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Analise na Generalidade

A reforma do mercado de electricidade ndo envolve apenas questdes econdmicas mas
é também uma questdo politica de interesse publico, como alias acontece, de modo
reforcado, com toda a industria de infra-estruturas.

Em particular, o desenvolvimento de regras de fiabilidade e de mercado vai ao
encontro de um conhecido problema humano: o desejo de ter coisas mutuamente
inconsistentes. Queremos o controlo de multiplas areas recorrendo a diversas
abordagens de calendarizacdo e de coordenagdo; queremos 0 maximo de
oportunidades e flexibilidade de escolha, de transaccdo e de comercializacdo no
sentido amplo do termo; queremos o minimo de interferéncia comercial; exigimos
eficiéncia econémica maxima; e queremos ainda por cima, fiabilidade!*

A incontestavel complexidade do sector, e as préprias caracteristicas deste em
Portugal, a indefinicdo da calendarizacdo do processo de liberalizagdo total, as
questdes anteriormente referidas e a tradicional fragilidade do consumidor doméstico
em termos da defesa dos seus direitos no &mbito da sociedade portuguesa, levam-nos
a tomar uma atitude que, por vezes, pode parecer pouco aberta a inovacao.
Nada mais falso! Tentamos apenas situar-nos no contexto real da sociedade
portuguesa e de uma estrutura de mercado fortemente concentrada e ainda (muito)
pouco liberalizada, em que o agente mais fraco — no caso, 0 consumidor domeéstico
— continua a ser extremamente vulneravel.

Ainda duas observacBes gerais ja feitas — no primeiro documento enviado
previamente a Audicdo Publica de 12 de Marco — mas que entendemos dever
retomar, dada a sua importancia:

— em primeiro lugar, a falta de rigor na terminologia adoptada para identificar o
consumidor residencial final. Para evitar distor¢cdes de interpretacdo (efectivas ou
potenciais), a designacdo a adoptar deve ser a que esta de acordo com a lei de
defesa do consumidor: consumidor doméstico;

— por outro lado, justifica-se a defini¢do clara do &mbito do servigco universal e das
obrigacOes dele decorrentes, ndo s6 porque este conceito envolve flexibilidade de

! Harvard Electricity Policy Group (2000): “Reshaping the Electricity Industry: A
Public Policy Debate”, J.F.K. School of Government, Harvard University.
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parametros a nivel internacional mas por razBes de primeira importancia em
termos de Politica Publica.

A nocdo de servico publico é contudo, complexa e transversal. Veja-se 0 modelo
francés em contraposicdo com o modelo anglo-saxdnico.

Last but not least, chama-se a atencdo para o facto de que as questdes relativas a
regulacdo da rede nacional, da infra-estrutura e do transporte ndo poderem ser
consideradas apenas como problemas puramente técnicos, resollveis enquanto tal,
por uma abordagem estritamente econdmica. Efectivamente, em particular a questéo
do preco de transporte, compreende sérias dimensdes politicas, a frente das quais
figura o principio da igualdade de tratamento. Trata-se de uma questdo que se coloca
em qualquer enquadramento de mercado mas, com especial importancia, em
estruturas de mercado de electricidade semelhantes ao portugués.

Tal como para outras industrias de rede ao sector energético (do qual o sector
eléctrico é parte integrante) é geralmente exigido o desempenho de algumas
actividades ndo-comerciais, que se podem integrar em duas grandes categorias:
a obrigacdo de prestacdo de servigos basicos a todos 0s que 0s requisitarem a um
preco uniforme e/ou acessivel. E o que se designa genericamente por obrigacdes de
“servico universal”. E também obrigacdes de servico a comunidade ou concessfes
especiais aos consumidores que demonstrem necessidade de alguma forma de apoio.
Note-se que, no caso do fornecimento de electricidade — tal como para o
fornecimento de energia em geral e na inddstria de transportes — 0s riscos ambientais
e 0s riscos para a saude publica sdo extremamente elevados, pelo que o0s objectivos
ndo-econdémicos da regulacdo devem também incluir a seguranca e a sustentabilidade
ambiental.

