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Introducao

O presente documento representa contribuicdo independente do FGV CERI para a
Consulta Publica n® 152/2023, instaurada pelo Ministério de Minas e Energia por meio da
Portaria n® 737/GM/MME, com periodo de contribui¢cbes de 23/06 a 24/07/2023, visando
obter subsidios referentes a “proposta de diretrizes para o tratamento das concessodes de
distribuicdo de energia elétrica com vencimentos entre 2025 e 2031”, consubstanciada
na Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE.

Importancia da abertura de consulta publica para discutir o tratamento as
concessoes de distribuicao vincendas

Inicialmente, cabe reconhecer e aplaudir a iniciativa do Ministério de Minas e Energia na
instauracao da presente consulta publica para subsidiar a discussdo quanto ao futuro das
concessodes de distribuicdo de energia elétrica com termo final a partir de 2025.

A importancia desse processo participativo de construgao de ato regulamentar, na forma
final de Decreto (a partir de diretrizes ora submetidas a escrutinio), € tanto maior quando
se considera:

(i) que ele da sequéncia a normatizagdo de diretrizes para a licitagdo ou renovagéao de
contratos no segmento de transmissdo com vencimento no mesmo horizonte, por
meio do Decreto n° 11.314, de 28/12/2022", o qual foi precedido pela CP n° 136/2022-
MME;

(if) o significado simbdlico de renovagéo do efetivo comprometimento da nova gestéo do
Ministério de Minas e Energia com os “principios de atuagao governamental no setor
elétrico” de que trata a Portaria MME n° 86/2018, em especial os de transparéncia,
previsibilidade e participacdo publica nos atos normativos;

(iii) a traumatica experiéncia da prorrogagdo de concessdes sob a égide da Medida
Provisoria n°® 579/2012 (convertida na Lei n°® 12.783/2013), incluindo a edi¢ao, entre
outros atos regulamentares, do Decreto n° 8.461/2015 (especifico para o segmento
de distribuicdo), no ambito de processos sem nenhuma transparéncia e desprovidos
de qualquer didlogo e participagdo dos agentes envolvidos ou afetados, marcados
ainda pela improvisagéo e pelos arranjos de Ultima hora?;

(iv) a qualidade e profundidade das avaliagdes e fundamentagbes® das “propostas de
diretrizes para tratamento das concessdes de distribuicdo de energia elétrica com

' Regulamenta a licitagdo e a prorrogagéo das concessées de servigo publico de transmisséo de
energia elétrica em fim de vigéncia, nos termos do disposto no inciso | do caput do art. 35 da Lei
n°® 8.987/1995, no art. 4° da Lei n°® 9.074/1995, e nos art. 6° e art. 8° da Lei n°® 12.783/2013.

2 Vide Concessées no Setor Elétrico Brasileiro — Evolugdo e Perspectivas. Ed. Synergia, 2022,
pgs. XIV (prefacio), 4 e 5 (Livro/Projeto de P&D elaborado pela FGV em parceria com a EDP).

3 Merece registro a consciéncia quanto aos papeis e limites de atuagdo em processos de
regulamentagao e regulagao, refletida na seguinte passagem: “[...] é preciso observar a divisao
de papéis entre as instituicbes do setor, de modo que o MME, em seu papel de Poder
Concedente, deve fornecer diretrizes para a ANEEL elaborar os novos contratos de concessao
de distribuicdo, sem um nivel demasiadamente detalhado que possa limitar o trabalho da
Agéncia, mas sem ser tdo genérico a ponto de as diretrizes ndo serem diretamente aplicaveis.
Da mesma maneira, as diretrizes do Poder Concedente devem se preocupar em estabelecer a
politica publica, ndo adentrando em questbes regulatorias’.
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vencimentos entre 2025 e 2031” constantes da Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE,
em atendimento & determinacdo emanada do Acdrd&o n° 2.253/2015-TCU-Plenario*.

3. Oportunidade de novos avang¢os para harmonizacdao de regras e critérios de
renovacao das concessodes no setor elétrico, bem como no fortalecimento do
processo de discussao publica de normas regulamentares (Decretos)

A despeito do aplauso a iniciativa do MME na abertura desta CP, voltamos a chamar a
atencao para a oportunidade de aprimoramentos nesse processo, com vistas a:

(i) assegurar a necessaria homogeneizagdo e coesao das regras de renovagao ou
licitacdo das concessdes de energia elétrica, atentando para os demais segmentos
da industria (transmissao e geragao) e contribuindo para criar um verdadeiro sistema
de gestéo de outorgas no setor elétrico; e

(i) ampliar e fortalecer o processo de discussao publica de ato regulamentar, em matéria
que ndo demande coautoria com outro 6rgéo, a partir da submissao de projeto de
decreto (e ndo apenas de diretrizes para a sua elaboragao), consagrando praticas
adotadas em diversos Ministérios (MAPA, MMA, MJSP, MDR e o préprio MME), em
homenagem aos principios da seguranca juridica e da adequada governanca
regulatoria.

A “harmonizagao de regras e requisitos entre os segmentos de G/T/D” nao se confunde,
como erroneamente entendido na andlise de nossas contribuicdbes a CP 136/2022
(diretrizes para tratamento as concessdes de transmissdo vincendas), com o
estabelecimento de condigbes regulatdrias e/ou contratuais que prejudiguem ou nao
resguardem as especificidades e caracteristicas de cada segmento®.

Ao contrario, deseja-se assegurar que os procedimentos, critérios e requisitos comuns a
esses diferentes servicos, conforme definido pelo legislador, sejam rigorosamente
observados no nivel infralegal/regulamentar, a bem da uniformidade, coeréncia® e coeséo

49.5.1 Com base no art. 4°, § 4°, da Lei 9.074/1995, adote as providéncias para definigdo, com
antecedéncia minima de trés anos do termo final dos contratos de concessées de distribuicdo de
energia elétrica, prorrogaveis ou néo, as diretrizes, regras e regulamentos necessarios a dar
transparéncia e previsibilidade ao processo de delegagdo das concessbes de distribuicdo ndo
alcangadas pelo art. 7° da Lei 12.783/2013".

5 “11.1 A contribuigdo da FGV/CERI sugere a realizagdo de uma segunda etapa de consulta
publica, na qual sejam discutidas diretrizes e condigbes complementares para tratamento as
concessoes vincendas de transmissdo, sob a forma de minuta do ato requlamentar de interesse
geral (Decreto), acompanhado da devida fundamentagao e da analise de impacto regulatério,
em observancia aos ditames da legislagdo federal. A instituicdo também defende a realizagdo
simultanea de consultas publicas contemplando propostas — na forma de anteprojeto de
Decreto — de tratamento as concessées vincendas dos trés segmentos - geracéo, transmisséo
e distribuicdo, de modo a contribuir para a harmonizag¢do de regras e requisitos regulatorios.

11.2 No que se refere a harmonizagao de regras e requisitos entre os segmentos de geragéo,
tfransmisséo e distribuigdo, convém ressaltar que existem especificidades em cada segmento,
de modo que um tratamento uniforme tende a ndo trazer beneficios. E nesse sentido, por
exemplo, que aponta a contribuigdo da EDP Energias do Brasil [...J’. (Nota Técnica n° 25/2022-
SE/MME)
6 Chama a atengdo, por exemplo, a falta de uniformidade e coeréncia entre os atos de
formalizagao de contratos de concessao e seus aditivos, que ora séo firmados pela ANEEL
(em sua grande maioria), ora pelo MME. Cabe sublinhar que até o advento da Lei n° 10.848/2004
a ANEEL detinha a competéncia legal para "celebrar e gerir os contratos de concesséo” (cf.
redagao original do art. 3°, inciso IV, da Lei n® 9.427/1996). Mesmo apos a alteragao redacional
promovida em 2004, a competéncia do Poder Concedente para a celebragédo de contratos de
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do sistema de gestao de outorgas, sem dar espago para tratamentos injustificadamente
diferenciados, por falta de cotejamento adequado ou de inoportuna/incabivel
discricionariedade, os quais acabam gerando disfuncionalidades na forma de
indesejaveis “colchas de retalho”, dentro, inclusive, de um mesmo regime regulatoério.

Nesse sentido, vale resgatar algumas reflexdes trazidas por este FGV CERI no ambito
da CP 136/2022 (transmissao), “in verbis”:

“Como destacado [...], ‘a uniformizagéo das regras aplicaveis as concessées do setor
elétrico sera o grande desafio do debate sobre a renovagdo de 129 outorgas de
geragéo, transmisséo e distribuicdo que vencerdo nos proximos dez anos. E o que
mostra estudo feito pela Fundagédo Getulio Vargas, que mapeou a multiplicidade de
leis e de regimes regulatérios criados no pais a partir da década de 1990, em projeto
de Pesquisa e Desenvolvimento da EDP Energias do Brasil'.

[...]

No entanto, a opg¢éo por submeter a discussdo publica propostas de diretrizes para
tratamento apenas as concessées de transmissdo com vencimento a partir de 2025
— isoladamente, ou seja, sem uma vis§o de conjunto em relacdo aos demais
segmentos da industria de energia elétrica (G e D) — ja contribui, a nosso ver, para a
perda da primeira grande oportunidade na busca de uniformizar condigbes e
assegurar a necessaria coeréncia entre critérios de renovagdo e/ou licitagdo de
outorgas no setor elétrico.

[-]

Ademais, cabe aproveitar o valioso e oportuno acervo de informagcées
pormenorizadas e sistematizadas sobre as concessbes de energia elétrica e o
complexo emaranhado de regimes regulatéorios aplicaveis aos seus diferentes
segmentos, que se acha consolidado na mencionada obra/projeto de P&D [...]. Veja-
se, a proposito, a sequinte passagem:

“[---] os capitulos e as seg¢bes do livro se equilibram harmonicamente entre
enquadramentos de afastamento ou de aproximagao, sem perder qualidade
e/ou foco, como no mecanismo de zoom, de modo a oferecer ao leitor a
necessaria visdo panoramica, mostrando a “floresta’, bem como o
imprescindivel “close”, para conformar diferentes “arvores” de interesse da
pesquisa.

[...]

Esse conjunto de informagdes e analises, ‘per se’, ja constitui contribuigcao
concreta deste projeto a um debate estruturado sobre o término das concessoées
do setor elétrico — especialmente no horizonte de 2025 a 2032 — e as
alternativas para orientar decisbes governamentais (tempestivas e refletidas)
quanto ao seu futuro”.

A titulo de ilustracdo, antecipamos algumas aparentes contradicbes ou omissdes
relevantes, ja observadas na simples comparacéao das diretrizes presentemente propostas
(para tratamento as concessbes de distribuicdo vincendas) com as estabelecidas no
Decreto 11.314/22 (transmiss&o), assim como em relagéo a outros diplomas legais ou
regulamentares aplicaveis ao tema.

A nosso ver, carece de exame mais aprofundado, notadamente quanto a viabilidade
juridica, a proposig¢ao concernente a “antecipacao dos efeitos da prorrogagao das
concessoes”, nos termos dos itens 4.3.0.17, 4.5.4 e 4.7.1 (inciso XXII) da Nota Técnica
n°® 14/2023/SAER/SE.

concessdo, entre outras atribuicdes, foi delegada a ANEEL, por meio dos Decretos n°
4.932/2003 e 4.970/2004, estando atualmente prevista no Decreto n°® 10.272/2020.

As posigdes expressas nesse documento nao refletem necessariamente a opinido institucional da FGV.
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Na realidade, parece haver uso indistinto de enunciados e conceitos, com diferentes
consequéncias. O titulo fala em “antecipacgéo dos efeitos da prorrogagdo’”, enquanto o
respectivo paragrafo refere-se a “antecipar a decisdo sobre a prorrogagédo®. Os
problemas residiriam na inexisténcia de autorizagao legal (expressa e valida) para
prorrogacao antecipada das concessdes em tela, bem como na imposicdo, ao
concessionario que tenha interesse em antecipar a decisdo do poder concedente pela
prorrogacéo (teoricamente todos)®, do cumprimento (no periodo final de sua concesséo,
desde a assinatura do aditivo contratual correspondente) de novos requisitos de prestagao
do servico e de obrigacbes complementares de contrapartidas de investimentos em
eficiéncia energética e modernizagdo das redes, mas a contagem do prazo do novo
contrato ocorreria apenas a partir do seu termo final'®'".

Por outro lado, a bem da uniformidade e precisdo da terminologia, de modo a ndo gerar
duvida quanto ao critério de indenizacéo de ativos ndo amortizados (nos casos em que a
concessao de distribuicdo n&o for prorrogada), sugere-se o uso dalocugao “com base

" No caso da antecipagio dos efeitos, as novas condigdes e o novo prazo da outorga passam a
vigorar a partir da assinatura do aditivo contratual, independentemente da data de vencimento
do contrato original. Isso exige autorizag&o legal expressa, como ocorreu com as concessoes de
G/T/D prorrogadas a teor do disposto no art. 12 da Lei 12.783/2013, o qual, em nosso entender,
nao se aplica as outorgas de distribuicdo vincendas no horizonte 2025 a 2031, porquanto o art.
7° da referida lei se restringe as concessdes alcangadas pelo art. 22 da Lei n°® 9.074/1995.

8 Nao se vislumbra, em principio, obice a antecipar a decisdo quanto a prorrogagédo de
concessoes no setor elétrico, na medida em que a legislagao de regéncia e os proprios contratos
dispbem que o requerimento de prorrogagao pode ser feito pelo concessionario até 36 meses
antes do advento do termo final, devendo o Poder Concedente decidir sobre o pedido até 18
meses do término da vigéncia contratual. Assim, mesmo na hipo6tese de o pleito de prorrogagéo
ser apresentado no ultimo dia do prazo (36° més antes do termo final), pode o Poder Concedente
tomar a sua decisdo com antecedéncia em relagdo ao limite maximo de 18 meses. Na hipotese
aqui aventada, as novas condigdes exigidas para a renovagao contratual entrariam em
vigor no dia seguinte ao do término desse instrumento.

9 Qual seria a razoabilidade, por exemplo, para uma distribuidora com contrato vigente até 2030
ou 2031 (que nao contempla indicadores de eficiéncia quanto a qualidade e a sustentabilidade
econdmico-financeira, nem estabelece obrigagdes de investimentos em eficiéncia energética e
modernizagao de redes, cujo descumprimento sujeitaria a outorga a declaragdo de caducidade)
solicitar a antecipagao da decisdo do Poder Concedente sobre a prorrogagdo de sua concessao,
sabendo que teria que assinar um termo aditivo para se obrigar, desde ja, a pesados encargos
que somente lhe seriam exigidos, como condi¢do para a renovacgao, 5, 6, 7 ou 8 anos a frente?
10 Isso ndo poderia abrir espago para tratamento casuistico a concessdes com vencimento
mais proximo, inclusive aquelas com contratos foram repactuados em 2017 e ja contemplam
indicadores de qualidade e sustentabilidade econdmico-financeira, por adesdo ao modelo
adotado na prorrogacéo de 2015 das distribuidoras (Light e Enel RJ)? Nao se estaria também
oportunizando reivindicagdes de concessionarias no sentido de obter compensagdes pela
antecipacdo de efeitos das novas disposi¢cdes contratuais, a exemplo de revisao tarifaria
antecipada ou de aplicagdo de taxa de desconto sobre o montante de recursos em
contrapartidas sociais pela prorrogagéo das outorgas (tanto maior quanto mais distante o termo
contratual)?

" Importante lembrar, no entanto, que as revisdes extraordinarias de tarifas no ambito da
renovagdo das concessdes de distribuicdo e transmissdo abrangidas pela Lei 12.783/2013
tiveram autorizagdo legal expressa (art. 13, §§ 1° e 2°). Cabe recordar também recente
declaragao do Diretor-Geral da ANEEL de que “na nossa 6tica, a tarifa da Light esta equilibrada”,
porquanto “as mudangas necessarias foram conduzidas na reviséo extraordinaria feita em 2022”.

6
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na metodologia de valor novo de reposicdo (VNR)”'*'} em lugar de “com base na

metodologia vigente de apuracdo de BRR” (item 4.3.1.1 da NT 14/2023), dado que
essa primeira consta expressamente dos contratos de concessdao de distribuicao
prorrogados ou repactuados a partir de 2015, bem como foi referendada pelo art. 6°,
paragrafo unico, do recente Decreto n® 11.314/2022 (diretrizes para licitagdo ou renovagao
de concessdes de transmiss&o)'.

Ja como exemplos de possivel lapso e/ou oportunidade de preenchimento de lacuna
regulamentar, fazemos referéncia a diretrizes ou critérios complementares (a serem
eventualmente incluidas na norma resultante da presente CP) para a licitacdo de
concessdes de distribuicdo, caso ndo prorrogadas, as quais sdo, em alguma medida,
disciplinadas no Decreto n° 11.314/2022 (transmiss&o).

Com efeito, é fundamental (i) definir, de forma expressa, o critério de julgamento da
licitagao'®, bem como se'” e em que condigbes a antiga concessionaria podera participar
do certame; e, sobretudo, (ii) estabelecer prescrigbes para o periodo de transicéo
necessario a transferéncia dos ativos e assungdo do servico concedido, o qual,
relativamente ao segmento de distribuicdo de energia elétrica, segundo sustentado na
Nota Técnica n°® 14/2023/SAER/SE/MME, encerra maiores riscos de descontinuidade e/ou
inadequacgao na sua prestacéo.

12 A respeito do critério de indenizag&o pelo Valor Novo de Reposigéo, assim comenta o Projeto
de P&D da FGV em parceria com a EDP:

“E comum os contratos de concessdo apenas repetirem a disposi¢éo principiolégica contida
no artigo 36 da Lei n° 8.987/1995 (Lei Geral de Concessées), no sentido de que o
concessionario faz jus a indenizagdo por investimentos em bens reversiveis ndo amortizados
ou depreciados. Os contratos de concessdo normalmente ndo detalham a metodologia
aplicavel para calculo do valor devido. A Lei n° 12.783/2013 procurou suprir a lacuna ao
consagrar o critério do Valor Novo de Reposi¢do (“WNR”), embora as custas da previsibilidade
e sem constituir regra geral”.

13 Confira-se o disposto no art. 8°, §2°, da Lei n® 12.783/2013, “verbis”:

“Art. 8° As concessles de geragdo, transmissao e distribuicdo de energia elétrica que nao
forem prorrogadas, nos termos desta Lei, seréo licitadas, na modalidade leildo ou concorréncia,
por até 30 anos. [...]

§ 2° O calculo do valor da indenizagdo correspondente as parcelas dos investimentos
vinculados a bens reversiveis, ainda ndo amortizados ou hao depreciados, utilizara como base
a metodologia de valor novo de reposicao, conforme critérios estabelecidos em regulamento
do poder concedente”

4 Incluindo os da Light e Enel RJ, com vencimento em 2026, que aderiram ao modelo contratual
adotado na renovagao das concessdes de 33 distribuidoras em 2015.Tal modelo também foi
utilizado na prorrogagao da concessao da Celtins (em 2019), bem como nos novos contratos
decorrentes das privatizagcbes das distribuidoras entdo controladas pela Eletrobras.

'S Decreto 11.314/2022: “Art. 6° A indenizagdo pelos ativos ainda ndo amortizados a serem
transferidos para a nova concessdo sera paga pela vencedora do certame a antiga
concessionaria, como condi¢do para a assinatura do novo contrato, nos termos do edital de
licitag&o.

Paragrafo tnico. O valor da indenizacdo sera estabelecido conforme regulagdo da Aneel,
observado o disposto no § 3° do art. 4° da Lei n° 9.074, de 1995, e no § 2° e no § 4° do art. 8°
da Lei n° 12.783, de 2013".

6 Possivelmente “o menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado”, a que se refere o
inciso | do art. 15 da Lei n°® 8.987/1995.

7 No caso da distribuicdo de energia elétrica, aparentemente n&o faz sentido admitir a
participagdo da concessionaria incumbente, dado que: (i) esta ndo atendeu aos critérios de
elegibilidade para a renovagéo; (ii) ndo teve plano de recuperagédo e corregao de falhas e
transgressdes aprovado pela ANEEL; ou (iii) ndo houve troca de controle acionario homologado
pelo MME.

As posigdes expressas nesse documento nao refletem necessariamente a opinido institucional da FGV.
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Quanto a oportunidade de fortalecimento do processo de discussao publica de
normas regulamentares, além de renovar as consideracdes e sugestdes constantes da
Secao 4 de nossa contribuigdo a CP 136/2022-MME (diretrizes para transmissao) — das
quais transcrevemos os excertos a seguir —, cabe acrescer o fato de que, no presente
procedimento, apresentam-se indiscutivelmente temas em estagio algo embrionario de
investigacdo ou com espectro conceitual muito aberto'®, mais assemelhados ao instituto
da Tomada de Subsidios, que normalmente precedem Consultas Publicas.

