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1 — INTRODUGAO

A reestruturacdo de Sistemas Elétricos continua na ordem do dia.
Desde o inicio da década de 90, assiste-se a um processo generalizado de
mudancgas de paradigmas de regulagdo. Estas mudangas apresentam-se
como o prolongamento do movimento de liberalizagdo nascido nos Estados
Unidos em 1978 que de seguida se estendeu a Europa e ao resto do
Mundo. Porém, as razdes que sustentam as reformas nos Paises
Desenvolvidos sao bem diferentes das motivagdes dos Paises em
Desenvolvimento.

Para os primeiros estas inovagdes sdo, em parte, atribuiveis a
mudanca da percepgao dos Governos destes Paises sobre o papel
destinado ao Estado e, em parte, atribuiveis aos novos desenvolvimentos
tedricos da analise do funcionamento de empresas que operam sob
regimes de monopoalios naturais.

Para os Paises em Desenvolvimento, geralmente sdao os Doadores
de Fundos ou Organismos de Financiamento Multilaterais que estdo na
origem das reformas, encaradas como uma resposta aos problemas de
gestdo e de desenvolvimento que as empresas destes Paises enfrentam
(fraca performance, enorme déficit de financiamento, endividamento
excessivo etc).

A énfase inicial privilegiou solu¢gdes intermédias, como a
corporatizagdo e adocdo de orientacdo comercial das empresas’, mas,
devido aos frequentes insucessos e reincidéncias, a privatizacdo comegou a
ser encarada como um meio de “cristalizar” os ganhos alcancados pelas
reformas, uma vez que constitui uma mudanca de dificil reversdo (Bayliss
2002).

Entretanto, as reformas nao tém sido uma prerrogativa apenas do

setor elétrico, cujos processos podem ser encarados com parte dos
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corporatizagdo - permissdo para tomar decisoes operacionais e de investimento independente das

autoridades politicas

orientag¢do comercial - permissdo para cobrar tarifas que recuperam os custos de operagdo e capital.



programas de ajustamento estrutural que defendem o afastamento do
paradigma de desenvolvimento liderado pelo Estado a favor de economias
impulsionadas pelo setor privado.

No inicio dos anos 80 emerge o “Consenso de Washington”, como
contrapartida neoliberal para os Paises em Desenvolvimento, baseado na
ideologia de liberalizagdo dos mercados e redugao da intervencado e
despesas do Estado ao minimo possivel, colocando a discussdo das
questdes econbmicas em termos do antagonismo Estado versus Mercado.
Esta linha de pensamento defende que a boa performance econdmica
requer a liberalizacdo do comércio, estabilidade macroecondmica, e pregos
corretos. Uma vez resolvidas estas tarefas, o mercado privado produzira a
eficiente alocacao de recursos e o crescimento.

Estas politicas tém enfrentado uma extensiva oposi¢cao por parte de
académicos e estudiosos do desenvolvimento que ressaltam o impacto
negativo e a ineficacia das politicas de ajustamento estrutural impostas pelo
FMI e o Banco Mundial. No inicio 1998 no seu famoso discurso “More
Instruments and Broader Goals: Moving Towards the Post- Washington
Consensus”, Stiglitz, que ocupava na época o cargo de Vice presidente
Sénior e Economista Chefe do Banco Mundial, defende o estabelecimento
de uma nova agenda para o desenvolvimento econdmico.

Esta nova visédo ressalta a necessidade de alargamento do ambito
das intervengdes publicas em termos de objetivos e instrumentos, mas,
subordinando o processo de concepc¢do das politicas publicas a plena
compreensao do funcionamento da economia e induzindo os Governos a se
concentrarem em aspectos fundamentais como as politicas econémicas,
educacgao basica, saude, estradas, leis, protecdo ambiental etc.

O ja denominado “Post-Washington Consensus” é fundamentado na
antiga idéia de que as imperfeicdes de mercado justificam a intervencao
publica, mas, o Estado ndo é mais visto apenas como a fonte de solugdes
benevolentes para a corre¢ao das falhas de mercado, considerando que em
determinadas situacdes, as falhas do Estado podem ser mais nocivas do

que as falhas de mercado que pretendem remediar.



O espectro das falhas de mercado é também ampliado para abranger
assungdes mais realistas que incorporem preocupagdes sobre as causas e
consequéncias de mercados incompletos, externalidades, bens publicos,
informagao imperfeita, assimetrias e custos de transacgdo?, fornecendo pelo
menos parte da racionalidade das falhas do setor publico e privado, e
proporcionando modelos de maior relevancia para o contexto de Paises em
Desenvolvimento.

Nos anos recentes, doadores de fundos e governos tém desviado o
foco das atengdes das reformas macroeconémicas para dar maior énfase a
andlise do impacto das politicas econdbmicas nas camadas mais
desfavorecidas, seguindo uma logica relativamente simples: (i) A reducao
da pobreza é o principal objetivo do desenvolvimento;(ii) A condigao central
para o desenvolvimento é o crescimento econémico; (iii) O melhor caminho
para alcancar o crescimento econdmico é através do setor privado; (iiii) O
Governo tem um papel importante a desempenhar visando o bom
funcionamento do mercado, e assegurando que o crescimento contribua
para a redugao da pobreza (Shulpen e Gibbon, 2002).

Essa mudancga, esta claramente evidenciada pela deslocacdo do
Banco Mundial do enfoque dos programas de ajustamento estrutural para
estratégias de reducdo da pobreza. Simultaneamente, em 1999, o FMI
apresenta os Poverty Redution and Growth Facilities (PRGFs) em
substituicdo dos Enhanced Strutural Adjustment Facilities (ESAFs).

Apesar da mudanga de énfase, em muitos aspetos, as politicas
prescritas pelos organismos financeiros internacionais continuam
privilegiando o enfoque neoliberal centrado no mercado e na eficiéncia
econdmica. Quando se trata da reestruturagcdo dos sistemas elétricos, na
maior parte das vezes, acabam sendo “conduzidas”, leia-se impostas,
segundo modelos preestabelecidos, nem sempre adequadas as realidades
locais. Aspetos importantes como a analise do impacto distribucional das
reformas, extensado dos servigcos as periferias das cidades e zonas rurais, e

questdes relacionadas com a sustentabilidade e riscos do processo de

2 Stiglitz (2000) e (1985), Parker (2002) discutem estes aspetos.



implementagdo das novas politicas, com frequéncia, ndo sao tratados de
forma adequada.

Desenvolvimentos recentes apontam que em varios Paises em
Desenvolvimento, tanto os Governos como os Investidores tém manifestado
0 seu desapontamento com as empresas recentemente privatizadas
(Bakovic et Al 2003). Os Governos reclamam que as tarifas aumentaram
sem melhorias visiveis na prestacdo dos servicos. Os Investidores
consideram que nao estdo recebendo uma remuneracdo razoavel pelos
investimentos realizados, e ambos os lados freqientemente expressam
insatisfacdo com a nova Regulacado Independente estabelecida a quando da
privatizagao.

Evidencia-se a necessidade de realizacdo de analises mais
abrangentes, que considerem as especificidades das economias em vias de
desenvolvimento, particularmente as de Paises Africanos, no que concerne
ao financiamento publico, a fraca extensdo da cobertura dos servigos de
infra-estruturas, os recursos de auditoria, ineficiéncia (inexisténcia) de

mercados de capitais e a fraca capacidade de fazer cumprir as leis.

O Caso de Cabo Verde

Cabo Verde nao constitui excegcado a regra. O Pais iniciou nos anos
90 um amplo programa de reformas econdémicas visando a transigao para
uma economia com maior participacdo do setor privado e atragcao de
investimento externo.

Neste contexto foi acordado com a IDA o “Country Assistance
Strategy” (CAS) assente em trés pilares basicos: (i) atingir um quadro
macroecondmico estavel e viavel, (ii) consolidagao das reformas politicas e
desenvolvimento do setor privado e (iii) apoiar o desenvolvimento de
recursos humanos e redugao da pobreza.

Em consonancia com estes objetivos encontram-se atualmente em
curso seis operagdes: i) reforma do setor publico ii) privatizagédo e reforgo da

capacidade institucional e de regulagao, iii) Consolidacdo da Educacgao e



Transportes e Infra-estruturas.

Os objetivos das operagdes abrangem: a reforma e capacitagcado do
setor publico, descentralizacdo da administracdo do Estado, reforma do
sistema judicial, privatizacdo e reforco da capacidade institucional e de
regulagdo. Com o término do programa de privatizagbes, apenas o0s
servigos postais e aeroportos permanecerdao no dominio estatal, mas
geridos por contratos de performance. O programa de privatizagdes prevé
ainda a manutencao de um golden share temporario em 4 empresas: Cabo
Verde Telecom, ENACOL(combustiveis), ELETRA(agua e energia) e
TACV(companhia aérea).

No que diz respeito ao setor energético, além da privatizacdo e
transferéncia do controle da empresa estatal de energia elétrica, o programa
de reformas preconiza mudancgas significativas nas estratégias de regulacao
de pregos de energia e politicas de apoio a populagao carente.

Embora as principais alteragdes ja tenham sido efetivadas, o projeto
ainda em fase de implementacao enfrenta dificuldades em arrancar com
funcionamento da agéncia de regulagdo e implementagao efetiva do novo

regime regulatorio.

1.1 — Delimitagdo do Assunto
Este trabalho sera focalizado essencialmente no contexto da
reestruturacdo de Paises em Desenvolvimento, particularmente Paises
da Africa Sub-Saheliana, e no estudo do caso da reforma do setor

elétrico de Cabo Verde.
1.2- Objetivos
Identificar especificidades e constrangimentos da regulacdo de

sistemas elétricos no contexto dos Paises em Desenvolvimento e analisar o

processo de reestruturacido do setor elétrico de Cabo Verde, com incidéncia



particular nas questdes relacionadas com a politica de subvencodes e servico

universal.

1.3 — Estrutura do Trabalho

Além do Capitulo 1 - Introdugao, o trabalho sera estruturado da seguinte
forma:

No Capitulo 2 - Regulagcao de Sistemas elétricos de Paises em
Desenvolvimento sera realizada uma breve incursao sobre o panorama da
reforma dos sistemas elétricos em Paises em Desenvolvimento, e revisao
bibliografica sobre o arcabougo tedérico-conceitual que suporta os processos
de reestruturagdo e regulagdo econdmica, ressaltando as especificidades
caracteristicas dos Paises em Desenvolvimento.

O Capitulo 3 - Estudo do Caso Cabo Verde, sera dedicado ao
estudo da Reforma do Setor Elétrico Cabo-verdiano, resgatando os
aspectos relevantes do contexto socioeconbmico, os problemas e
constrangimentos enfrentados, analise da nova arquitetura do setor elétrico,
o potencial impacto da reestruturagdo e da nova politica de subveng¢ao nos
consumidores residenciais e os novos desafios institucionais.

O Capitulo 4 - Conclusdes, sera constituido por uma sintese
interpretativa dos argumentos expostos e formulagdo de recomendacdes

pertinentes para o caso de Cabo Verde.

2 — REGULAGAO DE SISTEMAS ELETRICOS DE PAISES EM
DESENVOLVIMENTO

2.1 — Breve Panorama



Nos ultimos 20 anos, muitos ramos industriais antes caracterizados
como monopodlios naturais foram liberalizados ou re-regulamentados e
varias experiéncias de introdugdo da concorréncia e de privatizagdes tém
sido levados a cabo. A experiéncia do Reino Unido, o primeiro pais a
introduzir a concorréncia ao nivel da produgao de eletricidade, constitui o
marco inicial desta evolucgao.

Na década de 80 o foco de avaliagado da performance das empresas
elétricas desviou-se das preocupacgdes ligadas a selegdo de investimentos,
planejamento energético e métodos de fixacdo de pregcos para questdes
relacionadas com a eficiéncia técnica e viabilidade econdmica e financeira
(Girod e Percebois 1995). Um conjunto de novos indicadores foi
desenvolvido: taxa de recebimento das dividas, taxa de retorno sobre os
ativos fixos, taxa de autofinanciamento, kWh produzido/ empregado etc.

Nos Paises em Desenvolvimento, particularmente paises da Africa
Sub-Saheliana (ASS), os maus resultados das avaliagbes realizadas com
base nestes indicadores, levaram os governos e agéncias de financiamento
a optar pela implementacido de reformas estruturais visando a melhoria da
performance do setor. Assim as reformas se tornaram uma prioridade e pré-
requisito para qualquer desenvolvimento futuro do setor ou renovagao dos
investimentos nas areas de infra-estruturas.

Em 1993 o Banco Mundial publicou o documento “ The World Bank’s
Role in The Eletric Power Sector, Policies for Effective Institucional,
Regulatory, and Financial Reform”, onde apresenta os cinco principais
requisitos que deveriam ser observados pelos Paises em Desenvolvimento

para continuarem se beneficiando de apoios para o setor elétrico :

1. Regulacédo Transparente - A concessédo de qualquer empréstimo
para o setor elétrico, sera condicionada a um movimento explicito
na dire¢cdo do estabelecimento de um quadro legal e processo de
regulagéo satisfatorio para o Banco. Para este fim, em conjugac¢ao
com outras iniciativas econémicas, o Banco ira requer aos paises

0 estabelecimento de um processo regulatério transparente que



seja claramente independente das empresas fornecedoras dos
servicos e que evitem a interferéncia do governo na gestao
operacional do dia a dia das empresas (independentemente de
elas serem privadas ou publicas). O arcabougo regulatério deve
estabelecer uma base efetiva para a discussdo aberta das
questbes econdbmicas, financeiras, ambientais e politicas de

servigos do setor elétrico.

2. Importagédo de Servigos - Em alguns paises menos desenvolvidos,
o0 Banco vai ajudar no financiamento da importagdo de servigos

elétricos para melhorar a eficiéncia.

3. Orientagdo Comercial e Corporatizagdo - O Banco vai perseguir
agressivamente a adogdo de orientagdo comercial, a
corporatizacdo e participagcdo do setor privado nos sistemas

elétricos de Paises em Desenvolvimento.

4. Comprometimento de Empréstimos - Os empréstimos do Banco
para o setor elétrico serdo focalizados nos paises claramente
comprometidos com a melhoria da performance do setor em

sintonia com os principios acima referidos.

5. Investimento Privado - Para encorajar o investimento privado no
setor elétrico o Banco vai utilizar parte dos seus recursos
financeiros para apoiar programas que facilitem o envolvimento do

setor privado.

No periodo de 1990-1999, setenta e seis Paises em Desenvolvimento
introduziram a participacdo de privados no setor de energia (eletricidade e
gas natural). Setecentos e trinta e trés projetos foram implementados,
representando um total de 187 bilhdes de US$. Destes apenas 36 foram

implementados em paises Africanos sendo a maior parte dos investimentos



direcionada para paises da América Latina e Leste Asiatico (Wamukonya
2003).

Segundo Saghir (2002) a evolug&o dos investimentos nos Paises em
Desenvolvimento pode ser dividida em trés fases de atividades a partir de
1990. A primeira fase marcada pelo otimismo sobre o numero de projetos
que poderiam surgir nestes paises e o potencial retorno dos investimentos.
O nivel de investimentos passou de quase nada em 1990 para 46 bilhdes de
US$ em 1997.

A segunda fase foi marcada pela precaugado sobre os riscos dos
paises. Os investimentos cairam bruscamente para 15 bilhdes de US$, em
1999, recuperando para 30 bilhdes de US$ em 2000.

A terceira fase que comeca a partir de 2001, € marcada pelo
ceticismo sobre riscos e retornos, com os investidores reticentes em
empreender projetos em Paises em Desenvolvimento e o nivel de
investimentos se mantendo estavel em cerca de metade do pico de 97. O
clima de investimento, desde entdo, tem sido afetado pela recessao,
consequéncias do 11 de Setembro, o colapso da Enron etc.

A anadlise das trés fases indica que o financiamento de projetos
energéticos nos Paises em Desenvolvimento tem permanecido bem abaixo
do pico, e mesmo quando esteve no auge as regides pobres foram deixadas
de lado.

Entre 1990 e 2000 trés quartos dos investimentos privados em
projetos de energia foram para a América Latina e Leste da Asia e mais da
metade para apenas seis paises, a maioria deles de nivel de rendimento
médio.

Em muitos paises africanos registra-se a falta de interesse dos
investidores nos programas de privatizagdo, o que leva os governos a fazer
grandes concessdes para convencer os investidores a adquirir os ativos
publicos. Segundo Bayliss (2002), a necessidade de atender as condi¢des
para a liberagdo de ajudas e aliviamento da divida constitui o principal
incentivo que induz os governos dos Paises em Desenvolvimento a

implementar os programas de privatizagdo. Os processos sao
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frequentemente conduzidos de forma acelerada, com a atencado centrada
mais na garantia dos acordos do que no interesse dos usuarios finais,
potenciando o comprometimento dos processos de licitagdo e a
desconsideracao de alternativas, na pressa de satisfazer as condi¢cbes dos
financiadores.

Entretanto, os Paises em Desenvolvimento, particularmente os
Paises Africanos, continuam enfrentando problemas criticos na area de
provisao de servigos de infra-estruturas e, as fontes de energias modernas
continuam fora do alcance de grande parte da populagao. Segundo o Banco
Mundial cerca de 1.6 bilhdes de pessoas continuam sem acesso a
eletricidade. A necessidade de investimento para satisfazer esta demanda
nas proximas 2-3 décadas seria de mais de 2 trilhdes de US$.(Saghir 2002)

Na Africa Sub-Saheliana menos de 10 % da populacéo tem acesso a
eletricidade ao contrario da maioria dos paises precursores das reformas
que tiveram a vantagem de ja possuirem sistemas elétricos consolidados
com um nivel de cobertura acima dos 70% . A maioria das popula¢des nao
atendidas reside em zonas rurais dispersas e periferias das zonas urbanas,
a demanda delas € baixa e o custo de conexao nao € acessivel. A situagao
desses paises € ainda caracterizada por um alto nivel de pobreza, alta taxa
de desemprego e pesada divida publica (Wamukonya 2003).

Além disso, o nivel de ineficiéncia dos sistemas elétricos de paises
da ASS é significativo. Segundo as conclusées do simposium ““Power
Sector Reform and Efficiency Improvement in Sub-Saharan Africa”,
realizada em Johannesburg em Desembro de 1995, a situacdo da maioria
dos paises era caracterizada por:

» Fraca performance técnica - consumo excessivo de combustivel das
unidades térmicas, e perdas de rede elevadas, manutengao irregular,
falta de pecas sobressalentes, envelhecimento precoce da
capacidade instalada e conexdes ilegais.

