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Resumo

Situa aquestdo da qualidade dentro do refe-
rencial tedrico de estudo da regulacéo de servi-
¢cos publicos, tomando como referéncia o setor
elétrico brasileiro. Apresenta, inicialmente, a
conceituacdo da questdo da qualidade nos ter-
mos dos aspectos formais darelagdo entre regu-
lador e regulado, seguida da revisdo das princi-
pais caracteristicas do sistema de controle pelo
custo e do sistema de regulacéo pelo prego, e as
implicagdes desses sistemas paraaqualidade dos
servicos. A evidéncia coletada até 0 momento,
baseada em experiéncias fora do Brasil, indica
gue as vantagens tedricas do sistemade controle
pelo preco sdo muito limitadas na prética, e que
esta estratégia regulatéria pode levar ao subin-
vestimento em qualidade do servico.
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1 - INTRODUCAO

Os objetivos da reestruturagdo em curso no
setor el étrico brasileiro podem ser resumidosem
duas principais vertentes. a universalizagcéo do
atendimento eaqualidade do servigo. Ao trans-
ferir para o setor privado a prestacéo do servico
deenergiael étrica, o Estado espera, por um lado,
atrair investimentos suficientes para atender aos
usuérios em todos 0s segmentos de consumo e,
por outro lado, garantir que os investimentos re-
alizados produzam servicos dentro dos padroes
de qualidade adequados a finalidade a que se
destinam. A garantiadaqualidade do servico estd,
portanto, entre os propésitos fundamentais da
reestruturacéo do setor.

Dentro destanovaconfiguragdo do mercado
dee€letricidade, cabe ao Estado, atravésdaAgén-
cia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), o
papel de agenteregulador. No que diz respeito a
qualidade, cabe ao agente regulador definir os
padrdes de prestacdo de servico, e controlar o
desempenho do concessionario segundo estes
padrbes. Mais especificamente, aregulacéo dos
servicos de utilidade publica, e em particular de
energia elétrica manifesta-se na forma de nor-
mas que definem o prego e a qualidade dos ser-
vicos prestados. O agente regulador estabelece
0 prego permissivel para um servico prestado
dentro de um padr&o minimo de qualidade, am-
bos claramente definidos.

Os beneficios que o consumidor (usuério)
aufere dos servicos sdo funcéo direta darelacéo
entre aqualidade dos servicos e 0 valor pago por
eles. Cabe ap agente regulador buscar acompa-
tibilidade entre um preco que propicie retorno
atraente ao investimento, e o nivel daqualidade
do servigo prestado.

A formade atuagéo do regulador para bus-
car o equilibrio entre valor e qualidade do ser-
vico depende da estratégiaregul atéria adotada.
A definicdo do preco pode ser feita por duas
estratégias regulatorias distintas. Uma delas

baseia-se no controle da taxa de retorno per-
missivel sobre o investimento. A outra estabe-
lece o preco limite (price-cap) a ser cobrado
pelo servico. Cada uma dessas estratégias leva
a comportamentos distintos da firma com res-
peito a qualidade dos servicos.

No Brasil adotou-se, por inspiragdo da ex-
periénciabritanica, o sistemaprice-cap. Asdi-
retrizes de qualidade est&o contidas nas normas
e leis atinentes ao setor, segundo indicadores
internacional mente padronizados. O objetivo
deste texto € situar a questéo da qualidade den-
tro do referencial tedrico de estudo da regula-
¢ao de servicos publicos. Asconsideracdesfei-
tas aplicam-se de forma geral a servigcos como
telecomunicagdes e transportes, mas a princi-
pal motivacdo deste trabalho é o estudo do se-
tor elétrico brasileiro.

Além daintroducdo e conclusdo, o texto di-
vide-se em trés partes. Inicialmente situa-se a
questdo da qualidade nos termos dos aspectos
formais da relagcdo entre regulador e regulado.
A seguir apresenta-se umarevisao dasprincipais
caracteristicas do sistema de controle pelo custo
e suasimplicagles para qualidade. Apresentam-
se por fim os particul ares da questéo de qualida-
de dentro do sistema de regulacéo pelo preco.

2 - REGULACAO E QUALIDADE

2.1 - O Dilema do Regulador

O regulador de servicos publicos tem como
principal atribuig¢do compatibilizar os interesses
dos usuérios de eletricidade e dos provedores
(concessionarios) do servico. Aos Usudrios in-
teressaobter amelhor qualidade possivel de ser-
vigos ao nivel estabelecido detarifas. Aos pro-
vedores de servico interessa obter o maior retor-
no possivel, dentro de uma estrutura tarifaria

O regulador vive o dilemadecorrente dane-
cessidade de proteger 0s usuarios contra abuso
de poder de mercado por parte da concessiona-
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riae, por outro lado, permitir ao concessionario
um retorno que remunere e incentive o investi-
mento em expansao e na melhoria de qualidade
dosservicos. Define-se qualidade em fungéo das
caracteristicas de confiabilidade, continuidade,
e seguranca do servigo. A estas pode-se ainda
agregar auniformidade daqualidade, arapidez e
cortesia naprestacao do servico (KAHN, 1988).

A qualidade do servico estaligada aosinte-
resses de ambos agentes, usuarios e concessio-
narias. A atividade de regulacdo em si, implica
necessariamente em referénciasde qualidade. O
preco do servico € umarazéo, vale lembrar, en-
tre um quantum monetério e um quanto de ser-
vico fornecido dentro de certos padrdes de qua-
lidade. Pode-se mesmo afirmar que a natureza
de nossa dependéncia dos servigos publicos de
eletricidade € de tal ordem que os usuérios estéo
mai sinteressados naqualidade do servico do que
no prego combinado.

Se aimportancia da qualidade do servigo €
inegavel, ha limitacbes bastante estreitas dos
instrumentos de regulagdo como instrumento so-
cial para controle daindustria. A atividade re-
gulatériadedica, sim, grande atencdo a questéo
de qualidade, mas esta se encontra, na pratica,
mai s sob controle da empresa, restando a agén-
cia reguladora maiores possibilidades de acdo
sobre os precos (KAHN, 1988). H4 alguns as-
pectos de qualidade que podem ser inequivoca-
mente estabel ecidos através de normas. Exem-
plo disso sdo os indices de freqliéncia e dura-
¢do das interrupcdes de fornecimento de el etri-
cidade'. Mas h& outros aspectos menos afeitos
adefinicdo por normas, e que ficam naturalmen-
te dentro da esfera de atuagéo da empresa.
Exemplos deste segundo grupo séo as inova-
cOes tecnoldgicas, e o nivel de esforco dispen-
dido paramelhorar o servigo, o atendimento ao
cliente, e préticas de manutencao.

! Denominados Freqiiéncia Equivalente por Consumidor
(FEC) e Duragéo e Equivalente por Consumidor (DEC), nas
normasbrasileiras.

