ser possivel a autorizacdo de

penalidades legais e contratuais, a exemplo da adverténcia, multa e caducidade. Havers,
sempre, a necessidade de instauragdo de procedimento administrativo.

Rescisdo: a rescisdo unilateral do contrato ndo pode ser pleiteada pelo concessionario, apenas
pelo poder concedente. No entanto, a rescisdo pode ser ordenada pelo Judicidrio em acdo
movida ante o descumprimento do Poder Publico de seus encargos, recebendo o nome de
rescisao judicial.

Anulacdo: por ilegalidade na concessdo no processo licitatério ou na contratacdo, pode a
Administracdo reconhecer a ilegalidade, operando efeitos ex tunc (retroativos), diferentemente
da rescisdo ordenada sob a forma de encampacdo, que nao opera efeitos retroativos (ex nunc).

Faléncia ou extingdo da empresa individual: a decretacdo da faléncia opera efeito extintivo da
concessdo (Lei n. 8.987/95, art. 35, VI). O falecimento do empreséario individual s6 é possivel
nas permissdes, uma vez que as concessdes somente podem ser contratadas com pessoa
juridica ou consorcio de empresas (art. 2°, 11).

3 Conforme ensina Grotti (2003), um exemplo de permissio ¢é a delegacdo para prestacdo de
servigo publico de distribuicdo de energia elétrica dada as cooperativas que atendem a publico
distinto de seus cooperados.
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servico publico, porquanto o interesse indiretamente atingido é o da
coletividade, como ocorre no caso do exercicio profissional de taxistas,
despachantes, vigias particulares etc. Por fim, outros autores entendem a
autorizacdo de servico publico como excepcional, cabendo somente quando a
urgéncia determinar, em razdo de conturbacdo da ordem, calamidades publicas
etc (ROSA, 2003).

Em qualquer posicao assumida em relacdo as autorizacGes, porém, ha consenso
que n&o se trata de contrato, mas de ato administrativo, ndo sendo dependente
da prévia realizacdo de licitacdo. De fato, a Lei n® 8.987/95 ndo prevé nenhuma

hipdtese de delegacdo por autorizacdo de servigo publico.

3.1.5— A questdo do interesse publico

O interesse publico, também chamado de principio da supremacia do interesse
publico ou da finalidade publica, é colocado pela Lei n® 9.784/1999 como um

dos principios de observancia obrigatéria da Administragcdo Pablica:

“Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca

juridica, interesse publico e eficiéncia”.

Do principio do interesse publico decorre o principio da indisponibilidade do
interesse publico, segundo o qual a Administracdo Pdblica ndo pode dispor
desse interesse geral nem renunciar a poderes que a lei Ihe deu para tal tutela,
mesmo porque ela ndo é titular do interesse publico, cujo titular é o Estado,

que, por isso, mediante lei, podera autorizar a disponibilidade ou a renuncia.

Como afirma Mello (2004), “o principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado € principio geral de Direito inerente a qualquer

sociedade. E a préopria condicdo de sua existéncia” (p. 87).
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Complementa Meirelles (2005) que a supremacia do interesse publico é o
motivo da desigualdade juridica entre a Administracdo e os administrados, o

que justamente constitui um dos pressupostos do Direito Administrativo.

De fato, a Lei n® 9.784/1999 reza que se deve interpretar a norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a
que se dirige. Assim, dada a prevaléncia do interesse geral sobre os individuais,
privilégios e prerrogativas sdo concedidos ao Poder Publico. Ademais, a busca
do interesse publico constitui principio da Administracdo Publica e deve ser
observada mesmo quando as atividades ou servigos publicos forem delegados a

agentes privados.

O fornecimento de energia elétrica, cerne deste trabalho, é de tal importancia
para a sociedade que é de interesse publico que o suprimento seja prestado

como servico publico, conforme comenta Alvares (1978):

“(...) a eletricidade de tal forma penetrou a vida da civilizagdo material
ocidental que, sem ela, os seus quadros econdmicos e sociais sofreriam
colapso[semelhante] ao do corpo humano sem oxigénio. E a
perspectiva atual é de cada vez maior importancia da industria de
eletricidade, considerada esta ndo como uma categoria econdmica,
mas como de atividade material humana, pois se a eletricidade surgiu e
passou a ser explorada como uma industria privada, com o tempo
perdeu este carater, ao assumir o conteudo funcional de servico
publico” (p. 41).

3.1.6 — Autarquias e agéncias reguladoras

Em Direito Administrativo, as autarquias sd8o conceituadas como entes

administrativos auténomos, criados por lei especifica, com personalidade
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juridica de Direito Publico interno, patriménio préprio e atribuicGes estatais
especificas (MEIRELLES, 2005).

Segundo o autor, trata-se meramente de um conceito, uma vez que a autarquia
é uma forma de descentralizagdo administrativa, pela personificacdo de um
servico retirado da Administracdo centralizada, motivo pelo qual os privilégios

administrativos sdo transmitidos institucionalmente as autarquias:

“A autarquia, sendo um prolongamento do Poder Publico, uma longa
manus do Estado, deve executar servi¢os proprios do Estado, em
condicOes idénticas as do Estado, com os mesmos privilégios da
Administracdo-matriz e passiveis dos mesmos controles dos atos
administrativos. O que diversifica a autarquia do Estado sdo o0s
métodos operacionais de seus servicos, mais especializados e mais

flexiveis que os da Administra¢do centralizada” (1bid, p. 339).

As agéncias reguladoras devem exercer a fiscalizacdo, o controle e, sobretudo,
0 poder normativo sobre servicos publicos delegados a terceiros.
Correspondem, assim, a autarquias sujeitas a regime especial, criadas por lei

para aquela finalidade especifica.

Diz-se que seu regime € especial, ante a maior ou menor autonomia que detém
e a forma de provimento de seus cargos diretivos, por mandato certo e afastada
a possibilidade de exoneracdo. No entanto, as agéncias reguladoras ndo séo
independentes. Estdo sujeitas ao mesmo tratamento dado as autarquias e

passiveis de idénticos mecanismos de controle.

Parente (2007) salienta que “(..) na prdtica, as agéncias ndo sdo

independentes” e complementa:

“O conceito de autonomia e independéncia estd associado ao fato de a

Agéncia Reguladora ter liberdade para executar sua atividade sem a
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interferéncia de terceiros. Tal independéncia ndo é absoluta, mas pré-

estabelecida por lei, a partir de uma série de pré-requisitos” (p. 03).

A despeito dos pré-requisitos e do pré-estabelecido em lei, a autora ensina que
“o orgdo regulador existe para garantir o equilibrio entre os interesses do
governo, com Vviés mais politico; dos consumidores, preocupados com 0S
custos da tarifa e a qualidade do servico; e das empresas reguladas, que

precisam garantir seu retorno financeiro” (PARENTE, 2007, p. 03).

3.1.7 — Remuneracdo pela prestacdo dos servicos publicos

Quando prestado diretamente pelo Poder Pablico, o servico é remunerado pelo
usuario mediante pagamento de taxa, que € espécie do género tributo.
Entretanto, quando o servi¢o € prestado por concessionario, a remuneracdo
decorre do pagamento de preco publico ou tarifa. Ao ministrar o assunto,

Meirelles é categorico:

“O servigco concedido deve ser remunerado por tarifa (preco publico),
e ndo por taxa (tributo). E a tarifa deve permitir a justa remuneracao
do capital, o melhoramento e a expansdo, assegurando o equilibrio

econdmico-financeiro” (2005, p. 381).

Portanto, a taxa € um tributo devido “pela utiliza¢do, efetiva ou potencial, de
servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposi¢do” (CF, art. 145, 11) e o preco publico, ou tarifa, é a retribuicdo
pecuniaria paga pelo usuario ao concessionario em razdo da utilizacdo de

servico publico por ele prestado.

Grotti (2003) salienta que, para alguns autores, a remuneracdo do Servigo
publico, ainda que prestado por concessionaria, € taxa, e ndo tarifa. Entretanto,
a corrente que defende os pregos publicos estabelece como marco divisor entre

a taxa e a tarifa € a obrigatoriedade da primeira e a facultatividade da segunda.
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Assim, a autora ensina que “Por tarifa ou prego publico sdo remunerados os
servigos facultativos, ou seja, os oferecidos aos usuarios para que estes 0s
utilizem se e quando os desejarem, tais como os de transporte coletivo,
telefone, gas encanado. Na tarifa, a obrigacdo de pagar é sempre contraida
pela efetiva percepcéo de uma vantagem traduzida na prestacdo do servico, ou

seja, s6 aparece com a utilizagdo” (p. 231).

3.2 — Introducdo a regulacgdo de servigos publicos

“The essence of regulation is the explicit replacement of competition
with governmental orders as the principal institutional device for
assuring good performance” (KAHN, 1988, p. 20).

O termo regulacdo pode ser entendido como uma lei, regra ou outra
determinacéo especifica dada pela autoridade com o objetivo de controlar uma
conduta e que afete diretamente a competitividade e o dinamismo das empresas
e industrias, na medida em que uma interferéncia externa aos negécios pode
provocar modificacbes em suas estratégias, politicas, comportamento e

desempenho.

De fato, ao executarem suas atividades habituais, as empresas deparam-se com
um conjunto de leis, regras e regulamentos que afetam o ambiente de negdcios,
0 comportamento de outras empresas, fornecedores e consumidores, de forma
que ocorre, na pratica, um processo de interacdo da empresa com o ambiente,

gerando reacdes, estimulos, respostas, limites e ajustamentos (PONTES, 1998).

As empresas e organizagdes sempre sofreram, ao longo da Historia, em menor
ou maior grau, restricbes sobre a sua atividade, principalmente a partir da

publicacdo do Sherman Act de 1890 nos Estados Unidos:
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“Nos Estados Unidos, as leis antitrustes sdo elaboradas pra promover
a competicdo e combater o monopdlio. A lei Sherman de 1890, por
exemplo, que foi a primeira lei federal importante dirigida contra o
monopdlio, declarou ilegais as conspiracfes ou combinagdes que
restringissem ou monopolizassem o comércio” (MANSFIELD 1978, p.

272).

A lei Sherman foi um marco na pratica do governo em impor restricGes as
empresas por meio de um sistema judicial — regulamentacdo, ou por agéncias
especiais de regulacdo, que poderiam assumir varias formas e cobrir uma série
de assuntos relacionados a atividade dos concessionarios, desde o controle de

precos, remuneracdo dos ativos, padrbes dos produtos, entre outros.

A regulacdo nasceu da necessidade de paises em controlar o poder de
monopolio de alguns grupos ou conglomerados industriais que, além de
dominar o mercado integralmente, impondo inumeras barreiras a entrada de
empresas concorrentes, tinham uma producéao abaixo da demanda exigida pelos

consumidores e pre¢cos muito acima do razoavel para os consumidores (Idem).

Assim, surge a partir do momento em que o comportamento das empresas
comeca a lesar a comunidade, oferecendo um volume menor de produtos e
precos mais elevados. Os abusos cometidos pelos monopolios e por alguns
conglomerados tornaram obrigatorio aos paises a criacdo de leis rigorosas
como a lei antitruste, impondo restricdes e limites quanto as questdes de ordem

tributaria e de precos.

Para Pontes (1998), a regulacdo ndo deve favorecer ou concentrar beneficios a
determinados grupos, mas sim preservar os direitos das partes envolvidas de
forma ampla, evitando a obtencdo de rendas extraordinérias. As leis e regras
que integram um processo de regulamentacdo devem ser minimas e incentivar

a busca da eficiéncia econdmica dos recursos alocados na industria e no pais.



71

Para Vickers & Yarrows (1991), a regulacdo tem um carater amplo e pode ser
vista como um processo de interacdo entre o regulado e o regulador, no qual o
segundo procura restringir as aces do primeiro, gerando, por parte deste, uma
reacdo a imposicao das restricdes. O comportamento possivelmente lesivo por

parte das empresas € que gera pressoes e restricdes pelas agéncias reguladoras.

Porter (1993) salienta que, num mercado competitivo, a acdo de um dérgéo
externo pressionando uma empresa ou uma industria pode ndo sé tornar menos
efetiva a competitividade, diminuindo a eficiéncia econOmica, quanto o
processo de alocacdo dos recursos e a producdo de bens e servigcos, mas,

também, inibe o pais a conseguir uma maior vantagem competitiva.

Para o autor, nos paises onde o governo interveio fortemente no mercado,
tabelando precos, racionalizando o consumo de determinados produtos e
impondo certos tributos, ficam enfraquecidas a eficiéncia e competitividade das
indUstrias, e complementa que a regulacdo do mercado deve ter como objetivo
dar ao pais o aproveitamento e a obtencdo de vantagem competitivas, da
especificacdo de rigorosos padrbes de qualidade, incentivos a qualidade e ao
aprimoramento da tecnologia. Esses elementos sdo fatores importantes para
influenciar a reacdo e 0 comportamento das empresas num mercado

competitivo.

Assim sendo, conclui que a regulacdo pode influenciar a organizacdo industrial

de um pais, retardar ou avancar o seu desenvolvimento de vérias formas:

“A regulamenta¢do da competicdo através de politicas como a
manutencdo de monopolio estatal, o controle da entrada e fixacdo de
precos funciona, geralmente, contra a melhoria da vantagem

competitiva numa economia”’ (PORTER, 1993, p. 724).
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Bain (1963)* complementa que a regulagdo do mercado pelo governo deve
garantir que cada inddstria seja formada por um grande conjunto de firmas
independentes entre si, incentivando a competicdo, a melhoria da qualidade e a
diminuicdo de precos aos consumidores. A base deste processo esta em
promover uma maior eficiéncia na alocacdo dos recursos e assegurar a

vantagem competitiva das nacdes.

Entretanto, o objeto de estudo deste trabalho esta relacionado a regulagdo do
fornecimento de energia elétrica que, em razdo das grandes economias de
escala, constitui monopolio natural, uma vez que os investimentos iniciais sdo
bastante elevados e o atendimento de um consumidor adicional tem pequeno
custo marginal, de forma gue, mesmo nos casos em que venha a existir

competicdo, esta ndo ocorre de forma intensa.

Para Mansfield (1978), quando uma inddstria € um monopdlio natural, o seu
comportamento deve ser regulado pelo governo, pois ndo had competicdo, nao
ha a presenca de empresas rivais capaz de introduzir novos produtos ou novas
tecnologias para 0s mesmos produtos e com pre¢os mais baixos. Num mercado
competitivo, as acdes de abusos sdo reduzidas pelo proprio comportamento do

mercado.

O problema da regulacdo de monopdlios naturais, que se busca explorar neste
estudo, consiste na forma de controlar o abuso da posi¢cdo monopolistica da
firma, basicamente por meio de dois modos distintos: i) o controle da taxa de

lucros e; ii) o controle de estrutura de pregos.

Por conseguinte, os proximos itens do capitulo apresentam a problematica dos
monopolios naturais e os principais modelos tarifarios presentes na literatura,

como a Regra de Ramsey, a regulacao pela taxa de retorno, por prego-teto, por

* BAIN, Jose S. Organizacién industrial. Barcelona, 1963, apud PONTES (1998).
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benchmark, buscando-se, por fim, demonstrar a aplicacdo dos modelos

estudados na regulacao das tarifas de fornecimento no Brasil na atualidade.

3.2.1 — A problematica dos monopdlios naturais

“Uma industria é um monopdlio natural se a producdo de um bem ou
servigo por uma anica firma minimiza custos. O exemplo tipico é a
producdo de um monoproduto quando o custo médio de longo prazo
(...) é declinante para todo o nivel de producdo” (VISCUSI et alii apud
PEREIRA, 2006, p. 149).

Pela citacdo acima, pode-se concluir que existe um monopolio natural quando
0s custos de producdo de um bem ou servigo s justificam economicamente a

existéncia de uma Unica firma.

Para Pereira (2006), o monopolio natural é caracterizado por uma falha de
mercado, que afasta o sistema econdmico do 6timo alocativo, ou seja, 0 preco
igual ao custo marginal de producdo ndo corresponde a uma condicdo
exeqivel, pois implica em prejuizos a empresa regulada e limita a disposi¢cdo

dos agentes privados em ofertar determinado produto ou servigo®.

Assim sendo, a intervencdo do governo, por meio do que se denomina de
agente regulador, justifica-se pela necessidade de aproximar 0S precos e
quantidades “first best”, a condi¢cdo que o preco € igual ao custo medio da
prestacdo do servico, ou “second best”. Para o0 autor, “tal resultado rende
lucros normais para firma regulada e minimiza o peso morto da distorcéo

alocativa” (p. 150).

Para Laffont & Tirole (1993), a situagdo de “second best” ndo é facilmente

alcancada em virtude do comportamento dos agentes econémicos, 0 que 0S

* Preco igual ao custo marginal de producéo corresponde ao que os autores denominam de
pregos “first best”.
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autores denominam de ‘““falhas de regulagdo”. S3o elas: a assimetria de
informacao; a falta de comprometimento e; reguladores imperfeitos, sendo que
a assimetria de informacdo toma a forma de risco moral e selecdo adversa,

limitando o controle que o regulador pode exercer sobre o regulado®.

De fato, ao ensinar sobre as dificuldades da relacéo entre regulador e regulado,
Mansfield (1978) concorda que ha uma tendéncia de as empresas mais

experientes e mais fortes do mercado em dominar ou capturar o regulador.

Portanto, a partir do conhecimento que a informacao é assimétrica, o regulador
ndo possui informagdes suficientes para definir o prego 6timo, ou “second
best”. Assim, com a caréncia da informagdo necessaria para determinar como
deveriam ser as politicas de precos e outras variaveis da empresa do ponto de
vista da eficiéncia econdmica, os instrumentos de regulacdo sempre acabam
por buscar uma taxa justa de remuneracdo para as empresas, por meio de

modelos de controle de precos ou controle de lucros, como se pretende ilustrar.

3.2.2 — Regra de Ramsey e subsidios cruzados

Uma das regras conhecidas para determinacdo de uma estrutura de precos
inerente a monopdlios é a de taxacdo 6tima, desenvolvida por Ramsey em 1927
e adaptada na década de 1970 por Baumol e Bradford.

O preco Ramsey procura maximizar o excedente do consumidor sob a restricdo
orcamentaria da firma regulada, em que a receita total deve igualar-se aos
custos totais, incluido o custo de oportunidade do investidor, permitindo,

assim, lucros normais para firma monopolista (PEREIRA, 2006).

“ Para Vickers & Yarrow (1991), a informago assimétrica encontra-se na base da economia
da regulacéo. Se regulador e regulado tivessem acesso as mesmas informagoes, o problema da
regulagdo poderia ser resolvido somente ordenando aos administradores que aplicassem o
plano socialmente 6timo, a partir da informagdo disponivel. Na préatica, como a informagao
entre as partes é assimétrica, o desempenho dos regulados somente pode ser supervisionado de
forma imperfeita.
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Entretanto, a regra de Ramsey nada diz sobre a relacdo entre preco e custo
médio do produto ofertado ou do servi¢co prestado, uma vez que 0 preco
Ramsey reflete o custo médio de um monopo6lio de dois ou mais produtos.
Assim, o preco 6timo de um dos produtos ou servigos pode estar acima ou
abaixo do custo médio dos demais, implicando na ocorréncia de subsidios

cruzados entre os produtos ou Servigos.

Conforme ensina Viscusi et alli (2000), o subsidio cruzado ocorre quando o
preco de um dos servicos é fixado acima dos custos médios de modo a gerar
receitas ou lucros adicionais naquela atividade, subsidiando a prestacdo de

outro servico oferecido com pregos abaixo do custo médio.

Ou seja, a regra de Ramsey estabelece a pratica do subsidio cruzado, da
discriminacdo entre produtos ou mercados do agente regulado, como uma regra
socialmente 6tima. No entanto, a distorcdo que esse critério para determinacéao
de precos pode vir a causar acaba incentivando a entrada de firmas ineficientes

ou proliferacdo de uma determinada classe de consumo de produto ou servico.