Andlise na Especialidade
Promocéo da Qualidade

Sublinhando novamente o caracter de essencialidade do fornecimento de
electricidade aos consumidores domeésticos, que determina questées fundamentais no
ambito deste servico publico — uniformidade contratual e tarifaria em todo o
territério -, a probleméatica da promocdo e avaliacdo da qualidade tera de ser
aprofundada para a observancia destes principios. Qualidade na éptica comercial
(relacionamento de servi¢co com os utentes), qualidade do fornecimento, qualidade do
ambiente. Nesta matéria reproduzem-se as preocupa¢des manifestadas na anterior
audicao publica no sentido de ter de se garantir a uniformidade dos procedimentos
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de qualidade a todos os consumidores domésticos independentemente da area de
residéncia. Insiste-se que o Regulamento de Qualidade de Servico aprovado é
desajustado face ao estado actual do mercado e promove o status quo ao invés duma
necessaria convergéncia, mesmo que gradual e faseada. As perdas da rede
mensuradas sdo elevadas e sdo repercutidas no consumidor ou cliente final. As
interrupcdes no fornecimento e a falta de qualidade na tens&o distribuida em diversas
zonas do pais sdo exemplos de ndo qualidade basica que tem de ser equacionada e
resolvida. Acresce ainda a constatacdo de ndo aproveitamento pelas empresas dos
incentivos postos a disposicao pela entidade reguladora para promoc¢éo da qualidade
do ambiente.

O IC tem sugerido em matéria de qualidade a adopcdo de indices de avaliacédo
directamente reflectidos nos tarifarios, no seguimento do disposto na Lei n°® 23/96 de
26 de Julho (Lei dos SPE), especialmente no seu art® 7° (Padrdes de Qualidade/Grau
de Satisfacdo do Utente). A actual proposta de regulacéo, instituindo um conjunto de
incentivos com efeitos a posteriori e um plano de ac¢do de qualidade ambiental
constituem um passo decisivo para a existéncia de um indicador geral de qualidade
com caracteristicas de uniformidade para os consumidores a nivel nacional.

Tarifas

Em principio, ndo s6 a aditividade das tarifas contribuird para uma maior
transparéncia na facturacdo aos consumidores, mas também resolve o problema da
subsidiacdo cruzada, desde que as diversas tarifas por actividade reflictam os
respectivos custos.

Trata-se contudo, de um problema cuja complexidade é ndo sé grande, mas extensiva
a propria dimensdo da concorréncia. E € tanto mais importante quanto a hipétese de
liberalizagdo antecipada do sector pode concretizar-se. De facto, o servico publico e
as obrigacOes sociais implicam que 0s precos possam nao cobrir alguns custos
marginais. Historicamente, aquelas obrigaces foram financiadas através do recurso
aos subsidios cruzados. No entanto, o financiamento das obrigacdes de servico social
e universal através das distor¢cBes na estrutura tarifaria entra frequentemente em
conflito com um sistema de precos eficiente e com o proprio nivel de concorréncia.
Pode mesmo incentivar a entrada de concorrentes que sejam menos eficientes do que
0 incumbente. Esta entrada ineficiente podera acontecer dada a possibilidade de
haver “cream-skimming” que surge dos precos de produtos que estdo acima dos
custos devida a distor¢Bes na estrutura tarifaria. No caso do sector eléctrico, os
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subsidios cruzados podem surgir de estruturas tarifarias uniformes, muito embora
possam existir diferencas significativas nos custos da oferta, por exemplo, nas taxas
geograficamente uniformes de transmissdo de energia eléctrica.?

E neste contexto que a maioria dos paises da OCDE tém levado a cabo a
transformacao/re-equilibrio das estruturas tarifarias, principalmente de servico
telefonico fixo e, em menor grau, dos abastecimentos de energia. O objectivo é fazer
reflectir nos precos os custos subjacentes. Deste modo também, os custos e 0s precos
dos servicos competitivos podem baixar e pode aumentar o potencial para a
introducdo de servicos inovadores. Nos dois casos, 0s consumidores verao
aumentado o seu nivel de bem-estar.

