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SINOPSE

As reformas liberalizantes ocorridas nos paises da Organizagio para a Cooperagao e De-
senvolvimento Econémico (OCDE) e nos paises emergentes a partir da década de 1990
no setor de energia reduziram a participagio do Estado como proprietdrio, mas nao nas
funcoes de regulagdo, coordenacio e planejamento. Destaca-se também que a transi¢ao
para uma economia de baixo carbono, impondo-se de forma inequivoca no século XXI,
ampliou a agenda do Estado nesse setor, em particular no alcance do Objetivo de De-
senvolvimento Sustentdvel (ODS) 7: energia acessivel e limpa. De forma geral, o Estado
ainda permanece como um ator fundamental no setor de energia, na busca da seguranca
energética, da eficiéncia e da sustentabilidade. Em um primeiro momento, este trabalho
define a racionalidade, a participa¢do e a diversidade da atuagio do Estado no setor de
energia; a0 mesmo tempo, sugere que a participagao estatal pode e deve coexistir com
o setor privado de forma harmoénica e complementar, aumentando a eficiéncia. Em um
segundo momento, explora-se a base de dados da OCDE Indicators of Product Market
Regulation (PMR) para o setor de energia. Esses indicadores sao analisados a luz das re-
formas liberalizantes e das estruturas de governanca de paises selecionados, estabelecendo,
assim, uma comparagao entre o Brasil e os paises da OCDE em termos de propriedade
estatal, aspectos regulatérios e liberalizagao.

Palavras-chave: setor de energia; reforma; eficiéncia; sustentabilidade; seguranca.

ABSTRACT

The reform process in the energy sector in Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD) and in emerging countries started in the 1990s, aimed at
reducing the role of the state as a shareholder, but not in its function as coordinator,
regulator and planner. Also, it should be stressed that the transition to a low carbon
economy in the 21 century has enlarged the state’s agenda, in particular towards
reaching the Sustainable Development Goals (SDG) 7: Acessible and clean energy. The
state remains an important actor in the energy sector, in the search for energy security,
efficiency and sustainability. As a first step, this study attempts at defining the rational-
ity, the participation and the diversity associated with the state in the energy sector, at
the same time suggesting the beneficial effects of the state-private sector partnership.
In a second instance, the PMR OECD database is analysed for the energy sector, in the
light of the reforms and governance structures for selected countries, at the same time
establishing a parallel with Brazil s performance in terms of state ownership, regulatory
aspects and liberalization degree.

Keywords: energy sector; reforms; efficiency; sustainability; security.
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1 INTRODUCAO

O processo de redefini¢ao do Estado no setor de energia vem ocorrendo desde o final da
década de 1980, quando o Reino Unido foi pioneiro em empreender um processo de
privatizagio na busca de maior eficiéncia. Os paises europeus também adotaram refor-
mas liberalizantes, motivados pela tentativa de impulsionar a exporta¢io/importacio de
energia no bloco comunitdrio europeu. Os paises emergentes, aderindo ao Consenso de
Washington, também seguiram as ondas liberalizantes em seus mercados de energia. No
Brasil, a primeira reforma ocorreu na década de 1990, visando a privatizagio das empresas
geradoras e distribuidoras, em um contexto de grave crise fiscal. Basicamente, o objetivo
principal era a criagao de um mercado para atrair investimentos na geragao de energia,
considerando a fragilidade financeira das empresas, o que possibilitaria a realizacio dos
investimentos necessdrios para o elevado aumento estimado da demanda. Soma-se a esse
aspecto, o fato de que a seguranga da oferta era preciria, visto que a geracdo hidroelétrica
se situava em niveis superiores a 90% naquele periodo. Assim, a privatizagao foi vista
como uma solugio para diversificar a geragao e melhorar a situagao fiscal.

Nesse contexto, em que a transi¢ao para uma economia de baixo carbono se
impée de forma inequivoca no século XXI e em que o Estado ainda permanece
como um ator fundamental em todos os paises, seja como proprietdrio seja como
regulador, apesar das reformas liberalizantes, os objetivos desta pesquisa sdo de:
i) definir a racionalidade, a participagio e a diversidade da atuacio do Estado no
setor de energia; ii) explorar a base de dados da Organiza¢io para a Cooperagio
e Desenvolvimento Econémico (OCDE) Indicators of Product Market Regula-
tion (PMR)' para o setor de energia, analisados a luz das reformas liberalizantes
e das estruturas de governanga de paises selecionados; iii) derivar conclusoes para
o Brasil que possam subsidiar préximas reestruturagoes/reformas, assim como
comparar o Brasil em rela¢ao aos padrées da OCDE.

2 RACIONALIDADE DA ATUACAO ESTATAL

As empresas estatais, ou, de acordo com a OCDE, as denominadas state-owned enterprises
(SOEs),* sao responsdveis pela provisao de servigos fundamentais, também podendo ser

1. Para mais informagdes sobre a base de dados citada, ver em: <https://bit.ly/2Uf70nt>.

2. Neste texto, seque-se o conceito de Leviatd como empreendedor, de acordo com a classificacdo proposta por Musacchio
e Lazzarini (2014), em que os governos sao proprietarios e gestores de empresas estatais, do tipo SOEs (state-owned en-
terprises). Neste relatorio, os termos empresas estatais e SOEs sdo usados com o mesmo significado.

5




Brasilia, junho de 2021

veiculos importantes para a implementagio e o alcance dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel (ODS), que representam uma agenda mundial adotada durante a Capula das
Nagoes Unidas sobre o desenvolvimento sustentdvel, composta por 17 objetivos e 169
metas a serem alcangadas até 2030. Os temas se referem a quatro dimensoes principais:
social, ambiental, econdmica, institucional (Ipea, 2020).

A um nivel mais microecondmico, as empresas estatais apresentam uma variedade
de objetivos associados a politicas ptblicas. A razio mais ampla é que a intervengao se
justifica para a corregao das conhecidas falhas de mercado. O exemplo mais cldssico é
dado pelos monopdlios naturais, que apresentam custos iniciais elevados para prover um
bem ou um servico, tais como sistemas de saneamento, égua, energia. O setor privado
pode mostrar hesitagao em entrar nesses mercados caracterizados por elevados investi-
mentos iniciais, somado ao fato de que em geral as tarifas a serem cobradas so sujeitas
a marcos regulatérios importantes, muitas vezes cambiantes. Em outros casos, trata-se
da provisao de um bem comum, como a iluminag¢io publica, nao passivel de cobranga
individualizada ou de investimentos para desenvolver um novo setor na economia,
principalmente nos paises em desenvolvimento, assim como estimulos para a oferta de
crédito. Importa listar os principais objetivos:

* provisio de bens/servicos de natureza publica;

* apoio a interesses econdmicos e estratégicos nacionais;
* situagoes de monopdlio natural;

* objetivos sociais; e

* cria¢do de um monopdlio onde a regulagao seja dificil.

As indstrias de rede (network industries), caracterizadas por terem uma infraestru-
tura comum e um grau de padroniza¢io necessdria para a provisao de bens e servicos, tém
importincia fundamental para o crescimento econémico e para o alcance dos ODS (IMF,
2020). Os setores de dgua e saneamento sao essenciais para a sade humana; um sistema
elétrico confidvel ¢ de fundamental importincia para a economia e para os consumidores;
um sistema de transporte eficiente é um pré-requisito para o crescimento econdmico. O
setor de energia também ¢ um exemplo cldssico desta categoria (OECD, 2015; IME 2020).

As empresas SOEs ainda dominam o setor de energia, principalmente nos seg-
mentos de transmissao e distribuicao, apesar dos processos de privatizagao. Hd que se
destacar que esses segmentos apresentam caracteristicas marcantes de monopdlios naturais,
além de compartilharem uma infraestrutura comum. O setor privado atua principal-
mente, mas nao exclusivamente, na geragao de eletricidade, ainda que as empresas SOEs
também tenham presenca marcante nesse segmento. Atualmente, 840 milhdes de pessoas
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ainda vivem sem acesso a eletricidade, a maioria na Africa (Foster e Anshul, 2020). A
expansio da rede, nesse caso, ainda depende muito das empresas SOEs, mesmo havendo
a presenca de empresas privadas no segmento de geragio.