» Fraca performance econdmica — sobre-utilizacdo de fatores de
producdo (ex. mao de obra), acumulagdo de faturas por cobrar,

precos inadequados.
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= Fraca performance Financeira — custo excessivo de alguns
investimentos, endividamento, interrupcdo de subsidios publicos e

atraso na injecao de capital por parte do Estado.

Assim, o atual fendbmeno de reestruturacdo e privatizacdo das
industrias de rede lida com realidades que variam consideravelmente
dependendo da regido. Nos Paises Desenvolvidos, onde a performance é
normalmente elevada, o objetivo principal € a supressdo das rendas de
monopoadlio, permitindo que os consumidores se beneficiem das vantagens
da competicdo. Na Asia onde a demanda por eletricidade esta crescendo
rapidamente, o foco consiste em aproveitar as poupangas privadas para
complementar a insuficiéncia de recursos publicos. Na ASS, além da
insuficiéncia de recursos publicos, existe a preocupagao central com
situacdo de faléncia das empresas publicas de eletricidade em termos de
gestdo comercial e técnica (Girod e Percebois 1995).

Segundo Laffont (2001), evidencia-se a necessidade de pesquisas
tedricas na area de regulagao que levem em consideragao a especificidade
dos Paises em Desenvolvimento, onde questées fundamentais continuam a
espera de investigacao tedrica e empirica sistematica, como por exemplo:
qual deve ser o equilibrio entre a concepg¢ao de um desenho competitivo ex
post da estrutura industrial (que assegura maior eficiéncia ex post, mas
pode desencorajar a competicdo ex ante) ou garantia de direitos de
monopolio mais atrativos para os investidores, mas sustentar ineficiéncias
ex post? Como pode ser influenciado este balanco com o reforgo e
credibilidade das instituicées de regulagéao?

Considerando as especificidades das economias Africanas qual sera
o melhor método de regulagdo? Qual sera o melhor trade-off entre extracao
de renda e eficiéncia da regulagdo por incentivos? Como alcangar o
equilibrio ideal entre pregcos de energia fixados segundo as regras de

mercado e objetivos sociais e de desenvolvimento?

2. 2 - O Arcabouco Teodrico-Conceitual da Regulagao e as
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Especificidades dos Paises em Desenvolvimento

Considerando a conjuntura em que os Paises em Desenvolvimento
se encontram, o sistema de regulagdo precisa alcangar, simultaneamente,
varios objetivos que podem ser resumidos na seguinte proposi¢cao: o
governo deseja minimizar o custo fiscal dos servigos publicos ao mesmo
tempo em que assegura a extensdo da cobertura dos servigos a toda a
populacdo o mais rapido possivel e a precos acessiveis.

O grande desafio consiste em conseguir combinar varios
instrumentos que possibilitem essa conciliacdo de objetivos, em muitos
casos conflitantes. Para tal, é necessario a ado¢do de uma ampla
abordagem, focalizando a atengcdo nos seguintes aspectos que sédo de
grande importancia para a compreensao da natureza e impacto da
regulacdo: (i) a otimizagcdo da organizagao e funcionamento do setor; (ii)
aspetos distributivos da regulagao; (iii) a regulagao dos pregos e lucros e (iv)

o contexto institucional.

2.2.1 - Otimizagao da Organizacao e Funcionamento do Setor

A teoria do mercado (neoclassica) concentra a sua analise no
problema da otimizagcdo da alocagdo dos recursos, em que o mercado
determina um equilibrio unico e estavel. Esse equilibrio € alcancado em
situacdo de concorréncia perfeita, definida como a situagdo em que se
verifica homogeneidade dos produtos, auséncia de barreiras de entrada e
saida, perfeita divisibilidade da produgcdo, os consumidores estao
perfeitamente informados, ndo incorrem a custos de transagc&o, nem a
externalidades. Os precos se igualam aos custos marginais de produgao e
compradores e vendedores nao podem individualmente influenciar os
mesmos. Esse equilibrio corresponde a uma situagédo de maximizagao do
bem estar social no sentido Paretiano, em que néo € possivel melhorar o

bem estar de um individuo sem deteriorar o bem estar de outros.
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A necessidade de regulagao esta freqientemente ligada a existéncia
de imperfeicdes de mercado que em tese podem ser ultrapassados através
de uma limitada intervencao de governos benevolentes.

As industrias de rede desenvolvem atividades organizadas sobre uma
infra-estrutura pesada, com custos fixos relativamente elevados em relacéo
aos custos variaveis, caracteristicas tipicas de monopdlios naturais. A
analise neoclassica tradicional se apoia na teoria do monopdlio natural
como instrumento fundamental para a definigdo de normas, regulamentacao
e gestao destas industrias.

Segundo Berg & Tschirhart (1988), dois conceitos sdo fundamentais
para a compreensao de monopdlios naturais de empresas que produzem
um unico produto: Custos Médios Decrescentes e Subaditividade. O
primeiro pressupde a queda do custo unitario com o aumento da producéo,
o segundo considera que a fungao de custo é subaditiva quando, apesar de
custos médios crescentes, uma empresa, é capaz de operar a um dado
nivel de produgdo, com um custo total menor do que um conjunto de
empresas.

Os mesmos autores introduzem as definigdes de monopdlio natural
forte quando se verifica a situacdo de custos decrescentes, e monopdlio
natural fraco quando se verifica apenas subaditividade de custos, e propde
a adogao de politicas de regulagao diferentes, conforme o tipo de monopdlio
natural: forte ou fraco.

Presumindo que as empresas tém como objetivo principal maximizar
os lucros, a teoria microeconémica postula que o monopolista alcancga esta
maximizagdo quando a receita marginal iguala-se ao custo marginal. Essa
condicao implica a fixacdo de preco mais alto, acima dos custos marginais,
e consequente redugdo no consumo. Assumindo que seja possivel
conseguir um ganho de bem estar social, forcando o monopolista a baixar o
preco, os possiveis beneficios a alcangar com a regulagao irdo depender de
trés fatores: 1) a extensdo da ineficiéncia alocativa na auséncia de
intervencdo do Estado, (normalmente acompanhada por margens de lucro

excessivas); 2) existéncia de barreiras de entrada; 3) a existéncia de
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monopolio natural forte ou fraco.

O primeiro fator leva em consideragao que a regulagao tem os seus
custos e que se os beneficios da correcdo da ineficiéncia alocativa sao
menores do que os custos de regulagao, entdo ela pode n&o se justificar.

A barreira de entrada mais comum €& a existéncia de custos
irrecuperaveis elevados (sunk costs) (Baumol, Panzar Willig 1982) da
empresa concessionaria. Nestes casos qualquer novo operador teria de
fazer vultosos investimentos para poder competir na mesma escala de
producao. Mesmo que essa entrada se efetue, a lucratividade dela depende,
em parte, do comportamento da empresa concessionaria, que pode reduzir
0 preco e tornar essa entrada inviavel.

A existéncia de barreiras de entrada tem implicagdes importantes
para a regulacdo em contextos de monopdlios naturais fortes ou fracos.
Para os primeiros, os custos médios sao decrescentes no intervalo de
producdo relevante. Como citado anteriormente, nesta situacdo o
monopolista tende a escolher o nivel de produgdo que maximiza o lucro,
com pregos acima do custo marginal, e consequente perda de bem estar
social. Neste caso a regulagao é necessaria, e o regulador tem que resolver
o dilema fundamental associado a monopdlios naturais. Como os custos
médios sdo decrescentes a sociedade estara mais bem servida se for
mantida essa estrutura de mercado que minimiza o custo para qualquer
nivel de produgdo. No entanto se a empresa é forcada a praticar tarifas
equiparadas aos custos marginais para todas as unidades produzidas, a
mesma ira funcionar em condi¢cdes deficitarias uma vez que as tarifas
estardo abaixo do custo médio e, portanto nédo tera condi¢gbes de recuperar
todos os custos. Nesta situacdo a empresa precisaria ser subsidiada ou
desativada. Uma alternativa a subvencgéo seria o desvio do preco a fim de
assegurar o lucro zero da empresa. No caso de utilizagdo de uma estrutura
de tarifa linear simples isto equivaleria a fixagdo do prec¢o ao nivel do custo
médio(second best). O regulador também pode optar por uma estrutura
tarifaria ndo uniforme que mantenha um certo grau de eficiéncia (tarifas n&o

lineares).



15

Nos casos de monopdlios naturais fracos, ou seja, situagcbes de
subaditividade de custos, em que os custos meédios sao crescentes, o
problema da insolvéncia ndo se verifica, e a empresa pode fixar tarifas no
nivel do custo marginal e usufruir lucros positivos. No entanto a intervengao
do regulador continua sendo necessaria para garantir este resultado ja que
o monopolista continuara interessado em fixar as tarifas ao nivel em que a
receita marginal iguala-se ao custo marginal, mas, o regulador ndo sera
confrontado com a necessidade de proteger a empresa do déficit.

A remocéao das barreiras de entrada altera a atuagao do regulador.
Presume-se que novas empresas podem entrar no mercado e produzir ao
mesmo nivel ou abaixo do nivel da empresa incumbente. O caso extremo
denominado “mercado contestavel perfeito” ( perfectly contestable market )
apesar de criticado por falta de realismo, proporciona um exemplo tedrico
que auxilia a delinear a atuagcdo do regulador, principalmente no caso de
empresas multi-produtos, em que uma nova empresa pode atacar apenas
um dos produtos ( cream skiming).

A teoria dos mercados contestaveis, desenvolvida por Baumal,
Panzar e Willig (1982) deu uma contribuicdo decisiva na desestabilizacdo do
paradigma integrador. Ao mesmo tempo em que fornece o argumento
tedrico para a supressao dos monopolios juridicos substituindo-os pela
contestabilidade (ameaca credivel de entrada) ela defende o tratamento
individual de cada ramo da industria, dissociando os que nao se classificam
estritamente como monopodlios naturais dos outros ramos, ou seja, a
separagdo das atividades de rede, da comercializagdo e geragcéo de
energia.

Em face dessas mutagdes, Finon (1996) questiona a pertinéncia da
utilizacdo do meétodo da nova economia institucional para explicar a
estruturagdo das industrias elétricas. Segundo este autor para explicar a
evolugao das variantes de organizagao industrial no dominio das industrias
de rede de eletricidade e gas, os métodos da economia neoclassica
tradicional apresentam o inconveniente tedrico de se apoiarem sobre uma

visdo abstrata de organizagao interna destas industrias.
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A abordagem da nova economia institucional rompe com o
determinismo das formas de organizagao industrial baseadas apenas na
minimizagao dos custos de producédo, levando também em consideragao os
custos de transacgao. Ela permite levar em consideracdo as caracteristicas
das transagbes (especificidade dos investimentos, complexidade,
informagdo assimétrica, etc), e a imperfeicdo de comportamentos
(racionalidade limitada e oportunismo dos agentes)’. Particularmente a
integracdo vertical é frequentemente explicada pela especificidade dos
ativos da empresa. Um ativo é considerado especifico se ele ndo pode ser
remanejado sem perda de valor produtivo, em casos de interrup¢gdo de uma
relacdo contratual. Isso corresponde frequentemente a custos fixos
irrecuperaveis (sunk costs). Na presengca de ativos especificos, a
modalidade de transacio deve ser diferente de uma transacao classica de
contratos instaveis no mercado. As relagcbes devem ser duraveis para
melhor proteger os investimentos dos riscos de oportunismo dos agentes. A
integracdo vertical como modo de organizagdo das empresas nao é

explicado apenas pela existéncia de uma funcao de custos sub-aditiva.

Na pratica, seguindo o exemplo dos pioneiros da reestruturagdo do
setor elétrico (Argentina, Reino Unido e Chile), o modelo de reestruturacao
usualmente adotado na maioria dos paises consiste na separagao da
geragao de energia da transmissao e distribuigdo, visando a captura dos
beneficios da competicdo. O setor de geragcdo € separado em varias
empresas sujeitas a um regime competitivo, enquanto a transmissdo e
distribuicdo continuam sob regimes de monopdlios regulados.

No entanto, em pequenos sistemas, o balangco das vantagens e
desvantagens dessa mudanga, pode ser diferente dos sistemas de
economias de grande envergadura. Mesmo nos casos em que seja possivel
introduzir um nivel limitado de competicdo no ramo de geragao, o custo da
separagcao vertical pode ser muito grande e ultrapassar os ganhos

proporcionados pela competicdo. Normalmente as unidades individuais sédo

3 Defini¢des detalhadas destes conceitos podem ser encontradas em Williamson 1985
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grandes em relacdo aos mercados que elas servem e as redes sao
pequenas e deficientemente integradas o que inviabiliza a introdugcédo da

competigdo (Bacon 1994).

Num contexto de reestruturacdo e introducdo de participacao privada,
para paises da ASS, sao objetivos de maior relevancia:
= Eficiéncia Produtiva - reflete a preocupacado do regulador em
induzir o operador a minimizar os custos para um determinado
nivel de produgao ou maximizar a producao para um determinado
nivel de insumos;
= Eficiéncia Dinamica - Esse objetivo &€ mais subtil ja que tenta
assegurar que o operador tenha o incentivo de refletir sobre os
futuros consumidores e investir de acordo com as necessidades
futuras; e
= Eficiéncia Alocativa — procura assegurar a regulagdo dos pregos
de forma a garantir a alocagdo dos recursos da sociedade que

reflita o valor dos seus usos alternativos.

Girod e Percebois (1995) defendem que a especificidade dos paises
africanos aponta para a necessidade de uma evolugdo gradual a fim de
ultrapassar os obstaculos em diregao a eficiéncia, e que o duplo desafio que
esses paises enfrentam consiste em manter as prerrogativas do Estado, de
forma a garantir o interesse nacional e as prioridades da provisdo dos
servicos publicos, ao mesmo tempo em que é reforcada a autonomia das

empresas, e sdo criados os incentivos para uma operagao eficiente.

2.2.2 — Aspetos Distributivos da Regulagao

Do ponto de vista da economia normativa, todas as preocupacgoes
devem ser introduzidas no processo de decisbes subordinadas a

by

preocupagdes concernentes a eficiéncia, ou pelo menos como restricoes
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exdégenas que definem o conjunto das possiveis solugdes, sendo escolhida
a mais eficiente. Usualmente os economistas utilizam o Principio de Pareto
para analisar as alternativas. Um conjunto de mudangas pode constituir um
melhoramento de Pareto (Pareto Improvement) ao passo que mudangas
isoladas podem nao obedecer a este critério.

Este principio n&o estda explicitamente preocupado com a
desigualdade, logo, uma mudanga que favorega os ricos, mas nao afeta os
pobres continua sendo uma melhoria no sentido Paretiano (Stiglitz 2000).

Embora a maior parte das discussdes sobre reformas e privatizacao
tem-se focalizado na questao da eficiéncia, os aspetos distributivos tém um
papel importante a desempenhar no processo de reestruturacdo de
sistemas elétricos.

Nenhum pais conseguiu escapar do nivel de economia de
subsisténcia sem ter acesso aos servicos que as energias modernas
proporcionam. A histéria do desenvolvimento identifica esses servicos como
pré-requisitos para facilitar o desenvolvimento social e impulsionar o
crescimento (World Bank 2000). A energia esta fortemente relacionada com
o crescimento da renda e desenvolvimento humano. Embora seja apenas
um dos produtos da cesta basica de consumo que isoladamente nao
garante a elevagao do nivel de vida das populagdes, € incontestavel o efeito
benéfico que 0 acesso a servigos energéticos de qualidade pode trazer para
a populagdo mais necessitada, no que concerne ao aumento do bem-estar
social.

A falta de servigos energéticos esta estreitamente correlacionada
com varios indicadores de pobreza. Muitas familias dependem de recursos
escassos e formas extremamente poluentes de converter energia para usos
como a cocgao, agua potavel e iluminagéo, todos associados a impactos
negativos para a saude. Além disso, as atividades geradoras de rendimento,
que podem ajudar a romper o ciclo de pobreza, dependem com frequéncia
da disponibilidade de energia.

A experiéncia das reformas tem demonstrado que a percepcido de

fraco retorno financeiro leva muitos operadores a adiar o maximo possivel a
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extensdao da provisdo de servigos para os segmentos mais pobres da
populacdo, a menos que politicas especificas os incentivem a proceder de
forma diferente (Chisari et Al 2001). A eletrificacdo € uma atividade de
capital intensivo, o custo da conexao nas zonas rurais é frequentemente o
dobro comparado com as zonas urbanas e a renda € normalmente mais
baixa. Na maioria dos casos as receitas dos projetos de eletrificagdao nao
sdo suficientes para garantir um retorno financeiro adequado dos
investimentos e, em alguns casos, nem sequer cobrem as despesas de
operacao.

Devido ao menor poder aquisitivo e reduzida posse de equipamentos
elétricos as economias de escala sdao mais acentuadas nestes paises € o
custo marginal da oferta de servigos energéticos especificos pode mudar
significativamente, dependendo de diferentes demandas iniciais, a taxa de
crescimento da demanda e a capacidade de utilizacédo de investimentos
discretos como linhas de transmissao e distribuicdo. Estes aspectos sao de
extrema relevancia para zonas rurais, onde grande parte do custo é
atribuida aos equipamentos e construgcdo de infra-estruturas com grande
indivisibilidade. Logo, a redugdo do custo unitario depende do rapido

desenvolvimento do mercado até uma escala 6tima.

Esta realidade exige uma atencgao especial do Estado, tendo em vista
a Iimplementacdo de politicas que contribuam para aumentar as
possibilidades de acesso da populagédo aos servigos, como também aliviar o
peso das despesas no orcamento dos consumidores mais pobres.

Os Paises Desenvolvidos equacionam o problema através da
garantia do Servigo Universal (SU). O conceito Anglo-Sax&o, por exemplo,
define o Servigo Universal como a garantia de provisdo do servigo a custos
acessiveis para os consumidores, inclusive os de baixa renda, em todas as
regides de um pais, incluindo as zonas rurais, e areas de alto custo, visando
normalmente atingir dois objetivos: a redistribuicdo a favor dos mais
necessitados e o planejamento regional (Laffont e Tirole 2000).

