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Transicdo Energética e ESG

Estruturado pelo economista Nivalde de Castro, professor do Instituto de Economia da UFRJ
e coordenador do Grupo de Estudos do Setor Elétrico - GESEL, desde 1997, este fasciculo
abordara as diferentes abordagens em curso no pais relacionadas a transigdo energética e as

praticas de ESG no setor elétrico.

Capitulo 6

A funcdo estratégica da distribuicdo de energia
NO NOVO contexto da transicdo energeética

Por Nivalde de Castro e Vitor Santos

INTRODUCAO

O segmento de distribuicao de energia elétrica, sob a égide das
concessionarias distribuidoras, possui uma relevancia crescente, pois
é responsavel pelos investimentos necessarios e imprescindiveis para
garantir que o insumo “energia elétrica’, cada vez mais essencial a
vida moderna, possa chegar aos milhares e diferentes consumidores
de um pais de dimensao continental como o Brasil. Por isso, as
distribuidoras sdo de grande importancia estratégica, mas enfrentam
desafios econdmicos e tecnoldgicos instigantes e que precisam ser
vencidos.

Além da funcdo primordial de fornecer energia elétrica a
sociedade, o segmento de distribuicdo desempenha outra funcao
essencial: ser o caixa de entrada da cadeia de valor do Setor Elétrico
Brasileiro (SEB), inclusive responsdavel pela arrecadagao de impostos,
encargos e subsidios cruzados, assim como da remuneracdo das
centenas de concessiondrias de geracdo e transmissao de energia
elétrica.

Outro vetor ainda mais relevante é que ser4, no espaco fisico das
redes de distribuicdo, onde cada vez mais a dindmica do processo de
transicao energética ocorrera, em razao de duas questdes. A primeira
estd relacionada ao cenario de crescimento da eletrificacao de fontes
renovaveis, dinamica irreversivel vinculada diretamente as metas
mais exigentes de descarbonizacdo. A segunda decorre do fato de
que as redes elétricas estdo sendo cada vez mais impactadas pela
difusdo de novas tecnologias relacionadas a transicao energética,
tais quais geracdo distribuida, mobilidade elétrica, digitalizagdo dos

processos e redes necessariamente inteligentes e resilientes para,

16

por um lado, dar suporte as inovacdes tecnoldgicas e, por outro,
possibilitar o enfrentamento dos eventos climaticos extremos, como
os ocorridos no Rio Grande do Sul e em Sao Paulo.

A partir deste primeiro e sintético enquadramento do papel
estratégico do segmento de distribuicdo, deduz-se claramente a
necessidade de investimentos crescentes que tendem a impactar
o custo do uso das redes elétricas na composicao final das tarifas.
Essa tendéncia exige a revisdo da politica tarifaria, em especial do
peso desproporcional e irracional, do ponto de vista econdmico, dos
encargos e subsidios cruzados.

A fim de comprovar, qualificar e fundamentar este
enquadramento analitico, deve-se examinar, mesmo que de forma
sintética, a trajetoria conceitual e efetiva, em escalada global, que
permitiu que o segmento de distribuicdo atingisse o estatuto de

inquestionavel relevancia e posicao estratégica no setor elétrico.

1- REGULACAO, CONCESSOES E MONOPOLIOS NATURAIS

Uma rede de distribuicdo deve ser estruturada, do ponto de vista
econdmico, como um mercado industrial de monopdlio natural, ou
seja, deve ser operada somente por uma concessionaria. Esse tipo de
mercado se justifica pela natureza da energia elétrica, um bem publico
cuja prestacdo mais eficiente ndo é descentralizada e através de um
mercado mais competitivo com varios agentes, uma vez que, desta
forma, nao oferece garantias de solucdes eficientes e de custos menores,
em razdo do volume e do tipo de investimento na infraestrutura elétrica.
E 0 que conceitualmente se classifica como indUstria de rede e uma falha

de mercado justifica a intervencao do Estado.
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A solucdo normalmente adotada para resolver essa falha de
mercado passa pela formalizacdo de um contrato entre o Estado,
o poder concedente, e a concessionaria, no qual sdo definidos, de

forma detalhada, minuciosa e objetiva, entre outros:

| - O prazo do contrato de concessao, considerando o periodo de
amortizacao do investimento;

Il - Os principios que devem reger a remuneracdo dos servicos
prestados pela concessiondria, cuja aplicagdo é realizada pelas
agéncias reguladoras, como é o caso da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), no Brasil, e da Entidade Reguladora do Setor de
Energia (ERSE), em Portugal;

Il - Diversos indicadores, como de qualidade do servico, perdas nao
técnicas e situacdo econdmica e financeira, que devem ser utilizados
para avaliar o desempenho da concessionaria;

IV - Os direitos e obrigagdes de cada uma das partes contratantes.