Em trabalho publicado pela OCDE (OECD, 2014), foram identificadas 144 SOEs
nos setores elétrico e de gds em 34 paises (incluindo China, Russia e a maior parte dos
paises da OCDE), totalizando um valor de mercado superior a US$ 500 bilhées, com
uma participacio de quase 25% do valor total das empresas estatais nesses paises. No
ranking das 2 mil maiores companhias abertas do mundo, de acordo com a lista global
da Forbes, 326 tém participagoes estatais relevantes. Entre estas, 30% atuam no setor de
energia em sentido amplo, incluindo os setores elétrico, de gés, de petréleo, bem como
setores de mineracio e de metais (OECD, 2016).

H4 que se destacar que as empresas SOEs ainda sdo responsdveis por 62% da
capacidade de geracao instalada ou em construgo no setor elétrico, totalizando aproxi-
madamente 3750 GW em 2016. As empresas nio estatais, de capital aberto ou fechado,
respondem pelo restante da capacidade de geracio (38%). Empresas de capital aberto
com maioria de capital estatal respondem por 13% (aproximadamente 800 GW), en-
quanto aquelas com participa¢ao minoritdria estatal totalizam 4% (em torno de 220
GW), como mostra a tabela 1.

TABELA 1

Participacao do setor estatal na geracao global de energia (2016)

(Em %)
Ministérios 3
Estatais de capital fechado 33
Companhias abertas com maior parte de capital estatal 14
Companhias abertas com capital estatal minoritario 4
Outras modalidades de participacdo estatal 8
Capital privado unicamente 38

Fonte: OECD (2016).

3 PARTICIPACAO DO ESTADO NO SETOR DE ENERGIA E
DIVERSIDADE NAS FORMAS DE ATUACAO

Virias sdo as razdes que explicam a presenga do Estado no setor de energia nos diferentes
paises, desde os diferentes estdgios de desenvolvimento como, também, as tendéncias e
preferéncias por certas politicas econémicas. Em alguns paises, governos tém determinado
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que as SOEs sejam responsdveis pelo suprimento de eletricidade ou gis para todos os
residentes, de acordo com a provisdo de servigos publicos obrigatérios, muitas vezes por
meio de empresas estatais verticalmente integradas.

Em paises em desenvolvimento, em que parcelas significativas da populacio
carecem de acesso a formas modernas de energia, as empresas estatais podem adquirir
um papel fundamental no processo de desenvolvimento. Ainda pode ser o caso de que
as SOEs sejam vistas como um meio eficaz de controlar estrategicamente cadeias de
oferta de energia, assegurando acesso a tecnologias inovadoras (Wehrlé e Pohl, 2016),
especialmente na extragio e na produgao de combustiveis fésseis, a0 mesmo tempo
em que gera receitas ao governo, além de taxas e royalties (Tordo, Tracy e Arfaa, 2011).
Essas empresas também podem se constituir em veiculos importantes para o alcance
de estratégias de desenvolvimento no setor de energia, assim como meios para comprar
tecnologias estrangeiras e know-how (OECD, 2016). Estima-se que os governos e as
SOEs ainda sao grandes players no mercado de combustiveis f6sseis, detendo em torno
de 70% dos ativos associados a petréleo e gis e aproximadamente 60% das minas de
carvao e das usinas alimentadas pelo mesmo (CPI, 2014).

Nas dltimas duas décadas, o papel das empresas estatais no setor de energia tem
sido redefinido. Paises da OCDE, assim como paises emergentes, empreenderam pro-
cessos de privatizagao, em geral caracterizados pela separacio estrutural de empresas
verticalmente integradas no setor de eletricidade. O modelo seguido, inspirado pelo
exemplo britanico, consistiu, em geral, na introdug¢io da concorréncia nos segmentos de
geraglo e comercializacio de energia, enquanto os sistemas de transmissao e distribui¢ao
permaneceram como monopdlios naturais regulados. Vdrios paises seguiram o exemplo
britdnico: Brasil, Chile, paises europeus, paises nio OCDE, incluindo China e Rssia, por
exemplo (Joskow, 2008; IEA, 2016). A liberalizagao na geragao de eletricidade também
foi um elemento facilitador para a integragao internacional dos mercados de eletricidade
nacionais, em linha com os principios da Unido Europeia (Bahar e Sauvage, 2013).

O grau de liberalizagao e de privatizagao varia significativamente entre paises da
OCDE e do Grupo dos 20 (G20), refletindo diferentes ideologias politico-econémicas,
diversidade e disponibilidade de recursos fdsseis e niveis de desenvolvimento econdmico.
Pode-se afirmar que as SOEs continuam sendo atores dominantes nos mercados globais
de eletricidade e na industria de petréleo, apesar das reformas de indole liberalizante
ocorridas de forma ampla.
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No setor de energia, a participagio do Estado adquire formas legais de atuagio
e modos de governanca extremamente variados, com diferentes graus de participacio

estatal. A OCDE destaca:

* DParticipagdo 100% estatal, de capital fechado: empresas como a Vattenfall (Suécia),
a Eskom (Africa do Sul) e a Comisién Federal (México).

*  Empresas estatais de capital aberto com participagao majoritdria estatal, como a
EDF (Franga), a Eletrobras (Brasil), a Gazprom (Russia), entre outras.

*  Empresas estatais de capital aberto com participagiao minoritdria estatal, como a
Enel (Itdlia), a Engie (Franga), entre outras.

*  Empresas privadas, abertas ou nao, sem nenhuma participagao estatal, como a EON
(Alemanha), a NRG (Estados Unidos), a Shell (Holanda/Reino Unido), entre outras.

Ha4 de se observar que nem sempre ¢é trivial identificar a propriedade de empresas
especificas ou de ativos. Algumas companhias classificadas como estatais e de capital
fechado tém subsididrias de capital aberto, as quais detém a maioria do capital, mas nao
a totalidade. Este é o caso das empresas no setor elétrico, de gis ou petréleo na China.
Torna-se dificil avaliar o nivel de participacdo estatal como um todo. Além desse aspecto,
as empresas SOEs muitas vezes participam de joint ventures para financiar projetos de
infraestrutura no setor de energia, o que complica ainda mais a andlise da estrutura de
propriedade no setor de energia (OECD, 2018).

Essa diversidade torna dificil trabalhar com uma defini¢io tinica de SOE. A OCDE
estabelece que qualquer entidade corporativa reconhecida por lei nacional como empresa,
cuja propriedade é exercida pelo Estado, deveria ser considerada uma SOE. Outras defi-
nigoes distinguem entre controle completo do Estado, maioria na propriedade e outras
formas de propriedade. Pode ocorrer também o exercicio de algum controle por meio de
propriedade minoritiria ou das golden shares (Kowalski e Perepechay, 2015). Uma outra
situagao é no caso de o Estado permanecer como o0 maior dos acionistas minoritirios,
como acontece na italiana ENI. Resumindo, pode-se pensar em SOEs totalmente estatais,
detendo maioria ou minoria estatal como formas diferentes de exercicio de controle, com
ou sem direitos especiais de controle por meio de golden shares, por exemplo.

De acordo com a OECD (2018), um desafio analitico adicional se origina do
fato de que muitas SOEs operam fora das suas jurisdigoes nacionais. Apesar de terem
que se submeter as regras e 2 normativa do pais local, como qualquer outra companhia,
ainda assim sio influenciadas pelo mandato e pelas politicas de seu pais de origem.
Na Europa, assistiu-se a um movimento desse tipo, de forma acentuada, na década de
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1980 em consonincia com o processo de liberalizacdo dos mercados de eletricidade. Nos
mercados de combustiveis fésseis, a estratégia do going abroad das SOEs chinesas tem sido
bastante significativa, uma vez que as mesmas passam a assumir um papel importante na
exploragio e na produgio de reservas estrangeiras de petréleo e gis, contando também
com o financiamento do banco de desenvolvimento chinés, o China Development Bank.
Além disso, os bancos estatais chineses tém sido fontes importantes de financiamento
na expansao da capacidade de eletricidade no mundo em desenvolvimento em vidrias
partes da Africa Subsaariana (IEA, 2016). Dada a crescente internacionalizacio das
SOEs em geral, as empresas estatais que operam fora de suas fronteiras nacionais sao
consideradas SOEs pela OCDE. Para ilustrar esse ponto, uma empresa SOE chinesa
que opera no Brasil é aqui considerada de natureza privada, enquanto para a OCDE ¢
tida como empresa estatal.

