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Resumo

Geralmente, reguladores de energia tém papéis importantes nas iniciativas de Energias Renovdveis.
Também tem papel na promocgdo da Eficiéncia Energética, uma vez que esta pode ser expandida por
meio de a¢des das concessiondrias de distribuigcdo (incentivadas e monitoradas pelos reguladores) e
por acbes de outras agéncias. As primeiras incluem redu¢do de perdas em transmissdo e
distribuicdo, melhorias nos padrées de carga e confiabilidade do sistema, informagdes relevantes
para a cobrang¢a dos consumidores, auditoria em energia e redes inteligentes. A adequagdo e a
viabilidade econémica dos programas das concessiondrias claramente estdo sujeitas a supervisdo
regulatdria. Outras agéncias estabelecem padrdes de eletrodomésticos, oferecem suporte financeiro
do governo, criam certificados comercializdveis, propde prémios, e estabelecem programas
governamentais dirigidos, como aumentar a eficiéncia de escolas e hospitais. O regulador deve
entdo levar em considera¢do a interdependéncia entre programas de Eficiéncia Energética na
determinagdo do custo efetivo dos programas baseados na concessiondria.
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Introdugdo

Em discussdes sobre energia para o desenvolvimento sustentavel, energias renovaveis e eficiéncia
energética representam dois importantes tipos de intervencdo politica. Diferentemente da Energia
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Renovavel - ER(uma intervencdo do lado da oferta), a Eficiéncia Energética — EE - representa uma forma
de gestdo do lado da demanda. Formadores de politicas estabelecerdao metas e (frequentemente)
procedimentos para iniciativas de Eficiéncia Energética. Em geral, o regulador terd um papel menos
direto nas iniciativas EE do que nas de ER, uma vez que envolve ajustes dos consumidores. Entretanto,
uma vez que basicamente propde a conservagao energética, a EE tem impacto nas receitas e custos das
concessiondrias (diretamente através de mudangas nos padrdes de consumos e producdo e na
programacao de custos). Esses impactos significam que o regulador de energia esta na posi¢do de
promover ou impedir algumas das iniciativas de EE conduzidas pelas concessionarias de energia elétrica
(Cicchetti, 2009). O estudo examina o grau em que os reguladores abrangem autoridade e capacidade
de promover programas de EE nos paises em desenvolvimento.

Delina (2012) oferece uma d6tima visdo das instituicdes de EE, a partir dos modelos institucionais de
implementacdo de EE identificados pelo World Bank (2008). Entretanto, o estudo ndo apresenta um
exemplo do primeiro “modelo” — uma agéncia governamental com amplas atividades relacionadas a
energia. Esse artigo preenche esta lacuna delineando como as funcdes dos reguladores podem afetar a
escala e o escopo dos programas implementados pela concessionaria de energia elétrica. Certamente,
os outros formatos institucionais descritos por Delina (principalmente diferentes tipos de agéncias
focadas exclusivamente em EE) é uma importante fonte de iniciativas (e formas de financiamento) que
promovem EE em paises em desenvolvimento. Entretanto reguladores de energia também possuem os
trés aspectos que Delina identifica como essenciais para uma governanca institucional coerente de EE:
capacidade técnica (e autoridade para aprovar os gastos em EE), motivagdo (particularmente no
contexto de excesso de demanda de eletricidade), e ferramentas para uma intervencdo politica efetiva
(dependendo da informacdo disponivel e da autoridade delegada ao regulador).

E I6gico que os formuladores de politica (legisladores e ministros) sdo de fato aqueles que estabelecem
metas e agéncias relacionadas com EE (e ER). Essas iniciativas refletem as preocupacgées gerais com
relacdo a seguranca energética, desenvolvimento econémico, mudancas climaticas e salde publica. As
comissdes reguladoras de energia elétrica ndo sé aconselham legisladores e ministros, mas também
participam no estabelecimento de regras de concessionarias que afetam a EE. Outras agéncias
estabelecem padrées de consumo de eletrodomésticos, oferecem suporte financeiro, criam certificados,
prémios e estabelecem programas de governos, como melhorar a EE em escolas e hospitais. Portanto, o
regulador do setor lida com as interdependéncias entre os programas de EE quando determina o custo
efetivo dos programas baseados na concessionaria.

Justificativa para a intervencdo pelo regulador do setor de energia

Mesmo se as politicas publicas apoiam a EE, alguém pode perguntar por que a concessionaria
encorajaria a EE que reduz a demanda por seus produtos. A falta de motivacdo implica que o regulador
encontraria dificuldade para estabelecer programam que reduziriam o fluxo de caixa das
concessionarias (que, ao mesmo tempo, promove a sustentabilidade financeira das concessionarias).
Entretanto, no caso de paises em desenvolvimentos, ha uma série de razdes pelas quais incentivos
gerenciais devem estar alinhados com aqueles que sustentam a conservacao e a EE. Em primeiro lugar, a
eletricidade, em geral, é precificada abaixo dos custos nos paises em desenvolvimento. Se as receitas de



um consumidor é menor que o custo marginal de servir o consumidor (uma vez que o sistema de
distribuicdo ja estd construido), entdo os programas de EE das concessiondrias aumentariam a
viabilidade econ6mica das empresas. Em segundo lugar, a confiabilidade do sistema é frequentemente
baixa, com apagdes ou redug¢des imprevisiveis de voltagem: portanto, os programas de EE reforgariam a
confiabilidade — o que, por sua vez, deve melhorar a percepgao publica sobre a concessionaria e
aumentar o desejo de pagar por um servico de melhor. Portanto, EE podem melhorar a lucratividade e
operac¢ao das concessiondrias em paises em desenvolvimento.

