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A Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos (ERSE) submeteu a consulta publica a sua
proposta para atribuicdo das Concessdes de Distribuicdo de Eletricidade em Baixa Tensao,
proposta essa que resulta do programa de estudos que desenvolveu para cumprimento
das disposicoes da legislacdo recentemente aprovada pelo Governo sobre este assunto
(Lei 31/2017 e Resolucio do Conselho de Ministros n.° 5/2018).

A proposta submetida pela ERSE a consulta publica é um documento com duas partes:
Parte I. Proposta sobre as principais determinantes de Procedimento Tipo de Atribuicdo
das Concessoes e Parte II. Proposta sobre as Areas Territoriais dos concursos, que estio
sob escrutinio da consulta publica.

Da nossa analise a proposta submetida resulta uma clara concordancia com a analise feita
na Parte I e alguma discordancia com a andlise e com as consequentes propostas de
agregacdo das concessées municipais feita na Parte II. Ao contrario da Parte I, em que os
conceitos sdo apresentados numa forma légica e correcta, na Parte II alguns conceitos sdo
apresentados de forma ildgica e por vezes incorrecta. Parece que se parte dum postulado,
de uma ideia subjacente: que as areas de concessdo devem ser agregadas, mas ndo até ao
ponto que seria natural. HA uma evolucio de 278 areas para cinco areas, e finalmente para
duas areas, mas a proposta fica por aqui — fica curta. O processo ndo chega a solucdo
natural que se impunha: uma s6 area de concessao.

0 facto de existir uma grande dispersdo nos custos unitarios na distribuicio de
eletricidade pelos 278 municipios ndo permitiria manter a uniformidade tarifaria no
continente com a desagregacdo em concessdes municipais. Na nossa opinido, a agregacao
de concessdes municipais promove a homogeneidade, mas nio é suficiente para manter a
actual eficiéncia e qualidade de servigo, e ainda menos para garantir o actual nivel
tarifario.

Neste documento, vamos comentar resumidamente os pontos fundamentais da analise
apresentada pela ERSE com os quais concordamos e mostrar porque é que nos parece que
as solugdes propostas pela ERSE ndo decorrem necessariamente dos fundamentos desses
pontos. A resposta é dividida em duas partes: Comentarios a Parte I e Critica a Parte II,
cada uma das partes numa secg¢io propria.
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Comentarios a PARTE I

Nesta parte, seleccionamos os excertos mais relevante da Parte I da proposta (que
transcrevemos em italico), fazendo a nossa apreciacido no seguimento de cada excerto (em
nao-italico indentado). A maioria dos comentarios é sobre o Cap. 2, dedicado aos desafios
colocados pela atribuicdo das concessdes.

As atuais concessoes de distribui¢do de energia elétrica em BT resultam de uma historia do
setor elétrico portugués com quase 100 anos

» Foram 100 anos de evolugido com notavel sucesso nos ultimos anos.

A circunstdncia de ter um prego uniforme (tarifa nacional) para todo o territorio ndo impede a
existéncia de custos de operagdo diferenciados entre os vdrios operadores

» Concordamos. O constrangimento (imposi¢do politica) de preco uniforme ndo
impede a existéncia de custos de operagio diferenciados. A realidade impde custos
diferentes por area territorial, a politica impde precos iguais para todas as areas
territoriais. Isso é um problema. Um problema que existe quando ha mais de um
territoério.

Existindo diferencas justificdveis de nivel de custos de operagdo, a regulagdo dos operadores de
rede deverd reconhecer estas realidades e implementar um sistema de compensagdes e
transferéncias entre operadores. A necessidade e complexidade de um tal sistema ...

» Concordamos. Os de menor custo subsidiariam os de maior custo. Leva
naturalmente a uma espiral de ineficiéncia - com os de menor custo a ndo terem
incentivo para manter os custos baixos - que sé a regulacido podera mitigar.

A atividade de distribuicdo de energia elétrica é exigente em termos técnicos e de recursos
financeiros. A tendéncia de evolugdo do setor elétrico vem reforgar esta caracteristica, com
maior incorporagdo de tecnologias e de sistemas de informagdo num ambiente em constante
alteragdo.

» Sim, é exigente. Exige grandes recursos financeiros, e grande capacidade técnica.
» Sim, a tendéncia é de reforcar essa exigéncia: maiores recursos financeiros e maior
capacidade técnica.

