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Resumo

O aprimoramento do processo regulatério na implementacdo de politicas publicas.
Atuacéo das agéncias reguladoras na implementacédo e desenvolvimento das politicas
publicas. Intervencdes regulatérias. A fim de atingir os objetivos propostos da
pesquisa, sera feita uma pesquisa narrativa-discursiva em que serdo examinadas
bibliografia sobre o tema, além de entrevistas com diversos stakeholders, nos quais
se manifestaram acerca do papel das agéncias reguladores nas politicas publicas, no
caso, em especifico, analisando a atuacao da Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
Aneel, na geracdo distribuida. Quanto aos objetivos, o tipo de pesquisa sera
descritiva, haja vista que o proposito do trabalho é expor a importancia da gestdo na
regulacdo. Mediante analise e estudo de caso concreto, sera possivel afirmar que a
atuacao regulatoria pode ser aprimorada por meio de implementacéo de ferramentas
gerencias e administrativas. Analise da atuacdo da Aneel no caso da geracao
distribuida de energia. Fragilidades. Responsabilidades. Limita¢des. Identificacado dos
possiveis beneficiarios do trabalho. Boas praticas.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras; Politicas publicas; Geracédo distribuida
Aprimoramento do processo regulatério.

Abstract: The improvement of the regulatory process in the implementation of public
policies. Role of regulatory agencies in the implementation and development of public
policies. Regulatory interventions. In order to achieve the proposed objectives of the
research, a narrative research will be carried out in which bibliography on the subject
will be examined, in addition to interviews with various stakeholders, in which they
manifested themselves about the role of regulatory agencies in public policies, in this
case, in specific , analyzing Aneel's performance in distributed generation. As for its
objectives, the type of research will be descriptive, given that the purpose of the work
is to describe the importance of management in regulation. Through analysis and study
of concrete case, it will be possible to state with a higher degree of evidence that
regulatory action can be improved through the implementation of managerial and
administrative tools. Aneel's performance in the case of distributed energy generation.
fragilities. Responsibilities. Limitations. Identification of possible beneficiaries of the
work. Good value.

Keywords: Regulatory agencies; Public policy; Distributed generation. Improvement
of the regulatory process.
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1. Introducéo

As politicas publicas sdo, em esséncia, definidas legalmente pelo Estado e
executadas, em sua maioria, pelo Poder Executivo. J& a regulacdo das atividades
econbmicas exercida pelas agéncias reguladoras conduz ao ambiente para a
implementacdo de politicas publicas aliado ao estimulo a criacdo/manutencédo de
mercados propicios a investimentos pelo setor privado, em consonancia com as
diretrizes definidas pelo Estado.

A regulacdo econdémica, como fenémeno juridico de intervencéo estatal indireta
na economia, ganha contornos mais nitidos a partir do momento em que o Estado
constata sua incapacidade de exercer plenamente suas competéncias e de entregar
com qualidade os produtos ou os servigcos publicos cuja producédo/prestacéo Ihe foi
confiada, fomentando a liberdade particular no exercicio de atividade econdémica
stricto sensu ou delegando aquele a execucao na oferta de servico publico.

Em vista disso, podemos afirmar que a regulagdo € um modo de resguardar 0s
fins publicos de determinadas atividades (econémicas stricto sensu ou servicos
publicos) diante da subsidiariedade estatal: ao mesmo passo em que o Estado desiste
de exercer ele préprio determinadas competéncias, delegando a particulares seu
exercicio ou respeitando o livre mercado, o Estado resguarda os interesses de seus
cidadéos instituindo padrdes minimos de conduta para o exercicio destas atividades?.

Nessa nova forma de prestacdo de servico, o Estado deixa seu papel
preponderante de entidade fomentadora da atividade econbmica, para adquirir
posicionamento de agente fiscalizador da iniciativa privada, a qual sera atribuida
competéncia para execucdo dos servicos. Portanto, imprescindivel identificar e
entender os limites e poderes desse novo Estado sob o manto do ordenamento
juridico e conhecer as condicionantes do direito do sistema regulatério e a
competéncia e a legitimidade das agéncias reguladoras.

No Brasil, as Agéncias Reguladoras foram constituidas como autarquia de
regime especial integrantes da administracdo indireta, vinculadas ao Ministério
competente para tratar da respectiva atividade, apesar de caracterizadas pela

independéncia administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e

1 (SILVA, Leonardo Oliveira. Autonomia Regulatéria. Rio de Janeiro. Lamen luris, 2019.)
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estabilidade; auséncia de possibilidade de demissdo ad nutum de seus dirigentes e
autonomia financeira?.

As autarquias surgiram por meio do Decreto-Lei n° 200/1967, o qual as definiu
como "o servico autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita propria, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada".

Somente décadas mais tarde, no entanto, as agéncias reguladoras de servi¢o
publico ganham espa¢co como autarquias-especiais, para se dedicarem a regulacéo
como forma de intervencao indireta do Estado, estando submetida a um conjunto de
condicdes.

Assim, com a reforma do aparelho Estatal Brasileiro, iniciada em 1995, houve
a transferéncia de atividades decisoérias e regulatérias da administracéo direta para as
agéncias reguladoras as quais devem estar relacionadas a promocéo de eficiéncia, a
defesa do mercado e das liberdades econdmicas das pessoas vinculadas a prestacao
de servigos publicos.

Na presente monografia, mediante analises bibliogréficas e estudo de caso
concreto, sera possivel afirmar, a partir das evidéncias coletadas, que a atuacao
regulatoria pode ser aprimorada por meio da implementacédo de ferramentas gerencias
e administrativas com o fim de tornar sua atuag&o mais eficaz e eficiente para os fins
a gque se propoe.

Com o fim de entender e ilustrar a atuacdo das agéncias reguladoras na
implementacdo de politicas publicas, passaremos a estudar o caso especifico da

atuacdo da Aneel, agéncia vinculada ao Ministério de Minas e Energia, no que diz

2MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998. p.
83; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do ... Op. cit. p. 148; TACITO, Caio. Agéncias
reguladoras na administracédo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 221, p. 1, jul. /set.
2000; WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias. Op. cit. p. 145; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito... Op. cir. p. 396; MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Agéncias reguladoras... Op. cit.
p. 73; AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 213, p. 141, jul./set.1998.
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respeito a micro e minigeracdo distribuida (MMGD) de energia solar baseada na

tecnologia fotovoltaica.

2. Problema de pesquisa

O proposito desta pesquisa é entender a atuagcdo, com consequente impacto,
das agéncias reguladoras no desenvolvimento de politicas publicas. Pretende-se
identificar como um aprimoramento no processo regulatério pode contribuir na
implementacédo exitosa de politicas publicas.

Nesse sentido, parte-se da analise da atuacdo da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica no desenvolvimento e implementacao da geracao distribuida de energia solar
no Brasil, observando os critérios utilizados na definicdo da politica publica stricto
sensu, 0 impacto e os efeitos da regulacdo no setor, além da identificacdo de
responsabilidades e limites.

Em um primeiro momento, ao analisar o referido estudo de caso proposto,
identifica-se que a deficiéncia na governanga do processo regulatério, indo para além
de suas atribui¢cbes, conduziu a uma complexa atuacdo da Aneel ao regular a geracao
distribuida de energia solar por meio de subsidios cruzados sem prévia previsao legal.

Esta pesquisa objetiva se aprofundar sobre o tema do aprimoramento da
atuacao da regulacdo na implementacdo de politicas publicas setoriais buscando
aderéncia as melhores técnicas e maior eficiéncia da entidade reguladora.

O estudo, além de tentar suprir a lacuna de conhecimento sobre o tema,
possibilitara a discussédo sobre possiveis instrumentos com o fim de aprimorar o
processo regulatério, adentrando, ainda, no nivel de governanca das agéncias
reguladoras e do impacto de suas atuacgoes.

Em que pese os trabalhos realizados tratarem especificamente da atuagéao da
Aneel na geracao distribuida de energia, ao analisar a bibliografia sobre o tema,
identifica-se pouco aprofundamento quanto ao necessario aprimoramento das
agéncias reguladoras na implementacao de politicas publicas.

Tal tema mostra-se necessario para o desenvolvimento da atuacdo das
agéncias reguladoras nos setores regulados, uma vez que com o aprimoramento por
meio de ferramentas, métodos e técnicas adequados consegue-se viabilizar o melhor

funcionamento dessas entidades, promovendo eficidcia em suas acbes, com atuacdo
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mais eficiente, estavel e consolidada, visto que observa os limites legais impostos e
prioriza o interesse publico, 0s concessionarios e 0s USUarios.
Na andlise do tema, entende-se que 0s possiveis beneficiarios do trabalho

sejam:

1. as agéncias reguladoras;

2. 0s 6rgéos de controle interno e externo, nas trés esferas da Federacéo;

3. a Administracdo Pdublica, incluindo os 0rgdos responsaveis pela
formulacdo e execucdo das politicas publicas nas é&reas de infraestrutura e
sustentabilidade ambiental, bem como as entidades reguladoras, em sentido amplo,
desses setores;

4. a sociedade civil, ai incluidos os consumidores, contribuintes,
organizagbes nao-governamentais e entidades civis e empresariais, contratantes,

midia, grupos de interesse, entre outras, bem como cidaddos em carater individual.
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3. Objetivos

3.1. Objetivo geral

Diante do cenario tracado, o presente estudo tem como objetivo geral analisar
0s impactos da regulacédo na implementacéo de politicas publicas, particularmente no
caso da geracao distribuida, identificando pontos de aprimoramento na gestdo da

regulacao.

3.2. Objetivos especificos

Entre os objetivos especificos aspira-se, na andlise da atuacdo da Aneel no
caso da geracdo distribuida, observar os problemas na atividade da agéncia
reguladora, bem como seus impactos operacionais na politica publica, no mercado e
na sociedade. Pretende-se, ainda, identificar as fragilidades nas definicbes de
responsabilidades e suas limitacdes. Ademais, busca-se investigar como seria
possivel aprimorar a atuacdo da agéncia reguladora no setor regulado.
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4. Metodologia

A estrutura deste trabalho de concluséo de curso tem seis capitulos, apontando
para uma analise retrospectiva, estudo de caso e proposi¢des tedricas, conforme ja
demonstrado ao longo das secfes anteriores, o que € um indicativo da metodologia
de pesquisa adotada.

Por meio da andlise e da avaliacdo da atuacdo das agéncias reguladoras na
implementacdo das politicas publicas, busca-se refletir sobre o desempenho do
Estado e suas intervencgdes, possibilitando os necessarios ajustes, reformulacdes e
redirecionamentos nas suas acoes.

