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Introducao

O Setor Elétrico Brasileiro (SEB) atravessa um momento crucial e divisor de 4guas
em funcdo de trés questdes estratégicas para sua modernizacao: (i) renovacao dos
contratos de concessdo de distribuigao; (ii) a separacdo entre as atividades de
distribuicdo e comercializacdo; e (iii) e a abertura total do mercado. Estes temas
prioritarios apresentam forte relagdo com a dindmica do proesso de transigao
energética. Neste contexto, a experiéncia diversificada da Unido Europeia e dos
restantes paises da OCDE em relagdo a estes temas pode ser um contributo para
a reflexdo sobre as decisdes que serdo tomadas no Brasil, com especial destaque
para a renovagdo dos contratos de concessdao do segmento da distribuigao.

Apos esta introdugdo, o presente documento esta estruturado em mais cinco
capitulos. O capitulo 1 apresenta uma breve andlise sobre o conceito de concessao
e os seus fundamentos econdmicos e, ainda, a relacado de complementaridade
existente entre concessao, regulamentacdo setorial e regulacdo econémica de
forma a assegurar um desempenho eficiente e eficaz das distribuidoras.

O capitulo 2, por sua vez, analisa os principais determinantes das alteragcdes nos
modelos de governanca das redes de distribuicdo na Europa. Procura-se
sistematizar as implicacdes dos quatro pacotes para a liberalizacdo do setor
elétrico na separacdo de atividades bem como nas fungdes e atribui¢des e no
modelo de governanca dos operadores de rede de distribuicdo. Um dos tépicos
examinados neste capitulo sdo as condi¢des prévias que devem ser observadas
nos casos em que o distribuidor estd inserido em grupo de empresas de energia
verticalmente integradas.

Posteriormente, o capitulo 3 analisa os efeitos resultantes do avango das reformas
em curso visando a aceleracdo da transicdo energética, com impacto direto e
indireto nas redes de distribuicdo. Assim, sdo discutidos temas como a definicao
das funcoes da distribuidora do futuro, a criacdo de mecanismos de flexibilidade,
a institucionalizacdo de novos agentes (prossumidores e agregadores), a
promogdo da digitalizacdo das redes (roll-out dos medidores inteligentes e
investimento nas redes inteligentes), assim como a consolidacdo de maior
resiliéncia das redes face aos eventos climaticos extremos. A Transicao Justa
chama a atencdo que, para além das intervengdes no ambito energético
apresentadas, as preocupagdes de natureza social constituem também um vetor
de intervencao relevante na atividade da distribuidora.



Ja no capitulo 4, se apresenta um balanco dos 30 anos do processo de
liberalizagdo, destacando as concretizagdes, os aspetos a melhorar e/ou a
aprofundar e os novos desafios para o futuro.

Por fim, no capitulo 5, apresentam-se as principais conclusdes em relagao as
grandes tendéncias que caraterizam a modelo de negocio da distribuidora, as
solucdes de governanca mais adequadas e consensuais e, ainda, uma breve
sintese sobre o passado, o presente e o futuro do processo de liberalizacao nos
Estados-Membro da Unido Europeia e demais paises da OCDE.

Em suma, o objetivo deste estudo sobre a experiéncia europeia e da OCDE é
contribuir para as decisdes cruciais e estratégicas que serdo tomadas pelos policy
makers do SEB.



1. Regulacao, concessdes e politicas pablicas: uma relacao de
complementaridade!

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

A solucdo normalmente adotada para resolver essa falha de mercado passa pela
formalizagdo de um contrato entre o Estado, o poder concedente, e a
concessiondria, no qual sdo definidos, de forma detalhada, minuciosa e objetiva,
entre outros:

i.  Oprazo do contrato de concessao, considerando o periodo de amortizagao
do investimento;

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

iii.  Diversos indicadores, como de qualidade do servigo, perdas nao técnicas
e situagcdo econdmica e financeira, que devem ser utilizados para avaliar o
desempenho da concessionéria; e

iv.  Os direitos e obrigacdes de cada uma das partes contratantes.

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

1 Sobre este assunto veja-se ainda Santos et al (2022).



A racionalidade econdmica que fundamenta as concessionarias no ambito dos
mercados liberalizados foi analisada e fundamentada conceitualmente em dois
artigos publicados por Demsetz (1968)2 e Williamson (1976)3, que merecem ser
examinados por quem desejar se aprofundar nessa anélise econémica.

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

Para além disso, o prazo das concessdes de energia normalmente se prolonga por
periodos muito longos, em média de 30 anos, quando pode, certamente, ocorrer
mutacdes tecnoldgicas e alteragdes no funcionamento no setor elétrico que nao
poderiam ser antecipadas no momento da assinatura dos contratos de concessao.
Portanto, esses contratos devem fixar as regras basicas da concessao, de natureza
estrutural e atemporal, a serem complementadas pela regulagdo setorial e por
politicas publicas, conforme reproduzido na Figura 1. De tal forma, é possivel
garantir um ajuste as alteragdes que possam ocorrer no curto e médio prazo.

Figura 1 - As concessoes da distribui¢do sdo um contrato “incompleto”
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Fonte: Elaboragao propria.

2 Demsetz, Harold (1968). Why Regulate Utilities? Journal of Law and Economics, vol. 11, pp. 55-
65.

3 Williamson, Oliver (1976). Franchise Bidding for Natural Monopolies - In General and with
Respect to CATV. Bell Journal of Economics, vol. 7, pp. 73-104.



A triplice intervencdo do Estado concedente4, do Estado promotor de politicas
publicas e do regulador independente deve observar uma atribui¢cdo de fungdes
que seja exaustiva, sem que exclua, também, a possibilidade de existirem
sobreposicdes entre as trés dimensdes de intervencdo do Estado. Nessa
perspectiva, é desejavel que a concessdo ndo estabeleca regras que sejam da esfera
das competéncias especificas do Estado promotor de politicas publicas e,
sobretudo, do regulador setorial. Por exemplo, a remuneracdo da atividade de
distribuigdo de energia elétrica é remetida integral e exclusivamente para a esfera
de decisao do regulador.