Formulado de forma diferente (Cremer et al 2001), o SU pode ser



20

encarado como um conjunto de restricbes a politica de regulagao tarifaria.
Esta perspectiva de analise implica no tratamento do problema de forma
integrada que inclua a discuss&o simultdnea da natureza e conteudo destes
servicos, o0 nivel de pregos e o0s mecanismos de financiamento,
considerando a interdependéncia existente entre estes fatores. A questao
crucial reside na identificacdo dos objetivos basicos dessas politicas, de
como eles podem ser alcangcados de forma mais efetiva, e na concepgao
adequada dos varios componentes das politicas de SU.

No caso especifico dos Paises em Desenvolvimento, considerando a
fraca taxa de cobertura e baixa capacidade de pagamento, os esforgos
devem ser direcionados para dois objetivos principais: promover a
expansao da cobertura dos servigos, e garantir a acessibilidade dos

precos.

A Expansao da Cobertura

Para os Paises em Desenvolvimento a obrigacdo de SU pode né&o
representar uma opgao realista. Pelo menos no curto prazo, o nivel limitado
da extensdo da cobertura das redes impossibilita o cumprimento dessa
exigéncia. Por outro lado, mesmo que as redes ja estejam disponiveis o
custo de conexdo pode ser inacessivel, tornando a exigéncia de SU
irrelevante.

Por isso é necessario complementar o SU com instrugdes
detalhadas, especificando os limites da obrigatoriedade de prestacédo de
servigos, e os mecanismos do seu financiamento nas situagcbées em que os
consumidores nao dispéem de capacidade de pagamento.

O estabelecimento de metas de extensido da cobertura pode ser uma
boa opcéo para garantir a conexao de grupos de consumidores fisicamente
isolados da rede e consumidores nao lucrativos, mas € preciso levar em
consideracao que o nivel e o escalonamento dos investimentos no tempo
tem implicagcdes diretas no fluxo de caixa da empresa e consequentemente
no nivel das tarifas. Em determinadas situagdes sera necessaria a provisao

de Subsidios aos operadores a fim de garantir fundos adicionais para a
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extensao da cobertura de consumidores em zonas nao rentaveis.

Entretanto essa possibilidade s6 sera eficiente se o regulador estiver
em condi¢des de calcular, com um razoavel nivel de exatiddo, o montante
de subvengdes sem alterar o incentivo da empresa em minimizar os custos.
Na pratica este sistema lida com a resolucdo de dois inconvenientes que
dificultam a sua implementacéao: a dificuldade de obtencao de informacdes
exatas sobre a capacidade de pagamento dos consumidores ou dos custos
reais da extensdo dos servigcos para cada localidade, o que dificulta o
calculo dos montantes a transferir, constituindo um problema de selegao
adversa. O regulador também tem de se precaver contra a utilizagdo das
transferéncias para fins ndo preconizados, o que constitui um problema de

risco moral.

A Acessibilidade das Tarifas

Mesmo que a privatizacao e a introdugao da competicdo aumentem a
eficiéncia e melhorem a taxa de cobertura, as reformas podem afetar os
pobres pelo menos de duas formas. Em primeiro lugar, as novas estruturas
de mercado, incluindo a competicdo, tornam mais dificil a pratica de
subsidios cruzados. Em segundo lugar a necessidade de recomposi¢cao
tarifaria para garantir a recuperagao dos custos aumenta os pregos.

Muitos Paises em Desenvolvimento iniciam as reformas com uma
grande disparidade entre a receita e o custo de provisdo dos servigos,
apesar da pratica de tarifas significativamente mais altas em comparacao
com os Paises Desenvolvidos (Gutiérrez 1996b). Por essa razdo a
privatizagao, frequentemente, coincide com a implementagdo de outras
medidas visando a sustentabilidade financeira, que resulta em muitos casos
no aumento dos precos. No entanto a combinagao de precos inadequados,
e ma performance desestabilizam qualquer tipo de estratégia de
autofinanciamento. Como a demanda nao € inelastica e a capacidade de
pagamento é baixa, face ao aumento dos pregos os consumidores tendem a

reduzir o consumo ou mesmo procurar solucdes alternativas, o que em
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alguns casos pode colocar em risco a sustentabilidade financeira da
concessao.

Outro aspeto a realcar € que as reestruturagcdes dos setores de
infra-estruturas normalmente ndo constituem eventos isolados, mas sim,
partes integrantes de reformas mais abrangentes que podem originar efeitos
cumulativos no rendimento real das popula¢des. Para um grande numero de
residéncias o orgcamento familiar ndo oferece muito espaco de manobra e
um aumento significativo no prego dos servigos energéticos pode ter
consequéncias severas.

Mesmo nos casos em que o aumento dos precos é justificado, essa
alternativa constitui uma decisdo politica dificil. Muitas tentativas de
aumentar os pregos bruscamente e em grande propor¢éo encontraram forte
resisténcia politica e até levantes populares (Ex. Equador, Jamaica, Nigéria,
Ucrania e Venezuela) (Gutiérrez 1996b).

Para aumentar as chances de sucesso na reforma dos precos de
energia, € preciso levar em consideragdo quem vai ser afetado e em que
medida, para depois refletir sobre op¢des de mitigacao desses efeitos.

A acessibilidade das tarifas pode ser influenciada através da redugao
do custo dos servigos e facilitando o pagamento das contas de eletricidade,
ou ainda, através da provisao de subsidios cruzados internos e/ou subsidios

externos desde que proporcionados numa base equitativa e sustentavel.

Subsidios Cruzados

Se a garantia da acessibilidade implica a provisdo dos servigos a
tarifas mais baixas do que aquelas que as concessionarias estariam
dispostas a cobrar, para as areas de alto custo e consumidores de baixa
renda, acontece a subvencéao cruzada.

Assumindo que a concessionaria esteja sujeita a restricido de
equilibrio orgamental, o SU corresponde essencialmente a uma politica de
precos em que, pelo menos, alguns consumidores pagam um preg¢o abaixo
do custo, enquanto outros consumidores pagam um preg¢o mais elevado do

que os seus custos reais. A adesdo a este mecanismo, em alguns casos,
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esta associada a pratica de tarifas uniformes, por imposigéao do regulador.

O desenho 6timo do SU nestes casos pode ser equiparado ao
problema de fixacdo de tarifas (taxas) de Ramsey com individuos
heterogéneos, com a condicdo de que a funcdo objetivo reflita
preocupacdes de natureza redistributiva. Os precos subsidiados para
consumidores de alto custo sado financiados mediante taxas (implicitas)
cobradas aos consumidores de baixo custo (Cremer et Al 2001).

No caso de empresas que comercializam sé um produto, o equilibrio
orcamental combinado com a imposicao de precos uniformes determina
completamente os precgos, eliminando qualquer possibilidade de discrigao,
reduzindo fixagdo dos pregos a um mero exercicio contabil. Para uma
empresa multi-produtos, o caso muda de figura, ja que havera a
necessidade de investigar a amplitude de subsidios cruzados entre produtos
(caso existam).

A pratica de subsidios cruzados € preferivel nos casos em que o
governo nao pode assumir de forma credivel o compromisso de proviséo de
subsidios diretos. Esse mecanismo tem sido extensivamente usado para
subsidiar o custo de novas conexdes, nas areas pobres, e tarifas para niveis
de consumos basicos. No entanto, com essa pratica, nenhum fundo
adicional € injetado no sistema, colocando um limite nos recursos
financeiros que podem ser direcionados para as prioridades sociais e
correspondentes imposi¢cdes de obrigatoriedade ao setor privado.

Criticos destes sistemas argumentam que por um lado eles sao
ineficientes, porque separam os precos dos custos distorcendo as decisdes
de consumo e investimento. Por outro lado sdo pouco transparentes
dificultando a identificacdo dos reais beneficiarios dos subsidios e quem os
financia (Clarke e al 2002).

Nos paises desenvolvidos, a pratica de subsidios cruzados, constitui
uma opgao cada vez menos utilizada, principalmente apds a adogdo do
sistema de precos maximos que retira a disposicado da empresa em servir as
areas de alto custo a precos baixos ou subsidiar os consumidores de baixa

renda.
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Outro fator que tem contribuido de forma decisiva para o abandono
desta opcdo ¢é a liberalizacdo, que também constitui um fator
desestabilizador da pratica de subsidios cruzados. Como o operador precisa
obter um lucro excepcional em alguns segmentos para subsidiar outros,
novos concorrentes podem aparecer possibilitando, por um lado, entradas
ineficientes no mercado, e por outro lado, a erosdo da base de
consumidores, descontrolando todo o sistema.

Alguns Paises adotam a alternativa de instituir de um fundo de
financiamento. Este mecanismo € aplicavel nos casos em que novas
entradas sado permitidas, mas a condi¢gao de SU é compulséria apenas para
um operador, e consiste na transferéncia de contribuicdes dos diferentes
operadores do mercado para o operador que assume O compromisso de
SuU.

As solugbes adotadas pelos Paises Desenvolvidos poderdo nao
constituir as melhores solugdes para Paises da ASS onde existe uma
grande disparidade de renda entre as zonas urbanas e rurais, a populagao
mais carente esta concentrada essencialmente nas zonas rurais e a
ineficiéncia do sistema tributario e o grande déficit publico conduzem a
custos sombra dos fundos publicos mais elevados®. Por outro lado, se os
recursos para as transferéncias sao retirados da arrecadagdo global de
fundos publicos, outros servigcos e produtos suportados pelo Estado sao
sacrificados e/ou as taxas e o endividamento publico precisam ser
aumentadas.

Apesar de fortemente desencorajados pelo Banco Mundial, os
subsidios cruzados praticados nas aéreas de infra-estruturas podem
funcionar como substitutos da arrecadacao de taxas e continuam sendo
uma alternativa valida para Paises em Desenvolvimento para garantir o

financiamento do SU.

4 Laffont e Tirole (1998), assumem que o custo sombra (shadow cost) dos fundos
publicos sintetiza a severidade desta restricdo, um maior custo sombra dos fundos publicos

resulta numa restricdo orgamentaria mais severa.
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Focalizagao dos Subsidios

Uma das formas de melhorar a eficiéncia destes sistemas € a
Focalizagdo dos Subsidios, a alternativa normalmente recomendada pelo
BM para lidar com as necessidades dos pobres. Duas abordagens podem
ser utilizadas para focalizar os subsidios: a primeira baseada no nivel de
consumo das residéncias, nestes casos s&o denominados “subsidios
lifeline” , a segunda baseada nas caracteristicas socioecondmicas, nestes
casos sao denominados de subsidios “mean-tested”.

A implementacao dos mesmos requer informagdes sobre a populagao
carente e suas necessidades, e que os subsidios alcancem o publico alvo
desejado, minimizando os riscos de inclusdo e exclusao indevida.

Uma das formas mais utilizadas de provisdo de subsidios “lifeline”
sao as tarifas ndo lineares, nomeadamente as tarifas de blocos invertidos,
qgue constituem uma opg¢ao muito utilizada como instrumento de focalizacao.

A implementagédo deste tipo de tarifas requer decisbes sobre: (i) a
quantidade de consumo (ex. numero de kWh) que sera incluida no bloco
inicial; (ii) o prego por unidade de energia (kWh) do bloco inicial e dos blocos
seguintes; (iii) o numero de consumidores que irdo se beneficiar do servigo.

No caso dos subsidios “mean-tested” a decisdo sobre a elegibilidade
das residéncias aos programas de subvencido € baseada na observacao
das caracteristicas das residéncias e do agregado familiar, assumindo que
estas caracteristicas estdo correlacionadas com a renda e

consequentemente com a pobreza.

Subsidios Cruzados versus Transferéncia Direta

Os Subsidios cruzados vistos como um caso especial de
redistribuicdo de renda, séo frequentemente confrontados com a alternativa
de transferéncia direta para os consumidores. Na otica da eficiéncia
econdmica, essa seria a melhor opgcdo porque os pregos relativos da

economia n&o seriam alterados e cada um pagaria o prego pertinente. O
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ideal seria que todos usufruissem um nivel de rendimento que permitisse a
livre escolha dos servigos a adquirir.

Em tese os subsidios diretos aos consumidores, também funcionam
melhor em termos de cobertura do publico alvo, a desvantagem deste tipo
de subsidios é que geralmente requerem uma superestrutura administrativa
e institucional independente do provedor do servico, a fim de identificar e
verificar a focalizacdo do publico alvo. O custo de execucao efetiva dessas
tarefas, frequentemente, resulta em custos extremamente elevados
relativamente ao custo total do programa de subsidios. Pelo contrario os
custos administrativos explicitos, da gestdo dos sistemas de Subsidios
Cruzados séo relativamente baixos(Barnes 1998).

Além da complexidade ligada a determinagdo do montante 6timo a
ser transferido, o modo como essa transferéncia é financiado é de crucial
importancia. Se fosse possivel implementar taxas do tipo “lump-sum”, esse
tipo de transferéncia poderia ser financiado sem perdas de eficiéncia. Sob a
mais provavel assuncdo de que o financiamento da transferéncia é
garantido através da adogao de taxas distorcidas, que originam perdas de
eficiéncia, o denominado custo marginal de fundos publicos, a superioridade
da transferéncia direta sobre os subsidios cruzados n&o esta garantida.

A literatura econdmica recente demonstra que as politicas de SU
podem ser consideradas como 6timos de segunda ordem (second best),
quando nao estdo disponiveis as informagdes necessarias para a
implementacdo de politicas mais eficientes como a transferéncia direta
(Cremer & Gahvari 1997).

A inexisténcia de infra-estruturas de servigos sociais adequados, em
grande parte dos Paises em Desenvolvimento, capazes de gerir com
efetividade programas de transferéncia de rendimentos pode ser apontado

como mais um argumento a favor dos Subsidios Cruzados.

2. 2.3 - A Regulacao dos Pregos e Lucros
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Uma das principais mudancas introduzidas pelo processo de
privatizagdo é a motivagao pelo lucro, que esta embutida no critério de taxa
de retorno sobre os ativos da empresa. A garantia de um fluxo de receitas
adequado é de extrema importadncia para o funcionamento eficiente e
confiavel das empresas de eletricidade (embora a garantia do fluxo de
receitas seja apenas a condicdo necessaria, mas nao suficiente para atingir
este objetivo). Em dultima instancia, se as tarifas n&o cobrirem todos os
custos, o operador privado ndo estara em condi¢gdes de cumprir com as
suas obrigacdes de servigo e investimento.

A maior parte das discussdes sobre a sustentabilidade financeira de
empresas de eletricidade se enquadra no ambito da busca de uma solugao
satisfatéria para o problema principal-agente em mercados essencialmente
nao competitivos.

A questdo que se coloca é: como incentivar a empresa de
eletricidade a minimizar os custos, garantir a oferta a um bom nivel de
confiabilidade e tomar decisbes de investimentos pertinentes e no tempo
adequado.

O regime de remuneragdao faz parte do sistema de incentivos
concebidos pelo principal (0 governo), para encorajar o comportamento
eficiente do agente (a empresa). Os sistemas de incentivos podem ser
analisados segundo duas vertentes. A primeira lida com a possibilidade de
empresas reguladas poderem receber transferéncias de fundos publicos e,
portanto nao recuperar todos os seus custos através da cobranca direta dos
consumidores privados. As transferéncias podem assumir varias formas:
subsidios diretos, empréstimos governamentais a juros baixos, garantias
bancarias quando as empresas tomam dinheiro emprestado no mercado
privado etc. A segunda vertente lida com a intensidade do sistema de
incentivos, ou seja, a inter-relacdo existente entre as transferéncias
concedidas as empresas e os pregos/custos ou performance de lucro. Esta
segunda vertente € mais importante porque encorpara a filosofia de trés
grandes classes de sistemas de incentivos(Laffont e Tirole 1993). Nos

“

sistemas do tipo “ cost-plus”, a empresa ndo arca com nenhum custo
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incorrido (constitui o caso extremo de baixo nivel de incentivo). Nos
sistemas do tipo preco fixo (fixed-price), a empresa é a beneficiaria residual
de qualquer redugao nos custos e o governo ndo reembolsa nenhum custo,
(constitui o caso extremo de alto nivel de incentivo). Os sistemas
intermédios entre estes dois extremos sdao os denominados sistemas de
regulacao incentivados. Dependendo do nivel de assimetria de informacéao e
das prioridades estabelecidas pelo principal, os sistemas incentivados
deveréo se localizar em algum lugar entre estes dois extremos.

Destes sistemas derivam trés tipos de regulagéo: a regulagao pelo
custo de servigo, que se aproxima mais dos sistemas do tipo “cost-plus”, a
regulacdao pelos pregcos maximos ou receita maxima, que se aproxima

mais dos sistemas “fixed-price”, e os sistemas hibridos.

Regulagao pelo Custo do Servigo

Durante muitos anos, o método dominante de regulagdo de
monopoalios foi a regulagao pelo custo de servigo ou regulagao pela taxa
de retorno. Nesta modalidade a empresa regulada tem permisséo para
cobrar tarifas que cubram os custos de operagao e proporcionem uma taxa
de retorno justa sobre o valor do capital.

Tipicamente as tarifas sdo determinadas em duas etapas: primeiro,
para chegar a receita requerida, o regulador analisa os custos historicos de
operacdo (mao de obra, combustiveis, manutengdo) de um periodo de
referencia, normalmente 12 meses, e determina o nivel de acumulagao de
capital (ativos) da empresa, através da estimativa da depreciagdo dos
investimentos realizados. Os custos sao ajustados para descartar despesas
injustificadas, e atualizados utilizando projegdes sobre a inflagado e eventuais
choques exdgenos.

O nivel das despesas permitidas mais a taxa de retorno aplicada a
base de remuneragcdo do capital determina a receita requerida pela
empresa. A segunda etapa consiste na escolha do nivel de prego, que
satisfaz as exigéncias de receita requerida, e a determinagcdo dos pregos

relativos.
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A primeira etapa pode dar origem a muita controvérsia sobre que tipo
de custos aceitar como prudentemente incorridos, e especialmente na
determinacdo do estoque e custo do capital. A segunda etapa lida com
questdes ligadas a discriminacdo de pregos e alocagdo de custos entre
produtos, servigos ou categoria de consumidores.