Pretende-se apontar as consequéncias regulatérias, tanto do ponto de vista
politico quanto metodolégico ou operacional, focando no binébmio objetivo resultado
como orientador dos esfor¢os de analise.

Adicionalmente ao foco de andlise de decisbes (0 qué), a conducdo da
pesquisa focard nas acbGes e comportamentos (como e por que), identificando
problemas de implementacdo nao previstos pelos formuladores de politicas, langcando
luzes sobre os elementos, processos e condicfes associados ao desempenho de
politicas publicas.

No desenvolver do estudo, propde-se identificar a existéncia de lacunas entre
as decisbes iniciais e o0s resultados obtidos, com descricbes sobre o0s
comportamentos, acoes, valores, crengas, processos e contextos organizacionais.

A fim de atingir os objetivos propostos, sera feita uma pesquisa narrativa em
que serdo examinadas bibliografia sobre o tema, além de entrevistas/questionario com
diversos stakeholders acerca do papel das agéncias reguladores na implementacao
das politicas publicas, além de adentrar no caso especifico da atuacdo da Aneel na
geracao distribuida.

Quanto aos objetivos, o tipo de pesquisa sera descritiva, haja vista que o
proposito do trabalho € descrever a importancia da gestéo na regulagéo. Pretende-se
descrever os fatos observados, no caso, mais especificamente, a atuagdo da Aneel
na politica publica da geracdo distribuida de energia. Para tanto, serdo utilizadas
observacfes sistematicas e entrevistas/questionario com agentes setoriais, com o fim
de identificar oportunidades de melhoria na atuacdo da agéncia reguladora na
implementacgé&o de politicas publicas.
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Quanto a abordagem, trata-se de pesquisa qualitativa, eis que essencialmente
descritiva, ndo requerendo a utilizacdo de métodos quantitativos de pesquisa (técnicas
estatisticas, por exemplo) para a obtencdo dos resultados desejados. No tocante a
sua base légica, emprega-se essencialmente o0 método indutivo, pois o enfoque sera
dado a partir da andlise da atuacao da Aneel no caso da geracéo distribuida, para, a
partir dai, concluir sobre o desejado aprimoramento no processo das agéncias
reguladoras na implementacéo de politicas publicas.

Diante do quadro apresentado, cumpre salientar que, enquanto método, a
pesquisa narrativa em regra engloba os seguintes passos: a) identificacdo do
fendmeno a ser estudado; b) selecdo de participante(s); ¢) coleta de dados; d) recontar
a historia com a colaboracdo do(s) participante(s); e) descricdo da experiéncia; f)
validacdo da acuracia da historia.

Os dados da pesquisa narrativa serdo colhidos em diversos enderecos
eletrénicos, livros e revistas sobre o tema, além de entrevistas/questionarios. Na etapa
subsequente, serd escrito um texto narrativo-descritivo a partir das informacoes
obtidas nos passos anteriores.

O texto ira apresentar o contexto da atuacdo da Aneel no caso da MMGD, seu
histérico, as dificuldades encontradas, as principais modificacbes sugeridas e 0s
resultados esperados, sempre de acordo com 0s hormativos vigentes.

A ordem dessas secfes sera cronoldgica, buscando explorar em profundidade
a sequéncia de fatos ocorridos no processo da MMGD com enfoque nas situacgdes,
problemas, acoes e resolucdes. O texto elaborado buscara ser suscinto e sera escrito
em primeira pessoa, embora possam ser usadas transcrigcdes de entrevistados.

Os atores submetidos ao questionario foram selecionados com base no
conhecimento da area regulada e nas suas contribui¢cdes para a regulacéo do setor.
Naturalmente, existem muitas outras partes interessadas no processo regulatério,
entretanto, para fins da presente andlise, os atores questionados sdo considerados
como representativos dos diferentes interesses dos grupos afetados com a regulacao.

Sera realizada analise historico-descritiva acerca das discussfes que levaram
a atuacdo da agéncia reguladora na implementacdo da politica publica ligada a
geracdo distribuida. Outrossim, as informagdes coletadas servirdo de base para a
entender como aprimorar a atuacao regulatéria na implementacdo de politicas

publicas.
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Quanto a limitacdo de escopo, 0 presente estudo deteve-se a analisar 0s

contornos que culminaram com a proposicao de revisdo da Resolucdo Normativa

(REN) n° 482/2012. Portanto, os demais normativos regulatérios e legais que

seguiram como a Lei 14.300/2022, que estabelece o Marco da MMGD, e as alteracdes
na REN 1.000/2022 e REN 1.059/2023 nao foram objeto de analise.

Assim, a pesquisa devolveu-se tendo por questdo: Como o aprimoramento no

processo regulatério pode contribuir na implementacao de politicas publicas?

Subquestdes:

Qual o papel da regulacdo na formulacéo e implementacéo de politicas
publicas?

Em que medida as autoridades reguladoras participam do processo de
implementacéo das politicas publicas?

Os atores relevantes envolvidos no processo regulatério, quando da
formulacdo da politica publica, tém participado adequadamente da fase
de estudo desse tipo de intervencéo estatal?

A regulacédo pode ser mais precisa o suficiente para atingir os objetivos
a que se propunha?

A regulacao deve ter limites bem definidos para atingir os objetivos a que
se propoe?

O que poderia ser feito para aprimorar o processo regulatério no setor o
gual se atua e a qualidade de suas decisdes?

Quais as motivacdes para a Aneel atuar no caso da geracao distribuida?
Quais os impactos e efeitos gerados com a atuacdo da agéncia
reguladora no tema da geracéo distribuida?

Cabe a agéncia reguladora estabelecer politica de concessdo de

beneficios?
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5. As agéncias reguladoras e as politicas publicas

Vale reforcar que o presente trabalho se propde a entender a atuacao da
regulacédo no setor ao qual atua, aprofundando especificamente no setor de energia.
Assim, adentra-se nas resolucdes aplicadas ao caso concreto, que tratam da
regulacdo sobre a MMGD, uma das fontes de energia renovavel. Logo, torna-se
importante salientar as consequéncias da atuacdo do regulador, o que é feito nos

subitens a seguir.

5.1. A atividade regulatéria no contexto da formulacéo e implementacao das
politicas publicas

Para desenvolver o tema, imprescindivel destacar a atuacdo das agéncias
reguladoras na implementacdo de politicas publicas, pois seu desempenho atinge
setores de grande relevancia econémico-social, que envolve interesses diversos e
muitas vezes opostos, entre o empresario (setor privado), os consumidores e o préprio
Estado.

Para tanto, oportuna a transcricao da definicdo de Maria Paula Dallari Bucci de
que "politicas publicas sdo programas de acado governamental visando coordenar 0s
meios a disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizacao de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados™.

Sabe-se que a regulacao estatal ndo se inicia com o ato regulatério da agéncia
reguladora. Na verdade, existe um sistema regulatério envolvendo o processo de
formulagéo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas setoriais (identificacdo
do problema, formacdo de agenda, formulacdo de alternativas, tomada de deciséo,

implementagcéo, monitoramento e avaliacdo de determinada politica).

3 BUCCI, Maria Paula Dallari. O CONCEITO DE POLITICA PUBLICA EM DIREITO IN (ORG.)
Politicas publicas: reflex8es sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2006, p. 38.
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Figura 1-Ciclo da formulac&o e implementacéo da politica publica
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Nesse contexto, as agéncias reguladoras fazem parte desse sistema

Fonte: Elaboracéo propria

conjuntamente com outros atores envolvidos. A andlise aqui empreendida sera focada
na atuacdo da regulacdo, adentrando minimamente na atuacdo dos demais
stakeholders no ciclo da formulacdo e implementacéo de politicas publicas.

Sabe-se que existem diferentes razdes para que o Estado atue por meio da
regulacdo da atividade econdémica. Para tanto, convém citar Baldwin, Cave e Lodge
(2012) que apresenta um conjunto amplo de objetivos do Estado que incluem corrigir
o poder de barganha desigual entre grupos, garantir a continuidade e a disponibilidade
do servico, corrigir assimetrias de informacédo e problemas derivados do poder de
mercado dos agentes, entre outros.

A regulacdo é, em geral, orientada para o controle do meio para se chegar a
um resultado, o que implica uma intervencdo bem direta na gestdo do negocio. Nesse
horizonte, sabe-se que existem varias hipéteses em que o mercado pode néo gerar o
melhor resultado social. Dai a regulagdo pode cumprir um importante papel.

As falhas de mercado, por vezes, demandam a regulacdo. Entre tais falhas
pode ser citado o poder de mercado e o monopdélio natural, externalidades, informacéo
assimeétrica, bens publicos e tragédia dos comuns. Porém, vale dizer gue mesmo sem
falhas de mercado, € legitimo e possivel, em uma democracia, buscar outros objetivos
como, por exemplo, o de redistribuir renda.

A atividade regulatéria ocorre dentro da conjuntura da formulag&o das politicas
publicas. Para nosso contexto de estudo, interessante apontar e definir algumas

politicas aplicadas no conceito maior de Estado.
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Existem diversas definicdes sobre a ideia de “politica publica”. Ao longo das
décadas o conceito foi sendo ressignificado. Mead (1995) a define como um campo
dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas
e Lynn (1990), como um conjunto de a¢cbes do governo que irdo produzir efeitos
especificos. Ja Dye (1984) é mais sintético ao dizer que politica publica € “o que o
governo escolhe ou nao fazer’. Contudo, a definicdo mais amplamente adotada ¢ a
de Laswell (1956) na qual decisBes e andlise sobre politica publica implicam em
responder as questdes: quem ganha o qué, porque e qual o impacto deste ganho. No
estudo da politica publica, alguns modelos foram desenvolvidos para se entender
melhor como e por que o governo toma determinadas ac¢des que repercutem na vida
dos cidadéos.

Para a analise, conveniente destacar as politicas regulatorias, que envolvem
burocracia, politicos e grupos de interesse. Uma politica regulatéria trata da explicita
e consistente atuacdo do Estado em prol da efetividade da regulacdo. Regulacéo esta
que, simplificadamente, é entendida como a acdo deliberada para a definicdo de
critérios e condi¢cdes de operacdo de atividades econ6micas e sociais, de modo a
alinhar o interesse privado ao interesse publico®.

Ainda no conjunto das politicas publicas, vale citar as politicas sociais, as quais
podem ser entendidas como um conjunto de programas e acdes, caracterizadas pela
garantia da oferta de bens e servigos, transferéncias de renda e regulagédo de
elementos do mercado, que visam alcancar a protecdo e a promogao social®.