H4, portanto, uma natural dificuldade em
garantir que o desempenho da empresa sgja o
melhor possivel no tocante a estes aspectos de
qualidade cujo control e permanece principa men-
te com o concessionario monopolista. O poder
do monopdlio poderia, portanto, manifestar-se
tanto sob formade preco alto como de maquali-
dade do servico. Da mesma forma que a situa-
¢do de monopodlio representaumapotencial ame-
acade lentiddo com respeito ao esforgo parare-
ducdo de custos, representa também potencial
ameaga de lentidéo na melhoria de qualidade (e
mesmo No aumento de escopo do Servico).

N&o s0 as dificuldades de controle justifi-
cam que certos aspectos de qualidade fiquem
principalmente por conta do concessionario. Ha
também uma forte razéo de cunho positivo. O
monopolistaterainteresse em prestar servigo de
boaqualidade e escopo crescente, com umacon-
dicdo: de que Ihe sgja permitido recuperar os
custos natarifa cobrada. Ou sgja, a manutencéo
e melhora da qualidade representam custos. O
monopolista arcard com estes custos se puder
recuperé-los natarifa.

O dilema do regulador revela-se neste pon-
to, amedida que a melhora e a expansdo do ser-
Vico requerem em geral a expansao do capital
investido sobre o qual a concessionéria pode
obter retorno. Se ndo for permitido recuperar a
totalidade dos custos, o0 monopolista ndo fara o
investimento necessario, jaqueisto levariaapre-
juizo. A contrapartidaé que se o regulador mos-
trar-se excessi vamente permissivo com o repas-
se dos custos, 0 monopolista regulado tendera a
errar “para mais’, especialmente sob o regime
de regulacéo através dataxa de retorno, confor-
me apresentado adiante.

O dilema é em parte atenuado pela neces-
sidade de a concessionéria preservar suaima-
gem junto ao publico, o que atua como incen-
tivo para que a empresa mostre empenho em
oferecer servico adequado. A atuagdo desta
forca “positiva’ deve ser tomada com uma
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importante ressalva: o consumidor (se bem
informado) pode ter uma idéia bastante clara
da qualidade do servico que recebe. Dificil-
mente, porém, ele podera fazer umaavaliacdo
do progresso da qualidade, isto €, de sua evo-
lucéo temporal. Estatarefade acompanhamen-
to da dinamica do desempenho requer conhe-
cimento e instrumentos especificos e &, por-
tanto, atribuicao tipica do regulador.

2.2 - Estratégias Regulatorias

“Quem quer faz, quem ndo quer manda fa-
zer”. Em suasimplicidade, o ditado popular en-
cerra grande parte da relagcéo entre agente regu-
lador e concessionério?. Este tipo de relacéo en-
treumaparte que“mandafazer” e outraque“faz
por encomenda’ caracteriza uma situacdo de
agéncia. Nadefinicaéo formal de ROSS (1973),
ocorre uma relacéo de agéncia entre duas (ou
mais) partes sempre que uma delas, designada
agente, age em lugar de, ou como representante
deumaoutraparte, designadaprincipal. O autor
faz notar aindaque praticamente todo e qual quer
arranjo contratual contém elementos de umasi-
tuacéo de agéncia.

O elemento central darelagdo de agénciaé
a assimetria de informagdo. Isto é uma das
partes dispde de mais e melhor informagéo do
gue a outra sobre as condic¢des relevantes para
decisdo. Numa situacéo ideal, o principal con-
trata um agente qualificado, oferecendo uma
certa remuneragdo. O agente, nesta situacdo
ideal, passaria a agir exatamente naforma pre-
tendida pelo principal.

Os problemas de regulacéo surgem porque,
na prética, este arranjo ideal nem sempre se ve-
rifica, devido a presenca de “risco mora”. O
risco moral existe a partir do momento que o
agente ndo tem incentivo para respeitar as con-
dicbes contratadas, simplesmente porque a ou-

2 0O uso do ditado popular parafraseia idéia apresentada
em SAPPINGTON (1991).

traparte (principal) ndo tem condic¢des de obser-
var (verificar) o comportamento do primeiro. O
risco moral resulta, portanto, daracionalidade dos
agentes econdmicos, que os levaa ndo respeitar
um contrato, se isto lhes permitir melhorar sua
situacdo individual (BRUSSEAU, 1993).

Do ponto de vistadaregulacdo do setor elé-
trico a principal assimetria de informagéo é a
gue existe entre a agéncia reguladora e a em-
presaconcessionaria. ARMSTRONG, COWAN
& VICKERS (1997) especificam que a situa-
¢ao de “risco moral” ou de “agéo oculta’ ocor-
re quando a concessionaria tem melhor infor-
mag&o que o regulador sobre suas agdes princi-
palmente sobre o nivel de esforco feito pela
empresa parareduzir custos. Estesautoresdis-
tinguem também a situacdo de “informacao
oculta’ ou “selecdo adversa’, que ocorre pelo
fato de pré-contratuai s empresa concessionéria
ser maisinformada que o regulador sobre a es-
trutura de custos e as caracteristicas da deman-
da dainduistria (ou do setor).

Diante desta assimetria de informacédo, é
necessario que a agéncia reguladora (principal)
incluano contrato de concessdo clausulasdein-
centivo, que levem aempresa (agente) aatuar da
formadesgjada. SAPPINGTON (1991) apresen-
ta uma sintese do problema de incentivos nare-
lac&o entre agente e principal , identificando qua-
tro elementos de “atrito” narelacéo de agéncia,
e identificando a melhor ago por parte do prin-
cipal. O primeiro destes elementos é a assime-
tria de expectativas pré-contratuais, ou seja, as
partes teriam percepcoes diferentes das condi-
¢Oes futuras de mercado, e das possiveis contin-
géncias que poderiam ocorrer duranteavigéncia
do contrato, por exemplo variagdes no prego do
gas natural devido a flutuacgo cambial ou mu-
dancas no mercado externo. O segundo elemen-
to éaaversdo ao risco por parte do agente, o que
obrigariao principa aassumir parte desterisco,
por exemplo os contratos de Power Purchase
Agreement (PPA) pelo qual o Estado comprome-
te-seacomprar aeletricidade gerada. Oterceiro
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elemento € o custo que o principal incorre para
obrigar o agente acumprir as condic¢des acorda-
dasem contrato, jAque napréticaeste poder para
impor o cumprimento das condic¢des (commit-
ment ability) é limitado. O quarto elemento é a
impossi bilidade de observagao (verificagdo) pu-
blicaperfeitado desempenho do agente, ou sgja,
ha um custo consideravel para verificagdo do
cumprimento das condigdes de contrato.

As estratégias regulatérias para induzir o
agente ao comportamento desejado apresentam-
se em duas linhas principais. Umadelaséare-
gulacéo (controle) da taxa de retorno permitida
aempresa concessionaria (ou controle pelo cus-
to), aoutra € o estabelecimento de um preco-li-
mite (price cap) que o concessionario pode co-
brar pelo servico (ou controle pelo preco). No
ambito do setor elétrico, encontra-se nos Esta-
dos Unidosumalongatradicéo deregulacéo pela
taxaderetorno, e na Gréa-Bretanhaaexperiéncia
(de menos de uma década) com regulacéo pela
fixagao de preco.