Caso os custos ultrapassem o valor das tarifas a empresa pode
requerer a revisao tarifaria. Esta auséncia de riscos pode facilitar a atracao
de capital a custos baixos. No entanto, este método nao incentiva a
empresa a minimizar os custos. Para aumentar a eficiéncia podem ser
realizadas auditorias de custos com o intuito de eliminar da estrutura os

custos indevidamente incorridos.

Regulagao pelo Prego Maximo

A regulacao pelo preco maximo (price cap), também conhecido por
regulacdo RPI - X, tornou-se conhecida como um instrumento inovador de
regulagcdo a partir da sua recomendacao por Stephen Littlechild e sua
subsequente aplicagéo pelo governo do Reino Unido.

O exemplo mais conhecido da sua aplicagdo consiste na imposigao
de um limite maximo a média ponderada dos precos de uma cesta de
servigos, nao permitindo o seu aumento para além do valor do indice de
precos ao consumidor ( RPl ) menos uma constante X, fixada de forma
exdgena, e de acordo com o potencial de redugao de custos da empresa. O
controle de pregcos se mantém por periodos de 4 a 5 anos.

A constante X é concebida como um indicador que mede a melhoria
da produtividade da empresa. Essa melhoria deve ser repassada para os
consumidores. Essa constante deve também levar em consideracdo o
aumento da demanda que permite a reducdo dos pregos nos casos de
retornos de escala crescente. A escolha do fator X depende do nivel de
informacdo de que o regulador dispée. Quanto menos informagao estiver
disponivel sobre custos e demandas, menor devera ser o fator X. Caso
contrario o regulador corre o risco de levar a empresa a faléncia.

Em alguns casos mecanismos de reparticdo de renda sé&o
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adicionados visando a redistribuicdo de lucros excessivos com o0s
consumidores, mas, pode funcionar como um enfraquecimento do incentivo
para a reducao de custos.

Em alguns aspetos, o mecanismo de price cap (PC) se assemelha a
regulacdo pelo custo de servigco (CS). Por um lado, a revisao periodica
utiliza todas as informagdes disponiveis sobre a empresa, incluindo os
atuais custos operacionais, projegdes da evolugdo dos mesmos, os ativos,
planos de investimentos e previsbes da demanda. Estas informacgdes
permitem ao regulador restringir a taxa de retorno da empresa através da
estipulagdo de um teto maximo. Por outro lado, o lucro da empresa, de certa
forma, € garantido, uma vez que continua existindo um consenso sobre a
necessidade de proporcionar uma taxa de retorno razoavel a
concessionaria.

O regime de PC difere do regime CS em outros aspetos: o processo
de fixagdo do PC é de natureza prospectiva em contraposicdo com o
sistema CS basicamente de carater retrospectivo. Os custos histéricos da
empresa nao serao necessariamente a base para a fixacdo dos pregos do
futuro. O intervalo entre as revisdes € mais longo, constituindo um forte
incentivo a reducéo de custos, e nos casos extremos € facultada a empresa
a possibilidade de escolha da sua estrutura tarifaria. Os mecanismos de PC
puros estabelecem um conjunto de pesos especificos para um determinado
numero de tarifas e controla a media ponderada das tarifas. Assim o PC
dispensa o regulador da necessidade de fixar precos individuais.

Os criticos deste sistema argumentam que esta afirmacéao é ficticia,
ja que continua sendo necessario selecionar os pesos, € um erro neste
processo resulta num erro nos precos individuais. Além disso, a fixagdo de
um teto maximo muito alto transforma a empresa num monopolista néo
regulado, um teto maximo demasiado baixo coloca em risco o equilibrio
financeiro. Encontrar o nivel ideal entre estes dois extremos constitui uma
tarefa dificil, e exige um nivel de informagado equiparado ao que é exigido

para a fixacao dos préprios precos do sistema CS.
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Sistemas Hibridos

Quando os custos podem ser afetados por eventos aleatérios, ou
seja, nos casos em que O risco comercial, regulatério e politico ou de
qualquer outro tipo, constituem um sério problema e o governo precisa da
participagdo do setor privado, 0 mecanismo de regulagdo nao é limitado
apenas pelas restricdes de incentivos, mas também pela restricdo de
participacao.

Grande parte das divergéncias emergentes do processo de
concepgao dos regimes de regulagao gira em torno da questao da alocagao
dos riscos entre o regulador, o regulado e os consumidores. Do ponto de
vista do potencial investidor a alocagdo dos riscos, vai afetar em ultima
instancia uma das seguintes coisas: 1) o pre¢co que ele pode cobrar; 2) o
custo que ele pode recuperar; e 3) a quantidade de eletricidade que ele
estara disposto a vender (Bakovic et Al 2003).

Frequentemente, para assegurar a participagdo, as questdes
relacionadas com o risco acabam por predominar sobre a eficiéncia. Como
consequéncia dos contratos incompletos, o governo e a empresa enfrentam
uma situacdo de risco que também afeta as escolhas dos mecanismos
otimos de regulagdo. Nos casos em que o investidor é avesso ao risco,
enquanto o regulador € neutro em relagéo ao risco, além do problema da
observabilidade dos custos, podera ser necessario transferir parte ou a
totalidade dos riscos para o regulador ou consumidores, de forma a garantir
a empresa uma remuneragdo que nao dependente das variaveis
observadas ex-post.

Quando a assimetria de informacao é especialmente exacerbada e os
niveis de incerteza sao significativos, pode ser preferivel adotar sistemas de
regulagdo do tipo “cost-plus” em detrimento do PC, ja que a adogdo do
sistema PC implica a concessao de pre¢os mais altos do que a regulacao
“cost-plus” (Schmalensee 1989). Entretanto este procedimento proporciona
a empresa a segurancga de completa remuneracao e tendem a gerar poucos
incentivos para melhorar a situagao existente.

A adocdo de regimes “cost-plus” entra em conflito com outras
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restricoes, que sao também relevantes para os Paises em
Desenvolvimento, nomeadamente as limitagdbes orcamentarias e a fraca
capacidade de pagamento dos consumidores.

Entre os dois casos extremos existe um grande numero de solugdes
intermediarias utilizadas para adicionar alguma garantia de reembolso para
regimes baseados em incentivos ou para adicionar um certo nivel de
incentivo para regimes baseados no custo. A adogado destes regimes é
geralmente justificada pela existéncia de custos que estdo fora do controle
do operador, combinados com a necessidade de introduzir algum tipo de
incentivo. O mais comum é o PC com regime de repasse automatico de
alguns custos para os utilizadores (regime pass-through). Nestes regimes
alguns custos que ndo estdo sob o controle do operador sdo excluidos da
formula de precos maximos. Outras alternativas seriam a provisdo de
garantias ou subsidios, casos em que os contribuintes acabariam por

assumir parte dos riscos.

Conciliagao entre Objetivos e Instrumentos

O desenho de uma regulagao efetiva e consistente em situagdes
particulares requer uma atencido especial para os aspetos idiossincraticos
do ambiente em que essa regulacdo se desenrola. O melhor plano de
incentivos varia de acordo com os objetivos da regulagdo, aspetos
institucionais e tecnologicos, a natureza da assimetria de informagé&o entre o
regulador e a empresa, e a capacidade de comprometimento do regulador
(Sappington 1994).

Geralmente, é preciso fazer o balanceamento para encontrar um
compromisso entre os seguintes objetivos primarios: Sustentabilidade e
Eficiéncia, Eficiéncia e Justica Distributiva, Sustentabilidade e Justica
Distributiva.

A sustentabilidade financeira € influenciada principalmente pelo nivel
meédio das tarifas. Este nivel deve permitir a empresa a recuperacdo dos

custos e o beneficio de uma razoavel taxa de retorno. Se as tarifas nao
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cobrem os custos, os subsidios poderdo ser utilizados como opcodes
complementares. Entretanto a concepgdo dos mecanismos de subvengao
tem um impacto na eficiéncia alocativa ja que podem mudar os precos
relativos entre atividades reguladas e atividades nao reguladas.

Em mercados com alto nivel de imprevisibilidade, a relagao entre o
nivel de risco e tarifas é condicionada pelo regime regulatério. Os sistemas
de precos maximos nestes contextos combinados com intervalos de revisao
das tarifas excessivamente longos podem resultar na quebra de
sustentabilidade financeira do operador.

O nivel de tarifas permitidas para garantir a sustentabilidade tem que
ser consistente com o objetivo de alcangcar a eficiéncia produtiva
(recuperacao de custos eficientes). Os incentivos para minimizar os custos
sdo essencialmente determinados pelo desenho regulatério. O regime de
precos maximos € mais susceptivel de incentivar esse comportamento.

Finalmente, a justica distributiva esta claramente associada ao
desenho das estruturas tarifarias. Além dos subsidios, o desenho das
estruturas tarifarias constitui o principal mecanismo de conciliagdo dos

precos com a capacidade de pagamento dos consumidores.

A relacao existente entre varios objetivos e instrumentos é resumida
por Estache et Al (2003) da seguinte forma:

» Sustentablilidade — nivel médio das tarifas, subsidios e regime
regulatorio

= Eficiéncia Alocativa — estrutura tarifaria;

» Eficiéncia Produtiva — regime regulatério;

» Justiga Distributiva — estrutura tarifaria e obrigacbes
contratuais incluindo nivel de investimento, timing,qualidade e

regime regulatorio.

2. 2.4 — Contexto Institucional

A compreensdo dos problemas de incentivos que caracterizam a
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interacédo dos jogos principal-agente é de grande utilidade para a concepgao
do conteudo dos desenhos regulatérios (metodologias tarifarias, regulagcao
da qualidade etc), mas é preciso também analisar aspetos relacionados com
o0 ambiente institucional em que essa regulacdo se desenrola.

As reformas preconizadas pelo “Consenso de Washington” sao
baseadas em conceitos de instituicbes e mudancgas institucionais bastante
limitadas, suportadas pela hipétese de transferéncia imperativa e de
imposigcdo aos Estados de modelos institucionais teodricos retirados da
pratica das economias de mercados ocidentais sem levar em consideracio
o ambiente pré-existente de instituicbes formais e informais e da
necessidade de construir uma infra-estrutura institucional necessaria para o
funcionamento do mercado (Locatelli & Finon 2003).

Levi & Spiller (1994) defendem que cada pais precisa desenhar
mecanismos de regulagcdo que correspondam a sua dotacao institucional.
As instituicbes s&o instancias que produzem e implementam as regras que
regem o relacionamento entre organizagbes. Elas tém como objeto a
reducado dos custos de transacgao, criando a previsibilidade entre os atores
do jogo. Formais ou nao, as instituicbes sao mobilizadas a atuar como
restricbes as agdes no sentido de facilitar as transagdes e limitar o
oportunismo. Mas, elas podem, em certos casos, constituir parametros das
acdes, quando os atores possuem poder de influencia-las.

Na corrente Neo-Institucional, que tem como um dos principais
precursores o economista Douglas North, a sociedade € vista de forma
fragmentada e composta de grupos sociais com ideologias e interesses
divergentes. As instituicbes resultam de um processo politico de onde se
extraem compromissos que refletem a correlacdo de forgas existentes.
Neste jogo, gracas ao elevado poder de negociagdo, aliadas a capacidade
de legitimagdo (mobilizagdo da representagdo do interesse publico,
capacidade de expertise) e poder de aglomeragdo de informagdo, as
organizacdes (hierarquias), se encontram freqlientemente em posicdo de

poder impor e preservar normas de comportamento de um setor.
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North (1990) caracteriza a dotagdo institucional de qualquer pais

segundo cinco atributos chaves:

1- As instituicbes legislativas e executivas do pais nomeadamente:

= O mecanismo segundo o qual os legisladores e membros do
governo executivo sao escolhidos;

» O mecanismo segundo a qual as leis e regulamentos sao
concebidos;

= O mecanismo de implementagao de leis e regulamentos;

O relacionamento entre o executivo e o ramo legislativo do

governo.

2- As instituigdes judiciais do pais nomeadamente:

3-

5-

* O mecanismo de nomeagao dos juizes;

» O mecanismo que determina a estrutura interna do sistema
judiciario;

= O mecanismo disponivel para a resolugao de conflitos entre

atores privados conflitantes e entre atores privados e o Estado

As tradigdes do pais e normas de comportamentos informais,
largamente  aceites, que normalmente restringem o

comportamento e as agdes dos individuos e instituicoes.

O carater do antagonismo dos interesses dentro da sociedade

nomeadamente:

= O equilibrio das forgas em contenda e os seus poderes
relativos;

= O papel e importancia da ideologia;

A capacidade administrativa da nagao e de suas instituicdes

O mesmo autor, (North, 1994), também apresenta o conceito da

dependéncia institucional para caracterizar o fenbmeno da dependéncia das

instituicbes em relagdo ao passado. As inércias das trajetorias institucionais
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de um setor sdo alimentadas por ideologias, crengas, habitos, e culturas
politicas que condicionam as possibilidades de deformacéao e transformacgao
das instituicbes e formas de estruturagédo das organizagdes de um setor. Os
caminhos da evolucdo destas instituicdes estdo por isso limitados, o que
condiciona os futuros possiveis. Logo a analise institucional de uma
mudanca, deve se focalizar na caracterizagdo da situagcdo inicial, para
explicar as diferencas que podem surgir entre paises submetidos a
processos de reformas baseadas aparentemente nos mesmos principios.
Num dado momento, dentro de um ambiente econdmico e social preciso,
uma forma de organizacao e regulamentacao é o resultado estabilizado do
jogo, dindmica tecnoldgica, econémica e institucional, sem ser forcosamente
a solugao mais favoravel em termos de custos de transacéo e producgao.

O estabelecimento de uma estrutura de governancga para a regulagao
requer a analise do ambiente politico e econbmico em que se pretende
estabelecer esta regulagdo. Um modelo de regulagdo que enfatiza o
controle democratico e a responsabilizagdo publica conduz a abordagem
processualista da regulagdo, requerendo regras formais, nomeagao dos
reguladores pelo poder eleito e supervisao judicial, para reforgcar o controle
democratico.

No entanto, um modelo processualista pode ser menos desejavel do
que um modelo substantivo cuja legitimidade esta associada a necessidade
de consisténcia das politicas, expertise na resolugdo dos problemas,
protecao dos interesses difusos e a clara definicdo dos objetivos e limites de
poder, que podem faltar quando a regulagdo esta sob o controle politico
direto.

O modelo “substantivo” € mais apropriado quando a regulagao esta
prioritariamente preocupada com questdes de eficiéncia econémica. Nos
casos em que a regulacao envolve questdes de redistribuicdo de renda ou
outros objetivos sociais e ambientais o modelo processualista € o mais
indicado. Muitas vezes, ndo é possivel fazer uma clara distingdo entre
eficiéncia econbmica e questdes de natureza distributiva, por isso a

legitimagao da regulagao requer uma mistura de principios processualistas e
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substantivos (Parker 2002).

Segundo Parker uma regulacao eficiente e efetiva devera satisfazer
aos seguintes requisitos:

a) Disposicao por parte do Governo em estabelecer as regras do jogo e
permitir a atuagado do regulador independente com um certo grau de
discricionariedade;

b) Um ambiente econdmico razoavelmente estavel, tal que choques
exdgenos nao provoquem a mudanga das regras ou 0 abandono das
mesmas( por exemplo com altas taxas de inflagao sera dificil manter
o sistema price cap que repassa os aumentos de custos para os
consumidores); e

c) Um sistema politico que permita a regulacéo independente.

A legitimidade do regulador por seu lado esta associada ao nivel de
responsabilizagdao, transparéncia, proporcionalidade, focalizagcao e
consisténcia.

A responsabilizagao requer que os reguladores usufruam um alto
grau de independéncia na gestdo operacional do dia a dia, trabalhem dentro
de regras claramente estabelecidas e sejam responsabilizados pelas agdes
praticadas. Eles podem ser solicitados a justificar as suas decisdes para as
industrias e para o publico em geral. A transparéncia requer que todas as
partes relevantes estejam envolvidas nos processos de decisdo e a forma
como as decisbes sdo tomadas sejam abertas e sujeitas a escrutinio
publico. A proporcionalidade requer que a regulacédo seja proporcional as
falhas do mercado a serem mitigadas evitando que a regulagdo seja
excessiva em relagao ao problema. A focalizagao requer que a regulacao
seja direcionada de forma apropriada ao problema sem extravasar para
areas nao desejadas. A consisténcia requer um alto nivel de uniformidade
e continuidade na regulagdo, a fim de desenvolver um bom nivel de
confianga entre o regulador e o regulado, minimizando o risco regulatério.

Para alcancgar estes objetivos a economia politica dos paises e suas
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dotacdes institucionais tém de ser consistente com o desenvolvimento da
comercializacdo das empresas e implementagcdo de instituigbes de
regulacéo independentes.

Laffont (2001) ressalta que, se por um lado, a importagéo de leis e
regulamentos de paises desenvolvidos pode ser efetuada com relativa
rapidez, o esfor¢o para a implementagao efetiva dos contratos constitui uma
tarefa dificil devido a restricbes ligadas a escassez de recursos financeiros e
técnicos, corrupcdo das instituicdes de fiscalizagdao e fraco poder de
barganha dos reguladores. Esta falta de capacidade de fiscalizagado acaba
por desnaturar completamente os contratos de regulagdo e exige opgdes
diferentes daquelas relativas a paises onde o rompimento dos contratos é
extremamente caro. O Banco Mundial no “World Development Report”
2001/02 enfatiza a existéncia de um crescente consenso a nivel
internacional da necessidade de se levar em consideragdo ndo somente os
problemas de assimetria de informagao como também as dificuldades de
fiscalizagdo e implementagdo dos contratos de regulagéo, particularmente
em paises pobres.

A reestruturagdo e privatizagao de sistemas elétricos aumentaram
nao s6 o numero como também a complexidade e nivel exigéncia de
especializacdo do pessoal envolvido no processo de regulagdo. As
dificuldades de recrutamento e manutencédo de quadros com as habilitagdes
adequadas para levar a cabo esta regulacdo nao constituem um assunto
trivial mesmo para paises como o Reino Unido. Em paises de baixa renda
ou paises pequenos, a dificuldade em conseguir um staff adequado para a
area de regulagao, pode comprometer a possibilidade de alcangar uma
desverticalizagdo e privatizagdo sustentavel de setores de infra-estruturas
(Stern 2000).