Com foco no estudo de caso a ser tratado, vale destacar, ainda, a politica
redistributiva, que, para Lowi (1966), sdo as politicas que tém como impacto o
beneficiamento de uma parcela da populagdo em detrimento de outra, por iSso sao
mais dificeis de serem implementadas.

Como se vera no estudo de caso analisado no subtopico a seguir, pode-se
identificar que houve uma confusdo entre politica regulatéria e politicas sociais
universais, envolvendo, inclusive, o sistema tributario, uma vez que foi concedido

subsidio cruzado.

4 https://www.redalyc.org/journal/3232/323246418005/html/

5 VIII Simposio lberoamericano em comércio internacional, desenvolvimento e integracdo regional
file://IC:/Users/Administrador/Downloads/POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS%20SOCIAIS%
20E%20DESENVOLVIMENTO%20-%20TECENDO%20RELA%C3%87%C3%95ES. pdf



file:///C:/Users/Administrador/Downloads/POLÃ�TICAS%20PÃ�BLICAS%20SOCIAIS%20E%20DESENVOLVIMENTO%20-%20TECENDO%20RELAÃ�Ã�ES.pdf
file:///C:/Users/Administrador/Downloads/POLÃ�TICAS%20PÃ�BLICAS%20SOCIAIS%20E%20DESENVOLVIMENTO%20-%20TECENDO%20RELAÃ�Ã�ES.pdf
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Dentre as diversas definicbes e modelos sobre politicas publicas, podemos
sintetizar seus elementos principais: a politica publica permite distinguir entre o que o
governo pretende fazer e 0 que, de fato, faz. Ademais, envolve varios atores e niveis
de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e ndo necessariamente
se restringe a participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

Para o estudo de caso, vale citar, ainda, de uma forma sucinta, 0os grupos de
interesse, que sdo organizacbes apartadas do governo cujo objetivo € exercer
influéncia sobre as politicas publicas (Wilson, 1990).

A politica publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras. E uma ac&o
intencional, com objetivos a serem alcancados. A politica publica, embora tenha
impactos no curto prazo, € uma politica de longo prazo, e envolve processos
subsequentes ap0s sua decisdo e proposicdo, ou seja, implica também
implementacéo, execucédo e avaliacdo (Souza, 2006).

Um estudo sobre a regulacao de determinado setor parece exigir, também, uma
discusséo sobre os reais beneficios ou maleficios que a regulacéo pode trazer, o que

pode ser alcangado por meio da Andlise de Impacto Regulatério (AIRS).

5.2. O setor elétrico no Brasil e sua regulacéo

Tradicionalmente, o modelo de producéao de eletricidade no Brasil foi construido
baseado na utilizacdo de estoque de recursos naturais, em grande parte renovaveis.
A escala de exploracéo e as tecnologias utilizadas para escoamento desses recursos
possibilitou a criacdo de monopdlios naturais, nos quais grandes grupos empresariais
passaram a dominar a producao e a distribuicdo da energia por meio de um sistema
de comando e controle de cima para baixo.

Dessa forma, predominou, até os dias recentes, a geragdo centralizada de
eletricidade. Esse tipo de geracédo estava mais associado aos ganhos de escala

existentes em grandes projetos e as limitacbes técnicas/tecnologicas para

® A Andlise de Impacto Regulatério (AIR) € um instrumento voltado a melhoria da qualidade da
regulacao, e tem se tornado cada vez mais relevante no Brasil no &mbito das Agéncias Reguladoras e
do Governo como um todo. No que tange as Agéncias Reguladoras, a relevancia do tema trouxe a
insercdo do art. 6° na Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019, que instituiu a obrigatoriedade da AIR nos
casos em que houver alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdémicos,
consumidores ou usuarios dos servi¢cos. (Manual de Andlise do Impacto Regulatério e Avaliacdo de
Resultado Regulatério)
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incorporacao de projetos distribuidos (incluindo as perdas elétricas associadas ao
nivel de tenséo da geracao/distribuicéo).

Em consequéncia desse cenario, toda a estrutura técnico-operacional do
sistema elétrico se adaptou as necessidades desse modelo de producédo. A rede foi
ajustada para o trafego de energia de poucos grandes produtores em direcdo a uma
ampla quantidade de consumidores. Em outras palavras, quase todos consumiam
eletricidade, sendo que poucos a produziam.

Essa forma centralizada de producéo energética, associada a construcao de
grandes reservatorios ao longo do tempo, permitiu o controle da imprevisibilidade
inerente aos sistemas elétricos por meio de flexibilidade e coordenacéo, o que tornou
possivel a interdependéncia sistémica entre os fluxos de producdo e consumo com
vistas a prover energia de forma irrestrita para o consumidor.

O sistema de comando e controle de cima para baixo imperou enquanto nao
houve os primeiros movimentos para a abertura de mercado, com a participacao tanto
de agentes privados nas diferentes pontas, como geracao, distribuicao e transmisséo,
e implementacao das agéncias reguladoras. A partir de entdo, a regulagao cresceu
em direcdo a regulagéo por incentivos e se reduziu sobremaneira 0s mecanismos de
comando e controle. Hoje a regulacéo responsiva’ tem ganhado mais espaco, por ser
uma alternativa ao modelo regulatério baseado essencialmente em punicdes
(comando e controle).

Diante da tematica sensivel do setor elétrico, especificamente quanto as
politicas publicas para insercdo de fontes renovaveis na matriz elétrica brasileira,
visando reduzir as barreiras regulatérias existentes para a conexdo de micro e

minigeracao distribuida (MMGD)® conectada em tensédo de distribuicdo, passou-se a

7 A regulacao é responsiva quando ocorre a escalada em graus de intervengdo estatal, estabelecida
em reposta a conduta dos agentes regulados, devendo os reguladores serem responsivos na medida
em que os regulados estejam efetivamente se autorregulando, antes de impor uma intervengédo mais
intrusiva. (BRAITHWAITE, 2006, p. 886).

8 Ha limitagdes técnicas para qualificacdo como MMGD. A microgeracéo distribuida é definida como
central geradora de energia elétrica, com poténcia instalada menor ou igual a 75 kW e que utilize
cogeracdo qualificada, conforme regulamentacéo da Aneel, ou fontes renovaveis de energia elétrica,
conectada na rede de distribuigdo por meio de instalag6es de unidades consumidoras. Ja a minigeracao
distribuida é definida como central geradora de energia elétrica, com poténcia instalada superior a 75
kW e menor ou igual a 5 MW e que utilize cogeracéo qualificada, conforme regulamentacdo da Aneel,
ou fontes renovaveis de energia elétrica, conectada na rede de distribuicdo por meio de instalagbes de
unidades consumidoras.
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desenvolver incentivos para a ampliacao da diversidade da matriz energética no pais,
notadamente com a insercéo de fontes renovaveis.

Nessa linha, oportuno destacar a atuacdo da Aneel no sentido de promover a
expansdao da GD. A agéncia foi impelida a agir por uma confluéncia de fatores
externos, tais como 0 movimento internacional por uma matriz com maior participacao
de fontes renovaveis e consequente reducdo da emissao de gases do efeito estufa.
Ademais, houve a influéncia originada dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) estabelecidos pela Organizacdo das Nacgdes Unidas em 2015, entre os quais
o de “garantir acesso a energia barata, confiavel, sustentavel e renovavel para todos®.
Corroborou, também, na atuacdo reguladora o desenvolvimento tecnoldgico, que
causou a diminuicdo acentuada dos custos de fontes como a edlica e a solar
fotovoltaica nos ultimos anos.

As fontes de energia renovaveis, entdo, deixaram de ser uma utopia
ambientalista e hoje possuem cada vez maior destaque na matriz energética mundial.
Tal cenario impulsionou politicas publicas no sentido de incentivar a demanda por
esse tipo de energia.

Nesse contexto, inquestionavel o fato de que a energia fotovoltaica, apesar de
pouco explorada no passado, hoje € uma fonte de importancia na matriz energética
do pais, e vem se destacando ao longo do tempo.

Com a maior acessibilidade econdmica das fontes renovaveis intermitentes,
notadamente da solar fotovoltaica, a geracao distribuida vem aumentando cada vez
mais a sua participacdo no sistema de distribuicdo, em substituicdo a tradicional
geracao centralizada.

De acordo com o Relatério Sintese do Balango Energético Nacional 202210,
ano base 2021, a geracédo solar atingiu 16,8 TWh (geracao centralizada e MMGD), o
que representou um avanco de 55,9% em relacdo ao ano anterior. Com isso, a
participacdo de renovaveis na matriz elétrica ficou em 78,1% em 2021. A MMGD em
2021 apresentou aumento de 84% em relacdo a 2020. A energia solar fotovoltaica
representou 88,3% da MMGD em 2021, e foi a principal fonte responsavel pelo

aumento registrado na micro e minigeracdo distribuida. Esse fato vem sendo

% www.ipea.gov.br/ods/ods7.html

10 Relatério Sintese 2022 do Balango Energético Nacional https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArguivos/publicacao-675/topico-

631/BEN_S%C3%ADntese 2022 PT.pdf



https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-675/topico-631/BEN_S%C3%ADntese_2022_PT.pdf
https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-675/topico-631/BEN_S%C3%ADntese_2022_PT.pdf
https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-675/topico-631/BEN_S%C3%ADntese_2022_PT.pdf
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construido ao longo do tempo e essa evolucdo da MMGD indica a trajetéria de
crescimento continuo da geracéo solar fotovoltaica em ritmo superior as outras fontes.
A micro e minigeracao distribuida no Brasil com base em geracao solar fotovoltaica
atingiu 8.771 MW de poténcia instalada e 9.019 GWh de geragdo em 2021.

5.3. Estudo de caso: a Aneel e 0 caso da geracdo distribuida de energia

Inicialmente, a agéncia reguladora veio, ao longo de um periodo,
amadurecendo a ideia da geracédo distribuida de energia no Brasil no sentido de
incentivar a implementacao de energia solar fotovoltaica.

Até entdo, no Brasil, os principais marcos legais genéricos para a
comercializagao de energia eram a Lei n° 10.848/2004, o Decreto n° 5.163/2004 e as
resolucdes da Aneel relacionadas ao tema.

No ano de 2010, a Aneel propds em consulta publica a edicdo de uma norma
especifica com o objetivo de “incentivar a geragao distribuida de pequeno porte a partir
de fontes renovaveis de energia, conectada a rede de distribui¢cao”.