Uma questdo relacionada é se o regulador tem confianca de que o financiamento das iniciativas de EE
por parte das concessionarias sera feita de maneira de forma eficiente. A menos que o financiamento
venha de uma fonte externa como transferéncia de governos, ONGs, doa¢gdes multinacionais, os custos
devem ser arcados pelos clientes. O setor de eletricidade serd hesitante em aprovar gastos em
programas que ndo beneficiara os clientes de forma clara. Uma questdo polémica é o padrao a ser
usado para avaliar programas de EE. H4, ao menos, cinco alternativas de testes para determinar os
custos e os beneficios dos programas de EE. Todos os testes tomados conjuntamente oferecem um
quadro amplo do impacto do programa. Entretanto, tomados individualmente, eles oferecem diferentes
classificagdes de programas alternativos. Os testes regulatdrios incluem os seguintes:

(1) Teste dos custos dos participantes (os participantes se beneficiardo das medidas?)

(2) Teste dos custos do administrador do programa (a concessiondria vai aumentar as tarifas?)

(3) Impacto no contribuinte (os precos da concessdao aumentarao?)

(4) Teste dos custos totais (os custos totais da energia diminuirdo?)

(5) Teste dos custos sociais (a concessado, estado ou nacdo melhorarado, incluindo mudancas nos
impactos ambientais?)

A despeito das complexidades analiticas na avaliacdo de EE, muita atencdo deve ser tomada na
quantificagdo dos impactos para os programas serem comparados. Em alguns paises, os testes sdao
especificados por lei; em outras, dependem do regulador para determinar o teste apropriado. Em ultima
analise, os principais testes adotados para a avaliacdo dos programas possiveis levardo aos calculos do
Valor Presente Liquido para cada programa possivel (assumindo que ha uma concordancia sobre a taxa
de desconto a ser aplicada na analise). Determinar as corretas medidas depende dos objetivos do
programa. Ferramentas financeiras padrées proporcionam as técnicas chaves para avaliar os programas
propostos e seus impactos.

O Manual de Pratica Padrdo (Standard Practice Manual) entra em detalhes com relagdo as férmulas dos
varios testes. Se impactos particulares sdo contabilizados ou ndo afetam se um programa serad visto
como custos efetivos: a escolha de um teste particular (ou combinacdo de testes) pelo regulador afeta
significativamente os programas de EE que podem ser implementados pela concessionaria. Outra
guestdo é se programas individuais para grupos particulares de consumidores (tais como aqueles que
usam novas tecnologias ou aqueles que sao dirigidos aos pobres) precisam passar pelo teste, ou se o
grupo de projetos deve passar pelo teste. Outros indicadores incluem a razdo custo/beneficio, taxa
interna de retorno, custo nivelado da conservacdo de energia, e periodo de retorno (payback).



Entretanto, O Valor Presente Liquido oferece uma medida mais abrangente dos beneficios e custos, uma
vez que ele reflete os fluxos monetdrios ao longo do tempo. Em ultima instancia, parte da justificativa
dos programas de EE sdo os ganhos ambientais que sdo dificeis de quantificar.

A melhor abordagem a ser usada deve ser usar métodos que melhor lidam com o foco da politica e
compara os resultados da andlise. Em ultima andlise, o regramento regulatério exige uma andlise do

cenario da “ndo iniciativa” (sem programa de EE), para a andlise considerar as diferencgas frente ao
cenario de base. Esse cenario de base devem incluir iniciativas de EE sendo tomadas por programas de
outros atores. Além da consisténcia interna dos programas, os reguladores devem ficar cientes dos
efeitos das interagdes entre os programas, como essas interagdes devem alterar o impacto dos
programas individuais ou produzir consequéncias inesperadas. Os responsdveis pelas politicas e aqueles
gue sdo afetados pelas iniciativas de EE precisam ficar cientes de como as fun¢ées regulatdrias e os

incentivos afetam o escopo e a efetividade das iniciativas de EE das concessiondrias.

Respostas as politicas: Importancia das Instituigdes para Programas de Desenvolvimento e
Implementacao

De acordo com o Programa de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, “Energia é essencial para o
desenvolvimento sustentavel e esfor¢o de reducdo de pobreza (...). Nenhum dos Objetivos do Milénio
pode ser alcangado sem uma melhor qualidade e quantidade dos servigos de energia nos paises em
desenvolvimento.” Entretanto, promover EE é muito mais do que uma tarefa de engenharia. A figural
retrata como politicas publicas estabelecem fungbes regulatérias e outros programas (e instituicao) que
afetam a EE. Portanto, além das agéncias focadas em EE, os reguladores tem um papel em promover EE
de baixo custo (descrito em detalhes na proxima sessdo). Programa de EE de concessionarias de energia
incluem auditorias de energia, praticas de precificacdo e cobranca, e metas de reducdo de consumo e
perdas. O Manual de Eficiéncia de Energia da Agéncia Internacional de Energia (IEA) identificou
especificamente o papel das distribuidoras de energia na implementacdo da EE. Tais atividades invocam
a regulacdo e o monitoramento das agéncias reguladoras. A Agéncia Internacional de Energia identificou
vantagens e desvantagens nas iniciativas de EE das concessionarias:

