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Resumo

Este trabalho apresenta uma visao geral do processo de
reformas em curso do setor elétrico brasileiro, marcadas, desde
meados dos anos 90, pela tentativa de constituicdo de um novo
modelo institucional e de um ambiente competitivo, tendo como
pano de fundo a privatizacao.

O principal objetivo do texto é refletir sobre os caminhos
dessas reformas, utilizando, como referéncia, o aprendizado com
a aplicacdo do instrumental empregado na experiéncia interna-
cional. O trabalho apresenta alguns desafios impostos pela rees-
truturacdo, num contexto bastante complexo em razdo da
preméncia da expansao do sistema, pela diversidade institucional
do pais e pelas peculiaridades do sistema elétrico brasileiro.
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1. Introducao

A importancia da oferta de energia elétrica para o cresci-
mento econdmico brasileiro requer atencao especial aos proble-
mas vividos por este setor de infra-estrutura. Em raz&o da crise
fiscal que se abateu sobre o Estado brasileiro no final dos anos
80 e esgotou as possibilidades do modelo de financiamento
baseado no tripé recursos do Tesouro, autofinanciamento e re-
cursos externos, as necessidades de expansao da oferta passaram
a ser postergadas, elevando os riscos de déficit de energia e
ocasionando deterioracdo na qualidade dos servicos.

A dimenséao do problema do setor elétrico pode ser obtida
com a comparacdo das necessidades de expansao da capacidade
instalada de geracdo do pais — prevista pelo Plano Decenal de
Expansédo da Eletrobras — com o nivel de investimentos realizado
nos ultimos anos. Para o periodo 1999/2008, esta previsto o
crescimento da capacidade instalada de 61.300 MW para 104.600
MW, criando uma necessidade de novos projetos de oferta de
geracdo de energia da ordem de 4.330 MW por ano, e exigindo,
Nnos primeiros cinco anos, investimentos totais da ordem de
R$ 8,5 bilhGes por ano. No entanto, o ritmo de aumento da
capacidade de geracao vem reduzindo-se gradualmente nas ulti-
mas trés décadas: 11,8% nos anos 70; 4,1% nos anos 80; e 2,6%
ao ano na década de 90, embora tenha havido uma recuperacéao
dos patamares de investimentos no final desta década [Eletrobras
(1999)].

Em virtude da impossibilidade de as empresas estatais
sustentarem os investimentos necessarios, 0 setor de energia
elétrica brasileiro vem sendo alvo de um processo de reformas,
desde meados dos anos 90, ainda néo concluido em razao de uma
série de dificuldades politicas e institucionais, com énfase na
entrada da iniciativa privada e privatizacdo dos ativos existentes.

Essas mudancas vém sendo inspiradas na experiéncia
internacional, marcada por politicas regulatérias visando intro-
duzir um ambiente competitivo na geracao e comercializacao de
energia elétrica e aplicar novas formas de regulacédo dos segmen-
tos que permanecem como monopdlio natural (transmissao e
distribuicdo). A especificidade do caso brasileiro e dos paises em
desenvolvimento é que, além de objetivarem reduzir os custos de
producao, aumentar a eficiéncia energética e encontrar alterna-
tivas para a mitigacao dos riscos ambientais, as reformas do setor
elétrico tém que encontrar rapidas respostas para as neces-
sidades de expansédo dos sistemas elétricos.

O objetivo deste trabalho é discutir os principais aspectos
da reestruturacdo do setor elétrico brasileiro, apresentando os
seus principais desafios. Nesse sentido, esta organizado em qua-
tro secdes, além desta primeira sec¢ao introdutdria. A segunda
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analisa as caracteristicas do setor elétrico brasileiro, anteceden-
tes, motivacgdes e faz uma breve descricao do estagio do processo
de privatizacdo. A terceira secdo acentua os principais aspectos
do novo modelo institucional. A quarta se¢éo enfoca os principais
desafios e perspectivas, e, por fim, a ultima secao traz as consi-
deracdes finais.

2. Caracteristicas do Setor Elétrico Brasileiro,
Antecedentes, Motivacoes e 0 Processo de
Privatizacao

2.1. Caracteristicas do Setor Elétrico Brasileiro

O setor elétrico brasileiro apresenta caracteristicas que o
diferenciam de qualquer outro no contexto internacional. Em
razdo das implicagbes para o funcionamento do modelo, esta
secdo discute, sucintamente, as limitacbes e desafios para a
introducéo de um ambiente competitivo no setor elétrico brasilei-
ro trazidos pela base geradora predominantemente hidraulica,
pela auséncia de sistema Unico de transmissao e pela forte
concentracdo dos mercados regionais devido ao poder de mercado
de empresas verticalmente integradas.

No caso brasileiro, a base geradora de energia elétrica tem
a caracteristica de ser eminentemente hidraulica (95%), com a
geracado térmica exercendo a funcédo de complementaridade nos
momentos de pico do sistema.' As caracteristicas do parque
gerador fazem com que a geracao elétrica brasileira requeira a
coordenacgéao da operacao (despacho de energia) das usinas hidre-
létricas para a otimizacao da utilizacdo do parque instalado. Em
sua grande maioria, 0s reservatorios de agua das usinas sao
utilizados de forma planejada para que se possa tirar proveito da
diversidade pluviométrica nas diferentes bacias existentes. As-
sim, a possibilidade de interligacdo de bacias localizadas em
diferentes regides geogréaficas assegura ao sistema brasileiro um
importante ganho energético, pois, dessa forma, é possivel tirar
proveito das diferentes sazonalidades e dos niveis pluviométricos.
Em funcéo disso, o programa de despacho deve considerar um
fator de restricdo intertemporal, ou seja, definir o custo de
oportunidade do uso da dgua armazenada em funcao da prob-
abilidade de vertimentos no futuro [Santana e Oliveira (1998)].2

1 Em junho de 1999, enquanto a capacidade instalada brasileira foi de 63,171 GW, a geracao
hidrelétrica atingiu o montante de 57,339 GW, incluindo os 50% referentes a capacidade de Itaipu
Binacional (total de 12,6 GW) [Eletrobras (1999)].

2 Ovalor da agua depende do nivel atual de armazenamento e da probabilidade das afluéncias futuras,
fazendo com que o custo marginal de operagédo de um sistema hidrelétrico seja altamente volatil.
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Adicionalmente, no caso brasileiro, a coordenac¢ao do des-
pacho é reforcada pelo fato de determinados aproveitamentos
hidrelétricos serem efetuados “em cascata” e, muitas vezes, por
diferentes proprietarios, tornando-os interdependentes e adi-
cionando complexidade a previsdao das tradicionais variaveis
referentes ao comportamento da demanda e a capacidade ins-
talada de geracao.

Por sua vez, a dimensao continental brasileira e a diversi-
dade geografica e econdmica do pais deram origem a diferentes
sistemas elétricos de transmissao, referentes a mercados regio-
nais com distintas caracteristicas de desenvolvimento. Somente
em 1999 foi concluida a interligacdo dos dois subsistemas de
transmissao, que possibilitard o intercambio de 600 MW médios
anuais entre eles, a saber: Sul-Sudeste-Centro-Oeste e Norte-
Nordeste, que correspondem, respectivamente, a 72,5% e 24% da
capacidade instalada nacional. Existem, ainda, sistemas isolados
no norte do pais, cujo parque gerador representa 3,5% do parque
nacional instalado.

Em que pese a diversidade da estrutura e do numero de
agentes — demonstradas na Tabela 1 - é possivel identificar a
presenca significativa de empresas integradas nos segmentos de
geracao, transmissado e distribuicdo de energia elétrica, em es-
pecial nos casos das empresas estaduais Cemig/MG e Copel/PR,
e federais Furnas/RJ, Chesf/BA e Eletronorte/PA. Por exemplo,
na Regido Nordeste, a energia é suprida exclusivamente pela
Chesf/BA. Entre outras, essa situacao ira requerer uma série de
medidas regulatérias para a viabilizacdo de um ambiente compe-
titivo, conforme sera discutido na Secéo 3.

Historicamente, a estrutura de decisdes do setor elétrico
brasileiro era bastante centralizada. Esta caracteristica acen-
tuou-se apos a criacdo da Eletrobras, em 1964, que assumiu as
func¢des de coordenacao do planejamento e da operacéo, de agente
financeiro e transformou-se em holding das quatro geradoras
federais (responséaveis, ao longo da década de 90, por cerca de
50% da energia gerada no pais). Como sera visto mais adiante,
as funcgdes da Eletrobras vém sendo reformuladas com as refor-
mas em curso e, em 1999, a iniciativa privada, cuja participacao
setorial foi praticamente inexistente dos anos 60 até meados dos
anos 90, participa hoje, respectivamente, com cercade 62% e 18%
dos segmentos de distribuicio e geracéo de eletricidade.® *

3 Em junho de 1999, a participacdo do Grupo Eletrobras na geracdo de energia era de 41%
[Eletrobras(1999)].

4 Antes da estatizacdo, o setor elétrico era bastante fragmentado, com diversas empresas privadas
atuando nos diferentes estados brasileiros, com baixa interligacédo entre elas. No inicio dos anos 60,
a estratégia do governo foi a de federalizar todo o setor. Entretanto, o sucesso dessa politica foi
apenas parcial: federalizou-se metade da geracéo e da transmissdo, com a maior parte da distribuicéo
permanecendo em poder dos estados.
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Tabela 1
Atividades e Principais Empresas do Setor Elétrico Brasileiro — (1999)

Propriedade Atividades Empresas
Binacional Geragéo Itaipu
Federal Holding e Planejamento Eletrobras (RJ)
Geracao Cgtee (RS)
Geragdo e Transmissao (PND?) Furnas (RJ)
Geracédo, Transmisséo e Distribuicédo (PND) Eletronorte (PA), Chesf (BA), Manaus Energia (AM)
e Boa Vista Energia (RR)
Geracgéo e Engenharia Nuclear Eletronuclear (RJ)
Transmissao Eletrosul (SC)
Distribuicéo (PND) Eletroacre (AC), Ceal (AL), Ceron (RO) e Cepisa/(Pl)
Pesquisa Cepel (RJ)
Publica Geracao Parané (SP)
Estadual Geragéo, Transmisséao e Distribuicao Ceee (RS), Copel (PR) e Cemig (MG)P
Transmisséao Epte (SP)
Distribuicao Sul-Sudeste-Centro Oeste:
Celesc (SC), Celg (GO) e CEB (DF)
Norte-Nordeste:
Ceam (AM), CER (RR), CEA (AP), Saelpa (PB) e
Cemar (MA)
Municipal Distribuicdo Cenf (RJ), Cataguases (MG)
Privada Geracao Gerasul (SC), Paranapanema (SP), Tieté (SP), Serra
da Mesa (GO) e Cachoeira Dourada (GO)
Distribuicdo Sul-Sudeste-Centro-Oeste:

RGE (RS), AES (RS), CPFL (SP), Elektro (SP),
Metropolitana (SP), Bandeirante (SP), Cerj (RJ),
Escelsa (ES), Light (RJ), Enersul (MS), Cemat (MT)
Norte-Nordeste:

Celtins (TO), Celpa (PA), Coelba (BA), Energipe
(SE), Cosern (RN), Coelce (CE), Celpe (PE)

Fonte: BNDES.

Obs: (a) PND — empresas incluidas no Programa Nacional de Desestatizag&o;
(b) 33% do controle acionario da Cemig séo de propriedade privada.

2.2. Antecedentes e MotivacOes das Reformas

Institucionais

O modelo institucional estatal, vigente desde 64, perma-
neceu praticamente inalterado nos 30 anos posteriores. Ao longo
desse periodo, o setor elétrico brasileiro apresentou elevadas
taxas de expansado da oferta, baseada nas disponibilidades de
autofinanciamento por meio de tarifas alinhadas com a inflacéao,
recursos da Unido e financiamento externo. No entanto, a partir
dos anos 80, surgiu uma série de fatores que ocasionou a
exaustéo desse modelo, estimulando a busca de alternativas. Em
linhas gerais, as reformas setoriais inspiram-se no seguinte
diagndstico para a crise do modelo institucional:®

e crise financeira da Uniao e dos Estados, inviabilizando
a expansao da oferta de eletricidade e a manutencéo da
confiabilidade das linhas de transmissdo.® O consumo

5 Para uma analise mais detalhada do diagnostico da crise setorial, ver Oliveira e Pires (1994).

6 Os fatores e os efeitos desse estrangulamento ndo serdo discutidos aqui por fugirem ao foco central
deste artigo. No entanto, apenas como exemplo, enquanto em 1973 cerca de 78% das fontes de
recursos destinavam-se a investimentos e 15% para o servigo da divida, em 1989 constata-se uma
total alteracdo de quadro: apenas 26% dos recursos eram investidos, sendo 74% consumidos no
pagamento de compromissos com terceiros [Oliveira e Pires (1994)].
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de energia, embora em desaceleracdo, mantém um cre-
scimento elevado e superior ao crescimento da pro-
ducdo, mostrando-se pouco sensivel as flutuacdes na
atividade econbmica, especialmente nas classes resi-
dencial e comercial.

e ma-gestdo das empresas de energia, provocada, em
grande parte, pela auséncia de incentivos a eficiéncia
produtiva e de critérios técnicos para a geréncia admi-
nistrativa;

¢ inadequacdo do regime regulatério — inexisténcia, na
pratica, de 6rgdo regulador, conflito de interesses sem
arbitragem, regime tarifario baseado no custo de servico
e de remuneracéo garantida. Este aspecto foi ainda mais
agravado pelo fato de uma série de custos incorridos
pelas empresas néo ser validada pelo governo em razéo
da utilizacao das tarifas para controle inflacionario.