Os operadores de rede tém que se adaptar frequentemente a novas exigéncias legais e a novos
modelos de negdcio, como sdo exemplos as redes inteligentes e os regimes legais de produgdo
para autoconsumo e da tarifa social

» Concordamos, e tal como acima, a tendéncia de evoluc¢do é no sentido de reforcar a
capacidade de adaptagio. Ha uma aceleracdo na mudanca tecnolégica e na
mudanca de politicas energéticas.



Sendo um negdcio capital intensivo, o acesso a recursos financeiros em condigdes competitivas
é essencial a viabilidade da operagdo da rede, o que se torna mais provdvel em operadores
com uma dimensdo significativa

» Concordamos. Portugal tem uma dimenséo relativamente pequena, o que limita a
possibilidade de multiplas empresas distribuidoras terem uma dimensao
significativa e competitiva. No contexto ibérico, veja-se a dimensio da Endesa com
22 milhodes de clientes ou da Iberdrola com 11 milhdes, respectivamente, o
quadruplo e o dobro do nimero total de clientes em Portugal.

> E por a dimens3o significativa ser um aspecto critico, que por todo o mundo se
assiste a fendmenos de mergingentre distribuidoras, mesmo entre distribuidoras
com grandes tradi¢des autonémicas locais.

Um efeito parecido tem lugar no aprovisionamento de equipamentos e servigos, na negociagéo
com os fabricantes e prestadores de servigos. A maior dimensdo das encomendas a contratar
abre caminho a condigbes de prego mais eficientes e a um maior poder negocial, por exemplo
ao nivel da especificagdo dos produtos

» Concordamos. Quanto a negociagio, é naturalmente diferente negociar uma
encomenda de 10km de cabo LVAV versus uma encomenda de 1000km. Quanto a
especificagido de produto, se a empresa for de pequena dimensio é proibitivo fazé-
lo.

As caracteristicas jd descritas de prestagdo de um servigo uniforme e regulamentado aos
utilizadores das redes conduzem indiretamente a economias de escala na operagdo da rede (na
dimensdo comercial). Essas economias de escala foram apreendidas pelos operadores que
adaptaram a sua organizag¢do e operagdo a estas condigées, melhorando a eficiéncia
econdmica da operagdo, com beneficio para os consumidores

» Concordamos. Essas eficiéncias de escala também se manifestam na operacio, e
por isso nos correspondentes custos operacionais. Como afirmado, as eficiéncias
de escala manifestam-se melhorando a eficiéncia econémica da operagio, com
beneficio para os consumidores.

Os novos operadores de rede de distribuigdo em BT entrardo na atividade (ou continuardo)
num momento de particular transformagdo do setor: redes inteligentes, produgdo distribuida,
participag¢do da procura, eletrificagéio dos consumos de energia, inovagdo tecnoldgica. Neste
contexto, serd essencial ao setor elétrico que estes operadores apresentem capacidade de
inovagdo e de investimento.

» Concordamos. Essencial é a palavra adequada: sera essencial ao setor elétrico que
estes operadores apresentem capacidade de inovagio e de investimento. S6 com
uma grande capacidade de inovacdo e uma grande capacidade de investimento a
operacdo atingira niveis de desempenho semelhantes aos de outros paises
europeus.



O contexto da nova geragdo de contratos de concessdo de distribuigdo em BT é diferente do
anterior, demarcando-se pela inovagdo tecnoldgica no setor elétrico e pelas novas prioridades
para o desenvolvimento do territorio e bem-estar das populagbes. A preocupagdo com a
eficiéncia energética nas infraestruturas publicas, a sustentabilidade das cidades (incluindo a
capacidade de integrar na rede elétrica a produgdo distribuida e de origem renovdvel), a
transparéncia da gestdo do bem publico (incluindo a prestagdo de contas sobre a utilizagdo
racional dos recursos, nomeadamente a energia) e a participacdo dos cidadéos na gestdo do
espago publico (facilitada pelas ferramentas como os sistemas de informagdo geogrdfica) sGo
exemplos de novas formas de encarar os servigos publicos. A discusséo publica dos planos de
investimento nas redes de montante (transporte e distribuicdo em MT e AT) é um exemplo
concreto destas mudangas.

» Concordamos que é diferente. O contexto da nova geracio de contratos de
concessio de distribuicio em BT é diferente do anterior. E muito mais exigente.
Requer capacidade para integrar a producio distribuida, nomeadamente da
pequena solar fotovoltaica, que tudo indica sera extensiva e sera ligada na BT.
Requer, como referido, a prestacdo de contas sobre a utilizacao racional dos
recursos, a participacdo na gestdo e, como muito bem assinalado, a discussao
publica dos investimentos nas redes de montante.