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

i.  Ambito e prazo da concessao;
ii.  Direitos e obrigagdes do poder concedente e da concessiondria;
iii.  Acao fiscalizadora da concessiondria pelo regulador;
iv.  Defini¢do dos procedimentos relativos a suas alteracoes e extingdo; e

v. Garantias de cumprimento das obriga¢des e mecanismos de resolucao de
conflitos.

Figura 2 - Estrutura dos contratos de concessao
Bens e meios
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Fonte: Elaboragao propria.

4 Existem alguns paises em que as distribuidoras detém os ativos de distribuigdo e procedem a

operagdo da rede com base em uma licenca de exploragdo, como, por exemplo, Espanha e o Reino
Unido.



2. O operador da rede de distribuicao no contexto do processo
de liberalizacao na Uniao Europeia’

Nos anos 1990, consensualizou-se, mundialmente, a necessidade de promogao de
reformas profundas no setor elétrico, embora progressivas e graduais,
caracterizadas pelas seguintes dimensdes:

i. A privatizacdo dos antigos monopolios publicos acompanhada pela
separacdo de atividades de geracdo, transmissdao e distribuicdo
(“unbundling”);

ii. O acesso nao discriminatorio de terceiros as redes;

iii. A constru¢do de mercados organizados, com a institucionalizacdo de
novos agentes; e

iv. A criacdo de agéncias reguladoras independentes com foco na protegao
dos consumidores e nos segmentos de rede com a natureza de
monopolios naturais.

A profunda reorganizacdo do setor elétrico, baseado na existéncia de monopélios
publicos verticalmente integrados, para um modelo de funcionamento focado na
separacdo entre monopodlios naturais (redes) e atividades potencialmente
competitivas (geragdo e comercializacao) buscou:

i.  Garantir o acesso nao discriminatdrio de terceiros as redes, bem como a
regulacdo econdmica eficiente dos monopélios naturais; e

ii. Introduzir novos instrumentos de mercado, que permitiram potenciar a
concorréncia nos segmentos competitivos das cadeias de valor (geragao e
comercializacado).

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

5 Sobre este assunto, veja-se ainda Castro et al (2024 a).



O comercializador regulado de dltimo recurso, por sua vez, fornece energia

elétrica aos consumidores que ainda ndo transitaram para o mercado livre, mas

assume diferentes configuragdes nos vérios paises da Unido Europeia. No caso

portugués, a implementacdo do CUR ocorreu da seguinte forma e possui as

caracteristicas apresentadas abaixo:

1.

i.

1ii.

iv.

Quando foi realizada a separacdo entre as atividades de distribuicdo e
comercializacdo, os consumidores que recebiam energia a tarifa regulada
(todos os consumidores residenciais e os consumidores industriais que

N

ainda ndo tinham aderido a contratualizacdo da energia no mercado)
passaram a ser atendidos pelo CUR;

Quando os consumidores passaram a poder optar por um contrato de
fornecimento com um comercializador de mercado, se iniciou um
processo de transicdo progressiva e gradual de consumidores do CUR
para os comercializadores de mercado, incentivado pelas melhores
condicOes contratuais oferecidas;

No caso de um comercializador de mercado deixar de exercer a sua
atividade, a sua carteira de clientes era, transitoriamente, transferida para
o CUR, até ao momento em que esses consumidores contratassem o seu
fornecimento de energia com outro comercializador de mercado; e

Em uma fase inicial, o regresso ao CUR ndo era permitido, mas,
recentemente, com a crise energética, os consumidores passaram a poder

optar pela melhor tarifa existente no mercado, incluindo a tarifa regulada.

O foco da intervengdo publica nas redes de distribuigdo (politicas ptublicas,

arquitetura da concessao e regulagdo setorial) tem duas preocupagdes centrais:

1.

ii.

A criagao de condicdes propicias para um funcionamento eficaz e eficiente
das atividades de distribuicdo, com a fixacao de tarifas eficientes de
acesso, a garantia do acesso nao discriminatdrio as redes, a melhoria da
qualidade de servico, a reducdo das perdas de energia, a garantia de um
adequado planeamento das redes, dentre outros temas;
Desenvolvimento de acdes que promovam a inclusdo energética, a
reducdo de perdas ndo técnicas, a regularizacao da prestacdo do servigo
publico em areas de vulnerabilidade socioecondmica e o desenvolvimento
tecnologico para a reducdo da pobreza energética e a consolidagao da
resiliéncia das redes face aos eventos climaticos extremos.

Sobre este tema podem colocar-se algumas questdes pertinentes como sejam as
seguintes:

Serd que uma comercializadora podera pertencer ao mesmo grupo
empresarial da distribuidora exercendo ambos atividade numa mesma &rea
de concessao?



e Caso tal acontega, poderdo ser definidas regras e estabelecidos mecanismos
de supervisao que monitorizem eventuais comportamentos anticompetitivos
que possam pdr em causa o acesso ndo discriminatério as redes que, acaso
ocorram, permitam levar a definicdo de restricbes a atividade da
distribuidora?

e Que licdes se podem retirar da experiéncia internacional no ambito do

processo de liberalizagdo, nomeadamente da experiéncia da Unido Europeia?

Em abstrato, uma empresa verticalmente integrada que detenha e opere a
atividade de distribuicdo pode tomar decisdes de investimento ou de gestdo
corrente que desincentivem a entrada de empresas independentes no segmento
da comercializagdo, contribuindo assim para assegurar a sua posicao dominante
no mercado.