Kahn (1988) refere-se ao problema da entrada de empresas ineficientes no caso
de desregulamentacdo de monopodlios que estejam percebendo lucros
satisfatorios, mesmo nos servicos prestados como monopdlios naturais, como o
problema do “cream-skimming”, uma vez que as empresas escolhem
determinando mercado em detrimento de outros menos lucrativos. Para o autor,

essa pratica tem como conseqliéncia, muitas vezes, a deterioragdo do servico:

“Here is clearly a way in which, allegedly, excessive competition can

result in an eventual deterioration of the quality of the service” (ll, p.

220).
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3.2.3 — Regulagéo por taxa de retorno (rate of return) ou custo do servigo

Na regulacdo pela taxa de retorno ou custo do servico, aplicada em paises
como EUA, Canadé e Japdo, as agéncias reguladoras fixam a taxa interna de
retorno (rate of return) que as concessionarias podem auferir sobre seus ativos,
de forma que a empresa regulada ndo pode obter uma taxa de retorno sendo

aquela definida pelo regulador.

Na regulacdo pela taxa de retorno, a tarifa pode sofrer ajustes para mais ou para
menos, caso a empresa obtenha taxas de rentabilidade inferiores as
estabelecidas, bem como pode ser ajustada negativamente se a rentabilidade for

considerada exagerada.

A idéia desse tipo de regulacdo de precos € que o lucro econdmico das
empresas seja zero, ou seja, as receitas das companhias devem ser idénticas aos
custos. O problema, no entanto, é como estabelecer 0s custos da maneira mais
legitima possivel, bem como estabelecer a taxa de retorno adequada, haja vista
a presenca constante de assimetria de informacoes .

Geralmente, a metodologia utilizada para calcular a taxa permitida é o custo
médio ponderado do capital (WACC), que esta intimamente ligado ao custo de
oportunidade da concessionéria, considerando investimentos com perfil de
risco semelhante (DANNI & MOITA, 2006).

A avaliacdo da base de ativos faz parte desse tipo de regulacdo tarifaria, na
qual a agéncia reguladora estabelece 0s custos operacionais de cada
concessiondria, a exemplo de pessoal, material, servi¢os, com base em uma

metodologia por ela adotada. Kahn (1988) questiona essa pratica:

“Why should it be necessary for commissions to involve themselves in

passing on the operating cost of public utility companies? Presumably
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even an unregulated profit-maximizing monopolist would wish to hold
his costs to a minimum, entirely on his own initiative. Could not the
commissions then leave such matters to the self-interest of the company

managers themselves?” (1, p. 27).

A critica principal a esse tipo de regime tarifario € que contribui para gestdo de
custos de forma bastante ineficiente, uma vez que a taxa de retorno sera fixada
com base nos custos da empresa. E um estimulo & maximizag&o de custos, ou
seja, que a empresa se sinta estimulada a aumentar seu estoque de capital, sem
falar de outras consequiéncias danosas para o incentivo de novos investimentos

na ampliagéo do setor.

Danni & Moita (2006) ilustram a assimetria desse tipo de regulacéo:

“(...) é possivel que a firma adote comportamentos indesejaveis, mas
que o regulador ndo os perceba. O exemplo classico é o esforco.
Numero baixo de horas trabalhadas, nimero excessivo de funcionarios
para executar uma tarefa, adiar tarefas desagradaveis, ineficiéncia na

compra de matéria-prima, etc, sdo exemplos de um esfor¢co negativo”
(p. 5).

Outra distorcdo bastante comum, em virtude do estimulo & maximizacdo de
custos, é o fato de empresas com menor custo tentarem enganar o regulador,
passando-se por empresa com custo elevado para terem maior lucro, conforme
explica Kahn (1988):

“(...) there is the simple danger of concealment of profits by
exaggeration of costs. Whatever his actual level of costs, it obviously
pays a regulated monopolist to exaggerate his estimated cost of service.
As long as regulation is effective in holding his profits lower than they
otherwise could be, he can more completely exploit his monopoly power
by fooling the commission into permitting him higher rates than his

actual cost justify” (1, p. 27).
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3.2.4 — O Efeito Averch-Johnson (A-J Effect)

Como visto, a regulacdo de precos pela taxa de retorno ou custo do servico
oferece a solucéo de que o preco deve corresponder a uma taxa de rendimento
justo ao servico prestado. Segundo Vickers & Yarrow (1991), dai surgem
imediatamente trés questdes principais: a) Qual ¢ a taxa “justa”?; b) Em que
proporcdo da base de capital deve ser aplicada a taxa permitida? e; c) A
empresa tomara decisdes que afetam sua base de capital, influindo sobre o

preco que Ihe é permitido cobrar e quais distor¢des resultardo disso?

Os autores Averch e Johnson, em estudo publicado na década de 1960,
buscaram dar uma resposta afirmativa a ultima pergunta. As empresas tém um
incentivo para expandir sua base de capital a fim de obter um resultado
absoluto maior, sem transgredir a restricdo de sua taxa de resultado. Viscusi et
alli (2000) resume o significado do Efeito A-J:

“(...) Averch and Johnson found that firms would choose too much
capital relative to other inputs. As a result, the output would be
produced at an inefficiently high cost. The key idea is that because
allowed profit varies directly with the rate base (capital), the firm will

tend to substitute too much capital for other inputs” (p. 371).

Assim, a regulacdo por taxa de retorno cria uma distor¢do ao incentivar o
investimento em capital em relagdo ao Otimo alocativo, ndo promovendo

nenhum incentivo para firma regulada reduzir custos.

3.2.5 — Regime do servigo pelo preco ou Price Cap

No outro extremo de regime de regulagdo, a modalidade do servigo pelo preco

ou price cap ndo considera os custos da concessiondria para prestacdo do

¥ “Behave of the Firm Under Regulatory Constraint”, publicado pela American Economic
Review em dezembro de 1962.
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servigo, incentivando a redugéo de custo, uma vez que todas as redugdes nos
custos se convertem em lucro para aquela. O regulador, nesse regime,
estabelece uma tarifa (preco publico) limite ao servico, de modo que a firma
possa ajustar os precos, respeitando o teto estabelecido (DANNI & MOITA,
2006).

Esse regime tarifario por incentivo a eficiéncia foi inicialmente desenvolvido
no Reino Unido durante a década de 1980, buscando reduzir a assimetria de
informagdes entre regulador e empresas reguladas. O governo daquele pais
acreditava que o regime permitiria as companhias reguladas desfrutar por um
periodo dos lucros obtidos com os ganhos de eficiéncia, revelando sua
capacidade de gestdo dos seus negocios de forma eficiente. Isto permitiria ao
regulador determinar pregos que refletissem de forma mais verdadeira a
realidade de cada empresa (ARMSTRONG et al.,1994).

Neste tipo de regulacdo de precos, a série historica de custos ndo interessa ao
regulador na determinacdo da tarifa, uma vez que um dos objetivos principais é
estimular a minimizacéo de custos. A Agéncia, portanto, passa a olhar para o

futuro (forward looking) e ndo para o passado da concessionaria.

Numa regulagdo por incentivos a eficiéncia, trés elementos sdo importantes
(FGV, 2006):

i) Estrutura de recompensa e penalidade, a exemplo de permitir que a
empresa retenha parte dos lucros se essa aumenta sua eficiéncia

operacional;

i) Oportunidade para companhia escolher os seus objetivos, de forma
gue as maiores recompensas viriam de objetivos mais arriscados e

ambiciosos e;
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iii) Flexibilidade em como atingir os objetivos, a exemplo de
negociacdo de precos com fornecedores, reducdo de custos

administrativos etc.

A maior critica a esse desse tipo de regulagdo é que possibilita ao
concessionario se apropriar de ganhos extraordinarios com o forte incentivo
para reducdo de custos. Por esse motivo, a forma pura de servico pelo preco é
raramente utilizada e os 6rgaos reguladores tém adotado préaticas intermediarias
ou regimes hibridos que recorrem a instrumentos de controle de custos e
precos. A utilizagcdo de modelos como Empresa de Referéncia ou Benchmark

constituem exemplos de préaticas intermediérias.

Outra diferenca fundamental entre a regulacéo pela taxa de retorno e o regime
pelo preco é o tratamento dado as revisdes tarifarias. Na regulacdo por price
cap, as revisdes ordinarias ocorrem em periodos fixos de tempo, enquanto que
no regime pelo custo as revisdes sdo acionadas quando as concessionarias

registram lucros acima da normalidade do mercado.

3.2.6 — O modelo Retail Price Index-X (RPI-X)

Num regime de regulacdo por incentivos, 0s precos estabelecidos pelo
regulador buscam refletir o comportamento de um mercado competitivo, no
qual os precos refletem custos. Assim, numa situacdo tipica, os pre¢os da firma

acompanham o nivel geral de precos (RPI ou IPC).

No regime do servico pelo prego, o crescimento do preco dos servicos de uma
firma é limitado por um indice de precos que geralmente inclui uma medida de
inflacdo, subtraido ou acrescido de uma medida que reflete a expectativa nos

ganhos de produtividade da empresa (+ ou - X).
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Os precos sé@o inicialmente estabelecidos pelo regulador de forma que a
empresa recupere o custo de capital e de operacdo e manutencédo, permitindo-se
que 0s pregos crescam a taxa de inflagdo, subtraindo ou adicionando um fator
de produtividade. O “X” ¢ o fator de produtividade e reflete a diferenga entre a
empresa média de um determinado mercado, que pode implicar em situacdes
em que X>0, X<0 e X=0.

A escolha de um indexador geral de precos justifica-se pela necessidade de
criar um indice, transparente para 0s consumidores, que nao seja alvo de
manipulagdo, tendo em vista os problemas de assimetria de informacdo. A
estipulacdo de fatores “X”, diferenciados para cada segmento especifico do
setor elétrico, foi uma opcédo adotada no caso de Inglaterra para a regulacdo dos
setores de transmisséo e distribuicdo (ARMSTRONG et al.,1994).

No entanto, apesar da freqliente utilizacdo do Fator X na regulacdo do servico
pelo preco, a literatura econdmica traz poucas formas de determina-lo, sendo
aplicado de forma bastante distinta pelos reguladores que o adotam
(BERNSTEIN & SAPPINGTON, 1998).

3.2.7 — Benchmark regulation ou padronizacdo de custos

Em virtude da impossibilidade da efetiva concorréncia no monopolio, os
métodos de padronizagdo de custos conhecidos como “benchmark regulation”
ou “yardstick regulation” buscam potencializar a utilizagdo da tarifa para
incentivar a ampliacdo da eficiéncia econdmica, introduzindo a figura de um
competidor, seja ele outro concessionario, tomado como padrdo de comparacao

ou uma referéncia adotada pelo regulador.

No caso de ser adotado outro concessionario como padrédo, o regulador elege
aquele com o melhor desempenho e subordina todos os demais a padrdes de

qualidade equivalentes, de forma a constrangé-los a melhorar seu desempenho.
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Conforme Justen Filho (2005), ao comparar concessionarios reais entre si, 0
regulador trata de “(...) constranger o concessiondrio a obter as solug¢des de

maior eficiéncia” (p. 358).

Na situacdo em que o padrdo de comparagdo é uma empresa ficticia criada pelo
regulador, € imposto ao concessionario o 6nus de aperfeicoar seu desempenho
de acordo com padrdes para prestacdo do servi¢o criados pela autoridade, de
modo que ndo se trata, propriamente, de uma situacdo de competicdo ou
constrangimento como ocorre na situagdo anterior, e sim uma forma
complementar pela qual o regulador busca controlar os custos dos regulados

para prestacdo do servico.

3.2.8 — O modelo tarifario adotado no Brasil

Institucionalmente, apds décadas de regulacdo pelo controle sobre o lucro,
conhecido como regime pelo custo do servico, a Lei n°® 8.987/1995 passou a
dotar explicitamente o controle de precos como forma de regulacdo do

segmento de distribuicdo no Brasil.

Na prética, em virtude de uma série de restricdes, o regulador adota um regime
hibrido de regulacdo, no qual se faz necessario o uso de mecanismos
complementares entre controle de custo e prego, conforme serd demonstrado a

luz do estudado neste capitulo.

Regra de Ramsey: a estrutura tarifaria brasileira ainda embute subsidios
cruzados entre distintos grupos de consumidores, visto que, tradicionalmente, a
politica industrial subsidiava os setores industriais, pratica que tem sido
gradualmente expurgada da estrutura tarifaria com o processo de realinhamento

das tarifas de fornecimento®®.

* Sobre o0 processo de realinhamento tarifario, ver Tahan & Fugimoto (2007).
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Regulacédo pelo custo do servico: a adogdo de Base de Remuneracdo sobre os
ativos, conforme tem sido praticado pelo regulador, consiste em estabelecer 0s
custos prudentes para prestacdo do servico, interferindo diretamente na gestao
da firma regulada e remunerando o concessionario de acordo com 0s custos

incorridos na prestacéo do servico de distribuigéo.

Regime do servicgo pelo preco ou Price Cap: apesar de ser o regime legalmente
vigente, ndo é aplicado em sua forma pura. Algumas préaticas basicas do regime
sdo utilizadas, como a fixacdo de tarifas-teto e 0s reajustes anuais e revisoes
periddicas das tarifas etc. Entretanto, como o regulador tem praticado o
controle dos custos do servigo por meio da Base de Remuneracdo e da Empresa
de Referéncia, o estimulo a eficiéncia no quadro regulatorio presente torna-se

reduzido.

O Efeito Averch-Johnson (A-J Effect): como as tarifas sdo fixadas de acordo
com o custo incorrido pelos concessionarios, o regulador acaba por estimular
que os regulados promovam o aumento de sua base de ativos acima do 6timo,
de forma que este investimento seja reconhecido pelo regulador na préxima

revisao de tarifas.

O modelo Retail Price Index-X (RPI-X): no Brasil, o fator de produtividade e
compartilhamento de ganhos, o Fator X, foi regulamentado apenas pela
Resolucdo ANEEL n° 055/2004. Corroborando Bernstein & Sappington
(1998), o fator de produtividade tem sido aplicado de forma bastante distinta
pelos reguladores que o adotam, em virtude da dificuldade em mensurar os
reais ganhos da empresa. A estrutura tarifaria brasileira tem adotado o Fator X

prospectivo (forward looking).

Benchmark regulation ou padronizacdo de custos: o regulador adota uma
Empresa de Referéncia, uma empresa ficticia criada como padrdo de

comparagdo e imposta as concessionarias como meio de aperfeicoar seu
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desempenho, ou seja, € uma forma pela qual o regulador busca controlar os
custos dos regulados para prestacao do servigo. Entretanto, os critérios ndo séo
dotados da transparéncia necessaria para que sejam comprovados pelas

reguladas®.

3.3 — Considerac0es finais do capitulo 3

Com a revisdo de elementos e conceitos relativos a prestacdo de servicos
publicos e dos regimes de remuneracdo aplicados a monopdlios naturais,
procurou-se demonstrar que, gracas a uma série de restricbes, o regulador tem
adotado instrumentos como controle de custos e de precos, estimulo a
eficiéncia e regulacdo por comparacdo, para buscar o ponto 6timo entre o
interesse por retorno adequado dos investimentos e proteger os consumidores

de tarifas abusivas decorrentes das situacdes de monopolio natural.

Os estudos de caso apresentados no proximo capitulo procurardo ilustrar a
aplicacdo dos conceitos estudados a partir dos respectivos processos de
privatizacdo, das disposi¢fes contratuais e dos processos de reajuste e revisdo
das tarifas das concessiondrias estudadas e que, em maior ou menor grau,
assemelham-se as demais concessionarias e permissionarias de distribuicdo de

energia elétrica.

9 Sobre regulagéo por comparagio e Empresa de Referéncia, ver Anuatti Neto, Pelin e Peano
(2004) e Danni & Moita (2006).
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Capitulo 4 — Estudos de caso de privatizacdo de servicos publicos de
fornecimento de energia elétrica: Companhia Paulista de Forca e Luz —
CPFL e Empresa Energeética de Mato Grosso do Sul S.A. — ENERSUL

4.1 — Considerag0es iniciais

Faz-se necessario frisar que a escolha pelo estudo de caso das seguintes
concessionarias foi feita, exclusivamente, pelo fato de que o processo de
privatizacdo dessas empresas exemplifica de forma satisfatéria o que se
pretende demonstrar neste trabalho, muito embora outras concessionérias de
distribuicdo também foram analisadas, a exemplo da LIGHT (RJ), da Empresa
Bandeirante — cindida entre Bandeirante (SP) e CPFL Piratininga (SP) apés a
privatizacdo, da AES Eletropaulo (SP), da Elektro (SP), da CEMAT (MT),

entre outras empresas.

Os estudos de caso tiveram como base para sua elaboracdo os respectivos
Editais de Licitacdo, os Relatorios Conclusivos do Servigo “A” e do Servigo
“B”, elaborado por pool de consultores a servico do Estado de Sao Paulo®® e a
servico do Estado do Mato Grosso do Sul®*, os Contrato de Concessdo n°
014/1997 e n° 01/1997, documentos e atos normativos publicados pelo 6rgao
regulador e demais instancias competentes e demonstracdes financeiras
auditadas das empresas, salientando que todos os documentos utilizados séo de

dominio publico.

%0 Consoércio formado pelas empresas Trevisan Consultores de Empresas Ltda., Arthur D. Little
Ltda., B.F.B. Engenharia Ltda. e Banco Liberal S/A.

> Consércio constituido pelas empresas Banco Fator S.A., Banco Essi S.A., Fator Projetos e
Assessoria Ltda.,, Black and Veatch International Company, Themag Engenharia e
Gerenciamento Ltda., Ernest & Young Consulting S/C Ltda., Cogente Arquitetura, Engenharia
e Gerenciamento de Projetos S/C Ltda. e Azevedo Sodré Advogados.



86

4.2 — A Companhia Paulista de Forca e Luz - CPFL

A CPFL foi a sétima concessionaria de servico publico de energia elétrica a ser

privatizada, e a primeira no ambito do PED do Estado de S&o Paulo.

A CPFL foi criada em 16 de novembro de 1912, mediante a fusdo de quatro
pequenas empresas: a Empresa de Forca de Luz de Botucatu, a Empresa Forca
e Luz de Sd Manuel, a Empresa Forca e Luz Agudos-Pederneiras e a
Companhia Elétrica do Oeste de Sdo Paulo. Nasceu de uma iniciativa de criar
um sistema integrado de geracéo e distribuicdo no interior do Estado. Em 1921,
foram incorporadas a Empresa de Eletricidade de Bauru e a Companhia de

Forca e Luz de Avanhandava.

No ano de 1927, em virtude do aumento da demanda de energia elétrica no
interior do Estado, provocado pelo crescimento industrial, populacional e
agricola, os acionistas da CPFL transferiram o controle acionario da companhia
para 0 Grupo American & Foreign Power Company — AMFORP, representada
no Brasil pela Companhia Auxiliar de Empresas de Energia Elétrica — CAEEB,
gue assumiu, nos anos seguintes, o controle de uma série de pequenas empresas
do interior, conforme estratégia de forte expansdo colocada em pratica até a

crise financeira de 1929.

O controle acionario das empresas do Grupo foi adquirido pela Eletrobras em
1964, por meio da Lei n° 4.428, passando a CPFL a condicdo de subsidiaria da
estatal, enfatizando aspectos de planejamento, gestdo empresarial e
administracao de projetos.

Em 1975, o controle acionario da CPFL foi transferido a Centrais Elétricas de
Sdo Paulo S/A — CESP. A partir dessa data, a empresa passou a atuar quase

exclusivamente no segmento de distribuicdo de energia elétrica e, em 1978, a
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sede organizacional foi transferida para Campinas, em virtude da maior

proximidade com a area de concessao e estrutura técnica da empresa.