Além desses condicionantes, os contratos de concessao devem
respeitar a legislagdo em vigor, visar o interesse publico e respeitar
os principios da imparcialidade, da concorréncia, da transparéncia e
da ndo discriminacdo. Esses principios, que sdo hoje consensuais a
nivel internacional e inclusive no Brasil, decorreram de um processo
de aprofundamento e de melhoria continua, que comegou nos anos
de 1990 com as reformas liberais do Reino Unido.

A racionalidade econémica que fundamenta as concessionarias
no ambito dos mercados liberalizados foi analisada e fundamentada
conceitualmente em dois artigos publicados por Demsetz (1968)' e
Williamson (1976)2, que merecem ser examinados por quem desejar
se aprofundar nessa analise econémica.

Observa-se que os operadores das redes de distribuicdo
desenvolvem uma atividade multisservicos em que, a par da
quantidade e dos precos, a qualidade de servico e a reducao das
perdas nas redes sdo também indicadores muito relevantes. No atual
contexto de transicdo energética, destacam-se, ainda, as inovacoes
tecnoldgicas, incluindo a digitalizacdo das redes e a atuagdo das
distribuidoras como facilitador no desenvolvimento dos mecanismos
de flexibilidade e na integracdo de novos atores (as comunidades
de energia, os prossumidores e os agregadores), que tendem a
se constituir, de forma crescente, em indicadores relevantes do
desempenho das concessionarias.

Para além disso, os prazos das concessdes de energia
normalmente se prolongam por periodos muito longos, em média de
30 anos, quando pode, certamente, ocorrer mutacdes tecnoldgicas e
alteragdes no funcionamento no setor elétrico que ndo poderiam ser
antecipadas no momento da assinatura dos contratos de concessao.
Portanto, esses contratos devem fixar as regras basicas da concessao,
de natureza estrutural e atemporal, a serem complementadas pela

regulacao setorial e por politicas publicas, conforme reproduzido na
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Figura 1. De tal forma, é possivel garantir um ajuste as alteragdes que

possam ocorrer no curto e médio prazo.

Politica
Publica

Regulagdo
Concessdo
Setorial

Distribuicdo

Figura 1 - As concessoes da distribuicdo sdo um contrato
“incompleto” / Fonte: Arquivo pessoal

A triplice intervencao do Estado concedente?, do Estado promotor
de politicas publicas e do regulador independente deve observar uma
atribuicao de fungbes que seja exaustiva, sem que exclua, também, a
possibilidade de existirem sobreposicdes entre as trés dimensdes de
intervencdo do Estado. Nessa perspectiva, é desejavel que a concessdo
ndo estabeleca regras que sejam da esfera das competéncias
especificas do Estado promotor de politicas publicas e, sobretudo,
do regulador setorial. Por exemplo, a remuneracdo da atividade de
distribuicdo de energia elétrica é remetida integral e exclusivamente
para a esfera de decisao do regulador.

Como se pode verificar na Figura 2, a estrutura do contrato de
concessao &, quase sempre, muito enxuta e restringe-se aos seguintes

aspetos:

I - Ambito e prazo da concesséo;

Il - Direitos e obrigagdes do poder concedente e da concessionaria;

Il - Agdo fiscalizadora da concessionaria pelo regulador;

IV - Definigéo dos procedimentos relativos a suas alteragoes e extingéo;
V - Garantias de cumprimento das obrigacdes e mecanismos de

resolucao de conflitos.

As redes de distribuicdo de energia sdo, a escala global, um
mosaico de experiéncias cuja diversidade é marcada pela histéria
e reformas do setor elétrico (liberalizacdo e transicdo elétrica) e, ndo
menos importante, pelas suas especificidades.

