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RESUMO

O acesso a energia elétrica € uma das condicGes para atendimento do principio constitucional
da dignidade da pessoa humana. A energia é um dos principais vetores de desenvolvimento
socioecondémico. Em que pese esses fatores, o Brasil entrou no Século XXI com doze milhdes
de excluidos elétricos, localizados principalmente na regido rural. A partir de 2002, ocorreu
uma verdadeira quebra de paradigma no campo da universalizacdo da energia elétrica. Com a
instituicdo do Programa Luz para Todos, aproximadamente, 2,5 milhdes de familias foram
beneficiadas. No entanto, muito ainda ha de ser feito para a efetiva universalizacdo desse
servico publico, considerando-se que a maior parte da populacdo excluida encontra-se em
areas isoladas, de dificil acesso. Os custos de energizacao nessas areas chegam a ser, no caso
do Amazonas, 212% maiores que em localidades mais proximas a rede de distribuicdo, onde o
custo medio da ligacdo chegou a R$6.386,51. Com a perspectiva do fim do Programa, o
cenario indica a necessidade de recursos publicos para a efetiva universalizacdo e a atuacao
imprescindivel da Agéncia Nacional de Energia Elétrica na identificacdo de eventuais vacuos
regulatorios ou inadequacdes técnicas e/ou temporais da legislacdo entdo vigente, com vistas a
criar incentivos ao investimento naquelas regides isoladas do pais e, assim, garantir 0 acesso a
energia elétrica para todos.

Palavras-chave: Universalizacao, energia elétrica, regulacao, sistemas isolados.
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1. INTRODUCAO

Este artigo visa cumprir um dos requisitos para obtencdo do grau de Especialista em
Controle da Regulacdo no ambito da Pds Graduacdo em Controle Externo realizada pelo
Instituto Serzedello Corréa — ISC/TCU.

O Brasil € um pais com quase 190 milhGes de habitantes, com cerca de 8,5 milhGes de
km?, segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, e se
destaca como a quinta nacdo mais populosa do mundo. Segundo dados divulgados no Atlas
do Setor Elétrico pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel, 2008), o pais conta com
mais de 61,5 milhdes de unidades consumidoras em 99% dos municipios brasileiros.

A pretensdo de estudar o setor de energia elétrica advém de sua importancia para o
bem-estar da populacdo, ja que a eletricidade é um fator indispensavel a grande parte da
atividade humana. Da energia elétrica dependem as comunicacgdes, a producdo industrial, a
conservacdo dos alimentos, a iluminacdo residencial e publica, o funcionamento dos
laboratdrios e instituicdes de ensino e pesquisa. O progresso e todos 0s aparatos que permitem
o funcionamento de equipamentos ha muito ndo funcionam sem eletricidade, de sorte que a
disponibilidade e as condicGes de acesso a energia elétrica marcaram profundamente as
transformacdes do Brasil no ultimo século.

A exclusdo da energia elétrica no Brasil esta sendo tratada por politicas pablicas desde
a década de 90, como o Programa Luz da Terra, Programa Luz no Campo, Programa de
Desenvolvimento Energético de Estados e Municipios — Prodeem e, mais recentemente, 0
Programa Luz para Todos. O Brasil iniciou 0 século XXI com 12 milhdes de excluidos
elétricos, cuja maioria encontra-se no nordeste brasileiro, segundo apontava o Censo 2002
divulgado pelo IBGE. Embora esses dados apontassem que 96% da populacdo brasileira
dispunham de energia elétrica em seu domicilio, em determinadas areas do Pais (em especial
a zona rural das regides Norte e Nordeste), a cobertura dos servi¢os de energia elétrica era
muito inferior, chegando a menos de 50% da populacdo em determinadas microrregides,

como se pode visualizar por meio da Figura 1 a seguir.



Figura 1 — Taxa de acesso aos servicos de energia elétrica para 0s municipios brasileiros, em
% da populacéo.
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Fonte: IBGE, Censo 2002 em microdados.

O objetivo desse trabalho consiste em contextualizar as mudancas ocorridas nesse
setor, entrelacando-as com a préatica da acdo regulatoria. Busca-se analisar os desafios e
realizacbes no ambito do Programa Luz para Todos e identificar e avaliar os obstaculos que
continuam a impactar o atendimento da universalizacdo da distribuicdo de energia elétrica no
Brasil. Para tanto, este artigo esta estruturado em cinco partes, além desta introdutoria. Na
primeira e segunda parte, é apresentando o referencial tedrico e a metodologia,
respectivamente. Na terceira secéo, serd feito breve relato das principais politicas publicas de
universalizacdo da energia elétrica nas Gltimas décadas. Posteriormente, sera analisado o
arcabouco normativo da universalizagéo instituido em 2002 e os impactos dele decorrentes.
Na quarta parte, serd dado enfoque ao Programa Luz para Todos, suas metas e realizacdes,
fontes de financiamento e inovagdes. Por fim, serdo apresentados os principais obstaculos a
universalizacdo do servigo publico de distribui¢do de energia elétrica no Brasil e as a¢des a
serem adotadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica, instituicdo reguladora do setor, e
pelo Ministério de Minas e Energia, 6rgao formulador de politicas publicas na area de energia

elétrica.



Por derradeiro, sdo feitas as consideragdes finais, que mostram que apesar de todos 0s
esforgos e materialidade de recursos j& despendidos para atingir a universalizacdo no Brasil,
ainda resta muito a fazer, especialmente no campo da atuacdo regulatoria, com vistas a
garantir a obrigatoriedade do atendimento universal em prazo razoavel associada a tarifas

madicas.

2. REFERENCIAL TEORICO

O papel da energia elétrica como vetor de desenvolvimento econémico é
inquestionavel. Silveira (2000) a considera uma das condicdes basicas para esse
desenvolvimento. E por meio dela que produtores alavancam suas economias, tanto do ponto
de vista individual como local, devido ao dinamismo gerado na economia (MACHADO,
2006).

Além do fator econbmico, 0 acesso a energia eleva padrdes e qualidade de vida, e se
configura como conquista de cidadania (CAMARGO; RIBEIRO; GUERRA, 2008). Para
Camargo, Ribeiro e Guerra (2008):

Pelo uso da energia elétrica o cidadao se apropria de seu direito a informacgéo e se
apercebe de um sentimento de integragdo a sociedade. A energia elétrica é um vetor
de coesdo social, além de ser, enquanto politica social, estruturante, abrindo
caminho para outras politicas de inclusdo, tais como inclusao digital (CAMARGO;
RIBEIRO; GUERRA, 2008, p. 3).

Na visdo de Fournier e Penteado, “o acesso a energia elétrica tornou-se fator
indispensavel ao desenvolvimento e ao bem estar individual e coletivo”. Nesse mesmo
sentido se posiciona Reis (2000): no meio rural, a energia elétrica propicia melhoria da
qualidade de vida e acesso a condicdes basicas para o exercicio da cidadania. Para Fugimoto
(2005, p. 20), “o acesso aos servigos publicos, entre os quais se inclui a energia elétrica, é
imprescindivel para o desenvolvimento individual e da sociedade”.

Para muitos, é impensavel o dia-a-dia sem bens como televisdo, geladeira e
equipamento de som. Esse pensamento ndo € restrito ao meio urbano. Segundo a Pesquisa
Quantitativa Domiciliar de Avaliacdo da Satisfacdo e de Impacto do Programa Luz para
Todos, realizada em 2009, em 79,3% dos domicilios atendidos pelo Programa foram
adquiridos televisores e, em 73,3% desses domicilios, foram compradas geladeiras. Com
relacdo a equipamentos de som, esse indice corresponde a 45,4%. Isso demonstra a

importancia atribuida a esses bens também no meio rural.



Além de possibilitar o acesso a itens basicos como os mencionados, “a energia
possibilita a extensdo do dia para atividades de estudo, lazer, integragdo social” (CAMARGO;

RIBEIRO; GUERRA, 2008). Camargo, Ribeiro e Guerra destacam que:

A salde é beneficiada, na medida em que fontes outras de iluminacdo (a querosene,
vela, diesel etc.) podem ser eliminadas. A possibilidade de conservacdo de alimentos
em geladeiras ao invés de antigas técnicas (como a de salgar as carnes, por exemplo)
garante uma melhor qualidade da alimentacdo e uma vida mais sadia (CAMARGO;
RIBEIRO; GUERRA, 2008, p. 3)

Na visdo de Sauer, Rosa e D’Aratjo (2003, p. 39):

a energia elétrica pode ser encarada como fator de promogéo da qualidade de vida,
de producdo, desenvolvimento econdmico e de geracdo de emprego e renda. A
exclusdo social também se da por falta de acesso a energia. O desenvolvimento
tecnoldgico, ao passo que traz beneficios & humanidade, aumenta a distancia entre os
sem e 0S com energia.