A trajetéria de reformas do setor, cujo inicio data de
meados dos anos 90, consiste em um processo ad hoc e gradual
que sé adquiriu um carater mais abrangente, consistente e
coordenado a partir de 1997, quando foi implementada uma série
de politicas regulatérias, muitas das quais propostas pela con-
sultoria Coopers & Lybrand, por meio de diversas medidas pro-
visdrias que iriam dar origem a Lei 9.648/98.7

Anteriormente, um conjunto de medidas legislativas ou
executivas ja havia sido implementado - alteracdo de politica
tarifaria, privatizacdo de distribuidoras federais etc. - sem que,
com isso, o0 modelo tradicional de organizacdo do setor elétrico
brasileiro fosse alterado.

As principais politicas regulatorias que antecederam a
constituicdo do novo modelo institucional e que nem sempre
tiveram efeito préatico sao as seguintes:

e Lei 8.631/93, que eliminou o regime de equalizacdo
tarifaria e remuneracdo garantida, criou a obrigato-
riedade da celebracéo de contratos de suprimento entre
geradoras e distribuidoras de energia e promoveu um
grande encontro de contas entre os devedores e credores
do setor:®

7 Na pratica, o governo federal ja vinha implementando a reforma do setor elétrico por meio de
sucessivas reedi¢cdes de medidas provisoérias (MP). A MP n°® 1531 chegou a ser reeditada 18 vezes até
transformar-se na Lei 9.648, de 27/05/98.

8 O encontro de contas envolveu cerca de US$ 20 bilhdes, assumidos pelo Tesouro Nacional. Os
objetivos da Lei 8.631/93 - introduzir uma politica tarifaria eficiente e estimular a eficiéncia
econdmica das concessionarias — foram prejudicados pela auséncia de autonomia empresarial e de
agéncia reguladora independente para fiscalizacdo das empresas. Para uma andlise da desequali-
zagdo tarifaria, ver Pires e Piccinini (1998).
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¢ Decreto 915793, que permitiu a formacao de consdrcios
de geracao hidrelétrica entre as concessionarias e auto-
produtores, e o Decreto 1.009/93, que criou o Sistema
Nacional de Transmissdo de Energia Elétrica (Sintrel).®

e Lei 8.987/95, conhecida como Lei das Concessdes,®
regulamentada, no caso do setor elétrico, pela Lei
9.074/95, que dispde sobre o regime concorrencial na
licitacdo de concessbes para projetos de geracao e trans-
missé&o de energia elétrica.’* Esta lei cria a figura juridica
do produtor independente de energia elétrica'? e esta-
belece a possibilidade de os consumidores livres®® terem
direito a contratacdo de energia, inicialmente, de pro-
dutores independentes e, apos cinco anos,'* de qualquer
concessionaria ou produtor de energia.

O novo modelo institucional foi inaugurado pela lei
9.427/96, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), e a lei 9.648/98, que definiu, entre outras coisas, as
regras de entrada, tarifas e estrutura de mercado. As reformas
setoriais vém ocorrendo de forma paralela a privatizacao de ativos
federais e estaduais e, além da criacao da agéncia independente,
baseiam-se em trés pilares, todos eles consonantes com a expe-
riéncia internacional, que serdo discutidos nas préximas secoes,
a saber: a introducao de competi¢cdo nos segmentos de geracéo e
comercializacdo de energia elétrica; a criagcdo de um instrumental
regulatério para a defesa da concorréncia nos segmentos compe-
titivos (desintegracéo vertical, tarifas de uso da rede nao discri-
minatorias etc.), com destaque para a garantia do livre acesso nos
sistemas de transporte (transmissao e distribuicéo), e, por fim, o
desenvolvimento de mecanismos de regulacdo incentivada nos

Inicialmente abrangendo as linhas de transmisséo das quatro empresas federais de geracao, o projeto
do Sintrel buscou, sem sucesso, a adesao das empresas estaduais, visando criar, a partir da garantia
do livre acesso a rede, novas formas de comercializacdo de energia entre as concessionarias e 0s
grandes consumidores de energia.

O grande efeito pratico de curto prazo da Lei de Concess®es foi viabilizar o inicio da privatizacdo no
setor (a Escelsa, em 1995, e a Light, em 1996), visto que, em relagdo aos objetivos de estimulo a
entrada de novos agentes na geracgdo, a indefinicdo tarifaria, mais uma vez, fez com que isso ndo
ocorresse. O carater pioneiro do processo de venda da Escelsa e da Light, antecedendo a legislagéo
que deu origem ao novo modelo - vale frisar, inclusive, que foram incluidas no Programa Nacional
de Desestatizacdo em 1992, portanto anteriormente a Lei 8.987/95 - contribuiu para gerar algumas
imprecisGes em seus contratos de concessao.

As concessfes no setor elétrico tém prazo de 30 anos para os casos da distribuicdo e transmisséo,
e 35 anos para o caso da geracgéo. Estes prazos podem ser prorrogados por igual periodo.

A Lei 9.074/95, modificada pelas Leis n°® 9.427/96 e n°® 9.648/98, estabeleceu as condi¢des para
outorga de concessédo ou autorizacao para o produtor independente. No que diz respeito a geragéo
de hidreletricidade, € objeto de autorizacao o aproveitamento de poténcia superior a 1.000 kW e igual
ou inferior a 30.000 kW. Poténcias superiores a 30.000 kW seréo objeto de licitagdo para obtencéo
de concessao de uso de bem publico. A geragéo de termeletricidade, por sua vez, é objeto de concessao
(mediante licitagdo) ou de autorizagao.

A Lei de Concessoes classifica os consumidores livres como todos aqueles que tenham carga igual
ou superior a 10 MW e que sejam atendidos em tenséo igual ou superior a 69 KV.

Os novos consumidores, cuja carga minima seja de 3 MW, tiveram o direito imediato de escolher
seu fornecedor (artigo 16). Para os demais consumidores com essas caracteristicas de carga, a
possibilidade de livre escolha s6 ocorrera a partir de 2001. Vale registrar, ainda, que as distribuidoras
podem negociar suas condi¢des de suprimento na proporgdo equivalente a reducédo de seus mercados
cativos.
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segmentos que permanecem como monopdlio natural (forneci-
mento de energia no mercado cativo e transmisséo de eletricida-
de), incluindo, ainda, mecanismos de regulacéo técnica da rede
de transmisséo.

2.3. A Agéncia Reguladora (Aneel)

A criacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel),
pela Lei 9.427/96, foi um marco na reforma regulatéria do setor
elétrico brasileiro, tendo em vista a tradi¢ao de regulacéo implicita
das empresas de energia elétrica exercida pelo Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), 6rgdo subordina-
do ao Ministério de Minas e Energia. Nessa configuracao tradi-
cional, as politicas setoriais estavam diretamente subordinadas
ao Poder Executivo, o que implicava na perseguicao de objetivos
muitas vezes contraditorios, tais como microecondmicos (eficién-
cia produtiva), macroecondmicos (controle inflacionéario e do dé-
ficit publico) e sociais (universalizacao dos servicos).

Deve-se acrescentar que, durante todo esse periodo, ndo
foi exercida qualquer forma efetiva de regulacéo social sobre as
empresas. A razdo disso é o natural desinteresse do Estado em
se autofiscalizar, tendo em vista que as empresas estavam sob
seu controle acionario e ndo havia mecanismos sociais de controle
sobre essas empresas. Como exemplo, podem-se citar os graves
problemas ambientais surgidos ao longo das obras nos anos 80
e destacar-se, também, a falta de mecanismos pelos quais os
consumidores pudessem reclamar seus direitos, considerando,
inclusive, que o Cédigo de Defesa do Consumidor foi promulgado
somente em 1990.

A lei que atribuiu a competéncia da Aneel (Lei 9.427/96)
gualificou sua natureza juridica de autarquia especial, o que
permite ao 6rgao usufruir de relativa independéncia nos seguin-
tes aspectos:*® a) autonomia deciséria e financeira, o que lhe
confere agilidade nas suas iniciativas; b) autonomia dos seus
gestores, que apdés a investidura nos seus mandatos s6 podem
ser afastados com base em critérios rigidos de demiss&o;*® c)
delegacdo de competéncia normativa para regulamentar questdes
técnicas atinentes ao setor; e d) motivacao técnica e nao politica
de suas decisdes, conferindo a atuacdo da agéncia neutralidade
na solucédo dos conflitos e na adocdo de medidas.

Esses aspectos dispensam a Aneel de subordinacéo hie-
rarquica direta, embora vinculada ao ministério setorial no cum-
primento de contrato de gestdo. No entanto, seus conselheiros, a

15 Para um maior discussdo sobre as caracteristicas das agéncias reguladoras em geral, ver Pires e
Piccinini (1999) e Neto (1999).

16 A demissédo somente podera ocorrer no caso de cometimento de falta grave, apurada em processo
administrativo ou judicial, em que sejam assegurados a ampla defesa e o contraditorio.
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exemplo do que ocorre com toda a Administracdo Publica, tém a
gestédo financeira submetida ao controle do Legislativo e todos os
seus atos se submetem ao controle de legalidade pelo Judiciario.
Além disso, sédo obrigados a realizar Audiéncias Publicas e dar
transparéncia as suas atividades - inclusive na Internet — obje-
tivando reduzir os riscos de captura por qualquer dos agentes
envolvidos nas politicas regulatdrias.

Dois outros aspectos importantes na legislacao de criacdo
da Aneel sdo a definicdo de atribuicBes para que o 6rgao exerca
o cumprimento da defesa da concorréncia, estabelecendo regras
para coibir a concentracdo de mercado de forma articulada com
a Secretaria de Direito Econémico,*’ e a previsdo do estabeleci-
mento de convénios com agéncias estaduais, refletindo o carater
descentralizado do setor elétrico brasileiro, para o controle e
fiscalizac&o dos servicos e instalagbes de energia elétrica.'®

A criacdo da Aneel objetivou preencher a caréncia de um
orgdo setorial com autonomia para a execucdo do processo
regulatério e para a arbitragem dos conflitos dele decorrentes,
fruto dos distintos interesses entre Poder Concedente (governo),
empresas (prestadores dos servigos) e consumidores.

No entanto, existem desafios a serem superados para que
a missao regulatoéria da agéncia venha a ser desempenhada com
eficacia, em especial aqueles oriundos da falta de tradicdo regu-
latéria e da falta de pessoal especializado. Outro empecilho reside
nas dificuldades existentes para que haja uma efetiva autoridade
das decisdes da Aneel na solucgéo de eventuais conflitos. Apesar
de a Lei 8.987/95 (Lei de Concessfes) prever a adocao da arbi-
tragem por parte da agéncia, a matéria ndo é pacifica, tendo em
vista que a Lei de Arbitragem (Lei 9.307/96) se aplica aos contra-
tos de natureza comercial, ndo abrangendo os de natureza admi-
nistrativa. Os entendimentos sobre a matéria sao divergentes e
possiveis arbitragens efetuadas pela Agéncia poderao ser levadas
a apreciacéo do Poder Judiciario.'® Esta possibilidade, em razdo
da inerente morosidade das demandas judiciais, faz com que, na
pratica, muitas das decisdes da Agéncia ndo surtam os efeitos
imediatos esperados.

Adicionalmente, o fato de a Aneel ter sido criada apds o
inicio das reformas dificultou a afirmacdo do 6rgdo no novo
ambiente institucional, aumentando as incertezas regulatdrias.?°

Esta funcao foi introduzida pela Lei n® 9.648/98.

Alguns estados de posi¢do politica e econdmica importantes, como Sdo Paulo e Rio Grande do Sul,
ja vinham reformulando seus setores elétricos, reservando, inclusive, papel de destaque para as
respectivas agéncias reguladoras estaduais: Comissao de Servigos Publicos de Energia(CSPE) e
Agéncia Estadual de Regulagéo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs). Além
desses estados, Para, Cearda, Rio Grande do Norte, Sergipe, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Mato
Grosso e Bahia também criaram agéncias reguladoras estaduais de servigos publicos.

Para um maior aprofundamento desta questdo ver Souto (1999).

Para uma discusséo sobre o timing do processo de privatizagéo versus regulacao, ver Pinheiro (1999).
No caso especifico do setor elétrico, ver Pires (1999c) e Alveal (1999).
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Como exemplo, pode-se citar a superposicdo de funcbes entre a
agéncia e o Ministério das Minas e Energia, durante a apuracao
das razbes do blecaute de marco/1999 e dos problemas de
fornecimento no verdo de 1998 no Rio de Janeiro.**

2.4. O Processo de Privatizacao

A proposta de modelagem de privatizacao do setor elétrico
adotou uma estratégia gradualista visando, de forma concomi-
tante, reduzir a divida publica e melhorar a eficiéncia produtiva
e a capacidade de investimento das empresas. O governo priori-
zou a venda das empresas do segmento de distribuicdo por
entender que dificilmente conseguiria atrair interessados para 0s
ativos de geracéo caso nao houvesse a perspectiva de um mercado
atacadista privado de energia, no qual estariam eliminados os
riscos de calote nas transacdes de venda de energia.??

Dessa forma, além de privatizar as distribuidoras federais
- Light e Escelsa —, o governo procurou estimular a venda de
distribuidoras estaduais criando o Programa de Estimulo as
Privatizagbes Estaduais (Pepe), pelo qual o BNDES antecipava
recursos financeiros aos Estados por conta do que seria obtido
nos leilbes, apds aprovacdo do plano de privatizacdo pelas As-
sembléias Legislativas Estaduais.?®> Como resultado desses es-
timulos, até fevereiro/2000, cerca de 65% do mercado nacional
de distribuicdo ja haviam sido transferidos para a iniciativa
privada, com participagcado expressiva de grupos norte-americanos
e europeus (Tabela 2).