Vantagens:

e pronto acesso ao capital

e relacionamento existente com usuarios finais que incluem os sistemas de cobrancga e banco de
dados

e uma marca familiar

e um servico abrangente e uma rede de distribui¢do dentro da sua drea de concessao

e responsabilidade por antecipar e acomodar o crescimento do pico de demanda

Desvantagens:
e baixa sobreposicdo de interesses ccomerciais e societarios
e desincentivos competitivos para incorrer em custos, aumentar os pregos ou reduzir vendas



Em reconhecimento as forces e limitacGes dos programas de EE das concessionarias, os formuladores de
politicas precisam avaliar cuidadosamente as circunstancias de suas areas de atuacdo, bem como as
capacidades Unicas de suas concessiondrias. Mais ainda, o setor de regulacdo em energia elétrica
sempre disponibiliza o seu conhecimento para aqueles que implementam politicas de EE. Em ultima
instancia, o regulador é responsavel por prover uma supervisido das atividades do setor elétrico.
Portanto, o regulador pode incentivar as a¢des de EE das concessiondrias de energia seguindo as
seguintes iniciativas:

1. Conduzindo auditorias energéticas para consumidores residenticiais, comerciais, industriais e
governamentais;

2. Regulando medidores, cobrangas e outras informagdes oferecidas aos consumidores;

3. Reduzindo o consume por meio de taxas de conservagdo e promovendo melhorias nos padrdes
de carga e fatores de poténcia por meio da precificagdo do tempo de uso e gestdo do lado da
demanda (ver Charles River Associates, 2005)

4. Incentivando melhorias na confiabilidade do sistema (reduzindo geragdo prépria por grandes
consumidores)

5. Incentivando concessiondrias a reduzir perdas de linha (Pacudan and Guzman, 2002); e

6. Encorajando investimentos em Redes Inteligentes (especialmente para paises de renda média
ou alta)

Esses programas ndo sdo autoimplementaveis, nem sdo necessariamente de custos acessiveis
(dependendo da escala e do escopo do programa). Portanto, o regulador exerce um papel importante
no monitoramento e avaliagdo deles — uma vez que os recursos da concessionaria nesse programa. Em
particular, esses recursos poderiam ser aplicados para melhorar a qualidade dos servigos ou expandir o
acesso a rede, ao invés do programa.

Outras agéncias promovem varios programas listados:

Subsidios e Incentivos tributarios

Informacdo publica (Brounen, Kok, e Quigley, 2013)

Cddigos de construgdes (Jiang, 2011; Thorsnes and Bishop, 2013)

Selos de eletrodomésticos e padrdes industriais para produtos que usam a eletricidade
Programas de treinamento para trabalhadores técnicos (conservacdo e conhecimento em EE)
Projetos de demostracdo (que podem ser ampliados)

Certificados comercializaveis (Langniss and Praetorius, 2004)

Eficiéncia energética e de uso final no setor publico (como escolas e hospitais)

Promocgdo de Companhias de Servicos de Energia (ESCOs) que assessoram usuarios finais em
identificar, financiar e implementar projetos de economia de energia.
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A regulacdo esta também constantemente em posicdo de aconselhar esse tipo de iniciativa. Além do
mais, esses programas afetam os beneficios adicionais dos programas das concessionarias, portanto
esses impactos devem ser incorporados dentro da avaliagdo das iniciativas da concessionaria.

Fungdes regulatdrias relacionadas a Eficiéncia Energética

Embora reguladores do setor energético possam servir com sua capacidade de avaliacdo para
aconselhar o grande publico sobre programas de EE, o foco aqui é naquelas fungées mais préximas das



funcdes regulatodrias. Particularmente para uma na¢do em desenvolvimento, onde as agéncias tem uma

pouca experiéncia em lidar com concessionarias ou estatais provedoras de servigos publicos (Vagliasindi,

2008, p. 3), serd importante identificar as iniciativas de custos mais baixos. Os reguladores

frequentemente tém autoridade para atuar nas fungdes que tém implicacdo na viabilidade econémica (e

efetividade) das iniciativas das empresas. Dez func¢des sdo listadas abaixo:

1.

Emissdo de licengas relacionadas as fungées regulatdrias: Certificacdo e licenciamento daqueles
gue desempenham auditoria de EE pode ser uma tarefa do regulador; entretanto, outra agéncia
pode desempenhar esta fungdo. Licenciamento é menos importante para EE do que para Energias
Renovaveis desde que a Ultima envolve questdes de localizagao e aprovacgdo de tecnologias
especificas de geragao.

Estabelecimento de padroes de desempenho: Se alguma meta de desempenho é estabelecida para
a EE (para reducgdo de consumo energético), ela deve ser determinada pela politica do grande
publico, deixando para os reguladores a implementacdo de incentivos que contribuam para se
alcancar essas metas. Uma significativa atencao regulatdria deve ser dedicada ao custo e a
efetividade do programa sob o controle da concessionadria. O teste aplicado deve depender do
escopo de prioridades da politica de EE, estabelecida pelos atores politicos, mas é provavel que uma
medida sozinha ndo dara uma resposta definitiva para os reguladores.