Outrossim, a Aneel editou a Resolucdo Normativa (REN) n° 482/2012, que
definiu as condicfes para o acesso de sistemas de micro e mini geracao distribuida
de energia a rede de distribuicdo de energia elétrica. A partir deste marco regulatorio,
criou-se o Sistema de Compensacdo de Energia Elétrica (SCEE), concedendo
incentivos a micro e minigeracéo de energia fotovoltaica. Tal mecanismo permitiu que
unidades consumidoras com geracédo distribuida de pequeno porte compensassem,
local ou remotamente, eventuais excedentes de geracdo ndo consumidos, utilizando
a rede de distribuicdo como uma espécie de bateria.

Entdo, por meio de tal regulacdo, a Aneel concedeu, em consequéncia e de
forma ndo explicita, subsidios na tarifa da energia elétrica, especificamente, aos
consumidores que optaram por instalar sistemas de MMGD em suas residéncias ou
empresas.

Esses beneficios se materializaram por meio do SCEE, com incentivo
financeiro, isen¢des de custos e subsidio cruzado, apesar de ndo haver, a época,
autorizacao legal que dispusesse sobre o tema. ISso ocorreu porque as tarifas pagas
pelos consumidores apdés a compensacdo da geracdo eram, de certa forma,
insuficientes para custear a prépria disponibilidade da rede de distribuicdo utilizada

como backup para os sistemas de MMGD.
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Referido normativo gerou diversas controvérsias, uma vez que envolveu
diferentes interesses entre diversos atores envolvidos, tais como concessionaria de
distribuicdo e consumidores. A resolucdo abrangeu, inclusive, aspectos financeiros,
uma vez que pulverizou o custo dos incentivos concedidos a uma pequena gama de
mini e micro produtores com todos os consumidores de geracdo que ndo possuiam
sistemas de MMGD.

Notadamente sobre os incentivos aplicados, esse estudo de caso ressalta o
subsidio cruzado implicito concedido na regulacdo. Por esclarecedor, vale dizer a
definicdo do subsidio cruzado como o subsidio ao consumo embutido na propria
estrutura tarifaria. Isso significa que, por meio de mecanismos tarifarios, sao
estabelecidos precos artificiais que ndo condizem ao valor de mercado. Desse modo,
USUArios sujeitos a um mesmo custo de produgcdo podem pagar valores distintos pelo
produto, ou, de modo inverso, usuarios sob custos distintos de produ¢éo podem pagar
valores similares pelo bem?*?.

A concesséo do subsidio cruzado é uma forma de intervencao publica sobre os
precos do consumidor ou custos do produtor que ndo envolve transferéncias de
valores publicos, conhecida na literatura como subsidio cruzado ou privado. Segundo
Steenblik (2010), trata-se de transferéncia de mercado realizada ao discriminar precos
entre os consumidores dentro do escopo de uma mesma empresa ou agéncial?.

De forma mais detalhada, por meio do SCEE, os consumidores puderam abater
da energia consumida pela rede da distribuidora 0 montante que injetavam de volta
na rede. Houve, assim, reducdo da receita recebida pela concessionaria de
distribuicdo em beneficio dos consumidores que possuissem MMGD.

Esse decréscimo de receita dessas empresas concessionarias decorrente da
compensacao de energia por quem possuia MMGD foi redistribuido aos consumidores
daquela companhia, pela via tarifaria. Assim como o0s proprietarios de geracao
distribuida passaram a contribuir menos com a cobertura dos custos das
distribuidoras, a diferenca foi alocada aos consumidores que ndo possuiam MMGD.

Esse efeito caracteriza, entdo, o subsidio cruzado.

11 https:/iwww.scielo.br/j/neco/a/vstH66FQ8mMRGV8NLznjSyjB/?lang=pt

12 Boletim mensal sobre subsidios da Unido. Conta de desenvolvimento energético: subsidios publicos
ou cruzados? https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/boletins/boletim-
subsidios/arquivos/2019/boletim-cde.pdf



https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/boletins/boletim-subsidios/arquivos/2019/boletim-cde.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/boletins/boletim-subsidios/arquivos/2019/boletim-cde.pdf
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O SCEE, dessa maneira, constitui, implicitamente, uma politica de subsidio
cruzado entre consumidores que ndo tem MMGD para aqueles que possuem sistemas
de geracdo distribuida. Resumindo, os consumidores ndo detentores de painéis
solares subsidiam os consumidores detentores de painéis solares.

Posteriormente, o objetivo de incentivar o beneficio dado por meio da REN
482/2012 foi reafirmado em 2015, quando, ao revisar 0 marco regulatorio, explicitou-
se como tendéncia a reducdo de barreiras que poderiam impedir a expansao da
geracdo distribuida (GD) no Pais.

Por conseguinte, com a edicdo da REN 687/2015, resultante da primeira
revisdo ao marco da geracao distribuida, foi prevista a data de uma segunda revisao,
agendada para ocorrer até 31/12/2019.

Nessa linha, no ambito da Agéncia, a consulta publica acabou sendo realizada
em 2018, por meio da Consulta Pablica Aneel 10/2018, com o intuito de colher
subsidios ao aprimoramento das regras aplicaveis a MMGD. Depois disso, a Aneel
realizou duas audiéncias publicas (a AP Aneel 44/2018 e a AP Aneel 1/2019).

De toda sorte, conforme apontado no relatorio do Tribunal de Contas da Unido
que subsidiou o Acoérddo 3.063/2020, registra-se questionamentos acerca da
competéncia da Aneel para criar a politica publica de compensacdo da MMGD. Isso
porque, segundo a Constituicdo Federal de 1988, a politica tarifaria é matéria que
deve ser tratada por lei federal (art. 22, IV c/c o art. 175, 8unico, inciso Il1).

Ademais, a Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inciso Il dispde que ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. Entéo,
guestiona-se a concessao de tratamento tarifario distinto entre os consumidores com
e sem MMGD, que importou em subsidio cruzado.

Ao estudar a legislacdo que rege o setor, PRORET — Procedimentos de
Regulacdo Tarifaria da Aneel (ato de carater normativo que consolida a
regulamentacdo sobre o tema), identifica-se que as Unicas diferenciacdes tarifarias
admissiveis sdo aquelas que estejam expressamente previstas em lei — como
descontos tarifarios a determinados grupos de consumidores ou agentes - ou, no caso
de ndo estarem descritas na lei, esteja autorizado em lei que o tema seja
regulamentado em ato infralegal.

A eventual diferenciacao tarifaria que ndo preencha tais requisitos, importa,

ainda, em tratamento discriminatorio de consumidores, vedado por for¢a do principio
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constitucional da igualdade, prescrito no art. 5°, caput, da Constituicdo Federal de
1988.

Nessa linha, importante ressaltar que, em outros casos, quando se decidiu dar
tratamento distinto as tarifas, isso ocorreu com o respaldo e fundamento amparados
em lei. Foi o que ocorreu, por exemplo, na Lei da Mobilidade Urbana - Lei 12.587/2012.

N&o obstante as disposicbes normativas, o Sistema de Compensacao de
Energia Elétrica, instituido pela REN Aneel 482/2012, contemplou diferenciacéo
tarifaria entre consumidores com e sem MMGD, sem respaldo legal.

Diante desse contexto e da atuacédo da Aneel no caso da geracao distribuida
de energia solar baseada na tecnologia fotovoltaica, questiona-se, considerando a
autonomia funcional das agéncias reguladoras e a entdo omissédo legislativa que
dificultou o exercicio da implementacdo da referida politica publica, se tais fatos
justificariam a forma como a agéncia reguladora atuou.

Com o proposito de responder a tal questionamento, além da realizacdo de
analise bibliografica sobre o tema, foi enviado um questionario a especialistas que
atuam na area da regulacédo e/ou do setor elétrico solicitando informacgfes sobre a
atuacao das agéncias no setor regulado e, particularmente no setor elétrico.

As analises efetuadas sobre a atuacdo da Aneel no caso da MMGD serdo
adiante apresentadas, tendo por base as pesquisas realizadas, os estudos

bibliograficos e a manifestacdes dos stakeholders envolvidos.

5.4. Respostas dos especialistas ao questionario enviado

Com o objetivo de captar o grau de conhecimento e percepcdo dos agentes
envolvidos no processo regulatério, a partir da compilacao da bibliografia referente ao
tema do aprimoramento da regulagdo na implementacdo de politicas publicas, foi
realizado um questionério, enviado a alguns stakeholders, acerca da atuacao geral
das agéncias reguladoras no setor regulado e, especificamente, sobre a atuacdo da
Aneel no caso da MMGD.

Foram elaboradas vinte questdes sobre o tema, sendo que dezessete foram
respondidas com quatro variacdes desde o 'discordo totalmente' ao '‘concordo
totalmente' e as outras trés questdes de preenchimento livre. A seguir, passa-se a

expor as informacgdes coletadas.
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Oitenta porcento dos respondentes concordaram parcialmente ou totalmente
que, de um modo geral, o regulador age em ambiente controlado em que existem
politicas publicas explicitas e transparentes. Na mesma linha, 67% ratificaram que a
interacdo entre os agentes do setor regulado (agéncia reguladora, estado, agente
regulado e consumidor) € mais cooperativa do que conflituosa.

Boa parte (67%) concorda, total ou parcialmente, que existe sistematica
definida do momento em que as informacbes sao disponibilizadas aos atores
envolvidos em uma nova norma ou regulacdo, bem como que h& feedback do
regulador as contribui¢cdes externas recebidas.

Oitenta porcento dos respondentes discordam parcialmente ou totalmente que
0s atores relevantes, quando da formulacédo de uma lei, decreto, norma ou regulacéo,
tém participado adequadamente da respectiva fase de estudo desse tipo de
intervencao estatal.

Na mesma linha, 67% dos respondentes discordam parcial ou totalmente que
exista avaliacdo prévia do impacto financeiro que a adocdo da politica publica
produziria nos atores envolvidos (regulador, regulado, beneficiados).

Também 73 % dos respondentes discordam total ou parcialmente que é sempre
clara a identificacdo de quem decide e quem executa a politica publica a ser regulada.

Os entrevistados ainda discordam, total ou parcialmente, na razéo de 66%, de
que haja um controle posterior que analisa se as estimativas feitas a época da
formulacdo de norma ou regulacao corresponderam ao que de fato foi implementado.

Entre os respondentes, ndo houve qualquer concordancia total na afirmacao de
que “antes de se atuar no setor regulado, é identificado o bindbmio objetivo-resultado”.