No que se refere ao segmento de geracéo, os ativos federais
foram incluidos no Programa Nacional de Desestatizacdo (PND),
ja tendo sido realizado o leildo da Gerasul — empresa que herdou
os ativos de geracédo da Eletrosul ap6s processo de cisdo em que
esta ultima se manteve estatal e com o controle dos ativos de
transmissao. Conforme determinacéo da Lei 9.648/98, o governo
vem tentando promover a cisdo das demais empresas federais,
originando, a principio, as seguintes empresas: a) trés a partir de
Furnas (duas geradoras e um transmissora); quatro a partir da
Chesf (trés geradoras e uma transmissora) e, por fim, seis a partir
da Eletronorte (duas geradoras isoladas, uma geradora que for-
nece para o sistema interligado — hidrelétrica de Tucurui —, uma
transmissora do sistema interligado e duas empresas integradas
que atendem sistemas isolados).

21 O governo remeteu ao Congresso projeto de lei n°® 549/2000 no qual propde a obrigatoriedade de
informacao prévia, por parte das agéncias, aos Ministérios aos quais se vinculam e ao Ministério da
Fazenda, “15 dias antes de disponibilizar ao publico e as partes interessadas, as decisfes que, direta
ou indiretamente, venham a impactar as tarifas sob seu controle”. E importante que, na pratica,
esse Novo compromisso nao afete a necessaria independéncia das agéncias reguladoras.

22 Nos anos 1990, o setor elétrico assistiu a pelo menos dois processos de calote seguidos de
renegociacao entre distribuidoras e geradoras de energia.

23 Para uma discusséo sobre o papel do Pepe nas privatizacdes, ver Leal (1998).
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Tabela 2
Processo de Privatizacdo do Setor Elétrico Brasileiro (1995-1999)

Empresa Data da Venda  Principais Acionistas Participacao no
Mercado Nacional (%)*

|. Distribuicdo Sul-Sudeste-Centro-Oeste

1. Escelsa/ES 12/07/95 lven (Brasil),** 2,2%
GTD (Brasil)
2. Light/RJ 21/05/96 EDF (Franca), 9,0%

AES (Estados Unidos),
Houston (Estados Unidos)

3. Cerj 20/11/96 Endesa (Chile), 2,4%
Chilectra (Chile),
Endesa (Espanha),
EDP (Portugal)

4.RGE/RS 21/10/97 VBC (Brasil), 1,9%
CEA (Estados Unidos)

5. AES Sul/RS 21/10/97 AES (Estados Unidos) 2,4%

6. CPFL/SP 01/11/97 VBC (Brasil), 7,1%
Bonaire (Brasil)

7.Enersul/MS 19/11/97 Iven (Brasil),** 1,0%
GTD (Brasil)

8. Cemat/MT 27/11/97 Grupo Rede/Inepar (Brasil) 0,95%

9. Metropolitana/SP 15/04/98 EDF (Franca), 13,7%

AES (Estados Unidos),
Houston (Estados Unidos)

10. Elektro/SP 16/07/98 Enron (Estados Unidos) 4,1%

11. Bandeirante 17/09/98 VBC (Brasil), 9,2%
Bonaire (Brasil),
EDP (Portugal)

I1. Distribuicdo Norte-Nordeste

12. Coelba/BA 01/07/96 Iberdrola (Espanha) Previ (Brasil) 3,3%

13. Energipe/SE 01/12/97 Cataguases (Brasil), 0,6%
CM S (Estados Unidos)

14. Cosern/RN 01712797 Iberdrola (Espanha) Previ (Brasil) 0,9%

15. Coelce/CE 02/04/98 Endesa(Chile), 1,9%

Chilectra (Chile),
Endesa (Espanha),
EDP (Portugal)

16. Celpa/PA 01/07/98 Grupo Rede/Inepar (Brasil) 1,2%
17. Celpe/PE 17/02/2000 Iberdrola (Espanha) Previ (Brasil) 2,4%
I1l. Geragédo

18. Cachoeira Dourada/GO 05/09/96 Endesa (Chile) 0,03%
19. Gerasul/SC 15/09/98 Tractebel (Bélgica) 6,8%
20. Paranapanema/SP 28/07/99 Duke-Energy (Estados Unidos) 4,9%
21. Tieté/SP 27/10/99 AES (Estados Unidos) 5,6%

Fonte: BNDES

Obs:

(*) Participacao: Distribuidoras, por Energia Vendida e Geradoras, por Geracao Bruta Total,;
(**) A EDP (Portugal) adquiriu 73% do Grupo lven em 25/08/99.

No entanto, o governo vem encontrando dificuldades para
a consecucdo desse processo, tais como o equacionamento dos
passivos trabalhistas no caso de Furnas, a definicdo sobre a
regulacdo das 4guas no caso da Chesf e a forma de viabilizacdo
econdmico-financeira dos sistemas isolados no caso da Eletronor-
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te. O governo federal transferiu a coordenacdo do processo de
privatizagdo dessas empresas do Ministério de Desenvolvimento
para o Ministério de Minas e Energia, visando dar agilidade ao
processo. A previsdo de inicio de funcionamento da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) para o primeiro semestre de 2000,
acompanhada da definicdo do marco regulatério referente a
gestdo e uso das aguas deverd contribuir para reduzir os ébices
existentes para a privatizacdo dos ativos hidrelétricos das empre-
sas federais, sendo desejavel, inclusive, que sejam desenvolvidos
mecanismos de cooperacao entre o novo 6rgao e a Aneel.

Paralelamente, o processo de privatizagdo permanece sen-
do implementado por diversos estados, com destaque para a
venda dos ativos do sistema de geracao da Cesp/SP, cindido em
trés empresas de geracdo. As duas primeiras — a Paranapanema
e a Tieté — foram vendidas, respectivamente, em julho/99 e
outubro/99. Em 2000, esta prevista a venda da Cesp Parana,
empresa que detém 16,4% do mercado nacional de geracéo.

3. O Novo Modelo do Setor Elétrico

3.1. Introducédo de Competicdo na Geracéao e na
Comercializacdo

Em razéo do forte poder de mercado das atuais incumben-
tes e da estrutura centralizada de operacdo do sistema elétrico
brasileiro, a introducao da competicdo na geracao e na comercia-
lizacdo representa um desafio bastante acentuado. Com este
objetivo, o governo vem empregando uma série de mecanismos,
discutidos a seguir, envolvendo estimulo a entrada (na geracéao)
e a livre escolha do fornecimento de energia por parte de grandes
consumidores (na comercializacao).

No que se refere ao segmento de geracdo, um dos principais
instrumentos adotados tem sido o estimulo a entrada de novos
agentes, por meio de duas alteracdes regulatérias no recém-cria-
do regime para remodelar as relagdes econdmicas no setor:** nos
critérios de licitacdo para a construcdo de novas plantas e no
status dos operadores de plantas de geracdo a serem privatiza-
das.?®

Em relagéo ao primeiro aspecto, a Lei 9.468/98 estabe-
leceu que a licitacdo para a construcdo de novas plantas de

24 Essas alteracgOes realcam o carater ad hoc e com base em “regras de polegar” adotadas no setor
elétrico.

25 Adicionalmente a essas medidas, a Lei 9.427/96 estabeleceu incentivos tarifarios para os produtores
independentes de pequenas centrais hidrelétricas (até 30 MW). A Aneel deve estipular percentual de
reducdo de no minimo 50% sobre as tarifas de uso do sistema de transmissdo pagas por esses
produtores.
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geracdo pode ocorrer ndo somente pela escolha dos critérios da
menor tarifa do servigco a ser prestado ou pelo de maior valor
ofertado pela outorga, mas também pela combinacédo destes dois
critérios ou pela combinacgéo destes com o de melhor técnica. Esta
alteracdo é importante porque traz mais flexibilidade para os
interessados em participar da licitacdo e para o setor publico na
selecdo de projetos.

Quanto ao segundo aspecto, a Lei 9.648/98 estende, a
critério do regulador, o regime de producao independente para os
casos de privatizacdo de empresa detentora de concessao ou
autorizacado de geracao de energia elétrica. Quando se tratar de
geracao de origem hidrica, essa mudanca de regime dar-se-a de
forma onerosa.

Tanto a mudanca do regime juridico de concessionaria para
o de produtor independente quanto a possibilidade de o critério de
licitac&o pelo maior valor ofertado ter um peso maior na composi¢cao
da oferta a ser feita no leildo proporcionam maior incentivo a
entrada no segmento de geracao, tendo em vista o maior grau de
liberdade do produtor independente no estabelecimento dos volu-
mes e dos precos da energia comercializada.?®

No entanto, ao perceber que a simples entrada de novos
agentes podera nao garantir, por si s, a expansao da capacidade
instalada na geracdo, a Aneel cogita recuar na trajetoria de
flexibilizacdo por ela implementada. Para tanto, devera adotar,
Nnos préximos contratos de concessao, a obrigatoriedade de acrés-
cimos de capacidade instalada por parte dos novos conces-
sionarios privados como, por exemplo, no caso de Furnas.?’

No que diz respeito a comercializac&o de energia elétrica,?®
a Lei 9.648/98 estabeleceu a imediata entrada em vigor da
liberdade de escolha do fornecimento de energia para 0os consu-
midores com carga igual ou superior a 10 MW e gue sejam
atendidos em tensao igual ou superior a 69 KV. Essa energia,
conforme abordado a seguir, jA comecou a ser comercializada no
Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE), por meio de
contratos financeiros, de curto prazo (mercado spot) ou de longo
prazo (contratos bilaterais), denominados “contratos do mercado
atacadista de energia elétrica”.

A alteracao do status de concessionaria para o de produtor independente desonera os investidores
da obrigacéo de servir. Esses novos critérios foram aplicados, pela primeira vez, na Gerasul, na
privatizacdo da Unica geradora federal privatizada até o primeiro semestre de 1999.

Essa obrigatoriedade foi incluida no contrato de concessao da Cesp Paranapanema, privatizada em
28/07/99, de forma que 0s agentes privados deverdo investir o suficiente, num prazo de oito anos,
para aumentar em 15% a capacidade de geragdo da empresa.

Tal como na experiéncia internacional, a comercializagdo é um novo segmento que esta sendo criado
no setor elétrico brasileiro, composto de corretores e varejistas que compram energia de dis-
tribuidores ou mesmo de geradores para vender para grandes consumidores.

18
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3.1.1. Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE)

O MAE foi criado por meio da Lei 9.648/98 e regulamen-
tado pelo Decreto 2.655/98,%° e sua funcéo é a de intermediar
todas as transac6es de compra e venda de energia elétrica de cada
um dos sistemas elétricos interligados, visto que a diversidade
geogréfica e econdmica brasileira — ja discutida anteriormente —

levou a criacdo de quatro submercados spot regionais (Norte,
Nordeste, Sudeste e Sul-Centro-Oeste).

Por meio da celebragdo do Acordo de Mercado,* efetuado
em 18/09/98, participam do MAE todos os geradores com capa-
cidade igual ou superior a 50 MW, todos os varejistas (dis-
tribuidoras e comercializadores de energia) com carga anual igual
ou superior a 100 GWh e todos os grandes consumidores com
demanda acima de 10 MW.

O preco da energia comercializada no mercado spot devera
apresentar oscilagdes de acordo com o risco de déficit do sistema
e com a sua capacidade de atendimento da demanda.** Em razéo
dessas oscilagfes, a previsao do governo € de que o total de energia
a ser comercializada no mercado spot ndo devera ultrapassar a
parcela de 10% a 15% do total da energia transacionada no MAE.
Na pratica, o mercado spot devera envolver tanto a oferta de
sobras de energia (energia interruptivel etc.) quanto a demanda
para complementar eventuais necessidades de energia para aten-
der as exigéncias contratuais dos agentes do setor elétrico [MME
(2997)].

Para contornar a volatilidade do mercado spot, os agen-
tes do setor elétrico destinardo um papel estratégico para a
confeccdo de contratos bilaterais de longo prazo que, diferen-
temente da energia comprada no curto prazo, tém o preco da
energia prefixado e, por isso, envolvem um grau bem menor de
incerteza.

3.1.2. Periodo de Transicao: os Contratos Iniciais

A imediata entrada em vigor da livre negociacdo de contra-
tos de fornecimento de energia no MAE provocaria um choque
nos precos da eletricidade no Brasil, pois o custo médio de
suprimento, repassado para a concessionaria monopolista de

29 O MAE assumiu a contabilizagéo e a liquidacao financeira das operac¢fes de curto prazo de compra
e venda de eletricidade no dia 30/06/99.

30 O Acordo de Mercado estabelece as bases de funcionamento do MAE, regendo as obrigacdes e direitos
de seus membros, as condicdes de adesdo, as garantias financeiras, a gestdo econémico-financeira
do mercado e a definicdo de suas regras comerciais.

31 Comojadiscutido anteriormente, devido a caracteristica preponderantemente hidrelétrica do parque
gerador brasileiro, devem ocorrer grandes oscila¢cdes no mercado spot, com precos baixos nos anos
chuvosos e altos nos anos de seca. Em 1997, por exemplo, o custo marginal de curto prazo variou,
na regido Sudeste, de R$ 0,52/MWh a R$ 91,66/MWh [GCOI apup Santana e Oliveira (1999)].
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distribuicdo, e desta para os consumidores finais, iria refletir os
crescentes custos marginais de expansao do sistema.>?

Com o objetivo de mitigar os efeitos de um possivel choque
tarifario no inicio da implantacdo do novo modelo, o governo
estabeleceu um periodo de transicao, no qual estdo sendo cons-
tituidos contratos iniciais entre geradores e compradores; na
pratica, nada mais do que a reproducdo das mesmas clausulas
constantes dos atuais contratos de suprimento existentes.®

Os contratos iniciais tém, por um lado, a vantagem adicio-
nal de aumentar a rentabilidade dos ativos de geracdo a serem
privatizados, pois 0s novos agentes privados terdo um fluxo
garantido de receitas durante a sua vigéncia. Por outro lado, tém
a desvantagem de provocar o adiamento da possibilidade de maior
concorréncia no segmento de suprimento de energia, umavez que
a sua duracao sera de nove anos.