Em 1985, a CPFL foi transformada em empresa energética, podendo
desenvolver também atividades em outros segmentos do setor, de forma que,
em 1995, o Estatuto Social da empresa sofreu alteracbes para permitir o
desenvolvimento de novos negocios. Em julho de 1996, foi publicada a Lei
Estadual n°® 9.631, criando o Programa Estadual de Desestatizacdo e as bases
para reestruturacdo societaria e patrimonial das empresas do setor elétrico sob
controle do Estado.

No ano do leildo de privatizacdo, a area de concessdo da CPFL representava
aproximadamente 37% da area total do Estado (Quadro 8), atendendo 234
municipios, 2,4 milhdes de consumidores e perfazendo 6,47% do consumo
total do pais. Constituia a quarta maior concessionaria do Brasil em

distribuicdo de energia e a sexta em nimero de consumidores.

Quadro 8. CPFL — Area de Concessdo da CPFL Paulista

B SUDESTE
Ml NORDESTE
Bl NOROESTE

Fonte: Nota Técnica n° 041/2003 SRE/ANEEL.
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4.2.1 — Precificacdo e Agio do Leildo da CPFL

O processo de alienacdo da Companhia Paulista de Forca e Luz — CPFL foi
conduzido no ambito do PED do Estado de S&o Paulo. O edital que conduziu a
privatizacdo da empresa foi baseado em dois estudos de avaliagdo, o Servigo
“A” e o Servigo “B”, elaborados por dois consorcios formados por empresas de
consultoria econémico-financeira, contratados conforme previsto na Lei

Estadual n® 9.631 e recomendacdo do Conselho Diretor do PED>%

As duas avaliacdes da empresa incluiram projecdes que refletiam as melhores
perspectivas, a época, para o futuro da companhia, e calculos do valor presente
dos resultados projetados com base em taxas de desconto consideradas

razoaveis>®, conforme disciplinou a Lei Estadual:

“Artigo 7° - A determinacdo do preco minimo dos projetos de
desestatizacdo levara em consideracdo estudos elaborados com base
na analise detalhada das condicbes de mercado, da situacéo

econdmico-financeira e das perspectivas de rentabilidade da

sociedade, atividade ou bens e direitos a serem desestatizados. ” (art. 7°
da Lei n®9.631, de 5 de julho de 1996, grifos n0ssos).

Os resultados obtidos pelas projec6es dos diferentes consércios foram bastante

préximos. O Preco Minimo do leildo foi estabelecido com base num valor

520 Conselho Diretor do PED é diretamente subordinado ao Governador do Estado, integrado
pelos seguintes membros:

“I - 0 Secretario de Estado do Governo e Gestao Estratégica;

Il - o Secretario de Estado de Economia e Planejamento;

111 - o Secretario de Estado da Fazenda;

IV - o Secretério de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econémico;

V - 0 Secretario de Estado de Energia;

VI - o Procurador Geral do Estado; e

VII - 2 (dois) membros de livre escolha do Governador do Estado.” (art. 4° da Lei n°® 9.631, de
5 de julho de 1996).

530 custo médio ponderado do capital — WACC da CPFL foi estimado em 10,60% a.a. pelo
Servigo “A”.
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intermediario entre os Servigos “A” e “B”, em R$ 1.772,36 milhdes por
41,06% das acbes ordinarias, o equivalente a R$ 4.316,52 milhdes por
100,00% das acdes, valor que ja incorporava &gio significativo sobre o

Patrimdnio Liquido da empresa, de R$ 1.839,55 milhdes™.

O governo do Estado de Sédo Paulo, por sua vez, ndo se vinculou formalmente
aos resultados projetados pelos Servigos “A” e “B”, mas ¢ inquestionavel que
esses foram apresentados para orientar os interessados em participar do leildo,
de forma que constava explicitamente no Edital de Licitacdo preparado pelo
Conselho Diretor do PED:

“O CONSELHO DIRETOR DO PED recomendou, em cumprimento a
LEIL e nos termos da Lei n° 8.666/93, a licitacdo dos servicos “A” e
“B”, conforme definidos no Edital de Licitagdo n° CPFL/ASO/110/96-
1000, para contratacéo de empresas de consultoria, cujo resultado foi
publicado no Diario Oficial do Estado de Sdo Paulo em 8 de maio de
1997.

O Servico “A” compreende a avaliagdo econémico-financeira da
CPFL, com base no valor presente do fluxo de caixa descontado, nos

termos do referido Edital de Licitacao.

O Servico “B”, além da avaliacdo economico-financeira da CPFL,
com base no valor presente do fluxo de caixa descontado, compreende,
ainda, a avaliagdo patrimonial, modelagem e os demais servigos
necessarios a execucdo do PROCESSO, nos termos do referido Edital
de Licitacao.” (Edital n°® AS/F/833/97, pag. 6).

O Edital, no entanto, faz uma ressalva em seu Capitulo 7 — “Sintese das
AvaliagOes e Justificativas de Preco™:

“As avaliacoes economico-financeiras da CPFL foram elaboradas
pelas CONSULTORAS, em conformidade com os servigos “A” e “B”

5 Ver exemplos no Quadro 9.
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descrito no Edital de Licitagdo N° CPFL/ASO/110/96-1000 SETC-
01/96, com base no valor presente do fluxo de caixa descontado e
analise comparativa. As projecGes utilizadas ndo devem ser tomadas
como garantia de resultados da CPFL.” (Edital n°® AS/F/833/97, pag.
37, grifos nossos).

O Edital de Licitacdo definiu que o vencedor seria aquele que oferecesse o
maior &gio sobre o Preco Minimo. O preco definido ja trazia embutido agio
sobre o Patriménio Liquido, o que foi amplamente praticado no processo de
privatizagdo, uma vez que o Preco Minimo era calculado com base no valor
presente do fluxo de caixa descontado, conforme, na sequiiéncia, ilustra o
quadro comparativo entre algumas concessionarias de distribuicao privatizadas
entre 1995 e 2002.

Quadro 9. Privatizacdo: Comparativo entre Patriménio Liquido e Valor

Econdémico Minimo de Concessionérias de Distribuicéo.

Empresa Patrimonio Liquido V. Econ. Minimo PLUVEM

(R$ milhdes) (R$ milhdes)
CPFL 1.850 4.316 2,35
Eletropaulo 5.165 6.274 121
Elektro 529 1.595 3,02
Bandeirante 761 3.141 4,13
Celpe 645 2.083 3,23
Coelba 873 1.809 2,07

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do BNDES (2008).

O valor definido pela totalidade das acdes da CPFL, R$ 4.316 milhdes,
portanto, ja embutia agio de 135% sobre o Patrimbnio Liquido, ndo
considerado neste o agio adicional que seria pago por meio do lance oferecido

na licitacdo. O lance vencedor foi de R$ 3.014,91 milhdes por 41,06% das
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acOes ordinarias da empresa, o que corresponde a R$ 7.342,69 milhGes por

100% das ac0es e agio de 70,11% sobre o Pre¢co Minimo.

O pagamento de agio elevado refletia as expectativas dos vencedores da
licitacdo quanto ao fluxo de caixa esperado do negdcio — cujas projecdes
constavam explicitamente no Edital, entre as quais o crescimento do mercado
da concessionaria e ganhos da eficiéncia derivados na melhoria da gestdo da
empresa. Portanto, o agio mostrava-se justificavel pela qualidade do mercado
da empresa que, conforme disciplinava o Edital e o Decreto n® 2.594/1998,
ndo seria licitada pelo valor de seus ativos e sim pelo fluxo de caixa
descontado, ou seja, os vencedores do leildo adquiriram a empresa,

metaforicamente, pelos seus frutos e ndo pelo seu caule.

Mais importante ainda, mostrava-se justificavel o pagamento de agio pelo
direito de o novo controlador aplicar as tarifas de fornecimento presentes no
Anexo IV do Contrato de Concessdo, as quais deveriam ser preservadas pelos

mecanismos de reajuste e revisdo durante todo o periodo de concesséo.
4.3 — A Empresa Energética de Mato Grosso do Sul - ENERSUL

A Empresa Energética de Mato Grosso do Sul S.A. — ENERSUL foi criada em
1979 por determinagdo do Decreto-Lei n° 10, de 1° de janeiro de 1979,
retificado pelo Decreto-Lei n° 46, de 6 de janeiro de 1979, e autorizado do

Decreto n° 72, de 26 de janeiro de 1979, logo ap6s a cisdo do Estado do Mato

> «Art. 30. A determinacéo do preco minimo dos ativos incluidos no PND, para desestatizag&o
mediante as modalidades operacionais previstas no art. 7° deste Decreto, levard em
consideracéo os estudos elaborados com base na andlise detalhada das condi¢des de mercado,
da situacdo econdmico-financeira e das perspectivas de rentabilidade da sociedade.

8§ 3° Para os efeitos do disposto neste artigo, considera-se valor econdémico da empresa aquele
calculado a partir da projecdo do seu fluxo de caixa operacional, ajustado pelos valores dos
direitos o obrigacdes ndo vinculados as suas atividades operacionais, bem como pelos valores
que reflitam contingéncias e outros efeitos.” (grifos nossos).
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Grosso em dois Estados: Estado do Mato Grosso e Estado do Mato Grosso do
Sul.

A érea de concessdo da ENERSUL contempla 73 Municipios do Estado de
Mato Grosso do Sul, equivalente a mais de 328 mil quildmetros quadrados, o
que representa aproximadamente 92% da area total do Estado. A empresa
detém a concessdo para geracdo e distribuicdo de energia elétrica até 03 de
dezembro de 2027, podendo ser renovada por mais 30 anos, conforme Decreto

Executivo de 04 de dezembro de 1997, outorgada pela Unido.

No inicio de suas atividades, a empresa registrava perdas de energia elétrica
que ultrapassavam 22% da energia requerida. As causas mais comuns eram (a)
baixa concentragcdo populacional; (b) longas distancias entre as principais
fontes geradoras e os municipios atendidos; e (c) a configuragdo do sistema de
distribuicdo da empresa. Ademais, cabe ressaltar que, no inicio da década de
1980, a taxa de cobertura dos domicilios existentes era de apenas 65%, sendo

que na area rural essa taxa nao ultrapassava 5%.

Com os elevados fluxos migratérios recebidos pelo Estado a partir dos anos
1980, o crescimento da demanda elétrica sofreu crescimento médio de 10% ao
ano entre o periodo de 1980 a 1996, o que obrigou a ENERSUL a realizar um
intensivo programa de investimentos para substituicdo da geracdo térmica pela
hidraulica, para integracdo ao SIN, e integracdo das areas remotas do Estado ao
seu sistema elétrico pelo incremento de cerca de 200% da sua rede de

transmissao.

Como resultado desse intensivo programa de investimentos, em 1997, ano de
sua privatizacdo, a empresa atendia 468 mil consumidores, tendo reduzido o
nivel de perdas de energia elétrica para 14% e elevado expressivamente a taxa

de cobertura no meio rural para cerca de 50%.
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Atualmente, a ENERSUL é uma Companhia Aberta e de Capital Autorizado
regida pela Lei das Sociedades Andnimas®®, concessionaria de servico puablico
de energia elétrica, sediada no Municipio de Campo Grande, tendo como
principais atividades a distribuigcdo, a comercializacdo e a geragdo de energia
elétrica na quase totalidade do Estado de Mato Grosso do Sul®’.

Quadro 10. ENERSUL — Area de Concess&o

* Selvirla

+ Trés Lagoas

* Santa Ill‘u”ubﬂdk’

_ doPardo

« Bataguassi

+ Anaurliédndia

Fonte: http://www.enersul.com.br/empresa/area_concessao/area_concessao.asp (2009).

4.3.1 — Precificagdo e Agio do Leildo da ENERSUL

As avaliages econdmico-financeiras da ENERSUL foram elaboradas pelas
consultoras do Servico “A” e Servigo “B”, com base no valor presente do fluxo
de caixa descontado projetado, embora, a exemplo do caso da CPFL, o Edital
reitera que as “projegées utilizadas ndao devem ser tomadas como garantias de

resultado da ENERSUL”. Entretanto, admite que “as avalia¢ées da

> ei n° 6.404, de 15 de dezembro de 1976.

>’ Em 2008, a ENERSUL passou a ser controlada pela Rede Energia S.A., que trocou sua
participagdo na Usina Hidrelétrica Luis Eduardo Magalhaes — Lajeado, no Tocantins, por 100%
das acBes da distribuidora, antes controlada pela empresa Energias do Brasil, da portuguesa
EDP.
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Concessionaria, foram desenvolvidas tendo por base o cenario de referéncia
para o comportamento da economia nacional e em particular do Estado do
Mato Grosso do Sul, o que orientou principalmente as previsoes

mercadologicas e de investimentos”.

A avaliacdo da situacdo técnico-operacional, econdmico-financeira, juridica,
entre outras, visou a determinacdo do valor econdmico minimo da ENERSUL,
o0 qual serviu de base a definicdo do preco minimo de venda no processo de
desestatizacdo da empresa. Os valores apurados segundo o método do valor

presente do fluxo de caixa pelas consultoras foram os seguintes:

Quadro 11. ENERSUL — Valor Econbmico Minimo

ENERSUL
VALOR ECONOMICO MINIMO

Servigo "A"™:  R$ 564.925.000,00
Servigo "B":  R$ 610.000.000,00
Fonte: Edital n° 01/97, pag. 49.

A partir da anélise das avaliacdes que resultaram nos valores acima, 0
Conselho Diretor do PED do Estado de Mato Grosso do Sul decidiu
“estabelecer 0 VALOR ECONOMICO MINIMO da ENERSUL em R$
650.000.000,00 (seiscentos e cinglienta milhdes de reais) para 100% (cem por
cento) das acOes representativas do capital social da Empresa, valor este que
considerou a converséo da totalidade das DEBENTURES ora em circulacéo e
resulta no preco por lote de mil acbes, arredondado para maior na segunda
casa decimal, de R$ 10,76 (dez reais e setenta e seis centavos)...” (Edital n°

01/97, pag. 49).

O preco minimo para venda do bloco de agdes objeto do leildo da empresa foi
fixado em R$ 340.346.108,21 (trezentos e quarenta milhGes, trezentos e

guarenta e seis mil, cento e oito reais e vinte e um centavos) e correspondia a
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61,36% do Capital Social e a 84,21% do Capital Votante da ENERSUL. No
leildo realizado no dia 19 de novembro de 1997, a Espirito Santo Centrais
Elétricas S.A. — ESCELSA, por meio de sua controlada MAGISTRA
Participagbes S.A., adquiriu o controle acionario da ENERSUL. O lance
vencedor apresentou agio de 84% sobre o0 pre¢co minimo.

4.4 — Regras Tarifarias Especificadas nos Contratos de Concessao

Realizadas as licitagdes das duas empresas em novembro de 1997, os Contratos
de Concesséo entre Unido e as distribuidoras, foram assinados no mesmo ano e
estabeleceram, em sua Clausula Sétima, as regras tarifarias aplicaveis a

prestacdo do servico publico®®,

5 «CLAUSULA SETIMA - TARIFAS APLICAVEIS NA PRESTAGAO DOS SERVICOS

Pela prestacdo dos servigos que lhe s&o concedidos por este Contrato, a CONCESSIONARIA
cobrara as tarifas discriminadas no Anexo 1V, que é rubricado pelas partes e integra este
instrumento, homologadas pelo PODER CONCEDENTE.

Primeira Subclausula - E facultada & CONCESSIONARIA cobrar tarifas inferiores as
discriminadas no Anexo 1V, desde que ndo implique em pleitos compensatdrios posteriores
quanto a recuperacdo do equilibrio econbmico-financeiro e resguardadas as condigdes
constantes na Sexta Subclausula da Clausula Segunda.

Segunda Subclausula - A CONCESSIONARIA reconhece que as tarifas indicadas no Anexo IV
em conjunto com as regras de reajuste e revisdo descritas nesta Clausula, sdo suficientes,
nesta data, para a adequada prestacdo dos servi¢os concedidos e a manuten¢édo do equilibrio
econdmico-financeiro deste Contrato.

Terceira Subclausula - Os valores das tarifas de que trata esta Clausula serdo reajustados
com periodicidade anual, um ano apds a “Data de Referéncia Anterior”, sendo esta definida
da seguinte forma:

I - no primeiro reajuste, a data de inicio da vigéncia do ultimo reajuste realizado em 07 de
abril de 1997; e

Il - nos reajustes subsequentes, a data de inicio da vigéncia do Ultimo reajuste ou da revisao
que o tenha substituido, de acordo com o disposto nesta Clausula.

Quarta Subclausula - A periodicidade de reajuste de que trata a Subclausula anterior podera
ocorrer em prazo inferior a um ano, caso a legislagao venha assim a permitir, adequando-se a
“Data de Referéncia Anterior” a nova periodicidade estipulada.

Quinta Subclausula - Para fins de reajuste tarifario, a receita da CONCESSIONARIA sera
dividida em duas parcelas:

Parcela A: parcela da receita correspondente aos seguintes custos: cota da Reserva Global de
Reversdo - RGR; cotas da Conta de Consumo de Combustiveis - CCC, encargos da
compensacao financeira pela exploracao de recursos hidricos para fins de geragéo de energia
elétrica, valores relativos a fiscalizagdo dos servigos concedidos, compra de energia e
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encargos de acesso aos sistemas de transmissdo e distribuicdo de energia elétrica para
revenda.

Parcela B: valor remanescente da receita da CONCESSIONARIA, excluido o ICMS, ap6s a
deducéo da Parcela A.

Sexta Subclausula - O reajuste serd calculado mediante a aplicacdo, sobre as tarifas

homologadas, na “Data de Referéncia Anterior” do Indice de Reajuste Tarifirio (IRT), assim
definido:

VPAL + VPBO x (IVI £ X)
IRT =

RAO
onde:

VPA1 - Valor da Parcela A referido na Quinta Subclausula, considerando-se as condicfes
vigentes na data do reajuste em processamento e a energia comprada em fungdo do “Mercado
de Referéncia”, aqui entendido como mercado de energia garantida da CONCESSIONARIA,
nos doze meses anteriores ao reajuste em processamento;

RAO - Receita Anual, calculada considerando-se as tarifas homologadas na “Data de
Referéncia Anterior” e o “Mercado de Referéncia”, ndo incluindo 0 ICMS;

VPBO - Valor da Parcela B, referida na Quinta Subclausula, considerando-se as condi¢des
vigentes na ‘“Data de Referéncia Anterior”, e o “Mercado de Referéncia”, calculado da
seguinte forma:

VPBO0 = RAO - VPAO
onde:

VPAO - Valor da Parcela A referida na Quinta Subclausula, considerando-se as condicfes
vigentes na “Data de Referéncia Anterior” e a energia comprada em fun¢do do “Mercado de
Referéncia”;

IVI - Namero indice obtido pela divisdo dos indices do IGPM da Fundagao Getllio Vargas, ou
do indice que vier a sucedé-lo, do més anterior a data do reajuste em processamento e o do
més anterior a “Data de Referéncia Anterior”. Na hipotese de ndo haver um indice suceddneo,
0 PODER CONCEDENTE estabelecera novo indice a ser adotado; e

X - Ndmero indice definido pelo PODER CONCEDENTE, de acordo com a Oitava
Subclausula desta Clausula, a ser subtraido ou acrescido ao 1VI.

Sétima Subclausula - O PODER CONCEDENTE, de acordo com o cronograma apresentado
nesta Subcldusula, procederd as revisdes dos valores das tarifas de comercializagdo de
energia, alterando-os para mais ou para menos, considerando as alteraces na estrutura de
custos e de mercado da CONCESSIONARIA, os niveis de tarifas observados em empresas
similares no contexto nacional e internacional, os estimulos a eficiéncia e a modicidade das
tarifas. Estas revisdes obedecerdo ao seguinte cronograma: a primeira revisao serd procedida
um ano apos o quinto reajuste anual concedido, conforme previsto na Terceira Subclausula; a
partir desta primeira revisdo, as subseqlientes serdo realizadas a cada cinco anos.