Quando questionados notadamente sobre a atuacdo da Aneel no caso da
MMGD, a maioria dos entrevistados, 93%, concordaram que a agéncia reguladora
agiu de forma coerente ao sinalizar, desde 2012, que em 2015 e 2019 reavaliaria 0s
normativos e condigbes para acesso aos beneficios da mini e micro geragéo
distribuida. Também concordaram que existiram tanto limitac6es técnicas, quanto
limitagdes politicas nas revisdes feitas pela Aneel na norma de MMGD.

Em que pese a concordancia dos entrevistados quanto as revisées da norma,
73% acredita que a Aneel poderia ter agido de forma mais assertiva no caso da revisao
da norma de geracdo distribuida, estabelecendo com antecedéncia os parametros que
seriam utilizados na possivel revisdo da Resolucéo 482/2012.
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Nesse interim, 80% acredita que, no caso da MMGD, a regulacdo criada
poderia ter sido mais precisa o suficiente para atingir os objetivos a que se propunha.
Ja 53 % acredita que a forma de atuacdo dos agentes de mercado no caso da MMGD
foi inadequada.

Ademais, 73% concordam parcialmente ou totalmente com o fato de que havia
fragilidades ou limitagdes na legislacéo, decretos ou em atos do CNPE quando da
decisdo da Aneel de estabelecer beneficios a MMGD.

Dando prosseguimento quanto as informacgdes coletadas, tem-se que 66%
concorda parcial ou totalmente que havia razées que ndo foram explicitadas no
processo decisorio da Aneel, mas que influenciaram na decisdo regulatoria de
conceder beneficio a MMGD e, posteriormente, de reduzi-la ou retira-la por completo.

Ainda sobre a regulagdo no caso da MMGD, 73% discorda, total ou
parcialmente que a forma de atuacdo dos agentes de mercado neste caso foi
adequada. O mesmo percentual, no entanto, concorda, total o parcialmente que a
Aneel agiu de forma coerente em relacdo a sua competéncia de apenas implementar
politica publica quando concedeu beneficios para MMGD em 2012, por meio da
edicdo da Resolucéo 482/2012.

No tocante as questdes de livre preenchimento, foi inquirido aos participantes

sobre o0 que poderia ser feito para aprimorar o processo requlatério e a qualidade de

suas decisdes. A manifestacdes sobre o tema séo a seguir disponibilizadas.

Em consonancia com os entrevistados, a governanca € o principal instrumento
a ser utilizado com o fim de aprimorar o processo regulatorio e a qualidade de suas
decisdes. Para eles, € necessario rever o modelo de governanca em prol de um
modelo em rede, que privilegie a cooperacao.

Nesse interim, clamam pela melhor interlocu¢do com o congresso objetivando
reduzir a tendéncia regulatéria dos parlamentares [acreditam que o legislador, por
vezes, atua na area técnica que caberia ao implementador da politica publica, no caso,
o regulador]. Ressaltam, ainda, a necessaria mitigacao da atuacdo do judiciario e da
interferéncia legislativa.

Apregoam no sentido de evitar sobreposicdo entre o formulador das politicas
publicas e o regulador. Salientam que é imprescindivel a definicAo mais clara de
papéis do governo e da regulacdo. Defendem uma atuacao efetiva e transparente dos
reguladores, prezando pela imparcialidade, sem ceder a lobbies dos agentes.
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Reconhecem que tanto as agéncias reguladoras quanto o poder legislativo
devem adotar a Analise de Impacto Regulatorio (AIR) e a Avaliacdo de Impacto
Legislativo'®, respectivamente, quando da publicacdo de normativos. Devendo
melhorar as andlises das propostas de modificacdes regulatérias, além de aprimorar
o enforcement das regras, e a aplicacdo de penalidades efetivamente aplicaveis.

Invocam pela criacdo de leis mais claras e bem definidas. Acreditam que devem
ser evitadas as decisdes e as regras que beneficiem pequenos grupos, criando
distor¢des e assimetrias comerciais.

Postulam pela persecucdo de objetivos relacionados a modicidade tarifaria,
obedecendo aos ditames da Lei 8.987/1993 (art. 6°, 81°). Nesse ponto, destacam que,
se nao houver preocupacdo com esse principio, em algum momento o setor
correspondente ficard inviavel.

Destacam o necesséario estabelecimento de metas de verificacdo e prazos para
finalizar programas de subsidios. Citam, também, a necessidade do aumento da
aderéncia entre modelos de simulacéo e realidade operativa do sistema.

Invocam pela responsabilizagdo administrativa e civil na omissdo dos 6rgaos
reguladores.

Entendem, também, que deve se uniformizar as regras para participacdo da
sociedade nos processos de audiéncia e consulta publica para todas as instancias,
pois acreditam que essa participacdo tem sido sintomatica, uma vez que a
participacdo da sociedade tem sido pro forma.

Outro questionamento feito aos participantes foi sobre gual seria o papel do

requlador na formulacdo e implementacdo de politicas publicas.

Os entrevistados entendem que as agéncias cooperam e subsidiam o0s
tomadores de decisbes com avaliagbes de impactos. Acrescentam que 0 ente
regulador deve agir imparcialmente com politicas de fiscalizacdo aderente ao
contexto.

Sinalizam que o regulador deve garantir que em sua regulacdo ndo haja
prejuizo a um grupo social em prol de outro. Citam, também, o necessario desenho

do projeto até a sua efetivacao.

13 A avaliacéo de impacto legislativo € uma metodologia que pretende apoiar a escolha fundamentada
de politicas legislativas. https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/textos-para-discussao/td-70-avaliacao-de-impacto-legislativo-no-brasil



Coletanea de P6s-Graduagéo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULACAQ] 33

Particularmente quanto a formulacdo da politica publica, sinalizam que a
agéncia reguladora deve prover dados e informagfes; quanto a implementacéo da
politica, entendem que o regulador tem exercido papéis que nao lhe sdo proprios.
Assim, em que pese o importante papel do regulador, a atuacéo da agéncia reguladora
tem sido desvirtuada ao extrapolar suas competéncias.

Destacam o papel fundamental de as agéncias reguladoras implementarem
contribuicdes quando da elaboracdo das propostas de politicas publicas, simulando
seus impactos e consultando os agentes do setor sobre a aceitacdo da proposta.
Outrossim, sinalizam que o ente regulador deve adentrar ao detalhamento técnico,
além do regulatorio, para implementacao da politica publica.

Evidenciam, ainda, o necessario aprimoramento da lei para que os agentes do
setor possam atuar de forma prética.

Constatam de forma genérica que, em virtude da inércia do formulador da
politica publica, o regulador eventualmente desenvolve e implementa politicas
publicas. Apontam que tal tipo de ocorréncia tomou proporc¢des elevadas, provocando
um recuo do regulador, que mais recentemente tem buscado apontar as lacunas ao
invés de avoca-las.

Por fim, foi guestionado aos especialistas sobre quais seriam as licdes

aprendidas no caso da MMGD e que poderiam ser levadas em conta pela Aneel,

pelo governo e pelos agentes de mercado em proximas requlacdes concessorias

de beneficios.

Os entrevistados entenderam que a agéncia reguladora ndo deve criar politicas
publicas ou subsidios. Deve, sim, fazer valer a sua autonomia quando pressionada
pelo Presidente da Republica a rever suas decisdes e que ndo pode ser omissa na
identificacdo dos impactos de subsidios que estdo sendo criados ou prorrogados.
Destacam, ainda, da necessidade de visdo equilibrada de longo prazo.

Consideram importante a atuacéo das agéncias de forma efetiva e eficaz, tanto
na regulacdo como na fiscalizagdo da implantacéo das politicas publicas. Acreditam
ser importante trazer as regras de longo prazo no momento da criacdo de subsidios,
de modo que quando for feita a revisdo desses incentivos ja se saiba a direcdo para
gual seguir.

Acreditam ser imprescindivel a clareza na elaboragdo dos decretos e

conhecimento aprofundado sobre o tema a ser normatizado.
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Destacam que deve se evitar a concessao de subsidios, ainda que implicitos,
pois sua exclusdo € muito dificultosa no Brasil. Nessa linha, os programas de
subsidios e incentivos tém de ser melhor definidos. Apontam a necessidade do
estabelecimento de métricas de avaliacdo de cada programa, além do
estabelecimento de um prazo especifico para a finalizagdo da concessao dos
beneficios.

Clamam por um melhor debate entre os entes envolvidos, destacando a
necessidade de os atores definirem as suas competéncias de maneira a mitigar
omissdes e sobreposi¢des. Para tanto, invocam pela existéncia de debates entre os
stakeholders.

Ademais, apontam que a atuacdo da Aneel ndo deve ser antecipada ao
surgimento das novas tecnologias, mas posteriormente, quando e se identificar

problema regulatorio.

5.5. Andlise das informacdes obtidas a partir das respostas ao questionario

Com base na bibliografia estudada e nas pesquisas realizadas, entende-se que
ndo ha uma participacao efetiva dos stakeholders quando do estudo e formulacéo de
normativos da regulacdo. Tal situacdo pode ser decorrente da interacdo incipiente
com o0s agentes envolvidos, o que dificulta o processo de tomada de decisao,
inviabilizando uma avaliagcdo integrada e tende a promover conflito entre as
instituicdes envolvidas.

Em consonancia com os entrevistados, acredita-se que a interagao entre 0s
agentes do setor regulado (agéncia reguladora, estado, agente regulado e
consumidor) € mais cooperativa, apesar de incipiente, do que conflituosa. Tal relacao
€ muito benéfica a regulacdo pois permite maior integracdo entre os stakeholders,
possibilitando informagBes mais alinhadas e confiaveis.

Necessario também pontuar a concordancia com os respondentes na crenca
de que existe sistematica definida do momento em que as informacfes sao
disponibilizadas aos atores envolvidos em uma nova norma ou regulagao, bem como
do feedback do regulador as contribuicbes externas recebidas.

Especificamente quanto ao estudo de caso, ratifica-se o posicionamento dos

especialistas no sentido de que a Aneel ndo agiu de forma coerente em relacédo a sua



Coletanea de P6s-Graduagéo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULACAQ] 35

competéncia de apenas implementar politica publica quando concedeu beneficios
para MMGD em 2012, por meio da edi¢cdo da Resolucao 482/2012.

A vista disso, entende-se que existiram raz6es que ndo foram explicitadas no
processo decisorio da Aneel, mas que influenciaram na decisdo regulatéria de
conceder beneficio a MMGD e, posteriormente, de reduzi-lo ou retir4-lo por completo.