“Reiteramos contribuicbes anteriores a esse Ministério (no ambito das CPs n°
126/2022 e n° 134/2022) para insistir na sugestdo quanto a continuidade da
realizacdo de consultas publicas antes da emisséo de requlamentos (Decretos)
sobre matérias de competéncia do MME, a exemplo das alteragbes promovidas pelo
Decreto n° 9.406/2018 (requlamentagéo do Codigo de Mineragéo, a qual foi precedida
pela AP n° 44/2018) e das propostas de alteragdo do Decreto n° 6.353/2008
(regulamentagdo da contratacdo de energia de reserva), discutidas no ambito da CP
n° 61/2018 e que néo foram adiante, em face dos subsidios recebidos no referido
procedimento.

[]

Como ja dissemos em outras oportunidades, “audiéncias e consultas publicas nao
sdo encargos, mas sim oportunidades de melhoria do processo de tomada de
decisdo e de edicdo das normas da Administracdo, promovendo engajamento e
contribuindo para a transparéncia’.

[-]

Em outras palavras, a partir das contribuigées recebidas nesta CP n°® 136/2022 (que
poderia ser considerada como uma “Tomada de Subsidios”), o MME consolidaria as
diretrizes, os critérios e as condi¢des para tratamento as concessées vincendas de
transmissdo em uma proposta de Decreto, a qual, sequndo as praticas adotadas
em diversos Ministérios (MAPA, MMA, MJSP, MDR e o préprio MME), quando a
matéria ndo demandar a coautoria por outro 6rgdo e/ou com base em procedimento
especial expressamente delegado por ato do Presidente da Republica, seria discutida
em uma segunda etapa da mesma CP’.

Evidentemente que, ao se recomendar a realizagdo de uma segunda etapa para esta CP
152/2023, em torno de um anteprojeto de Decreto contendo propostas de diretrizes para
tratamento as concessbdes de distribuicdo vincendas, ndo se desconhece o sentido de
urgéncia dessa regulamentagao vis-a-vis as determinagbes do Acordao n°® 2.253/2015-
TCU-Plenario e a circunstancia de o termo final do contrato de concessédo da EDP ES
(que inaugura a série) ocorrer em julho/2025 (daqui a dois anos).

Uma solugéo equilibrada para referido dilema seria adotar um procedimento mais célere
nessa eventual segunda etapa da CP. Destaca-se que, para as concessoes vincendas
nos anos de 2025 e 2026, propée o MME a flexibilizagao de prazos quanto ao rito
processual, “desde que a empresa se manifeste quanto ao aceite das condigdes finais de
prorrogacao em até 30 dias apds a ANEEL publicar a versao final do contrato de
concessao e as contrapartidas” (item 4.6.6 da Nota Técnica n° 14/2023).

8 Existéncia de possivel excedente econdmico e sua transferéncia para o consumidor;
contrapartidas sociais em eficiéncia energética; compartilhamento de resultados de pagamento
por eventual alienagdo de controle societario; tratamento e disponibilizagcdo dedados do
consumidor em face do “inevitavel processo da abertura de mercado”; possibilidade da adogéo
de critérios adicionais de elegibilidade, etc.
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4. Comentarios e/ou contribuigcoes especificas sobre as diretrizes propostas na Nota
Técnica n° 14/2023/SAER/SE/MME

4.1 Alternativas para as concessdes de distribuicdo vincendas (renovagdo versus
licitacao)

De forma pragmatica, a luz do permissivo legal de que trata o § 3° do art. 4° da Lei n°
9.074/1995 (c/c art. 27 da mesma lei), dentro do “espago de discricionariedade
administrativa, a ser exercida a partir de um juizo de conveniéncia e oportunidade”, o
MME considera, “do ponto de vista técnico, [..] recomendavel facultar a
prorrogacao [...] das concessoes de distribuicao que chegam a termo entre 2025 e
2031 [...], outorgadas a partir de processos de desestatizagdo”, em face de
peculiaridades desse segmento. As razdes para tal preferéncia decorrem de uma
sequéncia de argumentos:

1. Embora entenda que “em se tratando de servigos publicos em geral, [...] a opgao
preferencial deva ser pela licitacdo, uma vez que abre espacgo para a competicdo
entre agentes interessados em assumir a concessdo vincenda, possibilitando a
extracdo de eventual excedente econdmico”, aduz que, no caso da distribuicdo de
energia elétrica, “o raciocinio deve considerar outros elementos”.

2. Nesse sentido, ressalta que, por afetarem as concessdes de distribuicdo grandes
areas contiguas, “a inadequacdo na prestacdo de servico por um novo
concessionario, a ser escolhido mediante licitagdo, ou durante a transi¢cdo entre
concessionarios, pode ter um impacto adverso concentrado sobre uma Unidade da
Federagéo (ou sub-regido dessa Unidade), inclusive com reflexos adversos para o
Pacto Federativo”. Avalia, também, que, nos demais segmentos da cadeia de energia

elétrica (geragao e transmissao), tais impactos poderiam ser mitigados.

3. Pontua, ainda, “o fato de o segmento de distribuicdo requerer a realizagdo de
investimentos em sua area de concessdo de maneira recorrente, além de ser mais
intensiva em méao de obra em relagdo aos outros segmentos”. Ademais, de maneira
ambigua em relagao a pressupostos, assevera que “as revisdes tarifarias periddicas
revelariam eventuais excedentes econdmicos tal qual um processo licitatorio, mas
com menores riscos a qualidade do servigo”.

Como sublinhado na obra sobre Concessdes no Setor Elétrico Brasileiro (Ed. Synergia,
2022, p. 12), “os dilemas enfrentados reiteradamente pelo Poder Concedente nao
produziram clareza no trato da matéria e tampouco favoreceram a consolidacdo de
procedimentos previsiveis para avaliagdo e realizagdo de licitacdo ou de eventual
cabimento de renovacéo.

Destaca-se que os dilemas entre renovar e (re)licitar concessodes de servigo publico néo
sdo exclusividade brasileira, como atesta a experiéncia internacional, sobretudo de
paises europeus e latino-americanos”.

Em seu Capitulo 8, séo apresentadas, de forma exaustiva, diferentes perspectivas para
orientar a escolha entre (re)licitar ou prorrogar/renovar concessdes, “a luz das
circunstancias da execugao do contrato, da natureza do vinculo contratual (derivado ou
nao de contestabilidade publica em sua origem, com ou sem onerosidade), do interesse

publico e da existéncia de robusta justificativa”.

No ponto, atentando para as outorgas de distribuicdo (vincendas) decorrentes de
privatizagéo, vale conferir os seguintes trechos, “verbis”:

As posigdes expressas nesse documento nao refletem necessariamente a opinido institucional da FGV.
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“A expressao ‘sempre através de licitagdo’, inserida na parte final do caput do artigo
175 da Constituicdo Federal, precisa ser bem compreendida. A ressalva deixa pouca
duvida sobre a necessidade de licitagdo para outorga de novas concessées ou
permissées a agentes privados ou estatais. Quanto a prorrogagdo de outorgas
existentes, sem licitacdo, ndo ha consenso na doutrina, havendo diferentes

correntes de interpretagcdo’”.

“Cumpre ressaltar que, diferentemente do quadro anterior a edicdo da Medida
Proviséria n°® 579/2012, que tratou com exclusividade da renovacdo de concessbes
de G/T/D existentes (em operagdo ou com obras atrasadas) na data da promulgagéo
da Lei n°® 9.074/1995 e que venciam a partir de 2015, o momento atual traz a lume
dois novos grupos de concessoes de servigos de energia elétrica, que emergiram da
Constituicado Federal de 1988 (CF/1988) e da reestruturagdo setorial de 1995: as
contratadas mediante licitacdo da outorga e as novas concessées associadas
a privatizacdo de concessiondrias, cuja possibilidade de prorrogagdo tem
reconhecido respaldo constitucional, legal e contratual”.

Ainda segundo o referido estudo/projeto desenvolvido no ambito de projeto de P&D,

“Renovagbes de outorga que perpetuem o status quo podem reduzir o espago para
inovagbes e aprimoramentos ao longo do contrato, comprometendo a estrutura de
incentivos que resulte em alocagbes mais eficientes de recursos, com melhorias na
provisédo dos servigos. O término das concessbes é momento ideal para rever a matriz
de alocagéo de riscos e a estrutura de incentivos face aos objetivos, riscos e desafios
futuros percebidos. Por outro lado, a perspectiva de licitacdo frequente em periodo
curto ou insuficiente para amortizacdo e remuneragdo de ciclo de investimentos
minimos, bem como a revisdo reiterada da matriz de riscos do contrato, pode
comprometer 0s incentivos a eficiéncia econbmica e alocativa e a propria
sustentabilidade da outorga’.

Essas reflexdes evidenciam a importancia de conferir clareza no tratamento ao conjunto
de concessdes de distribuicdo vincendas (outorgadas a partir de leildes de
desestatizagdo). Tal postura permite consolidar um sistema harmdnico de regras e
procedimentos previsiveis, no qual o Poder Concedente cumpre seu papel de orientar
decisbes futuras e bem administrar o dilema entre licitar e renovar concessdes sob
diferentes regimes regulatérios no setor elétrico.

Assim, para ndo extrapolar limites interpretativos — dando azo a oportunistica tese de
defesa de concessbes “eternas” no segmento de distribuigdo —, convém, no ponto,
examinar a presente recomendacao do MME de facultar a renovagao de outorgas
vincendas, quanto: (i) ao arcabougo legal-normativo vigente e (ii) a dindmica da
prestacao de servigos publicos de rede (incluindo outros setores de infraestrutura), com
as profundas transformagdes decorrentes da inovagéo tecnoldgica e impostas pela
transicdo energética.

Acertadamente, a Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE respalda a sua proposta no art. 4°,
§ 3° da Lei n° 9.074/1995 (c/c art. 27 da mesma lei), a qual, para concessées
contratadas a partir de sua vigéncia (caso das outorgas de distribuicdo vincendas,
resultantes de processos de desestatizagéo), tem natureza de norma regulamentadora

% Para aprofundamento acerca da interpretagdo do art. 175 da CF/1988 pode-se consultar
LOUREIRO, G. K. (2020), LANDAU, E. (2011), SOUTO, M. J. V. (2011) e BATISTA, R. (2009).
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do art. 175 (paragrafo unico) da Constituicao Federal, que exige a licitacdo como requisito
para a prestacao de servicos publicos.

Assim, além de expressamente prevista nos contratos de concessdo oriundos da
privatizagcdo e no art. 4° §3° da Lei 9.074/1995, tem _indiscutivel respaldo
constitucional a decisdo de prorrogar as concessoes de distribuicao vincendas —
as quais foram licitadas e contratadas a partir dessa lei — por “no maximo igual periodo,
a critério do Poder Concedente”.

Isso ndo ocorre com as concessoes de distribuicdo alcancadas pelo art. 22 da Lei n°
9.074/1995, as quais foram sucessivamente prorrogadas em 1995 e 2015, por 20 e 30
anos, sem licitacdo. Sobre tais renovagdes, pende o risco de arguicdo de
inconstitucionalidade, como apontado por BATISTA (2009)®° e pelas areas técnicas do
Tribunal de Contas da Unidao, no ambito do TC 003.379/2015-9, que deu origem ao
Acordéo n° 2.253/2015-TCU-Plenario?’.

Particularmente em relagéo as concessodes de distribuicdo abrangidas pelo art. 22 da Lei
n°® 9.074/1995 (c/c arts. 7° e 8° da Lei n° 12.783/2013), os Decretos n° 8.461/2015 (art.
5°) e n°® 9.192/2017 (art. 5°) contemplaram diretrizes para a licitacdo das outorgas que
nao fossem prorrogadas ou das que nao lograssem éxito em licitagao “associada a
transferéncia de controle da pessoa juridica prestadora do servigo sob controle direto ou
indireto da Unido, de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio”. Essas diretrizes séo
subsidios importantes para o presente processo de regulamentacdo do tratamento as
concessodes de distribuicdo vincendas, nos casos em que ndo haja prorrogacao.

De todo o modo, no dmbito do setor elétrico, incluindo o segmento de distribuicdo,
independentemente do regime regulatério aplicavel (concessoes licitadas ou nao), o
arcabouco legal vigente ndo admite outra renovacéo de prazo das outorgas, porquanto
j& estara cumprido o periodo maximo de prorrogacgéo definido pelo legislador®?, quando
for o caso.

20 “Debate sobre uma segunda prorrogagdo de concessbes no setor elétrico sem licitagdo:
verdades, meias verdades e pontos para reflexdo”. Direito da Energia Elétrica no Brasil. Ed. UnB.

21 “Para a SeinfraEnergia, o modelo de prorrogacdo proposto era inconstitucional, porque violava
oart. 175, da CF/88. O poder concedente néo teria caracterizado, por meio de estudos técnicos,
a situagdo excepcional justificadora da prorrogagdo. Também n&o restou demonstrada a
vantagem da prorrogag¢do, em relagéo a alternativa de relicitagdo de todos ou alguns contratos
de concesséo. De outro lado, 0 modelo de prorrogagédo proposto violava a Lei n° 8.987/1995 e a
Lei n° 12.783/2013, na medida em que teria carater gratuito. A definicdo de novas metas de
qualidade e de gestdo econdémico-financeira para as atuais concessionarias ndo caracterizava a
onerosidade da prorrogagdo. A prestacdo de servigo publico adequado, segundo os pardmetros
estabelecidos pelo poder concedente, constitui a obrigacdo basica de toda e qualquer
concessionaria. Tampouco havia previsdo de novos investimentos por parte das atuais
concessionarias para o cumprimento das metas impostas. O carater generalizado da
prorrogacéo abrangeria indistinfamente as concessionérias que ndo vinham prestando servigo
adequado aos usuarios. A sangédo de caducidade nao constituia mecanismo eficaz para garantir
o cumprimento das novas metas de qualidade definidas pela ANEEL”. (Concessdes no Setor
Elétrico Brasileiro — Evolugéo e Perspectivas. Ed. Sinergia, 2022, p. 260)

22 Nos termos dos arts. 4° (§§2° e 3°) e 27 da Lei n° 9.074/1995; dos arts. 1°, 6° e 7° da Lei n°
12.783/2013; e dos arts. 2° e 4° (§1°) da Lei n°® 14.182/2021 (desestatizagdo da Eletrobras). No
caso das UHEs da Eletrobras, os contratos de concessao firmados ndo admitem prorrogagao de
prazo.
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Vale dizer que, proximamente ao termo final dos contratos (j& prorrogados® ou que
venham a sé-lo®*), as correspondentes concessbes serdo necessariamente objeto de
licitacdo, sendo despiciendas as discussdes sobre discricionariedade do Poder
Concedente para promover a sua renovagao, inclusive quanto ao argumento de se evitar
custos de transacgao e riscos ao consumidor em fungéo de eventual comprometimento da
continuidade do servigo. Até 14, ha muito tempo para se planejar, em detalhe, essa
operagdo, incluindo a definigdo de cronogramas que possa prevenir a indesejada
concentracao de ativos a serem licitados.

Assim, na perspectiva da sistematizagdo de regimes regulatorios aplicaveis as
concessdes do setor elétrico, com vistas a assegurar a homogeneizagédo de regras e
condigbes para a sua renovagao ou licitagéo (respeitadas as especificidades de cada
segmento, quando for o caso), consideramos oportuno que a presente
regulamentacao, com a devida antecipagao e previsibilidade, ja sinalize (em diretriz
especifica) a realizacdo, quando do termo final das correspondentes outorgas, de
licitacoes de concessdes de distribuicido alcancadas pelo art. 22 da Lei n°
9.074/1995, bem como pelo art. 4°, §3° (c/c art. 27), da mesma Lei.

Em linha com o praticado nas ultimas trés décadas — ao que se chamou de “passado de
improvisacdo e arranjos de Ultima hora”®® —, havera naturalmente quem defenda a
estratégia de postergar a discussao, relegando ao futuro o tratamento desses assuntos
nos anos 2040. Poderia contribuir para tal postura a expectativa de uma nova alteracéo
na legislagdo que venha a, talvez de modo casuista, permitir nova(s) prorrogagées de
concessdes no setor elétrico, em especial no segmento de distribuicdo.

Tal hipotese representaria a 32 prorrogacao, sem licitacdo, de concessdes abrangidas
pelo art. 22 da Lei n°® 9.074/1995, totalizando 80 anos de prazo adicional, sem considerar
que algumas delas ja contavam, a época da edi¢ao dessa lei, com até 85 anos de outorga
para a prestacao de servigos de distribuicdo de energia elétrica.

Tal atitude estaria em flagrante conflito, vale repetir, com a posi¢do da area técnica do
TCU, quando da apreciagdo do ultimo processo de renovagdo das concessdes de
distribuicdo de energia elétrica, em 2015. A época, a manifestacdo foi pela
inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n°® 12.783/2013 e pela necessidade inafastavel de
realizacao de novas licitacoes.

Cabe também anotar, relativamente as outorgas resultantes de leilées de privatizagéo, a
exemplo desse conjunto de concessdes de distribuicdo vincendas, que ha entendimento
doutrinario®® — ainda que ndo dominante — no sentido de que “o requisito basico da
outorga, segundo o art. 175 da CF/88, é indiscutivelmente a licitagao, ou seja, deve ser
disputado o acesso a concessdo de servico publico; porém, ndo necessariamente
‘redisputado’. De acordo com essa corrente interpretativa, seria constitucionalmente
admissivel mais de uma prorrogacao de prazo da outorga que tenha sido licitada.

23 33 concessdes com vencimento entre 2045 e 2051.
24 20 contratos com termo final entre 2025 e 2031.

25 “Concessdes no Setor Elétrico Brasileiro — Evolugéo e Perspectivas”. Ed Synergia, 2022, p.
XIV (prefacio).

26 LOUREIRO, Kaercher. “Consideragbes acerca da prorrogagéo de concessdes: o caso dos
servigos de geragao de energia elétrica” apud BATISTA, R. Direito da Energia Elétrica no Brasil.
Ed. UnB, 2010, p. 146.
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4.1.1 Dos Riscos de Licitar

De outro lado, quanto a dindmica da prestagao de servicos publicos de rede, carece
desmistificar os recorrentes argumentos — em favor de prorrogagdes sucessivas das
outorgas de distribuicdo de energia elétrica — de elevados “riscos ao consumidor em
fungéo de eventual comprometimento da continuidade do servigo”, tipicos de cenarios de
“fim do mundo”, além dos custos de transagao envolvidos com a licitacdo.

Ainda que de pequena representatividade, a ANEEL ja realizou, com éxito, em 2013, o
leildo de concess&o dos servigos de distribuicdo no municipio de Putinga, envolvendo
exclusivamente a transferéncia de ativos.

Ademais, a Agéncia chegou a elaborar modelo preliminar de edital e contrato para
eventual licitacdo de concessdo (pura, ou seja, sem transferéncia de controle da sua
entdo titular), de uma ou mais distribuidoras do grupo Eletrobras ou da estatal estadual
CEA, caso fosse frustrado o processo de privatizacdo correspondente, em observancia
as determinacgdes do Decreto n° 9.192/2017.

Sob o ponto de vista operacional, tudo estava praticamente pronto. Com grande
probabilidade, o(s) novo(s) contrato(s) de concesséo de distribuicdo teria(m), no geral,
resultado em menores tarifas aos consumidores?, com melhoria da prestacdo de
servicos. Essa afirmacao se baseia em aspectos como a competitividade e o perfil/porte
dos operadores atuantes e/ou potenciais interessados nesse mercado, bem como nas
regras de transigdo durante o periodo de operacdo assistida. Essa l6gica considera a
necessidade de equacionamento das questdes de transferéncia de ativos e estruturacao
do quadro de pessoal.

Em que pese as diferengas de proporgao e caracteristicas, nos segmentos de geracao e
transmisséo, foram bem-sucedidos os leildes de concessdes ndo prorrogadas sob a
égide da Lei n® 12.783/2013, a exemplo das outorgas (i) das UHEs Trés Irmaos, llha
Solteira e Jupia (entdo pertencentes a CESP) e das UHEs Sao Simé&o, Miranda, Jaguara
e Volta Grande (até entdo operadas pela CEMIG); e (ii) das instalagdes de transmisséo
da concessionaria Amazonas GT.