O processo de liberalizagdo visando o reforco e a consolidagdo do mercado
interno da energia estd consagrado nos artigos 114 e 194 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia®. Assim, para alcancar os objetivos
estabelecidos no Tratado, a Unido Europeia adotou dois tipos deferentes de
instrumentos juridicos: regulamentos e diretivas.

Observa-se que os regulamentos sdo vinculativos e devem ser integralmente
aplicados em todos os Estados-Membros. As diretivas, por outro lado,
estabelecem metas ou objetivos para os quais se fixa um prazo méaximo de
transposigao para o direito interno de cada Estado-Membro.

Neste sentido, cabe a Comissao Europeia monitorizar o cumprimento do prazo
de transposigao e a adequacgao da transposicdo as diretivas europeias. A evolugao
dos modelos de governanca e das fun¢des dos operadores de rede distribuicdo
nos paises da Unido Europeia tem sido determinada, de forma decisiva, pela
publicacao de diretivas e regulamentos.

Nota-se que as quatro diretivas da Unido Europeia (1996/92/EC, 2003/54/EC,
2009/72/EC e 2019/944) que visam a liberalizagdo do setor elétrico nao
estabelecem a obrigatoriedade de separacdo da propriedade (ownership
unbundling) para a atividade de distribuicdo. Por outro lado, a ownership
unbundling apenas foi exigida para a transmissao no chamado Terceiro Pacote
de Energia (Diretiva 2009/72/EC), que define que as empresas que operam redes
de transmissdo sejam completamente independentes daquelas que geram ou
comercializam energia elétrica.

6 Trata-se da vers3o de 2016 do Tratado sobre o Funcionamento da Uni3o Europeia. Sobre este assunto,
veja-se o seguinte link:

https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2c70-11e6-b497-
0l1aa75ed71a1.0019.01/DOC 3&format=PDF
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Em relacdo a distribuicdo de energia, a Diretiva 2003/54/EC e a legislacao
comunitdria subsequente exigem a verificacdo da chamada separacao funcional
(functional unbundling) que estabelece um conjunto de regras visando criar
condi¢des de modo que a atividade de distribuigdo possa ser gerida de forma
independente das atividades de geracdo e comercializacdo apesar destas trés
atividades poderem ser desenvolvidas pelo mesmo grupo empresarial:

i. O processo de liberalizagdo manteve as fungdes tradicionais do ORD
(Operador da Rede de Distribuicao):

a. Planeamento e expansdao das redes de acordo com metodologias
harmonizadas a escala da Unido Europeia que, entre muitos outros
aspectos, impeca que o ORD possa fazer investimentos de rede que
possam discriminar positivamente um consumidor;

b. Operagdo e manutencdo das redes, visando o acesso irrestrito, a
seguranca de fornecimento, a qualidade de servico, a gestao das perdas
e 0 acesso transparente a informacao.

ii. O ORD ndo pode desenvolver atividades relacionadas a geracdo ou
comercializacdo de energia elétrica.

iii. O ORD deve agir como um facilitador e seguir uma estrita neutralidade
no acesso nao discriminatério as redes por parte das comercializadoras,
geradoras de energia elétrica, armazenadores, entre outros.

iv. O operador da rede de distribuicdo deve garantir a diferenciacdo da sua
imagem e comunicagao face as restantes entidades que atuam no ambito
do Sistema Elétrico;

v. Todos os comercializadores devem ter acesso a mesma informacao de
natureza técnica e comercial relevante para o exercicio da sua atividade;

vi. A funcdo distribuicao deve observar diferentes critérios de separagao de
atividades:

a. Separacgao contabil: em uma primeira fase do processo de liberalizagao,
essa regra assegurava a manutencdo de contas separadas para as
atividades de distribuicao;

b. Separacdo funcional: no caso de a distribuidora fazer parte do grupo
econdmico de uma empresa verticalmente integrada, os responsaveis
pela gestdo das fungdes de distribuicdo ndo podem participar de outras
atividades de geragdo, transmissdo ou comercializacdo de energia
elétrica;

11



c. Separacao legal: a distribuidora pode pertencer ao grupo econémico de
empresas verticalmente integradas, mas deve exercer a sua atividade
ap6s o cumprimento das obrigacdes de separagao juridica ou legal;

vii. O ORD deve elaborar um programa de conformidade que enuncie as
medidas adoptadas para garantir a exclusdo de comportamentos
discriminatérios e garanta que a sua observancia é controlada de forma
adequada.

A recente Diretiva 944/2019 em seu Artigo 35 coloca que no caso de o operador
da rede de distribuicdo fazer parte de uma empresa verticalmente integrada, este
deve ser independente, pelo menos em termos de forma juridica, organizacional
e de tomada de decisdoes, das outras atividades ndo relacionadas com a
distribuigdo, especificando dessa forma uma separacao juridica e operacional.
Neste ambito, o artigo 35° da Diretiva (EU) 2019/944, estabelece o seguinte:

“1. No caso de o operador da rede de distribuigdo fazer parte de uma empresa verticalmente
integrada, este deve ser independente, pelo menos em termos de forma juridica, organizagdo e
tomada de decisdes, das outras atividades néo relacionadas com a distribuicdo. Estas normas
ndo criam a obrigagdo de separar da empresa verticalmente integrada a propriedade dos ativos
da rede de distribuigdo.

2.c. Se o operador da rede de distribuicdo fizer parte de uma empresa verticalmente integrada, os
Estados-Membros devem assegurar que as suas atividades sdo monitorizadas pelas entidades
reguladores ou outros organismos competentes, de modo que ndo possa tirar proveito da sua
integragdo vertical para distorcer a concorréncia. Em particular, os operadores de redes de
distribuicdo verticalmente integrados ndo podem, nas suas comunicagoes e imagens de marca,
criar confusido no que respeita a identidade distinta do ramo de comercializacdo da empresa
verticalmente integrada”.