Oitava Subclausula - No processo de revisdo das tarifas, estabelecido na Subclausula anterior,
0 PODER CONCEDENTE estabelecera os valores de X, que devera ser subtraido ou
acrescido na variacdo do IVI ou seu substituto, nos reajustes anuais subsequentes, conforme
descrito na Subclausula Sexta. Para os primeiros cinco reajustes anuais, o valor de X sera
zero.

Nona Subclausula - Sem prejuizo dos reajustes e revisdes a que se referem as Subclausulas
anteriores desta Clausula, caso hajam alteracGes significativas nos custos da
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As tarifas iniciais foram fixadas no Anexo IV dos Contratos e, a partir de sua
aceitacdo, as empresas reconheceram que as tarifas definidas, em conjunto com
as regras de reajuste e revisdo presentes na Clausula Sétima, eram suficientes,
naquela data, para prestacdo dos servicos e manutencdo do equilibrio

econdmico-financeiro dos respectivos contratos de concessao®’.

Conforme a Clausula Sétima, o reajuste das tarifas ocorreria numa
periodicidade anual, identificado por meio de duas parcelas (Parcela “A” —
custos ndo gerenciaveis; e Parcela “B” — custos gerenciaveis), aplicando-se
uma férmula paramétrica que inclui a variacdo no indice de pregos — “IVI”, a

receita anual do periodo anterior — “RA0”, e o Fator X.

O Contrato de Concessdo ndo definiu critérios para determinacéo do Fator X,
apenas que o Poder Concedente fixaria o indice no processo de revisdo das
tarifas, a ser aplicado nos reajustes anuais subseqlentes, sendo que para 0s
primeiro cinco anos seria adotado um “X” igual a zero, como de fato ocorreu

entre os anos de 1998 e 2002 no caso das duas empresas®.

A Sétima Subclausula da Clausula Sétima, por sua vez, definiu que o Poder

Concedente procederia as Revisdes Tarifarias Periddicas — RTP, considerando:

CONCESSIONARIA, incluindo as modificacdes de tarifas de compra de energia elétrica e
encargos de acesso aos sistemas de transmisséo e distribuicéo de energia elétrica que possam
ser aprovadas pelo PODER CONCEDENTE durante o periodo, por solicitacdo desta,
devidamente comprovada, 0 PODER CONCEDENTE podera, a qualquer tempo, proceder a
revisdo das tarifas, visando manter o equilibrio econdmico-financeiro deste Contrato.”

0 Equilibrio econdmico-financeiro dos contratos firmados pelo Poder Pdblico, também
chamado de equagdo econdmico-financeira, é o ajuste inicial travado entre a Administracédo e o
contratado. Ocorrendo alteracfes contratuais que impliquem em um desbalanceamento dessa
equacdo, cumpre a Administracdo adequar as condigdes a fim de restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro da relacdo (MEIRELLES, 2005).

% Apesar da usual utilizagdo do Fator X na regulacdo tarifaria pelo servico pelo preco, a
literatura econ6mica traz poucas formas de determina-lo, como apontam Bernstein e
Sappington (1998):

“Despite the popularity of price cap regulation in practice, the economic literature provides
relatively little guidance on how to determine the X factor, which is the rate at which inflation-
adjusted output prices must fall under price cap plans.”
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a) alteracOes na estrutura de custos;

b) alteracbes na estrutura de mercado;

) os niveis de tarifas observados em empresas similares no mercado
nacional e internacional; e

d) os estimulos a eficiéncia e modicidade tarifaria.

A Subclausula em andlise determinou também a periodicidade das revisfes
tarifarias, definindo a primeira revisdo para 0 ano seguinte ao quinto reajuste
anual, e as revisdes subseqiientes a cada cinco anos até a caducidade da
concesséo, cujo prazo de vigéncia foi definido, no caso de ambas as empresas,

em 30 anos.

Resumidamente, o indice de Reajuste Tarifario — IRT, ao contrario do processo
de Revisdo Tarifaria Periddica — RTP, ndo incorpora alteragcGes no nivel de
mercado ou em sua estrutura, uma vez que considera em sua formula de
calculo, o mercado dos ultimos doze meses da concessionaria. Segundo a
ANEEL (2005), “o objetivo do Reajuste Tarifario Anual (IRT) é restabelecer

anualmente o poder de compra da receita obtida pelo concessiondrio”.

A Nona Subclausula do Contrato definiu a possibilidade de alteracGes tarifarias
mediante Recomposicdo Tarifaria Extraordinaria — RTE, independentemente
dos reajustes tarifarios anuais e das revisfes quinguienais, como de fato ocorreu

em dezembro de 2001°%, para recompor a receita das concessionarias de

®! Edicso da Medida Proviséria n° 14, de 21 de dezembro de 2001, transformada em parte da
Lei n° 10.438, de 24 de abril de 2002, que instituiu, em seu art. 4°, a Recomposi¢do Tarifaria
Extraordinaria — RTE, prevista no art. 28 da MP 2.198-5, de 27 de agosto de 2001, e aplicada
por meio de encargo tarifario:

“Art. 4° A Aneel procederd a recomposicao tarifaria extraordinaria prevista no art. 28 da
Medida Proviséria n° 2.198-5, de 24 de agosto de 2001, sem prejuizo do reajuste tarifario
anual previsto nos contratos de concessdo de servicos publicos de distribuicdo de energia
elétrica.

§ 1° A recomposicao tarifaria extraordinaria de que trata o caput ser& implementada por meio
de aplicagdo as tarifas de fornecimento de energia elétrica, pelo prazo e valor maximos a
serem divulgados por concessionaria (...)".
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distribuicdo comprometida pela reducéo forgada do consumo durante o Plano

Emergencial de Reducdo do Consumo de Energia Elétrica — PERCEE®?.

Adicionalmente, a Décima Subcldusula previu a revisdo das tarifas em caso de
criagdo, extincdo ou alteracdo de tributos ou encargos que provoguem
impactos, desde que devidamente comprovados pela concessionaria, a exemplo
da alteracdo da aliquota da COFINS de 2% para 3%, no ano de 2000.

Com o inicio da vigéncia dos contratos de concessdo das empresas, foram
aplicados os IRT nos anos de 1998 a 2002 e, conforme definido, o Fator X

aplicado na formula de célculo foi igual a zero para todo o periodo.

Em setembro de 2002, mediante publicacdo da Resolucdo ANEEL n° 493, a
Agéncia estabeleceu a metodologia e os critérios para a defini¢ao da “base de
remuneracdo”, visando subsidiar o primeiro ciclo de revisdo das tarifas das
concessionarias de distribuicdo. A publicacdo do ato normativo deu inicio,
formalmente, a graves distor¢des no processo de revisdo tarifaria estabelecido
na Clausula Sétima dos contratos de concessdo da CPFL e da ENERSUL.

4.5 — A 18 Revisdo Tarifaria Periddica - RTP (2003)

No término do primeiro ciclo tarifario — no quinto ano ap6s o inicio de vigéncia
dos Contratos de Concessdo das empresas objeto deste estudo, a ANEEL
realizou a Audiéncia Publica n° 05/2002, cuja proposta foi consubstanciada na
Nota Técnica n° 148/2002, resultando na publicacdo da Resolucdo ANEEL n°
493, de 03 de setembro de 2002.

A Resolucdo teve o escopo de estabelecer a “metodologia e critérios gerais

para defini¢do da base de remunerag¢do” para cada concessionaria, tendo a

62 Criada e instalada por meio da Medida Proviséria n° 2.147, de 15 de maio de 2001, a Camara
de Gestdo da Crise de Energia Elétrica — GCE estabeleceu as diretrizes para o PERCEE, de
forma a evitar interrupgdes imprevistas no fornecimento de energia.
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Nota Técnica n° 148/2002 definido esta base de remuneragdo como sendo o
“investimento sobre o qual 0s investidores podem auferir uma determinada
taxa de retorno”, ou 0 valor econémico do empreendimento a ser remunerado

por meio da receita tarifaria.

A ANEEL, ao estabelecer a metodologia para revisao tarifaria mediante o
estabelecimento de uma base de remuneracdo para ser coberta pela receita
tarifaria resultante da revisdo, desviou-se dos caminhos tracados na Lei, no
Edital e no Contrato, uma vez que retornou a sistematica do regime do servigo
pelo custo, segundo a qual “as tarifas serdo fixadas pela Fiscalizacéo (...)
garantido a remunerag¢do da empresa sobre o investimento remunerdvel”

como previa o art. 164 do Decreto n°® 41.019, de 1957.

O critério proposto pela Agéncia Reguladora foi o estabelecimento de uma
base de remuneracdo, para, sobre esta, calcular o valor da receita a ser auferida

pela concessionaria, composta da seguinte forma:

(a) o ativo imobilizado em servico, avaliado e depreciado;
(b) o almoxarifado de operagéo;

(c) o ativo diferido;

(d) as obrigacGes especiais; e

(e) o capital de giro necessario a operacao.

Esses fatores eram basicamente 0s mesmos que compunham o investimento
remuneravel a que se referia o art. 157, do Decreto n° 41.019%, a despeito da
Lei n° 8.987/95 ter explicitado em seu art. 9°, que “a tarifa de servigo publico
concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacdo e

63 “Art 157. O investimento remuneravel da emprésa compreende, além daquele definido no
art. 58, mais: | - O montante do ativo disponivel n&do vinculado a 31 de dezembro, até a
importancia do saldo da Reserva para Depreciacdo a mesma data, depois do lancamento da
quota de depreciacdo correspondente ao exercicio; Il - O capital de movimento, assim
entendido a importancia em dinheiro necessaria a exploragéo dos servigos, até 0 maximo do
montante de dois meses de faturamento médio da emprésa; Il - Os materiais em
almoxarifados existentes a 31 de dezembro, indispensaveis ao funcionamento da emprésa no
que se refere a prestagéo dos servigos, dentro dos limites aprovados pela Fiscalizagdo.”
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preservada pelas regras de revisdo previstas nesta lei, no edital e no

contrato”.

A Sétima Subclausula da Clausula Sétima do Contrato de Concessdo, por sua
vez, consignou expressamente que a revisdo tarifaria periddica seria procedida
“considerando as alteracoes de estrutura de custos e de mercado da
concessiondria, dos niveis de tarifas observados em empresas similares no
contexto nacional e internacional e os estimulos a eficiéncia e a modicidade

das tarifas”.

Entretanto, a Resolucdo ANEEL n° 493/2002, desconsiderando os critérios
definidos legal e contratualmente, resolveu estabelecer uma “metodologia e
critérios gerais para defini¢do da base de remuneragdo”, 0 que, segundo a

propria Agéncia, é 0 “investimento sobre o qual os investidores podem auferir

uma determinada taxa de retorno” (NT 148/2002).

No inicio de 2003, no &mbito da Audiéncia Publica — AP 008/2003, a Nota
Técnica ANEEL n° 041/2003 apresentou a metodologia e os resultados
preliminares da primeira Revisdo Tarifaria Periodica da CPFL, pautada nos
critérios definidos por meio da Resolucdo n° 493/2002. O seguinte trecho da

NT ilustra de forma apropriada o conceito que norteou o0 processo:

“34. Ao final do primeiro periodo tarifario, em 2003, precede-se a
primeira revisdo tarifaria periddica da concessionaria. Essa revisao
reveste-se de particular importancia, tanto para concessionaria como
para o consumidor. Até entdo, o consumidor pagou as tarifas histéricas

€ essa revisdo se apresenta como a primeira oportunidade dada ao

requlador para estabelecer tarifas justas. A concessiondria, por sua

vez, teve a oportunidade de auferir ganhos mediante reducéo de custos
e, na revisdo, serdo discutidos 0s custos operacionais e a remuneragao

que deverdo ter cobertura tarifaria. Além disso, ela devera cumprir
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’

metas de eficiéncia futura que serdo estabelecidas nesse processo.’

(NT 041/2003, pag. 10, grifos nossos).

Conforme essa logica, a NT 041/2003 definiu que o processo seria constituido,
basicamente, em duas etapas: o Reposicionamento Tarifario e o célculo do
Fator X.

45.1- A 1°RTP da CPFL

Como estabelecido na Resolugdo n® 493/2002 e na NT 041/2003, o processo de
RTP da CPFL foi constituido das etapas de Reposicionamento Tarifario e

calculo do Fator X.

4.5.1.1 — O Reposicionamento Tarifario

O célculo do Reposicionamento Tarifario “se baseia na defini¢do da parcela
da receita necessaria para cobertura dos custos operacionais eficientes — para
um dado nivel de qualidade do servigo — e uma remuneracdo adequada sobre
investimentos realizados com prudéncia” (ANEEL, 2005, p. 22).

Ressalte-se o0 grau da discricionariedade adotado, uma vez que o
Reposicionamento Tarifario, processo que nao figura na Clausula Sétima do
Contrato de Concessdo, constitui a “(...) oportunidade dada ao regulador para

estabelecer tarifas justas (...) el

Assim, a ANEEL definiu o seguinte procedimento para aplicacdo do indice de
Reposicionamento Tarifario — RT resultante do processo de Revisdo Tarifaria
Periodica — RTP:

® Uma das grandes dificuldades da regulagdo tarifaria constitui a determinacdo de custos
eficientes, tarifas compativeis, remuneracdo justa etc, devido ao elevado grau de assimetria de
informacdes e de subjetividade envolvidos.
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“i) quando o RT resultante da revisdo tarifaria for superior ao indice
que resultaria da hipdtese de ser calculado o reajuste tarifario anual
da concessionaria (IRT), as tarifas serdo reposicionadas em

percentuais equivalentes a este ultimo;

ii) para garantir a condi¢cdo de equilibrio econémico-financeiro, a
diferenca entre RT e IRT sera convertida em acréscimos a Parcela B a
serem adicionados em cada um dos quatro anos do proximo periodo
tarifario, de modo que o fluxo de fundos da concessionaria
distribuidora durante o segundo periodo tarifario assegure-lhe a taxa
de retorno (WACC) definida na presente revisdo tarifaria;

iii) dessa forma, o reposicionamento tarifario serd implementado em
duas etapas. A primeira, correspondente ao percentual de IRT, sera
implementada em 08/04/03; a segunda, correspondente a diferenca
entre 0 RT e o IRT, sera implementada ao longo do segundo periodo
tarifario.” (NT 041/2003, pag. 42).

Praticamente, foi garantido a concessionaria, no momento da revisao (RTP), o

direito de aplicar sempre o menor indice de reajuste entre 0o IRT e o

Reposicionamento — RT, o que ndo havia sido definido, ou previsto, em

nenhum momento anterior a realizacdo da primeira RTP.

O IRT anual da CPFL foi estimado, preliminarmente, em 30,76%. No entanto,

nos termos da equacdo de calculo apresentada na NT 041/2003%°, o RT da

CPFL foi de 18,77%. Dessa forma, segundo a Agéncia, para que a

concessiondria tenha receita capaz de cobrir custos operacionais “eficientes” e

“adequada” remuneragdo sobre investimentos ‘“prudentes”, suas tarifas de

fornecimento deveriam ser reposicionadas em 18,77%.

65

Receita Receita extra: Receita de Outras
Requerida - concessdo  —  Supriments -  Receitas

Repasicionamento
Tarifario (%) =

Receita de Formecimento Verificada
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Ou seja, por meio de um instrumento nédo previsto em Contrato, o regulador
decidiu ndo apenas que a empresa ndo necessitaria, como ndo teria o direito a
aplicar o IRT de 30,76%, como também ndo precisaria de um
Reposicionamento Tarifario superior, caso assim indicasse a aplicacdo da
férmula de calculo, pois, “quando o RT resultante da revisdo tarifaria for
superior ao indice que resultaria da hipoOtese de ser calculado o reajuste
tarifario anual da concessionaria (IRT), as tarifas serdo reposicionadas em

percentuais equivalentes a este ultimo”.

Dado o exposto, ao contrario do que expressa textualmente a ANEEL, o
reposicionamento ndo necessariamente assegura, no momento da RTP, a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo até o

préximo processo de revisao.

4.5.1.2 — O Calculo do Fator X

A segunda etapa do processo de RTP, conforme a NT 041/2003, consiste em
calcular o Fator X sobre metas de eficiéncia para o segundo periodo tarifario,
ou seja, sobre ganhos futuros e incertos, e que serdo expressos na tarifa nos

préximos cinco anos.

A Nota Técnica em apreco definiu que o Fator X seria composto de duas
parcelas: uma constante, referente aos ganhos de produtividade que poderiam
ser auferidos durante o segundo periodo tarifario — o0 Xe; e outra vinculada ao
nivel de satisfacdo dos consumidores, calculada anualmente, conforme

procedimentos de pesquisa definidos pela propria Agéncia — o Xc.

A metodologia definitiva de céalculo do Fator X foi definida apenas em 2004.
Segundo a Resolucdo ANEEL n° 055/2004, este seria constituido por trés
componentes: Xe, que busca refletir os ganhos de produtividade esperados em

funcdo da escala do negocio; Xc, que buscar refletir a avaliagdo dos
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consumidores sobre sua concessionaria; e 0 Xa, vinculado a aplicacéo do IPCA

sobre a componente mao-de-obra da Parcela B®®.

No entanto, 0 mesmo ato determinou “(...) que a proposta da ANEEL para
célculo do Fator X considera ganhos de produtividade da concessionaria para
o proximo periodo tarifario (...)”, ou seja, pretendeu repartir ganhos de
produtividade ndo auferidos pela concessionaria, mas uma expectativa de
ganhos futuros que a concessionaria possivelmente viria a auferir, segundo a
expectativa da Agéncia Reguladora, o0 que também ndo encontrava respaldo no
Contrato de Concessdo assinado, sequer na légica, uma vez que o regulador
jamais imputaria previsdo de perdas futuras oriundas de queda acentuada de

eficiéncia, ou mesmo de um novo racionamento no horizonte de planejamento.

Ademais, conforme definido no contrato de concessédo, 0s parametros
utilizados no célculo do Reajuste Tarifario referem-se ao periodo anterior a
data de reajuste, ou a prépria data do reajuste, de forma que, por analogia, 0
Fator X também deveria ser calculado com base no periodo passado. Além
disso, na assinatura do contrato, como visto, o Fator X considerado era zero, ou
seja, ndo havia ganho passado de eficiéncia a ser compartilhado com o0s

consumidores.

O Fator X definido para CPFL, preliminarmente, foi de 2,56% + Xc. O valor
de Xe seria valido por todo o periodo seguinte, enquanto que o Xc teria
apuracdo anual. Apenas a partir da vigéncia da Resolucdo n° 055/2004,
portanto, foi incluido o componente Xa, buscando refletir a componente mao-
de-obra na Parcela B.

% O valor de Xe é calculado no momento da revisio tarifaria e aplicado por todo o periodo
seguinte, enquanto que os valores de Xc e Xa serdo recalculados a cada reajuste anual.



106

45.1.3 — O Resultado da 12 RTP da CPFL

Os resultados finais e definitivos da RTP de 2003 foram apresentados na Nota
Técnica Complementar n°® 105/2005-SRE/ANEEL, em virtude de alteragdes em
itens da Parcela B e da Parcela A, nos termos da NT 041/2003. O seguinte
trecho reflete a discricionariedade do método adotado pela ANEEL na

aplicacdo do resultado da reviséo tarifaria da CPFL:

“Levando-se em conta que o indice de reposicionamento é inferior ao
indice de reajuste tarifario anual da CPFL, de 29,96%, ent&o aplica-se

o indice de reposicionamento tarifario de 20,29%.”