Para além dos extraordinarios resultados obtidos nessas licitacbes de concessdes em
termos de apropriagdo de excedentes econémicos (reducdo de RAG, pagamento de
bonificagéo pela outorga e redugéo de RAP), as transi¢cdes entre os operadores antigos
e novos ocorreram sem problemas relevantes, em ambiente de cooperagdo mutua (com
solugdes criativas envolvendo contrato de prestacado temporaria de servigos pelo antigo
concessionario, negociagao de ativos nao reversiveis, etc), e sem registrar qualquer
comprometimento a continuidade do servico. Ao contrario, em todas essas novas
concessoes houve sensivel melhoria nos niveis de prestacédo do servico, com atracido de
investimentos significativos na modernizagdo das instalagbes, que deixaram de ser

27 Apenas como referéncia, cabe destacar que, no leildo de privatizagdo da Cepisa, mesmo
sendo a unica proponente (mas desconhecendo essa condigdo, em face da engenhosa
sistematica do certame), a Equatorial Energia ofereceu 100% de desagio na flexibilizagdo
tarifaria. A proponente renunciou a 8,5% de aumento na conta de luz homologado pela ANEEL,
e ainda aceitou pagar R$ 95 milhdes a titulo de bonificagdo pela outorga. Essa oferta pode
evidenciar a possivel existéncia de excedente econémico em contrato de concessao de
distribuicao de energia elétrica, especialmente em se tratando de arrematagao feita por
grupo econdomico com forte atuagdo nesse segmento. Alternativamente, pode refletir uma
percepgdo de sinergia do ativo para o grupo ou mesmo uma decisdo estratégica de
reposicionamento ou entrada em novos mercados.
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efetuados pelo antigo concessionario em face do respectivo término da vigéncia
contratual.

O setor de saneamento basico apresenta eloquente experiéncia a afastar a
superestimada preocupagao com os riscos de eventual descontinuidade do servico de
distribuicdo de energia elétrica, no caso de sua licitagdo, por afetar grandes areas
geograficas contiguas e envolver massivo quadro de empregados. A partir do novo
marco legal desse segmento de infraestrutura, foram licitadas concessdes de servicos de
distribuicdo de agua e esgoto em importantes capitais de Estados, a exemplo de Alagoas,
Campo Grande, Manaus, Macapa e Rio de Janeiro. Algumas dessas concessdes
abrangem areas de elevada complexidade socioeconémica como atestam as
experiéncias de prestacao de servicos de distribuicdo de eletricidade.

Para ficar somente num exemplo, menciona-se que a concessdo dos servicos de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario vencida em 2021 pela empresa Aguas
do Rio (Grupo AEGEA), envolvendo 27 municipios do Estado do Rio de Janeiro (incluindo
127 bairros da capital e atendendo cerca de 10 milhdes de pessoas), exploradas
anteriormente pela estatal CEDAE, teve periodo de até 6 meses de operagao assistida
do sistema e acompanhamento por um Comité de Transicdo. Dentre as medidas de
gestdo adotadas pela nova concessionaria no aludido periodo, registra-se a contratagéo
de cerca de 5.000 empregados, com énfase em moradores de aglomerados subnormais.

Segundo o Governador do Estado do Rio de Janeiro®®, as empresas de saneamento que
assumiram servicos no estado apds a privatizacdo da CEDAE tém apresentado
resultados significativos, apesar de pouco mais de 18 meses de vigéncia contratual, a
partir de investimentos na modernizagao da rede de distribuicdo e no uso de novas
tecnologias. Cita como exemplos a redugéo de desperdicios e a incorporagao de novos
clientes, principalmente em areas que nao enfrentam problemas de seguranga, sendo
inclusive referéncia para a Light (distribuidora de energia elétrica), que atravessa grave
crise financeira e aposta na renovacao de seu contrato, com termo final em 2026.

Nao menos ilustrativa, a experiéncia do setor elétrico € repleta de exemplos bem-
sucedidos de troca de controle societario na distribuicdo de eletricidade por razdes
empresariais, que nao produziram prejuizos, descontinuidades ou desconforto para os
usuarios — todos devidamente acompanhados e monitorados pelo regulador.

Essa gama de elementos reforga a convicgéo de que, em caso de ndo atendimento aos
critérios de elegibilidade para a renovagdo de concessfes de distribuicdo vincendas
(decorrentes de desestatizagao), deve o Poder Concedente promover a licitagdo das
respectivas outorgas, com a antecedéncia necessaria, segundo critérios de racionalidade
operacional e econémica. Nado se esta aqui a pretender a licitagdo como regra geral ou
Unica decisédo a ser adotada para os contratos de distribuicdo objeto dessa CP. Mas o
nao atendimento a critérios de sustentabilidade econdmico-financeira e/ou de qualidade
na prestagao dos servigcos pode recomendar uma solugao de licitagdo que oportunize a
entrada de novos investidores/operadores.

Nesse mister, cabe ao Poder Concedente e ao regulador adotar as melhores praticas,
condicdes e procedimentos para prevenir riscos de eventual comprometimento da
qualidade e continuidade do servigo publico de distribuicdo de energia elétrica, em face
de suas peculiaridades. Dao conforto a esse processo a experiéncia acumulada nos

28 Matérias sob os titulos “Governador do Rio diz que Light precisa se modernizar em vez de
‘fichar chorando™ (Folha de S. Paulo, de 01/06/2023), “Castro cobra ‘mao na massa’ da Light
(LIGT3) mas nega pedido por intervengéo” (InfoMoney, de 06/06/2023) e “Governador do RJ
critica Light e pede melhorias” (CanalEnergia, de 01/06/2023).
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leildes de concessbes néo prorrogadas de G e T, bem como as contratagbes de
concessdes no setor de saneamento, mediante desestatizagdo sem transferéncia de
controle societario da empresa responsavel pela prestacao do servico.

4.1.2. A experiéncia de Portugal na Licitacdo das Concess®es de Distribuicdo de Baixa
Tens3o0?

A experiéncia de Portugal € emblematica por enfrentar a diretriz nacional de licitagéo de
todos os contratos de concessédo de distribuicdo de baixa tensdo, em sua maior parte
recentemente expirado. A atividade de distribuicdo — prestacdo exclusivamente de
servico de rede, pois ha separacdo do servico de comercializagao por forgca de Diretriz
Europeia — é exercida em regime de concessao de servigo publico.

O Estado portugués é o poder concedente da Rede Nacional de Distribuicdo (RND),
composta por linhas de média e alta tensao de distribuigdo. O Decreto-Lei n° 29/2006
(artigo 70°) converteu a licenga da EDP Distribuicdo, subsidiaria da EDP, em concesséo,
mediante a celebracao de contrato, que expirara em 2044. O Decreto-Lei n°® 172/2006
estabelece o prazo de 35 anos para o contrato de concessao, renovaveis se o interesse
publico justificar. A concessao também pode ser resgatada pelo Estado apds dez anos
iniciais do contrato, com aviso de um ano de antecedéncia. A indenizacao esta prevista
em qualquer circunstancia de extingdo da concessao, por rescisdo, resgate ou decurso
do prazo. Os bens reversiveis devem ser indenizados pelo valor contabil.

Ja as redes de baixa tensao (BT) de distribuicdo sao de titularidade dos municipios, que
podem explorar diretamente ou mediante concess&o em regime de servigo publico.*® As
concessodes podem ser atribuidas por cada municipio ou por associacdo de municipios.
Atualmente, a distribuicdo em BT é exercida através de concessdo em todos os 278
municipios de Portugal continental. Quase a totalidade das concessdes esta
concentrada na EDP Distribuicdo, que atende cerca de 99,5% dos clientes de baixa
tensdo, e o restante é atendido por outras dez pequenas concessionarias.’' Os
municipios tém direito a auferir renda pelas concessdes de BT, incluida nas tarifas de
uso das redes de distribuigao.

O Decreto-Lei n® 29/2006 manteve a titularidade das concessdes de baixa tensao as
concessionarias vigentes, atribuidas pelo Decreto-Lei n° 344-B/82. O Decreto-Lei
n°® 172/2006 estabeleceu o prazo de 20 anos para a concessao. Ao contrario do disposto
para a rede de transmissao (RNT) e distribuicdo de alta e média tensdo (RND), n&o esta
prevista a possibilidade de renovagdo dos contratos de concessao para baixa tensdo.*
Os atuais contratos de concessao de distribuigdo para baixa tensédo tém prazo legal de
20 anos e periodos de vigéncia desencontrados, com término entre 2016 e 2026, com
maior concentracdo entre 2021 e 2022 — dentre as 278 concessdes municipais, 259
terminam até 2022.

2% Segdo baseada no Livro “Concessdes no Setor Elétrico Brasileiro — Evolugdo e Perspectivas”,
organizado por Mario Engler e Joisa Dutra, Synergia, 2022.

30 Deve-se notar que a atribuigdo de concessao de distribuigdo por tensio (baixa e média/alta),
nos termos previstos em Portugal, ndo tem paralelo na Europa.

31 Ao atuar na rede nacional de distribuicdo e nas concessbes de baixa tensdo, a EDP
Distribuigdo obtém sinergias relevantes.

32 A concessao pode ser resgatada apds cinco anos iniciais do contrato, com aviso de um ano
de antecedéncia. A indenizagao ocorre em qualquer circunstancia de extingao da concessao, por
rescisao, resgate ou decurso do prazo. Os bens reversiveis devem ser indenizados pelo valor
contabil.
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Embora a titularidade para a prestacdo dos servigcos seja dos municipios, a Lei
estabelece a harmonizagdo dos contratos de concess&o, dos cadernos de encargo e
dos principios gerais aplicaveis aos concursos publicos, com atuacdo relevante da
ERSE. A Lei n° 31/2017 determinou o langamento sincronizado em 2019 dos
procedimentos concursais para todos 0s municipios ou associacdo de municipios que
nao optarem pela gestao direta, “com vistas a assegurar os principios de eficiéncia
econémica e de neutralidade financeira para os consumidores e para o Orcamento do
Estado” (artigo 4°, n° 1).

A Lei aprovou os principios gerais para organizagdo dos concursos, estabelecendo que
cada procedimento deve ser realizado para area territorial a ser determinada com
observancia da coeréncia territorial, utilizando as entidades intermunicipais (associagao
voluntaria de municipios) como referéncia preferencial — atualmente existem 23
entidades distintas em Portugal. A definigdo da area territorial € decidida pelos 6rgaos
competentes dos municipios ou suas associagdes, sob proposta da ERSE, com base
em estudos técnicos e econdmicos. Eventual definicdo distinta da ERSE “depende da
demonstracéo de vantagens relevantes desse cenario alternativo para o interesse
publico, com base em estudos técnicos e econdmicos com o mesmo nivel de detalhe
dos produzidos pelo regulador’ (artigo 5°, n° 3).

Para além de harmonizar a licitagdo das concessdes subjacentes, a delimitacdo da area
territorial tem por objetivo constituir as futuras areas de concessao a serem licitadas,
ainda que os contratos subjacentes sejam firmados para cada municipio ou associagao
de municipios pertencentes as areas delimitadas. Deste modo, a Lei de 2017 possibilitou
transpor os limites restritos dos municipios para definicdo das futuras areas de
concessao, preservando o poder concedente e a independéncia das concessoes.

Para definicdo das areas, a ERSE buscou atender os principios de neutralidade
financeira, evitando custos adicionais aos existentes; eficiéncia econbmica;
uniformidade tarifaria; coeséo territorial; e sustentabilidade das concessdes. Ademais,
a ERSE contemplou possibilidade de opcao pela exploragao separada da infraestrutura
de iluminagcdo publica por cada municipio, o que poderia favorecer a eficiéncia
energética e adaptacao de politicas locais.

A ERSE entendeu que a delimitacdo natural pelas 23 entidades ou comunidades
intermunicipais (CIM) ndo atenderia a todos os objetivos perseguidos, propondo, apés
consulta publica (n° 65/2018), trés areas de concessao — Norte, Centro e Sul. As areas
propostas buscam incorporar equilibrio entre interior e litoral e meio urbano e rural,
considerando niveis semelhantes de custos e eficiéncia.>®

Apesar da determinacdo legal e da expiracdo do prazo dos contratos, o processo de
licitagdo ainda ndo ocorreu, permanecendo a atuagéo da EDP Distribuigao (atualmente
denominada E-Redes) na baixa tensdo. Grupos europeus ja sinalizaram interesse nas
areas, como Endesa e Iberdrola.®

33 A proposta enfrenta resisténcia de alguns municipios, a exemplo da area metropolitana do
Porto, que pretende concorrer isoladamente visando maior renda e plano de investimento
especifico. Conferir “Area Metropolitana do Porto quer avangar sozinha para concurso de energia
elétrica”, Jornal de Negdcios, 26 de maio de 2023. Disponivel em:
https://www.jornaldenegocios.pt/empresas/energia/detalhe/concurso-para-redes-de-baixa-
tensao-sem-qualquer-data-no-horizonte-diz-governo

34 Conferir “Concurso para redes de baixa tensdo sem qualquer data no horizonte, diz Governo”,
Jornal de Negocios, 22 de julho de 2022. Disponivel em:
https://www.jornaldenegocios.pt/empresas/energia/detalhe/concurso-para-redes-de-baixa-
tensao-sem-qualquer-data-no-horizonte-diz-governo
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4.2 Investigacdo acerca de eventual excedente econdmico e contrapartidas
sociais em eficiéncia energética

A Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE apresenta proposta de captura de eventual
excedente econdmico que esteja sendo auferido na prestagéo dos servigos publicos de
distribuigdo de eletricidade como contrapartida da prorrogacao de contrato de concesséao
de distribuigao.

De modo geral, representantes das distribuidoras argumentam que nao caberia falar em
captura de excedente na distribuicdo; ao contrario da geragéo, no arcabougo regulatério
vigente a distribuicado estaria sendo periodicamente sujeita a captura e compartilhamento
dos ganhos de eficiéncia. No contexto da regulagéo por incentivos, a prestagédo dos
servigos de rede em regime de monopodlio — com exclusividade em dada area de
concessao — permitiria ao operador experimentar ganhos de eficiéncia. Parcela desse
aumento sequer resulta de um esfor¢co adicional, mas sim decorre do crescimento
horizontal e/ou vertical do mercado.

A regulagdo por incentivos praticada no Brasil € desenhada para buscar entdo a
apropriacao e compartilhamento dessa renda gerada pela prestacéo dos servigos de rede
em regime de monopdlio em uma atividade sujeita a economias de escala e escopo. As
revisdes tarifarias periddicas previstas nos normativos e contratos sdo os instrumentos
para esse compartilhamento. Essa tem sido a pratica da regulacdo implementada pela
ANEEL. E com base nesse arcabougo argumentam os representantes das distribuidoras
ser desnecessaria — quica indevida — a pretensao de capturar eventual excedente, pois
que inexistente ou passivel de apropriagdo através dos mecanismos regulatorios
tradicionais.

Uma analise adequada desse tema, que tem atraido bastante aten¢ao no contexto da CP
em tela, envolveria percorrer um conjunto de etapas, que podem ser avaliadas pelas
respostas as seguintes perguntas:

1. Existe excedente econémico na distribuicdo de eletricidade?

2. Em sendo afirmativa a resposta a pergunta anterior, deve a existéncia de tal
excedente condicionar uma decisao entre licitar e prorrogar contrato de concesséo de
distribuicao?

3. Caso a decisao seja prorrogar, como seria compartiihado eventual excedente
econdémico?

4. A forma proposta pelo governo na Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE corresponde a
melhor destinagdo para que eventual excedente econdmico maximize bem-estar?
Quais seriam as consequéncias para usuarios de eletricidade dessa opgao?

Tecemos a seguir consideragcbes que visam contribuir para responder as perguntas
anteriores.
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1. Existe excedente econémico na distribuicdo de eletricidade?

A equipe do FGV CERI néo fez estimativas da existéncia de eventual excedente
econdmico decorrente da prestacao dos servigos de distribuicao de eletricidade. Desse
modo, a presente secdo nao escrutina as estimativas da proposta trazida pela NT
paraavaliar essa variavel como funcao da relacédo entre o valor presente do fluxo de
caixa ao acionista e a remunerac¢ao do capital proprio. Ainda assim, trazemos alguns
subsidios a essa discusséo.

Em nosso entendimento a proposta de indicador para mensuracdo de “excedente
econdmico”, exposta no item 4.5.2.3 pode ser substituida, sem prejuizos, por um indice
ja amplamente conhecido e reconhecidamente capaz de expor a geracéo de valor de
empreendimentos quaisquer. Trata-se do EVA, “Valor Econdmico Adicionado”, definido
pela equagao abaixo (Damodaran, 2012):

EVA=NOPAT- custo de capital xCapital Investido

Onde NOPAT (resultado operacional liquido apés a tributagao) € definido como:

NOPAT = EBIT*(1-t)

Neste caso, EBIT representa o resultado antes de juros e impostos e t é aliquota
marginal do imposto de renda. O Capital Investido pode ser definido como:

Capital Investido = Capital de Giro Liquido + (Imobilizado + Intangivel + Goodwill +
Outros Ativos Operacionais)

E, tal qual utilizado em estudo sobre geracdo de valor no setor elétrico, divulgado
periodicamente pela KPMG e pelo Instituto Acende Brasil, o custo de capital é
representado pelo WACC regulatério definido pela ANEEL. A metodologia empregada
parte dos artigos de Rocha et al. (2006, 2007)%°.

O calculo da métrica discutida acima € extremamente simples e nao requer projecdes.
Ademais, permite a comparacdo de ativos numa base elementar: sdo melhores as
performances daquelas companhias que apresentam maior retorno sobre o capital
investido em comparacéo com o custo médio ponderado de capital’.

Finalmente, tecemos breves consideracdes sobre o indicador proposto no item 4.5.2.3:
1. A proposta apresentada compara um fluxo de caixa que € virtual, o Fluxo
de Caixa Livre para o Acionista®, com um fluxo gerado a partir da base de
ativos regulatéria, que constituiria parte da receita requerida das empresas.
Uma alternativa mais adequada, talvez, faria uso do fluxo de proventos
(dividendos + juros sobre capital proprio + recompras de agbes) em

35 Para referéncias, veja-se: (1) Acende Brasil e KPMG. Estudo sobre EVA no setor elétrico
brasileiro, versao de 2021, disponivel em https://acendebrasil.com.br/wp-
content/uploads/2021/11/EVA-Setor-Eletrico-2017-a-2020-v21.pdf; (2) Damodaran (2012).
Valuation, editora Wiley, USA.; (3) ROCHA, Katia Maria Carlos; BRAGANGCA, Gabriel Godofredo
Fiuza de; CAMACHO, Fernando Tavares. Remuneragéo de capital das distribuidoras de energia
elétrica: uma analise comparativa. 2006. Disponivel em:
https://sbpe.org.br/index.php/rbe/article/view/177/160. Capturado em 24/07/2023; e (4) ROCHA,
Katia; CAMACHO, Fernando; BRAGANCA, Gabriel. Return on capital of Brazilian electricity
distributors: A comparative analysis. Energy Policy, v. 35, n. 4, p. 2526-2537, 2007.
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substituicao ao Fluxo de Caixa do Acionista — os proventos sao efetivamente
recebidos pelos acionistas.

2. Tal qual na definicdo do EVA, o “valor” é gerado pela atividade
operacional da empresa e remunera todos os stakeholders financeiros,
acionistas e credores de divida. Assim, dada a alta alavancagem observada
no setor, o indice proposto desvirtuaria a analise de “geracéo de valor pela
atividade operacional”’, uma vez que o Fluxo de Caixa Livre para o Acionista
corresponde ao Fluxo de Caixa Livre da Firma apds as deducdes relativas a
pagamentos de dividas (principal e juros). O Fluxo de Caixa Livre da Firma,
portanto, seria mais adequado no indicador proposto, com a parte do
denominador também substituindo o ke (custo de capital préprio) pelo WACC
regulatério.

Por certo que a utilizagdo de uma tal medida para avaliar existéncia de excedente
econdmico na atividade de distribuicdo de eletricidade recomendaria que a propria
ANEEL internalizasse a metodologia, divulgando os resultados em intervalos de tempo
regulares. Independente de qual organizagdo a calcular o excedente econémico, é
essencial que seja de facil implementagao e seja dotado de replicabilidade, elementos
fundamentais para balizar qualquer discussao regulatéria.

Motta (2003) é uma das primeiras a se debrugar sobre os efeitos da reestruturagao e
privatizagédo da distribuicdo de eletricidade no Brasil. Em seu artigo, a autora avalia os
impactos de bem-estar social do processo de privatizacédo sobre a distribuicdo e oferta
de mercados. Fazendo uso de uma metodologia de custo-beneficio, ela encontra
evidéncias de significativos beneficios e liquidos; porém, os produtores/distribuidores
sdo aqueles que mais se apropriam dos ganhos liquidos.