N&o hd, na prética, evidéncia conclusiva a
favor de uma dessas estratégias. Cada uma de-
las pode mostrar-se superior, dentro de condi-
¢Oesidealizadasdeinformagéo. LAFFONTE &
TIROLE (1986) mostram que uma situacdo ide-
al em gque n&o houvesse risco moral, ou sgja, em
gue o regulador tivesse pleno conhecimento do
nivel de esforco da concession&ria, a estratégia
deregular ataxaderetorno (i.e., cost-plus) pro-
duziria os melhores resultados. Num outro ex-
tremo, assumindo-se impossivel a observacdo
(monitoragéo) de custos, o melhor resultado se-
riaobtido por contratos de preco fixo. O contro-
le dataxade retorno faz com que o concessiona-
rio tenha interesse em revelar seus custos para
justificar tarifas que permitam o retorno adequa-
do. O estabelecimento de um preco fixo por sua
vez, motiva 0 concessionario afazer o maximo
esforgo parareduzir custos. Os autores mostram
gue esta tensdo entre incentivar revelagcdo ou a
reducdo de custos pode resolver-se naformade
contratos de incentivo, pelos quais acorda-se o

compartilhamento parcial de custos. Evidente-
mente as caracteristicas destas duas estratégias
(extremas) tém diferentes implicacdes para a
qualidade do servico, apresentadas a seguir.

3 - QUALIDADE E REGULACAO
PELO CUSTO

3.1 - Caracteristicas da Regulacao por
Taxa de Retorno

Neste sistema, o0 agente regulador controla
0s precos de forma que a monopolista concessi-
ondriapossaauferir umataxaderetorno “justa’.
Aslinhas gerais de procedimento séo simples: a
empresasubtral dareceitatotal as despesas ope-
racionais. A receitaliquidadeve ser apenasbas-
tante para remunerar a empresa pelo custo da
por¢do ndo depreciada do capital investido em
instalagdes e equipamentos. Se ataxa de retor-
no® for muito baixa, a concessiondria pode au-
mentar atarifa. Se ataxaderetorno for excessi-
va, 0 regulador impora uma reducéo de tarifa.

A regulagéo pelataxa de retorno estabelece o
nivel de remuneracdo (justo) sobre o investimento
feito. E, portanto, umaforma de controle do tipo
cost-plus: a concessionaria declara (e comprova)
Seus custos para oferecer 0s servicos, o regulador
estabel ece um nivel detarifaque repde os custose
remunerao investimento ataxa“justa’. Hamuito
gue se pode dizer sobre 0 que seria iguamente a
taxa“justa’ deretorno. Paraeste contexto, arefe-
réncia tomada como base para avaliacdo € o custo
de capital. Uma taxa abaixo do custo de capita
seriainsuficiente paraviabilizar o negdcio; acima
seriaexcessiva, levando apossiveisdistorgdes (ver
secdo 3.2.). No Brasil o relatério de trabalho so-
bre a reestruturacéo de mercado preparado pela
Coopers & Lybrand parao Ministério de Minase
Energia sugere, para 0 setor elétrico, taxas reais
da ordem de 10 a 15% a.a. dependendo do seg-
mento especifico sob consideracéo.

¥ Razéo entrereceitaliquidae o valor deinstalagbes e equi-
pamentos.
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Esta forma de regulacéo, conforme ja men-
cionado, favorece arevelacdo dos custos, isto €,
transparéncia por parte do concessionario ao re-
latar custos ao regulador. 1sto ocorre namedida
gue o concessionario tem certeza (garantia) de
gue os custos devidamente comprovados serdo
de fato ressarcidos.

A eficaciadaregulacdo pelataxaderetorno,
ou qualquer outro sistema, pararessarcir custos
depende essencialmente, (mas n&o unicamente),
do periodo entre regjustestarifarios, ou “ defasa-
gemregulatéria’ (regulatory lag). Quanto mais
curtafor a defasagem, menor serd o risco que o
concessionario estard exposto naformade vari-
acdo de precos de fatores de producédo como,
notoriamente, ocorre no mercado de derivados
de petréleo e gas natural. Nestasituacdo, o con-
cessiondrio tem interesse em reportar 0s custos
realmenteincorridos. O mesmo n&o ocorrequan-
do o periodo regulatorio €longo, implicando em
demora para ressarcimento de custos através do
regjuste detarifas. Nesta situacdo 0 monopolis-
taprocuraradefender-seinflacionando os custos
declarados, ou evitando mais investimentos de
capital cujos custos viessem a demorar para se-
rem incorporados a base tarifaria.

Ha, portanto, um importante equilibrio em-
butido no periodo de revisdo tarifaria. Em tem-
pos de pregos estaveis, € possivel operar com de-
fasagens temporais maislongas do que em perio-
dos de instabilidade de prego (inflagcéo do custo
defatores). Neste Ultimo caso, um periodo dere-
Vis80 excessvamente longo pode comprometer o
equilibrio financeiro da concessionéria.

O nivel de qualidade do servico decorre das
decisdes deinvestimento dafirma, tendo emvista
a recuperacao dos custos de investimento e ga-
rantiadataxaderetorno acordada. A atuacdo do
regulador tem, neste &mbito, uma caracteristica
essenciamenterestritiva. KAHN (1988) faz no-
tar que o regulador ndo é capaz de garantir que o
servico prestado serdbom, porque atuasobre ele-
mentos periféricos do processo de decisdo. Sob

0 sistema de regulacdo pela taxa de retorno, o
regulador influi no nivel delucrosearbitraquais
custos podem ou ndo ser incorporados astarifas.
Quanto a qualidade, o regulador pode, no méaxi-
mo, estabelecer penalidades a serem aplicadas
guando o servigo for comprovadamente ruim.

O regulador procura uma posic¢ao de equili-
brio entre permitir o repasse de custos de forma
a incentivar ganhos de eficiéncia e evitar que
estes repasses sgjam abusivos e, portanto, lesi-
VOS a0s Usuérios. Se o regulador for excessiva-
mente restritivo no repasse de custos, 0 mono-
polista ter& menos incentivo para fazer investi-
mentos que melhorem a qualidade; pelo contra-
rio, ele tendera a se acomodar, ja que eventuais
ineficiéncias poderdo ser repassadas as tarifas.
Haraz&o, portanto, para que se permitataxas de
retorno acimado custo estrito de capital, amedi-
da que esta postura favorece uma gestédo mais
inovadoranosinvestimentosem qualidadeemais
expansiva, buscando abrir novos mercados, ja
gue os gestores estardo menos relutantes em le-
vantar o capital adicional necessario (pressupon-
do-se a existéncia de um mercado de capitais
adequado) (KAHN, 1988).

A disposicao parainvestir em qualidade de-
pendera da percepcao de risco por parte do mo-
nopolista. Primeiro, eleterdque se assegurar que
0s custos incorridos poderdo ser incorporados a
tarifa para garantir a taxa de retorno. Segundo,
eleteraque se assegurar que o repasse de custos
possaocorrer em tempo hébil. O processo dere-
gulacéo ndo age instantaneamente, e esta pode
ser uma caracteristica positiva com respeito a
qualidade. O “congelamento” datarifa durante
0 periodo de revisdo penaiza a ineficiéncia e
premia o desempenho acima do previsto. Vista
destamaneira, adefasagem regulatériando é uma
imperfeicdo indesgjavel, massim umavantagem
do processo regulatério (KAHN, 1988).