Dasredes locais isoladas que marcaram os primordios da utilizagao

da energia elétrica na iluminacdo publica dos centros urbanos ou

1 Demsetz, Harold (1968). Why Regulate Utilities? Journal of Law and Economics, vol. 11, pp. 55-65.
2 Williamson, Oliver (1976). F i idding for Natural M lies - In al and with R

P!

to CATV. Bell Journal of Economics, vol. 7, pp. 73-104.

3 Existem alguns paises em que as distribuidoras detém os ativos de di: a
Unido.

igdo e pi aop

¢do da rede com base em uma licenga de exploragao, como, por exemplo, Espanha e o Reino
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Figura 2 - Estrutura dos contratos de concesséo / Fonte: Arquivo
pessoal

do fornecimento de energia aos consumidores industriais até a
consolidacao das redes elétricas nacionais e a criagdo de empresas
publicas verticalmente integradas que se registaram, sobretudo, apds
a 22 Guerra Mundial, o setor elétrico é protagonista de uma histéria
que marcou decisivamente os atuais modelos de governanca da
atividade de distribuicao de energia elétrica.

As reformas do setor elétrico também marcaram a evolucéo da
distribuicao de energia elétrica. O processo de liberalizagdo do setor
elétrico, que se iniciou durante a década de 1980, foi caracterizado
pela separacao das atividades contébil, funcional e legal e pelo acesso
ndo discriminatério as redes, que muito influenciaram o modelo de
negdcio das concessionarias atuais. A transicdo energética, que teve
uma aceleragdo decisiva ap6s o Acordo de Paris de 2015, suscita novos
desafios ao papel futuro das distribuidoras, conforme assinalado
anteriormente.

Finalmente, a regulamentacdo da atividade de distribuicdo é,
necessariamente, muito marcada pelas especificidades do setor
elétrico, como, por exemplo, a preocupagdo com a seguranca de
abastecimento e, ainda, o fato de a energia elétrica ser um servico
publico essencial com reflexos na coesao social, no acesso a um direito
fundamental e na pobreza energética.

Nos anos 1990, concordou-se, mundialmente, a necessidade
de promocédo de reformas profundas no setor elétrico, embora

progressivas e graduais, caracterizadas pelas seguintes dimensoes:
| - A privatizacdo dos antigos monopolios publicos acompanhada

pela separacdo de atividades de geracdo, transmisséo e distribuicdo

(“unbundling”);
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11 - O acesso nao discriminatorio de terceiros as redes;

Il - A construcdo de mercados organizados, com a institucionalizacdo
de novos agentes;

IV - A criagdo de agéncias reguladoras independentes com foco na
protecéao dos consumidores e nos segmentos de rede com a natureza

de monopdlios naturais.

A profunda reorganizagao do setor elétrico, baseado na existéncia
de monopdlios publicos verticalmente integrados, para um modelo de
funcionamento focado na separagdo entre monopdlios naturais (redes)
e atividades potencialmente competitivas (geracao e comercializacao)

buscou:

| - Garantir o acesso nao discriminatério de terceiros as redes, bem
como a regulacdo econdmica eficiente dos monopdlios naturais;

Il - Introduzir novos instrumentos de mercado, que permitiram
potenciar a concorréncia nos segmentos competitivos das cadeias de

valor (geracdo e comercializa¢do).

No contexto das empresas verticalmente integradas, a funcdo de
distribuicdo de energia elétrica ndo era gerida por uma companhia,
mas sim assegurada por uma das suas direcdes operacionais. O
processo de separagao contabil, funcional e legal tornou obrigatoéria a
criacao de empresas de distribuicao reguladas, por serem monopdlios
naturais.