Podemos afirmar que as SOEs que atuam como multinacionais tém apresentado
um expressivo crescimento nas tltimas duas décadas. Kowalski ez /. (2013) mostram
que 10% do grupo constituido pelas 2 mil maiores empresas de capital aberto do mun-
do tinham participa¢io aciondria majoritdria estatal em 2011. Mais recentemente, de
acordo com dados do Fundo Monetdrio Internacional (FMI), essa participagao dobrou,
chegando a 20%. Esse aumento expressivo ¢, em grande parte, relacionado as economias
emergentes, enquanto que, nos paises desenvolvidos, a participa¢ao das SOEs se mantém
estavel (IME 2020).

Nos paises da OCDE, as SOEs atuam principalmente em setores como energia,
transporte ferrovidrio, financiamento e telecomunicagoes com base, muitas vezes, no
argumento da importancia estratégica para a economia. Esses setores, em geral, s30
caracterizados pela presenga de componentes de rede que sao monopdélios naturais, nos
quais ¢ dificil introduzir concorréncia. A tabela 2 ilustra a importincia da presenga do
Estado em setores considerados estratégicos para os paises da OCDE.

TABELA 2
Setores estratégicos em que governos da OCDE controlavam pelo menos uma empresa
(2018)
Setor Numero de paises onde o Estado controla pelo menos uma empresa
Energia (eletricidade e gas) 33em35
Transporte ferrovidrio (passageiros e carga 32em 35
Servicos financeiros 28 em 35
Telecomunicagdes (fixa e movel) 20 em 35
Transporte aéreo (passageiros internacionais 10 em 35
Fabricacdo de motores e pecas 7 em 35

Fonte: OECD (2020).
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4 OS INDICADORES DE PMR DA OCDE: ALGUNS RESULTADOS

4.1 Visao geral dos indicadores de PMR

A OCDE reconhece a importincia de uma regulagao adequada para promover a con-
corréncia com beneficios de natureza variada, que vao desde a ganhos de eficiéncia a
ganhos de bem-estar social. No caso de setores com caracteristicas do tipo network,
como ¢ o caso de energia, a OCDE destaca que o desenho e a implementagio de uma
politica regulatéria eficaz traduzem um equilibrio entre a promogao da concorréncia,
a eficiéncia nas instincias de interesse publico e a manutengao da presenc¢a do Estado
em situagdes em que se revele a inadequacgio das forgas concorrenciais. Esse equilibrio
entre mercado e regulacio, sempre visando o interesse da provisdo eficiente do servigo
publico em questao, torna-se de crucial importincia para a elaboragao das politicas
publicas relevantes. Trata-se de buscar a melhor combinacio factivel de uma regulagio
necessariamente imperfeita e de uma concorréncia também imperfeita, de acordo com

Kahn (1971).

A anilise e avaliagio do estado em que se encontra os paises da OCDE no setor de
energia ¢ de fundamental importincia para fins de comparacio posterior com o Brasil.
A OCDE estabelece diretrizes importantes com énfase nas melhores praticas e politicas
em um processo de liberalizacao de mercados buscando um equilibrio entre a presenca
do Estado vista como necessdria e a promogao de mercados competitivos em que seja
possivel a atuagao do setor privado.

No caso do setor de energia, em um processo de liberalizagao de setores verti-
calmente integrados, a andlise ¢ feita considerando uma combinagio de politicas de
regulacdo e concorréncia de forma a minimizar as ineficiéncias dos monopélios naturais,
a0 mesmo tempo em que estimula as forgas de mercado positivas. Como se sabe, uma
politica de regulacio bem desenhada pode ser um instrumento de grande potencial para
a promogao da concorréncia, como preconizado pela OCDE em suas diretrizes bésicas.
Como beneficios de uma regulagio eficiente, a OCDE aponta impactos positivos sobre
investimento, emprego, crescimento econémico e renda per capita. A elaboragio de
medidas quantitativas para avaliar o grau de concorréncia de uma economia permite nio
s6 avaliar um pais de forma comparativa, mas também identificar reformas regulatdrias
visando aumentar o grau de concorréncia.

O indicador de PMR da OCDE consolida fatores referentes ao controle do Es-

tado sobre a economia (propriedade publica e participagio em atividades comerciais),
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barreiras 4 entrada a um mercado, bem como ao comércio e aos investimentos externos.
Pode-se, assim, fazer estimativas para a economia como um todo e, também, para setores
especificos, em particular os setores do tipo network.

Os indicadores de PMR sdo baseados em uma base de dados ampla, obtida a partir
de respostas de questiondrios enviados as autoridades nacionais. Essa base de dados se
encontra disponivel na pdgina oficial da OCDE,’ onde podem ser encontradas infor-
magdes sobre leis e aspectos regulatérios de cada pais em setores variados.

Esse questiondrio abarca mais de 1.400 perguntas sobre aspectos econdmicos e
regulatdrios especificos setoriais. Todas as questoes sao do tipo fechadas e sao respon-
didas a partir da escolha de uma op¢io predefinida (por exemplo, se existe ou nio uma
regulacio especifica — sim ou nio — ou sobre a participa¢io aciondria do governo em
uma companbhia, cuja resposta se dd pela escolha de um valor em uma lista fechada).

A informagao incluida na base de dados é usada para elaborar dois tipos de indica-
dores: um para a economia como um agregado (geral) e o outro para setores especificos,
em particular os setores do tipo industrias em rede.

Para estimar os indicadores, a informagio qualitativa é transformada em quantitativa
pela atribui¢do de um valor numérico para cada resposta, seguindo as melhores préticas
internacionais e sumariadas nas PMR Schematas,* dentro do intervalo de variacio da
escala de zero a seis. Um valor mais baixo reflete um ambiente regulatério mais favordvel
a concorréncia, assim como menor participagio aciondria do Estado. Essa informagao
¢ entdo incorporada em um marco do tipo bottom-up para os dois tipos de indicadores,
geral e setorial.

A informagao usada para calcular os indicadores avalia tipos de politicas legais, e
nao a sua implementagao efetiva, evitando, portanto, avaliagdes subjetivas dos diferentes
agentes envolvidos. Este tltimo aspecto torna maior a comparabilidade dos indicadores
entre paises, mas nao sem introduzir o risco de dar “uma boa nota” a paises com boas
legislagdes, mas com baixo nivel de cumprimento, o que se assume que ocorra de forma
pouco frequente, caso contrdrio os resultados e andlises seriam enviesados.

3. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
4. Para mais informacdes, ver: <http://oe.cd/pmr>.
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Os indicadores setoriais da OCDE abarcam trés setores: industrias de rede, servicos
profissionais e setor de distribui¢io de varejo.

Esses indicadores para industrias de rede avaliam oito setores: eletricidade, gds
natural, transporte aéreo, transporte ferrovidrio, transporte rodovidrio, transporte
aquavidrio e e-comunicagoes (telefonia fixa e mével). Esses indicadores servem de base
para compor o indicador setorial referente as industrias de rede como um todo, sendo
agregados como uma média dos oito setores de forma a dar peso igual a todos.

4.2 Indicadores de PMR: setor energia

Os indicadores de maior relevincia neste trabalho sio os setoriais, classificados como do
tipo network, englobando energia, transporte e e-comunicagoes. Esses indicadores avaliam
de que forma a facilidade de acesso ao setor ocorre e o nivel de propriedade publica. Para
o caso de energia, os indicadores sao compostos de acordo com os seguintes elementos:
a regulagio (entrada, integragdo vertical, pregos aos varejistas) e o nivel de propriedade
publica. As industrias de eletricidade e de gds natural s3o estimadas separadamente para,
depois, serem agregadas ao setor de energia. Os indicadores sio elaborados a partir de
trés blocos de perguntas, de acordo com o figura 1 (a lista de perguntas se encontra no
apéndice).

FIGURA 1
Fatores componentes dos indicadores de PMR: setor energia

Estrutura de mercado/ Regulagao de tarifas
Propriedade e controle barreiras entrada atacado/varejista

Propriedade e Restricdo de empresas

controle acionario Natureza separacao vertical Transparéncia de calculo

Transparéncia de consumo
Aprovagao Acesso a rede

legislativa Mercado atacadista ~ X
Regulagéo de tarifas

Controle: Liberdade de Protecdo contra elevagtes
direitos especiais escolha do fornecedor atipicas das tarifas

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.