Nesse sentido, a regulacédo criada poderia ter sido mais precisa o suficiente
para atingir os objetivos a que se propunha. Isso pode ser justificado pela existéncia
de fragilidades (inexisténcia de estudo quanto ao impacto das medidas adotadas) ou
limitacdes (sem amparo legal para conceder o subsidio) quando da decisdo da Aneel
de estabelecer beneficios a micro e minigeracao distribuida (MMGD) em 2012.

Sobre o tema dos beneficios concedidos, vale destacar o subsidio cruzado, de
natureza regressiva do ponto de vista da distribuicdo de renda, dificil de ser percebido
pela sociedade, uma vez que é pouco transparente quanto aos valores e objetivos
envolvidos.

A forma como foi implementado o beneficio, aliado a assimetria de informacéao,
possibilita que o usuario ndo identifique o verdadeiro responsével pelo alto preco da
tarifa que Ihe é cobrada. A sociedade arca com o subsidio cruzado cujo resultado
liguido é desconhecido. Se a politica publica em questdo fosse transparente,
mitigando de forma devida a assimetria de informacé&o, esse subsidio cruzado poderia
ser identificavel pelos consumidores, o que possibilitaria a exposi¢cdo da manifestacéo
qguanto a inconveniéncia do ponto de vista social.

Com relacao as possiveis revisdes do marco regulado da MMGD, entende-se
gue a Aneel agiu de forma coerente ao sinalizar, desde 2012, que em 2015 e 2019
reavaliaria os normativos e condi¢cdes para acesso aos beneficios da mini e micro
geracao distribuida.

Porém, de fato, existiram tanto limitacdes técnicas, quanto limitacdes politicas
na revisao feita pela Aneel na norma de MMGD. Nessa linha, foram informadas as
possiveis datas das revisfes. No entanto, poderia ter aprimorado o0 processo revisoério
ao identificar, de antemdo, de forma mais assertiva, 0s parametros que seriam
utilizados nas ditas revisdes da Resolucdo 482/2012.

Ratifica-se 0 entendimento emitido pelos entrevistados no sentido da
inexisténcia de avaliacdo prévia sobre o impacto financeiro que a ado¢ao da politica

publica produziria nos atores envolvidos (regulador, regulado, beneficiados).
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Efetivamente, ndo ha controle posterior quanto a analise das estimativas feitas
a época da formulacdo da norma ou regulacao com o resultado alcancado. Tal cenario
se fortalece com a nédo identificacdo do bindmio objetivo resultado.

N&o obstante a manifestacao dos respondentes, ao analisar a bibliografia sobre
o tema, aliado as analises empreendidas no estudo de caso da atuacdo da Aneel com
a MMGD, entende-se que, de modo geral, o regulador atua em politicas publicas
pouco transparentes. Nesse sentido, vale destacar a necessaria atuacdo efetiva e
transparente dos agentes reguladores, tomando decisGes imparciais, sem ceder a
lobbies de stakehorlders.

No mais, discorda-se da assertiva apresentada pelos entrevistados no sentido
de que a atuacdo da Aneel ndo deve ser antecipada ao surgimento das novas
tecnologias, mas posteriormente, quando e se for identificado um problema
regulatério.

Nesse aspecto, oportuno citar a aplicacdo do conceito de smart regulation em
gue o regulador consegue inclusive criar normativos assertivos em cima de cenarios
que sequer existem no mundo real no momento da tomada de decisdo. Ou seja, 0
regulador pode se adiantar a problemas que ndo existem na pratica e estabelecer
normativos consistentes e eficientes vislumbrando o que podera ocorrer no futuro (um
exemplo bem simples disso foi a regulacdo produzida pela Aneel em 2018 para
veiculos elétricos, criando possibilidades que sequer foram implementadas na prética,
porque 0 mercado ainda nao tinha evoluido tanto nessa seara, e a frota de carros
elétricos e de eletropostos ainda era relativamente pequena).

Notadamente sobre a atuagcdo da Aneel no caso da MMGD, mais
especificamente sobre a concessao de subsidios cruzados, algumas consideracdes
adicionais merecem ser tecidas.

Sabe-se que as autoridades reguladoras possuem competéncia hormativa para
moldar a conduta dos agentes econdmicos por meio da imposi¢cdo de normas, que,
por vezes limitam a livre iniciativa, criam obrigacdes e deveres aos regulados. Para
tanto, com o fim de exercer esse poder normativo, imprescindivel a exposi¢cdo das
justificativas técnicas que ensejaram a edi¢cao da norma (art. 15, 1ll, Lei 9.782/1990).

Nesse sentido, no caso concreto em estudo, vale lembrar que, em que pese 0
poder normativo da Aneel e as justificativas técnicas apresentadas, nao foram
observadas as condicionantes do direito do sistema regulatério, a competéncia e a

legitimidade das agéncias reguladoras, indo para além de suas atribuicdes.
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Veja que, no tocante ao subsidio cruzado (sistema de incentivo) gerado com a
intervencao da Aneel, ocorrido sem deter competéncia para criar politica publica, tal
atitude pode ameacar a prépria sustentabilidade das iniciativas da agéncia reguladora,
além de interferir na credibilidade de suas decisfes e na tomada de decisdo por quem
de direito quanto a necessidade e/ou conveniéncia de implantacdo de distintas
politicas publicas.

Nesse ponto, vale lembrar que a regulacdo ndo pode ser silente ou ambigua
em relacdo a matéria especifica a qual atua. Porém, também n&o deve extrapolar sua
competéncia. I1sso porque, deve ser considerada a reserva normativa atribuida ao
regulador de se ater a esfera técnica e a autonomia regulatoria.

Diante desse contexto, oportuno destacar que o poder de normatizar das
agéncias reguladoras deve ser exercido com cautela, sem atropelos, sem
substituicdes que prejudiguem a organicidade dos papéis legalmente definidos e
incumbidos a distintas instituicdes/poderes. Suas funcdes devem ser desempenhadas
no campo hao da criacao ou da restricdo a direitos, mas no técnico.

Nesse interim, diga-se que a atuagcdo dos oOrgdos reguladores é regida, em
primeiro lugar, pela Constituicdo Federal e, em segundo, em observancia as leis que
tratam da matéria. A seguranca juridica pressupde, acima de tudo, o respeito ao
principio da legalidade. Consta da Carta Magna clausula basica (art. 5°, inciso Il) a
qual “ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei”.

Oportuna a citacdo de Cuéllar (2008)'4, que acentua que na regulamentacéo
nao se pode inovar a ordem juridica, contrariar a lei e o direito, desrespeitar o principio
da tipicidade, impor restricdes a liberdade, a igualdade e a propriedade ou determinar
alteracéo do estado das pessoas. E preciso respeitar a reparticio de competéncias,
tudo ficando submetido ao controle do Poder Judiciario.

Conclui-se, entdo, que descabe o ativismo abrangente das agéncias
reguladoras, extravasando limites proprios a tarefa de regulamentar.

E fato que as agéncias reguladoras estdo vinculadas as normas legais
pertinentes. Nao podem, no exercicio de seu poder normativo, inovar primariamente

a ordem juridica - ou seja, regulamentar matéria para a qual inexista um prévio

14 CUELLAR, Leila. Introdug&o as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008. p.
57/59.
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conceito genérico em sua lei instituidora; assim como ndo podem criar ou aplicar
sancdes ou beneficios ndo previstos em lei.

Como salienta Mauro Roberto Gomes de Mattos, "é claro que as agéncias nao
possuem cheque em branco para agir como bem entendem, divorciada do principio
da legalidade, eis que vinculada a este principio por submissao aos comandos legais
voltados para a administracédo publica direta e indireta”.

A funcéo da regulacao esta intrinsecamente ligada as matérias afetas a sua
area de atuacdo, a qual ndo inclui inovacdo legislativa ou desoneracao tributaria
(como presenciado na atuacao da Aneel no caso da MMGD). Inclui, sim, a fiscalizagao
da eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos pelos concessionarios
permissionarios e autorizados.

Nesse sentido, as normatizagbes reguladoras devem ser operacionais/
técnicas apenas, obedecendo, sempre, as disposicdes legais existentes. Logo, ndo
podem contrariar normativos ou inovar na ordem juridica.

Necessario se faz, por conseguinte, o estabelecimento de didlogo entre os
atores envolvidos, o que possibilita a existéncia de solugbes paralelas a um mesmo
problema, com a atuacdo de cada envolvido respeitando as competéncias que |lhes
sao proéprias, sem inviabilizar posicionamento técnico em sentido contrario.

No estudo de caso em andlise, por exemplo, possivelmente, por meio do
dialogo, os envolvidos, no caso a Aneel e 0s poderes executivo e/ou legislativo,
poderiam ter atuado conjuntamente, na analise e implementacdo de subsidio na
politica publica em referéncia, o que evitaria o conflito interinstitucional, garantiria
maior eficiéncia e éxito na formulagéo de politicas publicas, além de dar ares legais
as medidas adotadas.

No mais, vale lembrar que a partir do caso concreto analisado da MMGD, é
possivel extrapolar as conclusfes ndo somente para o setor elétrico, mas para o
ecossistema das agéncias reguladoras de servicos publicos em prol de seu

aprimoramento.

5.6. Aprimorando a regulacdo na implementacao de politicas publicas

As acles do ente regulador devem ser direcionadas para melhor desempenho

da implementacé&o das politicas publicas, sem, contudo, desvirtua-la ou altera-la. Para
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dar lastro técnico, deve-se desenvolver, utilizar e atualizar métodos e técnicas
aplicaveis a regulacao.

A imparcialidade deve ser o vetor do processo decisorio, o0 que, por vezes, pode
ser até mesmo impopular. O importante é se firmar em critérios técnicos que
justifiguem a acao regulatéria estatal, no sentido de néo trilhar o caminho do populismo
regulatorio, atendimento a apelos sociais, lobby de associacdes setoriais ou
governamental, ou meras transacdes politicas.

O regulador dever atuar no seu setor visando a consisténcia regulatoria em
cenarios de médio e longo prazo. Nesse sentido, buscando o aprimoramento da
atuacao da regulacéo, vale utilizar alguns instrumentos, tais como matriz de risco;
identificacdo e utilizacdo de indicadores econdmicos e operacionais; analise de
impacto regulatorio; didlogo entre os stakeholders; governanga institucional; e
desenho de cenarios.