Deve ainda sublinhar-se que os Estados Membros podem ndo aplicar estas regras
as empresas de eletricidade verticalmente integradas que abastecam menos de
100.000 clientes a rede ou pequenas redes isoladas.

Face a estas iniciativas regulamentares, que balanco se pode fazer do processo de
liberalizagdo nos paises da Unido Europeia? Estamos perante um processo
dinamico, gradual e progressivo que tem beneficiado de aprofundamentos ao
longo do tempo. Em termos gerais, o que se pode constatar é que nos tltimos 25
anos foi possivel estabelecer, na grande maioria dos paises da Unido Europeia,
um modelo de organizacdo e regulacdo pro-ativa do setor elétrico em que as
anteriores empresas incumbentes integraram no seu universo empresarial o
operador da rede de distribuigdo e um comercializador de mercado submetido a
uma pressdo competitiva de outros comercializadores que acolheram
progressivamente os consumidores que foram migrando da tarifa regulada para
as tarifas de mercado.

12
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A OCDE publica um ranking sobre os processos de liberalizagao do setor elétrico
(PMR - Product Market Regulation do setor elétrico), em que sdo incluidos os
paises membros da OCDE e alguns paises observadores como é o caso do Brasil,
que permite retirar seguintes as conclusoes (ver figura 3):

e No TOP5 do ranking regulatério constam quatro paises: Holanda, Portugal,
Espanha e Itdlia e apenas a Holanda ndao adotou a separacdo funcional.

e No TOP 20 constam 15 paises europeus: os que estao incluidos do TOPS e,
ainda, a Dinamarca, Esténia, Alemanha, Suécia, Franca, Grécia, Eslovaquia,
Irlanda, Chéquia, Austria e Finlandia. Apenas 4 paises nio adotaram a
separacdo funcional: Holanda, Estonia, Austria e Finlandia.

Figura 3 - Ranking da Regulagao do Setor Elétrico nos paises da OCDE
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Para finalizar a abordagem deste tema, apresenta-se uma breve descricao da forma como

estdo organizadas as atividades de distribuicdo e comercializacdo em seis paises

Europeus.

Pais

Breve descricdo das atividades de distribuic¢dao e comercializagao

Portugal

A concessao da distribuicdo foi atribuida a EDP Distribui¢do. Em 31 de
Janeiro de 2021, a EDP Distribuicdo passou a designar-se E-Redes e
adotou um programa de diferenciacdo da sua imagem e comunicacdo de
acordo com as regras definidas pela ERSE (regulador portugués do setor

elétrico) mas continua a fazer parte do Grupo EDP.

O Comercializador de Ultimo Recurso tinha a designacgdo de EDP Servico
Universal e, apos a diferenciacao de imagem, passou a designar-se SU -
Eletricidade (SU - Servigo Universal) e continua a ser uma subsidiaria do
Grupo EDP.

A EDP Comercial é o comercializador de mercado do Grupo EDP.

Espanha

A atividade de distribuicdo é exercida, maioritariamente, pelas seguintes
empresas: Endesa Distribuciéon Eléctrica, S.L.; Iberdrola Distribucién
Eléctrica, S.A.; Unién Fenosa Distribucién, S.A.; Hidrocantibrico
Distribucién Eléctrica, S.A.; E.ON Distribucién, S.L.

A lista dos comercializadores de tltimo recurso em Espanha permite-nos
concluir que todos os grupos empresariais que exercem a atividade de
distribuigdo dispdem também de comercializadores de tltimos recurso.

https:/ /www.todoluzygas.es/companias/mercado-regulado

A listas de comercializadores de mercado inclui comercializadores de
todos os grupos empresariais que desenvolvem a atividade de

distribuicao:

https:/ /sede.cnmc.gob.es/listado/censo /2
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Franca

Na sequéncia do processo de liberalizagdo, a EDF criou uma nova
empresa, a Electricité Reséau Distribution France (ERDF), designada
para exercer a funcao de operador responsavel pela gestdo de 95% da
rede de distribuicdo em média e baixa tensdo. Em 31 de maio de 2016, a
ERDF passou a designar-se por ENEDIS e adotou um novo logotipo bem
como os restantes procedimentos de mudanca de imagem. Entretanto, a

empresa continuou a ser uma subsididria da EDF.

Para além da ENEDIS, existem ainda cerca de 170 ELD - Entreprises

Locales de Distribuition.

A oferta de tarifas reguladas é assegurada pelos Comercializadores de
Ultimo Recurso da EDF e das ELD.

A EDF dispde de um comercializador de mercado.

Italia

O setor elétrico italiano é muito marcado pela presenga dominante da
Enel, a empresa de capitais publicos que era a incumbente pelas
atividades do setor elétrico quando que se iniciou o processo de
liberalizacdo na Italia. Todavia, o Estado Italiano (Governo e regulador
setorial) tem tomado decisdes no sentido de reduzir o grau de

concentracao que a Enel detém por origem histérica.

A principal distribuidora é a Enel Distribuzione.

A Enel dispde de um comercializador de dltimo recurso e de um

comercializador de mercado.

Alemanha

O processo de liberalizacao refletiu-se em um amplo processo de
reestruturagao industrial, marcado por fusdes, aquisi¢des, joint-ventures
e parcerias, o que contribuiu para um aumento do grau de concentracao
ao nivel nacional, em que se destacam as Big Four (E.ON AG, RWE AG,
Vattenfall GmbH e EnBW AG) desempenhando as atividades de

geracao, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica.
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Reino
Unido

Sdo seis as empresas que controlam a geracdo e a comercializacdo no
Reino Unido, as Big Six: EDF, E.ON, RWE, Iberdrola/Scottish Power,
Centrica e SSE.

Por sua vez, existem 14 operadores da rede de distribuicao (DNOs, na
sigla em inglés), os quais sdo detentores desses ativos e possuem uma
licenca para operar em cada uma das 14 areas de distribuicdo do Reino
Unido.