O Indice de Reajuste Tarifario — IRT definitivo, calculado pela propria
ANEEL, a ser aplicado segundo a Terceira Subclausula da Clausula Sétima do
Contrato de Concessao, era de 29,96%. A Agéncia, no entanto, no contexto do
chamado Reposicionamento Tarifario, reduziu esse indice de reajuste para
20,29%, o que implicou na reducdo do valor real da tarifa de fornecimento de
energia elétrica da empresa em 8,04%. Ressalte-se que, de nenhuma forma,
esses procedimentos encontravam-se previstos em lei, nos editais de licitacdo e

nos contratos de concessao.

Os resultados dos calculos das componentes do Fator X, por sua vez, foram
apresentados pela NT n° 105/2005. O calculo de Xe resultou em 1,1352%,
valido para todo o segundo periodo tarifario da CPFL, enquanto que para Xc e
Xa obtiveram-se os valores de 0,05% e -0,0269%, que deveriam ser

recalculados em cada reajuste tarifario.

Assim sendo, na RTP de 2003, por meio de um mecanismo estranho ao
ordenamento legal, o Reposicionamento Tarifario, a Agéncia reduziu o valor
real da tarifa de distribuicdo de energia elétrica da CPFL em 8,04% durante

todo o segundo periodo tarifario e determinou um percentual ao Fator X para
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ser aplicado sobre ganhos de produtividade futuros e incertos, afetando o

equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao daquela empresa.

452 - A 1*RTP da ENERSUL

Também no inicio de 2003, no ambito da AP 006/2003, a Nota Técnica
ANEEL n° 043/2003 apresentou a metodologia e os resultados preliminares da
primeira Revisdo Tarifaria Periddica da ENERSUL, pautada nos critérios
definidos pela Resolugdo n° 493/2002. Conforme mesma légica do adotada no
caso da CPFL, a NT 043/2003 definiu que o processo seria constituido de

Reposicionamento Tarifario e céalculo do Fator X.

4.5.2.1 — O Reposicionamento Tarifario da ENERSUL

Tendo adotado os critérios definidos pela Resolugdo n° 493/2002, ja discutidos
para o processo da concessionaria CPFL, a ANEEL deparou-se com a situacédo
a seguir no momento do célculo do indice de Reposicionamento Tarifario —

RT:

Recsita Receita extra- Receita de Cutras
Requerida = concessdc =  Suprimentc =  Receitas

Reposicionamento
Tarifario {%) =

Recsita de Fornecimento Verficada
onde,

RT = (647.347.035,82 — 3.319.502,08 — 4.164.000,00) / 448.595.700,90
RT =42,64%

Devido a expressividade do percentual a ser aplicado sobre as tarifas dos
consumidores daquela area de concessdo, de 42,64%, ndao sem motivo, a
ANEEL ressalta:

“158. O Regulador esta consciente que, em alguns casos, a aplica¢do

imediata das tarifas justas pode representar um impacto econémico
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significativo sobre os consumidores de energia elétrica.” (NT

043/2003, p. 41).

No entanto, ciente dessa realidade, a ANEEL propos a “(...) aplicacdo das
tarifas resultantes da revisao tarifaria periddica em etapas, de modo a atenuar
0 impacto sobre os consumidores e, ao mesmo tempo, manter inalterada a
condicdo de equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao

associada a essas tarifas.” (Idem)

Dessa forma, a ANEEL definiu que o Reposicionamento Tarifario seria
implementado em duas etapas. A primeira corresponderia ao percentual de
Reajuste Tarifario Anual — IRT, aplicado em abril de 2003, e a segunda
corresponderia a diferenca entre o RT e o IRT, a ser aplicado ao longo do
segundo ciclo tarifario.

Tendo em vista que o IRT da ENERSUL foi estimado pela NT 043/2003 em
28,55%, o RT da empresa foi limitado pelo IRT, sendo que a diferenca de
receita resultante da aplicacdo dos percentuais de 42,64% e 28,55% foi
acrescida a Parcela B da concessionaria em parcelas anuais ao longo do

periodo tarifario seguinte, ou seja, de 2004 a 2007.

4.5.2.2 — O Célculo do Fator X da ENERSUL

A segunda etapa do processo de RTP, como visto, consiste em calcular o Fator
X, composto de duas parcelas: o Xe, referente aos ganhos de produtividade que
poderiam ser auferidos durante o segundo periodo tarifario; e o Xc, vinculada

ao nivel de satisfacdo dos consumidores.

O Fator X definido em carater provisorio 8 ENERSUL foi de 2,39% + Xc,

cabendo ressaltar que o valor de Xe seria valido por todo o periodo tarifario
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seguinte, enquanto o Xc teria apuracdo anual, por meio do IASC®. O
componente Xa, que busca refletir a mao-de-obra na Parcela B, seria incluido
pela Resolucdo ANEEL n° 055/2004.

45.2.3 - O resultado da 12 RTP da ENERSUL

Os resultados finais da 1* RTP da ENERSUL foram apresentados pela Nota
Técnica Complementar — NTC n° 104/2005-SRE/ANEEL, de forma a refletir
as alteracdes nos valores relativos a determinados itens da Parcela B da Receita
Requerida. A Parcela A, que agrega os custos de aquisicdo de energia e

encargos tarifarios, nao sofreu alteracao.

Diferentemente do demonstrado no estudo de caso da 12 RTP da CPFL, “apds
a adocédo de valores definitivos, o valor da Receita Requerida Bruta da
ENERSUL foi alterado de R$ 667.043.678,24 para R$ 699.767.054,22,
resultando em uma diferenca de R$ 32.723.375,98, conseqlientemente, o
reposicionamento tarifario passou de 43,59% para 50,81%.” (NTC n°
104/2005, p. 2).

Conforme calculo, o RT passou de 43,59% para 50,81%. Entretanto, como o
percentual do RT foi superior ao IRT, de 32,59%, a diferenca entre os dois
percentuais foi convertida em acréscimos a Parcela B da ENERSUL, em

parcelas anuais durante o préximo periodo tarifario, de 2004 a 2007,

Publicada a Resolugdo ANEEL n° 055/2004, que estabelece a metodologia de
calculo e as componentes do Fator X, o percentual definitivo para o Xe foi
estabelecido em 1,2452%. Para os componentes Xc e Xa, obtiveram-se 0s

valores de 0,577% e -0,2950%, respectivamente. Com a aplicacdo da férmula

% Indice ANEEL de Satisfacdo do Consumidor — IASC.

% Por meio da Resolucdo Homologatéria ANEEL n° 571, de 04 de dezembro de 2007, a
Agéncia retificou os valores da Base de Remuneracdo aprovados em 2005, reposicionando as
tarifas de fornecimento da concessionaria em expressivos 43,23%, alterando também os indices
de reajuste e o componente Xe do Fator X em todos os anos do segundo ciclo tarifario.
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estabelecida na Resolucdo, o Fator X foi definido em 1,6252% e homologado
pela ANEEL.

Assim sendo, finalizado o primeiro ciclo de Revisdo Tarifaria Periddica das
duas empresas, as tarifas fixadas para as diferentes classes de consumo, embora
ainda em patamares semelhantes, apresentavam aumento percentual superior
para os consumidores da ENERSUL, ndo sendo esse percentual ainda mais
elevado em virtude de a metodologia adotada pela ANEEL ter limitado o
repasse do RT de 50,81%, aplicando apenas o IRT de 32,59% para o primeiro

ano do préximo ciclo tarifario da empresa.

Quadro 12. ENERSUL e CPFL — Tarifas da Classe Residencial (1997 e 2003)

Tarifa (R/MWh) Aumento

Classes de Consumo 1 2

dez/97 abr/03 (%)
Residencial
ENERSUL 123,51 283,83 230%
CPFL 141,68 291,36 206%
Baixa Renda 0 - 30 kWh/més
ENERSUL 43,21 99,35 230%
CPFL 49,59 101,98 206%

! Tarifas fixadas nos Contratos de Concesséo
% Tarifas (TUSD + TUST + TE) consideram o resultado definitivo da primeira RTP

Fonte: Elaboragdo propria com base em Resolucfes ANEEL (2009)

4.6 — O segundo ciclo de Revisdo Tarifaria Periddica

Concluido o primeiro ciclo de Revisdo Tarifaria Periodica das concessionarias
de distribuicdo, os conceitos gerais e as metodologias aplicaveis para
realizacdo do segundo ciclo de RTP foram regulamentados por meio da
Resolugdo Normativa ANEEL n° 234, de 31 de outubro de 2006, alterada pela
Resolugdo Normativa n® 338, de 25 de novembro de 2008, no &mbito do
processo de Audiéncia Publica n° 052/2007.
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O segundo ciclo de RTP foi iniciado em 2007 com a revisdo das tarifas de sete
concessionarias. Em 2008, vinte seis empresas passaram pelo processo de
revisdo tariféria, dezessete serdo realizadas em 2009, e apenas uma em 2010.
Por determinacdo da Resolugdo n° 338/2008, todos os indices de
reposicionamento tarifario e Fator X, publicados em 2007 e 2008, tiveram que

ser recalculados para se adequar a nova regulamentacéo.

A Resolugéo n° 234/2006 consignou, por meio de seus anexos, as metodologias
a serem utilizadas para determinacdo de: custos operacionais regulatrios®;
estrutura 6tima e taxa de remuneracdo do capital, base de remuneragdo
regulatdria, perdas técnicas e nao técnicas, as chamadas outras receitas da
concessao e o Fator X, muitas delas em aplicacdo desde o primeiro ciclo de
RTP por meio de Resolucdes e Notas Técnicas da Agéncia’.

Ndo obstante o avanco ou aperfeicoamento na metodologia trazida pela
Resolugdo n® 493/2002, o processo de RTP continuou a compreender as etapas
de Reposicionamento Tarifario — RT e calculo do Fator X, de forma que as
Resolucdes posteriores vieram a perpetuar a metodologia adotada no primeiro

ciclo para fins de apuracdo dessas duas etapas.

O RT é obtido como resultado da Receita Requerida — RR, deduzida as
Receitas Extraconcessdo — REC, a Receita de Suprimento de energia elétrica —
RS, e Outras Receitas — OR, quando houver, dividido pela Receita Verificada —
RV’

% Os custos operacionais eficientes sdo determinados por meio da ferramenta da Empresa de
Referéncia, que constitui instrumento de regulagdo por benchmarking, como explorado no
capitulo 3.

7 Como exemplo a metodologia da Empresa de Referéncia, criada por meio da Nota Técnica
n° 42/03-SRE/ANEEL.

7 RT (%)= RR-REC-RS-0OR

RV
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A Receita Requerida da concessionéria é formada pela soma das Parcelas A e
B, sendo que a Receita Verificada € o resultado da aplicacdo das tarifas de
fornecimento em vigor sobre o mercado de fornecimento para 0 ano em
andlise. O quadro 13 apresenta os componentes de cada uma das parcelas que

formam a receita das concessionarias, para fins de reajuste e revisao das tarifas.

Quadro 13. Receita das Concessionarias de Distribuicdo: Parcela A e Parcela B

RECEITA e PARCELA A 0 PARCELA B
Tarifa x Volume de Vendas Custo nio Gerenciaveis Custo Gerenciaveis

« Energia comprada « PMSO: custos operacionais
Conteiado « Transmissio « Depreciagio
« Encargos Setoriais « Remuneracgéao do capital
investido
« Tributos
Regras de reajuste - Repasse total dos custos Atualizagdo monetaria (via
e revisio ndo gerenciaveis IGPM) anual

« Processo de revisdo

PARCELA A: REPASSE PARA GERADORESE tarifaria a cada 4 ou 5 anos
GOVERNOS « Fator X para compartilhar

ganhos de produtividade

com os consumidores

PARCELA B: COBERTURA DOS CUSTOS DE O&M, REMUNERAGAO
DO CAPITAL E INVESTIMENTOS.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Resolu¢Bes ANEEL (2009).

A metodologia de célculo do Fator X também sofreu alteracBes em virtude da
edicdo da Resolucdo Normativa n° 338/2008, especificamente quanto ao
mecanismo de avaliacdo dos investimentos previstos pela concessionaria ao

longo dos anos do préximo ciclo tarifario.

De acordo com o que estabelece 0 Anexo VI do ato, e cujo detalhamento
consta na Nota Técnica n° 352/2008-SRE/ANEEL, o recélculo do Fator X deve
considerar apenas a variagdo dos investimentos efetivamente realizados face
aos previstos, mantendo constantes 0s demais parametros, distribuido

uniformemente no fluxo de caixa da empresa.
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Portanto, a avaliacdo da projecdo dos investimentos das concessionarias seréa
feita a posteriori sobre a Parcela B. No momento da revisdo tarifaria, a
ANEEL apenas avaliard o montante global sob o ponto de vista do seu impacto
tarifario. Ademais, as projecdes de investimentos apresentadas pelas empresas
deverdo observar a condigéo de Fator X néo negativo.

Cabe ressaltar que todas as concessionarias cujos resultados provisorios foram
homologados anteriormente a edicdo da Resolucdo Normativa n® 338/2008
tiveram que apresentar novo plano de investimento para o proximo periodo

tarifario, ajustando-se assim a metodologia aprovada pela ANEEL.

4.6.1 — O resultado da 22 RTP da CPFL

O contrato de concessdo celebrado entre a empresa e a Unido, por meio de seu
Anexo 1V, estabeleceu 0 més de abril como data-base para realizacdo dos
reajustes e revisdes da concessiondria. Em consonancia com o contrato, em
abril de 2008 foi publicada a Resolu¢do Homologatéria ANEEL n° 627, que
estabeleceu o resultado provisério da segunda Revisdo Tariféaria Periddica da
CPFL.

Entretanto, em funcdo da edicdo da Resolucdo Normativa n® 234/2006, e as
alteracdes homologadas pela Resolucdo Normativa ANEEL n° 338/2008, no
que se refere a Empresa de Referéncia, Fator X, Perdas Técnicas, Perdas Néao
Técnicas, Receitas Irrecuperaveis e Base de Remuneracdo Regulatéria, os
resultados de todas as concessionérias que ja haviam passado pelo processo de
RTP, a exemplo de CPFL e ENERSUL, foram recalculados.

Portanto, a ANEEL considerou as altera¢cbes metodoldgicas estabelecidas na
Resolucdo n°® 338/2008 e refez os calculos que embasaram a Resolugdo n°
627/2008, emitindo a Nota Técnica n°® 021/2009-SRE/ANEEL. Os resultados

definitivos da segunda revisdo tarifaria periddica da CPFL Paulista foram
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detalhados na NT n° 088/2009-SRE/ANEEL e homologados pela Resolucdo
Homologatoria n° 786, de 24 de marcgo de 2009.

Dessa forma, o indice de reposicionamento tarifario — RT foi fixado em -
14,07% (negativos), e 0 componente Xe do Fator X foi estabelecido em 0,96%
para o proximo ciclo tarifario, em vista do plano de investimentos detalhados
na NT n° 088/2009-SRE/ANEEL.

Assim como fora realizado no 1° ciclo, a revisdo das tarifas da concessionaria
foi apurada conforme a metodologia do Reposicionamento Tarifario, no qual a
Receita Verificada pela concessionaria € ajustada para se encaixar a uma
Receita Requerida estabelecida pela ANEEL, de forma que a distribuidora
“(...) tenha receita capaz de cobrir custos operacionais eficientes e adequada

remunerag¢do sobre investimentos prudentes (...)” (NT n° 088/2009-

SRE/ANEEL, p. 11).

Ressalte-se que, na metodologia em aplicacdo pela ANEEL, resta pouco
daquilo que foi definido pela Sétima Subclausula da Clausula Sétima do
contrato de concessdo, que definiu que o Poder Concedente procederia as

Revisdes Tarifarias Periddicas — RTP, considerando:

a) alteragdes na estrutura de custos;

b) alteracGes na estrutura de mercado;

c) os niveis de tarifas observados em empresas similares no mercado
nacional e internacional; e

d) os estimulos a eficiéncia e modicidade tarifaria.

Ademais, a Agéncia utiliza-se do o argumento que o “(...) reposicionamento
assegura, no momento da revisao tarifaria periodica, o equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessao de distribuicdo de que a CPFL Paulista é
titular.” (1dem).
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4.6.2 — O resultado da 22 RTP da ENERSUL

O contrato de concesséo celebrado pela empresa também estabelece o més de
abril como data-base para realizacao dos reajustes e revisdes da concessionaria,
de maneira que em abril de 2008 foi publicada a Resolugdo Homologatoria
ANEEL n° 624, que estabeleceu o resultado provisorio da segunda Revisao
Tariféaria Periodica da ENERSUL.

Em funcdo das alteracbes metodoldgicas introduzidas pelas Resolugbes n°
234/2006 e n° 338/2008, os resultados definitivos da segunda revisao tariféria
periddica da ENERSUL foram apresentados na NT n° 097/2009-SRE/ANEEL,
que consubstanciou a Resolucdo Homologatoria n° 785, de 24 de marco de
2009, que fixou 0 RT em -7,76% (negativos), e 0 componente Xe do Fator X
em 0,15% para o proximo ciclo tarifario, em vista do plano de investimentos

detalhados apresentado pela concessionaria.

Assim sendo, concluido o segundo ciclo de Revisdo Tarifaria Periddica, as
duas empresas cujas tarifas praticadas encontravam-se em patamares
semelhantes no momento da assinatura dos contratos de concessdo, comegaram
a se distanciar a partir da conclusdo do primeiro ciclo de RTP, passando a
praticar tarifas bastante dispares. Como conseqiiéncia, as tarifas da ENERSUL
passaram a figurar entre as mais caras do Brasil, enquanto que a CPFL pratica
uma das mais baratas. As razGes dessa crescente assimetria tarifaria entre

diferentes regides serdo objeto do estudo do proximo capitulo.
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Quadro 14. ENERSUL e CPFL - Tarifas da Classe Residencial (dez/1997-
abr/2003-abr/2008)

Tarifa (R$/MWh) Aumento (%)

Classes de Consumo 1 ) 3
dez/97 abr/03 abr/08 (1997 - 2008)

Residencial

ENERSUL 123,51 283,83 340,26 275%
CPFL 141,68 291,36 267,16 189%
Baixa Renda 0 - 30 kWh/més

ENERSUL 43,21 99,35 117,20 271%
CPFL 49,59 101,98 91,66 185%

! Tarifas fixadas nos Contratos de Concesséo
2 Tarifas (TUSD + TUST + TE) consideramo resultado definitivo da primeira RTP

® Tarifas (TUSD + TE) consideram o resultado definitivo da segunda RTP

Fonte: Elaboragdo propria com base em Resolucfes ANEEL (2009).

4.7 — Consideragdes finais do capitulo 4

Como forma de ilustrar os conceitos estudados nos primeiros capitulos deste
trabalho e prover subsidios a discussdo das distor¢es tarifarias no segmento de
distribuicdo de energia elétrica a ser apresentada no capitulo seguinte, adotou-
se 0 estudo de caso da privatizacdo e dos processos de Revisdo Tarifaria
Periodica — RTP de duas concessionarias de distribuicdo de energia elétrica: a
CPFL (Paulista) e a ENERSUL.