Porém, nos casos em que o peso das obrigagdes sociais € significativo, o processo de
re-equilibrio das estruturas tarifarias pode levantar duas questdes que estdo
relacionadas entre si:

— como financiar as compensacdes aos incumbentes que tenham obriga¢bes mas que
ndo possam aceder a subsidiacdo cruzada;

— como eliminar quaisquer efeitos indesejaveis sobre a distribuicdo de rendimento.

Pode ser necessario compensar 0s incumbentes, uma vez que a ndo ser reembolsado
pelo custo das obrigacdes sociais, o fornecedor do servico universal fica numa
posicdo de desvantagem num regime de concorréncia.

Existem diversos mecanismos de financiamento e a experiéncia internacional é rica
neste aspecto.

Se a preocupacdo for a do impacto da reforma tarifaria sobre as familias de baixos
recursos, as alternativas aos subsidios cruzados dependem do sector, do servico em
causa e da situacdo concreta. Referiremos apenas que, entre as opcdes existentes, se
inclui o subsidio directo aos operadores que servem areas rurais isoladas a precos
inferiores aos custos ou que prestem outras obrigacgdes sociais.

Tanto a analise econdémica como a experiéncia internacional evidenciam dois
problemas extremamente sensiveis: tal como para o caso de outras industrias
consideradas sensiveis (transportes e restantes sub-sectores energéticos), 0s
mecanismos de mercado ndo conseguem levar a industria de energia eléctrica a
cumprir objectivos exigentes de seguranca e de qualidade ambiental. Por isso, se
torna necessario combinar incentivos de mercado com um maior uso de instrumentos

2 OCDE (2000): “Telecommunications Regulations: Institutional Structures and
Responsibilities”, Information Computer Communications Policy, Paris.
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econdémicos (por exemplo, taxas ambientais). Uma regulacdo mais ampla e com
maior qualidade pode ajudar, e muito, a aproximarmo-nos (e, porventura, a atingir)
desses objectivos.

Relagdes Comerciais

Pensamos ser esta a altura propria para 0 RRC individualizar as relagdes de
consumo, dado que os mais de cinco milhGes de clientes sdo sujeitos a varios tipos de
excepcdes, muito menos favoraveis do que outros clientes, até quando tém o mesmo
tipo de poténcia contratada. A adop¢do de uma sistematica prépria para
consumidores domesticos/residenciais finais, facilitaria o acesso ao RRC, & sua
leitura contribuindo para uma informacao mais concreta, objectiva, adequada e clara-
- direitos alids previstos na Lei de Defesa do Consumidor. VVoltamos a insistir nesta
questdo, relembrando que a possibilidade de saida dos consumidores domésticos do
SEP ainda néo se vislumbra.

No que respeita ao contrato de fornecimento de energia eléctrica é feita referéncia de
que com os consumidores podem ser celebradas outras formas de contrato, néo se
explicando quais. Num bom principio de seguranca juridica e de proteccdo do
consumidor devem ser definidas essas outras formas. Ainda no ambito do contrato
com consumidores atribui-se ao siléncio valia contratual de adesdo as condi¢cfes
gerais e particulares (se o consumidor nada declarar no prazo de 15 dias apés a
recepcdo das referidas condigdes). Este tipo de procedimento, quando aplicado aos
SPE, estd normalmente rodeado de algumas garantias, dado atribuir-se eficacia a ndo
accdo do consumidor. Propomos a melhor clarificacdo da norma do regulamento
tendo em conta de que o prazo se deve iniciar apos a efectiva recep¢do do contrato
por parte do destinatario, e que o Onus da prova deve pertencer sempre e
exclusivamente a entidade distribuidora. Veja-se ainda o prazo, que noutro tipo de
contratos comerciais é mais dilatado.