Por se tratar de um servico essencial, a competéncia para a sua prestacao, no Brasil, foi
atribuida ao Estado, conforme o disposto na Constituicdo Federal de 1988. Para Camargo,
Ribeiro e Guerra (2008), o servico de distribui¢do de energia elétrica é considerado essencial
pela Carta Magna, especialmente porque a cidadania e a dignidade da pessoa humana sé&o
consideradas fundamentos da Republica Federativa do Brasil. “Os direitos de cidadania ali
previstos sdo garantidos a todos, sem distin¢do, sendo pressupostos da atividade estatal na
consecucéo de seus objetivos” (CAMARGO; RIBEIRO; GUERRA, 2008, p. 1).

Ao Estado, portanto, incube a prestacdo deste servico publico: a distribuicdo de
energia elétrica. No Brasil, essa prestacdo é feita de forma indireta, mediante delegacdo a
particulares, que a executam por sua conta e risco. E dever do Estado, na qualidade de Poder
Concedente, garantir as condi¢cdes necessarias para que o servico de energia elétrica possa ser
acessivel a todos (FUGIMOTO, 2005).

De acordo com o arcabouco normativo instituido no setor elétrico brasileiro, os
consumidores de energia elétrica, por meio do pagamento de tarifas, remuneram as empresas
pela prestacdo do servico. Nesse modelo, os investidores tendem a alocar seus capitais em
regibes que geram maior retorno em virtude da relacdo entre o investimento realizado e a
receita auferida.

Ocorre que a prestacdo desse servi¢o publico a parte da popula¢do encontra barreiras
econbmicas. Historicamente, parcela dos potenciais consumidores de energia elétrica no
Brasil, especialmente no meio rural, tem sido relegada a utilizacao de outras fontes de energia,
como oOleo diesel, velas, gas, entre outros. Isso se deve ao fato de que as empresas prestadoras
desse servigo “procuram atender as areas rurais de maior densidade e que estdo mais proximas

das cidades, onde normalmente se localiza o consumidor mais rico ou mais atraente, com
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maior consumo € consequentemente retorno do investimento mais rapido” (STRAZZI,;
JUNIOR; MARQUES:; RIBEIRO; GUERRA, 2008, p. 2). Para COUTINHO (2002), aquelas
empresas somente investem quando sdo obrigadas pelo regulador ou formulador de politicas
redistributivas. Sendo assim, a atuacdo estatal € imprescindivel, com vistas a garantir o
fornecimento de energia elétrica a todos.

Destaca-se, entretanto, que ndo s6 a oferta do servigo publico de distribuicdo de
energia elétrica deve ser priorizada pelo Estado, mas também a sua efetiva utilizacao por toda
a populacdo. A oferta pressupbe investimentos na rede de distribuicdo (cabos, postes,
transformadores, subestacfes, entre outros equipamentos), para que ela atinja as residéncias,
comércios e industrias, de forma que a energia seja posta a disponibilidade de quem tenha
interesse em utiliza-la. Ja a efetiva utilizacdo esta relacionada a capacidade de a populagédo
atendida poder pagar pela energia que utilize.

A universalizacéo, por sua vez, € caracterizada por essas duas vertentes. No tocante a
universalizacdo do acesso, Fugimoto (2005, p.29) a menciona como “a possibilidade de se ter
o servico disponivel para ser utilizado”. J& o uso continuo “diz respeito 2 manutencdo desse

acesso, ou seja, o uso continuo do servigo de energia elétrica”. Segundo esse autor:

Mesmo que as residéncias tenham acesso fisico a rede de distribui¢do, uma parcela
da populacdo ndo possui renda para arcar com 0s custos do Servico ou a suspensao
do acesso que, via de regra, ndo é efetivo, levando, em alguns casos, a uma ligacéo
clandestina (FUGIMOTO, 2005, P 29).

O TCU adota essa mesma postura:

Este é um ponto de reflexdo para os formuladores de politicas a ser considerado para
determinar um ponto de equilibrio entre os recursos investidos nessas duas vertentes
da acdo de universalizagdo: ampliar o acesso fisico e a capacidade de pagamento dos
consumidores mais vulneraveis para garantir que possam usufruir efetivamente os
servigos publicos (TCU, 2005, p. 23).

3. METODOLOGIA

A luz do referencial tedrico acima detalhado, a metodologia estabelecida se baseou em
pesquisa bibliografica e pesquisa documental. Foi realizado levantamento de dados
bibliograficos sobre o tema da eletrificacdo rural e universalizagdo no Brasil. A pesquisa
documental foi realizado nos sitios eletrénicos de 6rgéos e instituicbes governamentais, quais
sejam: Ministério de Minas e Energia - MME, Centrais Elétricas Brasileiras - Eletrobras,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel, Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada e
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Pesquisaram-se as politicas publicas destinadas ao acesso do servico de energia desde
a década de 1990, a exemplo do Programa de Desenvolvimento Energético de Estados e



Municipios — Prodeem; o Programa Luz da Terra; e o Programa Luz no Campo. A concepg¢ao
de tais programas foi cotejada com o Programa Luz Para Todos - LPT, com o intuito de
mostrar as diferencas entre eles e entender as razdes pelas quais até hoje ndo se universalizou
esse servico no Brasil.

Foram também consultadas as notas técnicas, resolugdes e audiéncias publicas
promovidas pela Aneel que tratam do tema em estudo. Analisou-se 0 modelo regulatério do
setor elétrico vis-a-vis a estrutura tarifaria visando identificar como se insere os custos do LPT
na tarifa de energia elétrica, ja que o impacto na tarifa € um dos obstaculos a universalizacéo.

Especificamente sobre o Luz para Todos, estudaram-se suas diretrizes, seu Manual de
Operacionalizacdo, a evolucéo fisica e financeira do programa, com o intuito de firmar um
entendimento acerca dos obstaculos a universalizacdo do acesso ao servico de energia elétrica

no Brasil.

4. A UNIVERSALIZACAO DO SERVICO PUBLICO DE DISTRIBUICAO DE
ENERGIA ELETRICA NO MEIO RURAL A PARTIR DE 2002

Ao longo das Ultimas décadas, o fornecimento de energia elétrica a parcela da
populacédo brasileira que ndo tinha acesso a esse servico foi objeto de varias politicas publicas.
Além do objetivo de atender prioritariamente aos potenciais consumidores mais carentes,
essas politicas tiveram em comum o fato de os investimentos realizados terem sido
financiados diretamente pelos beneficidrios. Para Fugimoto (2005, p. 68), “o desenho dos
programas nao representou uma quebra de paradigma, pois apenas financiou parte da
responsabilidade da distribuidora, mas com base na legislacdo referente a participacdo
financeira, repassou parte dos custos ao consumidor”.

No modelo adotado, caberia as concessionarias expandir a rede de distribuicdo e
prover energia elétrica aos potenciais consumidores. No entanto, era dever desses pagar
aquelas pelos investimentos realizados. Esse pagamento era feito via financiamento junto a
bancos financiadores. Esses bancos pagavam as empresas e 0s consumidores pagavam, em
parcelas, aos bancos o valor financiado. Dentre os principais Programas de Governo com essa

dindmica, destacaram-se:

) O Programa de Desenvolvimento Energético de Estados e Municipios —
Prodeem. Criado em 1994, esse Programa tinha o objetivo de atender a
populacdo rural mais dispersa por meio de fontes locais renovaveis e
autossustentaveis. Foram adquiridos nove mil sistemas de atendimento, com
investimentos de, aproximadamente, US$ 20 milhdes (FUGIMOTO, 2005);
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i) O Programa Luz da Terra, criado pelo Governo do Estado de Sao Paulo,
previa a tomada de empréstimos pelo consumidor e o correspondente
financiamento pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social — BNDES. Foram efetuadas, aproximadamente, 40 mil ligaces a um
custo de R$ 80 milhdes (SUGIMOTO, 2002, apud FOURNIER e
PENTEADO); e

iii) O Programa Luz no Campo, instituido em 1999, sob responsabilidade das
Centrais Elétricas Brasileiras - Eletrobras. Os interessados também pagavam
por uma parte da instalacdo. Foram atendidas, aproximadamente, 419 mil
familias com investimentos da ordem de R$ 2,68 bilhdes (FOURNIER e
PENTEADO).