Ambas as empresas foram privatizadas em novembro de 1997, com data de
reajuste e revisdao de suas tarifas estabelecida para o més de abril pelos
respectivos contratos de concessdo, e com caracteristicas bastante distintas,

conforme ilustra o quadro 15:



Quadro 15. ENERSUL e CPFL.: Caracteristicas das areas de concessdo

Empresa Area de Concessdo  Municipios  Populacio

(Km? Atendidos (mil)
ENERSUL 328.316 73 2.143
CPFL 85.861 234 7.208

Fonte: Elaboracdo propria com base em dados de dominio publico (2009).
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As duas concessionarias, que no momento da privatizacdo praticavam tarifas

semelhantes, passaram a pélos opostos apds a conclusdo dos dois ciclos de

reviséo de suas tarifas, conforme bem ilustra o quadro 16:

Quadro 16. ENERSUL e CPFL — Tarifas da Classe Residencial (1997 e 2008)

Classes de Consumo Tarifa 1(R$/MWh) ) Aumento
1/12/1997 abr/09 (%)

Residencial

ENERSUL 123,51 340,26 275%

CPFL 141,68 267,16 189%

Baixa Renda 0 - 30 kWh/més

ENERSUL 43,21 117,20 271%

CPFL 49,59 91,66 185%

! Tarifas fixadas nos Contratos de Concessdo
2 Tarifas (TUSD + TE) consideram o resultado definitivo da segunda RTP

Fonte: Elaboragdo prépria com base em ResolugBes ANEEL (2009).

Assim, mediante andlise dos resultados das revisdes tarifarias das duas

empresas, procurou-se evidenciar que, a partir da publicacdo da Resolucéo

ANEEL n° 493/2002, algumas praticas tarifarias equiparam-se a adocdo do

extinto regime do servigo pelo custo, no qual a tarifa era fixada considerando

conforme prescrito no art. 164 do Decreto n° 41.019/57, de forma que a

empresa “tenha receita capaz de cobrir custos operacionais eficientes e

adequada remuneragdo sobre investimentos prudentes”.
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Como consequéncia, pretende-se demonstrar no capitulo seguinte que as
praticas tarifarias consubstanciadas em Resolucdes e Notas Técnicas da
ANEEL néo tém implicado, necessariamente, em maior modicidade tarifaria,
haja vista que empresas com elevada necessidade de ativos para atendimento
ao seu mercado tém sofrido elevacdo significativa em suas tarifas em

comparagao a outras concessionarias.

De fato, dentro da préatica tarifaria aplicada atualmente para o segmento de
distribuicdo de energia elétrica, a influéncia de caracteristicas locais da area de
concessdo, a exemplo da extensdo do territério atendido e das linhas de
transmissdo, da densidade demogréafica e do mercado, requisitos de infra-
estrutura, qualidade das instalacGes e dos servicos, dentre outros diferenciais de
custo da prestacdo do servico, passou a ter impacto significativo nas tarifas de

energia elétrica.

Por fim, depois de mais de uma década da assinatura dos contratos de
concessdo e da implantagdo de um regime tarifario pautado no servigo pelo
preco, 0 que se observa é a elevacgdo das tarifas de fornecimento para todas as
classes de consumidores de forma assimétrica entre as diferentes areas de
concessdo, causando graves distorcdes nos mercados atendidos pelas
concessionarias, principalmente sobre os consumidores das regides mais

desfavorecidas, como se procurard ilustrar no capitulo seguinte.
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Capitulo 5 — Distor¢des do Processo de Privatizacdo e das Revisdes

Tarifarias Adotadas: o agravamento da assimetria tarifaria

Uma das questbes mais importantes da regulacdo dos servigos publicos de
fornecimento de energia elétrica € o estabelecimento das tarifas adequadas. No
Brasil, a discussdo sobre a forma mais apropriada de remunerar o capital
investido para prestacdo desses servicos publicos sem onerar demasiadamente
0s consumidores remonta ao periodo anterior a publicacdo do Cddigo de
Aguas, em 1934.

A reforma regulatéria promovida durante a década de 90 instituiu um regime
tarifario que buscava eliminar toda a dose de discricionariedade caracterizada
pelo regime praticado desde a regulamentacio do Codigo de Aguas por meio
do Decreto n® 41.019, de 26 de fevereiro de 1957, e que ndo provia estimulos a

eficiéncia das concessionarias na prestacdo do servigo publico.

Conforme estudado em capitulos anteriores, uma série de a¢des levou o setor a
uma profunda crise institucional, caracterizada por um quadro de
inadimplemento generalizado entre concessionarias de distribui¢do, empresas
geradoras e o préprio Governo Federal, tendo resultado numa divida de cerca
de US$ 30 bilhdes ao final da década de 1980 (PIRES & DIAS, 1994).

A partir do regime editado por meio das Leis n°® 8.987/1995 e 9.427/1996, o
servico prestado por cada uma das concessionarias deveria ser auto-sustentavel
e custeado pelo nivel tarifario estabelecido em contrato, ndo mais existindo o0s
fundos de compensacdo e reservas de remuneracdo para equalizacdo das

tarifas.

Entretanto, desde a publicacdo da Resolucdo ANEEL n° 493/2002, as
diferengas estruturais entre os mercados das concessionarias passaram a ter

influéncia determinante na fixacdo das tarifas, provocando o agravamento da
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assimetria tarifaria entre as areas de concessao, sobremaneira naquelas regides
menos favorecidas, cujas necessidades de investimento em expansdo do
sistema elétrico sdo maiores, como se procurard explorar no decorrer do

presente capitulo.

5.1 — A reforma legal dos anos 90 e o regime do servicgo pelo preco

Até a publicacdo da Lei n° 8.631/1993, as tarifas do servico publico de
distribuicdo de energia elétrica eram estabelecidas pelo Poder Concedente em
valor suficiente para cobertura do custo do servico, acrescido de uma
remuneracdo pelos investimentos realizados, conforme prescrevia o art. 164 do
Decreto n° 41.019/1957:

“ Art. 164 - As tarifas serdo fixadas pela Fiscalizagdo:

| - pelo regime do servigo pelo custo;

Il - garantido a remuneracdo da empresa sobre o investimento
remuneravel de acordo com os art. 157 e 158, respeitado o disposto no
art. 59;”

O regime tarifario adotado era o do servigo pelo custo com remuneracdo
garantida, no qual o Estado garantia as concessionarias de distribuicdo de
energia uma receita tarifaria suficiente para cobrir os custos incorridos na
prestacdo do servico publico, acrescida de remuneracdo minima de 10% ™

sobre os investimentos realizados pela concessionaria.

Ademais, desde 1974 as tarifas de fornecimento de energia elétrica eram
equalizadas em todo o Pais, o que significava que qualquer consumidor de uma
determinada classe pagava as mesmas tarifas pelo fornecimento de energia
elétrica em qualquer localidade do territério nacional, atendida por qualquer

concessionaria.

"?Posteriormente a Lei n° 5.655, de 20 de maio de 1971, veio estabelecer que remuneragéo do
concessionario seria fixada pelo Poder Concedente na faixa entre 10% a 12%.
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A equalizacdo das tarifas promovia receitas desproporcionais entre as empresas
de distribuicdo, de acordo com as caracteristicas do mercado de cada uma
delas. Para algumas, a receita gerada pela tarifa equalizada era suficiente para
cobrir 0s custos do servico e a remuneracgdo garantida, resultando num excesso
de remuneracgdo, engquanto, para outras, a receita era insuficiente para cobertura

dos custos e da remuneracédo garantida.

A diferenca entre a remuneracdo garantida e a efetivamente auferida por cada
empresa era registrada como saldo credor ou devedor em uma conta designada
de Conta de Resultados a Compensar — CRC, sendo 0s excessos de
remuneracdo recolhidos pela concessionaria a favor de um fundo designado de
Reserva Global de Garantia — RGG, e posteriormente instituida na Reserva
Nacional de Compensagdo de Remuneracdo — RENCOR.

Ao final da década de 1980, a CRC chegou a contabilizar um déficit de US$ 30
bilhGes em favor das empresas concessiondrias de distribuicdo de energia, um
passivo que veio a ser absorvido pela Unido, conforme estabeleceu o Decreto-
lei n° 2.432, de 17 de maio de 1988, e a Lei n° 8.631/1993. As dificuldades do
regime tarifario do servi¢o pelo custo com remuneracdo garantida, aliadas a
necessidade de novos investimentos no setor elétrico, impuseram uma ampla

reforma no modelo institucional do setor elétrico.

A Constituicdo Federal de 1988 deu o primeiro passo ao estabelecer que a
intervencdo do Estado na ordem econ6mica seria apenas na qualidade de
agente normativo e regulador, admitindo sua atuacdo direta na economia
somente quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou relevante

interesse coletivo definido em lei.

O Estado, portanto, deveria concentrar sua intervencdo nas fungdes de

fiscalizacéo, incentivo e planejamento, nos termos do art. 174 da Constituigéo:
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“Art. 174 — Como agente normativo e regulador da atividade
econdbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o

setor publico e indicativo para o setor privado.”

A Constituicdo facultou ao Estado a prestacdo dos servicos publicos
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre mediante
licitacdo, na forma da lei, ou seja, pode meio de legislacdo que viria ser editada

para este fim:

“Art. 175 — Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a

prestacdo de servicos publicos.
Paragrafo unico — A lei dispora:

| — o regime das empresas concessionarias e permissionérias de
servigos publicos, o carater especial do seu contrato e de sua
prorrogacdo, bem como as condi¢Ges de caducidade, fiscalizacdo e

rescisdo da concessao ou permissao;
I — os direitos dos usuarios;

Il — politica tariféria;

’

IV — obrigagdo de manter o servico adequado.’

O programa de desestatizacdo’ trazia uma nova realidade de competitividade
ao mercado, vindo a Lei n° 8.631/93 surgir nesse contexto, extinguindo a partir
de sua edicdo a equalizacdo tarifaria e o regime da remuneracao garantida, com
a consequente extingdo da RENCOR e da CRC, seguida da compensacdo do
saldo credor das concessionarias com seus passivos junto a Unido Federal,
empresas publicas e bancos oficiais (PIRES & DIAS, 1994).

3 Leis n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e n° 9.491, de 09 de setembro de 1997.
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Como visto de forma exaustiva no decorrer deste estudo, sobrevieram as Leis
n° 8.987/1995 e n° 9.427/1996, introduzindo um novo regime tarifario para a
distribuicdo de energia elétrica no Pais, a que se designou de servico pelo

preco, nos termos:

“Art. 9° - A tarifa do servico publico concedido sera fixada

pelo preco da proposta vencedora da licitacdo e preservada

pelas regras de revisdo previstas nesta lei, no edital e no

contrato.

§ 1°- A tarifa ndo serd subordinada a legislacdo especifica

anterior.

8 2°- Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das

tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdémico-financeiro.

8 3°- Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacéo,
alteracé@o ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais
apés a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu
impacto, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para

menos, conforme o caso.

8 4° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o
seu inicial equilibrio econébmico-financeiro, o poder concedente

devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracgao.

Art. 10- Sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato,
considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro.”
(Lei n° 8.987/1995, grifos nossos).

A Lei n°® 9.427/96, em seus art. 14 e 15, define de forma objetiva o regime

econdmico e financeiro da concessdo e 0 que se entende por servigo pelo

preco:
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“Art. 14 - O regime econdmico e financeiro da concesséo de
servico publico de energia elétrica, conforme estabelecido no

respectivo contrato, compreende:

I - a contraprestacdo pela execucdo do servigo, paga pelo
consumidor final com tarifas baseadas no servico pelo preco,

nos termos da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;

(.-)

IV - apropriacdo de ganhos de eficiéncia empresarial e da

competitividade”

“ Art. 15. Entende-se por servico pelo preco o regime

econdmico-financeiro mediante o qual as tarifas maximas do

servico publico de energia elétrica sdo fixadas:

I - no contrato de concessdo ou permissdo resultante de

licitac&o publica, nos termos da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, ” (Lei n® 9.427/1996 — grifos nossos).

Assim, a partir da edicdo das referidas Leis, o regime tarifario legal a ser
aplicado nos contratos de concessao de distribuicdo de energia elétrica passou a
ser o do servico pelo preco, segundo o qual a tarifa é fixada pelo preco da
proposta vencedora na licitacdo, preservada pelas regras de revisdo previstas na
lei e no contrato, com a finalidade de manter o seu equilibrio econémico-

financeiro.

Registre-se que a substituicdo do regime do servico pelo custo para servico
pelo prego teve a finalidade de atrair os investimentos privados necessarios
para expansdao do setor elétrico diante da necessidade de aumento da
capacidade de geracdo de energia, sob pena de grave restricdo ao

desenvolvimento do Pais.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8987cons.htm
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Para que isso fosse possivel, impunha-se fortalecer o papel do Estado como
Poder Concedente e agente regulador, afastando-o da funcdo empresarial, na
medida em que a atracdo do capital privado exigia uma regulacdo setorial
transparente, regulada mediante leis e contratos, livres da discricionariedade
que caracterizava a atuacdo do 6rgdo regulador setorial, como de outras

esferas, na atividade econdmica e gerencial das empresas.

A nova ordem juridica instituida permitiu o inicio de um amplo processo de
desestatizacdo com a finalidade de reordenar a posicao estratégica do Estado na
economia segundo o novo padréo tragado pela Constituicdo de 1988. Para este
fim foram editadas as Leis n° 8.031/1990 e n° 9.491/1997, que instituiram o
PND.

O Decreto n° 2.594/98, que regulamentou o PND, definiu que o pre¢co minimo
de venda das acBes das empresas concessionarias de energia considerando seu

valor econdmico seria “calculado a partir da projecdo do seu fluxo de caixa

operacional, ajustado pelos valores dos direitos e obrigagdes ndo vinculados
as suas atividades operacionais, bem como pelos valores que reflitam

contingéncias e outros efeitos” (art. 30, §3°, grifos nossos).
g

Assim sendo, estavam delineadas todas as diretrizes de um novo regime
tarifario contratual, no qual ndo mais prevaleceria o regime tarifario do servico
pelo custo instituido pelo Decreto n° 41.019/57, mas sim o do servico pelo
preco instaurado pelas Leis 8.987/95 e 9.427/96, segundo o qual “a tarifa do
servico publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da
licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta lei, no edital e
no contrato” (art. 9° da Lei n° 8.987/1995).
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5.2 — Critérios contratuais para revisao das tarifas

A elaboracdo do Edital para a alienacdo das acdes do controle das empresas
concessiondrias de energia elétrica foi pautada na lei e na fixagdo do regime
tarifario de servigo pelo preco. Como documento anexo ao Edital constava a
minuta do contrato de concessao, que posteriormente viria a ser assinada pelas
partes, tendo a Clausula Sétima estabelecido a regra tarifaria e, mais
especificamente, tendo a Sétima Subclausula definido os critérios de revisao,

nos termos:

“Setima Subclausula — O PODER CONCEDENTE (...) procedera as
revisbes dos valores das tarifas de comercializacdo de energia,
alterando-os para mais ou para menos, considerando as alteracGes na
estrutura de custos e de mercado da CONCESSIONARIA, os niveis de

tarifas observados em empresas similares no contexto nacional e

internacional, os estimulos a eficiéncia e a modicidade das tarifas.
(...)” (Contrato de Concessdo de Distribuicdo n® 014/1997 — grifos

N0SSO0S).

Ou seja, os critérios estabelecidos contratualmente para a revisdo das tarifas
iniciais do contrato de concessao firmado pelas concessionarias de distribuicéo,

objetivamente, sdo 0s seguintes:

(a) alteragOes na estrutura de mercado;

(b) alteragdes na estrutura de custos;

(c) os niveis de tarifas observados em empresas similares no
contexto nacional e internacional; e

(d) os estimulos a eficiéncia e a modicidade.

Por (a) estrutura de mercado entende-se a composicdo do mercado total
atendido pela concessionaria por classe de consumo — residencial, industrial,

comercial etc, ou seja, a participacdo percentual de cada classe em relacdo ao
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mercado total da concessionaria. Faz-se necessario enfatizar que a vinculagéo
da revisao tarifaria a estrutura de mercado nao é casual, uma vez que a receita
tomada como ponto de partida, e considerada suficiente para manter o
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato de concessdo, resulta da
aplicacdo das tarifas vigentes a época da privatizacdo a estrutura de mercado

entao existente.

Necessario também esclarecer que a margem de rentabilidade da
concessiondria varia entre as diversas classes de consumo do mercado em
virtude da existéncia de subsidios cruzados, de modo que a margem de lucro da
concessionaria no mercado residencial é superior a margem de lucro auferida
pela distribuidora nos mercados industrial e comercial, razdo pela qual a queda
de consumo no mercado residencial ndo é compensada pelo aumento de mesma
propor¢do no consumo dos mercados industrial ou comercial, ainda mais
considerando o valor especifico das tarifas médias iniciais para cada uma das

classes, estabelecidas no contrato de concessao.

Como as tarifas ndo sdo lineares para as diversas classes de consumo,
apresentando diferentes margens de rentabilidade em cada uma delas, a
variacdo de consumo de uma classe para outra implica na alteracdo da estrutura
de mercado, resultando em ganhos ou perdas para a concessiondria, a serem

corrigidos no processo de Revisao Tarifaria Periddica — RTP.

Por (b) estrutura de custos, compreendem-se 0s custos incorridos pela
concessionaria na prestacdo do servico de distribuicdo de energia e esses se
dividem em custos “ndo administraveis” e custos “administraveis”, sendo cada
um deles coberta por uma parcela da receita (Parcela A — custos “nao
administraveis” e Parcela B — custos “administraveis” e lucro), conforme
estabelecido na Subclausula Quinta da Clausula Sétima do contrato de

concessao.
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A estrutura de custos, por sua vez, pode ser afetada por fatores externos a
administracdo da concessionaria, inclusive pela variacdo da propria estrutura de
mercado, como o eventual crescimento do consumo na classe residencial de
baixa renda motivada por programas sociais, ou a criagdo ou extingdo de
tributos e encargos incorridos pela concessionéria, ou, ainda, pela adogcdo ou
extincdo de programas especiais do Governo, a exemplo do Programa de
Incentivo a Fontes Alternativas — PROINFA "*, fatores esses que exigem
acompanhamento continuo para determinar impactos que necessitem revisao
das tarifas para repor o equilibrio original da equacdo econémico-financeira do
contrato de concessao.

Os niveis de tarifas observados em empresas similares no contexto nacional e
internacional (c), por sua monta, constituem fator subsidiario a ser utilizado na
revisdo tarifaria, ndo tendo a fungdo de eliminar diferencas de tarifas entre a
concessionaria e suas similares nacionais ou internacionais existentes no
momento da assinatura do contrato de concessdo, mas apenas para manter a

equivaléncia entre estas no marco inicial do contrato.

Por fim, o estimulo a eficiéncia e a modicidade das tarifas (d) pressupGe a
apropriacdo pela concessionaria dos seus ganhos de produtividade mediante a
aplicacdo de parte em beneficio da modicidade das tarifas. De outra forma,
estaria ocorrendo um desestimulo & busca continua da melhoria de eficiéncia, a
exemplo do que ocorria no regime do servico pelo custo, quando os excedentes
ao limite de remuneracdo estabelecido eram integralmente transferidos para

outras concessionarias por meio de fundos de compensag&o.

™ Programa instituido pela Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002 e revisado pela Lei n® 10.762,
de 11 de novembro de 2003, e tem como objetivo a diversificagcdo da matriz energética
brasileira e a busca por solugdes de cunho regional com a utilizacdo de fontes renovaveis de
energia, mediante o aproveitamento econdémico dos insumos disponiveis e das tecnologias
aplicaveis, a partir do aumento da participacao da energia elétrica produzida com base naquelas
fontes, no Sistema Elétrico Interligado Nacional — SIN. O Programa promovera a implantago
de 3.300 MW de capacidade, sendo assegurada, pela Eletrobras, a compra da energia a ser
produzida, no periodo de 20 anos, dos empreendedores selecionados de acordo com os
procedimentos da Lei 10.438/02.
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Esses sdo, portanto, os critérios legais e contratuais aplicaveis a revisdo
tarifaria periodica no regime do servigo pelo preco, de forma que a RTP deve
ter por causa as alteragdes no equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato de concessdo decorrentes de alteracOes nas estruturas de custos e de

mercado, com repasse dos seus efeitos, positivos ou negativos, as tarifas.