Durante esse periodo, nos primeiros cinco anos (até 2003),
a competicdo no segmento de geracgdo ficara restrita a toda energia
nova que for acrescida ao sistema pelos novos investimentos.
ApOs essa data, nos ultimos quatro anos, a quantidade de energia
comercializada livremente sera acrescida anualmente em 25% do
volume dos contratos iniciais, estimulando gradualmente a con-
corréncia nesse segmento.

Como os contratos iniciais tratam apenas dos precos de
geracao, a Aneel definiu que a tarifa de suprimento deveria ser
dividida em dois componentes — geracéo e transporte —, segmento
esse cujas tarifas serdo discutidas mais adiante.

3.2. O Operador Independente do Sistema de
Transmisséo

A caracteristica de monopdlio natural do sistema de trans-
missao requer um tratamento regulatério adequado desse seg-
mento para que ndo haja implicagbes negativas, tanto sobre o
funcionamento competitivo dos segmentos de geracdo e comer-
cializacao, quanto para a eficiéncia do sistema.

Nesse sentido, a experiéncia internacional ressalta a im-
portancia de que a nova modelagem do segmento de transmissao,
em especial a questao tarifaria, atenda aos seguintes pré-requi-

32 O custo médio de suprimento pode ser definido como a média do custo da expansao da capacidade
de geracgéo e das centrais geradoras em operac¢ao. Na experiéncia internacional como, por exemplo,
no caso britanico, o custo médio de suprimento reduziu-se porque as novas plantas a gas tinham
custos de producdo menores que o custo médio das plantas em operacdo. No caso brasileiro, a
situacao é diferente porque os melhores aproveitamentos hidricos ja foram utilizados, e tanto os
custos das novas geracdes hidrelétricas quanto térmicas sdo mais caros [Rosa et al. (1998)].

Esses contratos iniciais também tém a funcdo de diluir no tempo os stranded costs (custos
afundados) referentes ao programa nuclear — que néo sera privatizado — e as obras hidrelétricas
paralisadas.
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sitos [PIRES (1999a)]: a) tarifas de transmissao nao discrimina-
torias para evitar subsidios cruzados entre os diferentes segmen-
tos da indUstria; b) tarifas adequadas para incentivar a expansao
de rede nos pontos da rede onde for necessario e; c) neutralizar
estimulos a congestdo (restricdes a capacidade de transmisséao
por sobrecarga elétrica em determinado ponto da rede).®*

A literatura existente sugere que a melhor alternativa para
atender a esses quesitos seria a adocéo da separacao estrutural
do segmento de transmissao em relacdo aos demais segmentos.
Dessa forma nao haveria estimulo para a pratica de subsidios
cruzados nem a congestao e se estaria conseguindo garantir o
funcionamento “neutro” dos sistema de transmisséao, evitando a
possibilidade de praticas discriminatdrias dos proprietarios [Pl-
RES (1999a)].

Frente as dificuldades politicas de efetuar-se essa separa-
¢ao, a maior parte dos paises tem optado pela separacao contabil,
com a constituicdo de um érgéo independente para gerir a rede,
efetuar a cobranca de tarifas e fazer o planejamento indicativo da
expansdo do sistema [PIRES (1999b)]. As desvantagens desta
alternativa em relacao a separacao total sao realgadas por Araujo
(1999) que, entre outras, mostra os riscos de manipulacdo da
construcédo de novas linhas, no caso de grande concentragcao de
mercado, para a apropriacdo de receitas de congestdo pelos
proprietarios das redes de transmiss&o.*®

No caso brasileiro, o governo criou a figura do Operador
Nacional do Sistema Elétrico (ONS), entidade similar ao Operador
Independente do Sistema (Independent Operator System — 1SO)
implementado no contexto internacional.*® Esta entidade privada
€ composta por representantes dos diversos agentes do setor, dos
consumidores e do poder concedente, e tem a responsabilidade
de controle operacional direto de todos os que compdem a rede
basica®” de transporte de energia elétrica, sejam eles de proprie-
dade das empresas de geracdo, transmisséo ou distribuicéo. Por
meio de um Contrato de Prestacédo de Servi¢cos de Transmisséo
(CPST), os proprietarios das redes basicas de transporte fazem

No setor elétrico, as restri¢fes fisicas das redes fazem com que o funcionamento seguro do sistema
de transmisséo ocasione custos de congestéo. Estes custos sdo definidos como aqueles provenientes
da diferenca entre a situacdo 6tima (Qquando as plantas de geracdo sao despachadas por critério de
menor custo) e a situagdo de second-best (quando o operador é obrigado a substituir o despacho de
um gerador de menor custo por outro localizado fora da area de congestdo embora com custo maior).
Para maiores detalhes, ver Pires (1999a).

O fato de uma linha de transmissao estar sobrecarregada em relacdo as demais faz com que suas
tarifas de uso sejam relativamente mais caras do que outras, acarretando uma remunerac¢ao maior
para seu proprietario pelo uso de sua rede.

O ONS é uma pessoa juridica de direito privado, organizada sob a forma de associagao civil. O ONS
comecou a funcionar em 01/03/99 e, desde entdo, passou a absorver, progressivamente, as
atribuicbes até entdo de responsabilidade do Grupo Coordenador de Operacéo Interligada (GCOI),
cuja coordenacdao era efetuada pela Eletrobras.

Os critérios e a composigéo da rede basica de transporte foram estabelecidos, respectivamente, pelas
resolucdes da Aneel de n° 245/98 e 66/99. De acordo com essas resolucdes, as redes basicas sdo
representadas por todas as linhas de empresas do setor elétrico em tensfes de 230 kV ou superiores.
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uma cessao de direitos de controle operacional dos seus ativos
para o ONS, mediante o pagamento de receitas que Ilhe remune-
rem os custos e os investimentos realizados.

As principais funcdes do ONS sdo as seguintes: a) garantir
o livre acesso a rede de transmissao de forma néo discriminatoria;
b) promover a otimizagao da operacgao do sistema elétrico, fazendo
o planejamento e a programacdo da operacido®® e o despacho
centralizado da geracéo; c) incentivar a expansao do sistema ao
menor custo; d) administrar as redes basicas de transmissao.

Além de seguir a experiéncia internacional, o modelo bra-
sileiro adotou a organizacao colegiada para o seu 6rgao diretor.
O ONS é constituido por uma Assembléia Geral, um Conselho de
Administracdo, uma Diretoria Executiva e um Conselho Fiscal,
destacando-se, ainda, o Comité de Arbitragem, que tem o objetivo
de dirimir divergéncias entre os participantes.3®

3.3. Regulacéo da Concorréncia

Em linhas gerais, no setor elétrico, a regulacéo da concor-
réncia tem o objetivo de coibir condutas anticompetitivas — ga-
rantindo o livre acesso as redes de transporte de energia elétrica
e vedando atos de concentracdo de mercado o que, em consonan-
cia com a regulacéo técnica — discutida a seguir — devera permitir
a harmonizacgao da concorréncia com as exigéncias de seguranca
e confiabilidade do sistema elétrico.

3.3.1. Regulacao do Acesso

A regulacdo do acesso envolve dois aspectos centrais: a
obrigatoriedade de livre acesso as redes de transporte (transmis-
sdo e distribuicao) de energia elétrica e a definicdo de tarifas de
uso e conexao nao discriminatérias que, de forma concomitante,
fornecam sinais econémicos adequados para a localizacdo de
centrais geradoras e de grandes consumidores além de assegurar
a remuneracdo dos proprietarios das redes.

O planejamento indicativo numa modelagem, na qual néo existe a efetiva separacdo de propriedade
dos ativos, € muito importante para se evitar a apropriagdo de rendas de congestdo por parte de
agentes de transmissao ou distribuicdo. Como bem observa Aradjo (1999), devido as caracteristicas
fisicas das redes elétricas, é possivel congestionar o sistema expandindo uma linha escolhida
“adequadamente”. Esta linha passa a carregar mais poténcia e sobrecarrega outras linhas”.

O Conselho de Administracdo é composto de 15 membros associados, sendo 13 eleitos por suas
respectivas classes e dois sédo indicados (um pela Aneel e o outro pela Secretaria de Energia do
Ministério de Minas e Energia). A composicdo dos 13 associados eleitos é a seguinte: trés agentes
de geracao, trés da transmisséo, trés da distribui¢cdo, um da comercializagdo, um dos consumidores
livres e dois dos Conselhos de Consumidores. Segundo o estatuto do ONS, a diretoria executiva sera
composta por um minimo de trés e um maximo de quatro diretores, eleitos pelo Conselho de
Administracao. Tanto este quanto a diretoria executiva terdo um mandato de trés anos, podendo ser
reeleitos uma vez.
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No modelo brasileiro, o livre acesso as redes de transporte
foi assegurado pela Lei 9.648/98, que estabelece a obrigatorieda-
de de permisséo de passagem de blocos de energia transaciona-
dos pelos agentes do MAE, mediante a cobranca dos devidos
encargos pela utilizacdo das linhas de transporte de energia
elétrica.

Para que o livre acesso se tornasse efetivo, foi necessario
que a Aneel definisse os ativos que comporiam o sistema de
transporte de energia e, a partir dai, regulamentasse as regras
tarifarias de acesso. Como a rede de transporte é composta pelos
ativos de transmissdo e de distribuicdo, a Aneel tomou trés
procedimentos: definiu a rede basica de transmisséo, estipulou
as condicdes gerais de contratacéo do direito de uso e de conexao
aos sistemas de transmissao e distribuicéo e, por fim, determinou
as tarifas de uso tanto da rede basica de transmissdo quanto da
rede de distribuicéo.

Como visto anteriormente, os critérios e a composi¢ao da
rede basica do sistema elétrico foram estabelecidos, respectiva-
mente, por meio das Resolucbes 245/98 e 66/99, que permitiram
a separacao dos ativos de transmissao (rede basica, ou seja,
linhas com tens&o igual ou superior a 230 kV) dos de distribuicdo
(rede n&o basica, isto é, linhas com tens&o inferior a 230 kV).*°

As condicles gerais de contratacdo do acesso, compreen-
dendo o0 uso e a conex&o aos sistemas de transmissao e dis-
tribuicdo de energia elétrica foram estabelecidas pela Resolucéo
n° 281/99.*! Esta resolucéo procurou dar contornos definitivos
a questao, inclusive para os novos investimentos em transmissao,
haja vista que a Resolucdo n° 142/99 - com base na portaria
459/97 - ja havia definido os valores iniciais que irdo compor a
receita permitida de cada uma das empresas de transmiss&o.*?

Por fim, as tarifas de uso das instalacdes de transmissao,
componentes da rede basica, e dos sistemas de distribuicdo foram
estabelecidas, respectivamente, pelas resolucdes Aneel de n° 282
e 286, ambas de 1999.

De acordo com as novas resolucfes, a recuperacdo das
receitas de transmisséo seré obtida com o pagamento de encargos
de uso pelos geradores e consumidores numa proporcao de,

Conforme analise anterior, o controle operacional das linhas que compdem a rede basica sera feito
pelo ONS, enquanto as demais linhas permanecerdo sob a administracéo das distribuidoras. Vale
ressaltar que a Resolugédo n°® 245/98 também prevé a possibilidade de atualizacdo anual da rede
basica. Assim, em razdo de mudancas de tipologia da linhas de transmissdo, o ONS podera sugerir
a Aneel que determinadas linhas que estejam sob a administracdo das distribuidoras sejam
incorporadas a rede basica.

Esta Resolucéo revogou a portaria n® 459797 do DNAEE que ja havia definido, transitoriamente, as
tarifas de referéncia para os encargos de uso da rede e os custos de conexdo, com base nas
caracteristicas das zonas geoelétricas em que se conectassem o0s geradores e 0s consumidores.
Estas empresas serdo submetidas ao regime tarifario revenue cap, mediante o qual a receita
permitida inicial serd reajustada pela variacdo inflacionaria menos um fator de eficiéncia para
estimular ganhos de produtividade.
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aproximadamente, 50% para cada um desses segmentos.*® Além
disso, os valores das tarifas de acesso foram definidos, a exemplo
de alguns paises, de acordo com o critério “por zona” ou “nodal”,
por meio do qual séo estabelecidos “selos” que reflitam os custos
ao longo dos diferentes pontos da rede bésica.

Com a metodologia aplicada, a Aneel pretende atingir dois
objetivos. O primeiro € evitar o risco do fendmeno pancaking,** de
forma que, por exemplo, um gerador, uma vez paga a tarifa de
transmissao correspondente a zona a que esta conectado, pode
assinar contratos com qualquer demandante, em qualquer re-
gido, sem custos de transmissdo adicionais. O segundo objetivo
¢ fazer com que as tarifas emitam sinais econémicos para a
localizacdo 6tima de investimentos e de grandes consumidores de
forma que, por exemplo, sejam mais caras nas localidades que
tém maior concentracdo de carga e menor disponibilidade de
capacidade de geracéo.