A partir de 2002, no entanto, pode-se dizer que houve uma verdadeira quebra de
paradigma no tema da universaliza¢do do acesso ao servico publico de distribuicdo de energia
elétrica no Brasil, especialmente no meio rural. Com a publicacdo da Lei n° 10.438, de 2002,
a todas as empresas prestadoras desse servico coube investir em sua rede, a fim de prover
energia, até o ano de 2015, a todos os seus potenciais consumidores. A inovacdo principal
desse normativo foi a de que aqueles investimentos deveriam ocorrer sem custos diretos para
o beneficiario, isto é, ndo caberia mais ao usuario do servico publico pagar diretamente a
empresa distribuidora de energia pelos gastos por ela assumidos para execucdo das obras de
energizacdao. Obviamente, alguém deve pagar essa conta. Conforme sera analisado adiante, os

préprios consumidores sdo quem a pagam, via tarifa.

4.1 Impactos regulatorios

Em que pese a nova regulamentacdo da universalizacdo do acesso a energia elétrica
isentar o consumidor beneficiado pela expansdo da rede dos custos relativos aos
investimentos realizados, deve-se ressaltar que essa isencédo diz respeito ao pagamento direto
realizado pelo consumidor a empresa prestadora do servico pelos investimentos por ela
realizados. Aquela empresa deve ser, logicamente, recompensada pela expansédo realizada na
rede. Na verdade, ela deve ser incentivada a investir em sua area de concessdo, de modo a

garantir a prestacdo do servico para todos e com qualidade.

De acordo com o modelo regulatorio entdo vigente, esses incentivos sdo dados por
meio das tarifas de energia elétrica. Esse modelo prevé que as concessionarias de distribui¢do
de energia recebem, por meio das tarifas pagas pelos consumidores, remuneracéo relativa aos

ativos adquiridos e investidos no fornecimento de energia na respectiva area de concesséo,
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além de outras rubricas relacionadas a prestacdo desse servi¢o, conforme apresentado de
forma simplificada na figura seguinte.

Figura 2: Formacéo da Tarifa de Energia Elétrica.

Remuneragio do capital Depreciagio do capital Custos de Qutros (RS)"
investido (RS) E‘I}l investido (RS) E:}l Operacioe .{":, Tarifas de Energia
Manutengio (RS) = Elétrica (RS Kwh)

Energia fomecida (Kwh)

= Compra de energia elétrica, encargos de transmissdo da energia, encargos setoriais, impostos e ajustes
financeiros.

Assim, fica garantida a concessionaria o recebimento de remuneracdo justa pelo
capital por ela investido na rede (atendidos critérios de qualidade). O consumidor, portanto,
continua pagando por aqueles investimentos, s6 que via tarifa e ndo mais via pagamento

direto.

A principio, esse modelo aparenta ser viavel. No entanto, por questdes econémicas,
sociais e geograficas, conforme adiante analisado, a atuacdo do regulador torna-se

imprescindivel para ajustar distor¢cdes quando da sua aplicacdo pratica.

Por ocasido do langcamento do Programa Luz para Todos - LPT, em 2004, o maior
déficit de atendimento em energia elétrica foi identificado no meio rural. Nesse meio, a
distribuicdo de energia demanda mais investimentos por parte das distribuidoras. Isso ocorre
devido a localizacdo dos consumidores, que geralmente estdo distantes das redes ja
construidas e mais dispersos uns dos outros, diferentemente do que ocorre nas cidades. Além
disso, 0 consumo nessa regido é menor em relacdo aos centros urbanos. Ndo ha, portanto,
ganhos de escala. A expansdo da rede tende a se refletir, entdo, no aumento insustentavel das
tarifas, para que haja o correspondente retorno financeiro a concessionaria, conforme ilustrado

a sequir:
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Figura 3: Impacto tarifario ocasionado pelo atendimento no meio rural, com base no modelo

regulatorio da Aneel.

Remuneracio dos investimentos (RS) + Custos de Operacio e Manutencio (RS)

I TARIFA(RS/AIWh) = ©
I Mercado (AIWh

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel em conjunto com o Ministério de
Minas e Energia — MME constituiu grupo de trabalho para verificar o potencial impacto
tarifario ocasionado pela universalizacdo. Como resultado, verificou-se que em alguns estados
0 impacto nas tarifas poderiam ultrapassar 30%, como nos Estados de Sergipe, Para e Acre.
Em Roraima e no Amazonas, por exemplo, o impacto atingiria 92,53% e 79,89%,
respectivamente (BEGO, 2010).

Por essa razdo, torna-se relevante a atuacao do agente regulador no balanceamento dos
seguintes fatores: i) obrigatoriedade da universaliza¢do do atendimento; ii) definicdo de prazo
para a universalizacdo; e, por conseguinte, iii) estabelecimento de tarifas sustentaveis, que

preservem o equilibrio econémico-financeiro da concessdo e sejam madicas.

Por forca desse cenério, levando-se em conta a necessidade de preservacdo do
equilibrio econbmico-financeiro das concessdes, a Aneel, por meio da Resolucdo n° 223, de
2003, definiu prazos para a universalizacdo da distribuicdo de energia em cada municipio do
pais. Adotaram-se, entdo, periodos especificos em funcao do indice de atendimento de energia
elétrica daqueles municipios, estabelecido com base nos dados do Censo de 2000. Dessa
forma, para os locais em que a demanda por investimentos era maior, foram estabelecidos
prazos dilatados para conclusdo da universalizacdo, de forma a diferir o impacto tarifario ao

longo do tempo.

Prudente, portanto, a postura do regulador. Considerando as caracteristicas dos
excluidos elétricos e a obrigatoriedade da universalizagdo, quanto menor o volume de
investimentos demandados, menor seria 0 prazo para atendimento. Isso faria com que a tarifa
fosse impactada paulatinamente. No entanto, conforme sera analisado ao longo deste artigo, a
pratica demonstrou que, sem 0 aporte de recursos publicos, a universalizacdo do acesso a

energia elétrica ndo se encaixaria no modelo regulatério mencionado. Ficou claro, como sera
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adiante exposto, que 0s impactos tarifarios seriam insustentveis (de forma a afetar a
capacidade de pagamento das tarifas pelos consumidores) mesmo que o prazo para o alcance

da universalizacédo fosse dilatado.

5. 0 PROGRAMA LUZ PARA TODOS

O Programa Luz para Todos — LPT, instituido por meio do Decreto n° 4.873, de 2003,
teve inicio em 2004 com o objetivo de propiciar, inicialmente até o final do ano de 2008, o
atendimento em energia elétrica a parcela da populacdo do meio rural brasileiro que ainda ndo
possuisse acesso a esse servigco publico. Posteriormente, por meio do Decreto n® 6.442, de
2008, esse Programa foi prorrogado até o final do ano de 2010, sendo novamente prorrogado
até o final de 2011, por meio do Decreto n°® 7.327, de 2010.

O Ministério de Minas e Energia € o 6rgdo coordenador do Programa. As Centrais
Elétricas Brasileira — Eletrobras é a instituicdo responsavel por celebrar contratos de
financiamento com 0s agentes executores, liberar os recursos para realizacdo das obras e
fiscalizar sua aplicacdo. A Aneel cabe a fiscalizacgdo do atendimento das metas de
universalizacdo e dos investimentos realizados para fins de calculo das tarifas de energia

elétrica.

A inovacdo desse programa se deu em relacdo as fontes de financiamento dos
investimentos necessarios ao atendimento do respectivo puablico-alvo: recursos publicos
transferidos aos agentes executores a titulo de subvencdo econémica, isto €, a fundo perdido,
e de financiamento subsidiado. Destaca-se que a Lei n° 10.438, de 2002, ja previa 0 aporte

desses recursos para promover a universalizacao.

Com isso, os ativos empregados por aqueles agentes nos atendimentos realizados no
ambito do LPT passaram a ser adquiridos, em grande medida, por meio de recursos publicos.
Isso fez com que a remuneragdo e a depreciacdo devidas as concessionarias pelos
investimentos por elas realizados fossem menores, ja& que houve a reducdo do aporte de
recursos proprios desses agentes®. Dessa forma, procurou-se fomentar a universalizacdo do
servico de distribuicdo de energia elétrica, especificamente no meio rural, e mitigar o

correspondente impacto tarifario.

1 A remuneragdo ao agente executor é devida apenas em relagdo & parcela dos investimentos realizados com
recursos proprios das empresas (aplicando-se o custo de capital regulatério) e a parcela referente aos
empréstimos subsidiados por ela tomados (aplicando-se o custo do empréstimo).
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A partir da instituicdo do Luz para Todos, foi possivel, entdo, antecipar o prazo de
universalizagéo inicialmente estipulado pela Aneel, sem ocasionar maior impacto nas tarifas.
A antecipacéo desse prazo, de 2015 para 2010, na verdade, foi um dos principais objetivos do
Luz para Todos. Nesse contexto, aquela Agéncia reformulou as metas, adotando como prazo
final para a universalizagdo o ano de 2010, conforme Resolu¢des Normativas n° 175, de
2005, e 365, de 2009.