As redes de montante, e em particular a rede de MT, estara ja a ser afetada por
estas novas exigéncias, tais como a geracio distribuida que transita da BT para a
MT, o que naturalmente indica que as redes BT e MT deverao ser geridas e
operadas pela mesma entidade.

Assistimos também ao inicio da gestdo inteligente das redes de distribuigdo em baixa tensdo,
capazes de lidar com produgdo dispersa na rede (caso do solar fotovoltaico de pequena escala)
com solugdes de armazenamento ou com uma participagéo mais ativa dos consumidores
(gestdo da procura). Estes desenvolvimentos irdo solicitar aos operadores de rede de
distribuigdo em BT investimentos em favor do mercado de energia, cujos beneficios serdo em
parte externos d sua atividade.

» Concordamos, em particular no caso da gestdo da procura, os desenvolvimentos a
solicitar aos operadores de rede de distribuicdo em BT favorecerao o mercado de
energia sem beneficios evidentes para a actividade de distribuicio.

As questdes em discuss@o no contexto dos cadernos de encargos dos procedimentos de
concurso para as novas concessoes e da defini¢do das dreas territoriais dos concursos sdo de
grande complexidade

» Concordamos. Se houver mais de uma area territorial para a operagio da rede BT,
entdo a complexidade sera tal como nunca experimentada. Somos da opinido que
tal complexidade implicara necessariamente uma grande perda de eficiéncia,
grandes dificuldades regulatdrias, e uma forte subsidiacdo por parte do Estado
para ndo aumentar as tarifas (ver caixa na Sec¢do 2, pag. 8).



O planeamento da rede de distribuicéio em BT, e em particular a expansdo da rede, estd muito
interligado com o trabalho realizado na rede em MT. Por isso, € necessdrio prever que o
concessiondrio tenha de se coordenar com o operador da Rede Nacional de Distribuigdo (RND),
assegurando a coeréncia entre os projetos de investimento nas respetivas redes,
designadamente no que diz respeito as interligagbes entre elas. A existéncia de um maior
numero de operadores de rede em BT distintos do operador da RND poderd obrigar ao
desenvolvimento de regulamentagdo sobre o relacionamento e coordenagdo do planeamento e
operagdo das redes entre os operadores de rede em BT e o operador da RND. Esta
regulamentagdo deverd garantir os principios da néo discriminagdo e transparéncia aos
operadores de rede em BT pelo operador de montante, seja quanto aos seus deveres seja
quanto aos seus direitos.

» Concordamos. O planeamento da rede de distribuicdo em BT esta muito
interligado com o trabalho realizado na rede em MT. E a tendéncia é para estar
cada vez mais interligado. Na nossa opinido, é negativo que, salvo em casos muito
excepcionais, o operador da rede BT nao opere também a correspondente rede MT
nesse territorio. De resto, a experiéncia mostra que, em todo o mundo e em
particular na Europa, sempre assim se verifica. A separacdo de concessdes BT e MT
foi um erro formal do passado e que importa que ndo tenha consequéncias praticas
no futuro.

O alargamento do numero de operadores da rede de distribuigdo poderd levar a que seja
necessdrio implementar um sistema de compensagdes entre operadores, de modo a garantir
que cada operador recupera os seus proveitos permitidos através das tarifas reguladas.

» Concordamos que podera levar a que seja necessario implementar um sistema de
compensacdes. Isso é aceitar que a recuperacao de proveitos de uns possa ser feita
a custa da eficiéncia de outros. Tal, a ser possivel, acarretaria uma perda de
eficiéncia global.

Evolugdio da duragdo média das interrupgcbes em BT, em Portugal continental em comparagdo
com a média europeia
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» Esta evolugio é impressionante e é interessante que seja reproduzida no
documento da ERSE. Mostra uma melhoria notavel de qualidade -- correspondente
auma reducdo da duracdo das interrupg¢des superior a 80%. Uma qualidade
sustentada e superior a qualidade média europeia.



» Mais significativo, embora nio patente nesta figura, é saber que esta melhoria foi
conseguida sem incrementar o esforco anual de investimento na BT. A pergunta
que naturalmente surge é se “tal evolugio teria sido possivel no contexto de
multiplas concessdes territoriais?” Na nossa opinido, ndo; nio teria sido possivel.
Houve um mergingdas quatro distribuidoras que existiam antes de 2000 que foi
essencial para, num aumento de escala, concentrar os recursos globais na melhoria
do saber-fazer e usar esse saber-fazer para investir criteriosamente.