E possivel, no entanto, que o incentivo a
gestdo “inovadora’ (ou agressiva) em termos de
qualidade, resulte em excessos e ineficiéncias.
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Este processo esta associado aum comportamen-
to conhecido como “ efeito Averch-Johnson”, que
Se apresenta a seguir em suas linhas gerais.

3.2 - O Efeito Averch-Johnson

A possivel distor¢do na alocacéo de recur-
sos sob o regime regulatério de taxa de retorno
tem origem na combinac&o do poder incompl eto
de monopdlio com uma taxa de retorno acima
do custo de capital (KAHN, 1988). A explora-
¢do incompleta do poder de monopdlio é intrin-
seca arelacdo de regulacdo: na ausénciade res-
tricBes regulatorias, 0 concessiondrio escolheria
o nivel de producéo que produzisse maximo lu-
cro, isto &, o nivel onde se igualassem a receita
marginal e o custo marginal.

O regulador procurafazer com que o mono-
polista opere no nivel em que o custo marginal
se iguale ao custo médio, reduzindo (ou elimi-
nando) o lucro extraordinario que seriaauferido
pelo monopolista. Dentro de umasituagéo ideal
(endo real) o regulador permitiriaao concessio-
nario monopolistaumataxade retorno exatamen-
te suficiente para cobrir o custo de capital.

Essa situacdo ideal néo € viavel devido a
existéncia de riscos de mercado, tanto da par-
te da demanda que pode mostrar-se aquém do
previsto, quanto da parte da oferta, pelo au-
mento do custo de fatores. Somando-se aisto
o efeito da defasagem regulatdria que impede
0 gjuste instantaneo de tarifas, vé-se que para
permitir uma taxa de retorno média em torno
do custo de capital, o regulador € obrigado a
permitir umataxa de retorno efetiva um tanto
acimado custo de capital. Do contrario esta-
ria comprometida a viabilidade de longo pra-
zo da concesséo e o monopolista néo teria ne-
nhum incentivo para assumir oS riscos ineren-
tes aos investimentos necessari 0s para manter
(ou melhorar) a qualidade do servico.

Ao permitir ataxaderetorno acimado estri-
to custo de capital, o regulador da condi¢des de

incentivo ao investimento em qualidade e a ex-
pansdo do servigo. Com isso o regulador corre
também riscos, que foram origina mente estuda-
dos por AVERCH & JOHNSON (1962), numa
analise que setornou referénciabasicadalitera-
turasobreregulacdo. Osautores mostram quea
combinacdo de poder incompleto de monopdlio
com taxas de remuneragdo acimado custo efeti-
vo de capital faz com que afirmatenhaum custo
de capital abaixo do custo de mercado, jaqueela
poderessarcir-se com o aumento detarifas. Nesta
situacdo a firma tende a uma estratégia de ex-
pansdo mais intensiva em capital do que adota-
riasob condigdes (custos) de mercado naausén-
cia de restricOes regulatérias. Sob regulacédo, a
firmapode auferir um lucro, que ndo existiriade
outra forma, correspondente a diferenca entre o
custo de mercado de capital e ataxa de retorno
que o regulador permite a empresa.

Este tipo de lucro advindo de diferenciais
de custos de capital manifesta-se claramente no
caso de servicos, como o de energia €elétrica,
gue implicam na oferta de vérios produtos para
diversos mercados com caracteristicas distin-
tas. Os consumidores de energia elétrica po-
dem ser divididos em dois grupos: livres e cati-
vos. S&o consumidores livres aqueles com de-
manda acima de um certo limite e que podem
escolher livremente (em principio) a empresa
geradora da qual compram energia. Nesta ca-
tegoria estéo tipicamente os grandes consumi-
dores industriais e comerciais. S&0 consumi-
dores cativos aquel es com demanda pequena, e
gue sdo supridos de energia por uma Unica em-
presa, sem possibilidade de opcéo. Nesta cate-
goriaenquadram-se tipicamente os consumido-
res residenciais e pequenos estabel ecimentos
comerciais, e que representam, em ndmero, a
grande maioria dos usuérios.

A demanda por parte dos consumidores ca-
tivos é inelastica ao preco, ja que ndo ha substi-
tuicdo possivel (nem de produto ou de fornece-
dor), e a eletricidade € um bem essencial. Jaa
demanda dos consumidores livres é mais sensi-
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vel ao prego, pois estes tém a possibilidade de
barganha junto a uma variedade de fornecedo-
res. Estas caracteristicas de regulacéo de merca-
do associadas a existéncia de uma taxa minima
de retorno induzem o concessionario adiscrimi-
nar (em detrimento dos consumidores cativos).
Seafirmapuder expandir seu mercado junto aos
consumidores livres, e se o regulador determi-
nar ataxa“justa’ deretorno parao mercado como
um todo, isto €, parao valor agregado das insta-
lacOes e equipamentos destinados a todos os
mercados, afirmaagira destaformaaindaque o
custo marginal excedaareceitamarginal, jaque
podera aumentar atarifa sobre os consumidores
inel ésticos para sati sfazer arestricdo dataxa“jus-
ta’. A expansdo das atividades no mercado elés-
tico (livre) permiteaempresainflacionar suabase
tarifaria, e aumentar atarifajunto aos consumi-
dores cativos (inelasticos), auferindo desta for-
ma um lucro maior do que seria possivel na au-
sénciadesta segmentacdo de mercado AVERCH
& JOHNSON (1962). Nestacircunstancia, afir-
materiaumacondic¢ao privilegiadaparaexpan-
dir-seno mercado livre, aindaque auferisse pre-
juizo nesse mercado, ja que ela pode ressarcir-
se da perda com o aumento de tarifano merca-
do cativo. Com isto a empresa estaria obstru-
indo aentrada de outras firmas, ainda que estas
pudessem operar a custos menores, isto &, de
formamais eficiente.

No que diz respeito a qualidade, o efeito
Averch-Johnson (AJ) induziriaaconcessionéria
a adotar padrdes excessivamente altos (e caros)
de confiabilidade e continuidade de servico, com
0 bbnus de associar aimagem de empresaaata
qualidade. Além disso, aempresatenderaando
cobrar o pleno valor de pico (de ponta) natarifa,
0 que tenderia a aumentar a demanda de pontae
areforcar ajustificativa para expansao de capa-
cidade. A empresatenderg, portanto, ater capa-
cidade de reserva em excesso das necessidades
de ponta, e adotara em geral uma estratégia de
expansdo intensiva em capital. Nao haverain-
centivo para que a empresa procure reducéo de
custos junto a seus fornecedores de equipamen-

tos, ja que todos os custos poderdo ser repassa
dos a base tarifaria. Haveratambém resisténcia
por parte da concessionédria em comprar energia
de produtores independentes ou mesmo de ou-
tros concessionarios jaque ao investir em capa-
cidade prépria, afirma expande a base tariféaria
sobre aqual pode obter retorno.