Se depois da aplicacao dos critérios contratuais forem apurados ganhos reais de
produtividade no ciclo tarifério, seria admissivel a utilizacdo de parte desses
em beneficio da modicidade tarifaria nos reajustes anuais subsequentes,
mediante aplicacdo de um fator a ser acrescido ou subtraido da tarifa. Porém,
nunca a ponto de desestimular a busca continuada da melhoria de eficiéncia

pela concessionéria de servico publico.

5.3 — Distorc@es na aplicacao do regime tarifario do servico pelo preco

N&o obstante as regrais legais e contratuais definidas, a ANEEL procedeu as
revisdes tarifarias mediante aplicacdo do chamado Reposicionamento Tarifério,
a fim “proporcionar receita necessiria para cobertura doS CUStOS
operacionais eficientes e remuneracdo adequada aos investimentos prudentes,
em nivel compativel com a preservacdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessdo” (Resolugdo ANEEL n° 055/2004).

Entretanto, em nenhum momento a lei concede ao Regulador o poder para
alterar ou fixar novas tarifas do servigo publico de distribuigdo de energia. Pelo
contrario, o art. 9° da Lei 8.987/95 expressamente determina que a tarifa da
proposta vencedora da licitacdo prevaleceria durante toda vigéncia do contrato,
sendo esta apenas preservada pelas regras de reajuste e de revisdo estabelecidas
no contrato de concessdo para manter o seu equilibrio econdmico-financeiro

original.
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Como se observa na Subclausula Sétima da Clausula Sétima do contrato de
concessao, a regra que orienta o procedimento das revisdes tarifarias celebrado
com as concessionarias de distribuicdo estabelece que os fatores determinantes
a serem observados no processo serdo “as alteragdes na estrutura de custos e
de mercado da concessiondria, 0s niveis de tarifas observados em empresas
similares no contexto nacional e internacional, os estimulos a eficiéncia e a

modicidade das tarifas”, conforme enfatizado.

Diante desses critérios, a fim de que se estabeleca 0 aumento ou reducdo no
valor das tarifas de distribuicdo de energia elétrica no momento das revisGes
tarifarias, seria necessario verificar se houve ou ndo alteragdes nas estruturas de
custos e de mercado da concessionaria durante o ciclo tarifario que justificaram
a aplicacdo de redugdo ou elevacdo. Caso sejam verificadas alteracGes nas
estruturas de custos e de mercado desfavoraveis para a concessionaria, ndo
haveria, portanto, respaldo legal e contratual para aplicacdo de uma espécie de
redutor no indice de reajuste anual (IRT) como faz o regulador por meio do

mecanismo do Reposicionamento Tarifario — RT.

Do mesmo modo, somente nos casos em que as alteragbes na estrutura de
custos e de mercado sdo favoraveis a concessionaria, ha razdo de se apropriar
ganhos de produtividade e eficiéncia, afigurando-se, dessa forma, incoerente a
fixacdo de um Fator X como redutor do indice de reajuste anual — IRT durante

os anos do ciclo tarifario seguinte.

Conforme se procurou ilustrar de maneira exaustiva, os critérios estabelecidos
em lei e em contrato foram distorcidos pelas Resolu¢Bes n® 493/2002 e n°
234/2006, que regulamentaram a metodologia a ser adotada nos processos de
Revisdo Tarifaria Periddica, tendo o Regulador incorrido numa série de

violagOes contratuais e ilicitudes no exercicio do seu poder discricionario.
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De fato, considera-se que tendo a lei e o contrato esgotado sua funcéo ao se
limitar somente as linhas gerais da revisao tarifaria, sem a fixacdo de uma
metodologia pratica, coube ao Poder Concedente a competéncia e
discricionariedade para promover o0 processo de revisdo, por meio de uma
metodologia de revisdo que contemplasse, novamente, a “alteracbes na
estrutura de custos e de mercado da concessionaria, os niveis de tarifas
observados em empresas similares no contexto nacional e internacional, os
estimulos a eficiéncia e a modicidade das tarifas. ” (Contrato de Concesséo de
Distribuigéo n° 014/1997).

Cabe lembrar, entretanto, que o Decreto n° 2.335, de 06 de outubro de 1997,
que institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL e aprova sua
estrutura regimental, estabelece a competéncia da Agéncia para atuar, na forma
da lei e do contrato, nos processos de definigdo e controle de pregos e tarifas,
homologando seus valores iniciais, reajustes e revisdes, e criar mecanismos de

acompanhamento de precos, nos termos:

“Art. 4.°A ANEEL compete:

X - atuar, na forma da lei e do contrato, nos processos de definicdo e

controle dos precos e tarifas, homologando seus valores iniciais,

reajustes e revisdes, e criar mecanismos de acompanhamento de

precos,” (Anexo |, art. 4°, X — grifos nossos).

Assim sendo, em obediéncia a sua lei de criacdo e consoante determina sua
estrutura regimental, a discricionariedade da ANEEL deveria limitar-se a
“forma da lei e do contrato” para definicdo das tarifas de fornecimento de
energia elétrica, ao passo que as referidas Resolugdes n° 493/2002 e n°
234/2006 regulamentaram uma metodologia que embute praticas adotadas na
vigéncia do servico pelo custo, o que tem provocado uma série de distorcoes
nas tarifas do segmento de distribuicdo e o agravamento da assimetria tarifaria

na ultima década.
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5.4 — A assimetria tarifaria como conseqiéncia de distor¢cdes da aplicacdo do

regime tarifario

Primeiramente, cabe ressaltar que as concessionarias de distribuicdo de energia
elétrica ndo podem ser avaliadas, nem comparadas com outras empresas
congéneres, pela simples apreciacdo ou comparacao das tarifas que cobram dos
seus consumidores. Em regime de servico auto-sustentavel, o grande
diferencial entre as empresas distribuidoras sdo as caracteristicas dos mercados
em que atuam, de forma que os niveis de custos e as necessidades tarifarias

estdo fundamentalmente associados a fatores como:

a) Extensdo do territorio atendido;

b) Densidade demogréfica;

c) Densidade de mercado (consumidor / km?);

d) Extensdo das linhas de transmissao;

e) Requisitos de infra-estrutura (pessoal, veiculos, apoio regional
etc);

f) Consumo médio (kWh / habitante);

g) Qualidade das instalacdes e dos servicos; e

h) Necessidade de novos investimentos.

Merece destaque dentre os fatores acima apresentados a densidade do mercado
(c), entendida como o nlimero de consumidores por km?, que indica o grau de
esforco necessario para a distribuidora atender seus consumidores. O nimero
de consumidores, a dimensdo do territério e a extensdo das redes refletem
diretamente na demanda de recursos de infra-estrutura, a exemplo de pessoal,
veiculos, instalagdes de apoio regional, e de investimentos para a expansdo e

melhoria do sistema elétrico.

Num regime de servico auto-sustentavel, este fator, por si so, ja implicaria a

incidéncia de tarifas mais elevadas nas regiGes com menor densidade de
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mercado. Entretanto, hd também outros fatores que interferem no valor da
tarifa necessaria a cobertura dos custos de prestacdo do servico. Dentre esses
fatores, destacam-se aqueles relacionados com a qualidade do servigo, uma vez
que a concessiondria tem a obrigacdo prevista em contrato de prestar seus
servigcos com adequado grau de qualidade e confiabilidade, com tarifas
médicas’® e capazes de manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato

de concesséo.

Portanto, em regides com baixa densidade de mercado, manter os servigos em
alto padrdo de qualidade e confiabilidade demanda custos e investimentos bem
superiores do que nas regides com maior densidade. Em consequéncia disto, o
valor da Base de Remuneracdo Regulatéria — BRR, regulamentada pela
Resolugdo ANEEL n° 493/2002, e passivel de remuneracdo mediante tarifa,
quando ponderado pelo nimero de consumidores atendidos, de forma geral,

também resulta maior nas empresas com baixa densidade de mercado.

Na avaliacdo da qualidade dos servicos prestados pelas concessionarias de
distribuicdo de energia elétrica sdo, tradicionalmente, utilizados dois indices

basicos:

a) DEC - Duracdo Equivalente de Interrupcdo por Unidade
Consumidora: é o intervalo de tempo (horas / ano) que, em
média, cada unidade consumidora do conjunto considerado
sofreu interrupcdo no fornecimento de energia elétrica; e

b) FEC — FreqlUéncia Equivalente de Interrup¢do por Unidade

Consumidora: € o numero de interrupgdes ocorridas (vezes /

> A modicidade tarifaria ¢ um objetivo que a legislacdo setorial vem perseguindo desde os
tempos das “tarifas razoaveis” do art. 178 do Cddigo de Aguas quanto ao servigo publico de
distribuicdo de energia elétrica. Na verdade, substantiva ou adjetivamente, devemos entender
esse objetivo como um principio de politica publica dado por lei, para acdo diuturna do
regulador, de que as tarifas do mercado regulado ndo serdo as mais altas tanto quanto a
concessionaria queira e requeira, mas sim aquelas submetidas ao estrito sentido do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato ou da concessdo de distribuicdo, conforme o regime
tarifario.
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ano), em media, no periodo de observacdo, em cada unidade

consumidora do conjunto considerado.

5.4.1 — Critérios para definicdo de grupamentos de concessionarias

A titulo de estudo, de forma a ilustrar as diferencas regionais entre as areas de

concessao, as mais de 60 distribuidoras do pais foram divididas em cinco

grupamentos, ou clusters, em funcdo da densidade do mercado, de maneira a

possibilitar uma analise comparativa mais equanime entre as concessionarias

enquadradas em cada grupamento. Assim sendo, 0s grupamentos foram

definidos de acordo com a densidade de mercado de cada uma, nos termos:

a)

b)
c)

d)

Altissima: densidade de mercado superior a 501 consumidores por

km?:

Alta: densidade de mercado entre 101 e 500 consumidores por km?;
Média: densidade de mercado entre 21 a 100 consumidores por
km?;

Baixa: densidade de mercado entre 6 a 20 consumidores por km?; e
Baixissima: densidade de mercado inferior a 6 consumidores por

km?.

Quadro 17. Concessionarias de distribuicdo — grupamentos por densidade de

mercado (consumidores / km?)



Altissima
(>501 cons./ km?)
Alta
(de 101 ~ 500 cons./km?)

Média
(de 21 ~ 100 cons./km?)

Baixa
(de 6 ~ 20 cons/km?)

Baixissima
(abaixo de 6 cons./km?)

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados de dominio pablico (2009).
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* Eletropaulo (SP)

« Light (RJ) « Bandeirante (SP) + Jaguari (SP)
» CPFL Piratininga (SP) - CEB (DF) +DME-PC (MG)

» Energ.N.Friburgo (RJ) - Bragantina (SP/MG)  -Iguacu (SC)
» Energ. Borborema (PB) « Energ. Sergipe (SE)  +Energ. M. Gerais (MG)

*Ampla (RJ) « Celpe (PE) + Caiua (SP)

» Cooperalianga (SC) « Ceal (AL) +» Nacional (SP)

» CPFL Paulista (SP) * Escelsa (ES) *Mococa (SP e MG)

- CFLO (PR) « Cocel (PR)

- DEMEI (RS) * Celesc (SC)

» Eflul (SC) * CSPE (SP) * Vale do + Jodo Cesa (SC)
« CEEE(RS) + Elektro (SP/MS) Paranapanema - Forcel (PR)

» CPEE (SP) + Santa Maria (ES) (SP) * Chesp (GO)

» Cosern (RN) « Santa Cruz (SP) < Muxfeldt (RS) - Coelba (BA)
» Energ. Parai(PB) + Hidropan (RS) «Eletrocar (RS) +Uhenpal (RS)
« Sulgipe (SE) * Boa Vista (RR) < Cemig (MG) * Celg (GO)

.

- Copel (PR) *RGE (RS) +AES Sul (RS)
Cemar (MA) + Ceron (RO) + Eletroacre (AC) +CER (RR)
Cepisa (Pl) + Celtins (MT) « Cemat (MT)
Enersul (MS) » Celpa (PA) * Manaus En.(AM)

O Gréafico 4 apresenta a densidade de mercado relacionada as principais

concessionarias alocadas em cada grupamento, cabendo notar que a expressiva

diferenca entre a densidade de mercado apresentada pela concessionaria

Eletropaulo frente as demais:
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Gréfico 4. Curva de densidade de mercado (consumidores / km2)
Fonte: elaboragdo propria com base em dados de dominio pablico (2009).
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Soma-se a questdo das diferencas de densidade de mercado a disparidade de
renda e desenvolvimento entre as regifes do Pais. No tocante a renda, o PIB
per capita é o indicador mais utilizado para aferir a diferenca entre os estados
da federacdo, cuja disparidade em termos percentuais entre o maior indice
(Distrito Federal, com PIB per capita de R$ 22.321 em 2006) e 0s menores
(Piaui e Maranhdo, com PIB per capita de, respectivamente, R$ 2.500 e R$
2.747 em 2006) se aproxima dos 900%, conforme pode auferido por meio de

andlise dos dados apresentados no Quadro 18 abaixo.

Quadro 18. Brasil: PIB estadual per capita de 2002 a 2006 R$ (mil)
PIB Estadual per capita - R$ (mil) de 2000 - Deflacionado

Estado pelo Deflator Implicito do PIB nacional
2002 2003 2004 2005 2006
Acre 3,9076 3,8523 4,2233 4,2181 4,1800
Alagoas 2,7979 2,7772 2,9215 2,9544 3,0656
Amazonas 6,0203 5,9120 6,5249 6,5023 7,0224
Amapa 5,1463 4,5399 4,7469 4,6222 5,0717
Bahia 3,7559 3,6724 3,9050 4,1472 4,1091
Ceara 3,1005 3,0255 3,1225 3,1858 3,3458
Distrito Federal 21,3721 20,6435 20,9379 21,7501 22,3216
Espirito Santo 6,8552 6,8792 8,1058 8,7309 9,0450
Goias 5,8758 5,7932 5,8899 5,6665 5,9142
Maranhdo 2,1889 2,2712 2,4240 2,6158 2,7474
Minas Gerais 5,7309 5,7930 6,3074 6,3104 6,5467
Mato Grosso do Sul 5,8142 6,4030 6,3920 6,0251 6,2920
Mato Grosso 6,5810 7,5525 9,0832 8,4222 7,3318
Para 3,2523 3,2466 3,5074 3,5367 3,7050
Paraiba 2,9376 2,9184 2,8442 2,9562 3,2694
Pernambuco 3,5925 3,4842 3,56721 3,7391 3,8754
Piaui 2,1120 2,1733 2,2276 2,3324 2,5008
Parana 7,4250 7,9818 8,1611 7,7791 7,8116
Rio de Janeiro 9,5820 9,1337 9,9069 10,1189 10,5047
Rio Grande do Norte 3,5150 3,3768 3,5536 3,7497 4,0094
Ronddnia 4,4515 4,8132 4,8701 5,2907 4,9813
Roraima 5,4065 5,4414 4,9730 5,1199 5,3872
Rio Grande do Sul 8,3481 8,5703 8,6815 8,3800 8,4952
Santa Catarina 8,2756 8,5869 9,0553 9,1644 9,2835
Sergipe 4,2002 4,1739 4,2491 4,3000 4,4882
Sé&o Paulo 11,0061 10,7938 10,9162 11,3277 11,6048
Tocantins 3,7989 4,2214 4,4292 4,3730 4,2802

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IPEA (2009).
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No entanto, um indice mais adequado para aferir o desenvolvimento de uma
determinada regido é o indice de Desenvolvimento Humano — IDH, obtido pela
média aritmética simples de trés sub-indices, referentes as dimensdes
Longevidade (IDH-L), Educacdo (IDH-E) e Renda (IDH-R). O Quadro 19
apresenta os indices de cada estado brasileiro, podendo-se perceber que nao

apresentam, necessariamente, relagdo com o indice de renda.

Quadro 19. Brasil: IDH por Estado (1991 e 2000)

Estado indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
1991 2000
Acre 0,6240 0,6970
Alagoas 0,5480 0,6490
Amazonas 0,6640 0,7130
Amapa 0,6910 0,7530
Bahia 0,5900 0,6880
Ceara 0,5930 0,7000
Distrito Federal 0,7990 0,8440
Espirito Santo 0,6900 0,7650
Goias 0,7000 0,7760
Maranh&o 0,5430 0,6360
Minas Gerais 0,6970 0,7730
Mato Grosso do Sul 0,7160 0,7780
Mato Grosso 0,6850 0,7730
Para 0,6500 0,7230
Parafba 0,5610 0,6610
Pernambuco 0,6200 0,7050
Piaui 0,5660 0,6560
Parana 0,7110 0,7870
Rio de Janeiro 0,7530 0,8070
Rio Grande do Norte 0,6040 0,7050
Rond6nia 0,6600 0,7350
Roraima 0,6920 0,7460
Rio Grande do Sul 0,7530 0,8140
Santa Catarina 0,7480 0,8220
Sergipe 0,5970 0,6820
Sédo Paulo 0,7780 0,8200
Tocantins 0,6110 0,7100

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do IPEA (2009).
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O indice de Desenvolvimento Humano — IDH pode variar entre 0, caso de
plena igualdade de renda, e 1 (maxima desigualdade, caso uma Unica pessoa
concentrasse toda a renda). Esta série é calculada a partir das rendas
domiciliares per capita observadas na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
Neste trabalho, a titulo de estudo, adotaremos o indice de renda mais utilizado

atualmente, o PIB per capita.

Assim sendo, definidos 0s grupamentos e o indice para compara¢do de renda
entre os diferentes estados, serd apresentada uma analise comparativa dos
indicadores de qualidade, com as tarifas de todas as concessionéarias de cada
cluster, assim como da Base de Remuneracdo Regulatdria Liquida — BRRL
ponderada pelo numero de consumidores de cada empresa.

5.4.2 — Anélise Comparativa

Passados mais de dez anos das assinaturas dos contratos de concessao entre as
distribuidoras e a Unido, observa-se uma crescente disparidade entre as tarifas

praticadas pelas concessionarias.

Em principio, com o fim da equalizacdo tarifaria mediante edicdo da Lei n°
8.631/1993, e a partir da introducdo do regime do servico pelo preco por meio
da Lei n®9.427/1996, as tarifas das diferentes concessionérias do pais deveriam
obedecer a uma metodologia de reajuste e revisdo em consonancia a lei e ao
contrato. A titulo de exemplo, em 31 de dezembro de 1997, as concessionarias
CEB (DF), Eletropaulo (SP), Celtins (TO) e Cemar (MA) praticavam as
seguintes tarifas para seus consumidores residenciais (B1), respectivamente:
R$ 127,15 / MWh; R$ 132,67 / MWh; R$ 135,99 / MWh e R$ 142,72 /| MWh.

Ou seja, as tarifas praticadas pelas concessionarias, embora ndo fossem mais
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equalizadas, ndo destoavam significativamente entre si, diferentemente do que

atualmente ocorre.

No entanto, a partir da regulamentacdo dos processos de RTP pela ANEEL,
iniciada com a edi¢do da Resolugédo n°® 493/2002, as necessidades de custos de
prestacdo do servico publico em cada area de concessdo passaram a pautar a
metodologia de célculo tarifaria de cada empresa de distribuicdo, de forma

bastante semelhante ao que estabelecia o Decreto n® 41.019/1957.

Ademais, como resultado da extingdo das contas de compensagao, € em razao
da auséncia de um mecanismo de equalizacdo tarifaria dentro da atual
legislacdo setorial, a influéncia de caracteristicas locais da area de concessdo, a
exemplo da densidade de mercado, da extensdo da malha de distribuigdo,
dentre outros diferenciais de custo, passou a ter impacto significativo no prego

da tarifa de servico publico.