A analise de Motta é relevante no presente contexto, pois avalia exatamente os efeitos
da privatizacdo das 21 concessdes de distribuicido de eletricidade privatizadas entre
1995 e 2001, que na época representava cerca de 60% do mercado. A analise de custo-
beneficio social empregada teria a grande vantagem de ser abordagem capaz de medir
o impacto de bem-estar da privatizagdo de modo direto. Esta metodologia é
suficientemente abrangente para incorporar potenciais ganhos de eficiéncia,
externalidades, impactos distributivos, efeitos qualitativos e dindmicos decorrentes da
privatizagéo e reestruturagao da distribuicdo de eletricidade no Brasil.

Seus resultados —para uma subamostra das concessoes privatizadas entre 1995 e 1998
— sao de que houve consideravel reducéo de custos controlaveis tanto na preparagao
da privatizagao, quanto apds a alienagao do controle das companhias. Essa expressiva
reducdo dos custos controlaveis houve ganhos de bem-estar em todos os cenarios
analisados, acompanhado de um resultado positivo de ganhos de eficiéncia em face da
privatizagdo. Considerando uma taxa de desconto de 12%, os ganhos de eficiéncia
corresponderiam a cerca de 2.6% do PIB e valores de 1994.

Um ponto de maior interesse para o contexto atual, dessa CP, é sua analise dos efeitos
distributivos desses ganhos de eficiéncia. Os produtores absorvem a maior parte dos
beneficios dos ganhos liquidos de eficiéncia advindos da privatizagdo, seguidos dos
consumidores e do governo. Esse efeito decorre em parte do fato de que ndo houve
reducdo expressiva de precos/tarifas para os usuarios. Referidos achados séao
compativeis com resultados observados na literatura relevante.

Uma explicagéo possivel, considerada pela autora, seria a relativa falta de capacidade
institucional do regulador — estabelecido no bojo do processo de reestruturagdo e nao
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em antecedéncia a ele. Uma analise mais cuidadosa dos ganhos de qualidade nao foi
possivel considerando o pouco lapso do tempo para uma investigacao dessa natureza.

Apesar de disponibilizado ha bastante tempo, excessivo talvez para os propésitos dessa
CP, o artigo de Mota (2003) ilustra a necessidade de fundamentar as avaliagdes de
eventuais resultados em termos de excedente em analises bem-fundamentadas,
distantes dos trabalhos de advocacy que abundam a informar decisées no setor elétrico
no Brasil.

Outra possibilidade de avaliar a existéncia de retornos excessivos na distribuicdo de
eletricidade envolve a avaliagao de eventuais retornos excessivos nas taxas de retorno
auferidas em face do processo regulatério frente aos custos de capital enfrentados pelas
companhias. Essas recuperam custos de capital por meio de taxas de retorno que
incidem sobre divida e capital préprio (equity) aplicadas a seus investimentos.

Em artigo mais recente, e relevante para a discussdo em tela, Werner e Jarvis (2022)
analisam a experiéncia norte-americana com determinagao da taxa de retorno para gas
e eletricidade ao longo de quatro décadas. Fazendo uso de uma abrangente base de
dados de mais de 3000 processos de determinacdo das taxas de retorno para
companhias reguladas de energia nos Estados Unidos, os autores encontram
evidéncias de retornos superiores ao custo de capital das companhias. Seus achados
sao consistentes com comportamento ha muito conhecido na regulagéo: efeito Averch-
Johnson (1962). De acordo com este, a possibilidade de explorar retorno maior na
regulacdo do que o custo de capital incentiva as companhias a sobreinvestirem em
capital fisico — chamado gold-plating.

O artigo de Werner e Javis (2022) revisita esses temas. Apesar de toda a experiéncia
com regulagcdo naquela economia ao longo de décadas, persistem distorgbes de
incentivos — as quais de fato ilustram a existéncia de assimetria de informagéo. Mais do
que isso, os autores encontram evidéncias de um comportamento conhecido como
“rockets and feathers” —choques positivos se traduzem em aumentos dos retornos e
precos em velocidade até duas vezes mais rapida do que as quedas em resposta a
choques negativos experimentados pelas companhias reguladas. A expressao estaria
a ilustrar que aumentos de pregos ocorrem na velocidade do foguete, ao passo que as
quedas mais se assemelham a trajetoria de plumas ou penas. Mais ainda, o retorno
sobre equity auferido pelas companhias de energia seria de 0,5 a 5,5 ponto percentual
(pp) maior que o custo de capital, dependendo dos benchmarks analisados e das
relagdes histéricas consideradas. Por fim, os autores estimam que esse excesso de
retorno regulado em relagdo ao capital corresponde anualmente a valores entre US$ 2
bilhdes ou US$ 20 bilhdes, conforme a referéncia adotada, suportados pelos
consumidores em suas faturas de eletricidade.

A andlise de Werner e Javis (2022) se alinha a Rocha et al. (2007) na busca de
compreender a evolucdo do retorno sobre o capital na distribuicdo. Avaliando uma
amostra representativa de companhias no segmento de distribuicdo, Rocha et al. (2007)
concluem que o retorno observado sobre o equity (ROE) para a distribuicdo de
eletricidade no Brasil foi sistematicamente inferior ao Custo (esperado) do Equity. Uma
hipétese levantada pelos autores para explicar tal achado seria a combinagao de
regulagéo de tipo price cap em um pais com performance econdmica mais volatil.
Importante considerar que o periodo analisado contempla a crise do racionamento de
2001-2002. Apds 2005, os autores encontram evidéncia de recuperagao parcial. Por fim,
suas consideracdes sdo de que os elevados investimentos esperados para as redes de
eletricidade demandariam recursos vultosos e uma regulacdo capaz de viabilizar
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retornos compativeis. Esse quadro se mostra ainda mais importante agora, quando a
transicdo para uma economia de baixo carbono requer eletrificagdo de outros usos e
investimentos em rede capazes de recepcionar as descentralizagéo e digitalizagcdo em
curso acelerado.

Os artigos selecionados apresentam resultados robustos da regulagédo econémica das
redes de energia no Brasil, em momento mais distante no passado, e nos Estados
Unidos. Evidenciam os resultados da conhecida assimetria de informacao que acaba
por permitir uma maior apropriacdo do excedente econdmico pelas companhias
relativamente aos usuarios. Ainda que nao sejam suficientes para argumentar que ha
excedente econémico na distribuicdo de eletricidade no Brasil, ilustram a importancia de
avaliar cuidadosamente se o padrao detectado por Mota em 2003 e Rocha et al. (2007)
persistem, e em que medida regulagdo econdmica tem sido suficiente para conferir
equilibrio na apropriagao dos ganhos de eficiéncia experimentados pelas distribuidoras.

2. Em sendo afirmativa a resposta a pergunta anterior, deve a existéncia de
tal excedente condicionar uma decisao entre licitar e prorrogar contrato de
concessao de distribuicao?

3. Caso a decisdo seja prorrogar, como seria compartilhado eventual
excedente econémico?

Atendidas as condi¢bes de admissibilidade para a prorrogacdo de uma concessao de
distribuicdo de eletricidade, a existéncia de excedente econdémico ndo precisa
necessariamente condicionar a decisdo do Poder Concedente. A regulagcao pode
desenvolver instrumentos e mecanismos para melhor compartilhar referido excedente.
Veja-se, a esse respeito, a experiéncia da renovagao de concessodes de eletricidade em
2015. A decisao do plenario do TCU, contrariando a posigcao das areas técnicas daquela
Corte de Contas, foi por permitir a renovagéo. Para sanar problemas entéo verificados
com varias das companhias, determinou-se ao regulador que aperfeicoasse seus
instrumentos para detectar condi¢gdes e problemas de governancga e sustentabilidade
econdmico-financeira. E tal determinagao restou cumprida, ampliando-se a regulagéo
na dire¢ao proposta.

De modo analogo, no contexto presente, poder-se-ia determinar ao regulador que
envidasse esforgcos para melhor compreender em que medida a regulagdo por
incentivos tém produzido resultados compativeis com a existéncia de (i) excedente
econdmico; e (ii) apropriagdo excessiva de retornos pelas companhias reguladas.

As evidéncias na literatura ndo respaldam uma postura de suficiéncia da regulagao
econdmica para adequadamente capturar e distribuir rendas excessivas da exploragao
da distribuicdo de eletricidade em regime de monopdlio. Veja-se a esse respeito as
referéncias da sessio anterior. Mais razdo assiste a essa preocupacdo quando se
experimenta acelerada abertura de mercado, com perspectivas de num futuro préximo
estabelecer regime de separacao de servicos de rede e comercializagdo de energia,
facultado as distribuidoras que exergam atividade de comercializagdo regulada para
grupos de consumidores que optem por ndo contratar livremente seu suprimento — ou
que restem impedidos de fazé-lo. Como reportado, processos de abertura sao
inerentemente assimétricos e favorecem empresas incumbentes — no caso, as
distribuidoras de eletricidade.

Respondendo de modo objetivo a pergunta 2, a existéncia de excedente econémico n&o
€ impeditiva a uma eventual prorrogagao, mas € fundamental promover investigagdes e
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avangos na regulagao para melhor identificar, mensurar e destinar excedentes que se
caracterizem como rendas excessivas. O apéndice dessa contribuicao ilustra
experiéncia de em que houve apropriagcdo de rendas excessivas na regulagdo de
distribuicdo de eletricidade. Esse argumento responde também a pergunta 3. Passemos
entdo a pergunta 4.

4. A forma proposta pelo governo na Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE, de
contrapartidas sociais em eficiéncia energética, corresponde a melhor destinagao
para que eventual excedente economico maximize bem-estar? Quais seriam as
consequéncias para usuarios de eletricidade dessa opgao?

Em principio, a melhor destinacdo para a eventuais excedentes econémicos
adequadamente identificados seria apropriacdo pelos usuarios através de reducao de
tarifas de eletricidade. E sabido que as tarifas de eletricidade s&o elevadas no pais,
comprometendo a capacidade de pagamentos das pessoas e a competitividade das
empresas. Resultado fundamental em economia € o segundo teorema fundamental de
bem-estar social, segundo o qual qualquer alocagao Pareto 6tima pode ser suportada
como um equilibrio competitivo. Uma forma simples de interpretar esse importante
resultado é que a forma de implementar uma alocacdo mais adequada do ponto de vista
distributivo — no caso, uma realocacao de eventual excedente econdbmico — seria
promover uma redistribuicdo de riqueza. Significa que qualquer alocagao Pareto-6tima
almejada pode ser alcangada (descentralizada) por meio de um ajuste “adequado” na
renda (tecnicamente, através de uma escolha de transferéncias lump-sum adequadas)®®.

A aplicagcdo desse resultado ao contexto atual recomendaria evitar programas que
busquem fazer microgestdo da alocagao de eventual excedente econdmico identificado
na distribuicdo de eletricidade para programas como os descritos no paragrafo 4.5.3.8
da Nota Técnica em CP.

A esse respeito, veja-se, por exemplo, a oportunidade de destinar excedente econdmico
eventual para promover investimentos em modernizagdo dos sistemas de medigdo —
atividade nuclear no contexto da transicdo energética, quando as redes de eletricidade
sdo instrumentos habilitadores de uma arquitetura descentralizada, com DSO como
figura chave. Qual seria a razoabilidade de estabelecer destinacdo de excedente
econdmico em regime de excepcional para esse fim? Seriam tais investimentos
classificados como obrigagbes especiais? Tal regime ndo estaria a distorcer os
incentivos das distribuidoras no papel de DSOs?

De modo geral, representantes do setor atribuem a responsabilidade desses valores
elevados a encargos e tributos, ndo raro subestimando a responsabilidade do setor
principalmente nos elevados encargos. A esse respeito, observe-se que a maior parte
das componentes da CDE representa subsidios cruzados em que um grupo de usuarios
suporta custos causados por outros. Esse é o caso das componentes CCC, descontos
de fio para geragéo distribuida, beneficios a irrigantes, aquicultores, dentre outros. A
natureza universalizada da prestacao dos servicos de eletricidade e o limitado espaco
fiscal explicam também a dificuldade de transferir o dnus de algumas dessas politicas,
meritorias, para o Tesouro, ou seja, para o contribuinte.

36 para referéncias, veja-se L. Hurwiz and M. K. Richter (2001). The Second Welfaare Theorem of
Classical Welfare Economics, Discussion Paper, Disponivel em:
https://conservancy.umn.edu/bitstream/handle/11299/55879/1/2001-312.pdf.
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Logo, a melhor forma de promover ganhos de bem-estar seria contribuir para
desoneragéao das tarifas de eletricidade ou redugédo dos encargos.

Mais recentemente, contudo, ganha forca na agenda de descarbonizagéo, a
necessidade de promover uma transicdo energética justa. Ainda que o conceito de
justica aqui n&o raro esteja relacionado a programas, planos e iniciativas para reduzir ou
eliminar a participagédo de combustiveis fosseis na matriz elétrica, uma segunda
dimensao versa sobre a necessidade de promover equidade no acesso a energia limpa,
confiavel e segura para todos.

Esse contexto de transicdo energética aliado a elevagdo dos precos de energia
contribuem para o aumento do comprometimento da renda das familias com despesas
relacionadas a energia. Em fungao da natureza deste tipo de gasto, a renda das familias
de menor poder aquisitivo tende a ser mais comprometida. Para além desse efeito mais
imediato, potenciais reflexos futuros podem ser observados nos indices de
inadimpléncia, nas perdas nao-técnicas e, em ultima instancia, na prépria tarifa de
energia elétrica.

A formulagao e a implementagéao de politicas informadas devem ser antecedidas de um
diagnéstico da situacdo da pobreza energética no Brasil, a partir de um conjunto de
medidas de acesso e capacidade de pagamento dos usuarios. Os dados mais recentes
disponiveis da Pesquisa de Orgcamentos Familiares (POF 2017-2018) indicam que os
20% com menor renda disponivel comprometem entre 5% e 14% da renda domiciliar
com energia elétrica. Em estados como Rio de Janeiro e Amazonas, esse nivel de
comprometimento da renda atinge os 40% menos favorecidos (FGV CERI, 2022%).

Ainda que, no Brasil, ndo exista um consenso acerca da definicdo de pobreza energética,
tampouco como mensura-la, algumas evidéncias recentes reforgam a importancia dessa
problematizagdo. Poveda e coautores (2021) propuseram uma medida de pobreza
energética contemplando dimensdes como usos de energia elétrica e de combustiveis,
qualidade do servigo de eletricidade e capacidade de pagamento do usuario®. A partir
de dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) de 2017-2018, os resultados
para indice proposto indicaram que 11,5% dos domicilios brasileiros sdo pobres
energéticos multidimensionais. As disparidades regionais s&o acentuadas, com as
regibes Norte e Nordeste apresentando resultados ainda mais desfavoraveis, assim
Ccomo as zonas rurais quanto comparadas as zonas urbanas.

Politicas focadas, embora coerentes com o atingimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 7, enfrentam grandes dificuldades de
implementagdo. Resultados efetivos na diregcdo de redugdo da pobreza energética
exigiriam governanga adequada que tem se mostrado distante da capacidade efetiva de
entrega do setor elétrico.

Retomando a discusséo trazida pelo MME no na NT 14/2023, o paragrafo 4.5.3.1 reporta
intencdo de discutir contrapartidas sociais no advento do término dos contratos de
concessao independente da existéncia de excedente econdmico. O objetivo seria

37 FGV CERI (2022). Energy Poverty no Brasil. Documento preparado para apresentagéo no
Férum de Integracéo Brasil Europa 2022.

3 Poveda, Y. E. M., Losekann, L. D., & Silva, N. R. (2021) Medindo a pobreza energética no
Brasil: uma proposta fundamentada no Indice de Pobreza Energética Multidimensional (MEPI).
In: 49 Encontro Nacional de Economia, 2021. Disponivel em: https://www.anpec.org.
br/encontro/2021/submissaof/files_I/i12-c15c6e2ebe361586df6f56d963fb3f54.pdf.
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alcancar maior aproximacéo entre as concessionarias de distribuicdo e o publico ou
populagdo em geral. A destinacao prevista poderia contribuir para promover ganhos de
eficiéncia no setor. Nao apenas eventual excedente econdmico poderia ser utilizado,
mas também recursos provenientes dos programas de eficiéncia energética,
penalidades ou excedentes do custo regulatorio de capital em razéo de beneficios fiscais
concedidos a determinadas regides do pais. Este ultimo tema sera abordado mais a
frente nesta contribuicdo. Mais a frente no texto aparece a justificativa de que essa
proposta de alocagao contribuiria para atender a interesses comuns da concessionaria
e do poder concedente, uma vez que os investimentos a um s6 tempo atingiriam a
proposito social e de aumento da eficiéncia do setor elétrico.

A utilizagéo prevista poderia se dar em programas de eficiéncia energética € em prédios
publicos, reducao das perdas nao técnicas em areas de concessao com elevadas niveis,
desenvolvimento econdmico social em populagdes carentes, modernizacdo dos
sistemas de medicdo e painéis solares para reduzir custos de energia elétrica em
cisternas e pogos artesianos em comunidades sujeitas a inseguranca hidrica.

Aqui vale recorrer a artigo recente de Bessa e Gouveia (2022), que apresentam proposta
de estrutura para analisar combinagéo (mix) de politicas que visam combater a pobreza
energética em contexto de descarbonizagao. Abordagens desse tipo sdo fundamentais
guando a economia e o setor assumem compromissos de reducao de emissdes de GEE
e garantia de acesso a energia para todos.

Importante aqui considerar a regra proposta por Tinbergen (1952) de acordo com a qual
problemas com muitas dimensdes ou objetivos demandam um instrumento de politica
por objetivo para evitar redundéancias. Os autores destacam que esse conceito esteve
presente em discurso recente na Unido Europeia (EU) e na OCDE versando sobre
transigcdes sustentaveis e a necessidade de compreender como combinar multiplos
instrumentos em multiplos niveis para atingir multiplos objetivos em problemas
complexos.

Legitimamente, a proposta do Ministério de Minas e energia explicita preocupagdo com
a capacidade de pagamento dos usuarios e a pobreza energética presente no Brasil e
busca conciliar sua solugao com a oportunidade de aproveitar o término das concessées
de distribuicdo de eletricidade. Essa estratégia ndo se da no vacuo; ao contrario, se
insere no contexto de transicdo energética acelerada, periodo com grandes demandas,
requisitos de investimentos e inovacéo que vai caracterizar as décadas por vir, periodo
de vigéncia dos contratos em discussao.

A pergunta € como desenhar e implementar politicas adequadas que articulem esses
objetivos para promover transi¢des sustentaveis.

Bessa e Gouveia (2022)* propde arcabougo para orientar o desenho e implementagéo
de politicas que enderecem energia, transigdo climatica e temas sociais. Os autores
revisitam a literatura na busca de uma estrutura capaz de responder a um conjunto de
perguntas para avaliar a adequacgao entre os objetivos e o conjunto de politicas que se
pretende implementar.

O desenho dessas politicas passa por um conjunto de etapas, a saber:

39'S. Bessa e J.P. Gouveia (2022). A framework for policy mix analysis: assessing energy poverty
policies, Journal of Environmental Economics and Policy, DOI:
10.1080/21606544.2022.2153744.
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(1) definicdo dos objetivos;

(2) selegao dos instrumentos, que incluem conjunto das politicas, programas e
iniciativas;
(3) analise em separado de cada instrumento, que depende da trajetdria. Nessa etapa

se define a informacao a ser coletada e os critérios para avaliar individualmente cada
um dos instrumentos;

(4) analise da interagao entre os instrumentos, etapa na qual a informagao coletada deve
ser capaz de dar suporte as interacdes entre os instrumentos;

(5) avaliagéo do mix de politica com base nos critérios selecionados.

Adequadas devem ser dotadas de consisténcia (alinhamento para atingir o mesmo
objetivo ou objetivos comuns), coeréncia (0 mix deve ser sinérgico e sistematico),
credibilidade (crivel e confiavel) e abrangéncia.

Foge ao escopo dessa contribuicdo avangar em profundidade no tema do desenho da
politica adequada para atender aos multiplos objetivos colocados hoje para o setor de
energia elétrica no Brasil. Nosso proposito é destacar que a preocupacédo deste
Ministério com temas sociais (que abrangem conceitos de pobreza energética,
affordability e hardship) é legitima. Ainda que muitos formuladores de politica
considerem o tema da pobreza energética como problema restrito a populacdes de baixa
renda, nossas analises revelam que o desafio € bem mais abrangente. Em um pais de
renda média como o Brasil, grandes contingentes da classe média sdo afetados pelo
problema. E esse quadro mostra pouco perspectiva de reversao.