Trés blocos de perguntas — referentes a propriedade e controle do Estado no setor
de energia, estrutura de mercado e barreiras 4 concorréncia e regulacio de tarifas nos
segmentos atacado e varejo — compdem a base de dados PMR. O questiondrio completo
se encontra no apéndice, assim como a pontuagio dos diversos fatores que servirao de
base para compor os indicadores de PMR. H4 que se destacar que um valor mais baixo
¢ melhor nos termos do indicador, visto que o Estado tem menor participagio no setor
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e hd menos barreiras a entrada de novas empresas, assim como um menor niimero de
entraves regulatérios 4 operacio de mercados competitivos.

As perguntas que compoem o bloco propriedade e controle aciondrio tém o obje-
tivo de avaliar se a participacio estatal em todos os niveis (federal, estadual, municipal)
ocorre nas maiores empresas dos segmentos de geragao, transmissao, distribuicio, co-
mercializa¢io, importagao/exportagio. Se a resposta for negativa, esse fator recebe um
valor zero; se positiva, recebe o valor da participagio no segmento (em %). O segundo
fator se refere a necessidade ou nio de aprovagio legislativa para a venda de uma parti-
cipagio estatal nos diferentes segmentos do setor, recebendo um valor zero se a resposta
for negativa e seis se for positiva. O terceiro fator trata dos direitos especiais de votagio,
como por meio de golden shares, recebendo um valor zero se a resposta for negativa e
valor seis se for positiva.

As questoes referentes a estrutura de mercado e barreiras & concorréncia focam
em restri¢oes a0 nimero de empresas nos diferentes segmentos, na natureza da separa-
cao vertical dos setores de geracio, transmissdo, distribui¢io, comercializa¢io, termos
e condicoes de acesso a rede de transmissdo e distribuicio (TPA), na existéncia de um
mercado atacadista livre e no direito legal de escolher o fornecedor, tanto o grande quanto
o médio e pequeno consumidores.

No bloco de perguntas referente a regulagao de tarifas nos setores de atacado e
varejo, busca-se avaliar se hd transparéncia no célculo e no consumo nas faturas envia-
das aos consumidores, se as tarifas s3o livres ou reguladas e se existem mecanismos de
protegio contra elevagoes atipicas das tarifas.

5 ANALISE DOS INDICADORES DE PMR

O gréfico 1 mostra os valores de PMR para o setor de energia (eletricidade e gds) para
paises-membros da OCDE e para outros paises selecionados, ndio membros da OCDE,
incluindo o Brasil.
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GRAFICO 1
Valores de PMR do setor de energia — gas e eletricidade (2018)
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Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.

De acordo com a tabela 3, os valores do setor de energia para a maior parte dos
paises da OCDE sao bastante razodveis. O valor médio se situa em 1,41, exceto para os
casos da Coreia e da Suica (acima de 2,5). Interessante observar que o Brasil apresenta
um valor de 2,53, quase o dobro da média da OCDE, seguindo a tendéncia geral dos
paises nao OCDE devido a mercados ainda menos liberalizados. Hd que se destacar que
a avaliagdo dos setores de eletricidade e gds tem desempenho diferente para o Brasil, em
que o setor de gis diverge significativamente da média dos paises da OCDE, como se
pode ver na tabela 3.

TABELA 3
Valores de PMR em 2018: setor de energia (eletricidade e gas natural)
Energia Eletricidade Gés natural
Média dos paises da OCDE 1,41 1,45 1,35
Média dos cinco melhores paises OCDE 0,44 0,39 0,27
Brasil 2,53 2,06 2,99

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
Elaboracdo da autora.

No caso do Brasil, o setor de eletricidade apresenta um valor 42% superior a média

dos paises da OCDE; jd o setor de géds apresenta uma elevada divergéncia em relagao
a média desses paises, de 122%. Esses dados sugerem que, para o Brasil, hd ainda um

17



http://oe.cd/pmr
http://oe.cd/pmr

Brasilia, junho de 2021

longo caminho a percorrer para alcangar o padrao de liberalizagao da OCDE, o que é
particularmente verdadeiro para o setor de gés.

De acordo com a tabela 4, a média dos cinco melhores paises se situa em 0,44,
incluindo Reino Unido, Alemanha, Portugal, Austrédlia e Republica Tcheca. Inclui-se
também a Espanha (0,73) por se situar imediatamente em seguida a Republica Tcheca
(0,67) e, também, por razoes de uma maior proximidade econémica e cultural com o Brasil.

Destaca-se o Reino Unido, apresentando um valor zero, como o pais onde a
agregacio dos fatores relacionados a regulagao (entrada, integragao vertical, precos) e a
propriedade publica é o mais competition-friendly, ou seja, praticamente nao hd barreiras
nem a entrada nem a concorréncia entre as empresas nos setores de eletricidade e gds
natural. Trata-se do pais paradigmdtico em termos do indicador de PMR, afirmagio essa
isenta de conteddo valorativo, uma vez que fatores como aderéncia ao ODS 7, assim
como seguranga energética, também sio importantes.

TABELA 4

Valores de PMR em 2018: setor de energia (eletricidade, gas natural) — seis melhores

paises

Energia Eletricidade Gés natural

Reino Unido 0,00 0,00 0,00
Alemanha 0,44 0,50 0,38
Portugal 0,49 0,14 0,84
Australia 0,61 0,64 0,58
Republica Tcheca 0,67 1,03 0,31
Espanha 0,73 1,00 0,47

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
Elaboracdo da autora.

O segundo melhor pais em termos de PMR ¢ a Alemanha, seguida de Portugal,
Australia, Reptblica Tcheca e Espanha. H4 que se destacar que elementos qualitativos
importantes separam esses paises do Reino Unido. Com o objetivo de analisar essas
diferencas nos paises da OCDE, com base nos dados do questiondrio da OCDE,
procede-se a avaliagio de paises selecionados, de acordo com as tabelas 5, 6 ¢ 7, para o
setor de eletricidade.
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Nessa andlise, os dois melhores paises, Reino Unido e Alemanha, sao incluidos
pela performance do PMR, ainda que veremos que hd diferencas significativas entre os
dois. A Espanha apresenta o sexto melhor PMR, sendo selecionada por sua proximida-
de econdmica e cultural, além de ter investimentos muito relevantes no Brasil no setor
de energia. A Suécia ¢ escolhida por ser conhecidamente um pais onde o setor estatal
desempenha um papel importante na energia, tendo um PMR mais préximo do Brasil.

TABELA 5

Propriedade e controle: setor de eletricidade
Pais Re|_n0 Alemanha Espanha Suécia Brasil

Unido
PMR 0,00 0,50 1,00 1,63 2,06
Propriedade estatal Nao < sim o Nao - Sim o - sim N
(geracdo, comercializagdo) (geracdo, comercializacdo) (geracdo, comercializacéo)

Autorizacdo legal Néo Néo Nao Néo Sim
Direitos especiais Nio Nio Nio Nio Nio

(golden share)

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
Elaboracdo da autora.

O Reino Unido se caracteriza como o pafs mais liberal, como ja mencionado,
com PMR de valor zero, denotando a auséncia de propriedade aciondria estatal em
todos os segmentos, sem necessidade de autorizacao legal para transagoes aciondrias
estatais e sem direitos especiais de controle. Alemanha, Suécia e Brasil apresentam em
sua configuragao setorial a presenca de empresas estatais com expressiva participacio de
mercado nos segmentos geragao e comercializagao. A Espanha apresenta propriedade
estatal (transmissao), mas sem relevincia em termos de participagao no mercado. Hd
que se destacar o Brasil como o Gnico pais em que a venda de participagdes aciondrias
estatais depende de aprovacio prévia de autorizacao legal, no caso o Congresso.

A tabela 6 detalha a estrutura de mercado e as barreiras 4 concorréncia no setor
de eletricidade para os cinco paises incluidos nesta anilise.
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TABELA 6
Estrutura de mercado/barreiras a concorréncia: setor de eletricidade
Reino Unido Alemanha Espanha Suécia Brasil
Restricdo a entrada Nao Nao Nao Nao Néao
Se;ga/rTagéo vertical Propriedade L/0 /0 /0 Contabil
o Propriedade L/0 /0 /0 Contabil
D/G Propriedade Contabil /0 /0 L/0
D/ Propriedade Contabil /0 /0 Nenhuma
Acesso de terceiras
partes (TPA) Regulado Regulado Regulado Regulado Regulado
Mercado livre atacadista Sim Sim Sim Sim Sim
Liberdade de escolha
Grandes e médios
consumidores Sim Sim Sim Sim Sim
Pequenos consumi- Sim Sim Sim Sim Nao

dores (residenciais/
comerciais)

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
Elaboracdo da autora.
Obs.: G — geracao; T — transmissao; D — distribuicdo; C— comercializagao; L/O — natureza de separacao legal/operacional.