Os DNOs sao detidos por seis companhias: a Electricity North West, a
Northern Powergrid, a SP Energy Networks, a Scottish and Southern
Electricity Networks (SSEN), a UK Power Networks e a Western Power

Distribution.

Estdo ainda institucionalizados os operadores independentes da rede de
distribuicao (IDNOs, na sigla em inglés), que detém os ativos e operam
redes locais com acesso a rede de distribuicdo, como instalagtes

industriais ou polos industriais.

Finalmente, foram ainda institucionalizados os provedores
independentes de conexdo (ICP, na sigla em inglés), que sdo empresas

certificadas para prestarem servigos aos consumidores relacionados com

as atividades da distribuicao de energia (por exemplo, ligagdes a rede).
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3. O operador da rede de distribuicao no contexto da transicao
energética”’

No paradigma “classico” de organizac¢do do setor elétrico, a producdo remota e

centralizada segue a procura com base um fluxo de energia de sentido tnico,

monitorizado através de um sistema de comunicac¢des e de automacao limitada,

ao longo de uma rede passiva na entrega de energia elétrica aos consumidores
domeésticos e industriais.

Figura 4 - Liberalizacdo e transicdo energética: impactos nas concessdes, na
regulacdo setorial e nas politicas publicas

Diretivas 1996/92/CE, 2003/54/CE e 2009/72/CE Diretiva 2019/944/EU
Aliberalizacdo alterou estruturalmente o quadro de incentivos no setor elétrico

Incumbente verticalmente integrado ~ Liberalizacéo do setor elgtrico Descarbonizacio

bealzacdor sepatagdn do athiduis, acsssn o diserimnalin ds s  regime e mestadd

PRODUCKO » Vercamente inlegrado

|~ =] =]

r
.+ Toranenls popredade etz oo . comombien | ica
TRANSPORTE oronsovueo | o CROSSTA Transicao
’ iegado | ] I Energética
" » Nao ersléncia de possioiidade NONOPOLIOS OPERAGHODO
o de escabha de comerciaizador ;‘m P
l pesssd ' Digitalizagdo Descentralizagdo
B =
. \samsw ]
COMERCIALIZAGHO
{ CONUNOR CONUMOR J

Fonte: Elaboragao propria.

Tendo por base uma estrutura de custos variaveis elevados (custos combustiveis)
e uma producdo centralizada de grande dimensdo que assegurava a
continuidade e previsibilidade de fornecimento, a producdo de energia
constituia-se como o fator determinante de flexibilidade perante uma procura
variavel e muito pouco flexivel. No balanceamento entre a procura e a oferta de
energia, a flexibilidade estava basicamente centrada na gestao da produgao.

A penetracdo crescente das renovaveis com produgdo varidvel e produgao
descentralizada de pequena dimensao, reduziram a flexibilidade do lado da
oferta e suscitaram a necessidade de valorizar mecanismos de flexibilidade
incentivando o armazenamento e a gestao da procura.

7 Sobre este assunto veja-se ainda Santos et al (2022).
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O setor da energia atravessa um periodo de mudangas estruturais que sugerem
uma visdo de futuro bastante diferente do cenério atual, quer para os operadores
e agentes do setor, quer para os consumidores.

A inovacdo tecnolégica ao nivel da producao de energia elétrica aponta para uma
reducdo significativa da escala econémica dos projetos, viabilizando a producao
local de energia a partir de fontes renovaveis como a energia fotovoltaica ou
edlica. As redes de energia incorporam cada vez mais inovagdo (redes
inteligentes), sendo mais automatizadas, permitindo melhores niveis de
qualidade de servico, a participacao de novos agentes, a oferta de novos servicos
e a emergéncia de novos modelos de negdcio. A inovacao afeta também a forma
de consumir energia. Sio exemplos os novos usos de energia elétrica e do
hidrogénio verde em desenvolvimento na drea da mobilidade de pessoas e
mercadorias ou os sistemas inteligentes de monitorizagdo de consumos e de
producao, com gestdo integrada de recursos de energia.

Os consumidores passam a ser protagonistas pré-ativos, acumulando as fung¢des
de consumidores, micro-produtores e micro-armazenadores e utilizando as suas
proprias instalagdes de consumo e producdo para prestarem servicos ao sistema
e as redes (prosumers).

O desenho do mercado elétrico e dos instrumentos e mecanismos de regulagao
tém registrado sucessivas alteracdes de forma a proporcionarem um ambiente
favoréavel a concretizagdo dos desenvolvimentos do mercado e a incorporacdo de
novas tecnologias e inovagao, a incentivarem o envolvimento dos consumidores
no centro das decisdes, assegurando a sustentabilidade econémica e ambiental
do sector energético e mantendo e afirmando a concorréncia no funcionamento
dos mercados.

As alteragdes profundas que estdo a decorrer no funcionamento do setor elétrico
decorrentes do processo de transicdo energética suscitou a seguinte questao: qual
devera ser o papel dos operadores da rede de distribuicdo face a este novo
contexto?

Face a estas alteragdes, a Unido Europeia aprovou o quarto pacote para a
liberalizagdo do setor elétrico em que se destaca a Diretiva 2019/944/EU8 que
estabelece regras comuns de producao, transporte, distribuicdo, armazenagem e
comercializacdo de eletricidade no novo contexto da transicdo energgética.

8 Sobre este assunto, veja-se o seguinte link:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L0944 &from=ES
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Para além disso, esta diretiva estabelece regras comuns para novas fungdes ou
atividades desenvolvidas no contexto da transicao energética, nomeadamente, as
comunidades de energia® e os agregadores?0.