Entretanto existem outros fatores que dificultam o estabelecimento de
um sistema regulatério efetivo: os reguladores ou politicos podem ser
incompetentes, ter as suas proprias agendas secretas, ou simplesmente
serem capturados por grupos de interesse. Enquanto que na teoria do

principal-agente os politicos e os reguladores ndo detém a informagao
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necessaria para implementar as politicas ideais no esforgo para defender o
interesse publico, a teoria das escolhas publicas, argumenta que eles
também ndo estdo incentivados a agir neste sentido. Consistente com esta
corrente de estudo da regulagdo governamental, a teoria da captura do
regulador argumenta que os reguladores correm o risco de serem
capturados pelos interesses das empresas reguladas e passar a defender o
interesse delas no lugar do interesse geral.

As dificuldades de comprometimento com os sistemas de incentivos
também reduzem a eficiéncia da regulagdo. A efetividade e performance
das instituicbes de regulacdo dependem em grande parte da existéncia de
sistemas judiciais efetivos e tribunais independentes. Em paises onde estes
requisitos ndo sédo preenchidos o sucesso do desenho regulatorio tem que
levar em consideracdo a necessidade de adocdao de contratos que

demandem pouca fiscalizacdo externa.

3 - ESTUDO DE CASO: REFORMA DO SETOR ELETRICO DE
CABO VERDE

Este capitulo sera dedicado ao estudo da reforma do setor elétrico
Cabo-verdiano, comeg¢ando com uma breve caracterizagao do Pais, para
depois fazer a analise dos constrangimentos e desafios enfrentados pelo
setor elétrico, concluindo com a realizagdo de um exercicio de simulagao
visando a avaliagdo do potencial impacto da reestruturacdo e da nova

politica de subvengao nos consumidores residenciais.

3. 1 — Breve Caracterizacao do Pais

O arquipélago de Cabo Verde esta situado em pleno oceano
atlantico, a cerca de 500 Km do ponto mais ocidental da costa africana.
A superficie territorial € de cerca de 4033 km2, distribuidos por 10

ilhas, sendo 9 habitadas. A populagéo residente segundo o censo de 2000 é
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de 435 mil habitantes e cerca de metade da populagao esta concentrada na

ilha de Santiago onde fica localizada a capital do Pais.

A Economia

A economia cabo-verdiana é condicionada por constrangimentos
especificos de pequenos paises insulares, como por exemplo, a auséncia
de economias de escala originada pela descontinuidade territorial e
pequenez do mercado interno, que obrigam a multiplicagdo de infra-
estruturas (aeroportos, portos, estradas, escolas, energia, saude etc.).

A maior contribuicdo na formacao do PIB é do setor de servigos que
se tem mantido nos ultimos 12 anos acima dos 60%. O desenvolvimento do
turismo vem assumindo nos ultimos anos um papel importante contribuindo
com cerca de 37,3 % do VAB dos servigos e 7,3% do PIB em 2000 (BCV
2000).

O parque industrial do Pais é constituido basicamente de industrias
ligeiras. A produgdo do setor representou cerca de 20% do PIB em 2000,
mas perspectivas de crescimento deste setor sdo limitadas devido ao
elevado custo dos fatores de produgao e auséncia de economias de escala.

Apenas 10% das terras s&o cultivaveis, e a falta de agua originada
por secas prolongadas condiciona a produgdo agricola que representou
10% do PIB em 2000, apesar de empregar a maior parte da populagao rural
(World Bank 1999).

A Envolvente Externa

A balanca comercial de Cabo Verde é caracterizada por um déficit
crénico, condicionado essencialmente pela pesada dependéncia da
importagdo de bens de consumo e de investimento e pela fraca base de
exportagao. O Pais importa cerca de 90% dos produtos alimenticios sendo
70% garantidos sob forma de ajuda alimentar oferecida principalmente pela
Unido Européia, Estados Unidos e Japao (BCV 2000)

O numero de Caboverdianos que vivem na emigragao €, cerca de

uma vez e meio, superior a populacao residente no Pais. A remessa desses
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emigrantes para os familiares que permanecem em Cabo Verde
representou cerca de 20% do PIB em 99 (BCV 2000).

Desenvolvimento Social

Segundo dados do inquérito as despesas das familias, realizado em
88/89, aproximadamente 30% da populagdo é pobre com cerca de 14%
vivendo em condi¢des de pobreza extrema (vivendo com menos de 1 dolar
por dia )°. Cerca de 70% dos pobres e 85% dos extremamente pobres

vivem em areas rurais (World Bank 1999).

O Setor Energético

A excegdo de uma pequena contribuicdo de energia edlica, a
demanda de energia comercial € satisfeita basicamente por produtos
petroliferos, a maior parte, importados da Europa e ocasionalmente da
costa Ocidental Africana. Nas zonas rurais a lenha constitui o principal

combustivel utilizado na preparagéo dos alimentos.

Combustiveis

A dimensao do mercado é reduzida. Em 2000 o consumo total de
produtos petroliferos foi de 185.000 toneladas, mais de 90% concentrado
nas trés ilhas de maiores atividades econdmicas, Santiago, S.Vicente e Sal.
O consumo individual das restantes 6 ilhas habitadas nao ultrapassa os 2%
do total (Bozz Allen & Hamilton 2002).

A atividade de importagcao e comercializagdo de produtos petroliferos
€ garantida por duas empresas, a Shell Cabo Verde subsidiaria da Shell
Internacional e a ENACOL, empresa nacional, recentemente privatizada
(1996). Os principais acionistas desta ultima sdo: a Petrogal, a Sonangol € o
Estado de Cabo Verde.

Os combustiveis sdo importados diretamente para S.Vicente (Oleo

Diesel e Oleo Combustivel), Sal ( Querosene e Gasolina) e Santiago ( GLP )

> Esta sendo realizado um inquérito que ira seguramente fornecer dados mais atualizados
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onde estdo localizadas as infra-estruturas de descarga a granel (sealine,
boias de amarracdo e pipeline). Estas infra-estruturas foram construidas
numa conjuntura de fraco consumo interno, mais direcionadas para o
abastecimento do mercado de reexportagdo (a excegdao do GLP),
nomeadamente navegacao de longo curso que cruzava o Atlantico e
Aviacao. Com o aumento da concorréncia de portos vizinhos verificou-se a
retracdo desse mercado.

No mercado interno registrou-se uma evolugdo significativa da
demanda, em boa parte devido a um intenso programa de expansao da
rede elétrica que em 10 anos passou de 15% de taxa de cobertura para
50% em 2000. Como os novos centros de consumo encontram-se
deslocados do local de chegada dos combustiveis ao Pais é preciso
transportar grandes quantidades de combustiveis interilhas, o que agrava a

estrutura de custos dos combustiveis.

Dessalinizagdo de Agua

A agua é um bem escasso em Cabo Verde devido a reduzida
precipitacdo média anual (227 mm/ano). A demanda de agua potavel das
populagdes das zonas mais aridas s6 pode ser atendida com recurso a
dessalinizagdo de agua do mar. Por esse motivo, a produgdo de agua
dessalinizada constitui uma atividade importante da ELECTRA Empresa
Publica de Eletricidade e Agua, pelo carater essencial do abastecimento de
agua e devido a grande intensidade energética do processo de
dessalinizagcdo. O consumo de energia da atividade de dessalinizacado
representa cerca de 15% da producgao de eletricidade, mais 6000 toneladas

de Oleo Combustivel, no ano 2000.

Eletricidade

A estrutura inicial do setor elétrico era constituida de pequenos
sistemas isolados, equipados com motores diesel, e sistemas de
distribuicdo em Media e Baixa Tensdo. Em 1982 foi criada a ELECTRA

sobre o assunto.
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empresa publica de eletricidade e agua, que incorporou os ativos dos trés
principais centros, Praia, cidade capital do pais, S. Vicente e Sal. Além da
producao e distribuicdo de eletricidade, a empresa também era responsavel
pela producédo de agua dessalinizada nos dois ultimos aglomerados. Mais
tarde, com a introducio da dessalinizacdo na ilha de Boavista a ELECTRA
assumiu também a gestao do sistema desta ilha.

Devido ao rapido crescimento urbano dos trés primeiros centros a
empresa enfrentou sérias dificuldades para satisfazer a procura que cresceu
94% no periodo 90/96, principalmente na capital Praia que cresceu a uma
media de 15% ao ano.

Os resultados financeiros da empresa foram sempre negativos e
sustentados por subsidios do governo. Como principais causas desta
situacdo sdo apontadas as dividas que os servicos publicos tinham para
com a empresa, 0 preco da agua dessalinizada que era vendido abaixo do
custo de produgdo, perdas elevadas nas redes de distribuicdo de
eletricidade e agua e procedimentos contabeis insatisfatorios (World Bank
1999).

O processo de eletrificacao de zonas semi- urbanas e rurais sofreu
uma acentuada aceleracdo durante os anos 90, em grande parte
dinamizada pelo processo de descentralizacdo da administracdo do Estado,
com 0s municipios assumindo maiores atribuicdo na area de energia
elétrica. Nessas areas, 0s pequenos sistemas eram geridos pelos
municipios, com altos custos operacionais, perdas elevadas (33%) e
exploradas por pessoal insuficientemente treinado.

O financiamento do setor se processava, quer através de
empréstimos conseguidos junto de instituicdes financeiras, mediante
garantia do Governo, quer através da mobilizacdo de recurso a fundo
perdido, ao nivel da cooperacdo bilateral e multilateral (essencialmente
eletrificacdo de zonas rurais).

Ao longo dos anos foi instituido um intrincado sistema de subvencao,
entre os setores de combustiveis, eletricidade e produgdo de agua

dessalinizada, por um lado através da subvencdo do diesel utilizado na
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geracao de eletricidade, e por outro lado a transferéncia de custos do setor
de dessalinizac&o para o setor de eletricidade. Um estudo recente realizado
pela empresa Bozz Allen & Hamilton (2002), diagnosticou que o sistema
vigente é extremamente complexo, e provavelmente dificil de se justificar. A
maior parte dos subsidios é atribuida diretamente as empresas petroliferas
segundo um sistema de remuneragdao “cost-plus” que nao incentiva as
companhias a melhorarem a sua performance, e até mesmo causa
distorgdes importantes no setor. O suporte ao crescimento econbémico é
marginal, e o aspecto macro-econémico mais importante € o impacto nas
financas publicas.

As subvengdes sdo mal direcionadas, com apenas 10% atingindo as
classes mais pobres. O consumo do setor residencial representa apenas
32% do consumo total de eletricidade, o que significa que parte dos
subsidios beneficia setores ndo visados. Aproximadamente metade da
populacdo ainda ndo tem acesso a eletricidade (Censos 2000), e é razoavel
considerar que grande parte desta metade constitui precisamente a parte
mais vulneravel da populagao (periferia das zonas urbanas e zonas rurais).

A manutengdo do pregco do diesel abaixo do custo real, também
acaba por pesar negativamente na escolha das opgdes tecnologicas e
mesmo na estratégia de operacdo da empresa concessionaria de energia
elétrica e agua dessalinizada. Por exemplo, a consideragéo do custo real do
diesel nos estudos de viabilidade para projetos de instalagdes edlicas, cujo
potencial existente em Cabo Verde, € dos melhores do mundo, tornaria
estes projetos bastante competitivos, isso sem levar em conta as
externalidades positivas de reducao de emissdes de CO2 e reducao de
dispéndio cambial para a importacdo de combustivel. No caso da
dessalinizag&o tem-se privilegiado a tecnologia MVC (compressao mecanica
de vapor) que consome mais energia, mas tem menores custos de
manutengdo, em detrimento da tecnologia de RO (osmose inversa) que
consome menos energia, mas com um custo de manutengcdo maior devido a
necessidade de troca de membranas periodicamente. Segundo dados

recentes o custo do m3 de agua produzido poderia ser significativamente
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menor.

3.2 - O Projeto de Reestruturagao

Devido ao fraco desempenho e rapido crescimento da demanda, os
montantes necessarios para o financiamento do setor foram-se tornando
cada vez mais significativos, ao mesmo tempo em que as mudangas na
conjuntura internacional levavam ao condicionamento dos empréstimos a
realizacdo de reformas estruturais tendentes a melhorar o funcionamento e

a sustentabilidade do setor.

Apods varias tentativas frustradas de reestruturacdo da Empresa de
Eletricidade, em 1994 deu-se inicio a fase preparatéria do Programa
Energia e Agua, que estabeleceu os seguintes objetivos de
desenvolvimento :

a) Melhorar o abastecimento de eletricidade, agua e sistema de
saneamento;

b) Aumentar a eficiéncia operacional e de uso final nos setores de
eletricidade e agua;

c¢) Reduzir barreiras que impedem o desenvolvimento das energias
renovaveis;

d) Promover a gestao racional dos recursos hidricos.

Os objetivos especificos do projeto incluiam:

1) Privatizacdo da ELECTRA, empresa publica de eletricidade e agua;

2) Aumentar a participagao privada e a autonomia financeira da operacgéo
do setor de abastecimento de agua;

3) Expanséo e reabilitagcdo dos sistemas elétricos, agua e saneamento dos
principais centros urbanos;

4) Desenvolvimento da capacidade de producao de energia edlica ;

5) Promogdo do solar fotovoltaico e sistemas edlicos para usos

descentralizados;
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6) Desenvolver um quadro regulatério e legal para eletricidade e agua;
7) Reforcar a capacidade dos setores para o monitoramento, regulacéao e

promogao da eficiéncia.

No ambito da implementacdo desse programa, a maior parte dos
sistemas elétricos municipais, foi incorporada na ELECTRA. A empresa foi
em seguida transformada em sociedade anénima, tendo o Estado como
acionista majoritario e 15% das ac¢des repartidas pelos municipios.

Em 1999 foi aprovado o novo decreto lei quadro para o setor elétrico,
e concluido o processo de concurso internacional para a selecdo de um
parceiro estratégico para a ELECTRA. O processo resultou na venda de
51% do parque produtor de energia e agua dessalinizada, e a concessao
em regime de exclusividade para a exploragao das redes de distribuigao de
Media e Baixa Tensdo. A concessao atribuida a empresa contempla ainda
os servigos de recolha e tratamento de esgotos das duas maiores cidades,
Praia e Mindelo. O contrato de aquisi¢ao incluiu também o compromisso de
implementacdo de um plano estratégico de investimentos para um periodo
de 15 anos.

A empresa vencedora foi o consorcio EDP/IPE Aguas de Portugal.
Numa segunda fase o governo ira desfazer-se das restantes agbes que
detém, através da venda de agbes ao publico nacional e distribuicdo de
parte delas aos funcionarios, mas mantera um “golden share” temporario na
empresa com direito a veto em casos de decisdes importantes.

Com o afastamento da intervencdo direta do Estado das tarefas
operativas, para o papel de regulador econdmico, a regulagdo devera
passar a ser exercida por uma entidade reguladora independente, a Agencia
Reguladora Multi-Setorial (ARM), que tera competéncias para regular os

servigos publicos de energia, agua, saneamento e transportes.

Novos Principios do Sistema Elétrico e da Regulagao

O decreto lei n° 54/99 que estabelece as bases do novo sistema
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no art 9° “principios basicos do sistema elétrico e da

regulagao”, estipula o seguinte:

1. O sistema elétrico e a prestacao de servigos regulados,..... terdo como

base os seguintes principios:

a)

g)

Desenvolvimento econémico nacional e bem estar social dos
individuos e comunidades — O fornecimento dos servigos
regulados serao prestados como atividade de utilidade publica;
Universalidade — De acordo com a lei, regulamentos, e os
termos dos contratos de concessdo ou das licengas, todos os
consumidores dentro da area de concessdo ou licenga que o
requererem, serao servidos nos termos dos planos de expansao
com tarifas adequadas a qualidade do servico prestado;
Igualdade e Solidariedade — O fornecimento n&o sera
indevidamente discriminatério entre consumidores. Contudo, o
regime de tarifas tomara em consideragdo as necessidades de
consumidores de baixo rendimento, eletrificacdo rural e outros
casos especiais;

Qualidade de Servigo, Eficiéncia e Confiabilidade - O
fornecimento dos servigos regulados, obedecera as normas de
qualidade apropriadas, de eficiéncia e outras regras em vigor;
Transparéncia — a prestacao de servigos por entidades reguladas
e o controlo de servigos fornecidos pelos servigos publicos e pela
Agencia de regulacdo serdo efetuadas mediante regras e
procedimentos abertos e suportados em regulamentos e diretivas
acessiveis aos interessados;

Pregos razoaveis e justos — A entidade prestadora dos servigos
sO prestara servicos de acordo com termos adequados e
condicdes previstas neste diploma e subseqlentes, por forma a
que o seu equilibrio econdémico-financeiro seja salvaguardado no
ambito dos contratos de concessao ou licenga;

Protecao ambiental — A preservacédo de recursos naturais e uso
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de fontes renovaveis guiard coerentemente a gestdo,
desenvolvimento e expansao do sistema elétrico;

Concorréncia — Tanto quanto possivel e economicamente viavel,
o sistema elétrico devera promover a competicao no fornecimento
de energia elétrica e servigos relacionados;

Equilibrio de Interesses — O sistema elétrico devera assegurar
um equilibrio entre interesses dos consumidores e fornecedores
de servico, de forma coerente com os objetivos e condicdes

socioecondmicas do Pais.

2.A Regulagédo devera nomeadamente promover:

a)

b)

c)

O fornecimento seguro e fiavel de energia elétrica compativel com
as necessidades dos consumidores e o desenvolvimento
econdmico do Pais e coerentes com o programa nacional de
energia e demais politicas do governo;

O fornecimento de energia elétrica a precos justos, razoaveis e
nao discriminatorios;

A eficiéncia na produgéo, transporte, distribuicdo e uso de energia
elétrica, se for necessario através de incentivos apropriados e
efetivos;

Um ambiente envolvente onde entidades bem geridas tém
oportunidade de obter resultados financeiros positivos;

O uso eficiente e favoravel do ambiente e dos recursos naturais

do pais.

3. 2.1 — Consideracoes Sobre a Nova Arquitetura Setorial

O novo modelo introduz a figura de “produtor independente” que

podera vender energia elétrica a empresa concessionaria, mediante tarifas

reguladas pela ARM. Assim, a reestruturagdo, ainda em curso, ira instituir

um monopodlio na area de distribuicdo controlado pela ELECTRA, que
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também funcionara como principal produtor e monopsonista na compra de
eletricidade de produtores independentes. Sera permitida ainda a operagao
de pequenos sistemas isolados.