A despeito dessas desvantagens, € possivel
que o efeito AJtenhaum saldo liquido benéfico,
em funcdo de suainfluénciapositivasobreaqua
lidade. Deve-se ressaltar também que as des-
vantagens tecnicamente associadas ao efeito AJ
SO se verificam amedidaque o processo regula-
torio aproxima-se daagdo instantanea, garantin-
do ataxa de retorno ao nivel contratado, isto €,
eliminando o risco para o produtor. Na prética,
porém, a regulacdo ndo tem acdo instantanea, o
que induz a firma a buscar reduzir seus custos,
em vez de arriscar-se em investimentos antieco-
ndmicos na expectativa de conseguir aumento
de tarifa sobre 0 segmento ineléstico do merca-
do (KAHN, 1988).

Pode-se afirmar, portanto que, em principio,
aregulacdo através dataxa de retorno incentiva
0 concessionario a buscar altos padrdes de qua-
lidade de servico. Esses padrfes podem mos-
trar-se até excessivamente altos, isto €, econo-
micamente ineficientes, devido a presenca do
efeito Averch-Johnson. Esta tendéncia ao ex-
cesso de investimento ndo € inevitavel. Pelo
contrério, elaocorre namedida que adefasagem
regulatéria for muito curta, aproximando-se da
acdo instantanea. A medida que, na prética, a
defasagem regulatoria é consideravel, o conces-
sionério seramais moderado em suatendénciaa
investimentos excessivos, pois torna-se maior o
risco de perda ou de ressarcimento incompleto
do capital investido.

Em sintese pode-se afirmar que o efeito AJ
teria uma agdo benéfica sobre a qualidade, pois
a possibilidade de auferir retorno superior ao
custo de capital representa um incentivo a ino-
vacdo tecnoldgica ao longo do tempo (KAHN,
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1988). Isto &, apesar defavorecer distorcdesalo-
cativas(ineficiéncias)* de ordem estética, o efeito
AJ favorece um bom desempenho dindmico da
firmano que diz respeito ao padréo de qualidade
do servico, naqueles aspectos de qualidade que
dependem do investimento de capital (jaque sob
o efeito AJafirmatenderiaaser excessivamen-
te intesiva em capital).

A esse respeito, SPENCE (1975) apresenta
fundamentacéo tedrica em respaldo da hipbtese
de que aregulacdo pelataxade retorno pode ser a
mel hor aternativa do ponto de vistade qualidade
do servico, masfaz aressalvade que esta caracte-
risticando se verificaparaosaspectosde qualida-
de associados ao uso intensivo de méo-de-obra

3.3 - Vantagens e Desvantagens do
Controle pelo Custo

Do exposto nota-se que dentre as vantagens
potencialmente oferecidas pelo sistema de con-
trole pelo custo ha, pelo menos uma, de cunho
tedrico. A combinacdo de barreiras a entrada e
do controle dos pregos do monopolista permite
ao regulador forcar a“ segunda-melhor” alterna-
tiva, que corresponde a fixacdo de pregos Ram-
sey (inversamente proporcionais a elasticidade
de demanda) ou tarifas ndo-lineares, por exem-
plo com taxas fixas para 0s menores consumi-
dores(LISTON, 1993)°. Ou sga, o controle pelo
custo permitiria ao regulador forcar uma situa-
¢do préxima de eficiéncia produtiva.

Haaindavantagensde cunho prético. Osis-
tema de controle pelataxa de retorno é relativa
mente smples. Permite ao regulador favorecer
subsidios cruzados que atendem a obj etivos ndo-
econdmicos, como auniversalizagdo do servico.

4O efeito AJtrabalhaem direcéo opostaao monopdlio. Sob
monopAlio o concessionario tenderiaasubinvestir; sob taxa
de retorno, o concessiondrio tende a sobre-investir.

5 Para conceituagdo e discussdo de precos Ramsey e tari-
fas ndo-lineares veja-se, por exemplo, ARMSTRONG,
COWANS & VICKERS (1997).

E proporcionatambém ao consumidor umaopor-
tunidade de manifestar suas opinides sobre o ser-
vico, por ocasido das audiéncias publicas para
revisdo detarifas.

A principal desvantagem do sistemade con-
trole pelo custo seriao incentivoimplicito apro-
ducdo ineficiente (com ato custo), devido ao
efeito Averch-Johnson, caso a taxa de retorno
permitida seja muito maior do gque o custo de
capital. Um corol&rio deste efeito seria a ten-
dénciaque firmas multiproduto teriam para pro-
duzir de forma ineficiente nos mercados desre-
gulados, ou nos mercados regulados com maior
elasticidade de demanda

Ainda sob o ponto de vista prético, o siste-
ma de controle pelo custo tenderia a mostrar-se
administrativamente “ pesado” (alto custo admi-
nistrativo) j& que requer grande conhecimento
dos custos e das condicdes de demanda da em-
presa, aém da demora na tomada de decisdo.
Esta caracteristica propicia também grande en-
volvimento entre o regulador e a firma, o que
favorecea" capturd’ do sistemaregulatério pela
empresa. Este problema pode ser em parte ate-
nuado pelaobrigatoriedade da publicacéo dataxa
de retorno, e das audiéncias publicas.

4 - QUALIDADE E REGULACAO
PELO PRECO

4.1 - Caracteristicas da Regulacao pelo
Preco

Neste sistema o agente regul ador estabel ece
0 preco limite, abaixo do qual afirmatem liber-
dade para agir conforme sua conveniéncia. O
limite € regjustado através do indice de pregos
ao consumidor (no caso britéanico, o RPI), corri-
gido por um fator X, previamente estabelecido.
Devido ao uso correntedasigla, o sistemaétam-
bém conhecido como “RPI-X”. Como o indice
de precos sb é disponivel com alguma defasa-
gem, isto implicanaexisténciade um grau irre-
dutivel de defasagem dentro do sistema RPI-X.
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A formageral de calculo do prego em cada peri-
odo éP,= (RPI-X).P_ (LISTON, 1993).

A estratégiade regul acdo pel o preco decor-
re, em parte, da necessidade de atenuar os efei-
tos do risco moral existente narelagéo de agén-
cia entre o 6rgéo regulador e o concessionério
de servicos publicos.

A regulagdo pelo preco permite, em princi-
pio, atenuar o risco moral da relagéo entre re-
gulador e concessiondrio, presente no sistema
deregulacéo pelo custo. Nasituacdo ideal des-
se sistema, o regulador estabel ece um prego-li-
mite (price-cap) aceito pelo concessionério e
constante do contrato de concessdo. A partir
dai, 0 agente serd o credor do excedente residu-
al gerado (residual claimant), ou sgja, seu lu-
Cro seratanto maior quanto mais ele lograr re-
duzir seus custos. Nesta situagéo ideal, o con-
cessiondrio teria interesse em empreender o
maximo esforco para reducéo de custos, inde-
pendente da capaci dade de observacéo por par-
te do 6rgdo regulador. Existe portanto, uma
diferenca fundamental na postura do concessi-
onario com relacdo a custos, dependendo da
estratégia de regulacdo utilizada.