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

A Transicao Justa chama a atengdo que, para além das intervenc¢des no ambito
energético apresentadas, as preocupacdes de natureza social constituem também
um vetor de intervencao relevante na atividade da distribuidora, nomeadamente
nas seguintes dimensdes:

i.  Protecdo dos consumidores, especialmente dos mais vulneraveis;
ii.  Garantia do acesso universal a energia limpa, segura e a pregos médicos;
e
iii. ~Mitigagdo dos impactos negativos da pobreza energética.

A emergéncia climética, a exemplo dos eventos extremos que ocorreram em Sao
Paulo e no Rio Grande do Sul, é considerada no Decreto n® 12.068/2024 com a
previsdao de investimentos em redes mais resilientes, exigindo planos especificos
a serem regulados pela ANEEL.

A esse respeito, existem boas praticas regulatérias internacionais, como é o caso
da regulagdo por incentivos introduzida, a titulo ilustrativo, pelo regulador de
energia italiano, a ARERA, no periodo regulatério de 2016-2023, com destaque
para trés dimensdes complementares:

9 Comunidade de Energia é uma entidade juridica “cujos titulares de participagdes sociais podem
ser pessoas singulares, autoridades locais, incluindo municipios, ou pequenas empresas” (...) que
pode participar em atividades de producao, distribuigdo, comercializacao, consumo, agregacao e
armazenamento de energia bem como em atividades de prestacdo de servicos de eficiéncia
energgética, de carregamento de veiculos elétricos e de outros servigos energéticos”.

10“ Agregacdo, uma fun¢do desempenhada por uma pessoa singular ou coletiva, o agregador, que

combina as cargas ou a eletricidade produzida de multiplos clientes para compra, venda ou leildo
num mercado de eletricidade”.
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ii.

1ii.

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

Incentivo ao restabelecimento mais rapido em casos de interrupgao
prolongada, prevendo compensagdes a pagar pelas distribuidoras aos
consumidores e outras medidas, como prémios por disponibilidade de
recursos antes da emissao do alerta meteorolégico.

Nessa linha de acdo regulatéria, ha também estimulos ao processo de

digitalizacdo, aderente a transicdo energética. Como exemplos ilustrativos dessa

dindmica marcante da digitalizacdo, citam-se os mercados locais de flexibilidade,

a utilizacdo das redes inteligentes e das tecnologias de armazenamento para

reduzir os curtailments e a utilizacdo de carregadores inteligentes na mobilidade

elétrica como um mecanismo adicional de flexibilidade de grande alcance.

Neste novo contexto, o foco da intervengdo publica nas redes de distribuicao

(politicas publicas, arquitetura da concessdo e regulacdo setorial) tem duas

preocupacoes centrais:

ii.

A criagao de condicOes propicias para um funcionamento eficaz e eficiente
das atividades de distribuicdo, com a fixacao de tarifas eficientes de
acesso, a garantia do acesso ndo discriminatério as redes, a promocao da
prestacdo de servico adequada, a reducdo das perdas de energia, a
garantia de um adequado planeamento das redes, dentre outros temas;
O avang¢o das reformas em curso visando a aceleracdo da transicao
energética, com impacto direto e indireto nas redes de distribuicéo,
buscando a definicdo das funcdes da distribuidora do futuro, a criacao de
mecanismos de flexibilidade, a institucionalizacdo de novos agentes
(prossumidores e agregadores), a promocao da digitalizacdo das redes
(roll-out dos medidores inteligentes e investimento nas redes inteligentes)
e a consolidacdo da resiliéncias das redes face aos eventos climaticos
extremos.
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Diante destes desafios, a inovagdo regulatéria tem feito o seu caminho
impulsionada pelos desenvolvimentos metodolégicos percursores propostos
pela OFGEM, regulador de energia do Reino Unido, que introduziu em 2014 o
RIIO (Revenue=Incentives+Innovation+ Outputs).

Este modelo regulatério tem subjacente a fixacao, pelo regulador, de metas que
os distribuidores devem prosseguir com niveis de investimento (CAPEX) e
custos operacionais (OPEX) decididos pelas proprias empresas tendo subjacente
um mecanismo simétrico que penaliza os distribuidores em caso de
incumprimento e premeia no caso da meta ser atingida com sucessol.

11 Sobre este assunto, veja-se OFGEM (2014 a e b) e, ainda, Castro e Dantas (2016).
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4. Balanco do processo de liberalizacao2

Embora a liberalizagdo tenha sido um processo com desempenhos distintos nos
varios paises da OCDE, parece inquestiondvel que contribuiu para criar um
ambiente propicio a inovagdo organizacional, & emergéncia de novos produtos e
servigos e de novos modelos de negoécios bem como ao empoderamento do
consumidor.

Figura 5 - Ritmo de desenvolvimento do processo de liberalizagdo paises
selecionados: 1992-2020
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Fonte: Verdejo-Fredes et al (2022)

Como se pode verificar na figura 5, a liberalizacdo tem sido um processo
progressivo e gradual mas, porventura, mais lento do que seria expectavel na sua
fase inicial.

12 Sobre este assunto, veja-se Castro et al (2024 b).
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ii.

ii.

iv.

Vi.

Vii.

Viii.

Com base nos estudos desenvolvidos por autores de referéncia como sejam
Pepermans (2018), Poudineh (2019) e Joskow (2022) a par da anélise dos relatérios
anuais publicados pelo ACER e pelos diferentes reguladores nacionais europeus,
é possivel identificar as principais tendéncias verificadas nas experiéncias de
liberalizacao apds cerca de 30 anos de liberalizacao do setor elétrico:

A migracdo dos consumidores da tarifa regulada para o mercado liberalizado
ocorreu com ritmos distintos nos varios paises mas, em geral, o processo foi
mais rapido no segmento empresarial do que residencial.