Monitoramento do desempenho das empresas reguladas: Uma importante tarefa para os
reguladores é assegurar que os contratos de servigos externos foram apropriadamente projetados e
negociados. Do mesmo modo do que co Energias Renovaveis, avaliar programas de EE requer
processamento e andlise de dados. Rever o impacto de programas anteriores é crucial para os
tomadores de decisado se beneficiarem das licdes do passado. Quando consequéncias indesejadas de
acOes comecam a ser notadas, as politicas devem imediatamente ser revistas. Além do mais, os
impactos podem ser diferentes, dependendo da natureza (propriedade) da empresa. Por exemplo,
um incentivo ucraniano para reduzir perdas em linhas de distribuicdo melhorou o desempenho das
empresas privadas, mas ndo das publicas (Berg, et. al., 2005).

Estabelecendo os niveis de prego e as estruturas tarifdrias: Quando um consumidor faz um
investimento em EE, a quantidade demandada é reduzida — reduzindo a conta, a receita e
aumentando a confiabilidade (admitindo o minimo de efeito rebote em fung¢do da obtencdo de
equipamentos intensivos de eletricidade a baixo custo). Prever a extensdo da reducdo do consumo
requer a estimativa da mudancga de comportamento. Se a concessionaria subsidia o investimento,
reguladores terdo que analisar, avaliar, e aprovar os programas da concessiondrias usando os testes
descritos anteriormente. Além do mais, a EE pode ser promovida por estruturas tarifarias
particulares, incluindo taxas especificas para horarios e penalidades de consumidores industriais
com baixo fator de carga.

Estabelecendo um sistema de contabilidade uniforme: Sem claras defini¢cdes e categorias
consistentes, analistas ndo conseguem observar tendéncias alo longo do tempo. Avaliar o
desempenho econémico das iniciativas de EE exige que os operadores apresentem dados e
relatdrios e que os reguladores tenham capacidade técnica de revisar os estudos. A menos que a lei
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especifique os testes, o regulador deve determinar qual o teste de custo-beneficio deve ser aplicado
aos programas de EE das concessiondrias. Programa de recuperagao de custos serd um
determinante importante do apoio a gestdo para iniciativas de EE.

Arbitrando disputas entre publicos de interesse: Reguladores podem ajudar a resolver questées que
sao naturalmente técnicas; por exemplo, qual o teste de custo-beneficio a ser usado para avaliar
programas de EE. Diferentes classes de consumidores fardo objecdo ao subsidio cruzado causado
pelos programas das concessionarias. A agéncia reguladora pode realizar workshops, educar
publicos de interesse, e julgar a questao.

Realizar (em geral via consultoria independente) auditorias nas firmas reguladas: O regulador
deve revisar os elementos organizacionais dos programas de EE regularmente para checar a
eficiéncia alcangada: os objetivos do programa de EE sdo alcangados de forma economicamente
vidvel? Além disso, ha um portfdlio de programas assegurando que todos os grupos de
consumidores possam participar das iniciativas de EE? Desenvolver contratos abrangentes e verificar
o desempenho (da concessionaria ou de uma empresa de servicos energéticos) sdo duas questdes
fundamentais para o regulador.

Desenvolver recursos humanos para a agéncia reguladora: A implementacdo de politicas de EE
dependem da qualidade dos profissionais que estao conduzindo as andlises regulatérias. Essa
funcdo requer que a agéncia mantenha fortes estruturas de capacitacdo, assim os membros da
agéncia serdo treinados para conduzir as analises necessarias e oferecer uma supervisdo necessadria
aos programas da concessionaria. De forma similar, nos casos dos “certificados brancos?”, o patamar
inicial deve ser estabelecido; e as técnicas de medi¢cdo de economia de energia precisam ser
desenvolvidas. A agéncia reguladora pode ter um papel em ambas as areas — demandando equipe
com capacidades técnicas (Langniss e Praetorius, 2004). Se outra agéncia for responsavel por
desenvolver o mercado de certificados, os reguladores deverdo monitorar tais programas.

Coordenar decisdes com outras agéncias: Ministério da Energia, Meio Ambiente, Financas, entre
outros, tém interesses em iniciativas de EE. Para assegurar que a interdependéncia entre os
programas da distribuidora e outros programas seja reconhecida pelos formuladores de politicas, o
regulador de energia tem a responsabilidade de participar em forgas-tarefas e outras atividades
colaborativas.

Relatar atividades do setor e da agéncia para autoridades apropriadas do governo: Dada a
capacidade reunida na Agéncia, ela pode oferecer informacdes e aconselhar departamentos do
governo preocupados com EE



As funcgOes ilustram como os papéis e as responsabilidades do regulador do setor de energia os colocam
na posicdo de aconselhamento, regramento, e avaliador de resultados afetam como e o que as
distribuidoras fardo na drea de EE. Como notado por Sarkar e Singh (2010), os reguladores tomam
decisdes que afetam o financiamento e o sucesso dos investimentos em EE: seus estudos sublinham a
importancia do equilibrio entre os regimes de regulatdrios obrigatérios e de incentivos e sugerem que o
papel dos reguladores do setor merece bastante atencdo pelos analistas de politicas.

Desafios em desenvolver e implementar politicas de EE com custos eficientes

Como ja foi mostrado acima, politicas publicas amplas determinam se a governancga sobre EE resultam
em programas que sejam consistentes com as outras; sem a consisténcia e mecanismos claros de
checagem de resultados, o sistema de responsabilidades institucionais carecera de coeréncia. O
relatério “A Descricdo das Atuais Praticas Regulatérias para a Promocdo de Eficiéncia Energética” da
Confederacdo Internacional de Reguladores de Energia foca no papel dos reguladores de setor em
oferecer uma fiscalizagao das iniciativas de EE dos provedores de servigos. Os passos seguintes podem
ajudar os reguladores do setor para lidar com tipos de problemas que tendem a crescer quando os
reguladores se envolvem na promocgao de EE.