Ressalta-se que o publico-alvo do LPT era a grande parcela do meio rural brasileiro
qgue ainda ndo era atendido por energia elétrica, independentemente de sua condigdo
econémica. No entanto, uma pequena parcela ndo se enquadrou nos requisitos estabelecidos
para o plblico-alvo do Programa, estabelecidos no respectivo Manual de Operacionalizagdo?
(Portaria MME n° 85, de 2009). Assim, a universalizacdo se dividiu em trés vertentes: i) a
urbana; ii) a rural a ser atendida por meio do Luz para Todos; e iii) a rural a ser atendida sem

0 aporte de recursos do Programa.

5.1 Metas

As metas de atendimento do LPT correspondem, aproximadamente, a 2,9 milhdes de
unidades consumidoras® — UCs em todo o pais, conforme consta da Resolugdo Aneel n° 365,
de 2009, e espelhado nos Graficos 1 e 2. A estipulacdo dessa meta teve como base o Censo
IBGE de 2000 e estimativas de atendimento elaboradas pelos agentes executores do

Programa.

Ao longo da execucdo dessa Politica Publica, verificou-se que a meta inicialmente
estipulada foi aqguém dos objetivos pretendidos. Conforme mencionado, o principal objetivo
do Programa é atender a todos os consumidores do meio rural brasileiro que ndo possui
energia elétrica e que atendem aos critérios estabelecidos para o publico-alvo. A meta, aqui
entendida como a estipulacdo de uma quantidade a ser atendida em determinado prazo, no
entanto, ndo foi balizada pelos objetivos pretendidos. Conforme serd analisado no proximo

capitulo, a quantidade estipulada foi inferior a real.

Em termos financeiros, a estimativa de investimentos, segundo previsdo inicial do
Ministério de Minas e Energia para atendimento de 2 milhdes de UCs, correspondia a R$ 12,7

bilhoes.

2 De acordo com esse Manual, os critérios de definicdo do publico-alvo eram, entre outros: ter poténcia instalado
de transformagdo na unidade consumidora de no maximo 15kVA e utilizagdo de sistemas de distribuigdo rural
em tensoes até 34,5kVA.

¥ Nos termos do art. 2°, XL, da Resolugdo Normativa Aneel n° 456, de 2000, UC é o “conjunto de instalacfes e
equipamentos elétricos caracterizado pelo recebimento de energia elétrica em um so ponto de entrega, com
medicdo individualizada e correspondente a um Gnico consumidor”.
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Gréfico 1: Meta do Programa Luz para Todos por regido — percentual do total.

Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

Gréfico 2: Meta do Programa Luz para Todos por Estado - percentual do total.
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Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

5.2 Fontes de financiamento

Até julho de 2010, os diversos agentes executores do Programa em todo o pais
contrataram, aproximadamente R$ 15,7 bilhdes®. Esse montante diz respeito a recursos
provenientes (conforme apresentado na Figura 4): i) do Governo Federal, oriundos de
encargos setoriais, arrecadados por meio das tarifas de energia elétrica cobradas de todos 0s
consumidores nacionais; ii) dos governos estaduais; e iii) em menor proporgao, dos proprios

agentes executores.

4 TCU — TC 028.492/2007-5.
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Os encargos setoriais mencionados sdo: a Conta de Desenvolvimento Energético —
CDE (repassada a titulo de fundo perdido) e a Reserva Global de Reverséo — RGR

(transferida a titulo de empréstimo subsidiado).

Figura 4: Fonte de recursos do Programa Luz para Todos.

CDE" Fonte: tarifas de energia
Govemo Federal 7| pap = elétrica de todo o pais.

R doL
eCursos do Luz para Govemo Estadual

Todos
Agente Executor

* CDE - Conta de Desenvolvimento Energético — e RGR — Reserva Global de Reverséo.

A CDE, criada pela Lei n.° 10.438, de 2002, refere-se ao valor anual estabelecido pela
Aneel com a finalidade de prover recursos para o desenvolvimento energético dos Estados,
para a competitividade da energia produzida a partir de fonte edlica, pequenas centrais
hidrelétricas, biomassa, gas natural e carvdo mineral e para promover a universalizacdo do
servico de energia elétrica. Os recursos necessarios ao seu funcionamento sdo provenientes
dos pagamentos anuais realizados a titulo de Uso de Bem Publico, das multas aplicadas pela
Aneel, e dos pagamentos de quotas anuais por parte de todos os agentes que comercializem

energia elétrica com o consumidor final.

Ao longo do Programa, parte consideravel dessa Conta foi destinada aos investimentos

realizados a titulo de fundo perdido, conforme apresentado na tabela seguinte:

Tabela 1: Destinacdo da Conta de Desenvolvimento Energético — CDE ao Programa Luz para
Todos.

2004 | 2005 2006 2007 2008 2009 Total
295,86 | 527,08 | 1.350,35 | 1.416,76 | 1.205,26 | 1.020,55 |5.815,89

Valor Absoluto
(R$ milhdes)
Valor
Proporcional

Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

19% | 25% 40% 49% 34% 28% 34%

A RGR, criada pelo Decreto n.° 41.019, de 1957, refere-se ao valor anual estabelecido
pela Aneel com a finalidade de: i) prover recursos para reversdo, encampacao, expansao e
melhoria do servigo publico de energia elétrica; ii) financiar fontes alternativas de energia
elétrica, estudos de inventario e de viabilidade de aproveitamentos de potenciais hidraulicos;

e iii) promover o desenvolvimento e a implantacdo de programas destinados a combater o
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desperdicio e fomentar o uso eficiente da energia elétrica. Seu valor anual equivale a 2,5%
dos investimentos efetuados pela concessionaria em ativos vinculados a presta¢do do servico
de eletricidade, limitado a 3,0% de sua receita anual. A Quota de RGR é paga mensalmente

pelas concessionarias a Eletrobras, que é a gestora dos recursos arrecadados para esse fim.

A destinacdo de recursos desse fundo para o LPT foi, em volume absoluto, bem menor
que a da CDE, conforme analise conjunta das Tabelas 1 e 2.

Tabela 2: Destinacao da Reserva Global de Reversdo — RGR ao Programa Luz para Todos.

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Total
113,70 | 173,11 | 454,05 | 491,98 | 513,78 | 309,34 | 2.095,97

Valor Absoluto
(R$ milhdes)
Valor
Proporcional

Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

25% | 34% | 53% | 40% | 31% | 18% 32%

A maior parte dos investimentos do Programa é realizada com recursos desses fundos,
que, conforme apresentado, sdo constituidos de valores arrecadados por meio das tarifas de
energia elétrica cobradas de todos os consumidores do pais. Portanto, o financiamento do
Programa, em grade medida, é realizado pelos consumidores de energia elétrica. Dessa forma,
até consumidores localizados em areas com elevado indice de atendimento, como o Distrito
Federal, contribuem para a universalizacdo. Esses recursos nao séo, portanto, provenientes da

arrecadacdo tributaria que suporta a execu¢do dos orcamentos publicos.

5.2 Realizag6es

O Programa Luz para Todos beneficiou, até outubro de 2010, segundos dados
apurados em Auditoria realizada pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU?®, aproximadamente
2,5 milhdes de unidades consumidoras em todo o pais, 0 que corresponde a 86% da meta
nacional definida para o Programa. Conforme apresentado no Grafico 3, a maior parte dos
atendimentos foi realizada em 2006, quando foram executadas, aproximadamente, 590 mil
ligagbes. Em relagéo a respectiva meta, o ano de 2008 foi 0 destaque em atendimentos anuais,

quando foram realizadas 86% das ligagdes previstas®, conforme apresentado no Grafico 4:

> O TC n° 028.492/2007-5 é o processo referente & Auditoria Operacional no Programa Luz para Todos realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido no exercicio de 2010. O Ac6rdéo relativo a esse processo é o de n°® 371/2011 —
Plenério.

® Levando-se em conta o0 acimulo de metas ndo cumpridas dos anos anteriores, conforme disposto
no art. 4° 83° da Resolugdo Normativa Aneel n® 175, de 2005: as metas de universalizacéo
estabelecidas e ndo cumpridas em um ano serdo incorporadas as metas do ano seguinte.
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Gréfico 3: Quantidade de ligacBes executadas no LPT por ano.
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Fonte: TCU (TC 028.492/2007-5).
Gréfico 4: Percentual de execucdo da meta ajustada do LPT por ano.
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Fonte: TCU (TC 028.492/2007-5).

Sob o enfoque regional, o Sul e o Sudeste foram os destaques, atingindo 95% de

execucao. Ja o Norte foi a regido com pior desempenho, com 73% de atendimento, conforme

demonstrado na Tabela 3, seguinte:
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Tabela 3: Atendimentos realizados no &mbito do Programa Luz para Todos por Regido (até
outubro de 2010).