Os critérios de avaliagdo das propostas devem ainda respeitar um conjunto de limitagdes,
designadamente os principios gerais previstos na Lei n.¢ 31/2017.

» Tais critérios foram enunciados no documento e consistem entre outros em:

Salvaguarda da neutralidade financeira

Promocdio da eficiéncia econémica

Salvaguarda da uniformidade tarifaria

Garantia de inexisténcia de custos acrescidos a repercutir nos

consumidores
Estes critérios, se decisodrios, levardo necessariamente a manter o actual regime de
concessio, uma concessio a nivel nacional. Menores concessdes, com geografias e
padrdes de geracdo e consumo diferentes que nao integrem a diversidade
territorial, levardo necessariamente a existéncia de custos acrescidos. A
nio-integracdo nio vai promover a eficiéncia econémica, nem salvaguardar a
neutralidade financeira.

» Manter o nivel de qualidade actual, assim como promover a eficiéncia, garantir a
inexisténcia de custos acrescidos, salvaguardando o desiderato da uniformidade
tarifaria sem custos para o Estado, s6 sera possivel se se mantiver a concessido a
nivel nacional.

» Concordamos com os critérios decisorios apontados, porque sio suficientes para
garantir o que se pretende agora, e porque conduzem a uma decisdo robusta para
fazer face as exigentes condi¢cdes de médio e longo prazo, conforme mencionadas
no texto da ERSE.

O O O O

Critica a PARTE II

A Parte Il da proposta apresenta um exercicio interessante sobre o efeito da agregacio de
areas territoriais sobre os custos da actividade de distribuicdo. Os resultados do exercicio
sdo crediveis, mas a sua interpretacio e analise sdo conduzidas de forma pouco rigorosa.
Ao contrario da Parte I, em que a analise é conduzida numa forma légica e correta, na
Parte Il alguns conceitos sdo apresentados de forma ildgica e por vezes incorrecta.
Atentemos somente nalguns aspetos essenciais. Por exemplo, no texto seguinte que traz a
discussdo o assunto de monopdlio natural:

«O conceito de monopdlio natural estd associado a existéncia de economias de escala,
que, por sua vez, subentendem que o custo por unidade produzida ou servigo prestado
diminuird com o incremento da atividade. Dito de outra forma, nesta situagdo, quanto
maior a dimensdo da atividade menor serd o seu custo unitdrio.



Todavia, esta relagdo inversa, entre dimensdo da atividade e nivel de custo, ndo tem
que se verificar para toda e qualquer dimensdo da atividade. A partir de uma certa
dimensdo os ganhos de eficiéncia obtidos com o incremento da escala da atividade
poderdo diminuir ou mesmo inverterem-se.

Existem, assim, para todas as atividades, incluindo para os monopdlios naturaisl,
dimensdes mais propicias do que outra a garantir a eficiéncia econémica. »

Enuncia-se que quanto maior a dimensio da atividade menor serd o seu custo unitario. E
enuncia-se também que a partir de uma certa dimensio os ganhos de eficiéncia obtidos
com o incremento da escala da atividade poderdo diminuir ou mesmo inverterem-se.
Este raciocinio nio é 14gico -- viola o principio da ndo contradigio.

E com base neste erro de ldgica, vai-se procurar a dimensao certa. E é essa ideia de que a
dimensao certa é necessariamente inferior a totalidade do territdrio continental que
percorre todo o exercicio de agregacdo de municipios e ndo permite concluir o que
manifestamente se impde concluir.

O racional para a procura da dimensao certa baseia-se em duas figuras explicativas, que
estdo também elas incorrectas.

Vejamos primeiro a primeira delas, a Fig. 2-5, reproduzida no topo da caixa, em baixo. A
figura mostra uma curva de custos totais e uma curva de custos médios. Mas essas duas
curvas sdo irreconcilidveis: uma contradiz a outra. Isto torna a figura invalida.

Vejamos agora a segunda figura, a Fig. 2-6, que também reproduzimos. O objetivo da
segunda figura é o de mostrar que a “dimensao dptima” existe e que fica algures no meio
do eixo “dimensdo”. Portanto, se o 6timo fica algures a meio, uma dimensio superior a
esse 6timo sera uma “dimensao ineficiente”. Assim, urge procurar o valor dessa dimensio
otima e aplica-la para estabelecer a area 6tima da concessio -- e que se espera que, tal
como na figura, ndo corresponda a dimensio maxima ou seja a dimensao nacional, mas
seja inferior. Talvez duas, cinco, dez vezes inferior; o que corresponderia a duas, cinco, dez
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de custos de producdo de uma unidade fabril, ou digamos duma central ou mesmo dum
gerador. A curva evidencia um limite de operacdo, uma produ¢do maxima. Tal curva nada
tem a ver com os custos de operagdo duma distribuidora.