Entretanto em pequenos sistemas energéticos, como o de Cabo
Verde, conforme ressaltado anteriormente, o balan¢go das vantagens e
desvantagens da introdugcdo da figura do produtor independente sao
completamente diferentes dos sistemas de economias de grande
envergadura. Por exemplo, para os centros de maior concentracdo de
consumo a evolucdo da demanda podera possibilitar um salto para
tecnologias de producao mais eficientes e com menores custos unitarios de
producdo, mas que exigem uma escala maior para se viabilizarem, como
seria o caso da mudanga de motores diesel para turbinas a gas ou a vapor,
que inviabilizaria a sobrevivéncia de pequenos produtores térmicos
independentes.

Outro ponto relevante concerne a possibilidade de eroséo da base de
consumidores para a pratica de subsidios cruzados ja que eventuais
competidores naturalmente se interessariam apenas para os nichos
rentaveis, deixando o 6nus da produgao de energia elétrica nas zonas de
alto custo para a empresa concessionaria.

Ja a introducdo de produtores edlicos independentes pode ser
interessante para o Pais na o6tica da redugdao da dependéncia externa de
importacdo de combustiveis fosseis. Mas a natureza aleatéria da produgao
de energia edlica, obriga de qualquer forma a realizagdo de investimentos
em centrais térmicas com capacidade suficiente para assegurar a demanda
total o que pode resultar no aumento dos custos fixos da empresa
incumbente e conseqlente aumento das tarifas. Além disso, a operagao
conjunta de sistemas eolicos e centrais térmicas exige um alto nivel de
coordenagao que sera mais facilmente alcangcado se os sistemas
pertencerem a uma mesma entidade.

O plano de reestruturagao prevé que as novas centrais, das cidades
com maior concentracdo da demanda, passem a utilizar o Oleo Combustivel

como principal carburante o que devera reduzir os custo de producado de
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eletricidade nestas localidades. Entretanto a concretizacdo desta
expectativa depende da realizagdao de infra-estruturas de descarga e
armazenamento por parte das empresas petroliferas.

A opcéao de integrar os sistemas municipais na Electra e a concessao
de exclusividade para o ramo de distribuicdo, em tese, devera resultar em
ganhos de eficiéncia gracas a maior capacidade técnica da ELECTRA. Por
outro lado ira estimular uma melhor integragcado das redes, abrindo espago
até para uma maior penetragdo de energia edlica no sistema. Segundo os
compromissos de investimento assumidos pelo consorcio que ganhou a
licitacdo de privatizacéo, o sistema devera caminhar para a interligagao das
redes e construgdo de uma central unica para cada ilha.

No entanto sera necessario investigar as consequéncias econémicas
da realizagdo do programa de investimentos e suas repercussdes no nivel

médio das tarifas.

3. 3 - Sustentabilidade Financeira e Politica de Subvengoes

Com a entrada de capitais privados na Electra, a exploracdo dos
servigos de energia elétrica tera que gerar algum excedente, a n&o ser que
estes servigos continuem sendo financiados pelos contribuintes.

Apesar de um certo grau de ambiguidade a nova lei de eletricidade
de certa forma ja aponta aspectos importantes que deverdo nortear o
regime de remuneragao dos custos.

Por exemplo, o principio da garantia de sustentabilidade financeira
esta claramente estabelecido no art.60° pontos 1, 3 e 7 que estipulada que
o regime tarifario devera se basear num sistema hibrido que combina o
meétodo de pregos maximos, com possibilidades de repercussao automatica
dos custos cujo controle ndo dependem da operadora (regime pass-
through).

(art. 60° Servigos ndo concorrenciais)
1. As tarifas para servicos ndo competitivos deverdo ser baseadas
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no sistema de precos maximos por um periodo de cinco anos,
sujeito a revisgo interina apos trés anos, se a entidade regulada e
a Agencia reguladora assim o acordarem. Qutros reajustes
embora minimos poderdo ser permitidos desde que reportem a
custos ndo previstos de expansdo da rede, alteracdo
extraordinaria no custo de combustivel, ou outro fator de custo

significativo;

3. As tarifas deverdo ser estabelecidas a um nivel que garanta ao

concessionario um lucro proporcionado com 0S riscos assumidos;

7. As tarifas devem ser indexadas de modo a refletirem mudangas
nos pregos dos bens e servigos no pais. Alteragbes significativas no
indice de pregcos ao consumidor podem ser refletidos

proporcionalmente nos ajustes anuais feitos as tarifas;

As clausulas de indexacgao, para alguns itens fora do controle das
empresas ou mecanismos de repasse ajudam a garantir a sustentabilidade
financeira. O perigo € que isso reduz o incentivo das empresas a barganhar
precos mais baixos para esses insumos. No caso dos custos dos
combustiveis, o mercado abastecedor € garantido apenas por duas
empresas atuando em regime de oligopdlio fechado, e a Electra constitui
praticamente o Unico consumidor de Oleo Combustivel do mercado interno.
Esse aspeto precisa ser considerado no processo de reforma do setor de

combustiveis, discussao que ultrapassa o ambito deste trabalho.

O Principio da eficiéncia também esta contemplado nos incisos 4, 5 e
8 do art.60:

4. As tarifas deverdo ser formuladas de modo a fornecer incentivos
suficientes para promover a eficiéncia
5. As tarifas deverdo ser estabelecidas por forma a promover a

poupanga de energia
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8. As tarifas devem refletir os custos do fornecimento do servico as

varias classes de consumidores........

Como a empresa esta envolvida ainda em outras atividades
possivelmente mais deficitarias do que a eletricidade (dessalinizagdo de
agua e saneamento) a separagao dos custos ndo sera uma tarefa facil.
Alguns custos podem ser facilmente atribuidos a determinados produtos ou
consumidores, porém existem custos comuns que nao poderdo ser
atribuidos a um unico produto ou categoria de consumidores. Nestes casos
a entidade reguladora tera que adotar algum tipo de regra contabil para a
distribuicdo destes custos, nomeadamente eles podem ser alocados
proporcionalmente ao nivel de producgdo relativa, custos atribuiveis ou

receitas geradas por cada produto ou categoria de consumidores.

A lei garante o atendimento universal e nao discriminatoério a todos os
consumidores que o desejarem dentro das areas abrangidas pelas
concessdes. Entretanto a mesma lei estipula que seja permitida as

empresas a arrecadacao de receitas compativeis com os custos incorridos.

(art. 85° Servigo Universal)

De acordo com as tarifas e outros custos aprovados, as entidades reguladas
tém de fornecer servigo de energia elétrica a qualquer consumidor que o
requerer dentro da area de concessdo, ou no contexto do plano de
expanséo do sistema elétrico, salvo excegbes previstas na lei ou no contrato

de concesséo ou licenga.

Também é levado em consideracédo o caso da extensao das redes as
zonas rurais e periferias, onde devido a baixa densidade do consumo e
dispersao geografica, os custos de suprimento sdo mais elevados. No novo
modelo continua em aberto a possibilidade de a empresa concessionaria se

beneficiar de transferéncias do governo.
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(art. 86° Consumidores Fora das Areas de Servico)

O Governo tem autoridade para emitir normas destinadas a assegurar
servigos a consumidores fora da area de servigo, tomando em consideragao
os legitimos objetivos do Pais, sem prejuizo do equilibrio econémico das

concessionarias ou detentoras de licenga.

Isso pode implicar a continuidade de alocacdo de recursos do
Governo para os servicos concedidos. Esta opg¢ao fica mais claramente
definida no contrato de concessao assinado entre a Electra e o Governo que
condiciona a extensdo dos servigos a um critério de densidade de rede
(numero de consumidores por hectdmetro de linha). A extensdo dos
servigos a populagado nao abrangida por este critério estara na dependéncia

da proviséo de subsidios explicitos direcionados a projetos concretos.

Embora a nova lei de eletricidade ndo a descarte completamente, a

pratica de subsidios cruzados entre categoria de clientes é desaconselhada.

(art. 69° Subsidios)
1. As tarifas para cada categoria de clientes deveréo refletir o maximo
possivel, o custo total de fornecer um servigo a esta categoria;
2. Os subsidios de uma categoria de clientes para outra s&o
desaconselhados.

De qualquer forma um certo grau de subvengdo cruzada
possivelmente continuara existindo se forem mantidas as tarifas uniformes

para todo o territorio nacional.

Art. 66° categorias tarifarias
1. A Agencia de Regulagdo tem autoridade para decidir a area onde
as tarifas deverdo ser uniformes por categoria e para criar categorias de

consumidores ........
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3. 3.1- Analise Quantitativa

Com frequéncia, as assungdes basicas que alimentam o debate nao
estdo sujeitas a demonstragdo analitica, e o uUnico meio de avaliar a
pertinéncia das mesmas é mediante a realizagcao de simulagdes que levem
em consideracdao de forma explicita os objetivos pretendidos e os
constrangimentos que o setor enfrenta.

A Agéncia de Regulacédo ira enfrentar um problema pratico
importante: ndo existem muitos dados histéricos relevantes do ponto de
vista da regulacdo. Particularmente, informacbdes detalhadas sobre os
consumidores(ex. habitos de consumo, capacidade e disposi¢do a pagar,
nivel de renda etc), registros detalhados dos ativos, ou dados confiaveis
sobre o valor dos ativos depreciados. A maioria dos dados tem que ser
gerados durante a fase de implementagcédo do novo regime de regulagao.

Uma alternativa para a solucdo deste problema consiste no
aproveitamento das informag¢des dos estudos realizados durante a fase
preparatoria do processo de reestruturacdo. Esta seccao pretende ser um
primeiro passo nesta diregdo, resgatando informacdes de estudos
disponiveis para alimentar um modelo quantitativo, baseado em planilhas
excel, com o intuito de avaliar o impacto das medidas preconizadas nos
custos de provisado dos servigos elétricos.

Sera realizada a projecao dos custos para o ano 2000, utilizado com
ano de base (referencia), e para os anos de 2004 e 2008. Espera-se que
até 2008 sejam implementadas todas as medidas previstas no projeto de
reestruturagdo. Todas as agdes sao repercutidas no nivel médio das tarifas,
que sera calculado como a tarifa que garante a sustentabilidade financeira
do operador, para a taxa de retorno autorizada, o nivel de investimentos
acordado e os ganhos de eficiéncia.

A segunda parte do exercicio consiste na avaliagcdo do impacto e
implicacdes destas alteragdes para os consumidores residenciais.

Em algumas situagbes serdo adotadas assungdes derivadas da
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experiéncia do autor para preencher eventuais lacunas de dados®.

Evolugao dos Custos da Eletricidade

Especificamente pretende-se investigar o efeito das seguintes

alteracoes, decorrentes do processo de reestruturacio:

Eliminacdo gradual até 2007 de subsidios diretos atribuidos ao
diesel utilizado na producéo eletricidade;

Realizagdo de novos investimentos na area de geragdo que
permitirdo a utilizacdo de o6leo combustivel, e extensdo da
capacidade de geracao edlica (parcialmente financiado pelo GEF);
Reducéo na intensidade da pratica de subsidios cruzados entre os
setores de Eletricidade, Agua e Saneamento;

O projeto prevé um Grant, para 6000 novas ligagdes sociais em
zonas onde ja existem redes de distribuicao;

Extensdo da eletrificagao rural (alguns projetos continuam sendo
financiados pela cooperacao bilateral);

Introdugcdo da Tecnologia de Osmose Inversa na produgao de
agua dessalinizada (a empresa pretende construir novas unidades

de dessalinizagdo com a tecnologia RO).

Para facilitar a simulacdo e também permitir a analise dos subsidios

cruzados, o Pais foi dividido em duas regides: regido Urbana (Zona 1)

correspondente aos trés principais centros urbanos e regido Nao Urbana

(Zona 2) que abrange as sedes administrativas das restantes autarquias e

6 = . . :
Esta secdo deve ser encarada como um exercicio académico, cujos resultados

podem ser significativamente aprimorados, posteriormente, através da consideragdo de

dados efetivos. Como citado anteriormente, o programa de reestruturagdo também

contempla a implementagcao de um sistema de informagdes estatisticas e monitoramento

do setor energético, que ira fornecer pelo menos parte das informagdes necessarias. A

implementacdo de um observatério nacional da pobreza no ambito do programa de

redugcdo da pobreza também podera ser de grande ajuda na caracterizacdo dos

consumidores.
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zonas rurais.

Foram realizadas as seguintes distin¢des:

Geragao de energia

Centrais urbanas — correspondentes aos trés maiores centros urbanos,
equipados com turbinas eodlicas e motores diesel de grande porte (2 a 5
MW) que podem funcionar a éleo combustivel ou diesel.

Centrais nao — urbanas que englobam tanto as zonas semi-urbanas como
as zonas rurais, equipadas com motores de menor potencia (200 a 1000

kW), que funcionam exclusivamente com o diesel.

Distribuicao de Eletricidade

Devido a dispersdo geografica determinada pelo carater insular do
Pais e a reduzida quantidade de energia demandada ainda nao foi
implementado o sistema de transporte em alta tensdo. Por isso, a
distribuigcao de eletricidade engloba apenas dois segmentos a Media Tensao
(entre 6 e 20 kV, a tendéncia € para a uniformizagcédo gradual das linhas para
20 kV) e Baixa tensao 380/220 V. A distribuicdo é também desagregada em

dois segmentos (urbano e n&o urbano).

O custo médio do kWh foi calculado pela seguinte formula:

2

Cmp= D _Ci.ci (ECV/KWh) (1)
i=1
Onde:
Cmp — Custo médio ponderado;
C1 e C2 - custos do kWh nas zonas urbanas, e zonas n&o urbanas.
o1 e o2 — porcentagem de eletricidade distribuida nas zonas urbanas, e

zonas nao urbanas.
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Do&mdi+Adi+Pdi+Ccdi
Ci= + Cpi  (ECV/KWh) (2)
Edi
Onde:
Do&mdi — Despesas de Operacdao e Manutencido da distribuicdo de

eletricidade na zona i;

Adi - Amortizacao e depreciagao de ativos de distribuicdo zona i
Pdi — Custo de Perdas de distribuicdo zonai

Ccdi— Custo de Capital de distribuicdo zona i

Edi — Energia distribuida zona i

Cpi— Custo de Producao de eletricidade zona i;

Dcomi+Do&mpi+Api+Ccpi
Cpi= (ECV/KWh) (3)
Di

Dcomi —Despesas com combustiveis
Dcomi= [ Di(1-Bi)].ni.yd.Pd+[ Di(1-Bi)].ni.yo.Po  (4)

Bi- taxa de contribuicdo de energia edlica zona i
ni- Consumo especifico médio de combustivel zona i (g/kWh)
vd , yo — porcentagem de geracgao utilizando diesel e 6leo combustivel

Pd, Po — Preco do diesel e do 6leo combustivel;

Do&mpi — Despesas de Operacao e Manutencao da producéo zona i
Api — Amortizagao e depreciacao de ativos da producao zona i
Ccpi - Custo do capital de producao zona i

Di- demanda bruta de energia zona i
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Estimativa dos Parametros de Custos

Os diversos parametros enumerados nas equacgdes foram estimados
a partir de dados extraidos do relatério de contas da ELECTRA para os
anos 2000 e 2001 e informagdes contidas em estudos realizados na fase
preparatéria do processo de privatizagdo (Maxwell Stamp 1999; Patu 1997).

Como essas informagdes na muitas vezes sido apresentadas de
forma compacta, os primeiro passo consistiu na desagregag¢ao dos dados
pertinentes, segundo os diversos ramos de atividade. Para o efeito
utilizamos a mesma chave de reparticdo utilizada em Maxwell Stamp
(1999): Producao de Eletricidade 38.7%, Distribuicdo de eletricidade 21.9 %
e Agua/Saneamento 39.4 %.

Para a distribuicdo de eletricidade efetuamos mais uma
desagregacao dos custos (zonas urbanas, n&o urbanas), utilizando uma
chave de reparticdo estimada a partir de informacdes sobre os Kms de linha
pertencentes a cada zona e os planos de expansdao das redes para o
horizonte 2004/2008.

As despesas de O&M, para os anos 2004 e 2008 foram atualizadas
de acordo com uma taxa de inflagdo de 3,5% ao ano (previsbes do FMI
utilizadas em Maxwell Stamp 1999).

Para estimar os montantes de amortizagao e depreciacdo dos novos
investimentos foi utilizada uma taxa de 5%, de acordo com as regras do
plano de contas nacional.

O custo de Capital, para o ano 2000, foi calculado a partir do valor do
ativo liquido da empresa do Relatério de contas 2000 (ativo total —
amortizagcbes e depreciagdes). Para os anos subsequentes foi adicionado
aos valores do ano 2000, o montante estimado para aos novos
investimentos e descontado as estimativas de amortizacédo e desativacao de
equipamentos obsoletos. Para o efeito foram utilizados dados extraidos do
documento World Bank (1999) e Patu (1996).

Devido a indisponibilidade de informagdes suficientes para calcular a
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taxa de retorno foi adotada uma taxa de 13%, valor equiparado ao que é
praticado pelos bancos comerciais em Cabo Verde.
Em todos os calculos foi adotada uma taxa de Cambio de

1US$=110ECV equivalente a média dos ultimos 12 meses.

Previsao da Demanda de Energia

A metodologia adotada para estimar a demanda de energia elétrica
de 2004 e 2008 foi escolhida de acordo com as informagdes disponiveis e
0s objetivos da simulagdo. Assim a demanda bruta de eletricidade foi
desagregada nos seguintes segmentos: Residencial, Dessalinizagao,
Industria/Comercio/Servicos, lluminagdo Publica, Bombeamento de Agua,

Consumo Interno e Perdas.

Setor Residencial

Para este setor optou-se pela utilizacdo de um modelo de previsao do
tipo técnico-economico (Modelo de usos finais) mediante a adaptacdo dos
procedimentos do Medpro (versdo moderna dos modelos MEDEE
desenvolvidos por Chateau e Lapilone).