No entanto, no que se refere a rede nao basica, a situacao
€ mais complexa em razao dos seguintes aspectos: a) nao existem
informacdes suficientes para permitir a afericdo exata dos valores
dos servigos prestados pelas instalaces de distribuicéo;*® b) a
estrutura tarifaria brasileira, por néo sofrer revisao desde os anos
80, estd desatualizada e apresenta distor¢ées em relacdo aos
custos de atendimento de cada subclasse de consumidores; c) a
cobranca contabil dos encargos de uso da rede deve ser feita de
forma separada da comercializacdo; e d) as receitas provenientes
desses servicos tém implicacées no equilibrio econémico-finan-
ceiro dos contratos de concessao. Por todas essas razoes, a
Resolucdo Aneel n°® 286/99 estabeleceu que, num prazo de seis
meses, as concessionarias de distribuicdo deverdo submeter ao
regulador a aprovacédo de proposta de estrutura tarifaria e de
valores a serem cobrados pelo uso de sua rede em cada segmento
de tensao. Dessa forma, adicionalmente, o regulador estabeleceu
que os valores tarifarios de transmissao iniciais irdo compor a
receita permitida de cada uma das empresas de transmissao que,
a partir dai, serdo submetidas ao regime tarifario revenue-cap
mediante o qual a receita permitida inicial sera reajustada pela
variacado inflacionaria menos um fator de eficiéncia para es-
timular ganhos de produtividade.

A partir do estabelecimento de Contratos de Uso do Sistema de Transmisséo (Cust), os geradores
pagardo encargos com base na capacidade instalada, enquanto os consumidores pagarédo encargos
com base no uso maximo durante o periodo de pico do sistema de transmissdo. Ja os contratos de
conexao a transmissédo (CCT) serao firmados mediante negociagcdo com os proprietarios das redes.
O fenbmeno conhecido como pancaking é definido como aquele no qual o preco final das “tarifas de
pedagio” torna-se maior do que o valor da transagédo efetuada, inviabilizando-a economicamente
[Pires (1999a)].

Vale frisar que, diferente do caso da transmisséo, cuja metodologia estabelece um selo Unico para
cada zona elétrica, no caso da distribuicao, as tarifas que dardo origem aos Contratos de Uso do
Sistema de Distribuicéo (Cusd) devem se basear na segregacgéo dos custos atribuidos ao servico pelos
diversos niveis de tenséo.
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Outro aspecto importante é a obrigatoriedade de permis-
sdo de passagem de blocos de energia transacionados pelos
agentes do MAE, cobrando os devidos encargos pela utilizacdo de
suas linhas (rede basica com tensdo maior ou igual a 69 kV).

3.3.2. Prevencéo de Abuso de Poder Dominante

A Aneel adotou trés mecanismos basicos para a prevencao
de abuso de poder dominante e de concentracdo de mercado:
desagregacao vertical, separacdo contabil e acdo preventiva e de
monitoramento dos atos de concentracdo de mercado.

Em relacdo a desagregacao vertical, a orientagcéo é que os
segmentos de geracao, transmissao, distribuicdo e comercializa-
¢cao sejam separados estruturalmente para prevenir possiveis
cobrancas discriminatérias da rede de distribuicdo, permitir a
visualizacao de custos especificos pelos consumidores e facilitar
a ampliacdo do mercado n&o cativo.*®

A orientacdo de desagregacédo vertical foi sugerida pelos
consultores da Coopers & Lybrand mas s6 € obrigatéria para as
empresas federais incluidas no PND - Furnas, Eletronorte e Chesf
—, que estdo em processo de cisdo e formacio de subsidiarias.*’
Entretanto, a medida vem sendo adotada voluntariamente por
alguns Estados que efetuaram processos de privatizacdo de em-
presas integradas, como ocorreu no Rio Grande do Sul e em Séo
Paulo.

De fato, a experiéncia internacional demonstra que a
desverticalizacao é a forma mais eficaz de se garantir o livre acesso
a rede de transmissao, tendo em vista as grandes assimetrias de
informacéo existentes no caso de uma firma integrada, de dificil
percepcdo para o regulador, que assim podera zelar com maior
eficacia para garantir o livre acesso a rede de transmissao e
monitorar as praticas dos agentes do MAE.*8

Além disso, a limitacdo expressa a integracao vertical pode
funcionar em periodos limitados de tempo — em especial na

Adicionalmente a desagregacao vertical, uma outra medida regulatéria preventiva importante é a
exigéncia de separacédo horizontal das atividades. A raz&o disso é o processo de convergéncia setorial
do setor elétrico com o setor de telecomunicagdes, em especial por parte de empresas que tém ativos
de transmisséo, com o objetivo de transmitir sinais de telecomunicagdes por meio de fibras 6pticas
ou de cobrar pelo direito de passagem em suas redes. Nesse caso, a separacao de atividades é
recomendavel para se evitar o risco de obtencao de subsidios cruzados no mercado regulado (energia)
para a conquista de posi¢cées no mercado desregulado (transmissdo de dados de telecomunicacgdes).
Como visto, essa resolucdo foi aplicada na Eletrosul, cujos ativos de geracdo formaram a Gerasul e
foram privatizados em 15/09/98. Os ativos de transmissdo permaneceram em poder estatal.
Deve-se ressaltar que o relatério preliminar dos consultores recomenda monitoramento pelo ONS e
pela Aneel das declaragdes dos geradores sobre as suas capacidades disponiveis para o despacho,
com o objetivo de evitar distor¢bes que gerem ganhos comerciais indevidos [Coopers & Lybrand
(1997)]. Essa medida devera atenuar a ocorréncia de problemas semelhantes aos verificados no caso
britdnico, em que o duopdlio na geragdo manipulava as informag@es sobre a capacidade declarada
para elevar os precos do pool.
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transicao para um ambiente mais competitivo —, para viabilizar o
estabelecimento de novos competidores e haver um aumento da
contestabilidade do mercado. ApoOs esse periodo de transicao,
graus de integracao vertical podem ser readmitidos pelo regulador
desde gque os beneficios desses atos sejam distribuidos equitati-
vamente entre participantes do mercado e consumidores, tais
como os ganhos de produtividade e melhoria da qualidade de
Servicos.

Por sua vez, a separacao contabil, além de ser uma decor-
réncia do processo de verticalizacdo, vem sendo adotada de forma
generalizada pela Aneel, a partir da celebracdo de contratos de
concessado por segmentos de negdcios das concessionarias. Em-
bora paliativa - sua eficacia é prejudicada pelas assimetrias
informacionais pré-firmas —, a separacéo contabil adquire parti-
cular importancia em razao de existirem empresas com capaci-
dade de geracdo expressiva e que ndo efetuaram a separacéo

estrutural, conforme € o caso da Cemig/MG e da Copel/PR.

Em relac&o ao controle preventivo dos atos de concentracao
de mercado, a nova legislacdo do setor elétrico, por meio da
Resolucdo n° 94/98 da Aneel, estipulou uma série de limites a
composicao acionaria, a propriedade cruzada e a politica de
compra de energia entre 0os agentes. Segundo essa resolucéo, é
vedado aos agentes do mercado:

¢ deter mais do que 20% da capacidade instalada nacional
ou 25% e 35%, respectivamente, da capacidade exis-
tente nos sistemas interligados Sul-Sudeste-Centro-
Oeste e Norte-Nordeste;

e deter mais do que 20% do mercado nacional de dis-
tribuicdo ou 25% e 35%, respectivamente, do mercado
de distribuicdo dos sistemas interligados Sul-Sudeste-
Centro-Oeste e Norte-Nordeste;

e possuir participacdo cruzada na geracao e distribuicdo
que resulte em percentual superior a 30% consideran-
do-se 0 somatdrio aritmético da participacdo nos dois
mercados;*°

Além disso, ap6s o vencimento dos contratos iniciais, uma
empresa de distribuicdo sé podera adquirir energia elétrica de
empresas de geracédo a ela vinculadas ou destinar energia por ela
mesmo produzida (self-dealing) para o atendimento de consumi-
dores cativos até o limite de 30% dos requisitos anuais de energia
desses consumidores.

49 Nesse caso, por exemplo, é vedado a uma empresa deter, a0 mesmo tempo, 20% do mercado de
geracéo e 15% do mercado de distribuicéo.
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3.3.3. Regulacéo Técnica

Com o objetivo de compatibilizar a liberalizagdo do merca-
do com o despacho 6timo do sistema interligado, a nova legislacao
do setor elétrico criou formas de regulacao técnica da concor-
réncia, estabelecendo o despacho centralizado, criando regras
técnicas de seguranca e confiabilidade dos sistemas elétricos.
Dessa forma, todos os agentes do mercado ficam sujeitos as
normas de despacho, de seguranca e aos procedimentos es-
tabelecidos pelo ONS.

No novo modelo, os geradores deverdo declarar sua dis-
ponibilidade de energia para o ONS, que, apés a analise dos dados
técnicos dessas empresas, estabelecerd um programa de des-
pacho da energia, de forma a otimizar centralizadamente o sis-
tema hidrico brasileiro. A receita do gerador deverd ser igual a
receita equivalente a energia firme que ele colocar em disponi-
bilidade para o sistema, independentemente de sua carga total
ser despachada ou néo. O objetivo dessa medida é o de comparti-
Ihar os riscos hidrologicos entre as usinas hidrelétricas.*° Isso faz
com que a légica do mercado seja subordinada a logica da
operacao otimizada centralizada, ja que poderéao existir casos em
que, embora o gerador declare uma certa disponibilidade, apenas
parte dela devera ser despachada pelo ONS para nao afetar o
despacho 6timo de todo o sistema interligado.

O cumprimento dessas normas é muito importante porque
a operacdo do ONS tende a se tornar mais complexa com a
premente entrada de novos atores privados, em especial na
transmissao, fato esse que ocorrera a partir da licitacdo, por parte
do governo, de concessdes para a expansao e a operacao da rede
basica nacional.®*

3.4. A Regulagédo do Mercado Cativo

A reforma do setor elétrico prevé a reducédo progressiva do
segmento de consumidores cativos. Dessa forma, a partir de julho
de 2000, poderdo comercializar livremente a energia requerida
todos os consumidores com carga minima de 3 MW e atendidos
em tensédo igual ou superior a 69 kV. Além disso, a partir do ano
de 2003, o Poder Concedente podera estabelecer reducdes nesses
limites, para aumentar, assim, a abrangéncia de consumidores
com essa opcao. Deve ser ressaltado que esse cronograma é
bastante gradual se comparado com a experiéncia internacional,

50 O compartilhamento dos riscos hidrologicos sera feito pelo Mecanismo de Realocacdo de Energia
(MRE), também estabelecido pelo Decreto 2.655/98. Para um aprofundamento, ver Coopers &
Lybrand (1997).

Exemplo disso foi a dificuldade enfrentada pela ANEEL para apurar a responsabilidade nos
problemas técnicos que geraram o blecaute de margo/1999. O érgdo regulador somente concluiu
suas investigacdes em setembro/1999, quando foram imputadas penalidades para Furnas e

Texto para Discussédo n°76 27



considerando-se, inclusive, que em alguns paises europeus e
regides dos Estados Unidos, néo se verifica atualmente nenhuma
limitagdo de carga ou tensdo para a livre comercializagdo de
energia.

Como o percentual de consumidores cativos se mantera
bastante elevado no Brasil no médio e longo prazos, a regulacéao
tarifaria exerce uma funcao crucial para garantir que 0s consu-
midores finais possam usufruir dos beneficios esperados com as
reformas.

Outro aspecto relevante a ser considerado na regulacéo
tarifaria brasileira é o fato de a atual margem de lucro das
distribuidoras ser bastante expressiva. Isso pode ser verificado
pelo patamar da tarifa média de suprimento - estimada em
R$27,59 em precos médios do ano de 1998 - equivaler a apenas
40% da tarifa média de fornecimento, estimada em R$ 67,90 para
0 mesmo ano. Essa relacéo é inferior & apresentada pelo padréo
internacional, situado, em média, em nivel superior a 60% [Ele-
trobréas (1996)]. Isso significa que as tarifas de distribuicéo en-
contram-se em patamares elevados, muito superiores as
necessidades de remuneracdo do segmento [Pires e Piccinini
(1998)].

Para tentar remediar esse problema e considerando que
apenas os consumidores livres poderdo ter acesso ao MAE, a
Aneel adotou trés medidas basicas, que serdo analisadas separa-
damente nos préximos itens deste trabalho:

¢ reversao de ganhos no MAE para os consumidores, com
o0 estabelecimento de limites para o repasse, nas tarifas
de fornecimento cobradas do consumidor cativo, dos
precos livremente negociados na aquisicao de energia no
mercado de atacado;

e regulacdo tarifaria com base no regime price cap (preco-
teto) para as tarifas de fornecimento cobradas do con-
sumidor final;

¢ adocdo de clausulas de fiscalizacdo da qualidade dos
servicos nos contratos de concessao das distribuidoras.

3.4.1. Reversdo de Ganhos no MAE para os
Consumidores

Para permitir que os consumidores cativos também pos-
sam se beneficiar dos ganhos obtidos pelas concessionarias na
livre negociagdo no MAE, a Aneel, por meio da Resolugéo n°
233799, estabeleceu Valores Normativos (VN) — relacionados na
Tabela 3 a seguir —, definidos por tipo de fonte de energia, que
limitam o repasse, para as tarifas de fornecimento, dos precos
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Tabela 3
Valores Normativos por Tipo de Geracéo

Fonte de Geragédo Valor Normativo (R$/MWh)
Competitiva 57,20
Termelétrica Carvéo Nacional 61,80
Pequena Central Hidrelétrica - PCH 71,30
Termelétrica Biomassa 80,80
Usina Edlica 100,90
Usina Solar Fotovoltaica 237,50

Fonte: Aneel(Resolucéo 2337/99).

livremente negociados na aquisicao de energia elétrica, por parte
das concessionarias.

A determinacéao do valor normativo envolve alguns proble-
mas importantes. Existe uma diversidade de custos muito eleva-
da entre as centrais geradoras de eletricidade e de curvas de carga
dos mercados. O dilema regulatério é que se a Aneel utilizasse VN
especificos, que refletissem os custos de geracédo de cada submer-
cado, inibiria a possibilidade de competicdo, enquanto, na preo-
cupacao de ser unico, se refletisse o maior custo, geraria lucros
extraordinarios para os geradores de menor custo. [Oliveira e
Losekann (1999)].