O setor elétrico tem sofrido as consequéncias de planos, programas e iniciativas que,
embora dotados de méritos ou motivados por nobres objetivos — caso da MMGD -,
nascem e crescem fruto de abordagens isoladas, ndo raro como resultado da agao de
grupos de interesse. Os resultados nao raro conflitam com objetivos sociais ao
comprometer a capacidade de pagamento dos usuarios.

Politicas focadas e adequadamente articuladas, coerentes com o atingimento do ODS 7,
enfrentam grandes dificuldades de implementagado. Seu sucesso no enfrentamento desse
desafio, aliado ao atingimento do ODS 7 demanda avaliagdo mais cuidadosa e que nos
parece estar distante da proposta encaminhada pela NT 14/2023.

Excedente do custo regulatdrio

A par dos aspectos conceituais e metodologicos para apuragdo de eventual excedente
econdmico nas outorgas de distribuigdo de energia elétrica, a ser destinado como parte
das contrapartidas pela prorrogagéao das concessoées, a NT 14/2023 aponta o excedente
do custo regulatério de capital (em razdo de beneficio fiscal concedido as
concessionarias com atuagao nas areas da SUDAM e SUDENE) também como possivel
fonte de custeio, entre outras, das referidas contrapartidas.

Com relagao a esse ultimo excedente, a sua identificagéo se deu no ambito do Processo
ANEEL n°48500.007102/2009-98 (“Aprimoramento da metodologia de calculo da taxa de
remuneragao regulatoria para aplicagao no 3° Ciclo de Revisdo Tarifaria Periddica da

Distribuicao”), ao se constatar que as distribuidoras localizadas nas citadas regides
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faziam jus a redugéo de 75% do IRPJ, por forca da Medida Proviséria n° 2.199-14/20014°,
mas até entdo a Agéncia vinha acrescendo ao WACC real (reconhecido nas tarifas) 100%
do IRPJ, em lugar de 25% do IRPJ, que era o percentual efetivamente suportado pelas
concessionarias.

Embora argumentando que “a finalidade do procedimento de acrescer os tributos sobre
a renda ao WACC real néo é beneficiar o consumidor em prejuizo do concessionario de
distribuicdo, mas, sim, assegurar que o concessionario tenha o retorno que justifique o
custo de oportunidade em que incorre ao investir no segmento de distribuicdo no Brasil™’,
a proposta da ANEEL de adotar um WACC diferenciado para os agentes com
atuagao nas areas da SUDAM e da SUDENE - ajustando-o ao percentual de IRPJ
efetivamente devido —, acabou nao se viabilizando, em face de decisdes judiciais

que sustaram os seu efeitos.

De todo o modo, caso exista, de fato, algum nivel de excedente do custo regulatério
de capital para as distribuidoras das citadas regides, isso poderia, em tese, constituir
direito disponivel, a critério do respectivo titular; contudo, a experiéncia recente do setor
nao recomenda contar com esse recurso.

Situagdes como essa, que acabam onerando indevidamente o consumidor e podem ser
creditadas a assimetria de informagdes* ou a falta de acuidade da regulagéo setorial
(ainda que temporariamente), ndo raro vém ocorrendo no segmento de distribuigdo de
energia elétrica.

Vale dizer, de quando em quando, se “descobre” um excedente do custo regulatério
da prestagao do servigo, ou seja, uma parcela considerada na receita tarifaria — paga pelo
consumidor — mas que nao representa dispéndio para a concessionaria. Em ultima
analise, esse montante excedente pode ser integralmente apropriado pelos acionistas,
sem ser revertido a concessao.

No Apéndice desta contribuicdo, sdo apresentados alguns casos de excedentes do
custo regulatério, somente identificados a posteriori, com impactos negativos para os
consumidores de energia elétrica durante um ou mais ciclos tarifarios.

4.3 Diretriz geral e Critérios de elegibilidade para prorrogacao (Condi¢cdes
minimas)

Encabegando o “conjunto de diretrizes quanto as concessbdes de distribui¢do”, propde o
MME, a titulo de diretriz geral, que “a todas as concessdes vincendas sera oferecida
prorrogacao contratual por 30 anos, desde que atendidos os condicionantes”.

Por se tratar da regulamentacéo das condi¢cdes de renovagéo de concessdes abrangidas
pelo §3° do art. 4° c/c art. 27 da Lei n° 9.074/1995 (regime regulatério das outorgas

40 Com a redacdo dada pela Lei n? 11.196/2005.

41 yolume 4 do Processo n2 48500.007102/2009-98 (fls. 154 a 174) — Aprimoramento da metodologia de
calculo da taxa de remuneragao regulatéria para aplicacdo no 32 ciclo de RTP da distribuicdo.

42 “Assimetria de informacéo deve ser entendida no seguinte contexto: ela ocorre quando as informagdes
de conhecimento das firmas reguladas nédo sdo observadas ou detectadas pelo drgéo regulador ou estdo
disponiveis em quantidade e qualidade insuficientes para uma regulagdo eficiente”. (Revista TCU)
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decorrentes de privatizagao), e havendo, no primeiro dispositivo, previsdo para uma unica
prorrogagao [‘no maximo por igual periodo (30 anos), a critério do Poder Concedente],
propomos (na Segao 4.7 deste documento) nova redagéo para tal diretriz geral, de modo
a conferir maior preciséo e clareza a esse importante normativo.

Ja em relacdo aos critérios minimos para prorrogacdo dos contratos de concesséo de
distribuicdo, a NT 14/2023/SAER/SE recomenda “os mesmos atualmente aplicados pela
ANEEL para caracterizar a inadimpléncia contratual da concessionaria e que implica a
abertura [...] do processo [...] de caducidade da concessao”, ou seja, a eficiéncia com
relacdo “a continuidade do fornecimento [...] mediante a apuragdo dos indicadores
coletivos DECi e FECi” e “a gestdo econdmico-financeira”, conforme disposto nos arts.
3%, 4° e 9° do Anexo VIII da Resolugao Normativa ANEEL n° 948/2021.

Nao se observa, contudo, que os proprios contratos de duas concessionarias com
outorgas vincendas (Light e Enel RJ), assim como das demais distribuidoras que tiveram
prorrogadas as suas concessdes a partir de 2015, contém “condicées de manutencao
contratual” mais rigorosas (em termos do descumprimento dos indicadores de
continuidade coletivos e de sustentabilidade econémico-financeira) do que as previstas
no Anexo VIl da REN 948/2021-ANEEL, além de restricobes mais severas para
distribuicao de dividendos, quando se trata dos ultimos 5 anos do instrumento contratual.

Por essa razdo, considerando se tratar de concessdes de distribuicdo vincendas,
sugerimos que o descumprimento dos condicionantes para prorrogagao fique
caracterizado com a violagao dos indicadores anuais por “1 (um) ano ou mais”, ao invés
de “mais de 1 (um) ano”, no periodo de apuragao.

Ademais, avalia-se flexibilizar esse critério minimo, para as concessionarias que nao o
atendam. Neste caso, tal desatendimento poderia ser contornado mediante (i) “plano de
recuperagao e corregao de falhas e transgressdes aprovado pela ANEEL” ou (ii) “troca
do controle acionario [...] a partir de critérios definidos pela ANEEL, com a devida
homologagdo do MME*®”.

Com a devida vénia, a luz dos principios da precaucao e da moralidade, entendemos
absolutamente desarrazoada a possibilidade de dispensa da observancia a condi¢cao de
elegibilidade para a renovagéo da concessao — cujo critério ja € o minimo exigido para a
ndo abertura de processo tendente a caducidade da concessdo durante a regular
execucgao contratual —, com base na apresentacao de plano de recuperagao e corregao
de falhas e transgressdes a ser aprovado pela ANEEL.

Ora, se, em condigdes normais, caracterizada a inadimpléncia contratual que sujeita a
concessionaria a aplicacdo da pena de caducidade, a ANEEL n&o pode deixar de
promover a abertura do correspondente processo administrativo punitivo, a ocorréncia
desse mesmo evento, especialmente no momento da decisdo do Poder Concedente
quanto a renovagao ou ndo da concessao, é razdo muito mais forte para impedir tal
flexibilizagédo (“voltad[a] as concessionarias que néo atenderem aos requisitos minimos
de prorrogagao”).

43 Em face da “divisdo de papeis entre as instituicdes do setor” e da consciéncia de que “as
diretrizes do Poder Concedente devem se preocupar em estabelecer a politica publica, ndo
adentrando em questdes regulatérias” (ex-vi do item 4.2.1.8 da Nota Técnica n°
14/2023/SAER/SE), ndo parece fazer sentido a homologagéo da troca de controle acionario pelo
MME, na medida em que a ANEEL dispée de competéncia regulamentar para tanto (Art. 4°,
inciso XI, do Decreto n°® 2.335/1997).
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Afinal, conforme reconhecido na NT em comento, “para 0s casos em que as
concessionarias ndao atendam aos requisitos citados anteriormente, a alternativa deve ser
a de nova licitagdo, uma vez que os riscos de baixa qualidade na prestagéo do servico ja
estao se materializando, afetando os usuarios do servigo”.

Importa inda mencionar que a mera aprovacao de um plano de correcido de falhas e
transgressdes da concessionaria ndo assegura a sua regularizagao definitiva e tampouco
implica o arquivamento do respectivo processo de caducidade.

No tocante a possibilidade de a concessionaria “apresentar plano de transferéncia de
controle societario, conforme regulagao da ANEEL, como alternativa ao ndo cumprimento
das exigéncias para prorrogacao contratual”, € oportuno o exame da viabilidade juridica
de seu enquadramento a hipétese do art. 4°-C da Lei n® 9.074/1995 vis-a-vis os comandos
legais que determinam a realizagdo de licitagdo das concessbGes que ndo forem
prorrogadas.

De todo o modo, conforme a redacao constante do item 4.7.1 (inciso Ill) da NT 14/2023,
a proposta pode ser ineficaz, na medida em que a transferéncia do controle societario
devera ocorrer antes de 36 meses do advento do termo contratual, ou seja, ainda dentro
do prazo legal para a concessionaria requerer a prorrogacao.

Nessas condi¢des, ocorrendo a troca do controlador previamente a propria solicitacdo de
prorrogacao, entende-se que caberia, se for o caso, estender a concesséo o tratamento
quanto ao “compartilhamento de resultados de pagamento por eventual alienacdo de
controle societario”, consoante previsto no inciso XXIll do item 4.7.1.

A titulo ilustrativo, registra-se que recentemente a Light apresentou pedido de renovagao
da concesséo de distribuicdo a trés dias do seu vencimento. Nao fica claro, entretanto,
como se daria a flexibilizacao de prazos “para as concessdes vincendas nos anos de
2025 e 20267, de acordo com a diretriz proposta no inciso XX do item 4.7.1.

4.4 Diretrizes para o novo contrato de concessao

Antes de adentrar na Secgéo Il (Diretrizes para o Novo Contrato) da Nota Técnica n°
14/2023/SAER/SE/MME, na qual sao propostas “clausulas adicionais nos contratos de
concessao [...] a fim de haver adequagdo com o novo papel das distribuidoras, bem como
maior flexibilidade para exploragdo de novos modelos de negécio”, permitimo-nos
reportar importantes reflexdes deste FGV CERI, por meio artigos e apresentagdes, no
sentido de, prospectivamente, contribuir para o avanco do debate em torno de aspectos
fundamentais do desenho desse instrumento contratual.

No artigo publicado pelo Instituto Braudel** sob o titulo “Efeito fim de Jogo nas
Concessoes de Eletricidade”, Dutra, J. e Batista, R. denominam de “regras do fim do jogo”
aquelas “considerad[as] pelos agentes nas suas decisdes de investimento por todo o
periodo da concesséao e, especialmente, quando vai chegando ao final, quando podem
sobrar ‘menos anos’ para recuperar o que foi investido. E essencial saber as condi¢cdes
que vao pautar a decisao do Poder Concedente sobre licitar ou prorrogar as concessoes.
Previsibilidade aqui requer o desenho e a implementacdo de uma politica funcional de
gestdo de outorgas”.

Destacam os autores que “o contexto atual de transi¢gao energética amplia os desafios e
dilemas em torno da renovacgdo ou licitagdo das outorgas vigentes, sobretudo para o

44 Revista Brasil Economia e Governo, edigdo de 22/08/2022.
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segmento de distribuicdo. Em um mundo descentralizado e digitalizado, a empresa de
distribuicdo de eletricidade se converte em um Operador do Sistema de Distribuicdo — o
DSO, da sigla em inglés”.

Ressaltam ainda que “flexibilidade para adaptar contratos no advento de seu término é
essencial quando a transicao energética da espagco ao DSO. Novos servicos séo
necessarios para o adequado gerenciamento de um ambiente que combina recursos
energéticos distribuidos (DER, da sigla em inglés), conceito que inclui a geragéo
distribuida, a resposta da demanda, o armazenamento e veiculos elétricos. As redes
elétricas sdo grandes facilitadores dessa transformagdo. Como isso tudo custa caro, a
renovacao permite amoldar os contratos a essa nova realidade, que demanda ainda
resiliéncia a eventos como extremos climaticos e ataques cibernéticos em um adequado
compartilhamento de risco entre concessionarios e poder concedente”.

Como mensagem final, sustentam que “o didlogo e a participagdo nesse processo dos
diversos atores envolvidos e/ou afetados, de forma estruturada e transparente, [...] €, sem
duvida, o melhor caminho para que as ‘regras do fim do jogo’ possam ser consideradas
desde o principio, em prol da seguranca juridica e da viabilidade de vultosos
investimentos na adaptacdo e modernizagédo das redes e demais instalagdes de energia
elétrica no ambiente digitalizado e descentralizado da transicdo energética”.

Ja em apresentagéo no Smart Grid Forum (142 Edig&o), realizada em 29/11/2022*°, foram
delineadas as grandes questdes, desafios e oportunidades para o segmento de

distribuicdo no advento do termo final de 20 contratos de concessao, conforme os slides
a seguir:

ESTAGIO ATUAL e PERSPECTIVAS para Concessdes Vincendas N*FGV CERI

> SEGMENTO DE DISTRIBUICAO (2/3)

= Grandes Questdes e Desafios

o Servigo adequado e sustentabilidade econémico-financeira seréo condigéo sine qua non para a renovagéo?
o Renovagéio estaré condicionada é contrapartida(s) da concessiondria em favor da modicidade tariféaria?
o Linha de corte entre Diretrizes da Regulamentagdo e Condigdes de Repactuagdio (a serem estabelecidas pela ANEEL)

o Desenho do Contrato aderente ao conceito de Operador do Sistema de Distribuigdo (DOS), a Utility do Futuro

0 NOVO SETOR ELETRICO
Presente I Futuro ) 2D

45 Batista, R., “Vencimento de 129 concessées de G/T/D nos proximos 10 anos: quais 0s
caminhos e o processo decisoério que o Brasil deve adotar depois da MP 5797”.
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ESTAGIO ATUAL e PERSPECTIVAS para Concessdes Vincendas N FGV CERI

> SEGMENTO DE DISTRIBUICAO (3/3)

= REPACTUACAO CONTRATUAL: Uma Extraordindria Janela de Oportunidade para o Futuro da Distribuicéo

o Adaptar o Contrato &s transformagdes experimentadas no mercado de energia, especialmente na DISTRIBUICAO:
* Digitalizagéo (inovagdes tecnolégicas e ambientais)
* Descentralizagdo (GD, REDs, veiculos elétricos, armazenamento, resposta da demanda)
* Descarbonizagdo e transigdo energética
* Investimentos vultosos para transformar a Distribuidora no Operador do Sistema de Distribuigéio (DSO)
* Prossumidor de energia elétrica
* Contribuigéio & modicidade tariféria (troca do indexador IGP-M por IPCA, etc)
* Estabelecimento de novas metas de universalizagéio do acesso ao servigo
* Abertura total do mercado brasileiro de eletricidade (separagdio de fio e energia)
* Novos modelos de negécio (experiéncias internacionais)
* Modernizagdo do marco legal do setor elétrico (PL 414/21)

* Revisdo da matriz de risco, notadamente quanto ao equilibrio econdmico-financeiro (RTE e risco de demanda)

4.4.1 Separacdo de fio e energia

Em artigo publicado ha precisamente um ano, sob o titulo “Concessdes no Futuro da
Distribuigao; uma janela de oportunidade”, Dutra (2022)* fala da importancia do debate
sobre parte essencial e urgente na reforma do setor elétrico, qual seja, “o futuro da
distribuicdo de eletricidade”, quando se avizinha o término “de 20 concessbes que
representam cerca de 63% do mercado de distribuigao do pais”.

Embasada em avaliagbes quanto a viabilidade juridica da renovacéo desse conjunto de
contratos decorrentes de leildes de privatizagdes, considera que esta € uma condigao
necessaria, mas nao suficiente, eis que restaria ao Poder Concedente definir a sua
conveniéncia e oportunidade, a luz do interesse publico. Uma eventual renovacao far-se-
ia com a repactuacdo de condi¢des, especialmente para adaptar esses contratos as
transformacdes experimentadas pelo setor®’.

Nesse sentido, como contornos para o desenho desse novo contrato, indica, entre outros
aspectos, que o futuro da transi¢cdo energética é descentralizado e digitalizado, sendo as
redes a espinha dorsal da disseminagao dos recursos distribuidos. Essa nova arquitetura
€ presente, mais do que futurologia. Corroboram essa afirmagéo os diversos projetos
demonstracéo e a implantacdo de redes e medidores inteligentes na area de concesséao
da ENEL SP. Ha requisitos para essa transformacgdo: investimentos massivos para
transformar a distribuidora no Operador do Sistema de Distribuigéo - o DSO, pela sigla
em inglés.

Como destacado no artigo, a experiéncia da Califérnia “ilustra a importancia de desenhar
com cuidado os novos contratos de concessao: os investimentos na transformagéao para
o DSO sao vultosos e ndo meramente incrementais. Viabiliza-los requer definir o modelo

46 J. Dutra, Portal Broadcast Energia, de 19/07/2022.

47 Os novos contratos, pondera a autora, “pautardo relagées em um ambiente muito diferente do
momento inicial da reestruturagdo do setor. No passado, a regulagdo por incentivos buscava criar
eficiéncias por meio de tarifas que incentivavam vendas em um mercado crescente. As
perspectivas atuais, ao contrario, sdo de redugdo do mercado na distribuigdo. O aumento da
contratagdo no ambiente livre torna inadiavel a separacgdo de fio (servigos de rede) e energia’.
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do contrato que vai reger as relagdes com as concessionarias de distribuicdo nas
proximas trés décadas. A chave de um setor elétrico resiliente, descentralizado e
digitalizado estd em redes modernas. E para isso precisamos de contratos que
reconhecam e catalisem essa transformacgao, incentivando e remunerando investimentos
necessarios, equilibrando objetivos de curto e longo prazo”.

Voltando a agenda de oportunidades com o término das concessdes de 20 distribuidoras
de eletricidade, Dutra (2023a)*® defende que os novos contratos para a renovagéo
dessas outorgas poderiam estabelecer “regras e prazos para a separagéo de atividades
de rede e de comercializagdo de energia, ao menos em seu aspecto contabil’. Vale, a
proposito, conferir (seu/sua) preambulo e conclusao:

“A liberagdo do mercado de energia avanga no Brasil, com mais consumidores de
baixa tensdo aderindo a contratacéo livre. Fim de concesséao de 20 distribuidoras é
oportunidade para separar servigos de rede e oferta de energia”.

“Essa segregagdo — que ndo pode aguardar indefinidamente a aprovagdo de um PL
cuja tramitagdo se arrasta ha seis anos no Congresso Nacional — é a Unica forma de
democratizar os beneficios da #portabilidade da conta de luz. Permite as
distribuidoras focar na operagcédo e expansao das redes em tempos de investimentos
em digitalizagdo e resiliéncia, melhorando incentivos, alocagdo de custos e riscos
entre quem sai e quem fica no ambiente regulado’.

Ja apos a abertura da presente consulta publica, Dutra (2023b)* torna, uma vez mais, ao
tema do unbundling, salientando que “agora € hora de aproveitar a oportunidade de focar
no prémio principal: adaptar contratos para a separagéo de fio e energia”. Vejam-se as
seguintes passagens:

“A separagéo de fio (servigos de rede) e energia (comercializagdo) conta com uma
oportunidade singular com a divulgagdo da Nota Técnica n° 14/2023/SAER/SE do
Ministério de Minas e Energia (link) que trata das concessbes vincendas de
distribuigdo de energia elétrica. O tema esta em Consulta Publica.