Ao contrario do que acontece no Brasil, nos paises da Unido
Europeia e no Reino Unido, a atividade produtiva da comercializacdo
foi assumida por um novo agente, as comercializadoras. Por outro lado,
0s novos marcos regulatdrios da liberalizacdo estabeleceram regras
claras sobre as fungdes do operador da rede de distribuicdo (ORD)
e em relagéo as diferentes dimensoes da separacao das atividades,
que visam evitar situagoes de conflito de interesses e criar condigdes

propicias a decisdes imparciais dos ORDs:

|- O processo de liberalizagdo manteve as fungoes tradicionais do ORD:
a) Planeamento e expansao das redes;
b) Operacdo e manutencdo das redes, visando o acesso irrestrito,
a seguranca de fornecimento, a qualidade de servico, a gestao das
perdas e o acesso transparente a informacdo.
Il - O ORD nao poderia desenvolver atividades relacionadas a geracao
ou comercializacao de energia elétrica.
Il - O ORD deve agir como um facilitador e seguir uma estrita
neutralidade no acesso nado discriminatério as redes por parte das
comercializadoras e geradoras de energia elétrica.
IV - A funcdo distribuicdo deve observar diferentes critérios de
separacao de atividades:
a) Separacao contabil: em uma primeira fase do processo de
liberalizagdo, essa regra assegurava a manutencdo de contas

separadas para as atividades de distribuicéo;
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b) Separagao funcional: no caso de a distribuidora fazer parte
do grupo econdémico de uma empresa verticalmente integrada,
os responsaveis pela gestdo das fungdes de distribuicdo nao
podem participar de outras atividades de geracéo, transmissao ou
comercializagdo de energia elétrica;

c) Separacado legal: a distribuidora pode pertencer ao grupo
econdmico de empresas verticalmente integradas, mas deve
exercer a sua atividade apds o cumprimento das obrigacdes de
separacao juridica ou legal;

d) Em alguns paises, o ORD passou a ser uma empresa
independente que ndo é detida ou operada por uma empresa

verticalmente integrada.

Observa-se que a separacdo entre as atividades de distribuicao
e comercializacdo pressupde que se proceda a criacdo de dois
novos agentes, quais sejam, as comercializadoras de mercado e
o comercializador regulado de ultimo recurso. Nesse contexto, os
consumidores podem escolher a sua comercializadora de mercado,
com a qual celebram um contrato de fornecimento de energia
elétrica com condicdes contratuais previamente definidas para um
determinado prazo. Ao seu termo, o consumidor pode optar por
negociar um novo contrato com a atual comercializadora ou optar
por mudar para uma outra comercializadora que ofereca melhores
condi¢des contratuais.

O comercializador regulado de ultimo recurso, por sua vez,
fornece energia elétrica aos consumidores que ainda ndo transitaram
para o mercado livre, mas assume diferentes configuracdes nos
varios paises da Unido Europeia.

A configuragdo do mercado elétrico ja consolidada em inimeros
paises da Unido Europeia, nos EUA e em outros paises é um dos
objetivos da politica publica do SEB, que tem avancado de forma
muito gradual, através da reducao da régua do nivel do consumo de
energia elétrica para que um consumidor possa comprar energia no
mercado livre. Assim, nota-se que este mercado esta crescendo, em
detrimento do mercado regulado.

O foco da intervengao publica nas redes de distribuigao (politicas
publicas, arquitetura da concessdo e regulacao setorial) tem duas

preocupacodes centrais:

| - A criacdo de condicdes propicias para um funcionamento eficaz
e eficiente das atividades de distribuicdo, com a fixacdo de tarifas
eficientes de acesso, a garantia do acesso nao discriminatério as
redes, a promocéo da prestacao de servico adequada, a reducao das
perdas de energia, a garantia de um adequado planeamento das

redes, dentre outros temas;

4  Castro, Nivalde. Disponivel em: https:// globo. inic icic 24/04/23/0-papel-
d: istribuic i ica.ghtml . Acesso em 23 de abril de 2024.

Castro, Nivalde; Rocha, Katia; Castro, Bianca. Disponivel em: https://energia.aebroadcast.com.
br/tabs/news/747/47754279. Acesso em: 08 de margo 2024.
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Il - O avango das reformas em curso visando a aceleracao da transicao
energética, com impacto direto e indireto nas redes de distribuicao,
buscando a definicdo das fun¢ées da distribuidora do futuro, a criacéo
de mecanismos de flexibilidade, a institucionalizacdo de novos
agentes (prossumidores e agregadores), a promocao da digitalizagao
das redes (roll-out dos medidores inteligentes e investimento nas
redes inteligentes) e a consolidacéo da resiliéncias das redes face aos
eventos climaticos extremos.