N&o se pretende nesta oportunidade, delinear ferramentas ready-to-use no
aprimoramento da regulacdo, mas identificar possiveis estratégias que podem
colaborar no aprimoramento da atuacao do regulador na implementacao de politicas
publicas, com vistas ao objetivo de tornar a entidade reguladora mais efetiva em suas
atuacoes.

Nesse contexto, essencial a implementacdo da governanca na atuacao das
agéncias reguladoras. Por oportuno, vale destacar que de acordo com o Referencial
Béasico de Governanca Organizacional no setor publico, a governanca é definida como
um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducédo de politicas publicas
e a prestacao de servigcos de interesse da sociedade.

A governanca pode ser identificada como um processo de tomada e
implementacéo (ou ndo implementacéo) de decisdo, seja numa entidade privada, seja
num érgédo publico, devendo, em qualquer caso, a analise desse processo centrar sua
atencdo nos stakeholders e nas estruturas disponiveis para a tomada dessas
decisdes.

Nesse interim, a governanca busca atuar no fortalecimento das instituicoes.
Entre os principios que sustentam uma boa governanca, pode-se citar a
transparéncia, accountability, responsabilidade, participacéo, capacidade de resposta

e eficiéncia no trato com recursos publicos.
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Tao importante quanto a concretizacdo das politicas publicas, esta a
priorizacdo de uma gestao eficiente envolvendo a triade Estado-Mercado-Sociedade.
O conceito de governanca conduz a um Estado menos burocratico e mais gerencial.
Por meio da governanca € possivel aproximar gestores e proprietarios do capital,
objetivando o alinhamento de interesses entre ambos.

Fazendo o uso da governanca permite-se promover o estabelecimento de
critérios avaliativos ou indicativos que auxiliem os 6rgdos a alcancarem as demandas
sociais, além de estimular o alcance de alguns beneficios, tais como a definicdo dos
processos, papéis, responsabilidades e limites de poder e de autoridade.

Com a implementacdo de uma governanca consistente busca-se a utilizacao
eficiente dos recursos publicos, além da entrega de servicos de qualidade e blindagem
aos desvios, fraudes e corrupgao.

Para a implementacdo da boa governanca € preciso que haja clareza quanto
ao papel institucional da atividade desempenhada, sendo necessario, também, um
processo institucionalizado de tomada de decisdo. No caso das agéncias reguladoras,
o papel institucional é dado pela Lei (em alguns casos, pela propria Constituicdo
Federal).

Logo, a atuacéo reguladora deve se basear na governanca publica orientada,
especialmente para a transparéncia dos resultados alcancados com a acao
governamental. Isto porque, a transparéncia € um requisito essencial para a boa
governanga, podendo ser considerada um dos pilares centrais que sustentam a
confianca da sociedade na atuacdo da agéncia reguladora. Assim, a transparéncia é
uma ferramenta (til na elaboracdo de regulamentos mais seguros e menos
influenciados pelos interesses particulares.

Outrossim, a transparéncia gera informacdo com maior qualidade e permite
uma maior concorréncia nos mercados regulados, além de facilitar a participacdo da
sociedade na vida regulatéria, contribuindo para a maior legitimidade dos atos
praticados pelas agéncias. Logo, a agéncia reguladora deve promover a transparéncia
ativa por meio de diferentes midias.

Necessario, também, entender e desenhar o grau de maturidade e o0s
fundamentos que suportam o processo decisério das agéncias, implementando-se,
assim, a transparéncia no processo decisério. Nesse sentido, vale repisar a
observancia de pontos essenciais a boa governancga, tais como: (i) a estratégia

organizacional; (ii) a autonomia decisoria; (iii) a gestdo dos conflitos de interesse; (iv)
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a transparéncia; (v) a politica de gestéo de riscos; (vi) a analise do impacto regulatorio
(AIR).

Indispensavel, por conseguinte, a definicdo da misséo, dos seus objetivos, das
metas para cada uma de suas principais atribuicbes e competéncias.

Além disso, € preciso que esteja claramente definida a vinculacdo entre os
objetivos estratégicos tracados para a agéncia e o plano de acdo para a sua
implementacéo. Para tanto, o plano de a¢édo deve conduzir a selecédo das acfes para
alcancar os seus objetivos institucionais.

Nessa linha, os objetivos devem ser elaborados em uma base sustentavel, e
devem ser disponibilizados em prazo compativel com o desenvolvimento das acfes
planejadas.

Fundamental que as agéncias estabelecam estratégias para o alcance dos
objetivos. Essas estratégias precisam elencar ndo s6 os objetivos, mas também as
iniciativas, indicadores de desempenho e metas, além de terem que ser de
conhecimento publico.

Apesar da necessidade de se evitar a substituicdo da tecnocracia por
julgamentos politicos, evitando assim interferéncias indevidas no mercado, notéria a
interacd0 e associacao entre politica publica e regulacdo, que muitas vezes se
confundem.

Nesse contexto, imprescindivel identificar com precisdo quem decide e quem
executa a politica publica em cena para, assim, constatar e corrigir eventuais desvios.
Logo, imperativo destacar com clareza as competéncias privativas do ente regulador,
evitando, assim extrapolacdo de competéncias. Outrossim, ao adentrar nas
competéncias do agente regulador, necessario assegurar a tdo destacada
independéncia técnica para decidir.

Considerando a independéncia técnica para decidir, cabe as agéncias
reguladoras escolher os melhores meios para implementar a politica publica de seu
setor, definindo, entdo, quais medidas podem ser efetivamente colocadas em pratica,
identificando e priorizando sempre as justificativas técnicas.

A regulacdo deve considerar, inclusive projetar, cenarios de mudancas da
realidade socioecondémica do setor ao qual atua, retroalimentando, entdo, a politica
publica e a regulacéo.

Vale lembrar que a atuacdo do governo ocorre por meio da expedicdo de

diretrizes abstratas relacionadas as politicas publicas, enquanto o regulador deve dar
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materialidade a tais diretrizes. Dessa maneira, a comunicacao e a interacao entre 0s
atores envolvidos devem melhorar e antecipar o processo de tomada de decisao,
promovendo uma avaliacdo integrada do processo, evitando o conflito
interinstitucional e garantindo maior eficiéncia e éxito na formulagdo de politicas
publicas.

Esse dialogo entre os stakeholders deve priorizar o interesse publico sobre o
interesse privado e evitar que vieses ou conflitos de interesse influenciem as decistes
e as acoes, para que as respostas sejam apropriadas. Ademais, tende a promover
informacdes mais precisas, confiaveis e tempestivas, promovendo grau de
essencialidade da matéria em discusséo e evitando a confusao de fungoes.

Sobre o tema, vale citar, por exemplo, as enriquecedoras contribuicbes nas
audiéncias e consultas publicas com a participagdo dos diferentes agentes no
processo de regulacdo. Nesse sentido, todos os afetados, direta ou indiretamente,
devem trabalhar de forma cooperada, porém respeitando as competéncias individuais
de cada um.

A Analise de Impacto Regulatério também € um instrumento importante para o
aprimoramento da atuacao do ente regulador. Ela é inerente a tomada de deciséo,
uma vez que apresenta alternativas e ponderacdo sobre qual a melhor resolucéo a
ser adotada. Assim, conduz a avaliacdo qualitativa ou quantitativa dos efeitos atuais
e futuros da proposta de regulacdo analisada. No mais, auxilia na redugcao das
assimetrias informacionais, além de racionalizar a atividade administrativo-regulatoria.

Por meio da AIR, permite-se assegurar que a tomada de decisbes esteja
fundamentada pela andlise sistematica e transparente da melhor evidéncia disponivel,
a partir da definicdo do problema que se deseja resolver e dos objetivos que se
pretende alcancar®.

Com a implementacdo da AIR, conduz-se ao aprimoramento da regulacao,
tornando-a tao eficiente quanto possivel, no sentido de alcancar o objetivo regulatério
ao menor custo para a sociedade, além de garantir que a norma somente seja editada
se 0 custo para a sociedade for menor que o beneficio a ela proporcionado.

Para a execucdo da AIR, como mecanismo de controle da qualidade da

regulacdo, faz-se necessario que responsabilidades sejam alocadas; que os

15 Diretrizes gerais e guia orientativo para elaboracédo de Andlise de Impacto Regulatério - AIR
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reguladores sejam treinados; que o método seja consistente, mas flexivel; que haja
estratégia de coleta de dados, entre outras.

Necessario, ainda, que a AIR sirva para desenvolver politicas baseadas em
evidéncias, demonstrando a razao da norma, a op¢ao de néo regular, 0s custos e 0s
beneficios das medidas para os diversos interessados e 0s riscos associados ao nao
atingimento dos objetivos.

Por meio da utilizacdo da AIR, ha mais chances de se saber o impacto que a
norma provoca, possibilitando, assim, melhor direcionar o uso dos recursos para
produzir normas que tenham maior eficacia, que alcancem um numero maior de
beneficiarios, que gere um maior retorno para a sociedade.

E preciso avancar e acelerar a disseminacdo da AIR na regulacédo com vistas
a aumentar a transparéncia e a qualidade das decisfes regulatoérias.

Ainda na linha do aprimoramento da atuacdo das agéncias reguladoras na
implementacéo de politicas publicas, vale destacar a gestado de riscos das agéncias
reguladoras.

As agéncias reguladoras devem avaliar sua gestao de risco com o fim de ter
base para decidir se vai evita-lo, aceita-lo, reduzi-lo ou compartilha-lo. Nesse sentido,
imprescindivel o uso de férmulas determinando padrées de decisdo diante de tipos
especificos de risco (risco com alto potencial de materializacéo; risco com potencial
de causar danos desastrosos etc.).

Ha de se organizar de forma adequada a gestdo de riscos e os controles
internos. A estrutura de gestao de risco deve ser bem fundamentada, explicita, bem
estruturada, além de considerar as possiveis mudancas do cenario inicialmente
projetado.

Sabe-se que a forma de lidar com o risco demonstra o grau de maturidade e a
sua capacidade de decidir, ja que essa gestdo é parte intrinseca ao processo de
tomada de decisdo. Sem uma politica de risco ha uma limitagdo na capacidade de
decidir, dando margens a questionamento quanto a credibilidade das decisoes.

Em que pese os beneficios referidos, com base na bibliografa analisada,
entende-se que a gestao de riscos das agéncias reguladoras é baixa, e, em regra, ndo
dispdem de politica formalizada.