[-1

O #unbundling nos contratos ja pode ser facilitado pela adaptagdo nas tarifas de
eletricidade. Desenhar tarifas é competéncia do regulador; mas em tempos de
ataques a Agéncia e as suas atividades de regulagdo, pode ser prudente promover
articulagdo com o Poder Concedente para avancar na implantagao de tarifa de duas
partes ou algo semelhante. Implementar um mecanismo que discrimine cobranga de
servigos de fio e energia pavimenta o caminho na dire¢ao de uma abertura equilibrada
para quem sai e quem fica atendido pela distribuidora.

Por fim, visando se preparar para uma nova safra de abertura em 2024, quando todos
0s consumidores de alta tensdo serdo elegiveis a contratagdo no ambiente livre, vale
aperfeigoar instrumentos e mecanismos de seguranga de mercado.

Para nédo ficar apenas na reclamacao, imperativo aproveitar a Consulta Publica das
concessées de distribuicdo de energia elétrica a vencer e incluir, nos seus resultados,
a separagdo de fio e energia entre as diretrizes regulamentares para 0s novos
contratos. #unbundling é instrumento essencial para promover equidade nesse

48 J. Dutra, “Quem tem medo da separagdo de fio e energia?’. Blog do FGV IBRE,
Energia/Combustiveis, 08/03/2023.

49 J. Dutra, “#Unbundling, a separagdo de fio e energia”. Blog do FGV IBRE,
Energia/Combustiveis, 27/06/2023.
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mundo crescentemente liberalizado, descentralizado e digitalizado da ftransi¢do
energética”.

4.4.2 Abertura do mercado de eletricidade

O tema da abertura do mercado tem sido abordado extensivamente por diferentes
segmentos, agentes e associagdes, os quais militam na defesa de seus interesses
legitimos, ainda que na maior parte das vezes, entrincheirados. Nao raro séo levantadas
posigcdes viesadas, ndo equilibradas, ou ainda argumentos falaciosos.

O segmento de distribuicdo pleiteia que a discussdao da abertura seja separada do
momento de definigdo acerca dos novos contratos de concessdo. Por outro lado,
comercializadores, alguns instalados nos mesmos grupos econdmicos, reivindicam
aumento da velocidade da abertura, comumente criando empresas ou adquirindo controle
de outras que passem a atuar livres das amarras da contratagdo regulada — aproveitando
brechas ou espagos da regulagéo, que tarda em evoluir para uma arquitetura funcional
conducente ao avango acelerado da liberalizagao.

Alguns dos principais achados acerca da experiéncia e literatura em liberalizagédo sao:

o A experiéncia pratica avanca muito menos que o direito a contratagcdo no ambiente
livre: Littlechild (2022), um dos precursores e expoentes da reestruturagdo em
mercados de eletricidade, aponta em artigo recente que “a evolugdo dos mercados
varejistas em eletricidade, em uma lista de 88 economias em desenvolvimento, a
parcela daquelas que passaram por algum tipo de reforma aumentou de 1/3 para 2/3
entre 1995 e 2010; porém, a evolucao dessa contratagao direta foi bem mais modesta,
aumentando de 1% para 7%. Com avangos e retrocessos, outros paises tém se juntado
a essa lista, a exemplo de Argentina e Turquia®.

o O exercicio da contratagao livre para grupos de menor porte — consumidores de baixa
tenséo, residenciais, comerciais-, € menos vantajoso ou ambiguo quanto ao efeito de
reducio de precos.

o A taxa de troca — switching — um dos principais indicadores do bom funcionamento de
mercados de varejo de eletricidade é baixa, mesmo em mercados com maior
experiéncia em liberalizagédo. A despeito de esforgos da regulagdo em diversos paises
e regides, grande numero de consumidores, principalmente residenciais, permanecem
contratando energia de empresas incumbentes (ACER/CEER, 2022)°".

o A elevada taxa de switching nao raro reflete insatisfagdo ou baixa confianga no
supridor/comercializador. Tal movimento poderia ser considerado positivo, pois a
competicdo estaria a disciplinar o mercado; porém, pode representar falta de
capacidade desse préprio mercado de expurgar participantes sem qualificagéo
(ACER/CEER, 2022).

o A informagao disponivel aos consumidores sobre propostas e contratos alternativos é
frequentemente escassa ou de baixa qualidade (ACER/CEER, 2022).

%0 Cf. J. Dutra (2023a), “Quem tem medo da separagéo de fio e energia?”.

5" ACER/CEER (2022), Annual Report on the Results of Monitoring the Internal Electricity and
Natural Gas Market in 2021.
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o Consumidores pagam diferentes pregos pela eletricidade em um mesmo mercado,
sendo que aqueles usuarios de menor renda ou marginalizados tendem a pagar precos
mais altos relativamente aos consumidores de maior renda (Kahn-Lang, 2022)%.

o Uma regulacdo inadequada do mercado — principalmente de tipo prudencial — pode
nao ser capaz de garantir que consumidores tenham condi¢gdes de avaliar a capacidade
de seus supridores de enfrentarem situacdes adversas de mercado. A experiéncia de
default de diversas comercializadoras no Reino Unido no periodo recente®®, em 2021,
€ ilustrativa desse processo. Menos disciplina de mercado na comercializagao implica
mais risco, que pode se traduzir em mais default e mais custos a serem transferidos
para entidades que venham a exercer papel de supridores de ultima instancia ou
consumidores regulados.

A lista anterior ndo é exaustiva; porém, é representativa. Evidencia a importancia de
tratamento adequado; ou seja, de que o processo de abertura seja bem desenhado e
implementado. Caso essas condigbes ndo sejam atendidas, havera transferéncia de
custos, riscos e perda de bem-estar principalmente para “quem fica”**. Comprometem-se
assim o atingimento de dois compromissos frequentemente presentes nas narrativas que
povoam os discursos e falas sobre a transi¢gdo energética em tempos de redes sociais:
de que o consumidor esta no centro da transigdo energética e da promog¢ao da equidade.

A abertura de mercado € processo em curso e acelerado no Brasil, seja por meio da
reducdo dos limites para contratacdo no mercado livre — que em 2024 estende a todos
os consumidores de alta tensdo o direito de comprar energia elétrica de qualquer
concessionario, permissionario ou autorizado de energia elétrica do SIN (Portaria
50/GM/MME, de 27/09/2022) —, seja pelo avanco irreversivel da Micro e Minigeragéo
distribuida, que faculta uma escolha de supridor extensiva mesmo aos consumidores
residenciais. A expansdo desta componente tem superado as previsdes da EPE e do
regulador, como atestam os quase 23 GW de poténcia instalada e as mais de trés milhdes
de unidades consumidoras recebedoras de créditos (dados de 20/07/2023).

As discussdes travadas no Congresso Nacional atestam a irreversibilidade do avango da
liberalizagcdo no mercado de eletricidade no pais. Mas unbundling é condicdo necessaria
para essa abertura. E seu bom desenho, requisito para garantir equilibrio na alocagéo de
beneficios, custos e riscos entre os ambientes de contratagao livre e regulada. Ainda que
o (bom) design possa ser relegado a etapa posterior, com informada e equilibrada
discussao mediante consulta publica, o momento para estabelecer o comando de
separagao entre fio e energia é agora — na oportunidade da repactuagido e
adaptacao dos contratos de concessao de distribuicdo vincendos, mediante
renovagao ou licitagao.

52 J. Kahn-Lang (2022), Competing for In(attention): Price Discrimination in Residential Electricity
Markets, Energy Institute at Haas, uc Berkeley. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/11Clpnaf3gVy3X94YWhLtSSTMWKTzi16K/view.

% Para referéncias, acessar https://www.forbes.com/uk/advisor/energy/failed-uk-energy-
suppliers-update/.

5 Para referéncias, veja-se, por exemplo, S. Borenstein et al. (2022), Paying for Electricity in
California: how Residential Rate Design Impacts Equity and Electrification, Next 10 and the
Energy Institute at the UC Berkeley Haas School of Business. Disponivel em:
https://www.next10.org/sites/default/files/2022-09/Next10-paying-for-electricity-final-comp.pdf; e
Scott Burger (2019), Rate Design for the 21st Century: Improving Economic Efficiency and
Distributional Equity on Electricity Rate Design, PhD Dissertation.
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4.4.3 Compartilhamento de dados de consumidores e a proposta de Open Energy

A regulamentagéo do conceito de Open Energy no Brasil tem o condao/propriedade de
permitir que os consumidores tenham um maior controle sobre seus dados e perfil de
consumo de energia elétrica, ao mesmo tempo em que facilita a integragdo de novos
fornecedores e servigos no setor elétrico. Com a abertura do mercado, competidores no
ambiente de comercializagdo podem melhor conhecer o perfil de consumo dos usuarios,
oferecendo pacotes ou servigcos mais adequados a suas necessidades e em melhores
condicdes.

O Open Energy é um mecanismo fundamental para uma efetiva abertura de mercado
que seja benéfica para os consumidores de eletricidade — tanto os que ja exercem, como
0s que poderao vir a exercer seu direito de contratacao livre. O volume de trocas de
fornecedor (ou switching) € um dos principais indicadores da performance de um
mercado de negociagédo de eletricidade. E a capacidade de acesso a informagdes
confiaveis sobre o perfil de risco dos usuarios € um instrumento poderoso para
democratizar acesso ao mercado.

Para alcangar esses objetivos, o Open Energy se baseia no compartiihamento de
informacgdes e dados entre diversas partes envolvidas, incluindo empresas de energia,
fornecedores, instituicdbes financeiras e, claro, os clientes. No entanto, tal
compartilhamento ocorre somente mediante o consentimento explicito dos usuarios,
garantindo assim a protecdo da privacidade e dos interesses dos clientes. Esse
consentimento expresso permite que os clientes tenham acesso a informagdes
detalhadas sobre seu consumo de energia elétrica, possibilitando uma melhor
compreensao de seus padrdes de uso e, consequentemente, a tomada de decisdes
mais informada para economizar energia e reduzir custos.

Por meio da abertura do mercado de energia elétrica, o Open Energy estimula a
competicdo e a inovagao, permitindo que novos fornecedores e startups oferecam
solugdes mais eficientes, servicos personalizados e tecnologias avangadas
relacionadas a energia. Ao promover maior concorréncia no setor elétrico, o Open
Energy busca beneficiar os consumidores com uma maior diversidade de opgdes de
precos e planos de energia elétrica, bem como servigos mais adequados as suas
necessidades especificas.

4.4.3.1 A experiéncia do Open Banking no setor bancario

Para melhor compreender o processo de implantagédo de um conceito de Open Energy
no Brasil, € importante perceber como tem evoluido o Open Banking no pais.

O segmento bancario comercial brasileiro tem sido historicamente caracterizado pela
concentragao significativa de mercado em poucos bancos de grande porte. Segundo o
Relatorio de Economia Bancaria do Banco Central do Brasil®®, em 2020 cerca de 77,6%
dos ativos totais desse segmento estavam nas maos de apenas cinco instituigdes: Caixa
Econdémica Federal, Banco do Brasil, Bradesco, Itau e Santander. Essa falta de
concorréncia pode resultar em baixo incentivo para inovacdo e desenvolvimento de
novos produtos e servigos bancarios que atendam as necessidades dos clientes.
Adicionalmente, essa concentragao pode estar associada a taxas bancarias elevadas e
a limitagao da oferta de servicos financeiros adequados a populagdes de areas rurais e
comunidades de baixa renda.

% Banco Central do Brasil (2022). Relatério de Economia Bancaria. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/content/publicacoes/relatorioeconomiabancaria/reb2022p.pdf
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Para enderegar essas questoes, foi regulamentado no Brasil o Open Banking ou sistema
financeiro aberto. Essa iniciativa possibilita que instituicoes financeiras compartilhem
dados de clientes, mediante prévio consentimento dos usuarios, com outras entidades
autorizadas pelo Banco Central. Antes da implementagdao do Open Banking, uma
instituicao financeira néo tinha acesso a informagdes sobre o relacionamento do cliente
com outras, o que dificultava a competicdo por esse cliente com base na oferta de
servigos alinhados com o seu perfil. Com o Open Banking, as instituigdes tém acesso
aos dados autorizados pelos correntistas, permitindo que os clientes recebam ofertas
mais personalizadas de acordo com o seu histérico financeiro. Além disso, o ambiente
competitivo gerado estimula a inovagéo e a concorréncia no setor financeiro.

Contudo, o compartilhamento de informagbes entre diferentes instituicbes financeiras
também suscita preocupacdes quanto a privacidade dos clientes. Assim, é
imprescindivel garantir a seguranga dos dados dos correntistas e a transparéncia nas
praticas de compartilhamento de informagdes. Os clientes devem ser devidamente
informados sobre quais dados serdo compartilhados, com quem e com qual finalidade,
além de terem a capacidade de revogar seu consentimento a qualquer momento.
Ademais, é fundamental que as instituicdes financeiras assumam a responsabilidade
pela protecédo dos dados dos clientes.

De forma analoga ao que ocorre no setor bancario brasileiro, o sistema elétrico nacional
também foi tradicionalmente operado de forma monopolistica, com poucas empresas
controlando todas as etapas do processo de geracédo, transmissao e distribuicdo de
energia elétrica. Com a abertura gradual do mercado, espera-se que a entrada de novos
participantes promova maior concorréncia e beneficie os consumidores. Segundo a
Associagao Brasileira dos Comercializadores de Energia (Abraceel), o mercado livre de
energia atende apenas cerca de 30 mil consumidores, o equivalente a 0,03% dos
consumidores de energia elétrica.

A abertura do mercado de energia elétrica tem como principais objetivos aumentar a
competicdo e reduzir os pregos para os consumidores, garantindo-lhes o direito de
escolher livremente seu fornecedor de energia elétrica, em contraposigéo a limitagéo a
uma unica empresa de distribuicdo local. Ademais, visa possibilitar aos consumidores a
negociacdo direta com geradores ou comercializadoras, buscando condigcbes
contratuais mais favoraveis. A introdugéo de um ambiente competitivo também incentiva
as empresas do setor a aprimorarem sua eficiéncia operacional e a desenvolverem
novas tecnologias e praticas, com o objetivo de atrair novos clientes.

Para que a entrada de novos fornecedores no mercado de energia elétrica resulte em
uma maior diversidade de precgos e planos, é de suma importancia que os consumidores
detenham seus proprios dados de consumo e possam compartilha-los com outros
fornecedores, a fim de assegurar negociagdes mais vantajosas e pregos mais
competitivos no mercado. Entretanto, cabe notar que, atualmente, os dados dos
consumidores sao centralizados e compartiihados em toda a cadeia de valor,
abrangendo os estagios de geracédo, transmissao, distribuicdo e comercializagdo de
energia. As distribuidoras de energia desempenham um papel central na tutela desses
dados, os quais sao disponibilizados aos consumidores nas faturas de energia elétrica,
em periodicidade mensal (EY Brasil/ABRACEEL, 2022)%°.

%6 EY Brasil/ABRACEEL (2022). Avaliacdo dos cenarios possiveis para abertura organizada do
setor elétrico brasileiro. Disponivel em: https://go.ey.com/3UQuu76; Ruddell, B. L., Cheng, D.,
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Neste contexto, o conceito de Open Energy (energia aberta, em tradugao livre)
apresenta uma semelhanga com o modelo de Open Banking, embora aplicado no
setor de energia elétrica. Da mesma forma que o Open Banking busca promover
maior transparéncia e acesso aos dados e servigos bancarios, Open Energy tem
como objetivo fomentar a transparéncia, inovagao e disponibilidade de dados e
servigos relacionados a energia elétrica.

Apesar dos beneficios do Open Energy e do compartilhamento de informagdes e dados
no setor de energia elétrica, também existem preocupacdes legitimas relacionadas ao
uso indevido das informacdes dos clientes e eventuais violagdes a Lei Geral de Protecao
de Dados Pessoais. Essas informacdes podem ser exploradas de maneira que nao
sejam de interesse publico ou que nao beneficiem diretamente o cliente individual que
é titular da conta de energia (Ruddell et al., 2020).

4.4.3.2 Experiéncias internacionais em Open Energy

4.4.3.2.1 A experiéncia australiana

Em 2019, o Consumer Data Right (CDR, em tradugao livre "Direito dos Dados do
Consumidor") foi promulgado por meio de uma emenda as Leis do Tesouro da Australia.
O objetivo do CDR é oferecer aos australianos maior controle sobre seus dados,
permitindo aos consumidores o compartilhamento de suas informagbes com
destinatarios confiaveis e autorizados. O compartilhamento dessas informagdes permite
que o consumidor receba ofertas de produtos e servicos mais vantajosas e alinhadas
com o seu perfil. O CDR foi regulamentado em 2020", estabelecendo o regramento para
0 processo de consentimento, bem como os normativos de protecdo aos dados que
devem ser observados pelos provedores da informagdo e o procedimento para
acreditacao de terceiros. O Australian Competition and Consumer Commission (ACCC)
€ o regulador desse processo.

O CDR foi concebido para poder ser aplicado em distintos setores, mas atualmente este
servico é disponibilizado pelos setores bancario e de energia. Desde julho de 2020, teve
inicio o processo de compartilhamento de dados bancarios para os consumidores dos
quatro maiores bancos australianos?. Este processo foi implementado em 3 etapas até
fevereiro de 2021, onde sucessivamente um conjunto maior de informagdes poderia ser
compartilhado com terceiros acreditados. Nos meses subsequentes, o servigo passou
a ser oferecido pelos bancos menores.

No setor de energia, a possibilidade de compartilhamento de dados dos consumidores
teve inicio em novembro de 2022, para um conjunto inicial de distribuidores. O modelo
de acesso aos dados de energia foi proposto pelo ACCC, ainda em 2019, depois de
amplo debate que incluiu uma Consulta Publica com os principais stakeholders sobre
as regras que seriam aplicadas ao setor e as alternativas de modelo de acesso aos
dados®. O documento de consulta, denominado Energy Rules Framework (ERF),
abordou diversas questbes relacionadas ao desenvolvimento do modelo que
precisavam ser resolvidas para acomodar o CDR no setor de energia. A consulta publica
foi encerrada no segundo semestre de 2021 com a emisséo das regras para o setor de
energia. O trabalho foi desenvolvido em conjunto com varias agéncias que tém
responsabilidades diversas.

Fournier, E. D., Pincetl, S., Potter, C., & Rushforth, R. (2020). Guidance on the usability-privacy
tradeoff for utility customer data aggregation. Utilities Policy, 67, 101106
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O documento® que sistematizou as contribuicdes da Consulta Publica e definiu o
modelo a ser utilizado pelo setor elétrico identificou sete principais questdes de
desenvolvimento que precisaram ser equacionadas:

o Abordagem para as regras, padrdes e salvaguardas de privacidade para
acomodar o modelo de acesso de dados por meio do gateway;,

e Elegibilidade do consumidor;

e Autenticacao;

e Dashboards;

e Resolugao de disputas;

e Gradualismo na implementacao;

o Regras de credenciamento;

O processo de adesdo ao CDR no setor de energia foi estabelecido em etapas,
dependendo do tipo do detentor do dado e da complexidade de informagao a ser
compartilhada, e sua implementagéo seguira o modelo adotado no setor bancario. O
CDR sera aplicado a conjuntos de dados especificos no Mercado Nacional de
Eletricidade (NEM). Isso inclui informagdes do consumidor relacionadas a venda ou
fornecimento de eletricidade, inclusive quando a eletricidade € combinada com o gas.
Os conjuntos de dados de produtos no setor de energia CDR incluem planos de
eletricidade, gas e combustivel dual. O compartiihamento de dados do setor de energia
comecgou em outubro de 2022 e o compartilhamento de dados do consumidor se iniciou
em 15 de novembro de 2022 para varejistas de energia iniciais.

Para além do processo de implementacgao e de acreditagao de terceiros, o ACCC atua
de forma a engajar os distintos stakeholders no processo de sensibilizacdo dos
consumidores em relacao aos beneficios do compartilhamento de dados.

4.4.3.2.2 A experiéncia da Comissao da Unido Europeia

Em junho de 2023, a Comissédo Europeia, levando em consideragao a Diretiva (UE)
2019/944 do Parlamento Europeu e do Conselho sobre regras comuns para o mercado
interno de eletricidade, e a alteragdo da diretiva 2012/27/EU1, estabeleceu regulagao
que contempla um conjunto de requisitos de interoperabilidade e regras para
procedimentos ndo discriminatérios e transparentes para o acesso a medicdo de
eletricidade e dados de consumo por clientes finais e partes elegiveis.

O documento também estabelece regras nao discriminatérias e transparentes e
procedimentos para acesso a dados que exigem a publicacédo de relatorios nacionais
sobre as praticas de aplicacdo do modelo de referéncia. Esses pontos estdo em linha
com o documento australiano que também se preocupa em garantir condicées minimas
de compartilhamento de dados que cumpram os objetivos de resguardar a privacidade
e a transparéncia na relagdo com o consumidor, mas também que o compartilhamento
dos dados se dé de forma nao discriminatéria entre os diferentes operadores.