Apesar dessas dificuldades, com base em simulacdes de
custo, a Aneel optou por definir um VN Gnico nacional.®® Dessa
forma, quando os contratos de fornecimento entre os geradores e
as distribuidoras ficarem acima desses valores — por exemplo,
R$ 57,20/MWh para a energia gerada de forma competitiva —, a
diferenca nado poderd ser transformada em aumento de tarifa e
tera que ser absorvida pela distribuidora.

3.4.2. Regulacgéo Tariféaria

Desde 1996, os contratos de concesséo das distribuidoras
privatizadas passaram a estabelecer o regime tarifario price cap
(preco-teto), que também é aplicado numa série de paises. Este
regime tarifario consiste na estipulacado, pelo regulador, de um
preco limite inicial, a ser cobrado pelas concessionarias, a vigorar
até a proxima revisao tarifaria. Durante esse intervalo, o preco-
teto é reajustado anualmente por um indice de pre¢cos — no caso
do Brasil, o IGPM -, menos um fator X de produtividade.

Esse método tem duas consequiéncias. A primeira é permi-
tir que a empresa se aproprie de qualquer ganho de produtividade

52 Na determinacdo dos valores normativos iniciais, a Aneel analisou diferentes projetos de geracdo
hidro e termelétricos, adotando nos estudos econémicos-financeiros taxas de desconto entre 12% e
15% ao ano. [Aneel (1999)].
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obtido no periodo entre as revisfes tarifarias que seja superior ao
fator de reducéo (fator X) estabelecido pelo regulador. Isso fun-
ciona, na pratica, como um incentivo a eficiéncia produtiva. A
segunda conseqiéncia é permitir que os consumidores possam
se apropriar de parte dos ganhos de produtividade obtidos pela
concessionaria, haja vista que quanto maior for o valor de X
menor sera o valor do reajuste anual das tarifas.®?

Adicionalmente, o regime price cap prevé o repasse para as
tarifas de todos os custos provocados por eventos econémicos que
fujam ao controle ou previsibilidade da concessionaria. Estes
custos compdem o fator Y da formula geral do price cap, conhecida
como IGPM - X + Y. No caso brasileiro, como resultado préatico
dessa previsao de repasse, as tarifas de fornecimento estdo sendo
majoradas por conta da elevacdo do custo do suprimento da
energia adquirida da Binacional Itaipu, que, por sua vez, €
calculado em dolares.

Na préatica, como o redutor tarifario referente ao fator de
produtividade a ser repassado para os consumidores (fator X) foi
estipulado como zero, os consumidores sO serao efetivamente
beneficiados com a sua aplicacdo caso venha ocorrer a alteracdo
do seu valor durante a revisao tarifaria.>

A definicdo do valor inicial do fator de produtividade
refletiu a preocupacdo de se garantir o equilibrio econémico-fi-
nanceiro do contrato de concesséo a longo prazo, tendo em vista
a sua estrutura tarifaria inicialmente estabelecida.®® No entanto,
conforme sera aprofundado mais adiante, as evidéncias praticas
tém demonstrado que os parametros atuais da formula price cap
deverdo ser aperfeicoados nas revis@es tarifarias, considerando
0S impactos negativos para o bem-estar social da apropriagéo
integral, por parte das concessionarias, dos beneficios resultan-
tes dos esforcos de reducdo de custos.

3.4.3. Fiscalizacdo da Qualidade dos Servicos e
Universalizagcdo do Atendimento

No setor elétrico, embora os contratos de concessao néao
sejam padronizados, existem procedimentos gerais estabelecidos
pela Aneel que sédo seguidos pelos diversos governos estaduais,

A orientacdo da Coopers&Lybrand é que nas proximas revisdes tarifarias das distribuidoras seja
adotado o regime revenue-cap (receita permitida), a exemplo do que vem ocorrendo no segmento de
transmissao [Coopers & Lybrand (1997)]. Em linhas gerais, a diferenca basica do revenue cap para
0 regime price cap é um aumento da liberdade de discriminagdo de precos por parte da empresa,
desde que a receita final se iguale a receita permitida pelo regulador. Para uma analise mais
detalhada, ver Pires e Piccinini (1998).

Foi estabelecido o prazo revisional de oito anos para o caso da Light, sete para a Cerj, e cinco ou
quatro anos para as demais distribuidoras privatizadas. Dessa forma, as revisdes tarifarias deverao
se concentrar entre os anos 2002 e 2003.

O adequado aprofundamento dessa importante questdo exige um espacgo que o presente artigo ndo
permite. No entanto, para uma analise das principais questées que envolveram a elaboracdo do
contrato de concessao das primeiras privatizacdes, ver Gomes e Monnerat (1996).
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com o objetivo de prever a incidéncia de multas e penalidades
para o caso de ndo cumprimento dos niveis de qualidade de
atendimento. Esse aspecto € muito importante porque a experién-
cia internacional demonstrou que o método price cap, ao induzir
a reducdo de custos por meio do fator X, ndo assegura, en-
dogenamente, o aprimoramento da qualidade dos servigcos. Ao
contrério, a sujeicdo a um preco-teto faz com que a firma apre-
sente uma tendéncia ao subinvestimento para melhoria do aten-
dimento aos consumidores [Pires e Piccinini (1998)].

Como reflexo dos elevados niveis de atendimento das areas
urbanas, o enfoque dos contratos de concessao das distribuidoras
de eletricidade — diferentemente do setor de telecomunicagdes, no
gual foram estipuladas metas explicitas de universalizacado -
incide na manutengdo dos niveis atuais de fornecimento em
padrdes de qualidade adequados.®® Todavia, para suprir as neces-
sidades de fornecimento nas areas geograficas ainda néo aten-
didas — em especial, nas areas rurais ou de baixa renda — existe
a previsao de que as obras necessarias para expansao e ampliacao
do sistema elétrico sejam realizadas pela concessionaria até o
limite do equilibrio econémico-financeiro estabelecido nos con-
tratos de concessdo. A partir desse patamar, 0s governos es-
taduais devem fazer o ressarcimento as concessionéarias da
diferenca entre o custeio das obras e o limite de investimento de
responsabilidade das empresas.

4. Desafios e Perspectivas

As reformas do setor elétrico brasileiro encontram-se nu-
ma fase de transicdo. Os principais pilares do novo marco regu-
latério ja foram instituidos, visando ao alcance do dificil objetivo
de se conciliar a promoc¢do de um ambiente competitivo com a
manutencao da coordenacéao do sistema elétrico. Embora a expe-
riéncia internacional demonstre que essa possibilidade é exequi-
vel, no caso brasileiro — que lida ainda com o desafio adicional de
se tratar de parque hidrelétrico e com necessidade de rapida
expansao — ainda ndo foram emitidos sinais regulatorios efetivos
de como ir4 ser atingida essa harmonizacéo.

As regras setoriais estabeleceram mecanismos de regula-
¢ao técnica — énfase na coordenacdo - e de regulacdo econémica
— énfase na prevencéao de abusos de poder de mercado e defesa
da concorréncia. Entretanto, o setor se ressente fortemente do

56 No entanto, é possivel verificar metas de universalizacdo em determinados contratos, sejam elas
quantitativas (caso da Cemat/MT) ou qualitativas (caso da Energipe/SE). No primeiro caso, os
contratos estabelecem prazos méaximos para que a concessiondria faga a assuncao de novos
municipios atendidos de forma precéaria. No segundo caso, os contratos fazem a previsdo de prazos
maximos para o atendimento de pedidos de ligagdo, ou seja, garantindo que a cada nova demanda
haja o pronto atendimento por parte da concessionaria.
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fato de o processo de privatizacao ter sido iniciado de forma pa-
ralela ao novo modelo e de o0 estabelecimento das novas regras
n&o ter sido coordenado preliminarmente.>’

Em razdo desse descompasso, as dificuldades da Aneel sdo
ainda mais substanciais e permanece uma série de desafios
regulatérios, em especial no que se refere a expansao da oferta
de energia, a expansao dos sistemas de transmissao, a consoli-
dacdo de um sistema competitivo na geracdo e comercializagéo
de energia, a obtencao de ganhos de eficiéncia e de produtividade
e a reversao de ganhos para os consumidores.

4.1. Expansao da Oferta

A indefinicdo sobre um conjunto de aspectos do novo
marco regulatério fez com que, apés o inicio das reformas, o
incremento dos investimentos em geracdo ndo ocorresse no volu-
me necessario para a garantia da expansao da oferta, restringin-
do-se, basicamente, a retomada de obras paralisadas — condicao
prevista na Lei de Concessfes — e a construcdo de novas usinas,
por parte de produtores independentes e das novas conces-
sionarias de distribuicdo interessados em reduzir a sua depen-
déncia de suprimento até o limite de integracdo vertical
estabelecido pela Aneel. A explicacdo para isso reside tanto na
grande incerteza quanto a evolucao de custos e pre¢os, como nas
regras regulatérias criadas para manter o despacho 6timo do
sistema. Esses fatores vém impactando negativamente as deci-
soes de investir em obras de geracao necessarias para garantir a
expansao do sistema e serdo analisados a seguir.

No que se refere aos custos do sistema, é evidente que o
setor elétrico se beneficiou das possibilidades de aproveitamento
o0timo da base hidrica existente, atingindo uma das tarifas de
suprimento mais baixas do mundo. Todavia, essas perspectivas
se esgotaram e o novo potencial existente encontra-se distante
dos centros de consumo (regido amazoénica) e, consequentemente,
com elevados custos e perdas de transmissao decorrentes de seu
aproveitamento. Dessa forma, a reducao dos custos marginais de
geracdo estard muito ligada as perspectivas do aproveitamento
do gas natural importado - existe um grande potencial com a
conclusao do gasoduto Bolivia-Brasil e as importagdes da Argen-
tina — e das eventuais descobertas de reservas pela Petrobras.®®

57 Como conseqliéncia, sdo comuns “ziguezagues” nas politicas regulatérias. Exemplos disso sdo a

58

flexibilizacdo do status dos operadores versus a obrigatoriedade de novos investimentos em plantas
de geracao, o estabelecimento de price caps sem a estipulacéo de redutores de produtividade e o fim
do planejamento centralizado vis-a-vis o plano emergencial de energia elétrica para os novos
investimentos de geragéo.

A experiéncia internacional mostra que as centrais geradoras de ciclo combinado, alimentadas com
gas natural, trazem inUmeras vantagens de custos, visto que, além de poderem ser construidas
préximas dos centros de carga, ndo trazem impacto ambiental negativo e envolvem, ainda, pequeno
prazo de maturacgéo dos projetos [Pires (1999a)].
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A grande dificuldade, no entanto, é que o pais é fortemente
dependente de importacdes destes insumos que tiveram seus
custos majorados em razéo da desvalorizacao do ddlar no inicio
de 1999.%°

Em relacdo as incertezas provocadas pelas novas regras
regulatdrias, trata-se das dificuldades existentes para a entrada
de produtores independentes, tanto de novas hidrelétricas quanto
de novas térmicas com base no gas natural. Como nao existe, na
pratica, competicdo entre as plantas hidrelétricas — vis-a-vis os
mecanismos de realocacdo de energia e 0 despacho centralizado
ja discutidos anteriormente — o produtor independente de energia
hidrelétrica ter4 que se ajustar ao despacho coordenado, o que
nao lhe permite autonomia deciséria. Por sua vez, aquele que
construir térmicas inflexiveis com base no gas natural tera que
competir com o sistema hidrico coordenado, em condicbes de
mercado desfavoraveis.®® Por fim, como os geradores térmicos
flexiveis funcionardo como “apéndices” do sistema hidrico, a
tendéncia é que apenas os proprietarios das hidraulicas se aven-
turem a construir esse tipo de usinas. Adicionalmente, conforme
sera discutido mais adiante, existe o problema de negocia¢ao do
suprimento de insumos (gas natural) com as distribuidoras es-
taduais de gas natural que detém monopdlios regionais em suas
areas de atuacao.

Diante da sinalizacdo do Plano Decenal de Expansao
199972008 do Grupo de Coordenacdo e Planejamento Setorial
(GCPS) sobre o risco de déficit de fornecimento superior ao limite
considerado compativel ao sistema elétrico brasileiro, de 5%,
entre os anos de 1999 e 2001 - Tabela 4 —, o Ministério de Minas
e Energia (MME), a Aneel e 0 BNDES adotaram um conjunto de
medidas emergenciais para induzir e viabilizar o aumento da
oferta de eletricidade no curto prazo que representa um “desvio
de rota” na estratégia de liberalizacdo do mercado elétrico [Pires
(1999c)].

A Aneel espera mitigar os riscos de déficit de energia e os
efeitos negativos dos aspectos aqui discutidos relativos as expec-
tativas dos novos investidores com a divulgacéao dos ja discutidos
valores normativos para a geracao elétrica, que serviram como
parametro para as transacdes da “energia nova” no MAE, permi-

A desvalorizagdo cambial afetou também os custos de importacdo de equipamentos para geracao
térmica. Adicionalmente, o0 mercado de turbinas a gas esta superaquecido, 0 que pode representar
mais um elemento de dificuldades para a geragdo térmica no curto prazo Revista Brasil Energia
(1999)].