De suma importancia a utilizacao de indicadores para os resultados alcancados
e para acompanhar e controlar o desempenho das agéncias reguladoras. Identifica-

se, no entanto, que ndo existem mecanismos sistematizados habeis a mensurar a



Coletanea de P6s-Graduagéo [CONTROLE DA DESESTATIZAGAO E DA REGULACAQ] 44

atuacao finalistica das agéncias de maneira mais completa. Quando ha métodos de
afericdo implantados ou em implantacéo, estes sdo em areas especificas, porém nao
permitem uma avaliacdo quanto ao cumprimento a contento das suas missdes
institucionais ou mesmo do seu planejamento estratégico, o que pode minar a
credibilidade da regulacao.

A atuacao da regulacdo ndo pode ser dissociada dos seus efeitos (positivos e
negativos) para com o estado, para a sociedade e para o setor privado. Neste sentido,
necessario o planejamento de médio e longo prazo, o monitoramento do desempenho
e a utilizacao dos resultados para identificar oportunidades de melhoria e avaliar as

estratégias organizacionais estabelecidas.

6. Conclusao

Esta secao se propde a expor as conclusées obtidas com os dados extraidos
da literatura pesquisada, aliadas as respostas referentes ao questionario formulado,
enviadas pelos stakeholders envolvidos na atuacdo da regulacéo.

As andlises empreendidas sobre o estudo de caso permitem concluir que 0s
objetivos pretendidos pela intervencao regulatoria da Aneel foram alcancados, dada a
insercéo e desenvolvimento da MMGD no Brasil.

Em que pese o citado alcance do objetivo pretendido, foram identificadas
falhas. Dentre as quais se destacam a inexisténcia de avaliacao prévia e posterior do
impacto financeiro das medidas adotadas, extrapolacdo de competéncia ao inovar em
normativo sem autorizagdo legal, além da falta de transparéncia quanto as
repercussoes dos incentivos concedidos.

Conforme citado no desenvolver deste trabalho, os incentivos dados a MMGD
de energia fotovoltaica se implementaram no Brasil por meio da REN Aneel 482/2012.
A iniciativa da Aneel, de fato, fomentou a producdo de energia solar no Brasil. Por
outro lado, o caminho escolhido se revelou contrario aos anseios de justica distributiva
e de modicidade tarifaria como um atributo de bem comum.

O regulador interferiu na ordem econdémica do estado por meio da concessao
de isencdo/subsidio na tentativa de promover um nivel superior de bem-estar social
para alguns individuos em detrimento da coletividade, criando uma politica publica

sem dispor de competéncia legal para tal.
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Dessa forma, houve uma usurpacao legislativa, pois a Aneel no exercicio de
seu poder normativo, inovou primariamente na ordem juridica ao regulamentar matéria
para a qual inexistia previsao legal (concessdo de subsidio cruzado), adentrando a
apreciacado de competéncia legislativa.

Além da efetividade quanto ao objetivo alcancado (desenvolvimento da MMGD
no Brasil), foi reconhecida a proatividade da reguladora no caso das tentativas de
revisdo do sistema de compensacdo associado a MMGD, inclusive quanto aos
subsidios cruzados gerados em decorréncia da Resolu¢édo 482/2012. No entanto, ndo
foi identificado o uso de metodologia de avaliacao da eficiéncia, eficacia e efetividade
do projeto, nem definicdo dos indicadores e metas para as agoes.

Em simples palavras, os objetivos inicialmente pretendidos ndo apresentaram,
de forma antecipada e ampla, metodologia que permitisse a mensuragao permanente,
regular e transparente dos resultados pretendidos e alcangados.

De fato, a inexisténcia de mecanismo compartilhado de exposicdo dos
resultados pretendidos/alcancados na implementacdo dos subsidios cruzados traz
davidas se tais objetivos foram, de fato, alcancados pela interven¢do da agéncia ou
por mera obra do acaso, haja vista natural evolucao da tecnologia, reducéo dos custos
de implementacéo de usinas de micro e minigeradores e qualificacdo da mao-de-obra
ou mesmo motivacdes intrinsecas aos consumidores de fazerem parte do movimento
mundial de producdo de energia renovavel e/ou reduzir custos com energia no longo
prazo.

Indo além, em que pese a concessédo de subsidio cruzado por meio do SCEE,
a Aneel ndo procedeu a qualquer avaliagdo dos resultados dos incentivos a essas
fontes renovaveis. Em verdade, ndo existem processos normatizados de avaliacédo
dos resultados obtidos com esses incentivos. Também nédo ha procedimento formal
de avaliacdo ou indicacdo expressa de responsaveis pelo acompanhamento dos
resultados dos incentivos, tampouco retroalimentacdo no processo de planejamento.

Pelas andlises empreendidas e resultados alcancados, acredita-se que,
independente do setor ao qual atue, o desempenho das agéncias reguladoras pode
ser assertivo por meio de instrumentos que possibilitem uma atuacdo mais eficaz e
eficiente para os fins a que se propdem.

Nesse sentido, devem ser utilizadas algumas ferramentas na implementagao
de politicas publicas, tais como definicdo de objetivos estratégicos e mensuracao

permanente dos resultados alcancados, politica de gestdo de risco, a governanca
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institucional, dialogo entre os stakeholders, identificacdo e utilizacdo de indicadores
econdmicos e operacionais, além da efetiva analise de impacto regulatério.

Outrossim, identifica-se a necessidade do estabelecimento de métricas de
avaliagcdo de cada programa, além do estabelecimento, em caso de concessédo de
subsidios, de um prazo especifico para sua finalizacéo.

De um modo geral, a regulacdo no Brasil ndo atinge hoje as condicdes
necessaria para que o processo decisoério seja transparente e ndo sofra ingeréncias
externas, tampouco faz uso de estratégia organizacional para orientar a gestédo e
alavancar as politicas publicas.

A governanca regulatéria € um importante instrumento necessario para
aperfeicoar a gestdo e a prépria governabilidade dessas agéncias, propiciando
seguranca institucional e equilibrio entre mercado, Estado e sociedade.

Imprescindivel que a regulacdo observe as praticas de boa governanca
exigidas pelo ordenamento juridico. Necessario que o processo decisorio das
agéncias seja transparente e que resulte em decisdes técnicas e livre de intervencdes
externas.

Ademais, € preciso avancar e acelerar a disseminacédo da AIR na regulacéo
com vistas a aumentar a transparéncia e a qualidade das decisdes regulatorias. Isso
porque, aplicado ao caso em estudado e prospectado para a atuacao das agéncias
reguladoras em geral, por meio da AIR é possivel proceder a avaliagdo do problema
politico; considerar as opcbes alternativas; avaliar os impactos distributivos e
resultados da consulta puablica; além de estabelecer estratégias de compliance!s; e

processos para monitoramento e avaliagédo?’.

16 Compliance significa uma maneira de se assegurar o cumprimento da norma, ou seja, estar em
conformidade com a norma

17 BORGES, Eduardo Bizzo de Pinho; SALGADO, Lucia Helena. Anélise de Impacto Regulatoério:
uma abordagem exploratdria. Brasilia, IPEA, 2010, p.7. (Texto para Discusséo N. 1463).
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Anexo A — Questionario enviado

De um modo geral, o regulador age em ambiente controlado em gue existem politicas
publicas explicitas e transparentes.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

De um modo geral, a interagdo entre 0s agentes do setor regulado (agéncia reguladora,
estado, agente regulado e consumidor) é mais cooperativa do que conflituosa.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Os atores relevantes, quando da formulagdo de uma lei, decreto, norma ou regulacgao, tém
participado adequadamente da respectiva fase de estudo desse tipo de intervencio estatal.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Em regra, existe avaliagao prévia do impacto financeiro que a adogéo da politica publica
produzird nos atores envolvidos (regulador, regulado, beneficiados).

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente
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*

Existe sistematica definida do momento em que as informagdes sdo disponibilizadas aos
atores envolvidos em uma nova norma ou regulacdo, bem como do feedback do regulador as
contribuigbes externas recebidas.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Ha um controle posterior que analisa se as estimativas feitas 4 época da formulagéo de
norma ou regulagdo corresponderam ao que de fato foi implementado.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

E sempre clara a identificacdo de guem decide e quem executa a politica publica a ser
regulada.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Antes de se atuar no setor regulado, é identificado o binémio objetivo-resultado.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

0 que poderia ser feito para aprimorar o processo regulatorio no setor o gual se atua e a qualidade
de suas decistes?

Texto de resposta longa
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Qual o papel do regulador na formulacéo e implementacdo de politicas publicas?

Texto de resposta longa

0 problema regulatério e os objetivos da intervencio da Aneel no caso da MMGD estavam *

bem identificados, tanto na época em que a regra foi originalmente formulada (2012), quanto
no momento de sua revisdo (2015 e 2019).

Discordo totalmente O O O O

Concordo totalmente

Havia razdes que nao foram explicitadas no processo decisorio da Aneel, mas que *

influenciaram na decisdo regulatéria de conceder beneficio ao MMGD e, posteriormente, de
reduzi-lo ou retira-lo por completo.

Discordo totalmente O O O O

Concordo totalmente

No caso da GD, a regulacdo criada poderia ter sido mais precisa o suficiente para atingir os
objetivos a que se propunha.

Discordo totalmente O O O O

Concordo totalmente

A forma de atuac@o dos agentes de mercado neste caso foi adequada. *

Discordo totalmente O O O O

Concordo totalmente
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*

A Aneel agiu de forma coerente em relagdo a sua competéncia de apenas implementar
politica publica quando concedeu beneficios para MMGD em 2012, por meio da edicédo da
Resolugdo 482/2012.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

A Aneel agiu de forma coerente ao sinalizar, desde 2012, que em 2015 e 2019 reavaliaria os
normativos e condigBes para acesso aos beneficios da mini e micro gerago distribuida.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Existiram tanto limitac@es técnicas, quanto limitaces politicas na revisdo feita pela Aneel na
norma de MMGD.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

A Aneel poderia ter agido de forma mais assertiva no caso da revisdo da norma de geracao
distribuida, como estabelecer com antecedéncia (em 2012) os pardmetros que seriam
utilizados na possivel revisdo da Resolugao 482/2012.

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente

*

Havia fragilidades ou limitaces na legislagdo, Decretos ou em atos do CNPE quando da
decisdo da Aneel de estabelecer beneficios & Micro e Minigeragdo distribuida (MMGD) em
2012,

Discordo totalmente O O O O Concordo totalmente
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Quais seriam as ligées apreendidas no caso da MMGD e que poderiam ser levadas em conta pela
Aneel, pelo governo e pelos agentes de mercado em proximas regulagdes concessorias de
beneficios?

Texto de resposta longa
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