Com o objetivo de assegurar interoperabilidade, o documento europeu estabelece um
modelo de referéncia para dados de medigdo e consumo que define regras e

57 Australian Government. Energy rules framework. Consultation paper. July, 2020. Disponivel
em: https://www.accc.gov.au/system/files/CDR%20-
%20Energy%20rules%20framework%20consultation%20paper%20-%20July%202020_0.pdf
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procedimentos que os Estados-Membros devem aplicar. Com o objetivo de assegurar
interoperabilidade, o documento europeu estabelece um modelo de referéncia para
dados de medicao e consumo que define as regras e procedimentos que os Estados-
Membros devem aplicar. A regulacao lista os participantes do mercado de eletricidade
que sao afetados por este ato e os papéis e responsabilidades que desempenham.

Apo6s uma lista de definigbes para nivelar o entendimento e oferecer clareza sobre o que
ela trata, o documento estabelece os requerimentos para transparéncia e
interoperabilidade entre os diferentes agentes.

4.4.3.2.3 A experiéncia Norte-Americana

Em setembro de 2011, o Departamento dos Assuntos de Veteranos dos Estados Unidos
langou um projeto denominado Blue Button (Botao Azul, em tradugéo livre), que permitia
aos veteranos de guerra acessar e fazer o download de todo seu histérico médico,
possibilitando o compartilhamento dessas informagdes com outros provedores de
assisténcia a saude.

Menos de um ano depois, em uma iniciativa liderada pela industria, foi langado o Green
Button (Botao Verde, em tradugao livre), possibilitando que consumidores tivessem
acesso a toda informacédo relacionada ao consumo de energia. Atualmente, com a
participacado de mais de 50 utilities, mais de 60 milhdes de consumidores e empresas
tém a possibilidade de extrair seus dados de consumo, compartilhando-os com
empresas que oferegam solugdes inovadoras para o gerenciamento eficiente do uso da
energia, dimensionamento e financiamento de painéis solares, dentre outros produtos e
servicos®.

O Green Button segue as praticas de seguranga e privacidade. Uma nova ferramenta
chamada Green Button Download My Data esta em fase de implementacgao e permitira
que o consumidor fornega a terceiros por meio do upload das informagdes ou da
transferéncia direta dos dados entre utility e um terceiro autorizado.

Ha similaridades entre as iniciativas australiana e norte-americana, mas a capilaridade
do Green Button e a evidente preocupacdo com a facilidade de acesso das informagdes
pelo consumidor sdo aspectos importantes que devem nortear a promogao de
ferramentas como essas em outros paises.

Para além da experiéncia voluntaria de adesao a plataforma Green Button, nos EUA,
diversos estados ao longo dos anos tém estabelecido regulagdes que tornam
mandatoria a participagcdo em plataformas do tipo Green Button. Essa postura se
justifica pelo fato de que, em sendo a regulagéo de utilities elétricas de competéncia
estadual, ndo poderiam o US Department of Energy ou a Federal Energy Regulatory
Commission determinar em esfera federal uma regulagédo ou tratamento uniforme para
Dados no pais®.

%8 Fonte: https://www.energy.gov/data/green-button

%90 portal https://database.aceee.org/state/data-access apresenta informagdes de 2019 sobre o
status de politicas locais e estaduais aplicaveis ao tratamento de dados em energia. Em
particular, no estado da Califérnia, os requisitos de processo para requisicdo e acesso a dados
permitem também a pesquisadores, agéncias estaduais e federais, bem como governos locais
acessarem dados dos usuarios sob custddia das utilities elétricas (IOUs), mediante
consentimento dos consumidores. Essa experiéncia tem permitido desenvolver pesquisas
cruciais para entender como a evolugdo do setor elétrico tem impactado diferentes grupos de
usuarios nas diversas regides do Estado em consequéncia, por exemplo, da descentralizagédo
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4.4.3.3 Da oportunidade de se promover avangos em governangas de dados gerada pela
renovagéo das concessées

Em virtude dessas preocupagdes, orgaos reguladores, formuladores de politica e
pesquisadores e tém empreendido esforgos para encontrar uma solugéo viavel e que
estabeleca um equilibrio aceitavel entre a necessidade de proteger a privacidade dos
participantes do mercado de energia elétrica e o desejo de utilizar esses dados para
extrair valor em nivel individual.

Em suma, o Open Energy representa uma iniciativa importante para democratizar o
acesso a informagao, aumentar a participagao dos consumidores na gestdo do uso da
energia e promover uma maior concorréncia e inovagao no setor elétrico, buscando,
assim, melhorias para o consumidor final e para o sistema como um todo; entretanto, a
melhor forma de armazenar e compartilhar esses dados ainda carece de respostas.

Por tudo isso, consideramos essencial aproveitar a oportunidade de os novos contratos
de concessao de distribuigdo com vencimento no periodo de 2025 a 2031 para
estabelecer previsdo de que os temas da propriedade e do compartilhamento de dados
sejam objeto de regulacdo pela ANEEL. Em momento posterior, teria lugar discussao
informada sobre como desenhar e implementar o Open Energy, de modo a garantir
beneficios aos usuarios e maior isonomia entre as comercializadoras — quer
independentes, quer aquelas que pertencem a grupos econémicos com atuagdo na
distribui¢do, as quais se encontram em vantagem competitiva, conforme extensamente
reportado e evidenciado na literatura econdmica.

4.5 Detalhamento do conjunto de diretrizes para tratamento das concessdes
vincendas

De forma pragmatica, apresentamos a seguir as nossas sugestSes para aprimoramento das
diretrizes gerais propostas no item 4.7.1 da Nota Técnica n? 14/2023/SAER/SE, mediante ajustes
redacionais e/ou complementacdes realcadas na cor vermelha.

“I — O Ministério de Minas e Energia poderd prorrogar as concessées de distribuicdo de energia
elétrica alcancadas pelo § 32 do art. 42 ¢c/c art. 27 da Lei n® 9.074/1995, uma unica vez, pelo prazo
de trinta anos, desde que atendidos os condicionantes estabelecidos nesta requlamentacdo.

Condigcbes minimas para a prorrogagdo das concessoes:
Il - A prorrogacdo das concessées de distribuicdo fica condicionada a comprovacdo da prestacdo

do servico adequado, bem como a expressa aceitac@o por parte da concessiondria das condicbes
estabelecidas no termo aditivo ao contrato de concesséo.

em curso acelerada. Mais detalhes da experiéncia da Califérnia podem ser acessados em
http://www.cpuc.ca.gov/General.aspx?id=10151.
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a. Entende-se por servico adequado o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, sequrancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua presta¢cdo e modicidade
das tarifas.

b. A comprovacdo da prestacdo do servico adequado serd aferida mediante critérios de
eficiéncia, a partir de indicadores de duragcdo e frequéncia médias das interrupgées do
servigco e de sustentabilidade econémico-financeira.

¢. O atendimento aos critérios de eficiéncia deverad ser constatado por meio do cumprimento
dos limites anuais globais dos indicadores de continuidade coletivos e da inequagdo relativa
a gestdo econémico-financeira, apurados pela ANEEL, para cada concessiondria.

d. O descumprimento dos condicionantes ficard caracterizado, para cada critério, de forma
independente, no caso de (d.1) viola¢do dos limites anuais globais dos indicadores de
continuidade coletivos estabelecidos pela ANEEL, isoladamente ou em conjunto, por 1 (um)
ano ou mais, no ultimo quinquénio do contrato; e de (d.2) transgressdGo do critério de
eficiéncia com relag¢do a gestdo econémico-financeira por 1 (um) ano ou mais, também nos
ultimos 5 anos do contrato.

e. Cabe a ANEEL apurar e dar publicidade quanto ao cumprimento dos critérios.

Ill - A concessiondria poderd apresentar plano de transferéncia de controle societdrio como
alternativa a extingdo da outorga, que deverd demonstrar a viabilidade da troca de controle e o
beneficio dessa medida para a adequacdo do servico prestado, desde que o novo controlador
comprove capacidade técnica em gestdo de concessdes de distribuicdo, conforme regula¢do da
ANEEL. A transferéncia do controle societdrio, se ndo concluida antes de trinta e seis meses do
advento do termo contratual, ensejard no prossequimento pela ANEEL das andlises quanto ao
atendimento das exigéncias para prorrogacdo contratual.

Diretrizes para o termo aditivo ao contrato de concess@o

IV - A ANEEL definird a minuta do termo aditivo ao contrato de concessdo, contendo cldusulas que
assegurem, no minimo:

a. sustentabilidade econémico-financeira da concessdo, inclusive por meio de aporte de capital
dos acionistas;

b. o atendimento de seu mercado, nos prazos regulamentares, inclusive por meio dos
programas de universaliza¢do instituidos pelo Governo Federal;

c. a satisfacdo dos usudrios;

d. a qualidade na prestacdo do servico de distribuicdo de energia elétrica, por meio da apuracdo
de indicadores que contemplem as diversas agregagdes possiveis, e a reducdo de perdas de
energia;

e. a eficiéncia energética;

f. a modicidade tarifdria;

g. incentivos a gestdo eficiente dos ativos;

40

As posigdes expressas nesse documento nao refletem necessariamente a opinido institucional da FGV.



N*"FGV CERI

h. autorizag¢Go para o concessiondrio exercer outras atividades empresariais e oferecer novos
servicos aos consumidores, por sua conta e risco, que devem favorecer a modicidade
tarifdria;

i. alocagdo de riscos entre o Poder Concedente e os concessiondrios, primordialmente sob a
forma de uma matriz expressa e consolidada, de modo a servir como cldusula subsididria
para a solugdo de conflitos.

V - Clausulas econémicas:

a. moderniza¢do dos servicos e das instalacbes compativel com a prestacdo adequada do
servico de distribui¢do.

b. flexibilidade para a alteracéo dos servigos a serem prestados pela distribuidora, preservando
o equilibrio econémico-financeiro.

c. autorizagdo genérica ou, quando for o caso, previsdo de regulacGo especifica, para a
separagdo contdbil dos servicos a serem prestados inicialmente pela distribuidora, que
sejam futuramente passiveis de serem prestados por outros agentes setoriais, com vistas a
beneficiar o consumidor com a amplia¢do da concorréncia no setor elétrico. No Gmbito do
inevitdvel processo de abertura do mercado e como condicdo necessaria a sua
implementacdao dentro do cronograma regulamentar, a ANEEL deverd fixar prazo e
estabelecer os requisitos para a separagdo contdbil das atividades de rede e comercializagdo
de energia.

d. utilizacéo do Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) como indexador para os reajustes
tarifdrios anuais, a fim de trazer isonomia e uniformidade entre as concessades.

VI - Flexibilidade para a reqgulagdo definir indicadores e dimensées adicionais de sustentabilidade
que mensurem a prestagdo de servico adequado, para fins de instrugdo de processo de caducidade
da concessdo e de subsidiar a tomada de decisGo quanto a prorrogagdo ou licitacéo de outorgas
no termo final dos contratos, quando for o caso.

VIl - Clausula de Protecdo dos dados dos usudrios e compartilhamento com terceiros, mediante
sistema de Open Energy, com o objetivo de fomentar a transparéncia, inovagdo e disponibilidade
de dados e servigos relacionados a energia elétrica.

VIII - Transferéncia do controle societdrio como alternativa a caducidade da concessdo vincenda.
Contrapartidas sociais

IX - Como contrapartida a prorrogacéo da concessdo, haverd obrigagdo de investimento, a contar
da data de assinatura do aditivo contratual correspondente ou do dia sequinte ao do término do
contrato, o que ocorrer por ultimo, salvo se o concessiondrio expressamente aceitar a antecipagéo
dos efeitos de tal obrigacdo, sem qualquer compensagdo, seqgundo diretrizes do Poder Concedente
(se houver necessidade de diretrizes adicionais, o Decreto resultante desta CP 152/2023 deverd
detalhd-lhas).

X - Os investimentos devem ser realizados nas seguintes agées, conforme diretrizes a serem
estabelecidas pelo MME:

a. Programas de eficientizagdo de prédios publicos;
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b. Realizagdo de investimentos em eficientiza¢do de dreas da concessdo com elevado nivel de
perdas ndo técnicas;

¢. Promocgdo do desenvolvimento econémico e social de populagées carentes, por meio de a¢des
exclusivas do setor de energia elétrica;

d. Investimento na modernizagdo de sistemas de medigdo, com o objetivo de propiciar outras
solugbes tecnoldgicas e outros servicos aos usudrios;

e. Investimentos em painéis solares para redugdo dos custos de energia elétrica na operacgdo de
cisternas e pogos artesianos em comunidades sujeitas a inseguranc¢a hidrica.

XI - Investimentos serdo realizados dentro de um periodo de 5 anos, a partir da assinatura do
aditivo contratual correspondente ou do dia seguinte ao do término do contrato, o que ocorrer
por ultimo, observado o disposto no inciso IX.

XIl - Em etapa prévia a assinatura do Termo Aditivo Contratual, a concessiondria enviard Plano de
Investimentos para aprovagdo do Ministério de Minas e Energia, ouvida a ANEEL.

Xl - Caso o investimento anual seja inferior ao estipulado, a diferenca serd atualizada pela taxa
SELIC (Sistema Especial de Liquidacdo e de Custddia) e somada ao montante como obrigagdo de
investimento.

Rito processual

XIV - O requerimento de prorrogac¢do do prazo da concessdo serd dirigido a ANEEL, com a
antecedéncia de, no minimo, 36 (trinta e seis) meses do advento do termo contratual,
acompanhado dos documentos comprobatdrios de reqularidade fiscal, trabalhista e setorial e das
qualificagdes juridica, econémico-financeira e técnica da concessiondria.

XV - Em até 30 meses do advento do termo contratual, a ANEEL procederd a avalia¢do quanto ao
atendimento dos critérios para prorrogacdo. O ndo atendimento dos critérios para prorrogagdo
implicarad a licitagdo da concessdo.

XVI - Em até 24 meses do advento do termo contratual, a ANEEL instruird processo de Consulta
Publica com as condi¢bes para a prorrogagdo.

XVII - Em até 21 meses do advento do termo contratual, a ANEEL publicard a versdo final do aditivo
ao contrato de concessdo.

XVIIl - Em até 18 meses do advento do termo contratual, a empresa deverd se manifestar quanto
ao aceite das condigdes finais de prorrogagdo.

XIX - Caso a concessiondria aceite as condi¢des, o termo aditivo ao contrato de concessdo deverd
ser assinado em até 90 (noventa dias) contados da convocagdo.

XX - Os prazos serdo flexibilizados para as concessées vincendas nos anos de 2025 e 2026, nos
termos de ato especifico do MME, desde que a empresa se manifeste quanto ao aceite das
condigdes finais de prorrogacdo em até 30 dias apos a ANEEL publicar a versdo final do aditivo ao
contrato de concessdo e as contrapartidas de investimentos.
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XXI - Caso a concessiondria ndo aceite as condicées, serd iniciado o processo para licita¢éo da
concessdo.

XXIl - Havendo o interesse em antecipar a decisGo sobre a prorroga¢do da concess@o, a
concessiondria pode apresentar requerimento, destacando sua opg¢do pela prorrogacGo nas
condigdes definidas, as quais ndo implicaréo compensacdo de nenhuma natureza. Tal pedido pode
ser protocolado a qualquer tempo, antes do prazo de 36 meses do termo final do contrato. Nesse
caso, o aditivo contratual conterd as contrapartidas de investimentos a serem efetuadas a partir
de sua assinatura, mas a contagem do prazo do novo contrato ocorrerd a partir do seu termo final.

XXIll - Caso haja troca do controlador, como forma de atender ao requisito minimo para a
renovagdo da concessd@o ou nos cinco primeiros anos apos a prorroga¢do, serd prevista majoragcdo
na obrigagdo de investimentos.

Licitagdo

XXIV - A licita¢do das concessoes de distribuicéo de energia elétrica em fim de vigéncia utilizard o
critério do menor valor da tarifa para prestacéo do servigo publico, conforme o disposto no inciso
I do caput do art. 15 da Lei n? 8.987, de 1995, e serd realizada sem reversdo prévia dos bens.

XXV - A indenizagdo a ser paga a antiga concessiondria, em fungdo do valor dos investimentos dos
bens reversiveis ainda ndo depreciados, serd calculada pela ANEEL com base na metodologia do
Valor Novo de Reposigcdo (VNR).

XXVI - A indeniza¢do também considerard os saldos remanescentes (ativos ou passivos) de
eventual insuficiéncia de recolhimento ou ressarcimento pela tarifa em decorréncia da extin¢do®
da concessdo, relativos a valores financeiros a serem apurados com base nos regulamentos
preestabelecidos pelo Regulador, incluidos aqueles constituidos apds a ultima alteragdo tarifdria.

XXVIl - A indenizagdo pelos ativos ainda ndo amortizados a serem transferidos para a nova
concessdo deverd ser paga pelo vencedor do certame a antiga concessiondria.

XXVIIl - Caso o valor a ser pago pelo vencedor do certame ndo seja suficiente para quitar a
indenizagdo, o saldo remanescente serd pago pela Reserva Global de Reversdo — RGR, com forma
de pagamento definida em ato do MME”.

XXIX - A Aneel elaborard o edital de licitagdo e a minuta de contrato de concessdo, observada a Lei
n? 8.987, de 1995, e adotard as medidas necessdrias para a realiza¢éo da licitagdo, nos termos
do § 22do art. 32-A da Lei n? 9.427, de 26 de dezembro de 1996.

XXX - A antiga concessiondria ndo poderd participar do processo licitatorio.

XXXI - O edital de licitagdo poderd prever periodo de transi¢cGo, apds a data de assinatura do
contrato e a critério da vencedora do certame, para a transferéncia dos ativos e a assungdo do
servigco concedido.

XXXl - O edital de licitagdo definird os direitos e as obrigacbes de cada parte e o valor da
remuneracdo da antiga concessiondria pela prestag¢éo dos servicos no periodo de transicéo.

50 Redacdo compativel com Subcldusula especifica dos contratos de concess3o de distribui¢cio vigentes.
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Apéndice a Contribuicdo Independente do FGV CERI para a CP n?
152/2023-MME

=  Casos ilustrativos de verificacdo de excedentes ao custo regulatorio (metodologia
tarifaria)

Por ocasido do estabelecimento da metodologia do 2° e 3° Ciclos de Revisdo Tarifaria
Periddica das distribuidoras®’ constatou-se também a existéncia de excedente, desta
feita em relacdo a remuneragao do capital de terceiros na composicdo do WACC
regulatério.

Com efeito, apds se dar conta de que os investimentos realizados no Programa Luz para
Todos (PLpT) com montantes subsidiados pelo consumidor (encargo tarifario da RGR)
vinham sendo remunerados pelo WACC regulatério, permitindo a integral apropriagéo de
ganhos de capital pelas concessionarias em face de uma politica publica de
financiamento de recursos, passou-se a utilizar, durante o 3CRTP, o custo real efetivo de
1,35% a.a. como taxa de remuneracao para o saldo de recursos da RGR destinados ao
PLpT (em lugar do WACC, que fora fixado em 9,95% no 2CRTP).

Mas talvez o exemplo mais eloquente de “descoberta” de excedente tarifario tenha sido
a falha metodoldgica do contrato de concesséao de distribuicdo, conhecida por “falta de
neutralidade da parcela A” (também denominada de “engordamento da parcela B”),
a qual permitiu ganhos extraordinarios das concessionarias no periodo de 2002 a 2009,
da ordem de R$ 1 bilhdo por ano, a valores histéricos.

Noticias da época davam conta de que “a pedido da Comissao de Defesa do Consumidor
da Camara, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) fez uma auditoria e encontrou erros
nos calculos da conta de energia elétrica. A despesa era calculada para uma base de

consumidores, e a expansdo de consumo ndo entrava na conta”®.

Monografia publicada no portal JUS.com.br, de 27/08/2010%, assim resumia a questao:

“Em apertada sintese, a formula paramétrica da clausula sétima dos contratos de
concesséo absorvia indevidamente os ganhos de escala decorrentes do aumento de
demanda por energia elétrica. O erro refere-se especificamente ao ganho de escala
observado pelas Distribuidoras, em consequéncia do aumento da venda de energia
elétrica, advinda do crescimento do numero de consumidores ou do aumento do
consumo de energia elétrica.

61 Volume 4 do Processo n° 48500.007102/2009-98 (fls. 176 e 177).

62 “TCU encontrou erros nos calculos da conta de energia elétrica” (Release da Camara dos
Deputados de 28/10/2009).