O modelo foi baseado na representacido explicita dos principais usos
finais de energia das populagdes em suas residéncias: iluminagdo em
primeiro lugar e equipamentos elétricos. Além dos dados sobre a evolugao
da populacéo é levado em conta a taxa de equipamento das habitagdes, o
consumo especifico por equipamento e a simulacdo do processo de

eletrificagao rural e suas consequéncias diretas.
Desagregacéo do modelo residencial
A populagdo foi desagregada em Urbana, Semi-Urbana (sedes

administrativas dos Municipios) e Rural, de acordo com 5 grupos de renda.

Essa divisdo permite analisar as consequéncias da migragao da
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populacdo das zonas rurais para as cidades, levando em consideracao a

diferencga de estilos de vida e posse de equipamentos.

Etapas da simulagao

1) Simulagdo do numero de pessoas pertencente a cada grupo social, e
respectiva posse de equipamentos;
2) Para cada uso calcular o consumo meédio de eletricidade

3) Calcular a demanda de eletricidade, para cada uso final.

Os resultados foram progressivamente agregados até a demanda total
do setor residencial. A consisténcia dos dados de entrada é testada através
da comparagcdo com o consumo observado no setor no ano 2000.

Segundo Chateau (1998), se existe homogeneidade dentro de cada
grupo social, o comportamento e caracteristicas do consumo de energia
varia muito lentamente ao longo do tempo, isso permite a utilizagdo de
dados de pesquisas anteriores. Assim o0s dados, energéticos,
socioecondmicos e técnicos, que Sao necessarios para caracterizar
adequadamente cada grupo social foram obtidos a partir dos censos 2000
(pose de equipamentos, n° de familias, n° de pessoas por familia) e dados
obtidos através de pesquisa aos domicilios sobre a disposi¢ao e capacidade
de pagamento, realizada em 1997 (Rendimento médio e despesas com a
eletricidade por grupos de renda para as zonas urbanas, semi-urbanas e
rurais).

Para estimar a demanda de eletricidade destinada a dessalinizacao
de agua do mar, foram utilizadas previsbes de evolugdo da demanda de
agua dessalinizada de outros estudos (Patu 1997), e informagdes
concernentes as mudancgas tecnoldgicas que estdo sendo introduzidas no
ambito da reestruturagdo, nomeadamente a opgado de converter todo o
parque dessalinizador para a tecnologia de Osmose Inversa em médio

prazo.
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As demandas dos sub-setores de IP, Industria/Comercio/Servigos e
Bombeamento de Agua foram estimadas através da simples extrapolacéo

estatistica dos dados histéricos dos ultimos 10 anos.

As Perdas de distribuicdo foram calculados como uma percentagem
fixa sobre a demanda liquida utilizando os mesmos valores verificados no
ano 2000.

Apresentacao e Discussao dos Resultados da Simulagao

Demanda de Energia Elétrica

A estimativa da evolugdo da demanda de energia aponta para a
continuidade da situagado de concentracdo do consumo de eletricidade nos
principais centros urbanos apesar da expansdo da cobertura elétrica
prevista para as zonas rurais. Essa tendéncia € justificada pela
concentragcdo de grande parte da atividade econ6mica e dessalinizagao de

agua do mar nestes centros.

Graficon® 1
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Previs&o da Evolugao da Demanda
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Fonte: Ano 2000 Relatério e Contas da Electra 2000, outros anos estimativas do autor

Essa diferengca de escala condiciona as opgdes de tecnologias de
producgao de eletricidade e tipo de combustivel, com evidentes repercussoes
na eficiéncia e custos de produgado. A utilizagdo de grupos geradores de
maior porte possibilita a reducdo do consumo especifico de combustivel
(g/kWh).

Nos calculos de consumo de combustiveis foi levada em
consideragao a redugao que sera proporcionada com a aquisicado de novos
grupos geradores para os centros urbanos, como também a eventual
melhoria na performance das centrais ndo urbanas cujos consumos
especificos de combustivel sdo excessivos, mesmo para grupos geradores
de pequeno porte’. As zonas urbanas se beneficiardo ainda de uma
reducdo no consumo de combustiveis devido a ampliacdo do parque edlico
que devera aumentar a taxa de participagado edlica de cerca de 6% em
2000, para 17% em 2004.

Grafico n° 2

" Vide tabela 6 em anexo
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Fonte: Estimativas do Autor

Pelas projecdes efetuadas se pode inferir que a retirada dos
subsidios dos combustiveis tera uma grande repercussdo nos custos de
producao das centrais ndo urbanas que funcionam a diesel, situacdo que
nao ocorrera nos centros urbanos que devem passar a utilizar em maior

escala o 6leo combustivel significativamente mais barato.

Distribuicao de Eletricidade

A comparagado da quantidade de energia distribuida e a quantidade
de infra-estrutura de rede dedicada a cada uma das regides® revelam que o
consumo das zonas nao urbanas representa apenas cerca de 20% do total
de energia distribuida, mas a quantidade de infra-estrutura de rede dedicada
a estas zonas é de aproximadamente 60%. Esta situagdo pode ser
explicada pela existéncia de importantes deseconomias de escala devido ao
carater insular do Pais, a baixa densidade de consumo e a natureza
dispersa das residéncias no meio rural.

A analise dos dados do Censo 2000 demonstra que para algumas

localidades a posse de equipamentos elétricos € superior ao numero de

¥ Vide tabela 8 em anexo
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consumidores conectados a rede, o que constitui um indicio de que, apesar
da boa cobertura territorial, potenciais consumidores ja em estagios de pré-
eletrificacdo continuam sem acesso a rede.

Na simulagdo, os custos de distribuigdo foram rateados
proporcionalmente a quantidade de infra-estrutura de rede dedicado a cada
zona, aproximando-se assim da légica de distribuicdo completa dos custos
(full distributed cost). A aplicagdo deste critério revela uma expressiva
divergéncia nos custos da energia elétrica distribuida nas zonas urbanas e

zonas nao urbanas como pode ser constatado no grafico n°® 3.

Graficon® 3
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Fonte: Estimativas do autor

O custo meédio ponderado também pode  aumentar
consideravelmente se por algum motivo ndo for efetivada a transigdo de

consumo de diesel para 6leo combustivel nas zonas urbanas.

Graficon® 4
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Analise de Sensibilidade
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Fonte: Estimativas do autor

Analise do Impacto Sobre os Consumidores Residenciais

As consequéncias econdmicas do aumento dos precos de energia
podem ser agrupadas em dois grupos: os impactos macroecondmicos, que
incluem efeitos na inflagdo, orcamento fiscal, renda e nivel de producao, e
os impactos microeconémicos, que incluem efeitos nos custos de producao,
consumo, renda e bem estar das familias. O escopo deste trabalho se
restringe a analise da repercussao de uma eventual retirada dos subsidios
cruzados entre as zonas urbanas e zonas nao urbanas.

Tradicionalmente os estudos microecondmicos utilizam os conceitos
de variacdo do excedente de consumidores e produtores para medir o
impacto da variagao de pregos no bem estar social. Para analisar o caso de
Cabo Verde, a semelhancga de Kaiser (2000), iremos adotar uma abordagem
diferente, tomando como indicador de equidade a variavel A=C/I que
descreve a porcentagem da renda que as unidades domiciliares gastam no
consumo de eletricidade.

Para o efeito, serdo utilizados dados retirados da pesquisa sobre a
capacidade e disposicdo de pagamento, realizada no ambito da preparacao
do processo de privatizagcdo. O estudo foi realizado em Julho de 1997 e
contemplou uma amostra probabilistica de 1050 consumidores de

eletricidade (507) e agua (543), repartidos pelas zonas urbanas e nao
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urbanas.Os dados utilizados neste trabalho sdo apresentados na tabela 1.

Tabela 1- renda média, despesa e consumo médio mensal.

Gr. (Interval. Renda | Renda Média | Despesa Eletri. | Cons. Eletri. | Freqiiéncia
ECV/més ECV/més ECV/més kWh/més %
2| E <12000 8083 1328 85 28%
E D 112001 a 24000 17833 1785 112 31%
2| C 24001 a 36000 25917 2700 166 19%
B 36001 a 48000 37250 2475 153 8%
A > 48000 72917 3434 209 13%
2[ E k12000 6417 615 43 30%
§ D {12001 a 24000 16083 1125 73 38%
g C 24001 a 36000 27333 1525 97 15%
B 36001 a 48000 33750 1814 114 5%
A > 48000 77167 2868 176 11%

Fonte: Groupement Marge Premium (1997°)

Segundo conclusdes da pesquisa, as residéncias das zonas urbanas

estdo ligadas a rede elétrica ha mais tempo e dispdes de um maior numero

de equipamentos elétricos, por isso o consumo médio mensal € mais alto

para todos os grupos de renda, quando comparados com as zonas nao

urbanas.

Cerca de 70% das residéncias nao urbanas, e 60% das

residéncias urbanas dispdem de menos de 24.000 ECV de renda mensal.

Nas zonas urbanas, a despesa com a eletricidade representa entre

10 e 16% das rendas declaradas pelos consumidores pertencentes aos trés

primeiros grupos de renda (representam mais de 75% dos inquiridos). Este

valor cai para 5 e 7% para os grupos de renda mais privilegiados.
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Fonte: Groupement Marge Premium (1997°)
Nas zonas nao urbanas a situacdo é diferente. Os gastos com

eletricidade das familias pertencentes aos trés primeiros grupos de renda (
mais de 80% das familias) sdo cerca de duas vezes menor em relagdo as
zonas urbanas, e representam apenas 6 a 10% da renda declarada. Essa
diferenga diminui para os niveis de renda mais elevados. Os gastos com a
eletricidade s&o apenas 15 a 30% inferiores comparados com 0s grupos
equivalentes das zonas urbanas e representam entre 4 a 5% da renda
declarada. A diferenga entre os gastos de eletricidade de familias de
rendimento mais baixo e familias de rendimento alto € de cerca de 2.5 nas

zonas urbanas e 4.7 nas zonas nao urbanas.

Metodologia de Analise

A demanda de eletricidade Ei e Renda Total li para a residéncia i séo
avaliadas por um periodo de tempo k (igual a um més). A estrutura tarifaria
determina o custo de energia consumida pela residéncia i e € representada
por Ci. A relagao Ci/li=\Ai representa a percentagem da renda total gasta em
eletricidade durante o periodo de tempo.
Assim a residéncia i é caracterizada pelo vetor (Ei, li, Ci, Ai)

Res i <> ( Ei, li,Ci, Ai)

A amostra é retirada da populagdo @ do conjunto dos consumidores
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{(Ei, i), i=1,....n},
dada a tarifa T determina Ci e Ai =Ci/li:
e o conjunto 6={(Ei, Ii,Ci, Ai), i=1,....n},

Os histogramas dos dados do conjunto 6 s&o utilizados para inferir as
correspondentes fungbes de densidade (da populagdo) para as variaveis
aleatorias E, I, C, e A.

Considera-se que E, |, C, e A s&do variaveis continuas e aleatérias e é
assumido que obedecem as fungdes de densidade f, g, j, e h,
respectivamente. As fungdes de distribuicdo acumulada sao representadas

por F, G, J, H, e definidas, por exemplo, como:

X

F(X)=.[ f(y)dy ()

0

Neste caso o valor inferior € 0 porque o consumo de eletricidade ndo pode
ser um valor negativo. As distribuicbes s&do caracterizadas pelos seus
momentos: a média, desvio padrao, coeficiente de assimetria e kurtose que
sao utilizadas para distinguir os tipos de distribuicao.

Uma das maneiras de quantificar a equidade é examinar o efeito
distribucional na percentagem de renda despendida em eletricidade. A
funcdo de distribuicdo acumulada H(x) descreve a porcentagem da
populacédo que gasta x% ou menos da sua renda no consumo de

eletricidade.

Os dados da tabela 1 sao utilizados para estimar os parametros que
caracterizam as funcdes densidade de distribuicdo. A analise exploratéria
dos dados sugere que eles podem ser representados por curvas de

distribuicdo log-normais.
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Uma variavel aleatéria X com valores positivos tem distribuigao log-

normal com funcéo densidade de probabilidade:

1 (e
X|=———/[2 2
f( ) XJy\/ T g S

para x 20

f(x)= 0 para x<0

Se a variavel aleatdria Y definida como Y=In(x) tem distribuicdo normal com

meédia -co<py<+oo e desvio padrao 0<c y< +ow

A média e a variancia de X com distribuigdo log-normal s&o:

2

ﬂ:gﬂy—}%

G = o P

Para descobrir se os dados agrupados disponiveis obedecem a estes

critérios foi utilizado o método dos momentos.
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A assuncio de que a natureza das curvas de distribuicdo permanece
constante, e a substituicdo dos precos praticados em 1997 (situagao pré-
reforma), para um nivel de prego compativel com a previsdo de evolugao
dos custos para o ano de 2008 (situacéo pos-reforma), deflacionados a
custos de 1997, permitira a avaliagcao da repercussao da reforma nos
consumidores residenciais.

Para cada zona foram realizadas simulagdes de dois cenarios: o
primeiro, para o caso de manutengdo de subsidios cruzados (pratica da
tarifa média ponderada que garante a recuperagéo dos custos). O segundo,
com a retirada de subsidios cruzados entre as duas zonas (pratica da tarifa

média correspondente a cada zona).

Tabela 2 — Tarifas médias

Tarifas (ECV/kWh)
Pés-reforma Pés-reforma
Pré-reforma [c/sub. cruz. s/sub. cruz.
Méd. pond. 15.5 20
Méd. urb. 14.3
Méd. n/urb. 36.9
Fonte: Relatério Contas Electra 2000 e Estimativas do autor
Tabela 3 — Alteragao do indicador C/i
Grupos de
renda X=CIl Freqiiéncia
pos-reforma [poés-reforma
ECV/més pré-reforma |c/sub. Cruz. [s/sub. Curz.
< 12000 16% 21% 15% 28%
o[12001 & 24000 10% 12% 9% 31%
.'-: 24001 a 36000 10% 12% 9% 19%)
> (36001 2 48000 7% 8% 6% 8%
> 48000 5% 6% 4% 13%|
o< 12000 1% 13% 25% 30%
E 12001 a 24000 9% 9% 17% 38%
5[24001 a 36000 7% 7% 13% 15%
gv 36001 a 48000 7% 7% 12% 5%

> 48000 5%
Fonte: Estimativas do autor

4% 8% 11%]
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Tabela 4 — Parametros das Distribuigdes

Pés-reforma| Pés-reforma
Pré-reforma S.S. c.s
Distribuicdo Normal Y Urb. N/urb. [Urb. N/urb. Urb. Nlurb.
Ly -2.29 | -2.47 |-2.40| -1.79 | -2.09 | -2.43
Oy 040 | 0.23 |0.41] 0.34 | 0.41 | 0.34
Distribui¢cdo Log-normal X
Hx 0.11| 0.09 |0.10| 0.18 | 0.13 | 0.09
Ox 0.05| 0.02 | 0.04| 0.06 | 0.06 | 0.03

Fonte: Estimativas do autor

Com base nestes parametros foram gerados graficos das funcdes

densidade de probabilidade h(x=C/l) para os diversos cenarios.

Graficon° 7

evolugao da funcées densidade de probabilidade C/1 (%)
com subsidios cruzados e elas. pd= 0 (zonas urbanas)

situagdo pré-reforma

[situagdo pos-reforma
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Fonte: Estimativas do autor

Graficon® 8
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evolugédo da fungées densidade de probabilidade C/ 1 (%)
com subsidios cruzados e elas. pd= 0 (zonas n/urbanas)

25

situagao pré-reforma

20 -

15 1

h(C/l)

10 -

situagéo pos-reforma
5

Qo\o rf\c '50\0 og\o (8\0 cg\o qo\c \'\o\c \(ﬁ\o '\b?\o \og\c '<\o\o ,\Q;\o (190\3 {1:\0\0 q:bo\c q,b?\c

C/l

Fonte: Estimativas do autor

Da analise dos graficos 7 e 8 se pode inferir que a situagao pré-
reforma € mais favoravel para as zonas nao urbanas. Por exemplo, se
tomarmos como meta a maximizagcdo da quantidade de consumidores que
gastam por exemplo menos de x<= 12% da renda em despesas de
eletricidade, a probabilidade P(x<=0.12) é de 66% para zonas urbanas e
93% para zonas néo urbanas. O que pode ser um indicador de que partes
dos pobres das zonas urbanas estdo arcando com o sobre-custo das zonas
nao urbanas. A situagcado pdés-reforma sinaliza um agravamento da situagao
principalmente nas zonas urbanas (P(x<=0.12)= 47% para zonas urbanas e
P(x<=0.12)= 82% para zonas nao urbanas), o que pode ser explicado pelo
aumento do peso dos subsidios cruzados entre as duas regides, devidas a
extensdo das redes rurais e agravamento dos custos de combustiveis nas
zonas ndo urbanas.’ Este cendrio sinaliza que eventualmente os
consumidores das zonas de alto custo (zonas nao urbanas) estariam sendo
custeados pelos consumidores pobres das zonas urbanas o que aponta
para a necessidade de adogdo de algum mecanismo de focalizagdo ou

continuidade de subvencéo.

? Retirada dos subsidios destinados a aquisicéo do Diesel.
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Os graficos 9 e 10 ilustram os cenarios de retirada de subsidios

cruzados, ou seja, simulacdo da hipétese em que seria praticado o custo

meédio real para cada zona.

Graficon®9

evolugédo da fungées densidade de probabilidade C/ 1 (%)
com retirada de subsidios cruzados e elas. pd=0 (zonas urbanas)
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Fonte: Estimativas do autor
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Fonte: Estimativas do autor

Como se pode constatar pela deslocacédo das curvas das zonas nao
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urbanas para o lado direito dos graficos, esse cenario teria consequéncias
severas para as populagdes residentes nestas areas, mas melhoraria a
situagdo das zonas urbanas (P(x<=0.12)= 75% para zonas urbanas e
P(x<=0.12)= 17% para zonas nao urbanas).

Nos cenarios com elasticidade diferente de zero, 0 aumento do custo
de energia seria compensado com a redugdo do consumo O que
influenciaria positivamente o indicador C/lI, mas teria repercussoes
indesejaveis para os consumidores de baixa renda. Se for tomado como
exemplo uma elasticidade preco da demanda igual a -0.6", a redugao do
consumo AQ, originado por um aumento de prego AP da ordem de 138%"",
seria de 83% para zonas nao urbanas. Para um consumidor destas zonas,
pertencente ao primeiro grupo de renda, que em média consome 43
kWh/més ( tabela 1), isso representaria uma redu¢do do consumo para 7,3
kWh/més. Essa quantidade é inferior ao consumo médio de iluminagéao (9
kWh), considerado para zonas nao-urbanas no exercicio de previsdo de
demanda.