Desenvolver competéncia regulatoria: Capacidade técnica é essencial se o setor esta na fungdo de
monitorar e avaliar os programas de EE das concessionarias. Sem uma profunda compreensao dos
beneficios e custos das diferentes estratégias de EE, o regulador ndo estd em posi¢do de incentivar e
avaliar programas. Com capacidade técnica, as regras tendem a ser mais previsiveis (uma vez que sdo
baseadas na evidéncia) e transparentes (uma vez que as técnicas e procedimentos reproduzem as
melhores praticas). Uma agéncia precisa ser consistente em ambos os processos e na esséncia das suas
decisdes. E claro, decisdes importantes exigem um excelente corpo técnico. Recrutamento e retengdo
de talentos requerem salarios adequados as demandas do trabalho. A capacitacdo é essencial se o corpo
técnico requer habilidades técnicas e motivacdo para desenvolver recomendacGes baseadas em fatos. O
mais perigoso conhecimento é a ideia ou o principio que na verdade sdo falsos. Todos nds estamos
suscetiveis a uma confianca excessiva na nossa prépria compreensdo de como as coisas funcionam. Essa
é uma razao por que discussdes abertas entre publicos de interesse ndo necessdrios dentro de cada
sistema. Quando ideias conflitantes ndo sdo discutidas abertamente, as decisdes tendem a ser baseadas
em informacdes incorretas ou metodologias improéprias. No caso da EE, disciplinas multiplas (incluindo
engenharia, economia, finangas, contabilidade e administracdo) sdo necessarias para trazer um amplo
espectro de perspectiva nas iniciativas propostas.

Limitag¢do nas assimetrias de informagdo: Gestores sabem muito mais do que reguladores no que diz
respeito as dificuldades de implementacao das estratégias possiveis de EE e melhoria dos desempenhos.
Reguladores precisam criar mecanismos que motivem as empresas a revelar informag¢des de modo que
as escolhas das estratégias sejam baseadas em soélidas informacdes. Acesso as informacdes com relacao
aos periodos e incidéncias dos custos e beneficios das iniciativas das empresas reguladas é importante
para uma decisdo regulatdria relevante. Inspirar-se nas experiéncias das iniciativas de EE de paises



vizinhos é uma forma de ganhar novas perspectivas no estabelecimento de metas razoaveis (como o
numero de fiscalizagdes de energia e o impacto associado ao consumo) e na cria¢do de incentivos que
promovam eficiéncia nos programas de EE. Com Ralph Waldo Emerson diz, “Pessoas sé enxergam o que
estdo preparadas para ver”. Experiéncias passadas (e predisposicdo ideoldgicas) colocam viseiras nas
pessoas. Pesquisadores chamam isso de viés confirmatdrio. Nés tendemos a desconsiderar ou ndo
entender fatos que sdo inconsistentes com a nossa visdo de mundo. Casos de outras nagdes nos fazem
lembrar que todos usam viseiras e da necessidade de interacdo com outros para um melhor
entendimento do que possa ser mais efetivo localmente. Aprender com semelhantes ao redor do
mundo representa uma forma de reforgar a tomada de decisdo, enquanto que, ao mesmo tempo, o
compartilhamento de informagdes reduz a assimetria de informacgdes.

Promogdo da Participagdo Publica. Cidadaos engajados em processos de EE representam uma
importante fonte de informagdo e um férum para a educagdo de grupos chaves. Audiéncias oferecem
um formato para obtencdo de opinides — embora o peso dado as preocupacdes e desejos expressos
dependerd da extensdo em que estas posicoes estdo baseadas na realidade. O publico raramente é
plenamente consciente das atuais politicas e regras, portanto, a participacao é uma ferramenta chave
para a agéncia promover o entendimento do publico. Para nacdes em desenvolvimento, as contas a
consumidores residenciais representam o primeiro canal de comunicagdo para esse grupo — desse
modo, se torna importante o desenho, o formato, a sele¢ao de informagao e mensagens efetivas que
sejam consistentes com a escolaridade e normas culturais do publico. Transparéncia implica em claras
regras regulatdrias e pratica que dé aos cidadaos (incluindo gestores das concessdes) confianca no
profissionalismo no controle do setor. Se o processo regulatério é transparente, publicos de interesse
(inclusive lideres politicos) entenderdo as razdes por tras das decisoes, e estardo capazes de
acompanhar os impactos das regras regulatorias.