63 “A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a novela da devolugdo dos valores
cobrados indevidamente dos consumidores de energia elétrica”. SOUZA, Alexis Sales de Paula.
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Trata-se de um problema tecnicamente designado como ‘falta de neutralidade da
Parcela A’ das tarifas. Essa parcela contém os custos ndo gerenciaveis do
empreendimento e, segundo as regras legais e contratuais, ndo pode propiciar
ganhos de espécie alguma para as Distribuidoras, pois ndo gera risco para as
Concessionarias, vez que sdo ressarcidos integralmente as empresas. Por lei, o
ganho advindo do crescimento da demanda por energia elétrica deve ser revertido
em favor dos consumidores, em prol da modicidade tarifaria. Essa irregularidade
permitiu as Concessionarias de energia elétrica um ganho indevido de
aproximadamente um bilh&o de reais, ao ano.

A ANEEL reconheceu o erro, elaborou um termo aditivo aos contratos de concessdo®
garantindo a neutralidade da Parcela A, mas entendeu que néao havia direito dos
consumidores a devolugdo dos valores cobrados a maior. [...]

[]

A ANEEL admite que a férmula paramétrica constante nos contratos de concessao
estava errada e trouxe um prejuizo aos usuarios do servico de energia elétrica. A
maior prova disso foi a celebragdo do termo aditivo para corrigir a formula paramétrica
dos contratos de concessdo. Portanto, é indiscutivel que as Distribuidoras tém a
obrigacéao legal de reparar o dano patrimonial dos consumidores. Acrescente-se que
o conceito legal de prejuizo engloba tanto o que o usuario perdeu como o que
razoavelmente deixou de ganhar.

Nao importa o nome que se dé ao problema - erro de faturamento, falha, inadequacéao
metodolégica, erro de interpretagcédo, cobranga indevida etc. - o essencial é que ele
existiu e gerou um ganho indevido as Distribuidoras que deve ser legalmente
devolvido aos consumidores”.

Ainda a respeito desse excedente tarifario, release da Agéncia Camara de Noticias, de
02/10/2012, informava que:

“Em agosto de 2012, o TCU pediu a devolugdo de cerca de R$ 7 bilhbes a
consumidores brasileiros que foram pagos a mais nas contas de energia entre 2002
e 2010, problema provocado por um erro de calculo dos reajustes das distribuidoras.

O relatério determinou que a ANEEL teria de calcular o valor indevido cobrado nas
contas de luz e compensar os clientes que foram prejudicados.

De acordo com o TCU, houve ‘omissao requlatéria’ por parte da ANEEL. O tribunal
avaliou ainda que a cobrancga a mais nas contas dos consumidores representava uma
situacdo de desequilibrio econémico-financeiro, desfavoravel aos consumidores”.

Independentemente do desfecho quanto a devolugdo ou nao, aos consumidores, dos
valores repassados a maior na parcela A das distribuidoras de energia elétrica até a
celebragéo de novo Termo Aditivo de seus Contratos de Concessdo®®, nao padece duvida
de que, conforme reconhecido pela propria ANEEL, a férmula de reajuste gerou
excedentes tarifarios (ganhos extraordinarios) no periodo de 2002 a 2009.

No entanto, o problema do “engordamento da parcela B” ja havia sido anteriormente
identificado pela prépria ANEEL, em 2003, no ambito do Processo n°® 48500.003458/2003-
00 (Proposta de Aperfeicoamento na Metodologia de Reajuste Tarifario), conforme analise

64 Termos aditivos firmados em 2010, apds a constatacéo do erro de calculo das tarifas.

85 Aditivo contratual assinado em 2010, para assegurar “a neutralidade dos Encargos Setoriais
da Parcela A com relacdo a variagdo do mercado que vier a ocorrer a partir de fevereiro de 2010”.
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e proposicdes constantes da Nota Técnica n° 008/2003-ASS/ANEEL, de 19/08/2003°,
complementada pela Nota Técnica n°® 002/2004-ASS/ANEEL, de 24/03/2004.

Em que pese o apoio da ABRADEE “aos aperfeicoamentos que vém sendo conduzidos
pela ANEEL, no tocante a metodologia de reajuste tarifario, com o objetivo de conferir
uma maior neutralidade ao calculo dos valores da Parcela A, consoante pressupostos
incorporados a Nota Técnica n° 008/2003-ASSESSORIA™ | a falta de consenso interno
entre areas técnicas da Agéncia®, refletidas em dissensos também na Diretoria (de
mérito e de forma), associadas a mudangas na “disciplina da comercializasse distribuigéo
de energia elétrica no Brasil’, com a promulgacdo da Lei n° 10.848/2004, e sua
regulamentagao por meio do Decreto n° 5.163/2004, levaram a um diferente caminho.

Deveras, considerando “que o mencionado Decreto n° 5.163/2004 trouxe diretrizes sobre
o repasse dos custos de aquisicdo da energia elétrica as tarifas cobradas dos usuarios
finais das concessionarias do servigo publico de distribuigdo de energia elétrica, conforme

66 \Vejam-se, a propdsito, os seguintes excertos:
“ll - Neutralidade na definicao de receitas para encargos setoriais

20. Outro efeito, este bastante diferenciado da compra de energia é o da variagdo do mercado
sobre os encargos da Parcela A. Por decorréncia das disposi¢cbes do contrato, quando se
calcula o indice de reajuste tarifario (IRT), adota-se, para definir a receita para os proximos
doze meses, o mesmo mercado verificado nos doze meses anteriores ao do reajuste. Assim,
ao ser concebido e celebrado o contrato decidiu-se que a distribuidora assumiria um risco de
ganhar ou perder com o crescimento ou a redugdo do mercado. [...] Contudo, existe outro efeito
conseqlente da atual metodologia que parece néo estar explicito nas disposi¢gées do contrato.
E que além do mencionado efeito com a variagdo do mercado no respectivo ano, o valor
adicional de receita resultante vem sendo incorporado a parcela B, a qual é definida por
diferenga (VPBO = R A - VPAQ). [...] Contudo, no momento de se definir a parcela B por
diferenca da parcela A do ano anterior (VPAO), o contrato permite que se utilize o
mercado de referéncia que foi, de fato, o verificado nos doze meses anteriores. Trata-se
de uma questao de interpretacdo do contrato. E que para os encargos tem se empregado
a interpretacao de que apenas as condigbes vigentes os definiriam (o valor em R$
vigente em DRA ou DRP). Assim, o valor a ser descontado da receita auferida pela
concessiondria nos ultimos doze meses (RA) para se definir a parcela B do periodo
anterior (VPBO), é o mesmo considerado no ultimo reajuste sem levar em conta que a
incidéncia do mesmo na tarifa implicou, em termos de receita para a concessiondria, em
valor provavelmente diferente, em fungcao de variagées do mercado.

[...]

24. [...] Em suma, o procedimento que garante neutralidade na definigao da parcela B é

o de considerar as condigées vigentes do reajuste anterior e que tiveram efeito na tarifa

e o mercado faturado observado nos doze meses anteriores em que teve efeito a

referida tarifa.

[...] .

IV—- CONCLUSOES

[..]

5. Com base no exposto, recomendamos a Diretoria que os aperfeicoamentos metodolégicos
sejam desenvolvidos sob a coordenagdo da Superintendéncia de Regulagdo Econémica -
SRE e com as seguintes diretrizes:

| - considerar as variagées no mercado na arrecadagao dos recursos destinados a cobrir aos
encargos setoriais;

Il - os aperfeigcoamentos desenvolvidos sejam consubstanciados em minuta de regulamento
a ser submetida a audiéncia publica até dezembro de 2003, de forma a permitir que os efeitos
do aperfeicoamento metodolégico possam ser aplicados nos reajustes e revisées de 2004 (a
partir de fevereiro de 2004);”

67 Carta ABRADEE B5.2.CT2004-0037, de 16/02/2004.
68 Cf. Nota Técnica n° 125/2004-SRE/ANEEL, de 01/06/2004.
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se vé, por exemplo, em seu artigo 36, §1°”, a Procuradoria Federal/ANEEL entendeu
"desnecessaria a apresentacdo de qualquer parecer” sobre a “divergéncia entre a
Assessoria da Diretoria da ANEEL e a SRE™®,

Ademais, “reforga[ria] esse entendimento o fato de a ANEEL ja haver celebrado aditivos
aos contratos de concessao de servigo publico de distribuicao de energia elétrica
com varios agentes do setor, dando efetividade aos critérios técnico-juridicos tracados
no mencionado Decreto n° 5.163/2004”.

Por dultimo, opinou a PF/ANEEL no sentido da “perda do objeto da consulta
originalmente formulada”, razao por que “deixa[va] de [se] pronunciar sobre a questao de
direito suscitada pelo Diretor consulente”.

Posteriormente, a Diretoria da ANEEL decidiu declarar extinto o Processo n°
48500.003458/2003-22 (Analise da metodologia de repasse dos custos de compra de
energia elétrica, pelas concessionarias de distribuicdo, as tarifas de fornecimento e
suprimento), “em face de o objeto da decisao restar prejudicado por fato
superveniente’’®, nos termos do Despacho n° 2.555, de 14/08/2007.

E de concluir, portanto, que, os termos aditivos aos contratos de concessdo de
distribuigdo celebrados em 2005, que tiveram por objeto “atender as condi¢des de eficacia
de que tratam os §2° do art. 36 e §2° do art. 43 do Decreto n° 5.163/2004”, dando nova
redacdo a clausula sobre “Tarifas Aplicaveis na Prestacdo de Servigos”, ndo foram
suficientemente precisos para assegurar a neutralidade dos Encargos Setoriais da
Parcela A com relagdo a variagcdo do mercado, como apontado na Nota Técnica n°
008/2003-ASS/ANEEL.

Em outras palavras, mesmo diante da manifestagdo favoravel da ABRADEE as
proposicdes contidas na referida NT, entre as quais a de “considerar as variagcées no
mercado na arrecadagdo dos recursos destinados a cobrir os encargos setoriais”,
isso nao teria ficado expresso nas novas condigbes de reajuste e na formula de calculo
do indice de Reajuste Tarifario (IRT) dos aditivos contratuais de 2005, como
posteriormente sustentado pelas distribuidoras e pela propria ANEEL, até para justificar
a nao devolugéo aos consumidores de valores (repassados na parcela A) tidos por
indevidos.

Assim, conquanto o modelo de regulagdo por incentivos adotado no setor elétrico
brasileiro, em especial o “price cap” (RPI-X) no segmento de distribui¢cdo, possibilite o
compartilhamento de ganhos de produtividade entre concessionarias e seus
consumidores, por meio do mecanismo da revisao tarifaria periddica, a assimetria de
informagéao pode, “per se”, como denotado nos casos aqui reportados, gerar eventuais
excedentes tarifarios.

Frente a esse quadro, ao se optar pela renovagao das concessdes de distribuicdo que
atendam a requisitos minimos de admissibilidade, parece oportuno relativizar certezas
quanto a plena eficacia do modelo de regulagao por incentivos, admitindo-se e estimando-
se algum patamar de excedente econdmico/tarifario em face da falta de contestabilidade
publica dos niveis tarifarios, dada a nao licitagdo das correspondentes outorgas.

% Nos termos da Informagdo n° 410/2006-PF/ANEEL, de 12/12/2006, em resposta ao
Memorando n° 068/2004-DR/ANEEL, de 15/06/2004.

70 “r..] a ANEEL ja celebrou aditivos aos contratos de concessdo de servigo publico de
distribuicdo de nergia elétrica com varios agentes do setor, dando efetividade aos critérios
técnico-juridicos tragados no Decreto n° 5.163/2004".
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Alias, por falar no modelo RPI-X, o paper intitulado “Price Cap: The UK’s Efforts to
Regulate Regional Distribution Companies™" descreve interessante episédio envolvendo
o criador desse sistema de regulagdo por incentivos, o economista inglés Stephen
Littlechild, para ilustrar a efetividade ou inefetividade no tratamento de situagao
administrativa ou politica publica.

Em 1994, o recém-criado Office of Eletricity Regulation (OFFER), liderado a época por
Littlechild, deveria determinar o “price control” (outro termo para “price cap”) a ser
praticado pelas companhias regionais de distribuicdo de eletricidade na Inglaterra, apos
os primeiros de privatizagdo, nos quais as tarifas haviam sido fixadas na lei original da
reestruturacado do setor elétrico.

Quando Littlechild anunciou suas “Distribution Price Control Proposals” — que eram
(supostamente) duras e objetivavam forgar as distribuidoras regionais a cortar mais do
que os registros iniciais do regulador (OFFER) indicavam ser prudentes —, a reagéo a
decisdo governamental foi rapida e surpreendente. Dentro de 48 hs do seu anuncio, as
acOes das distribuidoras regionais de eletricidade aumentaram 1,1 bilhdo de libras
esterlinas, significando que o mercado esperava um corte bem maior do excedente
tarifario. Confira-se o seguinte trecho:

“Fixing the ‘X’

In August 1994, Littlechild announced his ‘Distribution Price Control Proposals’. They
were tough and were intended to force the RECs toc ut more than their initial filings
with OFFER indicated was prudente. Specifically, the regulators prposed a one-time
price reduction ranging from 11-17 percent (the especific reduction depended on
investment needs) and set the X’ fator at two percent — i.e., the utilities would have
to drop their price two percent below the retail price index for each of the next five
Years. Littlechild sent his proposals to the utility companies for their comments,
feeling certain They would protest these reductions as being too harsh, but everyone
felt certain however that Littlechild was unlikely to back-off from his determination to
introduce efficiency into a bloated distribution market.

The reaction to the decision was swift and surprising. Within 48 hours of Littlechild’s
announcement the share prices of the RECs increased £1.1 billion. This stampede
to Purchase shares of the RECs continued unabated. Share prices skyrockted,
Leading the Energy Economist to write ‘Everyone in REC mangement has managed
to help himself — and it normally is himself — to spectacular large pay raises. Jobs
which used to be paid at the going rate of a sénior town clerk, befitting the earnings
of a solid public servant, have been rocketed into the range normally reserved for a
national level soccer star”.

= Contrapartidas na prorrogacdo de concessées

A exigéncia de contrapartidas para a renovacao de concessdes € medida usual nos
setores de infraestrutura, em geral, e no setor elétrico, em particular, conforme ressaltado
em diversas passagens da obra conjunta da FGV e EDP (2022, Ed. Synergia), a seguir
transcritas:

“A demonstragao da vantajosidade da prorrogagao, em face da alternativa basica
de (re)licitagdo da concesséo, pressupdée a exigéncia de contrapartidas razoaveis
do atual concessiondrio, as quais podem consistir em: investimentos para
ampliacédo da area de cobertura; melhorias nas condi¢cdes de prestagdo do servigo;

" Lee, Henry, conferencista na Kennedy School of Government, Harvard University.
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incorporagédo de avangos tecnoldgicos; redugéo tarifaria; pagamento de prego/valor
de outorga; compensagéo por ativos ndo amortizados ou por desequilibrios ocorridos
no periodo inicial de vigéncia da concess&o. Isso porque o contrato renovado ndo
precisa reproduzir as mesmas condi¢cbes do contrato extinto, havendo espaco para
adaptacbes consensuais de varias naturezas.

[]

A decisao do Poder Concedente de prorrogar a concessdo devera se basear
em justificativa fundamentada sobre o atendimento ao interesse publico,
levando-se em conta, entre outros, fatores tais como: (i) desempenho adequado
do concessionario atual na prestagdo do servigo, incluindo o grau de adesdo a
indicadores de sustentabilidade’ estabelecidos em ato normativo de aplicagéo geral;
(i) bom histérico de cumprimento das obrigagbes contratuais por parte do atual
concessionario; (iij) exoneragdo do Poder Concedente da obrigagdo de indenizar
investimentos ndo amortizados; (iv) necessidade de compensar o concessionario
atual por novos investimentos ou desequilibrios contratuais anteriormente ocorridos;
(v) concentracdo temporal do vencimento de concessées ou incerteza sobre o
resultado da licitagdo em fungdo de conjuntura de mercado desfavoravel; e (vi)
oferecimento de contrapartidas pelo atual concessionario em beneficio da
Uniao ou do conjunto de usuadrios.

[-]

Ademais, adiciona-se o desafio relacionado as restricbes impostas tanto a
adequacéo do contrato de concessdo as melhores préticas de regulagdo, quanto a
definicdo dos investimentos que deverao ser feitos pelo concessionario como
contrapartida a renovacdo da outorga. Por um lado, os investimentos e
adaptagbes ao contrato ndo podem ser minimos, sob pena de ndo contemplar o
aumento da oferta e da qualidade do servigo prestado. Por outro lado, ha que se ter
cautela para que as novas obrigagbes ndo acarretem o desvirtuamento do contrato
de concesséo, o desrespeito ao edital original e a consequente burla ao processo
licitatério”.

Também o Tribunal de Contas da Unido, por ocasido da renovacgéo das concessdes de
distribuicdo em 2015, ja se manifestou acerca da necessidade de serem exigidas
contrapartidas dos agentes incumbentes. Confira-se”:

“151. Nos itens [...] foi afirmada a necessidade de onerosidade das concessbes, nos
seguintes termos:

‘35. Outrossim, como também ressalta ROCHA (1996, p. 68), a onerosidade é
uma condigdo necessaria para a concessdo. Ou seja, em se tratando a
concessdo da transferéncia de atividade potencialmente geradora de ganhos
econbmicos, ela somente se justifica se do interessado for exigida uma
contrapartida onerosa. Do contrario, haveria azo para o enriquecimento sem

2 A proposito da avaliagdo de servigos publicos de energia elétrica mediante indices de
sustentabilidade, o Projeto de P&D FGV/EDP (2022) contém proposta de mensuragdo do
desempenho das concessodes do setor elétrico, com vistas a “ampliar as ferramentas regulatérias
vigentes, favorecer o acompanhamento da qualidade do servigo prestado pelos diversos
concessionarios e subsidiar a tomada de decisdo quanto a prorrogagéo ou licitagdo das outorgas
apos o vencimento dos contratos de concessao vigentes”.

“Os indices propostos englobam cinco diferentes dimensbes de sustentabilidade: social,
ambiental, econémico-financeira, governanga e infraestrutura [...], sendo que cada dimenséao
possui componentes a serem medidos por um ou mais indicadores determinados, com métricas
especificas para aferigdo”. (Capitulo 10.3, p. 306 a 312)

73 TC-003.379/2015-9. Relatério da SeinfraElétrica que subsidiou a instrugdo do Acoérdido n°
2.253/2015-TCU-Plenario.
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causa do concessionario em prejuizo mesmo do aproveitamento eficiente de
bens e valores publicos. Nesse tocante, o requisito da onerosidade ¢é inerente a
realizacao de licitacdo mediante qualquer dos critérios previstos, por exemplo,
no art. 15 da Lei 8.987, de 13/2/1995.

36. Nessa linha, atentando-se n&o apenas para a prorrogagdo das concessoes
atualmente vincendas, mas também ao precedente que isso podera representar
para todas as demais, verifica-se que diversas empresas distribuidoras possuem
acbes negociadas em bolsa de valores e registram lucros elevados com grande
distribuicdo de dividendos, revelando possuirem negdcios economicamente
valiosos. A regra constitucional e contratual assegura, findo o prazo de
concesséo, a reversdo desses negocios a Unido, cabendo ao concessionario
exclusivamente as indenizagbes relativas aos bens ndo amortizados. Né&o
poderia a Unido simplesmente dispor gratuitamente, em prol de interesses
privados especificos, desses valores.

152. O texto [...] evidencia que [...Jn&o se limitou a nogdo de concessado onerosa ao
sentido estrito de possibilidade de cobranga de pagamento ao poder concedente pela
outorga, embora se reconhega que sdo, a esse especifico modo de contrapartida a
ser exigida do concessionario, as referéncias a onerosidade presentes nos seguintes
dispositivos:

[-]

157. Na&o é tecnicamente adequado afirmar que essa seria uma contrapartida
onerosa a ser dada pelo atual concessionario pela obtengcdo da concessao por mais
trinta anos.

158. Note-se que tais obrigagbes contratuais devem sim ser realizadas, pois
aumentam as garantias para o consumidor de ter a prestagdo do servigo adequado,
mas poderiam ser incorporadas, sem prejuizo de contrapartida onerosa, nos novos
contratos sem ou com licitacéo.

159. Fato é que a licitacao traria a possibilidade de obtencdo, por parte da
Unido ou da sociedade, de onerosidade adicional, além da, desde sempre, exigida
prestacdo do servigo adequado.

160. Vale acrescentar que varias concessionarias, atualmente, ndo prestam

servigos adequados, logo ndo se pode afirmar que cumprem o requisito da
contrapartida/onerosidade minima necessaria”.
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