Além daatenuacao dos efeitos do risco mo-
ral, outras caracteristicas do sistema de regul a-
¢a0 pelo preco sdo consideradas vantgjosas com
relagdo ao controle de taxa de retorno (ARMS-
TRONG, COWAN & VICHERS, 1997). Uma
delas seriaasimplicidade de operagéo do siste-
ma. A regulacdo pelo preco poderia ser feita,
em principio, a partir dafixacdo de indices fa-
cilmente calculéveis, prescindindo portanto de
complexas tarefas como avaliar os ativos que
compdem a base tariféria e prever comporta-
mentos de custos e de demanda. Ao eliminar a
possibilidade do efeito AJ, o sistema de con-
trole pelo preco favoreceria o aumento daefici-
éncia e ainovacdo tecnoldgica. Como benefi-
cio adicional, a simplicidade (suposta) de ope-
racéo do sistema RPI-X requer menos envolvi-
mento direto do regulador com o concessiona-

rio, reduzindo portanto o risco de captura. Es-
tas e outras possiveis vantagens do sistema sao
relatadas adiante.

4.2 - Definicdo do Fator X

A determinacdo do fator X € um dos elemen-
tosfundamentai s da estratégiade regulacéo pelo
preco. A motivacdo original ao se propor esta
forma de regulacdo era que o fator X represen-
tasse um incentivo para ganhos futuros de pro-
dutividade, isto €, o sistema seria de natureza
prospectiva com relacdo a custos, em contrapo-
Sicdo a natureza retrospectiva da regulacéo pela
taxaderetorno, baseadaem custos histéricos. O
regjuste do preco maximo é feito com base no
indice de pregos, descontando um fator corres-
pondente a ganhos esperados de produtividade.

Dada uma tarifa inicial aceitavel para as
partes contratantes, cabe ao regulador definir
qual ataxade crescimento permissivel. A for-
mulacdo classica deste problema diz que os
precos do servico regulado devem aumentar a
umataxaigual adiferenca entre ataxadein-
flagdo para a economia como um todo, e um
fator de desconto X associado a ganhos de
produtividade, usualmente notada:

P=Pg-X

A definicdo do fator X varia em complexidade
desde o caso inicia simples de referéncia, onde
se assume auséncia de inflacdo e lucro zero, até
configuracBes mais elaboradas, onde existe in-
flacdo e esta é afetada pelo nivel de tarifa, com
diferentes niveis de custo e lucro para o setor
regulado e para o restante da economie®..

Nasituacdo maissimplesofator X seriasim-
plesmente adiferencaentre ataxade crescimen-
to dos pregos de insumos da firma e a taxa de
crescimento da produtividade total dos fatores

¢ Para tratamento analitico detalhado da questdo, veja-se
BERNSTEIN & SAPPINGTON (1998), que € o texto de
referéncia para esta se¢éo.
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dafirma. A medidaque se acrescentacomplexi-
dade a situacdo de referéncia, esta diferencaen-
treinflagdo e produtividade passaa ser pondera-
da pelas diferencas das taxas de lucro do setor
regulado e do resto da economia. Finamente
pode-se incorporar também a consideracéo de
gue o aumento datarifainflui sobre o nivel geral
de precos. Neste caso, um aumento de umauni-
dade nataxagera deinflac&o requer um aumen-
to inferior & unidade no crescimento das tarifas,
se todos os produtos regul ados destinarem-se ao
consumo intermediario. Em contrapartida, se
todos os produtos regulados destinarem-se ao
consumo final, um aumento de uma unidade na
taxagera deinflacéo requereriaum igual aumen-
to natarifa dos servicos.

A todas estas evidentes complexidades na
definicdo do fator X, deve-se acrescentar mais
uma, que decorre do aspecto retrospectivo ou
prospectivo da fixagdo da tarifa. O concessio-
nario tera pouco incentivo para atuar num mer-
cado em que o crescimento das tarifas sejafixa-
do ex-post. Ou sgja, haverapouco incentivo para
a reducdo de custos se o fator X for calculado
com base no desempenho passado (pretérito) da
produtividade e do indice de precos. Para que
exista incentivos a reducéo de custos, € preciso
gue o fator de desconto seja cal culado com base
Nno crescimento projetado daprodutividade, o que
permitiria ao concessionario auferir um prémio
(lucro extraordinario) caso seu esforco de redu-
¢a0 de custos resultasse em ganhos de produtivi-
dade superiores aos previstos.

4.3 - Defasagem Regulatdria e Repasse
de Custos

A readlidade pratica do sistema RPI-X afas-
ta-se consideravelmentedas condi¢esideais. As
diferencas manifestam-se principal mente através
dedoisfatores. A definicdo do periodo legal para
arevisdo dastarifas (defasagem regulatéria) e a
necessidade de repasse de custos.

A defasagem regulatériaseria, em principio,
uma das principais diferengas operacionais en-

tre os dois métodos de regulacéo. O sistemade
controle do lucro exigiria revisdo fregiiente da
tarifade modo aassegurar ataxade retorno con-
tratada. Umintervalo regulatorio excessivamente
longo poderia prejudicar os consumidores, na
presenca de custos decrescentes, ou inviabilizar
0 negdcio daconcessionéria, napresencade cus-
tos crescentes. Em suaforma®pura’, o sistema
RPI-X poderia operar com longosintervalosre-
gulatorios’. Napréticaosinterval os ndo sdo téo
longos devido anecessidade da firma adaptar-se
a mudancas em seus custos operacionais. A
medida que estas revisdes tornam-se obrigatori-
as e frequentes para garantir condi¢oes de pres-
tacdo de servico, 0 método RPI-X aproxima-se
do método da taxa de retorno.

Na prética tem prevalecido uma defasa-
gem regulatéria de cinco anos. Este periodo
foi o adotado no sistema elétrico britanico e
€ também o prescrito nos contratos do setor
elétrico brasileiro. Este é o periodo para re-
visoes tarifarias, ou seja, para a reavaliagéo
dos elementos estruturais das formulas de
aumento de precos, isto &, indice de precos e
indice de produtividade. A revisdo ndo deve
ser confundida com os reajustes. No decorrer
destes cinco anos pode haver tantos reajustes
quanto forem necessarios para assegurar a
viabilidade da firma concessionaria.

A possibilidade de reajustes, e a extensao
destes reduzem as diferencas que teoricamen-
te existiriam entre os sistemas RPI-X e taxa
de retorno. Em sua forma teorica basica
(“pura’) aregulagdo RPI-X ndo permitiriane-
nhum repasse de custos, enquanto que a regu-
lacdo taxa de retorno permitiria repasse total.
Dai arazdo pela qual o sistema RPI-X ofere-
ceria, em principio, maiores incentivos ao es-
forco para areducao de custos enquanto que o
sistema taxa de retorno favoreceria “transpa-
réncia’ narevelagdo de custos.