Por dltimo insistimos novamente numa clara e geral identificacdo de prazos de
pagamento, dado o regime de excepg¢do para os consumidores de BTN ( e que, em
nosso entender deveria ser similar aos prazos de arrendamento, tornando de uma vez
por todas transparente esta situagdo, como o é no caso exemplificado).

Assim, considera-se que, a manter-se um prazo de pagamento discriminatério
(art®136), deve-se criar a obrigacdo para o distribuidor de apresentacdo da factura de
25 a 30, com a exigéncia de pagamento entre os dias 1 a 10 do més seguinte, como ja
foi proposto pelo IC em anteriores audi¢cdes publicas. Note-se que o relaxe do
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consumidor continua a merecer tratamento discriminatério face aos outros clientes
(art® 137).

Em conclusdo, convém registar que esta nova proposta de relacionamento comercial,
contemplando algumas preocupacoes referidas pelo IC, constitui de facto um passo
qualitativo importante relativamente a versdo anterior, inclusivamente em areas
fundamentais, como sendo a resolugdo de litigios.
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ANEXO

BREVES CONSIDERACOES TECNICO-ECONOMICAS

A Regulacdo da Industria de Electricidade como um todo, € justificado pela
existéncia de condi¢des de monopdlio natural, de externalidades e de caracteristicas
de bem publico.

Né&o é objecto deste Parecer discorrer sobre o significado técnico e econémico dos
trés motivos que justificam, em primeira instancia, a regulacdo. Nem sequer o de
discutir os conceitos envolvidos. No entanto, é imprescindivel esclarecer algumas
questdes basicas de forma a podermos dar corpo e substancia as posi¢cdes assumidas
no decorrer deste documento. Para tal, torna-se util a divisdo funcional da inddstria
de electricidade de acordo com a literatura técnica internacional. De facto, esta
divisdo funcional em producéo, transporte, distribuicdo e fornecimento de energia
eléctrica, torna-se extremamente Util quando queremos compreender diversas opgoes
regulatérias, nomeadamente as mais recentes, em termos internacionais.

As funcdes referidas apresentam diferentes caracteristicas tecnoldgicas e econémicas
e assim, as reformas regulatérias tém demonstrado tendéncia a actuarem a este nivel
de desagregacéo.

Na medida em que a liberalizagdo deverd pressupor, como condi¢do de
sobrevivéncia, aumentos de eficiéncia, ndo serd demais referir que estes se
encontram antes de mais, ligados estreitamente a vertente tecnoldgica (ou, mais
precisamente, a diversidade da tecnologia de producdo) e a estrutura de custos
associada. Um conjunto diversificado de tecnologias de producdo de electricidade
promove a eficiéncia através da reducdo das necessidades (exigéncias) de reservas e
facilitando o equilibrio da oferta e da procura de electricidade em tempo real.
A ordem de mérito (de menor custo) e os ganhos de eficiéncia a ela associados
deverdo também levar a diminuicdo dos precos da energia eléctrica.

A transmissdo em alta tensdo da electricidade € muito mais que transporte, ja que
envolve a gestdo de diversos centros geradores na rede, tendo que assegurar a
voltagem e frequéncia adequadas e evitar perturbacdes no sistema. Neste caso,
estamos perante um monopolio natural, na medida em que a concorréncia neste
segmento resultaria na duplicacdo da rede existente provocando aumento dos custos.
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Entre a producdo e o transporte (transmissao) situa-se a coordenacdo dos centros
geradores de acordo com a ordem de mérito. Ora, deste ponto de vista, a integracdo
da producéo e do transporte (transmissao) poderia levar a realizacdo de economias se
conseguisse internalizar as externalidades resultantes da dispersdo dos centros
geradores, cujas decisdes de investimento e de funcionamento afectam toda a rede.
Caso contréario, se a producdo (que ndo é um monopdlio natural) estiver integrada
com o transporte, entdo estara sujeita aos mesmos desafios e ineficiéncias
regulatérias que contemplam o transporte quando sujeito a regulacdo do tipo taxa-de-
rendibilidade.