Na dindmica das reformas acima referidas, a divisdao de tarefas
entre o poder publico e o regulador sdo muito claras. O poder
publico ou, em alguns casos, o Legislativo deve criar um arcabouco
legal que defina os principios, os objetivos e as grandes linhas da
visdo estratégica em relacdo a transicdo energética, enquanto o
regulador setorial deve estabelecer um marco regulatério que permita
concretizar com eficacia e eficiéncia a arquitetura conceitual definida

na legislacdo em vigor.

As profundas alteracdes dos paradigmas tecnoldgico e
organizacional em curso no mundo e no SEB, referidos anteriormente,
trazem uma relevante questdao: qual deverd ser o papel mais
abrangente das concessionarias de distribuicao face ao novo contexto
de transicdo energética e sob que condig¢des contratuais?

Este tema ganhou muita atencdo no SEB em razdo do fim dos
contratos de concessao assinados 30 anos atras. Como resultado, foi
publicado o Decreto n° 12.068/2024, a partir de proposta do Ministério
de Minas e Energia (MME), previamente analisado pelo GESEL-UFRJ*
e considerado bem fundamentado e qualificado, configurando uma
peca central de politica publica setorial. Esse decreto ird permitir,
induzir e viabilizar que os principais stakeholders que atuam
direta e indiretamente no SEB possam formular cenarios para seus
planejamentos estratégicos e tomem decisdes de investimento de
longo prazo de maturacéo. A titulo ilustrativo, a seguir sao analisados
os principais pontos do novo decreto.

Uma andlise geral e sintética constata claramente a consolidacao
de dois vetores estratégicos. O primeiro é a reafirmacéo do principio
da regulacéo por incentivos, o que significa, grosso modo, que séo
estabelecidas metas de desempenho para inUmeras variaveis. As
distribuidoras que as superam, ganham e aquelas ndao conseguem
atingi-las sdo penalizadas, eventualmente com multas. O decreto
manteve os dois grupos de avaliagdo ja adotados nos contratos
atuais - qualidade de fornecimento e gestdo econdmico-financeira
- e acrescentou mais dois - satisfacdo dos consumidores e nivel de
investimento. denota-se que a regulagao por incentivos é adotada na
maioria dos paises, mantendo o alinhamento do Brasil em relacao as
experiéncias e praticas internacionais.

O segundo vetor é a manutencdo do papel da ANEEL como érgao
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de Estado, com as tradicionais responsabilidades de um regulador
independente e apoiado em um corpo técnico muito qualificado,
que ira regulamentar todos os objetivos e obrigacoes definidos no
novo decreto. Esses dois elementos basilares do decreto reduzem
ao minimo os riscos de interferéncia politica e promovem seguranca
juridica aos novos contratos de concessdo, o que é essencial para
viabilizar os investimentos que se fardo necessarios e definidos pelas
rotas da transicdo energética.

Como ja referido anteriormente, as atividades de distribuicao e
comercializacdo no Brasil ainda sdo desenvolvidas de forma integrada
pelo operador da rede de distribuigao. Isto significa que, para além das
intervencdes no ambito energético apresentadas, as preocupagdes
de natureza social constituem também um vetor de intervencdo
relevante na atividade da distribuidora, valorizado no decreto nas

seguintes dimensoes:

| - Protecdo dos consumidores, especialmente dos mais vulneraveis;
Il - Garantia do acesso universal a energia limpa, segura e a pregos
madicos;

Il - Mitigacdo dos impactos negativos da pobreza energética.

A emergéncia climatica, a exemplo dos eventos extremos que
ocorreram em S&o Paulo e no Rio Grande do Sul, é considerada no
decreto com a previsao de investimentos em redes mais resiliente,
exigindo planos especificos a serem regulados pela ANEEL A esse
respeito, existem boas praticas regulatérias internacionais, como é o
caso da regulagao por incentivos introduzida, a titulo ilustrativo, pelo
regulador de energia italiano, a ARERA, no periodo regulatério de

2016-2023, com destaque para trés dimensdes complementares:

| - Melhoria no planejamento das redes, a partir da qual o plano de
investimentos na rede de distribuicdo deve incluir, obrigatoriamente,
um plano de resiliéncia fundamentado em uma analise custo beneficio;
Il - Regulagéo por incentivo que prevé prémios ou penalizagdes para
as distribuidoras, em conformidade com o desempenho na execugao
do plano de resiliéncia;

Il - Incentivo ao restabelecimento mais rdpido em casos de interrupcéo
prolongada, prevendo compensacdes a pagar pelas distribuidoras aos
consumidores e outras medidas, como prémios por disponibilidade de

recursos antes da emissdo do alerta meteorolégico.