Utilizando processos que criam legitimidade para as regras: Além da participacao publica, reguladores
e gerentes devem dedicar recursos para educar o publico. As alternativas e a justificativa de programas
de EE precisam ser comunicados para os publicos de interesse. Diz o ditado “quanto menos fatos, mais
fortes sdo as opinides”. Enquanto o cuidado com boa gestdo dos recursos parece ser unanimidade, as
escolhas de politicas especificas e regras tém necessariamente diferentes impactos em diferentes
publicos de interesse. E facil para formuladores de politicas defenderem o programa com retérica
incisiva, mas geralmente ignoram quem pagara pela iniciativa. Um caminho para reduzir o papel da
retdrica é oferecer informacdes dos custos e beneficios dos diferentes programas de EE, tornando claros
os efeitos de longo e curto prazo. Se o processo educacional é efetivo, publicos de interesse, inclusive
lideres politicos, entenderdo as decisées regulatdrias. Idealmente, os sistemas regulatérios devem
promover credibilidade (com fontes de financiamento privados e governamentais), legitimidade ( de
modo que consumidores se sintam protegidos de precos monopolistas e de servigos ineficientes),
transparéncia (de modo que os participantes possam entender a razdo das decisdes), e eficiéncia em
prover os servicos (de modo que valiosos recursos ndo sdo desperdicados em gestdo ineficiente e
interferéncia politica). Por exemplo, no Egito, um acordo corte de carga para 160MW ocorreu entre o
Sistema de Operagao de Transmissao e uma companhia de fertilizantes. A autoridade regulatdria egipcia



estd preparando um marco regulatério para contratos interruptiveis, inclusive transferéncia de carga,
corte do pico e planejamento de manutencao regular e anual.

Evitar mudangas politicas e falta de clareza de objetivos: Falta de consisténcia em politicas energéticas
criam incertezas para consumidores de empresas, e aumentam os custos de capital para as
concessiondrias. De forma similar, aqueles que desenvolvem e implementam politicas precisam priorizar

os seus objetivos, uma vez que existem varios objetivos de politicas possiveis, aos quais nem todos
possam ser dados pesos iguais. Selecionar o nivel apropriado de mistura de iniciativas de EE é apenas
uma das varias questdes que os tomadores de decisdo enfrentam em paises em desenvolvimento. Outro
problema do setor inclui as perdas (causadas pelo projeto ou em roubo), cobrancga, cobertura da rede,
qualidade do servico, modicidade e contengao de custos. Os pesos dados a cada uma dessa questdo
dependem do atual nivel de desempenho do setor, das ferramentas disponiveis para o regulador, e
atitudes do cidad3o. Reguladores necessitam de trabalhar com publicos de interesse e educar aqueles
que sdo afetados por preco, qualidade e cobertura de rede. Uma vez que infraestrutura é importante
para crescimento e coesdo social, politicas publicas geralmente tentam promover a expansao da rede. O
qgue demanda um investimento significante, portanto tomadores de decisdo precisam priorizar os seus
objetivos e cuidadosamente definir os problemas que enfrentam. Empresas, ministérios, e reguladores
moldam o modo em que questdes sdo definidas e abordadas nos processos regulatérios. O ponto chave
aqui é que EE pode nao ser a prioridade maxima de algumas na¢Ges, mas sua base ainda assim pode ser
estabelecida (em termos de construcao de capacidade, recolhimento de dados, educagao publica e
cuidados continuados em novas iniciativas).

Desenvolvimento de mecanismos de ajustes: reguladores recolhnem informacg6es por meio de
julgamento de casos especificos de tarifas (via audiéncias publicas ou questionamento entre as partes) e
regramento (para lidar com questdes emergentes do setor). Esses processos permitem aos reguladores
a tomar decisGes com relagdo tanto a casos de concessdes quanto a conjuntos de problemas mais
amplos que enfrentam formuladores de politica. Basicamente, programas precisam ter custos de
financiamento previsiveis e processos que permitem ajustes de refinamento (inclusive desenvolvimento
de estratégias exitosas). Reguladores devem ter habilidades analiticas necessarias para avaliar e adaptar
programas ao longo do tempo, conforme novas informacdes surgem. Por isso, para audiéncias e
conferéncias, calendarios do processo de participagdo precisam ser estabelecidos, disseminados e
engajados. Atrasos causam diferentes impactos em diferentes publicos de interesse. Brennan e Palmer
(2013) apresentam a necessidade de que formuladores de politicas estabelecam padrdes de eficiéncia
energética e programas, com lista de justificativa de intervengdo, com foco na necessidade de ajustes
conforme novas informacgdes sdo obtidas e objetivos repriorizados.

Criagdo de modelos para avaliag¢éo de programa: a utilizacdo de metodologias de avaliacdo apropriadas
exige que o dado seja definido, coletado e armazenado em estruturas consistentes. Os cinco testes de
custo beneficio de EE descritos anteriormente utilizam subconjuntos de informacgao associados com
iniciativas particulares de EE, portanto um modelo para a avaliacdao dos programas é essencial para as
comparacoes serem consistentes entre as op¢des de EE. Assim, as iniciativas potenciais precisam ser
comparadas entre diferentes tipos de programas; também, processos de licitacdo sdao necessariso para
assegurar que o clientelismo politico ndo direcione a selecao dos contratantes. Além do mais, incertezas
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de diferentes resultados de programas precisam ser incorporadas ao esquema de modo que as taxas de
desconto possam refletir os riscos associados as diferentes op¢des. Obviamente, com a experiéncia (e
investimentos em aprender com as experiéncias de outros), essas incertezas serdo reduzidas. Desafios
associados a essa questdo sdo de algum modo aliviados por meio de um sistema uniforme de
contabilizagcdo e informacdGes paralelas referentes as operacGes e respostas de comportamento.