Como caracteristicas gerais dos cinco paises, nio existem restrigoes a entrada de
novas empresas. Verifica-se também que o acesso de terceiras partes (empresas entrantes,
por exemplo) aos segmentos de transmissao e de distribui¢do é regulado nos cinco pai-
ses, ou seja, nao negociado de forma bilateral, o que se constituiria em uma barreira a
entrada. Por outro lado, destaca-se o Brasil dos demais paises no aspecto de auséncia de
liberdade de escolha do fornecedor para os pequenos consumidores, tanto residenciais
quanto comerciais, 0 que nio ocorre para os grandes consumidores.

No aspecto referente a separagio vertical, ocorrem divergéncias importantes. En-
quanto no Reino Unido o grau de desverticalizagdo ¢ total, ou seja, a mesma empresa
nio pode operar em diferentes segmentos, como casos intermedidrios, figuram a Espanha
e a Suécia, onde a natureza de separagdo é somente legal/operacional. Jd nos casos da
Alemanha e do Brasil, além de alguns segmentos terem a separagao legal/operacional,
verifica-se também a mera separagio contdbil de atividades em diferentes segmentos: a
mesma empresa pode operar em segmentos distintos, desde que separe contabilmente
os resultados. Ainda no Brasil, um elemento dissonante em relagao aos demais paises se
refere & possibilidade de uma mesma empresa operar nos segmentos de distribuicao e
de comercializagio sem nenhuma desverticalizagao.

A tabela 7 mostra a regulagdo de tarifas na venda de eletricidade no atacado e no

varejo, em que se destaca o compromisso de todos os paises na transparéncia da eletrici-
dade consumida e de sua tarifagao. Enquanto as tarifas sdo livres em todos os paises para
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grandes consumidores, o Gnico elemento divergente ocorre com o Brasil. Enquanto as
tarifas flutuam livremente para os grandes e médios consumidores, no Brasil as tarifas
para os pequenos consumidores sao reguladas.

TABELA 7
Regulacao de tarifas no atacado/varejo: setor de eletricidade
Reino Unido Alemanha Espanha Suécia Brasil
Transparéncia de célculo Sim Sim Sim Sim Sim
Transparéncia de consumo Sim Sim Sim Sim Sim
Tarifas reguladas
Grandes e médios consumidores Nao Nao Nao Nao Nao
Pequenos consumidores (residenciais/ Néo Néo Nao Nao Sim

comerciais)

Fonte: PMR/OECD. Disponivel em: <http://oe.cd/pmr>.
Elaboracdo da autora.

Um ponto importante a destacar neste estdgio ¢ a diferenciagao conceitual entre
presencga do Estado e liberalizagiao de mercado. Por exemplo, um caso interessante é dado
pela Suécia, que tem participagio estatal de quase 100% no segmento geragio, entretanto
as tarifas seguem a regra de mercado, flutuando livremente. A mesma observagao vale
para a Alemanha, em que hd participagio estatal importante nos segmentos de geragao
e de comercializa¢do, em um contexto em que as tarifas sio livres de regulacio.

6 EXPERIENCIAS DE PAISES SELECIONADOS NOS PROCESSOS
DE REFORMAS

6.1 Reino Unido — caso paradigmatico

Os indicadores para o caso britinico apontam um PMR de valor zero, indicando que
o Estado nio participa nem como proprietdrio nem como controlador. Em termos de
estrutura de mercado e barreiras a concorréncia, nio existem restrigbes a0 nimero de
empresas nos diferentes segmentos, ocorrendo a forma mais radical de desverticalizacio,
dada pela separagao de propriedade nesses segmentos. Ainda a complementar este quadro
liberal, o acesso de terceiras partes é regulado, com um mercado atacadista livre, em que
todos os consumidores tém a livre escolha de seu provedor. As tarifas sao livres (atacado/
varejo), sendo que somente os consumidores considerados vulnerdveis tém acesso a uma
tarifa social. Trata-se, portanto, do caso considerado paradigmadtico.

O Reino Unido foi pioneiro na liberalizagao do setor elétrico, servindo de modelo
para outros paises, inclusive o Brasil. Jd4 em 1989, em consonincia com as reformas e
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privatizacoes que vinham ocorrendo de forma geral na economia britinica, a reestru-
turagio do setor elétrico britdnico visava a desverticalizagio com a maior participagio
do setor privado.

Os segmentos de geragdo e de comercializagio de energia tornaram-se
totalmente concorrenciais. As atividades de transmissao e de distribui¢io perma-
neceram como sendo atividades tipicamente de natureza monopolista, em uma
primeira etapa, tendo sido criada uma nova estrutura de governanca regulatéria.
A secretaria de Estado para Energia e Mudancas Climdticas (Secretary of State
for Energy and Climate Change) se identifica como a entidade governamental
responsdvel pelo setor, cujo mandato ¢ a elaboracio das politicas setoriais, assim
como o planejamento visando o equilibrio entre oferta e demanda. A entidade
regulatdria para a eletricidade e para o gds natural se chama Office of Gas and
Eletricity Markets (OFGEM). A gestdo e a operacio do sistema sao realizadas pela
National Grid Company (NGC), composta por agentes do mercado e represen-
tantes dos segmentos de geragio, transmissao e distribui¢do. Por sua vez, a Elexon,
uma subsididria da NGC, tem como funcio principal fazer a gestao dos contratos
de comercializacio de energia, principalmente os de curto prazo (CPFL, 2014).

6.2 Alemanha: segundo lugar

Apresentando o segundo melhor indicador de PMR, o caso da Alemanha se diferencia do
britdnico por alguns aspectos. Em primeiro lugar, o estado alemao tem participagio em al-
gumas empresas nos segmentos de geracao e comercializagao. A natureza da desverticalizagao
também se apresenta diferente, visto que ocorre a separagdo legal/operacional e contdbil,
permitindo, portanto, que uma mesma empresa opere com algum grau de integragao.

O processo de liberalizagao e de reformas do setor elétrico alemao foi moldado pela
EU Energy Directive 96/92/EC e teve inicio a partir de 1998. Seguindo a diretiva da
Uniao Europeia, as atividades de geragio e comercializagao foram consideradas concor-
renciais e as de transmissao e distribui¢ao, monopdlios naturais. Existem quatro diferentes
operadores no segmento de transmissdo, todos proprietdrios da rede de transmissao e
responsdveis pela interconexio com outros paises europeus. A distribuigio é operada
por um grande nimero de empresas integradas verticalmente, que, além de operar na
distribuicao, em geral também tém ativos de geragdo e sao comercializadores. Assim,
em 2010, existiam na Alemanha um total de 869 operadores de distribui¢ao, dos quais
794 tinham menos de cem mil consumidores (CPFL, 2014).
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Uma iniciativa muito importante, e que moldou o arcabougo institucional
do sistema alemao, é o Energiewende, por meio da qual os geradores sio incen-
tivados a desenvolver energias renovaveis, assim como ¢ assegurado o acesso as
redes de transmissao e distribui¢io. O Energiewende foi um grande incentivo
para a transi¢ao para energias renovaveis (Gutierrez, 2020).

Visando assegurar o funcionamento do sistema elétrico de forma harménica, o
marco institucional do setor elétrico da Alemanha é formado pelas institui¢oes listadas
a seguir.

1) Federal Ministry for Economic Affairs and Energy, com a responsabilidade de
formular e implantar a politica energética.

2) Federal Ministry for the Enviroment, Nature Convention, Building and Nuclear
Safety, com a fungao de elaborar politicas para energia renovavel e seguranca da
energia nuclear.

3) Federal Network Agency, que ¢ o regulador do sistema elétrico e encarregado de
supervisionar a operagdo dos operadores das redes de transmissao e distribui¢ao. As
bases legais para as atividades do Federal Network Agency estao dadas pela Energy
Act e pela Grid Expansion Acceleration Act.

4) O Federal Network Agency tem a responsabilidade de aprovar as tarifas de uso das
redes, garantir o livre acesso ea qualidade do sistema.

Considerando que a expansio da rede é considerada fundamental para estimular
as fontes renovaveis, o Federal Network Agency (regulador) é responsavel por monitorar
a expansio do sistema de transmissao com base na Grid Expansion Acceleration Act e

no Energy Act (CPFL, 2014).