De fato, ao analisar-se a dispersdo entre os valores praticados para a classe de
consumidores residenciais, constata-se diferenciagdo bastante significativa
entre as concessionarias brasileiras, conforme se procurara ilustrar pelos
graficos comparativos a seguir, dividindo a andlise por grupamento de

empresas de acordo com a densidade de mercado’®.

5.4.2.1 — Analise comparativa: cluster de alta e de altissima densidade de

mercado

76 \er Quadro 17, que apresenta os grupamentos definidos para fim deste estudo.
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Grafico 5. Cluster de altissima e alta densidade: tarifa residencial (B1) em R$

por MWh
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).

1.189,4

1.050,0

8051 2 .548 6 5 I

ELETROP. LIGHT CPFL-PIR.BANDEIR. JAGUARI DMEPC

Gréfico 6. Cluster de altissima e alta densidade: BRRL / consumidor em R$
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).



141

16,06

ELETROP. LIGHT CPFL-PIR.BANDEIR. CEB JAGUARI DMEPC

Gréfico 7. Cluster de altissima e alta densidade: DEC
Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 8. Cluster de altissima e alta densidade: FEC
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).

Mediante andlise dos graficos referentes aos grupamentos de altissima e alta
densidade de mercado, verifica-se que a média das tarifas para o0s
consumidores finais € de R$ 288,3 por MWh, para uma Base de Remuneracédo
Regulatéria Liquida — BRRL média de R$ 1.083,3 por consumidor atendido (a
média seria reduzida para R$ 755,30 por consumidor caso fosse expurgado do
calculo a distribuidora mais destoante do grupo, a DMEPC), apresentando
indicadores de qualidade médios de 9,56 (DEC) e 7,48 (FEC), ressaltando-se
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que, para ambos, quanto menor o indicador apresentado, maior a qualidade do

servico prestado.

5.4.2.2 — Anélise comparativa: cluster de média densidade de mercado
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Gréfico 9. Cluster de média densidade: tarifa residencial (B1) em R$ por MWh
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).
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Grafico 10. Cluster de média densidade: BRRL / consumidor - em R$
Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 11. Cluster de média densidade: DEC
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 12. Cluster de média densidade: FEC
Fonte: Elaboracdo propria com base em dados da ANEEL (2009).

No grupamento de empresas com média densidade de mercado, verifica-se que
a média das tarifas para os consumidores finais situa-se em R$ 323,20 por
MWh, para uma Base de Remuneracdo Regulatéria Liquida — BRRL média de
R$ 529,70 por consumidor atendido, apresentando indicadores de qualidade
médios de 12,15 (DEC) e 10,25 (FEC), novamente ressaltando que, quanto
menor o indicador apresentado, maior a qualidade do servico prestado.
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5.4.2.3 — Anélise comparativa: cluster de baixa densidade de mercado
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Grafico 13. Cluster de baixa densidade: tarifa residencial (B1) - R$ por MWh
Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da ANEEL (2009).
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Grafico 14. Cluster de baixa densidade: BRRL / consumidor - em R$
Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 15. Cluster de baixa densidade: DEC
Fonte: Elaboracdo prépria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 16. Cluster de baixa densidade: FEC
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).

Entre o grupo de empresas classificadas como baixa densidade de mercado, a
média das tarifas praticadas junto aos consumidores finais situa-se em R$
344,80 por MWh, para uma Base de Remuneracdo Regulatoria Liquida —
BRRL média de R$ 685,50 por consumidor atendido, apresentando indicadores
de qualidade médios de 13,5 (DEC) e 12,6 (FEC).



5.4.2.4 — Anélise comparativa: cluster de baixissima densidade de mercado
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Grafico 17. Cluster de baixissima densidade: tarifa B1 em R$ por MWh
Fonte: Elaboragéo propria com base em dados da ANEEL (2009).
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Grafico 18. Cluster de baixissima densidade: BRRL / consumidor - em R$
Fonte: Elaboracéo propria com base em dados da ANEEL (2009).
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Gréfico 19. Cluster de baixissima densidade: DEC
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).
50,2
45,7 45,1

CER
CELPA
CEA

[a's (%]

< 4 % é
= EFE £ g
o 3 o ()

ELETROACRE
ENERSUL
CEMAT
MANAUS

EN

Gréfico 20. Cluster de baixissima densidade: FEC
Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da ANEEL (2009).

Neste Ultimo grupamento de empresas, com densidade de mercado inferior a 6
consumidores por km2, verifica-se a maior média de tarifas praticadas junto
aos consumidores finais, de R$ 362,50 por MWh, para uma Base de
Remuneracdo Regulatéria Liquida — BRRL média de R$ 854,80 por
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consumidor atendido, além de apresentar os piores indicadores de qualidade
médios de 45,8 (DEC) e 29,7 (FEC).

5.4.2.5 — Andlise comparativa: sintese dos grupamentos de empresas

A partir da elaboracédo dos graficos apresentados, os quais, de forma geral, bem
ilustram a realidade de cada grupamento de concessionarias de distribuicéo,
torna-se possivel obter uma média das caracteristicas de cada grupo de

empresas, conforme o Quadro 20.

Quadro 20. Clusters: sintese dos graficos 4 a 19

Cluster Tarifa Residencial BRRL sobre n° de DEC FEC
(B1) em R$/MWh  consumidores (R$) (horas) (horas)
Altissima e Alta densidade 288,30 1083,30 9,56 7,48
Média densidade 323,20 529,70 12,15 10,20
Baixa densidade 344,80 685,50 13,50 12,60
Baixissima densidade 362,50 854,80 45,80 29,70

Fonte: Elaboragdo propria (2009)

Feita a analise dos dados obtidos, é possivel inferir que as tarifas refletem as
caracteristicas do mercado em que atuam, constituindo-se fator determinante a
necessidade de custos e a estrutura da empresa para prestacdo do servico,
representado nesta analise pela Base de Remuneracdo Regulatéria Liquida —
BRRL. O Gréfico 20 relaciona, de forma decrescente, as tarifas praticadas no
mercado residencial (B1) por cada concessionaria de distribuicao.
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Grafico 21. Tarifas residenciais (B1) em R$ por MWh
Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da ANEEL (2009).

Pelos dados apresentados, pode-se claramente observar que as concessionarias
de distribuicdo CEB (DF), AES Eletropaulo (SP), Celtins (TO) e Cemar (MA),
as quais praticavam tarifas semelhantes a seus consumidores residenciais (B1)
em 1997, passaram a poélos distintos depois da conclusdo do segundo processo
de RTP.

Esse fato, por si sO, ja apontaria a existéncia de uma distorcdo a ser mitigada.
No entanto, 0 que torna a questdo preocupante advém da constatacdo que se
observa a partir do cruzamento das tarifas praticadas, com os indicadores de
renda das regides, podendo-se aferir, de forma geral, que as regibes mais
pobres do pais tém arcado com as maiores tarifas de fornecimento de energia
elétrica, numa espécie de distribuicdo de renda ao contrario, ou seja, das mais
pobres para as mais ricas, sendo oneradas com tarifas de fornecimento

inferiores.

O agravamento da assimetria tarifaria € uma questdo que devera ser mitigada
pelo regulador para os proximos ciclos de RTP, haja vista que a aceleragéo
dessa distor¢do ocorreu a partir da realizacdo dos processos de revisédo tarifaria

periodica conduzidos pela ANEEL a partir da edicdo da Resolugdo n°
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493/2002. O Quadro 21 ilustra de forma clara a preocupagdo discutida neste

estudo:

Quadro 21. Tarifas praticadas (1997 e 2009) e PIB per capita (R$)

PIB per capita Tarifa B1 Tarifa B1
Concessionaria UF R$ R$ / MWh R$ / MWh Variagéo
2006 1997 2009
CEMAR Maranhdo 2747,40 142,72 418,52 293%
CELTINS Tocantins 4208,02 135,99 410,57 302%
Eletropaulo Séo Paulo 11604,08 132,67 267,29 201%
CEB Distrito Federal 22321,60 127,15 243,41 191%

Fonte: Elaborago prépria com base em dados da ANEEL e IPEA (2009).

5.5 — Consideracdes finais do capitulo 5

No presente capitulo procurou-se ilustrar que, nos Gltimos 10 anos, 0 que se
observou apos a assinatura de novos contratos de concessdo e a implantacao de
um modelo tarifario supostamente pautado no servigco pelo preco, foi a
elevacdo das tarifas de fornecimento para todas as classes de consumidores e 0

agravamento de distorcdes nas diferentes regides brasileiras.

Essencialmente a partir de 2003, momento em que a maior parte das empresas
de distribuicdo passou pelo primeiro ciclo de revisdo tarifaria — RTP, restou
evidenciado que a metodologia tarifaria estd completamente dissociada da
realidade econdmica e social das regides. As vantagens observadas nas areas de
concessao com mercado amplo e concentrado ndo s&o divididas com o0s
consumidores das areas de concessdo onde o mercado é menor e mais disperso,
dentre outras diferencas, o que tem gerado sérias conseqléncias aos

consumidores das regides mais pobres.

Em sintese, buscou-se concluir que metodologia adotada a partir da edigdo das

Resolugbes n° 493/2002 e 234/2006, que definiram 0s processos de reviséo
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tarifaria periodica das tarifas de fornecimento de energia elétrica para o
primeiro e segundo ciclo, tem provocado distorcbes no segmento de
distribuicdo, sendo a assimetria tarifaria 0 mais perverso para a populacéo
brasileira.
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6. Conclusdo

O objetivo da publicacdo da Lei de Concessdes e do processo de privatizacao
dos setores de infra-estrutura no Brasil foi, principalmente, atrair o capital
privado, expandir a capacidade de producdo e eficiéncia e, ndo menos
importante, reduzir a divida publica através da receita das privatizacdes, que
atingiu quase US$ 80 bilhdes entre os anos de 1995 e 2002.

A reforma do setor elétrico, ocorrida nos anos 90 a partir da publicagdo da
Constituicdo de 1988 e das Leis n° 8.987, de 1995, e n° 9.427, de 1996, foi
bem-sucedida em aumentar os indices de eficiéncia e produtividade das novas
concessionarias ’’ , mas principalmente para dar folego as politicas
macroeconémicas conduzidas pelo Governo, como fora brevemente ilustrado

no capitulo 2 deste trabalho.

No entanto, a reforma néo obteve sucesso em elevar os niveis de investimento
necessarios no setor, de forma que ndo houvesse crises como a de fornecimento
de energia, ocorrida entre os anos de 2001 e 2002, tampouco favoreceu a
modicidade das tarifas de fornecimento, provocando o agravamento do
problema da assimetria tarifaria entre as diferentes areas de concessdo, como

bem ilustrou o capitulo 5.

N&o se pode, entretanto, desmerecer os resultados das privatizacdes do setor
elétrico, mas cabe salientar que 6rgdos importantes do setor, como a prépria
agéncia reguladora — a ANEEL, o Operador Nacional do Sistema Elétrico —
ONS e 0 Mercado Atacadista de Energia— MAE'® foram criados no decurso da

privatizacdo, de forma que muitas regras e procedimentos foram publicados no

77 Reis et all (2005) procuraram verificar empiricamente o comportamento dos indicadores de
qualidade da energia elétrica (DEC e FEC) fornecida aos consumidores das empresas
brasileiras de distribuig8o privatizadas entre 1995 e 2000.

® As funcBes sdo atualmente desempenhadas pela Camara de Comercializacdo de Energia
Elétrica — CCEE, conforme regulamentado pelo Decreto n® 5.177, de 12 de agosto de 2004.
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decorrer do processo, o que s6 fez aumentar o risco de ampliar investimentos

no setor.

Em virtude da urgéncia demonstrada pela Unido e Estados para alienar
empresas sob seu controle, muitas regras essenciais foram definidas em
momento posterior a assinatura do contrato de concessdo com as empresas

vencedoras dos leildes de privatizagéo.

De fato, algumas normas publicadas acabaram por infringir os procedimentos
criados no ambito da reforma regulatéria, e dos contratos, a exemplo da
publicacdo da Resolucdo ANEEL n° 493, de 2002, que estabeleceu critérios de
revisdao das tarifas de fornecimento de energia elétrica diferentes daqueles
definidos contratualmente e legalmente, e da publicacdo da Resolucdo ANEEL

n° 055/04, que estabeleceu a forma de aplicacdo do Fator X.

Com a privatizacdo de pouco mais de 60% do segmento de distribuicdo e 20%
da geracdo de energia elétrica, o setor passou por um periodo que se fazia
necessario adotar procedimentos de controle para participacdo de diversos
agentes econdmicos durante a transicdo do mercado de energia elétrica. Devido
ao processo de reforma regulatoria, das privatizacdes, desverticalizacBes e
outorgas de concessdes concomitantemente em curso, 0 setor contava com 0
ingresso continuo de novos agentes, num ambiente em que passaram a coexistir
agentes publicos e privados, novos agentes e novos 6rgaos gestores do setor

elétrico.

Em meio a esse processo, foi incumbida a recém criada ANEEL a competéncia
e obrigagdo principal de determinar tarifas “justas”, evitando situagdes de
abuso da posicdo dominante e monopdlio, e assegurando a qualidade da
prestacdo do servico publico. A Agéncia deveria estimular a concorréncia entre
0s agentes e impedir a concentragdo de sua participacdo nos segmentos de

geracdo, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica.
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A partir da publicacdo da Lei de Concessdes, atribuiu-se as Agéncias
Governamentais competéncia normativa e reguladora para fiscalizacéo,
incentivo e planejamento dos servigcos publicos prestados sob regime de
concessao ou permissao, sendo certo que sua atuacéo estaria subordinada aos
parametros estabelecidos em lei, ndo podendo descumpri-los sob qualquer
pretexto ou justificativa. Diante disso, apresenta-se como indiscutivel a
submissdo da atividade das Agéncias Reguladoras para atuar na relacéo

contratual, aos parametros e limites normativos.

No entanto, € razoavel concluir que, ndo tendo a Lei e os contratos de
concessao fixado critérios especificos sobre o reajuste e revisdo das tarifas de
energia elétrica, mas apenas linhas conceituais e regras comuns a todas as
concessionarias "°, o Regulador estaria investido da competéncia para
estabelecer metodologia que contemplasse os dispositivos presentes no
contrato de concessdo, competéncia que de fato € definida pelo Decreto n°
2.335/1997% que estabelece a competéncia da ANEEL para atuar na forma da

Lei e do contrato.

Foi no contexto da reforma regulatéria que se conduziu a alienacdo das
empresas CPFL Paulista e ENERSUL, ambas em novembro de 1997, tendo
sido definido em contrato as regras para reajuste e revisao das tarifas, de forma
que a reducdo ou elevacdo no valor das tarifas de distribuicdo estabelecidas no
contrato de concessdo deveria estar pautada na ocorréncia de alteracdes nas
estruturas de custos e de mercado da concessionaria durante cada ciclo tarifario
que justificariam a aplicacdo do percentual de reducdo ou elevacdo sobre o
indice de Reajuste Tarifario — IRT. A aplicacdo de Reposicionamento

Tarifario, que tem sido adotado pela ANEEL no processo de revisdo tarifaria

" A exemplo da metodologia de célculo do Fator X presente nos Contratos de Concessao,
tendo sido necessaria a publicagdo de ato normativo, apenas em 2004, para determinar a forma
de sua aplicacéo.

8 Regulamenta a Lei n° 9.427/1997, que criou a ANEEL.
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de todas as distribuidoras, por sua vez, ndo encontra previsdo no ordenamento
legal e contratual, e os critérios para aplicacdo de Fator X estabelecidos em
Resolucdo divergem daqueles definidos em termos gerais nos contratos de

concessao.

A publicacdo da Resolucdo ANEEL n° 234, de 31 de outubro de 2006%, que
estabelece o0s conceitos gerais, as metodologias e o0s procedimentos para
realizacdo do segundo ciclo de Revisdes Tarifarias Periodicas — RTP das
concessiondrias de distribuicdo, representou a continuidade das préaticas do
primeiro ciclo de revisfes tarifarias, muito embora uma série de agentes
setoriais considere ter havido um avanco na forma de definicdo e aplicacdo de
mecanismos nao previstos no ordenamento juridico, a exemplo do método da
empresa de referéncia, da base de remuneracdo regulatéria, da taxa de
remuneracdo do capital (ou WACC regulatério) e do reposicionamento

tarifario.

Contudo, ndo pode ser considerado um avango a interferéncia que esses
mecanismos representam na gestdo das empresas, que passaram a sofrer maior
interferéncia do Regulador na geréncia de seus negécios. Ademais, 0 aumento
da interferéncia caminha em sentido contrario a modernizacdo da gestdo
setorial. Com a assinatura dos contratos de concessdo, foram estabelecidas
responsabilidades claras para ambas as partes — concessionaria e concedente; as
exigéncias do poder concedente seriam respeitadas pelas concessionarias,
assim como os direitos e obrigacGes de cada parte estariam consignados em
contrato e, respeitados 0s termos contratuais, as concessionarias teriam

liberdade para gerir seus negocios.

No entanto, os contratos com a Administracdo Publica ndo podem ser dotados
de validade apenas no momento de sua assinatura, como se ja fossem

idealizados para serem desrespeitados em beneficio de interesses politicos e

81 Alterado pela Resolucdo Normativa ANEEL n° 338, de 25 de novembro de 2008.
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econdmicos do poder publico, que ndo deve se resumir exclusivamente a
contencdo de tarifas, pois, como vivenciado durante os anos 80, o
estrangulamento tarifario causa sérios prejuizos financeiros as empresas
concessionarias, podendo afetar gravemente a qualidade dos servigos prestados
e sua manutencdo, prejudicando usuarios, causando reflexos negativos na
economia e afastando investimentos nos diferentes segmentos do setor de

energia elétrica.

Ademais, os dados demonstrados nesse trabalho revelaram que a metodologia
para reajuste e revisdo das tarifas de energia elétrica adotada pela ANEEL néo
alcancaram a modicidade tarifaria. Ao longo dos Gltimos dez anos, a tarifa
média de energia elétrica aumentou bem acima dos patamares inflacionarios e,
conseqiientemente, da renda do consumidor cativo, majoritariamente composto

por clientes residenciais.

Os aumentos nas tarifas, como se pdde demonstrar no capitulo 5, foram
diferenciados por empresas e por regides, produzindo altas mais elevadas em
regides menos desenvolvidas do pais. De forma que se pode concluir que as
diferencas sdcio-econémicas regionais ndo sdo observadas na aplicacdo do
modelo tarifario adotado pela ANEEL, no qual prevalece a estrutura de custo

de cada empresa.

Na prética, observa-se que quanto maiores as dificuldades de operacdo de uma
empresa em sua area de concessdo, mais a populacdo atendida tende a pagar os
custos em sua tarifa, produzindo um circulo vicioso contrario ao
desenvolvimento regional e contrario ao dito maior estimulo a eficiéncia das
empresas, de forma que ndo parece razoavel admitir que o consumidor
residencial de regibes menos desenvolvidas, localizado principalmente nas
regibes Norte e Nordeste, pague uma tarifa bem superior aquela de
consumidores localizados nas éareas de concessdo economicamente mais

desenvolvidas do pais, a exemplo das concessionarias Eletropaulo, CEB e a
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propria CPFL, que atuam em areas do estado de S&o Paulo e do Distrito

Federal.

Feita essa anélise comparativa, cabe avaliar até que ponto o valor atual da tarifa
de energia elétrica em algumas regiGes ndo se contrapde ao tdo pregado
objetivo governamental de universalizacdo do acesso e de modicidade tarifaria
e até que ponto é possivel a essa populacdo arcar com 0s custos da
universalizacdo, na medida em que as dificuldades de operacdo nessas regides

séo agregadas ao valor das suas tarifas.

De qualquer forma, o respeito as normas e ao Contrato de Concessdo é de
essencial importancia para seguranca do fornecimento de energia, de modo a
viabilizar investimentos para expansdo do setor e impedir que o Brasil ndo

volte a escuridao.
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