"Nasituag8o ideal poderiaser “infinito” (ARMSTRONG,
COWAN & VICKERS, 1997).
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Na prética é impossivel a regulagdo RPI-X
sem nenhum repasse. O risco para a firma tor-
na-se excessivo (inviavel) diante das possibili-
dadesde alteragéo no custo dosinsumos. Assim
sendo, o regulador é obrigado a permitir algum
grau de repasse de custos no periodo entre duas
revisdes tariférias. No limite, se houvesse re-
passe total dos custos, o sistema RPI-X seria 0
mesmo que taxa de retorno. O gue se permite,
usualmente, € apenas o repasse dos custos se-
gundo dois critérios: estar fora do controle da
firmae serem observaveis. O motivo paraosre-
gjustes e repasses de custos seria proteger acon-
cessionéria contraumaescaladade custosdein-
sumos, e também deixar aberta a possibilidade
de repassar ao consumidor eventuais redugoes
nestes custos. Os custos repassados tendem a
Ser custos variaveis e que representam uma por-
¢do consideravel do custo total. No setor elétri-
co britanico, o limite de preco para a oferta de
energia permite o repasse de todos os custos de
geracdo, transmissao e distribuicéo que corres-
pondem a 95% dos custos totais (ARMS-
TRONG, COWAN & VICKERS, 1997).

As implicagbes do sistema RPI-X para a
gualidade do servico tendem a ser negativas,
devido atransferénciade (parte do) risco ao con-
cession&rio®. Uma vez fixado o preco limite, a
firmaterdincentivo para cortar custos de todas
as maneiras eisto, evidentemente, tendera aini-
bir possiveis investimentos necessérios para a
melhoria da qualidade do servico. Ou sga, 0
sistema RPI-X, ao contrério de taxa de retorno,
ndo oferece incentivo a melhoria de qualidade;
levaafirmaasubinvestir em qualidade aum dado
nivel de precos. A empresa sO investirdem au-
mento de qualidade a medida que isto levar ao
aumento de demanda e de lucros, isto €, elando
levaraem conta o possivel efeito do aumento de
gualidade sobre o bem-estar agregado. Torna-
se, portanto, necessaria a regulacdo direta da
gualidade no sistema RPI-X (ARMSTRONG,

8 O repasse de alguns custos transfere este risco para o
consumidor.

COWAN & VICKERS, 1997). A prética desta
regulacéo se da pela fixacdo de padrées mini-
mos da qualidade que devem ser atendidos pela
empresa, sob risco de san¢des e penalidades.

4.3 - Vantagens e Desvantagens do
Controle Pelo Preco

A avaliacéo das qualidades do sistema de
controle pelo limite de preco (RPI-X) depende
dadefinicdo adotada, isto €, das particul aridades
do procedimento que pode variar desde umafor-
ma“pura’, em que ndo ha nenhum tipo de rea-
juste ou revisao periddicadas condi¢des, até for-
mas hibridas (mais freglientes) em que se prevé
0 repasse de alguns tipos de custos (regjuste),
bem como areavaliagdo periddicadas condicbes
de preco (revisio).

Tomado em suaforma*pura’, o sistemade
controle pelo preco of ereceria, como maior van-
tagem, o incentivo paraminimizar custos, jaque
nesta situacdo o concessionario € tdo somente
credor do excedente residual que puder auferir
ao nivel estabelecido de tarifa. Nesta situacéo
inexiste qualquer tipo de conexao entre custos
e precgo-limite (LISTON, 1993). Inexiste tam-
bém aligacdo entre o nivel de lucros (taxa de
retorno) e a base tariféria (investimentos em
instalagdo e equipamentos), eliminando-se,
portanto, as possiveis ineficiénicas decorren-
tes do efeito Averch-Johnson. Finalmente, a
forma*“pura’ do sistemade controle de preco-
limite teria menores custos administrativos
uma vez que, contrariamente ao controle da
taxa de retorno, ndo exigiria qualquer tipo de
conhecimento dos custos da firma, e tampou-
co sobre as condi¢des de demanda do servico
nos diversos segmentos de mercado.

Existe ainda uma potencial vantagem que
estaria associada tanto aforma“pura’ como as
variantes hibridas daregulacdo pelo preco. Em
qualquer das duas formas, o sistema pode evi-
tar que a empresa adote estratégias de precos
predatérias nas porcdes competitivas do mer-
cado, desde que os mercados livre e cativo se-
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jam tratados separadamente para efeito do cal-
culo de RPI-X (LISTON, 1993).

A necessidade de repassar algunstipos de
custos faz com que, na prética, inexistao sis-
temade controle pelo preco em suaforma pura.
Os critérios de repasse acabam exigindo o mo-
nitoramento de custos e lucros da empresa e,
assim sendo, reduzem boa parte das vantagens
acima expostas, e fazem com que o sistema
RPI-X se assemelhe ao sistema de regulacéo
pelataxa de retorno.

As mesmas qualidades que representam
vantagens do sistemaRPI-X tém suacontrapar-
tida negativa, que é particularmente relevante
sob o ponto de vista de qualidade do servico.
Na condicéo de credor do excedente residual
abaixo do prego-limite, afirmareguladatem de
fato incentivo para minimizar custos, mas isto
implica também um incentivo para rebaixar os
padrées de qualidade do servico, a medida que
estes representam custos adicionais. Esta ca-
racteristicatem também rebatimentos negativos
sobre a universalidade do servico, ja que ndo
terd incentivo para atender usuérios com alto
custo de servico ou com baixa capacidade de
pagamento (LISTON, 1993).

A regulacdo pelo preco, com fixagdo do fa
tor de desconto apresenta problemas com rela-
¢do a qualidade do servico. O sistema de con-
trole de pregos ndo of erece incentivos paraque o
concessionario busque melhorar aqualidade dos
servicos. Ao contrério, sob este sistemaafirma
teria incentivo para subinvestir em qualidade a
um dado nivel de precos (ARMSTRONG, CO-
WAN & VICKERS, 1997), isto porque a quali-
dade af eta a demanda pel o produto eimplicaem
aumento de custos. Para o concessionario mo-
nopolista, 0 aumento da demanda decorrente do
investimento em qualidade sb contribuird para
aumentar lucros se o preco permitido for maior
gue o custo margina da melhoria de qualidade.
Ao tomar suadecisdo, aempresaignorao efeito
gue isto possa ter sobre o bem-estar agregado.

Seu interesse concentra-se apenas no efeito mar-
gina sobre a demanda e, portanto, conflita com
o interesse do usuério a medida que este sempre
prefeririaum servigo com melhor qualidade. Este
conflito de interesse representa um argumento
solido para que existaregulacdo explicitae pro-
ativa da qualidade de servico sob o sistema de
regulacéo pelo preco.

Uma dificuldade adiciona existe a medida
gue se procura implantar o sistema RPI-X sob
um ambiente de incerteza sobre as condi¢des de
custos, principalmente quando existir assimetria
de informac&o entre regulador e regulado sobre
estes custos. O mercado brasileiro de energia
elétrica neste final da década de 90 € um exem-
plo tipico deste tipo de situacdo, considerando
gue a expansdo do setor se est4 fazendo a base
de unidades geradoras movidas agés natural que
€, em grande parte, importado e, portanto, sujei-
to a flutuacOes fora do controle dos agentes do
mercado nacional, além das empresas operarem
num ambienteinstituciona novo e, portanto, in-
certo. Sob estas condigdes o regulador estard
impondo risco excessivo a firma se fixar um li-
mite estreito de preco. Paragarantir aviabilida
de do empreendimento e tornar atrativas as con-
dicbes de investimento para expansao do servi-
¢o, 0 regulador, em face as incertezas e assime-
trias de informac&o, serd obrigado a estabel ecer
um teto alto para as tarifas, o que implicara na
perda parcial ou total da transferéncia de exce-
dente do monopolista para os usu&rios (ARMS-
TRONG, COWAN & VICKERS, 1997).