6.3 Espanha

Apresentando o sexto melhor indicador de PMR, o caso da Espanha se aproxima ao
da Alemanha no sentido de apresentar desverticalizagao legal/operacional, embora nao
apresente a desverticalizacio contdbil, como em alguns segmentos da Alemanha (ver
tabela 6 ). Na verdade, o fato de nao existirem empresas estatais nem na geragao nem na
comercializa¢io introduz elementos concorrenciais importantes no mercado espanhol.
De acordo com a tabela 6, o estado alemio tem participacio em algumas empresas nos
segmentos de geragio e comercializacio, o que nao ocorre na Espanha.
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As reformas no setor elétrico espanhol foram implementadas a partir de 1997, como
resposta, sobretudo, as pressoes liberalizantes por parte da Unido Europeia. A busca de
maior eficiéncia também foi um fator importante, por meio da liberaliza¢ao do acesso
a rede; a maior participagdo do setor privado, a desverticalizagio da cadeia produtiva, e
um melhor planejamento da oferta como resposta a crise financeira do setor.

A liberalizagao progressiva do setor elétrico a partir de 1997 diminuiu a impor-
tincia das grandes empresas verticalizadas no setor. A obrigacao de separar juridica
e contabilmente as atividades reguladas (transporte e distribui¢ao) das atividades em
regime de concorréncia (geragao e comercializagdo) tornou a operagao do sistema
mais transparente, aumentando a concorréncia. A atividade de geracio foi dividida em
duas modalidades, regime ordindrio e regime especial. Este tltimo tem como objetivo
incentivar o uso de fontes renovdveis. No segmento de transmissao, existe um tinico
transportador, a Red Eléctrica de Espana (REE), que gere a rede de transmissao e tem
a responsabilidade de manté-la e amplid-la. J4 o segmento de distribuicio é constituido
por empresas privadas principalmente, responsdveis pela manutengao e expansao da rede
para atender a populagio (Torres, 2015).

Em relagao a governanca setorial, o Ministério de Industria, Energia e Turismo ¢é
o responsdvel pela elaboragao da politica energética, por meio da Secretaria de Estado
de Energia. Jd a Comisién Nacional de Energia (CNE) ¢ a entidade responsével pela
regulacio de eletricidade e gés, englobando a concorréncia, a regulagio e a fiscalizagio
do mercado. O operador do sistema e responsdvel pelo despacho de carga ¢ a REE,
empresa com participacio estatal. O mercado livre se encontra bastante desenvolvido,
com contratos bilaterais entre geradores e consumidores livres. O Operador do Mercado
Ibérico de Energia (OMEL), mercado de curto prazo para venda e compra de eletricidade
e gds, é mais um fator de liberalizacao no mercado espanhol (CPFL, 2014).

6.4 Suécia: forte presenca do estado

A Suécia apresenta um PMR bem mais elevado, 1,63, denotando a forte presenga do
Estado nos segmentos da geracio e comercializagao. O Estado administra, através da
empresa Vattenfall, em torno de 40% da geragao total do pais. Essa mesma empresa
também é responsdvel por 22% da comercializa¢io de energia, coexistindo com comer-
cializadores menores com uma base pequena de clientes. Entretanto, apesar da expressiva
participacio estatal no setor, trata-se de um mercado elétrico com elevada liberalizagao,
em que os consumidores sao livres para escolher o préprio fornecedor, niao havendo
precos regulados para a comercializagdo de eletricidade. Como em todos os demais pai-
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ses, apenas as tarifas para o acesso a rede de transmissao e distribui¢ao sao reguladas. As
pressdes concorrenciais sio originadas nio sé pelo mercado tinico europeu, mas também
pelo Nord Pool, que é modelo de integragao regional, incluindo outros paises nérdicos
(Dinamarca, Finlindia e Noruega), além de paises bélticos.

O marco institucional para o setor elétrico é complexo. Destaca-se o objetivo
de manter a concorréncia no mercado sueco para proteger o consumidor de posigoes
dominantes. O Swedish Competition Authority zela pela concorréncia equilibrada no
mercado elétrico do pais visando a implementagao das diretivas da Unido Europeia,
do mercado nérdico (Nord Pool) e da prépria concorréncia interna. A Swedish Energy
Agency, pertencente ao Ministry of Enterprise, Energy and Communications, é o érgao
governamental responsdvel pelas politicas nacionais de energia visando ao desenvolvi-
mento sustentdvel. Sob 0 mesmo ministério, temos a Energy Markets Inspectorate,
com fungoes regulatérias, assegurando a transparéncia do mercado atacadista, também
com o segmento do Swedish Consumer Energy Markets, com o objetivo de proteger
os consumidores que enfrentam problemas com distribuidores e comercializadores. A
Svenska Kraftnit é a empresa proprietdria e gestora da rede de alta voltagem, ou seja, a
transmissora, também responsédvel pelo equilibrio da oferta e da demanda, assim como
pela seguranga operacional do sistema elétrico sueco (CPFL, 2014).

6.5 Brasil

O Brasil apresenta um valor de 2,06 para o PMR referente a eletricidade, acima da
média dos paises OCDE, de 1,45, divergindo significativamente do valor referente aos
cinco melhores paises (0,39).

Essa divergéncia se deve a alguns fatores. No que tange a propriedade publica, os
dados indicam que no Brasil o Estado detém participacoes importantes nos setores de
geracao e comercializa¢io, por meio da Eletrobrds, e em linha com os casos alemao e
sueco. Mas a necessidade de autorizago legal pelo Congresso de vendas de participagoes
aciondrias no Brasil introduz divergéncia relevante, considerando que nenhum outro
pais analisado tem essa caracteristica.

Outro fator importante para explicar a diferenca do PMR ¢ a natureza da desver-
ticalizagao. Excetuando os segmentos geracio e distribuigao, que devem ser separados de
maneira legal/operacional, todos os demais segmentos podem ser operados pela mesma
empresa, seja com separagio contdbil ou nio. Esse ponto tem elevado grau de divergén-
cia com as melhores priticas da OCDE. Outro aspecto na mesma linha de andlise diz
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respeito ao fato de que 0s pequenos consumidores, sejam residenciais sejam comerciais,
nao tém a liberdade de escolha do provedor de energia, o que resulta em um grau de
concorréncia menor do que o potencial, provavelmente diminuindo a efetividade de
pressoes competitivas introduzidas pelo processo de privatizagao.

A década de 1990 marcou o inicio do processo de liberalizacio no setor elétrico no
Brasil. Até entdo, a dominéncia da Eletrobrds, empresa federal responsével pela geragao
e pela transmissdo de energia, com a distribuigao feita pelas empresas estaduais, foi o
modelo adotado para consolidar a industria elétrica brasileira. Inspirada nas reformas no
Reino Unido, o Brasil, na década de 1990, comega um processo de privatizagoes visando
atrair investimentos na geragao de energia, em que se destaca a fragilidade da situacio
financeira das empresas do setor e as dificuldades para a realizagao dos investimentos
necessdrios para o aumento projetado da demanda. Hd que se acrescentar que, a agra-
var esse quadro, a seguranga da oferta era precdria, em um contexto em que a geragio
hidroelétrica se situava acima de 90% naquele periodo. Assim sendo, para aumentar e
diversificar a gera¢ao, a0 mesmo tempo em que se pretendia melhorar a situagao fiscal,
a privatizagao foi vista como uma solugao.

O modelo do setor elétrico na segunda metade dos anos 1990 estava baseado
no Operador Nacional do sistema (ONS), na Agencia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e no Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE). Enquanto o ONS seria
responsdvel pela manuten¢io da integridade do sistema, a0 mesmo tempo definindo
o prego spot de energia no MAE, a ANEEL seria o ente regulador/fiscalizador, além de
exercer o papel de poder concedente, promotor das licitagoes. Prevaleceu a ideia de que
caberia ao mercado o papel de coordenacio mais relevante. O Conselho Nacional de
Politica Energética (CNPE) e o Comité Coordenador do Planejamento da Expansao
dos Sistemas Elétricos (CCPE) foram relegados a papéis secundérios e, de acordo com
Pinto Jr (2007), foram as estruturas que mais demoraram a serem criadas. Implicitamen-
te, se pensava que o monitoramento ¢ o planejamento ocupavam papel menor diante
do poder do mercado sendo criado. Diante da crise de oferta, evidenciou-se a falta de
coordenagio no sistema, que impediu a identificagio em tempo hdbil dos sinais sobre
a gravidade da crise. Presenciou-se, assim, uma crise de abastecimento de curto prazo.