Regido | Meta |Execucéo %
Norte 656.943| 479.739 73%
NE 1.434.938 | 1.281.195 89%

CO 213.706| 177.035 83%
SE 456.299| 431.520 95%
Sul 204.102| 194.724 95%

Total ]2.965.988 | 2.564.213 86%
Fonte: TCU (TC 028.492/2007-5).

O TCU identificou, ainda, que, no periodo de 2004 a julho de 2010, foram realizados
2.048 atendimentos de comunidades isoladas, por meio de sistemas alternativos. Essas
regides, por estarem localizadas em areas aonde a rede de distribuicdo de energia ndo chega,
demandam atendimentos por meio de sistemas de geracdo de energia elétrica a partir de fontes
alternativas — edlica, solar, biomassa, diesel, entre outras. Os atendimentos nessas regides
correspondem, aproximadamente, a 0,09% do total de ligagdes executadas no referido
periodo, sendo que menos 1% dessas ligacGes foram realizadas no Amazonas, Estado com
grande quantidade de comunidades isoladas.

O sucesso da politica de universalizacdo do acesso a energia elétrica no Brasil se deve,
em grande parcela, ao aporte de recursos publicos. Sem duvida, na falta desses recursos, as
tarifas seriam impactadas sobremaneira, de modo que os consumidores mais carentes nao
teriam condicdes efetivas de paga-las, o que os levaria a desligar oficialmente suas residéncias
da rede e partir para o uso ilegal da energia (por meio dos chamados “gatos”). Esse processo
desencadearia, por conseguinte, o aumento tarifario para os consumidores remanescentes (que

pagam pela energia “roubada”), o que tornaria a tarifa insustentavel.

6. OBSTACULOS A UNIVERSALIZACAO DO MEIO RURAL BRASILEIRO

Segundo dados do TCU (Acérddo n° 371/2001 — Plenario), da meta de 2.965.988 UCs
a serem atendidas, restavam a realizar, em outubro de 2010, aproximadamente 14% (401.775
ligagbes). Desse remanescente, o Norte e o Nordeste sdo as regides que possuem a maior
quantidade de ligacGes a serem executadas: 177.204 e 157.066, respectivamente. Em termos
relativos a respectiva meta, esses nimeros correspondem a 27% e 11%. Destaca-se que 0
Centro-Oeste é a segunda regido deficitaria em termos relativos a meta, 17%, conforme

apontado na tabela seguinte:
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Tabela 4: Quantidade de atendimentos do LPT pendentes nas regiGes em relagdo a respectiva
meta — em 31/10/2010.

Regido | Déficit | Déficit/Meta
Norte | 177.204 27%
NE 157.066 11%
CO 36.671 17%
SE 24.779 5%
Sul 11.016 5%
Total | 406.736 14%

Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

Além do saldo informado, ha 495 mil novas liga¢gdes que ndo foram computadas na
meta. Essa quantidade de ligacOes adicionais foi inserida no Programa de Aceleracdo do
Crescimento 2 — PAC 2'.

Verifica-se que a maior parte das ligacdes que restam ser feitas para atendimento
da totalidade do publico-alvo do Programa (80% do total de sua meta) localiza-se nas Regifes
Norte e Nordeste. Da meta estipulada, essas duas regides representavam, aproximadamente,
71% da demanda.

Grande parcela desses atendimentos remanescentes, inclusive nas demais regies
do Brasil, € referente a areas distantes das redes convencionais existentes. De acordo com
Decreto n° 4.873, de 2003, as prioridades de atendimento por meio do LPT estéo relacionadas
a projetos: em Municipios com indice de atendimento inferior a 85%% que beneficiem
populacdes atingidas por barragens; que enfoquem o uso produtivo da energia elétrica e que
fomentem o desenvolvimento local integrado; em escolas publicas, postos de salude e pocos
de abastecimento de &gua; que visem atender assentamentos rurais; e de desenvolvimento da
agricultura familiar. Dessa forma, o inicio das obras ndo deveria ocorrer necessariamente a

partir de regides mais proximas as redes ja construidas.

Por questdes econdmicas, a despeito de previsdo normativa, a execugdo do LPT

teve inicio em regibes mais proximas das redes, o que demandou menores investimentos.

” Conforme informagdes do TCU (TC n° 028.492/2007-5), obtidas junto ao Ministério de Minas e Energia.
® De acordo com a Resolugdo Aneel n° 223, de 2003, indice de atendimento corresponde & raz&o entre 0 nimero
de domicilios com iluminagdo elétrica e o total de domicilios, ambos obtidos a partir do Censo 2000 do IBGE.
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Com o desenvolver do Programa, areas cada vez mais distantes passaram a ser atendidas a

partir de extenséo ou reforgo de redes.

Ocorre que, na fase atual, as demandas restantes localizam-se em regides em que
had maior demanda por investimentos: localidades remotas, onde sdo necessarios maiores
investimentos em redes, inclusive com a construgdo de subestacbes, ou mesmo aonde a
energia ndo chegaré via rede convencional. Nesse Ultimo caso, serd necesséria a utilizacéo de
sistemas alternativos de atendimento: sistemas fotovoltaicos, geracdo a diesel ou outras

fontes.

Segundo dados do TCU®, o MME prevé o atendimento de 40.447 UCs por meio
desses sistemas alternativos. Todos esses atendimentos estdo localizados na Regido Norte,
especificamente nos estados do Acre, Amazonas e Parad. A previsdo de investimento para tais
projetos de eletrificacdo rural é de R$ 1 bilhdo, ou seja, R$ 25.000,00, aproximadamente, por
ligagdo. Esse valor esta bem acima do custo médio de todas as ligacbes do Programa
realizadas até entdo, conforme apresentado no Gréfico 5.

Gréfico 5: Evolucédo do custo médio nacional da ligacdo contratada (R$).
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Fonte: TCU (TC n° 028.492/2007-5).

A previsdo de investimento para atendimento das 495 mil ligagOes adicionais a
meta, € de R$ 5,5 bilhdes, conforme previsto no PAC 2. Esse montante corresponde a,
aproximadamente, R$ 11.000,00 por ligacdo, valor também acima do custo médio de ligacdo

do LPT apresentado no grafico acima.

% TC n° 028.492/2007-5, que trata de Auditoria Operacional no Programa Luz paraTodos.
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O aumento do custo médio das liga¢fes do Programa espelha o principal desafio a
ser enfrentado em sua fase atual: atendimento de comunidades cada vez mais distantes das
redes. Destaca-se que esse desafio ndo estd relacionado apenas a questdo financeira
(disponibilidade de recursos para financiar os investimentos necessarios), mas, também, a

entraves técnicos e regulatorios, conforme adiante analisado.

Ante a perspectiva do ndo atendimento da integralidade do publico-alvo do Luz
para Todos até o seu encerramento, € necessario que sejam analisadas as condi¢cdes de
distribuicdo de energia elétrica aos remanescentes fora do abrigo do Programa. Essa analise
torna-se relevante ao considerar que a universalizacdo do atendimento de energia elétrica
continuaréa sendo obrigatdria, nos termos da Lei n® 10.438, de 2002, a despeito de o LPT se
encerrar em 2011. Portanto, as empresas distribuidoras continuardo obrigadas a atender a
integralidade da demanda na sua area de concesséo.

Ocorre que, com o encerramento do programa, todos os atendimentos
remanescentes deverdo ser norteados pela Resolucdo Aneel n® 414, de 2010, que estabelece as
condicdes gerais de fornecimento de energia elétrica. Dessa forma, acabam as condicdes
especificas estabelecidas para os atendimentos realizados no @mbito do LPT relacionadas a

fonte de recursos, prazo, ponto de entrega, tipo de atendimento, entre outras.

6.1 Fontes de recursos ap0s 0 encerramento do Programa Luz para Todos

Com o fim do programa, o publico-alvo remanescente devera ser atendido com
recursos préprios das concessionarias, 0 que impactara sobremaneira as tarifas de energia
elétrica em algumas regides. Esse impacto é ainda maior ao se levar em conta a localizagéo
das ligagBes a serem executadas: regides distantes das redes ja constituidas. Em alguns casos,
0 atendimento a essas regifes demandara sistemas alternativos de geracdo de energia,

exigindo, por conseguinte, vultosos investimentos.