O novo modelo cria dois tipos de usinas: flexiveis e inflexiveis. As usinas flexiveis sao aquelas que
atuam em complementaridade ao modelo hidrelétrico, normalmente em periodos de ponta do
sistema. Ja as usinas inflexiveis sdo aquelas em que o despacho se da independentemente da
disponibilidade de energia no sistema hidraulico. Para uma discussdo aprofundada sobre o papel
de cada um desses tipos de usinas, ver Oliveira (1998), que levanta a possibilidade de que, como as
térmicas inflexiveis serédo despachadas independentemente da disponibilidade de energia no sistema
hidraulico, corre-se o risco de se “ vir a jorrar energia pelos vertedouros das centrais hidrelétricas
enquanto combustiveis, provavelmente importados, sdo queimados nas centrais térmicas”.

Texto para Discussédo n°76 33



61

62

63

Tabela 4
Riscos de Déficit de Energia (%) — Sistema Elétrico

Brasileiro
Ano Sul Sudeste/Centro-Oeste Norte Nordeste
1999 5,8 5,4 1,4 2,4
2000 9,9 9,8 4,7 51
2001 4,0 6,4 4,0 4,7
2002 2,1 3,0 3,0 29
2003 0,9 15 2,0 2,0
2004 11 1,6 2,1 2,0
2005 1,2 1,8 2,3 2,6
2006 0,7 1,5 2,1 3,2
2007 0,8 1,1 2,1 2,9
2008 0,9 1,6 2,6 4,1

Fonte: Plano Decenal de Expanséao 1999/2008 — GCPS apup Geset 1/Al - BNDES (1999)
Obs: Os nimeros em negrito ressaltam os anos em que o risco de déficit € maior do que
5%.

tindo, entre outras coisas, que os investidores em geracao tenham
maior previsibilidade de suas receitas.®* Além disso, o regulador
irAd exigir das distribuidoras a comprovacao de garantias de
condicdes de atendimento, no longo prazo, de seu mercado cativo
com o objetivo de estimular as concessionérias a estabelecerem
contratos de compra de energia que viabilizem a construcéo de
novas térmicas [MME (1999)].52

Por sua vez, com o objetivo de contribuir para a superacao
do periodo critico de suprimento de energia dos anos 1999 a 2001,
0 BNDES criou o Programa de Apoio Financeiro a Investimentos
Prioritarios no Setor Elétrico, aplicaveis para obras de geracao
identificadas como prioritarias pelo Ministério das Minas e Ener-
gia (MME).®3

Complementarmente, o MME autorizou a Eletrobras a
atuar como comercializadora de energia, celebrando contratos de
compra antecipada de energia com o0s investidores em geracao
térmica, denominados Power Purchase Agreement (PPA), para
reduzir as incertezas quanto ao retorno dos novos projetos priva-
dos em termelétricas a 6leo ou gas natural, o que tera o efeito,

Como visto anteriormente, esse preco ira definir, também, os custos de fornecimento de energia que
poderdo ser repassados, pelas distribuidoras, para os consumidores finais.

Entre as medidas adicionais que estdo sendo estudadas pela Aneel, destaca-se a alteragao de itens
da Resolucéo 233/99 de forma a introduzir tanto a flexibilizagéo dos percentuais de ponderacgéo do
valor normativo para a geracdo termelétrica a gas natural — objetivando absorver as variacoes
cambiais e do prego do combustivel — quanto o repasse automatico da variagdo de custos de geragao
para as tarifas de suprimento [MME (1999)].

As obras prioritarias compreendem 49 usinas termelétricas (sendo 43 com utilizagdo do gas natural),
e deverdo acrescer cerca de 15 GW na capacidade instalada até 2003. Para um detalhamento das
condic¢Bes financeiras do Programa de Apoio do BNDES, ver BNDES (1999).
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inclusive, de facilitar a obtencédo de financiamentos para a cons-
trucdo desses projetos. Além disso, promoveu-se uma reducéo do
preco médio do gas natural destinado a geracao termelétrica, para
US$ 2,26/MMBTU, com o intuito de compatibilizar o preco deste
insumo com os valores normativos estabelecidos pela Aneel®.

Espera-se que o conjunto dessas medidas seja suficente
para superar o periodo critico de oferta do setor elétrico (até o ano
2001). De fato, os contratos PPA serdo fundamentais para os
investidores levantarem recursos para a construgdo das usinas
e, consequentemente, reduzir o risco de déficit de energia. Além
disso, as medidas adicionais referentes ao preco do gas e os
mecanismos de financiamento fornecidos pelo BNDES deveréao
funcionar como indutores de investimento.

4.2. Expanséo do Sistema de Transmisséo

Em que pese a definicdo do regime tarifario pelo uso e pela
conexao a rede de transporte e a constituicdo do ONS, persistem
desafios regulatérios no segmento de transmissado, que precisam
ser rapidamente respondidos para nao afetar o funcionamento
eficiente do setor e a propria expanséo necessaria do sistema de
transmisséo.

Os maiores problemas referem-se a tendéncia de concen-
tracdo do mercado de energia elétrica — tanto na geragcdo quanto
na comercializacdo - e a efetiva capacidade da Aneel e do ONS
para regularem as obras de expansao do sistema de transmissao
para que nao sejam geradas rendas de congestdo por motivo de
comportamento estratégico de empresas integradas.

O exemplo britanico é bastante ilustrativo. No caso do
Reino Unido, ficou evidenciado que a concentracdo do mercado
de geracgdo por parte de um duopdélio permitiu que essas empresas
se beneficiassem de rendas de congestao, ndo tendo sido possivel
para o regulador detectar, sem dificuldade, a¢des oportunistas na
declaracédo de capacidade [(Pires (1999b)].

Da mesma forma, o planejamento indicativo da transmis-
sdo e a licitacdo das obras nos pontos considerados criticos irdo
requerer grande agilidade e capacidade de acompanhamento do
regulador para identificar e punir possiveis manipulacdes dos
agentes participantes, principalmente considerando-se o peque-
Nno nimero de agentes participantes até 0 momento.

64 Para a obtencdo desse valor, foi necessario que a Gaspetro, subsidiaria da Petrobras, reduzisse o
reajuste do preco do gas natural, que seria de 28,78%, aplicado em 01/08/1999, para 9,71%. Este
preco, de carater provisorio, representa um mix envolvendo os precos do gas brasileiro e do gas
importado da Bolivia, sendo que, para o Nordeste, nos primeiros cinco anos, o gas sera totalmente
nacional, a precos de US$ 1,94/MMBTU. Os pregos seréo revistos anualmente, dependendo da maior
ou menor disponibilidade de gas brasileiro.
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Uma alternativa seria a constituicdo de um mercado se-
cundario de contratos de congestd0.°®> Em oposicé&o a obrigatorie-
dade de livre acesso mediante uma remuneracéo tarifaria definida
pelo regulador, os donos dos ativos de transmissdo poderiam
negociar certificados de direitos de transmissao. Nesse modelo,
0s precos sinalizariam aos agentes econdmicos a melhor alocacéo
dos investimentos na expansao da rede. Adicionalmente, a cria-
¢ao de um mercado secundario desses certificados teria a funcao
de redistribuir as rendas de congestdo a serem obtidas pelos
agentes de geracdo ou distribuicdo nos locais de congestiona-
mento do sistema de transmissao.

Essa proposta tem o mérito de superar as dificuldades
politicas de separacdo contabil e de ser mais compativel com a
liberalizagdo do mercado. No entanto, conforme destacado por
Araujo (1999), estaria sujeita a possibilidade de grandes oscila-
¢bes em situagbes de crise (congestionamento do sistema) e
requeriria a existéncia de mercados financeiros maduros e bem
regulados, pressupostos ainda néo existentes no Brasil.

Em razéo das dificuldades politicas e legais de conclusao
do processo de desverticalizagdo e do processo descontinuo de
privatizacdo, a separacdo dos ativos de transmissao sé ocorreu
com a Eletrosul e as empresas paulistas (ver Tabela 1). Adicionan-
do-se a isto o fato de que, como visto, determinados mercados
locais apresentam forte concentracdo, corre-se 0 risco de que
agentes manipulem informacdes a respeito de declaracdo de
capacidade, por exemplo.

Para evitar esses riscos, é recomendavel complementar o
processo de desverticalizacdo e de criagdo de empresa Unica de
transmissdo no médio e longo prazos (ou, na pior das hipoétese,
uma para cada submercado de energia elétrica) antes que se
consolidem contratos de dificil reversédo e, no curto prazo, apri-
morar a fiscalizacdo para identificar eventuais distor¢des, aplicar
as penalidades correspondentes para inibir comportamentos
oportunistas de rede e garantir o cumprimento das obras do
planejamento indicativo.

4.3. Consolidacao de um Regime Competitivo na
Geracao e na Comercializacado

Objetivando a obtencado de ganhos de eficiéncia, a aposta
da reforma do setor elétrico é no desenvolvimento de um ambiente
competitivo na geracdo e na comercializacdo. Para isso, foi ado-
tada uma série de mecanismos de regulacdo e de defesa da
concorréncia, que, em linhas gerais, segue o instrumental apli-
cado na experiéncia internacional.

65 Um aprofundamento dessa proposta pode ser obtido em Araudjo (1999).
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O grande desafio, no entanto, é que, em razao da neces-
sidade da constituicdo de uma série de mecanismos de regulagao
técnica para preservar o carater coordenado do despacho do
sistema hidraulico brasileiro e da ja discutida intervencao gover-
namental para suprir a auséncia de investimentos, é possivel
vislumbrar-se que, no curto prazo, a competicdo sera bastante
reduzida. De fato, em decorréncia das solucdes adotadas, os
contratos ja estardao com 0s precos estabelecidos seja nos contra-
tos iniciais, seja pela tendéncia em celebrar contratos bilaterais
pelo sistema PPA para se atenuarem as incertezas existentes.

Como visto, na situacao atual, os produtores indepen-
dentes que construirem novas térmicas terdo que contratar suas
necessidades de suprimento de gas natural junto a monopdlios
regionais e competir, enquanto usinas inflexiveis, com um sis-
tema coordenado de despacho de hidrelétricas e térmicas flexi-
veis. Nesse contexto desvantajoso para o produtor, a contratacdo
prévia de PPA aparece como uma alternativa quase obrigatéria
para reducao de riscos.

Alguns autores sugerem a possibilidade de aumentar a
oferta de energia por meio do aproveitamento mais amplo da
energia interruptivel (energia ndo assegurada).®® Trata-se da
aquisicao desta energia no mercado spot por conta dos operadores
de centrais térmicas flexiveis, em razao de seu custo ser relativa-
mente superior ao das usinas hidrelétricas. Com as térmicas
podendo adquirir essa energia interruptivel, ela seria automati-
camente “firmada” pois, em caso de sua falta, as térmicas a
supririam, aumentando a oferta de energia disponivel no sistema
a um menor custo [Oliveira (1997) e Rezende e Paula (1997)].

Pela andlise desenvolvida anteriormente, fica evidenciado
gue o processo de reforma do setor elétrico brasileiro vem sendo
conduzido pelo trade-off entre competicdo e coordenacdo. Em
outras palavras, muito embora a énfase seja na entrada de novos
atores privados na geracao e na comercializacdo, o modelo vem
sendo cercado de todos os cuidados possiveis para preservar as
peculiaridades do sistema interligado — a comecar pelo carater
lento e gradual que vem sendo adotado.

O grande desafio das reformas atuais é aprofundar a utiliza-
¢ao de instrumentais de defesa da concorréncia — tal como esta
sendo feito pela Aneel — sob pena de néo se viabilizar a introducédo
progressiva de competicdo, com os seus reflexos positivos de longo
prazo, trazendo situacdes de dificil reversibilidade, tal como ocorreu
no caso britanico, tendo em vista, inclusive, o porte dos entrantes.®’

66 A energia ndo assegurada é aquela energia elétrica disponivel, suplementar a energia assegurada
total do sistema interligado, que pode ser fornecida ou ter seu fornecimento interrompido em funcéo
das condicdes de atendimento definidas pelo ONS (Resolucdo n° 223, de 30/06/99).

67 No caso do Reino Unido, os reguladores cogitam até a substituicdo do pool por outros mecanismos
de comercializacdo de energia objetivando superar as dificuldades existentes em controlar o poder
de mercado dos dois principais geradores [Pires (1999b)].
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Além disso, existe a necessidade de aperfeicoar o aparato
regulatério da Aneel, tanto no que se refere aos aspectos envolven-
do a regulacdo da concorréncia quanto aqueles relacionados ao
mercado cativo.

Em primeiro lugar, mesmo que a competicdo no MAE seja
muito restrita inicialmente, a entrada de novos agentes depen-
dera fundamentalmente do livre acesso ao grid de transmissao,
0 que obrigara a Aneel a monitorar constantemente as praticas
dos agentes para evitar manipulagcdo e préticas colusivas que
gerem receitas de congestéo — ou para evitar a cobranca de tarifas
discriminatdrias, em especial no segmento da rede nao béasica (de
distribuicdo), cujos critérios deverao ser aperfeicoados, conforme
previsdo da resolucdo Aneel 286/99.%

Em segundo lugar, o funcionamento adequado do novo
modelo regulatorio no setor elétrico, sob o ponto de vista da
concorréncia, depende da conclusdo do processo de cisdo es-
trutural dos segmentos de geracéo, transmisséo e distribuicdo
das empresas que permanecem, ainda, em poder da Uni&o e dos
estados da federacao e da observancia dos limites de concentra-
¢cao estabelecidos pela Resolucdo n° 94/97 da Aneel, inclusive
para o segmento de geracdo. Deve-se frisar que, em geral, 0s
possiveis ganhos de escala oriundos da integracado vertical ndo
compensam 0s custos provenientes do aumento dos custos regu-
latorios para monitorar praticas discriminatérias procedentes de
empresas integradas, como demonstra a experiéncia internacio-
nal, em especial na Unido Européia. Vale lembrar, também, que
Nnao sé 0s Novos investimentos em geragcao, mas o proprio desen-
volvimento do MAE - estratégico para a liberalizagcdo do mercado
cativo no médio prazo —, dependem fundamentalmente do acesso
a rede e da existéncia de um mercado competitivo na geragao e
na comercializacdo de energia.