Tal como sucede com o transporte, a distribuicdo é geralmente considerada um
monopolio natural. Nesta medida, a concorréncia iria implicar a duplicacdo das
redes. Ao contrério do transporte, ndo existem quaisquer beneficios na integracdo da
distribuicdo com a producao.

E, por fim, é habitual na abordagem funcional, separar-se o fornecimento enquanto
venda de electricidade aos utilizadores finais. O fornecimento de electricidade, que
ndo é considerado um monopdlio natural, inclui a contagem, facturacdo e
comercializacdo, abrangendo ndo s6 a venda por junto ou a retalho. Neste segmento,
ndo existem vantagens significativas na sua integracdo com outras funcdes.

Na andlise disponivel a nivel internacional sobre a participacdo no custo total da
oferta de energia eléctrica de cada uma das funcdes referidas, a producdo aparece
como a que tem maior peso.

Contudo, os avancos tecnoldgicos, em particular dos ultimos quinze anos, tém
potenciado fortemente a capacidade competitiva neste segmento, através da reducéo
do nivel minimo da escala de eficiéncia.

A eficiéncia técnica aumentou muito com o desenvolvimento das turbinas de ciclo
combinado mas ndo sd: a dimenséo eficiente minima passou dos 1000 MW no inicio
da década de 80 para valores entre 50 e 350 MW™.

Poderiamos aqui referir com algum pormenor, outros factores cruciais para o
aumento da eficiéncia produtiva, como as fontes renovaveis, a cogeracao global ou
até a diminuicdo do tempo de construcdo e do horizonte de planeamento das centrais
de ciclo combinado. Ndo nos parece, contudo, essencial a0 nosso objectivo neste
fase. Porém, ndo podemos deixar de referir, pela sua importancia na evolucéo recente
do sistema eléctrico portugués, os baixos custos variaveis associados a tecnologia de
ciclo combinado.

A actual vaga de liberalizacdo tem-se caracterizado — ao contrério do que
frequentemente transparece de relatérios gerais e do discurso politico — pela
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diversidade: entre paises (mesmo pertencentes a UE), entre “timings” na introdugéo
das reformas, e na reacgé@o dos agentes de mercado.

De uma forma geral, as reformas da regulacdo tém incidido sobre a separacdo
funcional da producédo e do transporte (transmissdo), na introducdo da concorréncia
no segmento da producdo e no acesso a rede (ATR — acesso de terceiros a rede).
A medida que as reformas vao avancando, a tendéncia ¢ clara, embora ndo isenta de
alguns (novos) problemas: formacdo de mercados spot e suas consequéncias a nivel
de determinacdo dos precos e das transacgdes, e livre escolha do fornecedor.
Nos exemplos mais avancados da reforma do sector, encontramos também casos em
que a regulacdo dos precos de transporte do tipo taxa-de-rendibilidade (com base nos
custos) muda para uma regulacdo do tipo “price cap”. Neste tipo de regulacdo, é
muito importante a determinacdo dos “caps” e a frequéncia com que eles sdo
ajustados, especialmente o valor de X. Quanto mais curto for o intervalo entre a
fixacdo dos “price caps”, mais préximo o RPI-X estara da regulacéo do tipo taxa de
retorno. Isto porque, o regulador, ao rever o valor de X, tem uma percepcao da
capacidade para melhorias de desempenho que é influenciada pelo nivel de
gestao/’performance” do incumbente no passado recente, o que é indicado pela taxa
de lucro.

Por ultimo, é sempre Util lembrar duas questdes adicionais:

— em primeiro lugar, que a estrutura de mercado da electricidade esté estreitamente
relacionada com o enquadramento regulatorio;

— em segundo, que a diversidade é também um facto quanto ao faseamento e grau
de privatizacdo, ou mesmo quanto a propria decisdo de privatizar. Nunca é demais
lembrar que os reformadores mais liberais, como a Noruega por exemplo, ndo tém
quaisquer intencdes de privatizar.