Esse cenario é espelhado no Gréafico 7, apresentado anteriormente, em que é
verificado o aumento gradual do custo médio das ligacbes no ambito do Programa. A
Eletrobras (Eletrobras, 2008, pg. 1) estima que, aproximadamente, 400 mil domicilios devem
ser atendidos pelo Programa na Regido Norte, dos quais 5 a 10% serédo efetuados por meio de
sistemas fotovoltaicos domiciliares, isto €, sistemas especificos para atendimento em regides

isoladas, conforme serd analisado adiante.
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No Amazonas, por exemplo, segundos dados do TCU, foram firmados, entre
2006 e 2009, cinco contratos de financiamento para realizagdo de ligagGes convencionais
(extensd@o de rede). O valor total desses contratos foi de R$ 255 milhGes para atendimento de
39.929 unidades consumidoras - UC. O custo médio da ligacdo foi, portanto, de R$6.386,51
por UC. Foi firmado, ainda, em 2006, um contrato de financiamento para atendimento de 39
UCs por meio de sistema fotovoltaico ao custo total de R$1,76 milhdo. Nesse caso, 0 custo
médio da ligacdo foi de R$19.917,97 por UC™, aproximadamente 212% a mais que em

comunidades nem tanto isoladas (em que foi possivel levar rede convencional).

Essas sdo, portanto, as condi¢fes existentes no cenario em que se instituiu o
Programa Luz para Todos, marcadas pela dependéncia por recursos publicos para a efetiva
universalizacdo do servico de distribuicdo de energia elétrica em curto prazo, uma vez que

nao ha como sustenta-la via tarifa.

Os varios atendimentos que ainda restam ser feitos estdo localizados, em grande
medida, em regibes isoladas, distantes das redes convencionais de distribuicdo de energia,
especificamente na Regido Norte do Brasil — onde ha necessidade de sistemas fotovoltaicos.
Como esses sistemas demandam investimentos mais altos em relagdo a distribuicdo
convencional de energia, 0 prazo para atendimento daquelas regides isoladas deverd ser
dilatado. Ante essas peculiaridades dos atendimentos por meio de projetos alternativos que
ainda ndo foram suficientemente testados, conforme sera analisado adiante, ndo € possivel
afirmar que mais um ano de execucdo seja suficiente para o atendimento das unidades

consumidoras isoladas.

Na auséncia de subvencdo ou subsidio publico, sera imprescindivel a atuagdo do
Regulador, com vistas a equacionar a obrigatoriedade do atendimento da demanda por energia
elétrica, os prazos para conclusdo desses atendimentos e o estabelecimento de tarifas
sustentaveis, isto é, que mantenham o equilibrio econébmico-financeiro da concessao e sejam
modicas. Por outro lado, cabera ao MME estudar, em conjunto com a Aneel, a necessidade da
continuacédo de aporte de recursos publicos nos atendimentos em energia elétrica, com vistas a

possibilitar o alcance da universalizacdo de forma efetiva e em tempo mais curto.

19 TC 028.492/2007-5.

1 Segundo dados apurados pelo TCU (TC 028.492/2207-5), além do Amazonas, cinco outros Estados firmaram
contratos para atendimentos por meio de sistemas fotovoltaicos. No Acre foram firmados trés contratos nos anos
de 2005, 2009 e 2010 com custo médio da ligagdo — CML em R$8.975,54 por unidade consumidora — UC. Em
Rondénia o CML ficou em R$19.391,66/UC (contrato firmado em 2004). Em Roraima (contrato firmado em
2004), R$17.760,61/UC. Em Minas Gerais (contrato firmado em 2004), R$4.701,48/UC. Na Bahia (contrato
firmado em 2006), R$4.233,81.
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Cabe aquela Agéncia, no entanto, analisar os impactos ocasionados na tarifa,
mesmo com a continuacdo do aporte de recursos publicos, uma vez que a maioria desses
recursos advém da prépria tarifa paga pelos consumidores. Com o aumento dos custos das
ligacGes que restam serem feitas, a pressdo sobre a tarifa aumentara, cabendo, assim, atuacéo

regulatoria.

6.2 Prazo de atendimento

O prazo para atendimento das unidades consumidoras que compunham o publico-
alvo do LPT e que deixaram de ser atendidas por esse Programa esta estabelecido nos artigos
32 a 35 da Resolucdo Aneel n° 414, de 2010. De acordo com esses dispositivos, a
concessionaria de distribuicdo de energia elétrica tera 30 dias, contados da data do pedido de
fornecimento, para elaborar estudos, orcamentos e projetos para execucdo das obras de
atendimento. Satisfeitas as condicfes legais, as obras deverdo ser iniciadas em até 45 dias,
sendo o prazo para sua concluséo estabelecido de comum acordo pelas partes. Concluida a

obra, a distribuidora devera realizar a ligacdo da unidade consumidora em até cinco dias uteis.

No ambito do LPT ndo ha prazo especifico para atendimento de determinada
unidade consumidora. O prazo foi estabelecido para realizagdo, por parte dos agentes
executores, de quantidade certa de ligagdes por ano. O potencial consumidor ndo sabe ao

certo quando recebera energia, mas pode supor que ao final do programa sera atendido.

Destaque-se que no Luz para Todos a populacdo nédo realiza, necessariamente,
pedido de ligacdo formal e individual aos agentes executores. O pedido é feito, em muitos
casos, de forma global — para atender a determinada comunidade. A demanda por energia é
identificada pela prépria concessionaria, pela respectiva prefeitura ou por associacdo de

moradores, que faz o pedido de fornecimento.

Levando-se em conta que, a partir do encerramento do programa, 0s prazos de
atendimento passardo a ser contados na forma da Resolucéo retromencionada, o publico-alvo
remanescente que ndo fez pedido de fornecimento individual ao agente executor devera fazé-
lo, sob pena de ndo ter sua demanda atendida pela concessionaria. No entanto, muitos correm
0 risco de ndo receber energia, por ndo terem conhecimento dessa informag&o. Essa situacdo é
ainda mais grave por se tratar de consumidores localizados em areas remotas, inclusive sem a

disponibilidade de meios de comunicagdo usualmente utilizados, como televisores e radios.

Nos casos em que tiver sido feito pedido individual e formal a distribuidora
durante o LPT, ha de ser definida a data em que os prazos da Resolucdo n° 414, de 2010,
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passardo a contar, se do final do Programa ou a partir de nova data a ser definida, j& que na
vigéncia do Luz para Todos ndo havia prazo certo de fornecimento.

Portanto, cabe a Aneel, juntamente com o MME identificar os casos em que é
necessaria a realizacdo de pedidos formais aos agentes executores e, assim, definir os
respectivos prazos de fornecimento de energia elétrica. Se for o caso, cabe a esses 0rgdos
orientar 0s potenciais consumidores sobre a necessidade de realizarem pedidos de

fornecimento.

Destaca-se, ainda, o fato de os prazos estipulados pela Resolugdo mencionada nao
estarem de acordo com o cenario apresentado, de término do Programa Luz para Todos.
Conforme ja analisado, os investimentos para atendimento do publico remanescente sao
elevados. Dessa forma, é necessaria a extensdo dos prazos de atendimento, para que o
correspondente impacto tarifario seja diluido ao longo do tempo, sob pena de tornar a tarifa

insustentavel.

Medida similar j& foi adotada pelo Regulador apds o inicio do Programa. Em
2006, por meio de alteracdo da Resolucdo Aneel n° 233, de 2003, art. 14, § 4° a Agéncia
estipulou o limite de até trés vezes o valor do custo unitario de ligacdo contratado no ambito
do LPT para as ligagdes a serem realizadas pelos agentes executores. No caso de o0 or¢gamento
da obra exceder esse limite, a concessionaria ndo deveria realizar a ligacdo, aguardando,
entdo, novos prazos a serem definidos pela Aneel.

Em 2010, o Regulador, por meio de Audiéncia Publica'?, submeteu & anélise de
interessados nota técnica*® que propunha a regulamentacdo do prazo de atendimento das
unidades consumidoras cujos custos das obras ultrapassaram o limite mencionado. A proposta
inicial do Regulador era de que o atendimento dessa unidades ocorressem em 2012 ou de
acordo com os prazos definidos pelo Resolugéo n° 414, de 2010 (que define condigOes gerais

de atendimento), dependendo da situagdo em que a distribuidora se encontrasse™.

A avaliacdao da Aneel foi a de que “o volume de ligagdes pendentes de realizacao

em funcéo do referido limite é muito reduzido, face as ligaces que foram antecipadas, ndo

'2 Audiéncia Pablica n° 115/2010.

'3 Nota Técnica n° 024/2010-SRC/Aneel, de 21 de maio de 2010.

!4 De acordo com a Nota Técnica n° 024/2010-SRC/Aneel, as distribuidoras foram classificadas em grupos, com
base no ano definido para a universalizagdo de sua area de concessdo e no percentual de impacto tarifario
ocasionado pelas obras.
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sendo razoavel, a principio, estabelecer como ano limite para sua conclusdo o ano

inicialmente disposto pela Resoluc&o 223/2003”" - que é 0 ano de 2015.

Portanto, a principio, ja que a Aneel ainda ndo emitiu resolucao definitiva sobre o
tema, o atendimento desses consumidores deve ser realizado no maximo até 2012, sendo que
em alguns casos o prazo é ainda menor, tendo em vista o estabelecido na Resolugdo n°
414/2010.