Limitar os conflitos entre as agéncias: Um grande nimero de entidades governamentais tera interesse
no financiamento e no sucesso dos programas de EE, como Ministério das Finangas, Meio Ambiente,
Desenvolvimento Industrial. Disputas sobre quem tera a autoridade (ou a Ultima palavra) com relagéo a
programas reduzem a possibilidade de que os programas efetivos tenham apoio dos publicos de
interesse chaves. Incentivos regulatérios e regras precisam de um amplo apoio politico; além do mais, o
processo deve oferecer clareza de autoridades a cada instituicdo. Assim, reguladores e operadores
precisam de profissionais com capacidades de liderancga, experiéncia em negociagao e facilidade de
comunicac¢ao. Reguladores sempre servem como mediadores quando questdes complexas com relagao
a EE surgem. Essas agéncias sempre tém habilidades diferentes dos outros 6rgaos do governo.
Relatérios regulatérios e encontros publicos oferecem plataformas para a identificagdo de questdes e
implicagGes de abordagens alternativas para resolver questdes associadas a EE. Habilidades técnicas sdo
necessdrias, mas ndo suficiente, para um desempenho do setor forte. Habilidades relacionadas a
comunicacdo e resolugdo de conflitos também sdo necessarias.

Promover andlises de custo/beneficio baseadas em evidéncias: Promessas politicas sempre
estabelecem expectativas pouco realistas nos cidaddos: o resultado é a decepgao de todos os publicos
de interesse, inclusive representantes eleitos. Reguladores podem contribuir para uma EE com custos
acessiveis por meio da requisicao de que as decisGes sejam baseadas em dados, ndo em ideologia ou
posturas politicas. Particularmente em nacdes em desenvolvimento, promover EE exige tanto dos
reguladores e quanto das concessionarias a capacidade de analisar alternativas para implementar os
programas selecionados de maneira a possibilitar facil conferéncia e avaliagdo regulares. Uma
abordagem baseada em evidéncias tende a render arranjos mais eficientes para infraestrutura de
servicos de distribuicdo, reduzindo as expectativas dos formuladores de politica e cidaddos a realidade.
Por exemplo, na Jamaica, a distribuidora de eletricidade JPS tinha varias dreas de Kingston com bastante
consumo, mas poucos consumidores. As perdas (por meio de conexdes ilegais e inseguras) eram
substanciais. Depois de uma grande iniciativa (que envolveu o governo e a comunidade), as

familias pobres eram conectadas a rede e o consumo caiu. Parte dessa queda pode ser atribuida as
atividades de conservacdo dos moradores e parte devido a incapacidade de valorar a quantidade que
fora consumida de graca. O Escritdrio de Regulagdo de Servigos da Jamaica encorajou o supervisionou o
processo — que teve um retorno em menos de dois anos.

Evitar interesses especiais em programas especificos: A teoria econbmica da regulacdo sugere que
quando os legisladores (ou reguladores) consideram a implementagdo de novas regras, aqueles que
continuam a ganhar na regra particular sao poucos e concentrados; eles estdo cientes dos beneficios e
se dedicardo a defesa da regra. Por outro lado, uma grande quantidade de individuos tende a arcar com
0s custos, mas o custo per capita é pequeno relativamente ao beneficio per capita daqueles que
ganhardo com a regra. Esses individuos (consumidores, por exemplo) sdo geralmente sdo menos
organizados na oposicdo a regra. Essa regra deve ser adotada enquanto os beneficios totais forem
maiores que os custos totais. Esse ponto também se aplica as iniciativas de EE, portanto muito cuidado
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deve ser tomado para limitar a probabilidade de que interesses especiais dominem tanto o processo
legislativo quanto regulatério.

Conclusées e implicagdes politicas

A justificativa por tras do apoio regulatdrio as iniciativas das concessionarias é que as “falhas de
mercado” justificam a participacdo do governo na promocdo da EE. Entretanto, ha também a
possibilidade das “falhas do governo”, como no favorecimento de interesses especiais por meio do
favorecimento a iniciativas ou tecnologias particulares. Nesses casos, economistas argumentam que o
setor de regulagdo beneficiariam certos publicos de interesse em detrimento de outros (como o
conjunto difuso de consumidores); isso levanta a questdo da justica. Além do mais, os custos das
iniciativas ndo podem superar os beneficios; isso levanta a questdo da eficiéncia. O setor de regulagado
deve estar sensivel a possibilidade da captura: que regulamentos possam beneficiar grupos altamente
organizados e beneficiar programas particulares de concessionarias, enquanto que grupos
desorganizados (geralmente difuso) ficam com os custos. Nesses casos, os beneficios podem ndo
superar os custos dos programas de EE. E claro que calcular os beneficios dos impactos ambientais é
particularmente dificil. Portanto, o setor de regulagao tem um papel na defesa dos cosnumidores —
equilibrando os interesses dos consumidores atuais com os do futuro. Programas de EE tém custos que
devem ser cobertos por consumidores atuais, futuros consumidores (via pagamento de juros sobre os
titulos), doadores ou contribuintes. Para os vulneraveis, pobres e menos poderosos, o service atrasado é
servi¢o negado.

De vérios modos, as concessiondrias podem ser bastante efetivas na promocdo da EE: eles podem
analisar contas e conduzir auditorias em energia presumida para identificar areas de possivel economia.
Dependendo da lei de EE, reguladores podem exigir das concessionarias a empreender programas de
auditoria de custos; as economias nas contas de eletricidade podem ser divididas com as
concessionadrias até se recuperarem os custos das auditorias. Se as auditorias levem a gastos do
consumidor, entdo esses custos precisam ser recuperados no plano de distribuicdo, alocando as
economias de energia a partir dos investimentos. O impacto de longo termo dos programas efetivos é o
atraso na construcdo de novas unidades de geracdo. Entretanto, para a concessionaria isso nao é
racionamento de eletricidade, se o preco é maior do que o custo operacional, reducdao de demanda
representa perda de renda liquida. Reguladores precisam reconhecer os conflitos potenciais que podem
surgir de tais resultados. Portanto, os processos de auditoria de energia poderiam ser terceirizados para
companhias de servico de energia (ESCOs).