Na maior parte dos paises, existe ainda uma percentagem significativa de
consumidores que continuam a ser fornecidos pelos comercializadores de
altimo recurso, nomeadamente no segmento dos consumidores residenciais.
Apesar da emergéncia de novos comercializadores de mercado, o grau de
concentracdo é ainda expressivo e os comercializadores pertencentes aos
grupos empresariais das anteriores empresas incumbentes continuam a ter
uma quota de mercado muito expressiva sobretudo no segmento residencial.
O ritmo de mudanga de comercializador (“switching”) é relativamente baixo
no segmento residencial mas bastante mais dindmico no setor empresarial e,
nomeadamente, nas empresas eletrointensivas.

Ao contrario da expectativa inicial, ndo se verificou uma degradagao da
qualidade de servigo técnica e comercial devido a conjugacado de varios efeitos
como sejam, nomeadamente, as iniciativas de supervisio de mercado
proativas por parte dos reguladores através da aplicacdo dos seus regimes
sancionatorios que foram robustecidos e a consequente mediatizacdo dessas
intervengdes que se refletem na reputacdo dos comercializadores que operam
no mercado.

A descentralizacdo da producao, a emergéncia de consumidores ativos que
acumulam a fungdo-consumo com a producdo, armazenamento e, até, de
prestagao de servigos ancilares bem como a criagdo de novos entidades, como
sejam as comunidades de energia e os agregadores, suscitam novos desafios
da dindmica de desenvolvimento da liberalizacdo do mercado varejista.

O peso crescente de tecnologias de produgdo variavel intermitente, como é o
caso da edlica e do solar, contribuiu para aumentar a volatilidade dos pregos
no mercado varejista com reflexos negativos, sobretudo nos consumidores
mais vulneraveis. A aposta nos mecanismos de flexibilidade do lado da oferta
(armazenamento e mecanismos remuneracao da capacidade) e da procura
(demande-response), complementados com medidas visando a protegdao dos
consumidores mais vulneraveis, permitem mitigar a intensidade deste
fenémeno e os seus impactos no funcionamento do mercado varejista.

Em muitos paises europeus, a elevada volatilidade dos pregos da eletricidade
na sequéncia da guerra da Ucrania conduziu a faléncia de muitos
comercializadores de eletricidade. Uma das formas de minimizar este
problema no futuro seria estabelecer regras em relacdo a cobertura de risco
mais exigentes e/ou aumentar o valor das garantias dos comercializadores
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bem como exigir o cumprimento de racios de solvabilidade mais exigentes. O
reforco das exigéncias ndo seria provavelmente suportavel por alguns do
comercializadores que estdo atualmente no ativo e contribuiria para a redugao
do n° de comercializadores atualmente existentes no mercado, para o
aumento do grau de concentracdo e a reducdo da concorréncia.

O Oxford Institute for Energy Studies publicou, em 2019, um estudo da autoria
de Rahmatallah Poudineh com um titulo sugestivo “Liberalized retail electricity
markets: What we have learned after two decades of experience?” cujas
conclusodes finais terminam com a seguinte sintese conclusiva.

“These factors all mean that the retail electricity market requires fundamental
reforms. These reforms should not only aim at reconciling competition with
consumer protection, but also at making the retail electricity market compatible
with the growth of decentralization, decarbonisation objective and the rise of
horizontal market structures”.
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5. Conclusoes

O processo de liberalizacdao do setor elétrico, que se iniciou durante a década de
1990, marcou decisivamente a evolugdo do segmento da distribuicdo de energia
elétrica. No contexto das empresas verticalmente integradas, em muitos paises a
funcdo distribuicdo ndo era gerida por uma empresa sendo a sua gestdo
assegurada por uma das suas direcdes operacionais. O processo de separagao
contabilistica, funcional e legal tornou obrigatério a criacdo de empresas de
distribuicao.

Parece ser oportuno sublinhar que o processo de separagdo de atividades na
Unido Europeia e no Brasil tém uma distingdo bastante relevante: enquanto na
Europa o operador da rede de distribuicdo tem a sua atividade restringida a
operacdo e manutencdo da rede, no Brasil o distribuidor acumula a fungao de
operador da rede com a de comercializador. Esta distingdo nas atribui¢des dos
distribuidores tem reflexos na arquitetura das concessdes bem como no ambito
da regulacdo setorial da atividade de distribuicdo. De fato, a funcdo
comercializacdo tem subjacente uma relacdo de proximidade com o consumidor
com reflexos na coesdo social, no acesso a energia e na pobreza energética que
deve merecer a devida ponderacgao por parte dos concedentes.

Os contratos de concessao, a par da regulacao setorial e das politicas puablicas,
constituem o sistema de intervencao tripartido que carateriza um dos modelos
adotados na Europa para a intervencao do Estado na atividade de distribuigao
como acontece, por exemplo, na Alemanha, Franga, It4lia e Portugal. Mas existem
muitos outros paises em que os distribuidores detém os ativos de distribuigao e
procedem a operacdo da rede com base numa licenca de exploracdo como
acontece, por exemplo, com a Espanha e o Reino Unido, paises em que se
procedeu a criacdo de empresas regionais de distribuicao.

Por isso mesmo, existe uma grande diversidade de modelos de governanca no
exercicio da atividade da distribuicdo de energia elétrica nos diferentes Estados-
Membros: concessiondrias, empresas publicas nacionais, empresas municipais,
empresas de capitais mistos controladas pelo acionista publico e empresas
privadas que sdo detentoras dos ativos da distribuigao.

Para além disso, a prossecugdo das reformas em curso visando a aceleragao da
transicao energética tém um impacto direto e indireto nas redes de distribuigao
como sejam, nomeadamente, as seguintes: definicdo das func¢ées do distribuidor
do futuro, criacdo dos mecanismos de flexibilidade, institucionalizagdo
de novos agentes (prosumers, agregadores e comunidades de energia),
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promogdo da digitalizacdo das redes (roll-out dos contadores inteligentes e
investimento nas redes inteligentes), entre outros temas. Estes temas terdo
certamente reflexos no desenho e na arquitetura dos contratos de concessao.