Com a crise de suprimento de energia ocorrida no pais nos anos 2001 e 2002,
tornou-se clara a necessidade de uma maior coordenagio e de planejamento entre os
elementos componentes do sistema. Com tal objetivo, a segunda reforma, iniciada
em 2004, tentou corrigir as falhas da primeira e teve como componente essencial um
sistema de leiloes para garantir a oferta de longo prazo para aumentar a seguranga do
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sistema, além da cria¢io de novas capacidades institucionais em 2004: a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), a Cimara de Comercializa¢io de Energia Elétrica (CCEE)
e 0 Comité de Monitoramento do setor Elétrico (CMSE). Enquanto a EPE tem basi-
camente fungao de planejamento, a CCEE se ocupa de contribuir para o equilibrio do
mercado, e 0o CMSE, de monitorar a seguranca do sistema. O novo modelo institucional
buscava, dessa forma, introduzir mecanismos de coordenacio efetiva do mercado elé-
trico brasileiro, permitindo identificar os principais gargalos no sistema, identificando
os investimentos necessarios nos diferentes subsetores da industria da energia elétrica
(Pinto Junior et al., 2007).

Como aspectos importantes do sistema brasileiro, o grau de universalizacio de
99% dos domicilios se destaca, possibilitado pelo Sistema Interligado Nacional (SIN),
cobrindo grande parte do territério do pais. Como atraso relativo aos paises da OCDE,
no Brasil ndo se tem a possibilidade de escolha do comercializador, uma vez que os clien-
tes residenciais e pequenos negdcios com poténcia contratada reduzida sao obrigados a
contratar energia com comercializadoras obrigatdrias vinculadas a distribuidoras locais.

7 CONCLUSOES

Trés devem ser os fundamentos de um sistema energético: a seguranga energética, a sus-
tentabilidade e a busca da eficiéncia por meio da liberalizacio. O processo de redefini¢ao
do Estado no setor de energia vem ocorrendo desde o final da década de 1980, quando
o Reino Unido foi pioneiro em empreender um processo de privatiza¢ao na busca de
maior eficiéncia. Os paises europeus também adotaram reformas liberalizantes, muito
motivados pela tentativa de impulsionar a exportagiao/importagao de energia no bloco
comunitdrio europeu. Dentro do contexto do Consenso de Washington, na década de
1990, um novo paradigma emergiu para a organizagio do setor energético, em contra-
partida aos monopdlios integrados verticalmente, contando com o apoio das instituigoes
multilaterais. Um dos fatores desencadeadores foi a crescente insatisfagao com as SOEs
no campo das empresas prestadoras de servicos de energia elétrica, que apresentavam
restri¢des financeiras, necessidades de subsidios e operacdes consideradas ineficientes.
Um pacote de quatro reformas estruturais aparece como solugio a esses problemas:

* regulacio por meio de uma entidade regulatéria independente;

* restruturagio por intermédio da corporatizagao e desverticalizacio de segmentos
no setor de energia, em que seja factivel e desejado pelos policy-makers;

* participacio do setor privado; e

e concorréncia de mercado.
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A cadeia de mudangas comportamentais, de acordo com Foster e Anshul (2020),
seguiria a l6gica do mercado, por meio da qual as forgas concorrenciais levariam os agen-
tes a uma maior eficiéncia nas operagoes, melhores resultados financeiros, diminuigao
da necessidade de subsidios, redu¢ao das interferéncias politicas na gestao e resultados
voltados para a satisfagido dos consumidores — panorama este regulado e supervisionado
pela entidade regulatéria independente para coibir abusos de poder. A maior capacidade
financeira das empresas tornaria possivel o financiamento dos investimentos para asse-
gurar a necessdria seguranca energética. Entretanto, a questio ambiental emerge com
grande forca no cendrio das mudangas climdticas a partir do novo século, impondo-se
um marco analitico de reformas modificado.

Os indicadores da OCDE sio muito relevantes por prover um marco comparativo
importante para avaliar a presenca do Estado no setor de energia. Entretanto, ndo podem
ser interpretados de uma maneira simpléria. Se assim fosse, o Reino Unido seria o pais
paradigmdtico. As dimensdes seguranca energética, pregos finais de energia e os impactos
ambientais s3o de extrema relevincia para se chegar ao melhor resultado, mesmo se tendo
em mente que nao hd modelo que one size fits all, como sugerido ao longo deste trabalho.
Os casos de paises aqui tratados mostram claramente que hd uma grande diversidade na
atuagdo do Estado no setor elétrico, que vai desde o caso britanico, com participacio
estatal nula, até o caso da Suécia, exemplo de forte participagao, passando pelos demais
casos intermedidrios (Alemanha, Espanha, Brasil). H4 que se destacar, entretanto, que
mesmo com elevada participagao do Estado no caso sueco, ainda assim trata-se de um
ambiente liberalizado, com a operagao de forgas competitivas dadas pelo Nord Pool.

Vimos que os dois melhores PMR (OCDE) para o setor elétrico sao exemplificados
pelos casos do Reino Unido e da Alemanha, expressando a nula e reduzida participagio do
Estado como proprietdrio, respectivamente. Entretanto, as experiéncias desse dois paises
sio muito diferentes no que diz respeito ao processo de transi¢io para energias renova-
veis, ou descarbonizacdo. Pollitt (2010) ilustra esse ponto de forma clara ao estabelecer
as diferencas entre o Reino Unido e a Alemanha no setor elétrico. Enquanto o primeiro
ampara suas politicas baseadas em mercados, o segundo utiliza mecanismos de deliberagao
de forma muito mais ampla, o que se reflete em politicas bastante diversas em campos
variados e, em particular, na questao de inovagao para o setor energético conducente a
transicdo para as energias renovaveis. Na Alemanha, a existéncia do Energiewende ope-
rando em uma base deliberativa entre os diferentes atores tem sido um fator importante
para a transi¢ao para um sistema de energia sustentdvel (Gutierrez, 2020). Pollitt (2010),
por outro lado, argumenta que no Reino Unido hd uma enorme caréncia institucional
para a promogao de uma trajetdria de baixo carbono baseada em energias renovaveis.
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A ampliagio da agenda no século 21 para o setor energético, tanto pelo ODS 7
quanto pelo impacto das suas emissoes de gases do efeito estufa (GEE), impée a mo-
dificagdo e a adaptagao dos marcos de reformas apropriados. As politicas energéticas
passam a ter que incorporar nio s6 a seguranca energética e a busca da eficiéncia, mas
também a produco e o uso de energia de forma ambientalmente correta, buscando uma
trajetéria de descarbonizacio. Essa transformacao dos sistemas energéticos para cumprir
uma agenda social-ambiental demanda uma reformulacio das politicas energéticas, ao
mesmo tempo que mantém os objetivos originais de aumento da concorréncia e da
eficiéncia nos segmentos em que seja benéfico socialmente. Nessa agenda ampliada, a
transicdo energética tem de ter um papel central nos marcos apropriados de reformas. O
papel do Estado continuard sendo de importancia fundamental para alcangar a seguranca
energética, a eficiéncia e a sustentabilidade, ndo necessariamente como proprietério,
mas, e principalmente, nas fun¢ées de planejamento, coordenagio e indugao do ODS 7.

REFERENCIAS

BAHAR, H.; SAUVAGE, ]. Cross-border trade in electricity and the development of re-
newables-based electric power: lessons from Europe. Paris: OECD, 2013. (OECD Trade and
Environment Working Papers, n. 2).

CPFL — CPFL ENERGIA. Caracteristicas dos sistemas elétricos e do setor elétrico de pai-
ses e/ou estados selecionados. CPFL, 2014. Disponivel em: <https://bit.ly/3cN45Uk>.

CPI — CLIMATE POLICY INITIATIVE. Moving to a low-carbon economy: the impact
of policy pathways on fossil fuel asset values. CPI, Oct. 2014. (CPI Energy Transition Series).
Disponivel em: <https://bit.ly/3cPIwCd>.

FOSTER, V.; ANSHUL, R. Rethinking power sector reform in the developing world.
Washington: World Bank, 2020. Disponivel em: <https://bit.ly/3q4dmgd>.