Em terceiro lugar, em virtude do perfil globalizado dos
novos investidores no setor elétrico brasileiro, é desejavel que a
agéncia aperfeicoe sua capacitacdo de monitoramento das es-
tratégias dos grandes grupos privados estrangeiros que vém
adquirindo ativos de empresas de energia no Brasil, visando,
assim, antecipar e prevenir eventuais participacdes cruzadas
prejudiciais ao desenvolvimento da competicédo no setor.

Em quarto lugar, a Aneel precisa desenvolver, imediata-
mente, em articulacdo com a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP)
e com as agéncias reguladoras estaduais, uma politica tarifaria
duradoura para o gas natural, que leve em consideracdo os
diferentes usos deste combustivel. Da mesma forma, esses regu-

68 Nao é demais lembrar que todas as experiéncias internacionais que n&o garantiram um grid neutro

de transmissao fracassaram na viabilizacdo de entrada de novos agentes. Um caso tipico é o do
Chile, onde o grid de transmisséo néo é neutro e as condi¢cBes de acesso sdo negociadas ad hoc, em
circunstancias bastante assimétricas, com evidéncias de praticas de abuso de poder dominante por
parte do proprietario (Grupo Endesa).
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ladores, em consonancia com o Conselho de Defesa Econbmica
(Cade), devem estabelecer uma legislagcéo adequada para coibir a
concentracdo da distribuicdo de gas natural. As ja observadas
manifestacdes de concentracédo, se continuadas ou generalizadas,
podem comprometer toda a expectativa de crescimento da parti-
cipacdo do gas natural na matriz energética brasileira.®®

A esse respeito, deve ser ressaltado que a entrada de novos
agentes em todos os segmentos do setor energético, a partir da
flexibilizacdo do monopdlio da Petrobras, requer a rapida adocéo
de regras que disciplinem a propriedade cruzada e o livre acesso
aos segmentos de transporte, em especial, no caso do gas natural.
Nesse caso, a presenca de um mesmo grupo acionario nos
segmentos de exploracéo, transporte e distribuicdo do gas natural
pode resultar em concentracdo desse mercado, com conseqiente
risco de abuso de posicdo dominante, com aimposicéo de praticas
discriminatorias contra os demais agentes.”

Em quinto lugar, deve ser destacado que, diferentemente
de outros paises que puderam introduzir a competicdo na geracao
de energia pelo fato de terem a disponibilidade de grandes reser-
vas de gas natural — como foi 0 caso da Argentina e do Reino Unido
—, iss0 ndo ocorre no Brasil. No caso brasileiro, o mercado de gas
€ bastante incipiente, embora promissor, ndo existindo precos de
referéncia e nem regulacdo apropriada para o desenvolvimento
de mercados atacadistas. Em outras palavras, existe um grande
descompasso, que precisa ser urgentemente revertido, entre a
liberalizacdo dos mercados de energia elétrica e de gas natural.

4.4. Reversao de Ganhos para os Consumidores
Cativos

Um dos maiores desafios das reformas é evitar que sé os
grandes consumidores finais possam se apropriar dos ganhos da
reestruturacdo competitiva do setor elétrico brasileiro, visto que
estes poderé&o negociar livremente suas condi¢des de suprimento.
No quadro atual, os mecanismos regulatorios criados nao garan-
tem, no curto prazo, que 0s consumidores cativos tenham ganhos
de bem-estar.

69 No més de junho/99 o Cade anulou decisdo da Agéncia Reguladora de Servigos Publicos (Asep) do
Rio de Janeiro, que tinha validado majoracdo dos precos do gas natural distribuido para grandes
consumidores.

Embora a participacdo da iniciativa privada seja recente no setor de gas natural, podem-se verificar
movimentos de integracao vertical e de concentracdo de mercado. No que se refere a integracdo
vertical, por exemplo, a British Gas e a Shell, co-proprietarias do gasoduto Bolivia-Brasil, sédo
acionistas da Comgas, maior distribuidora de gas natural do pais, assim como outros acionistas do
gasoduto — a Enron e a Petrobras - ja dispdem de participacao acionaria em diversas distribuidoras
de gas natural nos Estados do Nordeste. No que tange a concentracdao do mercado esses acionistas
possuem, em conjunto, cerca de 67% de market share de distribuicdo de gas natural: British Gas
(20%), Enron(20%), BR Distribuidora (20%) e Shell (7%).
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Em primeiro lugar, como discutido anteriormente, 0s con-
tratos de concessao das distribuidoras néo estabelecem a rever-
sdo para os consumidores de ganhos de produtividade obtidos
pelas concessionéarias. Novamente, o descompasso entre o inicio
do processo de privatizacéo e a definicdo do novo marco regula-
tério fez com que, para que se conseguisse atrair a iniciativa
privada nesse contexto de indefini¢cdo regulatéria, o estimulo a
entrada somente ocorresse caso 0s contratos reduzissem ao
maximo possivel os riscos regulatérios do investidor que, por sua
vez, fazia com que os checks and balances entre as diferentes
partes envolvidas fossem desfavoraveis para o consumidor [Pires
(1999c), Alveal (1999)].

Em segundo lugar, os incentivos criados para estimular os
investimentos em geracdo — apesar do estabelecimento de regra
de repasse de custos para os consumidores pela Aneel - tendem
a repassar automaticamente os custos marginais de geracao de
energia elétrica para os consumidores cativos.

Como observam Oliveira e Losekann (1999), embora a
concorréncia entre geradores e o interesse das distribuidoras em
obter menores precos devessem induzir os precos de contrato a
convergir para o custo de geracdo, existem claros interesses
destes agentes em fixar o valor normativo em patamar superior
ao do custo de geracao, pois essa situacao geraria oportunidades
de lucro excepcional para estes agentes.

As duas principais razdes relacionam-se ao fato de haver
um limitado numero de ofertantes em cada um dos submercados
de energia elétrica e das principais distribuidoras estarem situa-
das nas duas pontas da cadeia produtiva — distribuic&o e geracéo
(até o limite de 30% da energia que comercializam).

No primeiro caso, como néo é possivel estabelecer-se um
Unico mercado em razéo das restrigdes do sistema de transmis-
sao, o numero limitado de ofertantes de energia elétrica em cada
um dos submercados pode reproduzir a situacdo inglesa de
colusao tacita de geradoras. No segundo caso, as distribuidoras
podem ser incentivadas a praticarem coluséo de precos com 0s
geradores para compensar eventuais perdas no mercado livre.

Outro risco adicional para os consumidores cativos é o fato
de as distribuidoras poderem solicitar a Aneel o repasse tarifario
de custos incorridos nas transacdes de compra de energia que
afetem o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de con-
cessao.

Para que os beneficios das reformas do setor sejam esten-
didos aos pequenos consumidores, € necessario que, além da
introducdo de um programa mais agressivo de abertura do mer-
cado cativo de energia elétrica — apesar da complexidade e dos
custos envolvidos —, os proximos periodos revisionais viabilizem
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a apropriacdo de parte dos ganhos de produtividade obtidos pelas
distribuidoras privadas. Vale registrar que as empresas privati-
zadas vém obtendo expressivos aumentos de eficiéncia produtiva
com a implementacéo de uma série de inovagfes organizacionais
e de investimentos para a reducéo de perdas elétricas.

Outro aspecto que ndo deve ser descartado é a pos-
sibilidade de adocdo de mecanismos de regulacdo por desempe-
nho (yardstick competition)’* das distribuidoras regionais, com a
publicacdo de rankings de desempenho dessas empresas para
ensejar maior transparéncia de custos para os consumidores e,
consequentemente, possibilidade de reducdo de assimetrias de
informacéo para o regulador. Este recurso foi utilizado em agos-
to/99, pela Aneel, com a publicacdo da relacdo de desempenho
de qualidade das 20 concessionarias com o maior nimero de
consumidores no Brasil.

Por fim, é necessario que a Aneel aprimore a fiscalizacéo
dos contratos de concessado para garantir a qualidade dos servi-
¢os, incluindo o desenvolvimento de modelos de controle da
qualidade de energia por meio de sistemas de medic&o indepen-
dentes dos realizados pelas empresas como, por exemplo, a
ampliacdo do sistema Argos, que hoje cobre apenas 1.000 consu-
midores distribuidos em cinco estados (Para, Bahia, Rio de Ja-
neiro, Sado Paulo e Rio Grande do Sul), pelo qual, por meio de
aparelhos conectados a telefones, sédo registradas automatica-
mente na Aneel falhas no fornecimento de energia, sem depender
das informac®fes das operadoras.

5. Consideracoes Finais

As reformas do setor elétrico brasileiro vém sendo carac-
terizadas pela montagem de um aparato regulatério bastante
similar ao empregado na experiéncia internacional. Nesse senti-
do, pode-se destacar a criacdo de uma agéncia independente e
com autonomia para o exercicio da missdo regulatoria e o es-
tabelecimento de mecanismos de regulacdo da concorréncia e de
defesa dos consumidores cativos.

As peculiariedades do caso brasileiro, no entanto, encon-
tram-se nas dificuldades de implementacdo dessas mudancas,
tanto no que se refere as de natureza politica e institucional —
continuidade do processo de privatizacao, coordenacéo das refor-
mas entre os diversos estados da Federacéo etc. — quanto nas de

71 A yardstick competition € uma forma de regulagao pela qual a remuneracgédo de uma firma é definida
de acordo com o seu desempenho em relagdo as outras empresas do setor. Este mecanismo faz com
que o monopodlio regional seja sensivel aos custos e aos comportamentos de empresas congéneres,
reduzindo os efeitos negativos da assimetria de informacdes do regulador sobre custos da empresa
regulada. Para maior aprofundamento, ver Pires e Piccinini (1998).
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natureza fisica do sistema - fortes caracteristicas de coordenacéo
provenientes da base predominantemente hidrica do sistema,
auséncia de um unico sistema de transmissao etc. Adicionalmen-
te, verifica-se a preméncia de novos investimentos na expansao
do sistema e a necessidade de obtencao de recursos fiscais com
a privatizacao de ativos elétricos em razdo da agenda macroeco-
ndmica do pais.

O somatério de todos esses componentes tem gerado um
processo de reformas bastante complexo e gradual, muito embora
a definicdo do marco regulatdrio tenha avancado bastante nos
ultimos trés anos, visando conciliar a transicdo para um ambiente
com maior competicdo possivel sem que haja comprometimento
da coordenacéo operativa do sistema elétrico. Nesse sentido, por
exemplo, foram definidos contratos iniciais por um periodo de
vigéncia até 2003, no qual a competicao no sistema seria bastante
residual.

Apesar dos esforcos empreendidos, a reestruturacdo do
setor elétrico brasileiro encontra-se inconclusa e necessita do
desenvolvimento de aspectos institucionais e regulatérios para
gue se garanta a expansao da capacidade geradora do sistema e,
ao mesmo tempo, sejam asseguradas a modicidade, a continui-
dade, qualidade e a universalizacado dos servicos.

Como o processo de reformas néo seguiu a sequiéncia ideal
de, primeiro, definir o novo marco regulatério e, em seguida,
privatizar e abrir o mercado, ndo houve uma resposta adequada,
por parte da iniciativa privada, no que diz respeito aos novos
investimentos necessarios para a expansao do setor. Por outro
lado, como as empresas estatais, por restri¢cdes financeiras, néo
investiram no periodo prévio a privatizacdo, criou-se, entdo, uma
situacao critica, em termos de riscos de déficit. Diante disso, o
governo federal adotou uma iniciativa emergencial, por meio das
acodes da Eletrobras e da Petrobras, para a mitigacdo dos riscos
existentes e garantia da realizacdo dos programas de inves-
timentos.

Entretanto, como essas medidas emergenciais para a ga-
rantia dos novos investimentos, em linhas gerais, representam
uma circunstancial alteracéo de rota no ritmo de liberalizacéo do
mercado, corre-se o risco de que a definicdo dos proximos passos
seja prejudicada pela preméncia dos problemas de curto prazo,
dificultando a evolucéo do sistema no longo prazo.

Além disso, podem-se destacar alguns desafios regulato-
rios adicionais para o setor elétrico brasileiro. Para que a compe-
ticdo possa se desenvolver apds o periodo de transicao
estabelecido pela Aneel, é necessario que sejam tomados cuida-
dos, desde j4, na conformacdo de determinados aspectos do
modelo.
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Os ensinamentos da experiéncia internacional mostram a
importancia de se evitar a concentracdo de mercado nas pontas
de geracdo e comercializacdo do sistema e de se garantir um
sistema de transmisséo independente. Nesse sentido, a continui-
dade do processo de separacao vertical das empresas integradas
e de uma pulverizacdo de mercado de geracdo sdo uma tarefa
importante para viabilizar um ambiente competitivo no longo
prazo. Da mesma forma, torna-se urgente a necessidade de
articulacdo da Aneel com a ANP para o desenvolvimento de
aparato regulatério de defesa da concorréncia no setor de gas
natural devido a importancia do gas natural na expansdo da
oferta de eletricidade por meio de plantas de geracao térmica.

Por sua vez, para que o consumidor cativo possa se bene-
ficiar das reformas — considerando as limitacfes para a alteracao,
no curto prazo, da formula de repasse para as tarifas dos ganhos
de produtividade obtidos pelas empresas - € desejavel que haja a
definicdo de uma agenda mais agressiva de liberalizacdo do
mercado cativo, ndo se esquecendo, evidentemente, da neces-
sidade do aprimoramento dos mecanismos de fiscalizacdo dos
contratos de concessao visando garantir a continuidade e a
gualidade dos servigos.
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