Para além disso, no caso concreto do setor elétrico, existem temas relevantes que
podem ser invocados como sejam a seguranca de abastecimento e a circunstancia
da energia elétrica ser um servico publico essencial com um impacto social
incontorndvel, nomeadamente, nas seguintes dimensdes:

i.  Promover a protecdo dos consumidores mais vulneraveis;
ii.  Garantir o acesso universal a energia limpa, segura e a precos acessiveis;
e
iii.  Mitigar os impactos negativos da pobreza energética.

Neste novo contexto, o foco da intervengdo publica nas redes de distribuicdo
(politicas publicas, arquitetura da concessdao e regulacdo setorial) tem duas
preocupacdes centrais.

A primeira é criagdo de condi¢des propicias para um funcionamento eficaz e
eficiente das atividades de distribuicdo, com a fixacdo de tarifas eficientes de
acesso, a garantia do acesso ndo discriminatério as redes, a promocdo da
prestacao de servico adequada, a reducdo das perdas de energia, a garantia de
um adequado planeamento das redes, dentre outros temas.

A segunda é garantir condigdes para o avanco das reformas em curso visando a
aceleragdo da transicdo energética, com impacto direto e indireto nas redes de
distribuicao, buscando:

i. A definicdo das funcdes da distribuidora do futuro;
ii.  Criacao de mecanismos de flexibilidade;
iii.  Institucionalizacdo de novos agentes (prossumidores e agregadores);
iv.  Promocao da digitalizacao das redes (roll-out dos medidores inteligentes e
investimento nas redes inteligentes); e
v. Consolidacao da resiliéncias das redes face aos eventos climaticos
extremos.

Deve sublinhar-se, a titulo de atencdo, que uma percentagem muito significativa
dos operadores de redes de distribuicdo na Uniao Europeia faz parte do universo
empresarial das empresas incumbentes verticalmente integradas que existiam
antes do processo de liberalizagdo. Porém, o exercicio da atividade de
distribuigdo obriga o operador a garantir acesso ndo discriminatério as redes e a
cumprir regras estritas de separacdo de atividades, transparéncia, ndo
discriminacdo, diferenciacdo de imagem e comunicacdo e independéncia
funcional.
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Em termos gerais, constata-se que, nos ultimos 25 anos, foi possivel estabelecer,
na grande maioria dos paises da Unido Europeia, um modelo de organizagdo e
regulacdo proativa do setor elétrico.

Embora a liberalizagao tenha sido um processo com desempenhos distintos nos
varios paises da OCDE, parece inquestiondvel que contribuiu para criar um
ambiente propicio a inovagdo organizacional, & emergéncia de novos produtos e
servigos e de novos modelos de negoécios bem como ao empoderamento do
consumidor.

A liberalizagdo tem sido um processo progressivo e gradual mas, porventura,
mais lento do que seria esperado na sua fase inicial e, por isso mesmo, é
necessario que as inovagdes regulatério, como a que serd consolidada no novo
contrato de concessao das distribuidoras do SEB, e as politicas publicas
continuem empenhadas num processo de melhoria continua nomeadamente nos
seguintes aspetos, a luz da experiéncia da Europa e OCDE:

i. No segmento residencial é necessario estimular a migracdo dos
consumidores que ainda continuam a ser abastecidos pelos
comercializadores regulados, acelerar o ritmo de mudanga de
comercializadores de mercado e reduzir as barreiras a entrada e o grau de
concentracao do mercado varejista de forma a aumentar a concorréncia.

ii. A descentralizacdo da producdo, a emergéncia de consumidores ativos
que acumulam a fungdo-consumo com a produgao, armazenamento e, até,
de prestagao de servigos ancilares bem como a criacdo de novos entidades,
como sejam as comunidades de energia e os agregadores, suscitam novos
desafios da dindmica de desenvolvimento da liberalizacdo do mercado
varejista.

iii. O peso crescente de tecnologias de producdo variavel intermitente, como
é o caso da edlica e do solar, contribuiu para aumentar a volatilidade dos
precos no mercado varejista com reflexos negativos, sobretudo nos
consumidores mais vulneraveis. A aposta nos mecanismos de
flexibilidade do lado da oferta (armazenamento e mecanismos
remuneracdo da capacidade) e da procura (demande-response),
complementados com medidas visando a protecdo dos consumidores
mais vulneraveis, permitem mitigar a intensidade deste fenémeno e os
seus impactos no funcionamento do mercado varejista.

iv.  Em muitos paises europeus, a elevada volatilidade dos precos da
eletricidade na sequéncia da guerra da Ucrdnia conduziu a faléncia de
muitos comercializadores de eletricidade. Uma das formas de minimizar
este problema no futuro seria estabelecer regras em relacdo a cobertura de
risco mais exigentes e/ou aumentar o valor das garantias dos
comercializadores bem como exigir o cumprimento de percentagens de
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solvabilidade mais exigentes. O reforco das exigéncias nao seria
provavelmente suportdvel por alguns do comercializadores que estdo
atualmente no ativo e contribuiria para a reducdo do n° de
comercializadores atualmente existentes no mercado e para o aumento do
grau de concentracdo e a redugdo da concorréncia.

Nestes termos, os desafios que se colocam em rela¢do ao centro nervoso do setor
elétrico, o segmento da distribuigao, locus onde as inovagdes tecnoldgicas irdo se
concentrar, notadamente nos centros urbanos, sao de tal ordem e grau, que o
contrato de concessao, ora em discussao no Brasil, é a espinha dorsal que terd que
ter a capacidade de estimular os investimentos previstos pela transicao
energética e, a0 mesmo tempo, garantir que as tarifas sejam equilibradas e
aderentes aos perfins de renda.
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