Resta ainda apontar para as potenciais des-
vantagens do sistema RPI-X no que diz respeito
atransparénciado procedimento regulatério. Sob
este sistema o regulador n&o € obrigado a publi-
car ataxa de retorno permitida a empresa.  Se,
por um lado, isto permite ao regulador maior
poder discricionario, representa, por outro lado,
maior potencial de capturado regulador por par-
te do concessionério, principamente nasformas
hibridas de RPI-X, em que o regulador é obriga-
do a conhecer detalhes das condi¢des de custo e
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demandadaempresa. Hatambém perdadetrans-
paréncia por parte dos usuarios, jaque o sistema
de controle pelo preco ndo prevé arealizacéo de
audiéncias publicas como parte do processo de
revisdo de tarifas (ARMSTRONG, COWAN &
VICKERS, 1997).

5 - CONCLUSOES

O objetivo deste estudo é contextualizar a
guestdo de qualidade dentro do referencial ted-
rico deregulagdo. A literaturamostraqueare-
gulacdo do desempenho de empresas concessi-
ondrias de servico publico requer necessaria-
mente o controle de prego e qualidade. O valor
monetério do servico so pode ser definido como
“alto” ou “satisfatério” em funcdo das caracte-
risticas do servico oferecido. O agente regula-
dor atua diretamente sobre adefinic¢éo do valor
datarifa a ser cobrada, mas age apenas indire-
tamente sobre a qualidade, ja que esta depende
do nivel de esforco dafirma, e este ndo é obser-
vavel por parte do regulador. Cabe a este Ulti-
mo, em geral, um papel “negativo” no que diz
respeito a qualidade, fixando apenas os limites
minimos a serem atendidos.

A eficéciadaacdo de controle sobre aquali-
dade do servico é condicionada em grande me-
dida pela estratégiaregul atéria adotada: contro-
le da taxa de retorno (cost plus) ou controle do
valor méximo datarifa (price-cap).

O sistema de controle da taxa de retorno é
utilizado ha varias décadas naregulagéo das uti-
lities norte-americanas. Segundo este procedi-
mento, 0 concessionario monopolista declara
Seus custos ao regulador e este, por suavez, es-
tabelece atarifaque proporcione afirmaarecei-
ta necessaria para garantir uma taxa de retorno
gue cubra o custo de capital.

A experiénciaacumul ada mostraque o con-
trole pelataxade retorno daincentivos para que
afirmainflacione seus custos e adote um cami-
nho de expansdo excessivamente intensivo em

capital. Embora representem uma imperfeicéo,
sob o ponto devistatedrico, estas caracteristicas
podem ser vistas como benéficas paraaqualida-
de, jaque afirmaterainteresse em reaizar todo
e qualquer investimento necessario para melho-
riade qualidade, desde que possarepassar asta-
rifas (aos consumidores) o custo associado a es-
ses investimentos. Cabe ressaltar que esse as-
pecto benéfico esta limitado aos fatores de qua-
lidade que dependem do investimento de capi-
tal, e ndo se aplica agueles fatores dependentes
do uso de méo-de-obra.

O sistemade controle pelo preco tem prati-
carelativamenterecente. Foi utilizado pelapri-
meira vez na Gr& Bretanha quando da privati-
zacao do sistema de tel ecomuni cagoes em 1984
e, posteriormente, quando da privatizagéo do
sistemaelétricoem 1992. Dentro desta estraté-
giao regulador estabel ece um valor maximo da
tarifa, abaixo do qual o concessionério tem ple-
naliberdade paradefinir seus precos. Nestasi-
tuacdo ideal dereferéncia, afirmaseriacredora
residual de todo o excedente que pudesse ser
gerado até o prego-limite. Com isso aempresa
teriaincentivo para realizar toda a reducéo de
custo possivel, isto €, afirmateriao comporta-
mento oposto ao observado sob o sistema de
controle pelataxaderetorno. Esteesforco para
reduzir custos pode mostrar-se prejudicial a
qualidade do servigo: sendo o preco limitado
pelo regulador, afirmasd investiraem qualida-
de & medida que isto venha a representar um
aumento na demanda (e portanto na receita)
superior aos custos desse investimento. A me-
dida que o comportamento da demanda sejain-
certo, isto implicara em riscos aos quais 0 con-
cessionario preferirando se expor, em detrimen-
to damelhoria de qualidade.

Além disso, algumas das vantagens tedricas
do sistema de controle pelo prego ndo se verifi-
cam na prética devido, essencialmente, a neces-
sidade de repasse de uma parte dos custos para
garantir a viabilidade da firma concessionaria.
Estes repasses limitam-se, em tese, aos elemen-
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tos de custo que se encontram fora do controle
dafirma. Mesmo limitados, 0s repasses reque-
rem estimativas de custos e taxas de retorno tor-
nando o sistema de controle pelo preco seme-
Ihante ao sistema de controle pelo custo.

Os resultados da recente experiéncia brita
nica com controle pelo preco dastarifas dasem-
presas el étricas privati zadas of erecem pouco es-
clarecimento sobre as perspectivas para o setor
no Brasil. O padréo de servigo pos-privatizacdo
na Gré& Bretanhamanteve o bom nivel de desem-
penho que jaeratradicional no setor quando sob
controle estatal (MACKERROW & WATSON,
1996). A comparacdo com o sistema elétrico
brasileiro é limitada, portanto, seja pela grande
heterogeneidade da qualidade dos servigos de
eletricidade sob controle estatal no Brasil, sgja
pelas grandes diferencas nas dimensdes geogra-
ficas e distribuicéo espacial dos centros consu-
midores, ou ainda pela pouca experiéncia acu-
mulada ap0s a reestruturagdo institucional do
setor no Brasil.

Apesar destas|imitagdes, pode-seafirmar que
a experiéncia relativamente recente com o con-
trole de tarifas pelo preco, e suas consequéncias
sobre a estratégia de investimento da firma con-
cessiondria, mostram claramente anecessidade de
uma atitude pro-ativa do agente regulador para
garantir arealizacdo dos padrfes minimos de qua-
lidade do servico de utilidade publica.

Abstract

The purpose of the text isto place the ques-
tion of quality withinthetheoretical framework
for study of public utility regulation, referring to
the electric sector in Brasil. Thequestion of qua-
lity isinitially presented in terms of the formal
aspects of the relationship between the regula-
tory body and the firm, followed by areview of
the main features of regulation by rate-of-return
and regulation by price-cap, and their implicati-
ons pertaining to service quality. The evidence
collected so far, based in experiences outside

Brasil, suggests that the theoretical advantages
of the price-cap system are very limited in prac-
tice, and that such aregulatory strategy may lead
to underinvestment in service quality.

Key-Words:

Public service-quality; Public service-regu-
lation; Electric sector; Quality.
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