Nessa linha de agéo regulatéria, ha também estimulos ao processo
de digitalizacdo, aderente a transicdo energética. Como exemplos
ilustrativos dessa dinamica marcante da digitalizacdo, citam-se os
mercados locais de flexibilidade, a utilizacdo das redes inteligentes e
das tecnologias de armazenamento para reduzir os curtailments e a
utilizacdo de carregadores inteligentes na mobilidade elétrica como
um mecanismo adicional de flexibilidade de grande alcance.

Outra inovacdo regulatéria de grande profundidade e dimenséo

trazida pelo decreto é a possibilidade de as distribuidoras solicitarem
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autorizacdo para aplicacdo de tarifas distintas, em funcdo de
“caracteristicas técnicas, locacionais, de qualidade ou geograficos, em
razéo de particularidades das areas de concesséao, podendo abranger
areas de elevada complexidade ao combate as perdas nao técnicas ou
de elevada inadimpléncia” (art. 4°, XlII, “d” do Decreto n° 12.068/2024).
Essa previsao é essencial para otimizar os investimentos, por exemplo,
em redes resilientes e traz um cendrio bem diferente para a busca de
solucdes inovadoras que visam superar as perdas nao técnicas e a
inadimpléncia, incluindo a aplicagdo de incentivos compativeis com a
capacidade de gestao. E uma posicdo muito importante e pertinente
do MME, que dé a ANEEL a responsabilidade de regular e firmar planos
e projetos com as concessiondrias.

A penalizagdo as concessiondrias que apresentarem perda de
qualidade nos servicos prestados ou desequilibrio econémico-
financeiro com a limitacado da distribuicao de dividendos ou obrigagao
de aporte de recursos é outra inovagao regulatéria que merece
atencdo. Frente a tantas obriga¢ées e mecanismos de controle
existentes e ampliados na proposta do decreto, esse dispositivo
deve ser repensado, por colocar em risco a harmonia regulatoéria,
notadamente por conta de ter conflito com a regulacéo financeira.

Por fim, destaca-se a relevancia que o decreto atribui, em
seu Capitulo V, a separacao tarifaria e contabil das atividades de
distribuicdo e comercializagdo como uma trajetéria consistente para
a separacdo legal, visando a criacdo de comercializadoras que possam
atuar como agentes ativos comprometidos com o desenvolvimento
de um mercado varejista mais competitivo, tal como acontece

atualmente nos paises da Unido Europeia.

Atransicao energética em curso acelerado e irreversivel determina
eimpde desafios de diferentes graus e niveis de complexidade. As areas
geograficas atendidas pelas redes elétricas sob a responsabilidade das
concessiondrias de distribuicdo, caracterizada por ser uma atividade
de monopdlio natural, serdo possivelmente o segmento da cadeia
produtiva mais impactados pelas novas tecnologias derivadas
diretamente do processo de descarbonizacéo.

Portanto, serdo necessarios investimentos crescentes nas
tecnologias relacionadas a transicdo energética e, em paralelo,
inovagdes regulatérias que possam dar garantias para tais
investimentos. Sob esse prisma analitico, o Brasil apresenta um cenario
positivo e construtivo, tendo em vista a publicagdo do Decreto n°
12.068/2024, que, baseado em fundamentos consistentes de politica
publica setorial propostos pelo MME, mantém o principio da regulacéo
por incentivos e o papel essencial da ANEEL como responsavel pela
sua regulamentacdo, seguindo os procedimentos de transparéncia e

participacdo da sociedade nesse processo.

*Vitor Santos é Professor Catedratico do Instituto de Economia
de Gestao da Universidade de Lisboa (ISEG).
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