No entanto, cabe retomar a andlise ja feita anteriormente de que essas ligacoes
estdo localizadas em areas de dificil acesso e distantes das redes ja construidas. 1sso faz com
que os custos de atendimento sejam altos e, também, o prazo de atendimento seja mais longo
que o usual. Tanto é assim que as Centrais Elétricas Brasileiras — Eletrobras, em contribuicéo

a Audiéncia Publica mencionada, assim se pronunciou:

“Acreditamos ndo ser viavel o prazo maximo estabelecido pela Res. 223/2003 para
regides remotas. Por exemplo, as distribuidoras que atendem areas extensas como
Amazonas, Para, Rondonia, etc devem se reestruturar adequadamente para atender
operacionalmente milhares de comunidades remotas. Assim, a data limite de 2015
parece ser inviavel para a universalizacdo deste tipo de atendimento.

Considerando ainda como base o histérico de ligagBes realizadas no LPT,
demonstra-se facilmente que os prazos estabelecidos devem ser revistos e a data
limite estendida para atendimento de areas remotas” (Eletrobras, 2010, pg. 4).

Relevante esse posicionamento da Eletrobras, principalmente por se tratar de
importante agente no ambito do Programa Luz para Todos, sendo responsavel pelas

assinaturas dos contratos de obras, liberacdo dos recursos e fiscalizacdo das obras executadas.

6.3 Tecnologia e Regulacéo
Além da questdo econbmica, que afeta a distribuicdo de energia elétrica em
regibes isoladas do pais, conforme apresentado anteriormente, destacam-se, ainda, questdes

de ordem técnica e regulatoria.

O atendimento naquelas regides depende, em grande medida, de tecnologias
especificas de geracdo e de fornecimento de energia que ndo a convencional (por meio de
cabos elétricos). Isso ocorre devido as dificuldades de acesso as comunidades, muitas vezes
realizado por meio de rios e através de florestas, de modo que a instalacdo de postes e cabos
torna-se inviavel técnica e economicamente. Em alguns casos, 0s agentes executores do
Programa tém utilizado postes de fibra de vidro, pois sdo mais leves e, portanto, faceis de
transportar em embarcacdes. Essa solugdo, no entanto, € pouco utilizada, em virtude dos altos

custos dos materiais utilizados.

15 Nota Técnica n° 024/2010-SRC/Aneel, de 21 de maio de 2010, paragrafo 10.
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Restam, entdo, poucas alternativas para a energizacdo dessas comunidades
isoladas: sistemas de geracéo fotovoltaica, que pode ser individual ou concentrada’®; geragdo
térmica a gas, biomassa ou 6leo diesel; e geracdo hidrica a partir de pequenas centrais
hidrelétricas. Ocorre que muitas daguelas comunidades sdo compostas de pequena quantidade
de unidades consumidoras, ndo raro dispersas umas das outras, o que torna fisicamente
invidvel a geracdo e a distribuicdo de energia gerada a partir de outras fontes que nao a

fotovoltaica.

A regulamentacdo desse tipo de geracdo, no entanto, ndo é adequada as
caracteristicas de grande parte da regido que resta para ser atendida. Como ser& analisado
adiante, sdo necessarios ajustes normativos, com vistas a viabilizar o uso dessa tecnologia e,
principalmente, a efetividade no uso da energia distribuida a populacdo por meio desses

sistemas.

O primeiro passo dado com o objetivo de estudar a viabilidade do atendimento
por meio do uso de sistemas alternativos foi dado pela Eletrobras, em junho de 2005, em
parceria com a GTZ (Deutsche Gesellshaft fir Technische Zusammenarbeit) e a Companhia
de Eletricidade do Acre — Eletroacre. O objetivo dessa parceria foi, a partir de autorizacéo da
Aneel, instalar e avaliar, naquele estado, em carater experimental, 103 sistemas fotovoltaicos

de geracdo de energia elétrica.

Nesse projeto piloto foram utilizados Sistemas Individuais de Geragédo de Energia
Elétrica com Fonte Intermitente — SIGFI. A Resolucdo Aneel n° 83, de 2004, regula 0 uso
dessa tecnologia e estabelece os procedimentos e as condicdes de fornecimento por
intermédio de SIGFI. No ambito do projeto em tela, a partir da Resolucdo Autorizativa Aneel
n® 927, de 2007, a Eletroacre pdde, em caréater extraordinario, utilizar e comparar modelos de
sistemas de geracdo de energia e, assim, avaliar o mais adequado como solugdo para o

atendimento de comunidades tipicas da Regido Amazonica.

Como resultado, identificou-se a necessidade de alteracdo da Resolugdo Aneel n°
83/2004, com vista a tornar econémica e tecnicamente viavel a instalacdo e uso desses

sistemas alternativos.

Uma das principais concluses do Projeto Piloto foi a constatagdo de que as

tarifas cobradas dos consumidores sdo, em geral, muito inferiores aos custos de implantacao,

160 sistema individual de geracdo fotovoltaica é instalado em determinada unidade consumidora - UC com
vistas a gerar energia apenas para essa UC. A energia do sistema concentrado €, por seu turno, gerada a partir de
varios painéis de geracéo fotovoltaica que, por meio de mini redes, € distribuida para as UCs da regido.
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operacdo e manutencdo dos sistemas, o0 que reduz os incentivos dos agentes executores em
utiliza-los. Apresentou-se desequilibrio entre custos e receitas de, aproximadamente, R$ 100
mil anuais, desconsiderando troca de equipamentos, 0 que, caso realizado, geraria déficit de
R$216 mil anuais. Destaca-se que os moradores do Projeto estavam localizados em areas de

relativamente facil acesso (Eletrobras, 2008).
Nesse aspecto, a Eletrobras concluiu:

“O Programa Luz para Todos ¢ vital para que a universalizacdo na Regido Norte
possa ser atingida. Porém, sem auxilio nos custos de operagdo e manutencédo, o
financiamento do Programa Luz para Todos ndo se mostra mecanismo suficiente
para tornar atrativo o atendimento por sistemas com fontes renovaveis individuais
para a concessiondria, especialmente considerando o pequeno porte das
comunidades a serem atendidas” (Eletrobras, 2008, pg.17).

Para dimensionar a assertiva acima, 0 quadro que segue mostra o custo de cada
fonte de geracdo de energia. Observa-se que o custo para gerar 1 MWh de energia

fotovoltaica pode alcancar R$ 3 mil.

Tabela 5: Comparacéo de custo entre diferentes fontes de geracdo de energia.

Fonte de Geracdo | Custo em R$/MWh

Hidrica R$ 116,40
Biomassa R$ 121,10
Carvao R$ 133,30
Nuclear R$ 151,60
Gas Natural R$ 175,00
Edlica R$ 232,00
Oleo Combustivel R$ 382,90
Diesel R$ 602,20

Fotovoltaica R$ 1.500,00 a 3.000,00

Fonte: TC 026.098/2006-0 e Ac6rddo 2164/2008-Plenério.
Os principais custos de operagdo e manutencdo dos sistemas fotovoltaicos

individuais dizem respeito a solucdo de problemas técnicos, realizacdo de procedimentos
preventivos e comerciais (entrega de faturas, por exemplo), limpeza de modulos, verificacdo

de conexdes, troca de baterias, entre outros.

Deve-se, portanto, definir prazos e condi¢es de faturamento especificos para as
regides isoladas, com vistas a reduzir custos de operacao, uma vez que elas sdo localizadas em

areas distantes dos escritorios da concessionéaria e ainda em locais de dificil acesso, o que
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aumenta os custos de deslocamento dos técnicos. Cabe, ainda, estabelecer canais especificos
de comunicacdo entre consumidores de regides isoladas e a distribuidora de energia, além de
definir critérios de avaliacdo da qualidade do atendimento tanto em termos de fornecimento

da energia quanto em termos da qualidade e durabilidade dos equipamentos.

Em relacdo ao aspecto da qualidade e da efetividade da energia fornecida, os
sistemas individuais basicos permitem ao consumidor: acender trés ldampadas a noite por 4
horas por dia; ligar uma televisdo e um aparelho de DVD a noite por 4 horas por dia; carregar
uma vez um aparelho de celular; ligar uma geladeira de 15 litros; ligar um liquidificador por
cinco minutos ao dia e um ventilador por 1 hora ao dia (Eletrobras, 2008). Pouco, portanto,
para o atendimento pleno das necessidades residenciais.

Em que pese a grande melhoria na qualidade de vida gerada a partir dessa fonte de
energia elétrica, grandes avancos ainda precisam ser realizados para que a populacdo por ela
beneficiada possa ter, de fato, garantido o principio constitucional da dignidade da pessoa

humana.