Além disso, a reducdo do consumo nas zonas nao urbanas levaria ao
agravamento da situacdo de sub-utilizagdo das infra-estruturas de rede,
repercutindo negativamente no nivel médio das tarifas, o que poderia dar
origem a um circulo vicioso de reajustes e redugéo do consumo.

Para obter uma aproximacdo do efeito da reducdo do fator de
utilizacao das infra-estruturas foi elaborado um cenario em que o nivel de
demanda do setor residencial € reduzido proporcionalmente, para cada
grupo de renda, de acordo com a variagado do preco, e utilizando diferentes
valores de elasticidades. As demandas dos setores de Industria, Comercio e
Servigos, também sao reduzidas de acordo com a variagdo do pre¢o, mas,
para todas as simulagdes, foi mantida uma elasticidade preco da demanda

de —0.2. A tabela 3 sintetiza os resultados das simulagdes.

' Nio existem dados sobre elasticidade para Cabo Verde, entretanto estudos realizados na india
(Bose e Shukla 1999) apontam para valores de —0.65 para o setor residencial e —0.26 para o setor
comercial. Em Gutierrez (1996b) ¢ utilizada uma elasticidade de —0.5 para diversos paises africanos.
" Essa seria a variagfio para o caso da transi¢io da tarifa media praticada antes da reforma para uma
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Tabela 5 — Analise de sensibilidade do custo de eletricidade

Elasticidade pd.
0 -0.2 -0.4 -0.6
Urbano| 8.62 8.68 8.72 8.77
£ var. 0.7%| 1.2%| 1.8%
T § N/Urbano| 20.24] 23.28] 26.29] 31.29
‘§ § var. 15%  30%  55%
O™ MediaPond,| 11.34 11.56] 11.68] 11.81
var. 1.92%| 3.03%| 4.14%

Fonte: estimativas do autor

Para o cenario de elasticidade igual a — 0.6 o aumento do custo de
eletricidade seria da ordem de 55% para as zonas n&o urbanas.

Os resultados da simulacdo apontam para a necessidade de
continuidade da pratica de subsidios cruzados, a fim de garantir a
sustentabilidade financeira, mas revela a necessidade de uma melhor
focalizacdo dos subsidios visando a melhoria da equidade do sistema. Fica
também evidente que, devido ao fraco retorno financeiro dos projetos de
eletrificacdo rural, em alguns casos sera necessario a provisdo de algum

tipo subvengéao por parte do governo.

A implementacgao de tarifas nao-lineares com uma estrutura de dois
escaldes pode servir para melhorar a focalizagao dos subsidios cruzados. A
melhoria da focalizagdo pode ser conseguida através de um exercicio de
otimizagao. A tarifa de 2 escalbes € uma fungéo de trés parametros (i1, t2,
Eo).

[ t1( ECV/KWh) se Ei <= Eo (kWh)
T={
[t2( ECV/KWh) se Ei>Eo (kWh)

A selegcdo desses parametros determina o impacto das tarifas nos

consumidores, que ira depender das caracteristicas dos rendimentos e

tarifa sem subsidios cruzados (Tabela 2)
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consumos de energia das familias e da inter-relacdo existente entre estes
dois fatores. A tarifa devera também satisfazer a restricdo de equilibrio
financeiro, ou seja, gerar receitas suficientes para cobrir os custos dos
servigos.

Outra alternativa de atuagao poderia ser a ndo inclusdo do custo de
capital de distribuicdo das zonas rurais no custo do kWh, opcédo bastante
plausivel se levarmos em consideragdo que grande parte desta infra-
estrutura foi financiado a fundo perdido através de ajudas ao
desenvolvimento de Governos que cooperam com Cabo Verde.

(O art.60° ponto 9 estipula que .. ... "as tarifas ndo devem refletir custos....
associados a bens onde o concessionario ndo investiu ou que tenham sido
doados ao Estado de Cabo Verde”), ou ainda a ndo inclusdo do custo de
capital dos ativos pertencentes ao Estado no custo do kWh. O Estado
(Governo e Municipios) continua sendo proprietario de grande parte dos
ativos de distribuicdo, que foram apenas colocados em concessao, esse
cenario poderia ser encarado como uma forma de suavizar a transi¢ao para

a pratica de tarifas custo efetivas.
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IV- CONCLUSOES

O atual fenbmeno de reestruturacdo e privatizacdo de sistemas
elétricos lida com realidades que variam consideravelmente dependendo da
regido. No caso especifico dos paises da ASS, a maioria das populacdes
nao atendida reside em zonas rurais dispersas e periferias das zonas
urbanas, a demanda é baixa e o custo de conex&o ndo é acessivel. A
situacao desses paises € caracterizada ainda por um alto nivel de pobreza,
alta taxa de desemprego e pesada divida publica.

Além da insuficiéncia de recursos publicos para investimentos na
area de provisao de servicos elétricos, para estes paises, sao preocupacoes
importantes as questbes relacionadas com situagcdo de faléncia das
empresas publicas de eletricidade em termos de gestao comercial e técnica.
A privatizagdo tem sido considerada como uma alternativa a auséncia de
investimentos publicos, porém, estes paises enfrentam dificuldades na
construcéo de sistemas de regulagdo consistentes no que diz respeito a
obrigatoriedade de servico universal e politicas tarifarias.

Evidencia-se a necessidade de realizagdo de analises abrangentes,
que considerem as especificidades destas economias, abandonando as
receitas estandartes de reestruturacdo a favor de uma aproximacgao caso a
caso, onde, objetivos primordiais como a expansdo da cobertura dos
servigos e a acessibilidade dos pregos constituam o ponto de partida para a
avaliagcéo de alternativas de organizacao setorial e regimes de regulacéo.

Apesar de fortemente desencorajados pelo Banco Mundial, os
subsidios cruzados continuam sendo uma alternativa valida para Paises em
Desenvolvimento, como tem sido defendido em trabalhos de autores
conceituados como Laffont e Cremer, e ficou evidenciado no estudo do caso
de Cabo Verde. Porém, a pratica de subsidios cruzados pode também
trazer dificuldades para o setor dependendo do peso dos consumidores
rurais ou de areas de alto custo. Tendo em conta os baixos niveis de

cobertura elétrica da maioria dos paises da ASS, em determinadas
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situacdes sera preferivel a provisdo de subsidios diretos, explicitando os
montantes de fundos adicionais necessarios para a inclusdo de
consumidores localizados em zonas n&o rentaveis.

Devido aos baixos niveis de desempenho e altos custos de provisédo
dos servigos elétricos destes Paises, as preocupacgdes concernentes a
eficiéncia também ndo podem ser negligenciadas. O grande desafio
consiste em encontrar um equilibrio entre a garantia de reembolso para a
provisdo de servigos em zonas nao rentaveis e a promogao de incentivo
para a reducdo dos custos.

Como na maioria dos casos a reestruturagdo e privatizagao das
empresas publicas ndo vai resultar na introdugdo da concorréncia, o
sucesso das reformas ira depender em grande parte do desempenho dos
Estados na tarefa de implementacédo de instituicbes de regulagao fortes e
efetivas, que promovam os incentivos corretos para estimular a eficiéncia,
ao mesmo tempo em que asseguram a expansao dos servigos energéticos
para zonas rurais e populagao carente. Se, por um lado, a importacdo de
leis e regulamentos de paises desenvolvidos pode ser efetuada com relativa
rapidez, ja o esforco para a implementacao efetiva dos contratos constitui
uma tarefa dificil devido a restrigdes ligadas a fragilidade institucional destes
paises.

A semelhanca de outras politicas, a reestruturacdo setorial precisa
ser avaliada nas suas vertentes econémicas, historicas e sociais, 0 que
aponta para a necessidade de os governos se focalizarem em estratégias
de reestruturacdo compativeis com a capacidade e recursos disponiveis

para implementagcédo dos novos sistemas regulatorios.

No caso de Cabo Verde a implementagdo da nova estrutura de
organizacao setorial, o governo passa a atuar em trés frentes distintas: no
papel de defensor do interesse geral, o Governo define as orientagoes
gerais de escolhas nacionais no que se refere a questdes relacionadas com
a politica energética, ordenamento do territorio, emprego, distribuicdo de

renda e riqueza e respeito ao meio ambiente; na fungao de Acionista ja que
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o Estado continua sendo proprietario de uma parte do capital da Electra, o
que Ihe permite influenciar decisbes estratégicas da empresa. No entanto
esta funcdo pode colidir com a primeira funcdo que inclui a supervisao do
regulador; na funcdo de Regulador — o Estado deve garantir o bom
funcionamento do sistema de regulagao.

Para um funcionamento eficaz do novo sistema, sera necessario
definir de forma precisa quais as atribuicbes dos ministérios e agéncia de
regulagdo removendo as possibilidades de conflitos. Um aspeto importante
sera a efetiva separacdo do processo de regulagdo do processo de
concepcado de politicas e gestdo comercial da empresa de eletricidade
introduzindo maior transparéncia no setor. O novo modelo devera, também,
induzir o governo a ser mais explicito em relagdo aos objetivos sociais que
pretende alcancar, e mais transparente no que diz respeito aos custos que a
perseguicao destes objetivos implicam.

A mudanca de estratégia de regulacdo enfrentara varios
constrangimentos que vao desde a inexisténcia de dados relevantes, a
utilizacao de instrumentos e métodos complexos, obstaculos que s6 podem
ser ultrapassados mediante o fortalecimento das capacidades técnico-
analiticas das instituicbes responsaveis pela concepg¢ado das politicas
setoriais e de regulagcdo, como também através da adequada dotagdo de
recursos humanos e financeiros. A contratacdo de consultorias externas
para fazer parte do trabalho de regulagdo pode se justificar no caso de
estudos especificos como complemento aos recursos disponiveis, mas para
substituir o staff regular no trabalho do dia-a-dia constitui uma opc¢ao
dispendiosa, além de inviabilizar a construgdo de uma memodria institucional
no setor.

A inexisténcia de um ambiente académico que incentive o debate das
questbes econOmicas e as dificuldades de acesso a informagdo sao

constrangimentos importantes para Cabo Verde.

Esta dissertagcdo se propde a dar uma contribuicdo no sentido de

fomentar a discussdo de questdes subjacentes a implementagcdo do novo
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modelo do setor de energia de Cabo Verde.

Apesar do intenso debate académico sobre a reestruturagdo dos
setores de infra-estrutura, e da vasta literatura produzida sobre o assunto,
este material encontra-se extremante disperso, em parte, devido ao carater
trans-disciplinar da regulagédo, o que dificulta a sua utilizacdo. O trabalho
utiliza parte deste manancial para sistematizar um arcabougo de analise

consistente com a realidade de Paises em Desenvolvimento.
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Tabela 6- Calculo das Despesas de Combustiveis

82

2000 2004 2008
Urbana N/Urbana [Urbana N/Urbana [Urbana N/Urbana
Cons. Esp. Comb(g/kWh) 217.0 263.7 210.0 245.0 210.0 238.0
Oleo Combustivel 28% 0% 80% 0% 80% 0%
Diesel 72% 100% 20% 100% 20% 100%
Taxa penetracao energ. Edlica [6% 0% 17% 0% 13% 0%
Demanda bruta de energia MWh [122285 25770 135172 37154 179365 44009
Cons. Combust. Ton 24811 6796 23517 9103 32798 10474
Oleo Combustivel 6895 0 18814 0 26238 0
Diesel 17916 6796 4703 9103 6560 10474
Custo Oleo Combustivel 18.2 18.2 17.6 17.6 0.0 0.0
Custo diesel 47.6 47.6 44.1 44.1 44.1 44.1
Prego Oleo Combustivel 18.2 18.2 17.6 17.6 17.6 17.6
Preco diesel 20.1 20.1 28.0 28.0 44.1 44 1
Subsidios diesel .000 ECV 587,346 222,790 89,990 174,160 - -
134,623,68 356,960,36 1497,824,87
Despesas Oleo combustivel ECV|[6 - 7 - 2 -
428,702,81 |162,613,65 [156,781,95 [303,424,77 [344,153,15
Despesas Diesel ECV 8 2 3 9 7 549,532,035
Custo Combustivel Esc/kWh 4.6 6.3 3.8 8.2 4.7 12.5
Fonte: relatério Electra 2000 e estimativas do autor
Tabela 7 - Evolugédo da Cobertura Elétrica
2000 2004 2008
Residéncias [% cobert. |residéncias |% cobert. |residéncias [% cobert.
Urbano 39389 75% 44852 79% 50656 83%
Semi-Urbano 13005 80% 14653 80% 16549 80%
Rural 42952 13% 43167 20% 43648 27 %
Total 95346 50.0% 102672 54.3% 110853 60.4%

Fonte: Ano 2000 dados Censos 2000. Crescimento da populagdo - Projegcbes do INE.Taxa

de cober. estimavas do autor.




Tabela 8- Evolugédo da Infra-estrutura de Rede Elétrica

&3

Rede eletrica (Km) urbana semi-urbana rural total
MT BT MT BT MT BT MT BT
o 182.88 357.24 68.3 153.61] 238.33 299.49 43541 779.84
S Total rede 540.12 221.91 537.82 1299.85
o 42% 17% 41% 100%
< 207.88 380.24 68.3 162.61] 321.93 447.59 598.11 990.44
§ Total rede 588.12 230.91 769.52 1588.55
% 37% 15% 48% 100%
© 223.88 410.24 84.3 180.61] 374.93 509.59 683.11 1100.44
§ Total rede 634.12 264.91 884.52 1783.55
% 36% 15% 50% 100%
Fonte : Diregdo de Energia, e Estimativas do Autor
Tabela 9- Evolugao da Potencia Instalada
Fator de
Potencia instalada | Potencial de pr.anual Demanda carga
lAno [Zona Térmico [Edlico [Térmico |[Edlico Bruta Térmico
kW kW MWh MWh
2000urbano 30038 2400, 263,133 7,927 122,285 43%
n/ urbano 13534 118,558 25,770 22%
2004urbano 58638 7200, 513,669 23,185(135,819 22%
n/ urbano 13534 118,558 37,516 32%
2008urbano 58638 7200, 513,669 23,185(179,961 31%
n/ urbano 13534 118,558 44,379 37%

Fonte: Relatério de Contas Eletra 2000, World Bank (1999), Est. Autor




Tabela 10 — Posse de equipamentos elétricos (2000)

Municipios

Ribeira Grande

Paul

Porto Novo
S. Vicente

S. Nicolau
Sal

Boavista
Maio
Tarrafal

Sta. Catarina
Sta. Cruz
Praia

S. Domingos
S. Miguel
Mosteiros

S. Filipe
Brava

Cabo Verde

Posse de Equipamentos(% pop.)

Radio Televisdo Frigorifico Video ilu.Eletrici

59.5 29.5 23 9.5 55.1
59.9 284 16.7 8.7 55.7
59.6 258 20.7 8.3 471
76.4 59.4 53.1 29 73.2
78.9 40.8 359 155 57.3
81.9 61.1 525 316 71.7
80.1 54.3 459 203 74.4
73.2 41 352 16.1 53
56.1 255 185 115 31.8
49.9 214 14.8 8.6 21.7
55.8 24 15.7 6.7 25.8
711 53.5 48.4 245 63.4
62.1 27.2 19 7.5 28
471 15.1 9.9 5.1 19.6
57.8 21.1 17.6 6.1 25.1
63.2 244 215 8.6 27.9
73.9 40.3 27.6 17 45.5
65.9 40.2 34 173 50

Fonte :Censos 2000 INE
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Tabela 11 — Previsdao do consumo de eletricidade na dessalinizagao
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2000 2004 2008

Cap. Inst. M3/d

Praia 2500 7500 12500

Mindelo 3600 8600 8600

Sal 1500 3500 3500

Boavista 385 665 665
Produciao 000 m3

Praia 665 1752 3650

Mindelo 1049 1863 2522

Sal 460 539 680

Boavista 44 95 173
Cons. Eletr. kWh/m3

Praia 11.65 6 6

Mindelo 2.23 2.23 6

Sal 10.9 10.6 6

Boavista 16.69 16.69 6
Cons. Eletr. MWh

Praia 7753 10512 21900

Mindelo 2339 4154 15132

Sal 5015 5713 4080

Boavista 729 1586 1038

Total 15836 21965 42150
Fonte: relatério Electra 2000 e estimativas do autor
Tabela 12 — Evolugao da demanda de eletricidade
Setores 2000 2004 2008

Urbano |[Nao Urbano |Urbano |[Nao Urbano [Urbano |[Nao Urbano

Cons. Int. 3928 120 4480 211 5944 250
Dessal. 19601 734 20380 1586 41112 1586
Bom. Agua 1201 1884 1405 2204 1644 2578
IP 2791 1505 3312 1784 4018 2163
Cons. Dom. 39939 9092 47188 15764 53602 18693
Ind./Com/Ser 38571 6588 41131 7258 49866 8800
Deman. Liquida | 100902 17920, 112011 26392 148597 31242
Perdas 16254 5846 17922 8709 23776 10310
Demanda Bruta | 122285 25770( 135819 37516 179961 44379

Fonte: relatério Electra 2000 e estimativas do autor
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Estimativa de Produgao Eélica (MWh)
1998 1999 2000 2004 2008
Praia 2757 2302 1762 6822 6822
S.Vicente 3089 4213 4549 11851 11851
Sal 1511 1397 1604 4513 4513
Total 7357 7913 791 5| 23185 23185

Fonte: relatorio Electra 2000 e estimativas do autor

Tabela 14 — Consumo Domestico Mensal por grupo e zona

(kWh)
G. Renda 2000 2004 2008

< 12000 72229 139377 182631
©(12001 & 24000 1045984 1191592| 1345794
8124001 a 36000 1011897| 1152760 1301937
5[36001 a 48000 430881  490863| 554384
> 48000 788767| 898569 1014852
Total 3349758 3873161 4399598
o[« 12000 95582 95582 95582
$[12001 a 24000 352803| 397494 546984
5124001 a 36000 250153|  406151| 470467
236001 a 48000 179963 187197 196106
Z|> 48000 192493 207511 225147
Total 1070995  1293934| 1534285

Fonte: Estimativas do autor
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