GUTIERREZ, M. B. Governanga para a transi¢ao do setor de energia: um marco comparativo
entre o Brasil e a Alemanha na perspectiva da literatura sobre Variedades do Capitalismo. /n:
MAGALHAES, L. C. G.; PINHEIRO, M. M. S. (Org.). Institui¢oes e Desenvolvimento no
Brasil: diagndsticos e uma agenda de pesquisas para as politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea,
2020. p. 297-314. Disponivel em: <https://bit.ly/3xyXPI1>.

IEA — INTERNATIONAL ENERGY AGENCY. Re-powering markets: market design and
regulation during the transition to low-carbon power systems. Paris: IEA, 2016. Disponivel
em: <https://bit.ly/3i1UFHEt>.

IMF — INTERNATIONAL MONETARY FUND. Fiscal monitor: policies to support people
during the Covid-19 pandemic. Washington: IMF, April 2020.

29




Brasilia, junho de 2021

JOSKOW,, P. L. Lessons learned from electricity market liberalization. The Energy Journal, v.
29, edicdo especial 2, p. 9-42, 2008. Disponivel em: <https://economics.mit.edu/files/2093>.

KAHN, A. The Economics of Regulation. The Bell Journal of Economics and Management
Science, v. 2, n. 2, p. 678-682, autumn 1971.

KOWALSKI, P; PEREPECHAY, K. International trade and investment by state enterpris-
es. Paris: OECD, 2015. (Working Paper, n. 184).

KOWALSKI, . et al. State-owned enterprises: trade effects and policy implications. Paris:
OECD Publishing, 2013. (OECD Trade Policy Papers, n. 147).

MUSACCHIO, A.; LAZARINI, S. Reinventando o capitalismo de Estado: o Leviata nos ne-
gécios, Brasil e outros paises. Tradugio de Afonso Celso da Cunha Serra. Sao Paulo: Portfolio-
-Penguin, 2014.

OECD - ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOP-
MENT. The size and sectoral distribution of SOEs in OECD and partner countries. Paris:
OECD, 2014.

. Ownership and governance of state-owned enterprises: a compendium of national
practices. Paris: OECD, 2015.

. State-owned enterprises as global competitors: a challenge or an opportunity? Par-
is: OECD, 2016.

. Ownership and governance of state-owned enterprises: a compendium of national
practices. Paris: OECD, 2018.

. The COVID-19 crisis and state ownership in the economy: issues and policy con-
siderations. Paris: OECD, 2020.

PINTO ]UNIOR, H. Q. ez al. Economia da energia: fundamentos econémicos, evolugio
histérica e organizagao industrial. Rio de Janeir: Elsevier, 2007.

POLLITT, M. Uk renewable energy policy since privatisation. EPRG, 2010. (Working
Papers, n. 1002). Disponivel em: <https://bit.ly/3wwze6q>.

RALYEA, J.; MEDAS, D. State-owned enterprises: the other government. FMI, 2020. Dis-
ponivel em: <https://bit.ly/2U56PWG>.

TORDO, S.; TRACY, S. B.; ARFAA, N. National oil companies and value creation. Wash-
ington: World Bank, 2011. (Working Paper, n. 218). Disponivel em: <https://bit.ly/3gIndUK>.

TORRES, P. Antecedentes y vision global de la reforma eléctrica en Espafa: una reflexién.
Cuaderno de Energia, Madrid, Club Espanol de la Energia, n. 44, p. 54-60, ene. 2015. Dis-
ponivel em: <https://bit.ly/35v7MKn>.

WEHRLE, E; POHL, ]. Investment policies related to national security: a survey of coun-
try practices. Paris: OECD, 2016. (OECD Working Papers on International Investment, n. 2).
Disponivel em: <https://bit.ly/3cPgvez>.

30




Texto para

Discussao A Funcéo do Estado no Setor de Energia nos Paises da OCDE: equilibrando a seguranca energética, a eficiéncia
e a sustentabilidade

APENDICE

QUESTIONARIO GERADOR DA BASE DE DADOS PMR

Trés blocos de perguntas compéem a base de dados PMR, referentes a propriedade e
controle do Estado no setor de energia, a estrutura de mercado e barreiras 4 concorréncia
e a regulagio de tarifas nos segmentos atacado e varejista. Seguem as perguntas especi-
ficas e suas respectivas pontuagoes, que servirdo de base para compor os indicadores de
PMR. H4 que se destacar que um valor mais baixo é melhor em termos do indicador
no sentido de que o Estado tem menor participagio no setor e hd menos barreiras a
entrada de novas empresas, assim como um menor nimero de entraves regulatérios a
operagao de mercados competitivos.

1 SETOR ELETRICIDADE

1.2 Propriedade e controle

* Propriedade e controle aciondrio: refere-se a participagao estatal (em todos os
niveis) nas maiores empresas dos segmentos de geracio, transmissao, distribuicio,
comercializagdo, importagio/exportagio.

a) Resposta negativa — valor zero
b) Resposta positiva — participagao no segmento (%)

* A venda de uma participagao estatal, ou sua integralidade, depende de alguma
aprovagio legislativa nos diferentes segmentos?

a) Resposta negativa — valor zero
b) Resposta positiva — valor 6

* A participacio estatal envolve direitos especiais de votagio em pelo menos uma
companhia nos diferentes segmentos (como, por exemplo, golden shares)?

a) Resposta negativa — valor zero

b) Resposta positiva — valor 6
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2 ESTRUTURA DE MERCADO E BARREIRAS A CONCORRENCIA

32

A normativa legal-regulatdria restringe o niimero de empresas operando no Mer-
cado em seus diferentes segmentos (por exemplo, por meio de monopélios legais,
numero limitado de licengas, entre outras possiveis restri¢oes)?

a) Resposta negativa — valor zero
b) Resposta positiva — valor 6

Qual ¢ a natureza da separagao vertical dos setores de geracio, importagio/expor-
tacdo, comercializacao do setor de transmissao?

a) nenhuma separagido — valor 6

b) separacio contdbil — valor 4

¢) separacio legal/operacional/ou uma combinagio das duas — valor 2
d) separagao de propriedade — valor zero

Qual é a natureza da separagao vertical dos setores gera¢io, importagao/exportagio,
comercializacio do setor distribuigao?

a) nenhuma separagio —valor 6

b) separagio contdbil — valor 4

¢) separagio legal/operacional/ou uma combinag¢io das duas — valor 2

d) separagao de propriedade — valor zero

Qual é a maior participacido de mercado da maior firma nos diferentes segmentos?
a) Maior firma > 90% — valor 6

b) 50% <= maior firma <= 90% — valor 3

c) Maior firma < 50% — valor zero

Quais sao os termos e condi¢oes para o acesso de terceiras partes (TPA, na sigla
em inglés) ao sistema de transmissao?

a) Nenhum acesso TPA — valor 6
b) TPA negociado — valor 3
¢) TPA regulado — valor zero
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Quais sdo os termos e condi¢oes para o acesso de terceiras partes (TPA) ao sistema
de redes de distribui¢io?

a) Nenhum acesso TPA — valor 6
b) TPA negociado — valor 3
¢) TPA regulado — valor zero

Existe um mercado atacadista liberalizado para a eletricidade (por exemplo, um
mercado bilateral ou um pool)?

a) Nao — valor 6
b) Sim — valor 0

Alguns dos consumidores tém o direito legal de escolher seu fornecedor de eletri-

cidade?
a) Nio — valor 6

b) Sim — defina tipo — valor 4 para grandes industrias; valor 2 se também incluir industrias
e comércios médios; valor 0 se incluir todos os consumidores e pequenos negécios

3 REGULACAO DE TARIFAS ATACADO/VAREJISTA

Nas contas de energia enviadas aos consumidores e ao setor comercial de peque-
no porte, hd informagao detalhada sobre como as tarifas sao calculadas e sobre a
quantidade consumida?

a) Niao — valor 6
b) Sim — valor zero
As tarifas sao reguladas ou aprovadas pelo governo/ministério/regulador ou outros?

a) Sim, para grandes e médios consumidores (industria/comércio), mais pequenos
consumidores/comércios — valor 6

b) Sim, para médios e pequenos consumidores — valor 4
¢) Nio, somente para consumidores vulnerdveis de baixa renda — valor zero

Se as tarifas nio sao reguladas e o mercado varejista é competitivo, ainda assim
existe uma protegao tarifdria contra elevagoes da tarifa?

a) Sim — valor 6

b) Nao — valor 0

Fonte: OECD: PMR: <http://oe.cd/pmr>.
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