No que tange aos investimentos desse tipo de atendimento, foi constatada a
necessidade de estabelecimento de novas classes de atendimento de acordo com a demanda
por carga, com o objetivo de reduzir os custos de implantacdo dos sistemas e, principalmente,
tornar efetivo o uso da energia pelo beneficirio.

De acordo com a legislagdo em vigor (Resolugcdo Aneel n° 83, de 2004) para
atendimentos por meio de sistemas individuais de geracdo fotovoltaica, os consumidores
devem ser atendidos com cargas predefinidas no normativo (13 MWh, 30 MWh, 45 MWh,
60MWh ou 80 MWh), e as alteracdes posteriores devem ser custeadas pelo proprio

consumidor.

Verifica-se, portanto, elevados valores de incremento de carga de uma classe para
outra (130% da primeira para a segunda e 50% da segunda para a terceira, por exemplo),
sendo, muitas vezes, demasiado para as necessidades do consumidor. Levando-se em conta 0s
custos de incremento entre as classes, conforme apresentado na tabela seguinte, o consumidor
podera se sentir reprimido em aumentar seu consumo, por considerar 0s investimentos

adicionais inacessiveis.
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Tabela 6: Custos de implantagéo e de ampliacéo de Sistemas Fotovoltaicos Individuais.

13MWh | 30MWh | 45MWh | 60MWh | 80MWh
Custo do sistema (RS) 8.00000 | 17.000,00 | 24.200,00 | 32.400,00 | 41.800,00
Custo para ampliagdo para | 14 500 0 | 9.650,00 | 11.200,00 | 12.850,00
proxima classe (R$)

Fonte: Eletrobras, 2008, pag. 11.

A proposta é que sejam criadas novas classes intermedidrias as ja existentes,
instalando o estritamente necessario ao consumidor, de forma a reduzir custos. Além disso,
propGe-se flexibilizar a possibilidade de alteracdo da carga pelo consumidor, de acordo com

suas reais condicdes financeiras e necessidades de demanda por energia.

Cabe, portanto, ao Regulador avaliar os resultados obtidos por esse projeto piloto,
com o objetivo de identificar eventuais vacuos regulatorios ou inadequacdes técnicas e/ou
temporais da legislacdo que rege a implantacdo, operacdo e manutencdo de sistemas de
geracdo alternativa de energia elétrica. Dessa forma, busca-se fomentar o uso desses sistemas
por parte das concessionarias de distribuicdo de energia, 0 que propicia a mitigacdo de
maiores impactos tarifarios e contribui para a efetiva universalizagdo desse servi¢o publico.
Torna-se possivel, assim, garantir o atendimento do principio constitucional da dignidade da

pessoa humana, especialmente em regides isoladas do pais.

7. CONCLUSAO

O Brasil é um pais com quase 190 milhdes de habitantes, com cerca de 8,5
milhdes de km?, segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE,
e se destaca como a quinta nacdo mais populosa do mundo. Dados divulgados no Atlas do
Setor Elétrico pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel mostram que o pais conta

com mais de 61,5 milhdes de unidades consumidoras em 99% dos municipios brasileiros.

Desde a década de 90, diversas politicas publicas foram criadas com o objetivo de
levar energia elétrica as regifes ndo atendidas. Entre os principais programas de governo,
destacaram-se o Programa de Desenvolvimento Energético de Estados e Municipios —
Prodeem, o Programa Luz da Terra e o Programa Luz no Campo. Esse trés programas

atenderam juntos, aproximadamente, a 470 mil familias em todo o pais.

Em que pese os esforcos empreendidos por meio dessas politicas, o Brasil iniciou
0 século XXI com 12 milhdes de excluidos elétricos, cuja maioria encontra-se no nordeste
brasileiro, segundo apontava o Censo 2002 divulgado pelo IBGE. Embora esses dados

apontassem que 96% da populacéo brasileira dispunham de energia elétrica em seu domicilio,

31




em determinadas areas do Pais (em especial a zona rural das regides Norte e Nordeste), a
cobertura dos servigos de energia elétrica era muito inferior, chegando a menos de 50% da

populacdo em determinadas microrregides.

A partir da instituicdo do Programa Luz para Todos - LPT, grande parcela da
populacédo brasileira pode ter acesso ao servico publico de distribuicdo de energia elétrica. Até
outubro de 2010, mais de 2,5 milhdes de familias haviam sido beneficiadas, o que

corresponde a 86% da meta do Programa, que tem previsdo de encerramento em 2011.

O sucesso dessa politica publica se deve, em grande medida, ao aporte de recursos
publicos para a realizagdo dos investimentos necessarios, sem que o consumidor atendido
tenha que pagar diretamente pelo investimento realizado. Houve, assim, verdadeira quebra de
paradigma em relacdo as politicas de universalizacdo anteriores. Na verdade, com base no
modelo regulatorio entdo vigente, sem o aporte de recursos publicos, as tarifas de energia
elétrica seriam impactadas sobremaneira, de modo a tornar a universaliza¢do insustentavel.

Esse impacto poderia ultrapassar, em alguns Estados, 90% da tarifa.

No entanto, mesmo depois de grande volume de atendimentos e recursos
contratados (mais de R$ 15 bilhdes), demonstrou-se neste trabalho que muito ainda ha de ser
feito para o efetivo alcance da universalizacdo do acesso a energia elétrica no Brasil, pois, no
final de 2010, mais de 400 mil ligagdes ainda restavam ser feitas no ambito do LPT,
aproximadamente 14% de sua meta. Fora essas ligacOes, outras 500 mil foram identificadas

pelos agentes executores.

Mostrou-se que a incidéncia de comunidades ndo atendidas esta diretamente
relacionada a sua localizacdo e, por conseguinte, as dificuldades fisicas ou econémicas para
extensdo da rede elétrica. Cada uma das cinco regides geograficas em que se divide o Brasil —
Sul, Sudeste, Centro-Oeste, Nordeste e Norte — tem caracteristicas bastante peculiares e

diferenciadas das demais.

A regido Amazonica, notadamente, por sua baixa densidade demografica bem
como as suas caracteristicas geogréaficas, composta por floresta densa e rios caudalosos e
extensos, dificultaram a extensdo das redes existentes para atendimento da populacéo, o que
se constitui obstaculo para a universalizacdo da regido. Nesse Estado, o custo médio das
ligacbes realizadas por meio de cabos elétricos (ligacbes convencionais) foi de,
aproximadamente, R$6.400,00, sendo que nas regides mais isoladas esse custo atingiu,
aproximadamente, R$20.000,00.
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A maior parte do publico remanescente estd localizada nos Estados do Norte e
Nordeste, estando a grande maioria em localidades distantes das redes ja construidas. Ha,
portanto, a necessidade de investimentos cada vez mais vultosos, especialmente devido a
necessidade de utilizacdo de sistemas alternativos de geracdo de energia — sistemas
fotovoltaicos individuais. A estimativa é de que os custos das ligagdes nas regides isoladas
possam atingir 204% a mais que o realizado até 2010, que atingiu, aproximadamente,
R$8.220,00.

Estas particularidades mostraram-se determinantes para compreender a dimensao
dos obstaculos para 0 maior ou menor acesso da populacdo a energia elétrica e caracterizam

0s contornos que o LTP vem tomando desde a sua criacdo em 2004.

Ante a perspectiva de encerramento do Programa, o cenario atual é o semelhante
ao do seu inicio: necessidade de aporte de recursos publicos, para garantir a efetiva
universalizacdo e, ao mesmo tempo, reduzir o impacto tarifario. Cabe, entdo, a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — Aneel analisar os impactos ocasionados na tarifa, mesmo com
a continuacdo da utilizacdo de recursos publicos, uma vez que esses recursos sao arrecadados

por meio da propria tarifa paga pelos consumidores.

E necesséria, ainda, a atuacio do Regulador, com vistas a gerar incentivos ao
investimento em regides isoladas do pais, onde ha dependéncia por tecnologias especificas de
geracdo e de fornecimento de energia elétrica. A regulamentacdo atual dessa tecnologia néo é
adequada as caracteristicas de grande parte da regido que resta ser atendida, de sorte que em
Projeto Piloto realizado pelas Centrais Elétricas Brasileiras — Eletrobras no Estado do Acre
para atendimento de 103 familias, houve déficit de R$ 100 mil anuais, podendo chegar a R$

216 mil anuais.

Estima-se que, pelo menos, 40 mil novos atendimentos por meio de sistemas
alternativos devam ser realizados em todo o Brasil. Nesse sentido, é imprescindivel a atuacédo
da Aneel, com vistas a identificar vacuos regulatérios e inadequagdes técnicas e normativas,
de forma a fomentar a universalizagdo efetiva do servigo publico de distribuicdo de energia

elétrica em todo o territério nacional.
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