Estratégias de promogao de EE podem melhorar os sistemas operacionais e sdo centrais para a missdo
dos reguladores de melhorar o desempenho do setor. Entretanto, o regulador deve estar certo da
efetividade das iniciativas de EE da concessionaria, uma vez que (para paises em desenvolvimento)
aqueles recursos poderiam ser aplicados na expansao da rede de distribuicdo em areas urbanas e
suburbanas, ou promover acesso nas areas rurais. Companhias estatais e privadas devem ter diferentes
pesos na base (ou retorno de investimento), mas os gerentes de ambos os tipos de provedores de
servigos precisam ser trazidos para a discussdo das alternativas de programas de EE no inicio do
processo. Obviamente, reguladores devem perguntar se as companhias que eles estdo monitorando
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tém a capacidade de implantar os programas e projetos de EE com sucesso. Se as empresas tem pouca
experiéncia neste campo, entdao “comecar pequeno” faz sentido, para que a capacidade de
implementacao de programas cresca ao longo do tempo.

E importante notar que o Estado deve criar fontes de financiamento, subsidios e incentivos tributérios
para investimentos em eficiéncia energética, mas geralmente estes instrumentos ndo estdo disponiveis
para o regulador. De forma similar, as campanhas publicas de informacao, adicionando EE ao curriculo
escolar, desenvolvimento de sistemas de etiquetagem, e criacdo de programas de certificagdo para
construgdes estdo fora das responsabilidades tipicas dos reguladores de energia.

Por fim, a politica publica vai determinar abordagens amplas da EE. Entretanto, iniciativas empreendidas
pela concessiondria devem geralmente ser aprovadas, e certamente monitorada, pelo regulador, uma
vez que essas iniciativas em implicagdes nos padrdes de custos e demandas (e, portanto, nos niveis de
precos e precos médios). EE e programas de conservacgdo incentivados pela concessionaria devem ser
aprovados e monitorados pelo regulador para assegurar que os programas sao bem projetados e que
alcancam os objetivo da legislacdo. O papel do regulador também envolve oferecer subsidio técnico
para o desenvolvimento de politicas de EE iniciados por outras agéncias ou via programas tributarios.
Memorandos formais de entendimento devem ser desenvolvidos com entidades promotoras de EE,
como Ministério da Energia e agéncias ambiental. Tais memorandos precisam especificar as
responsabilidades das diferentes entidades a fim de evitar duplicacdo de esforgos (reduzindo atrasos) e
limitando a possibilidade de que alguns problemas ndo sejam enfrentados. Deve também ser notado
gue a capacidade de dedicar recursos para EE depende do nivel de renda da nagdo, portanto a
disponibilidade de fundos externos é uma outra direcionadora das politicas de EE do lado da demanda.

Alcancando consisténcia entre iniciativas de EE das concessionarias e EE de outros grupos ndo é uma
tarefa facil. Dados os varios encargos (e pequenos orcamentos) das recém-criadas comissoes
regulatdrias, simplicidade e escalabilidade ao longo do tempo sdo as principais caracteristicas das
melhores praticas. NagGes tém amplas possibilidades de lidar com questées de EE. Cabe ao regulador do
setor oferecer subsidio ao processo de formulac¢do de politicas e, também, implementar politicas que
claramente aumentem o desempenho do setor e promovam sustentabilidade econémica e financeira.
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Figure 1 Regulatory Functions Influencing Energy Efficiency

Public Policy
Identifying and Prioritizing Objectives
Establishing Targets
Determining Implementation Responsibilities
Determining Monitoring Responsibilities
Identifying Appropriate Instruments

|
|
\

Regulatory Functions

Issue Licenses

Set Performance Standards

Monitor Performance

Establish Price Levels and Structures
Establish Uniform Accounting Systems
Arbitrate Disputes

Perform Management Audits

Develop Human Resources

Coordinate Decisions with Other Agencies
Report to Appropriate Government Agencies

Utility Programs

Energy Audits

Residential

Commercial/Industrial

Government Buildings (Hospitals & Schools)
Pricing and Billing

Conservation Rates (Inverted Block Rates)

Billing Procedures and Information
Consumption/Loss Reduction Targets

Utility Incentives—Reduced Line Losses

Customer Incentives

Other Programs
Subsidies & Tax Incentives
Public Information
Building Codes
Appliance Labeling
Training Programs
Financing Facilities

Demonstration Projects

v

v

v

Challenges in Developing and Implementing Cost-Effective Policies

Promote Evidence-based
Benefit-Cost Analyzes

Avoid Special Interests that
Back Specific Programs

Develop Regulatory Expertise
Limit Information Asymmetries
Promote Public Participation

Utilize Processes that Create Legitimacy for Rules

Avoid Policy Shifts and Unclear Objectives
Develop Adjustment Mechanisms

Create Templates for Program Evaluation
Limit Inter-Agency Conflicts

Author’s Construction

16