Em suma, as reformas regulatérias a que temos vindo a assistir (e a viver) tém trés
objectivos fundamentais: baixar custos, melhorar o nivel de bem-estar do consumidor
e proporcionar maiores incentivos aos produtores para introducdo de inovacoes.
Assim, estas reformas tém envolvido trés vectores frequentemente simultaneos:
liberalizagdo, retraccdo da presenca do Estado e novo enquadramento regulatério.

A realidade empirica disponivel até ao momento sobre os efeitos da liberalizacao
sugere que, globalmente, esta tem sido benéfica em termos de eficiéncia produtiva e
do bem-estar do consumidor®®. Contudo, os efeitos positivos das reformas no
universo das industrias de rede tém sido também perturbados e/ou limitados por
alguns factores. No caso da industria de electricidade, assumem especial importancia
as dificuldades préaticas de restringir o uso do poder de mercado das industrias
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incumbentes nos segmentos competitivos da indlstria. Em varios casos, a esta
questdo junta-se a complexidade técnica do novo perfil da indastria ap6s o
levantamento de barreiras legais a entrada de novos concorrentes.

ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE A REVISAO DOS
REGULAMENTOS

Tal como ja referimos, a evidéncia empirica internacional sugere que a liberalizacao
tem sido, de uma forma geral, benéfica em termos de eficiéncia produtiva e do
bem-estar do consumidor. Por outro lado, a privatizacdo tem melhorado o
desempenho das empresas nas industrias de rede. Apesar do caracter recente e ainda
muito parcial dos dois fendmenos no caso portugués, ndo restam quaisquer duvidas
gue a experiéncia portuguesa vai no mesmo sentido®.

Contudo, o que é mais dificil discernir sdo os efeitos das modificacdes na detencao
do capital dos efeitos que advém de pressdes de mercado mais fortes nos segmentos
competitivos destas industrias (no caso da electricidade, no segmento da producéo).
A justificacdo desta ocorréncia prende-se muito simplesmente com dois tipos de
razdes:

— por um lado, porque é frequente a simultaneidade (ou a quase-simultaneidade)
entre a privatizacéo e a liberalizacao;

— por outro lado, os resultados das privatizacbes também sdo afectados pela
capacidade de substituir o controlo directo da empresa por uma regulacdo
efectiva, entre outros factores.

Finalmente, mas ndo menos importante, o maior desafio da regulacdo na actualidade
e nos préximos anos, consiste no reforgco da qualidade da propria regulacdo em areas
em que ela é inevitavel®. A industria de electricidade, tal como as outras inddstrias de
rede, ttm componentes ndo-competitivas — no caso, o transporte e a distribuicdo —
caracterizadas por economias de escala que permitem a existéncia de um monopélio
natural.

Ora, a regulacdo de monopolio sendo, por um lado, indispensavel é, por outro,
extremamente dificil em termos praticos.

O Sistema Eléctrico Portugués, sendo estruturalmente um sistema misto, é em termos
de mercado, um monopolio com franja no segmento da producdo [CPPE (EDP)
dominante, TEJO ENERGIA e TURBOGAS] e um monopolio natural nos
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segmentos de transporte e distribuicdo. No primeiro destes, independentemente da
opcao a tomar em termos de privatizacdo, a EDP tem assegurado o controlo de 30%
da REN, o que lhe d& uma posicdo indiscutivel. Na distribuicdo, os pequenos
distribuidores independentes existentes, tém pouco significado em termos de poder
de mercado. A EDP Distribuicdo domina. Se a estes factos juntarmos o grau de
liberalizacdo ainda timido (pouco mais de 30% do mercado), entdo a ac¢do
reguladora tem uma missdo substancialmente dificil a todos os niveis. Os perigos
ilustrados pela Teoria da Captura sdo efectivamente reais e a probabilidade da
regulacdo (na acepcao e abrangéncia que anteriormente explicitimos) ndo atingir os
seus objectivos concretos € elevada.
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