A ideia expressa no documento de que o efeito dos
rendimentos crescentes a escala ndo se verifica,
forcosamente, para toda e qualquer dimensao da
atividade é uma ideia generalista que sé se aplica a
atividades suportadas num ativo ou num conjunto
particular e restrito de ativos. Quando a dimensio é
ganha por agregacao territorial de ativos, e a
empresa tem implantacdo em todo o territorio, ndo
se manifestam ineficiéncias com a dimensao. Por
isso, ndo hé ineficiéncias econémicas associadas a
agregacao de dimensio territorial porque nio ha
limitacdes naturais a atividade da empresa. O
rendimento é crescente com a dimensdo em toda a
escala (o custo médio é monotonamente
decrescente com a dimensao).

Com rendimento crescente com a dimensao, a
desagregacao territorial da atividade de distribuicao
implica sempre perdas substanciais da eficiéncia
global. Mesmo quando se parte em dimensdes para
as quais o rendimento é ja muito elevado (i.e., custos
médios muito préximos do minimo). Ver caixa a
direita.

Este facto parece ter sido ignorado na avaliacao das
diferentes propostas de agregacao por parte da
ERSE, deixando perpassar a ideia de que se
degradaria pouco a eficiéncia da atividade caso se
conseguisse garantir uma homogeneidade de custos
entre areas territoriais. Ndo é assim.

A homogeneidade garante apenas uniformidade
tarifaria. Ndo garante, porque nio pode garantir,
uma manutencgio dos atuais niveis de eficiéncia, e
por isso das atuais tarifas. Os custos de distribuicdo
aumentarao obrigatoriamente com a desagregacao,
mesmo que as diferentes concessdes tenham
dimensao suficiente para ser muito eficientes, cada
uma delas, e partilhem (com suporte de terceiros ou
nio) algumas das atividades core do negdcio.

Na nossa opiniio, e suportados na evidéncia supra
ilustrada, seria desejavel que as areas de concessio
fossem agregadas numa tnica area abrangendo o
territorio de Portugal continental, o que
corresponde aproximadamente a presente situacio.
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Fig. 1. Variagdo dos custos totais de distribuicdo com a dimensdo
da actividade para custos médios decrescentes a escala (tipico de
monopdlio natural).
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Fig. 2. Comparagdo de custos entre (i) um Unico monopdlio em
todo o territério -- como na Fig 1, a trago fino -- e (ii) dois
monopodlios que resultam da desagregacgdo territorial em
dimensdes iguais e igualmente eficientes -- a trago grosso. A
dimensdo Q mantém-se: Q=100% corresponde a dimensdo total.

Note-se que para uma Unica area territorial, Fig. 1, o custo

médio estd proximo do minimo assimptético para Q = 50%.

Poder-se-ia entdo pensar que a desagregacdo da atividade
em duas areas homogéneas, cada uma com 50% da
dimensdo total, ndo incorreria em ineficiéncias
significativas. Ndo é assim: a interpretacdo da dimensdo
minima eficiente como uma dimensdo indcua do ponto de
vista dos custos € uma interpretacdo incorrecta. Veja-se o
resultado obtido na Fig, 2 para a variagdo dos custos totais
de distribuicdo depois de desagregada a atividade em duas
areas de igual dimensdo e igual eficiéncia — os custos totais
aumentam cerca de 25%.



Perante os desafios que a ERSE corretamente identificou na Parte [, com os quais
concordamos, consideramos que é muito importante que em Portugal a concessido tenha o
maior nimero possivel de clientes e area territorial concessionada. Mesmo nessa
circunstancia, a dimensio da concessio ficara sempre aquém das suas congéneres ibéricas
(Endesa com 22 milhdes e Iberdrola com 11 milhdes de clientes em Espanha).

Quebrar o territorio nacional, quebrar a oportunidade de fazer um trabalho em condig¢oes
competitivas com as suas congéneres, quebrar um historial de notavel sucesso, e iniciar
experimentalismos com graves consequéncias a médio e longo prazo, ndo nos parece que
seja o rumo a tomar. O rumo a tomar parece-nos ser o de manter a integridade nacional do
territério concessionado.



