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Sumario Executivo

O comportamento dos precos administrados tem sido apontado como um dos
principais fatores explicativos da dinamica da inflacdo no passado recente no Brasil. De
fato, a expressiva elevacdo dos precos administrados reflete uma profunda mudancga
ocorrida nos pregos relativos dentro da economia brasileira a partir de meados da década
de 90 e resulta de uma diversidade de fatores, origindrios tanto de decisdes de politica

econOmica quanto de choques adversos.

No contexto da reforma do Estado, a partir da modificacdo do seu papel de
operador e proprietario dos ativos para o de Estado regulador, houve a necessidade de
realinhar tarifas publicas dos setores recém privatizados e/ou liberados, como energia
elétrica (distribui¢do), telecomunicagdes e derivados de petréleo. Ademais, ocorreram
choques adversos sobre os precos administrados, decorrentes sobretudo da mudanga do
regime cambial em 1999, da crise energética em 2001 e, mais recentemente, da elevagdo
do preco do petréleo no mercado mundial. Como resultado destes fatores, no periodo de
janeiro 1995, a dezembro de 2005, enquanto a inflagao medida pelo IPCA atingiu 149%, a
varia¢do acumulada dos precos administrados foi de 346%, e a infla¢do relativa aos pregos

livres alcangou 115%.

Neste trabalho foram analisados os seguintes setores: energia elétrica, derivados de
petréleo, transporte urbano, comunicagdes, saneamento, planos de saide e medicamentos.
Vale notar que, embora o mercado de medicamentos nao pertenca ao grupo de precos
administrados, conforme definido pelo Banco Central, optou-se por inclui-lo na andlise por
ser um setor regulado e para o qual se tentou recentemente estabelecer um tipo de
regulacdo por incentivos. O quadro seguinte indica quais setores foram, ao longo dos
ultimos anos, responsdveis pelos quatro maiores impactos dos precos administrados sobre

o IPCA.
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Precos administrados com maior impacto sobre o IPCA* ano a ano

Ano 12 impacto 22 impacto 32 impacto 42 impacto

1995 Onibus urbano| Energia elétrica| Plano de Saude| Taxa de agua e esgoto
1996 Telefone fixo Gasolina| Onibus urbano Alcool
1997 Telefone fixo Gasolina| Onibus urbano Alcool
1998 Onibus urbano|  Gas de bujao| Plano de Salde Energia elétrica
1999 Gasolina| Energia elétrical| Onibus urbano Gas de bujao
2000 Gasolina| Energia elétrical| Onibus urbano Alcool
2001 Onibus urbano| Energia elétrica Gasolina| Taxa de agua e esgoto
2002 Energia elétrica| ~ Gas de bujdo| Onibus urbano Gasolina
2003 Onibus urbano| Energia elétrica Telefone fixo| Taxa de agua e esgoto
2004 Gasolina Telefone fixo| Energia elétrica Alcool
2005 Onibus urbano| Energia elétrica Gasolina Plano de Saude

* Impacto estimado dentro do IPCA, considerando a variacdo acumulada no ano e o peso médio no

ano.

Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Este relatério busca aprofundar o debate sobre a regulacdao de precos e tarifas
ressaltando principalmente dois aspectos. Primeiro, que a “administragao” deste conjunto
de precos reflete o fato de que existem mercados na economia que tendem a ser nao-
competitivos requerendo mecanismos de regulacdo definidos pelo Estado em
complementacdo ou em substituicdo a concorréncia. Segundo, como o conjunto de
mercados regulados € heterogéneo, ainda que todos eles exijam alguma regulacdo,
certamente nao o mesmo conjunto de mecanismos regulatérios em geral, ou as mesmas
féormulas de regulacdo de precos em particular. Portanto, a discussdo sobre o
comportamento destes precos € intrinsecamente uma discussdo sobre a qualidade desses
mecanismos de regulacio e de sua adequagcdo para o mercado ao qual estdo sendo

aplicados.

Neste sentido, os setores acima listados podem ser divididos em quatro grandes
grupos quanto ao tipo de regulag@o: a) por incentivos; b) pelo custo de servico; e c) pela

auséncia de regulacdo; d) e os recém liberados.

No primeiro grupo, temos o setor de energia elétrica (distribui¢do) e o setor de
telecomunicagdes que adotaram uma regulacdo que induz a uma maior efici€ncia
produtiva, mas que necessita de aprimoramentos. Isto porque, em ambos os setores a

escolha de um indice geral de precos mais correlacionado ao cambio, num contexto de
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depreciacdo cambial, foi um importante fator para a pressao que estes setores tiveram sobre
a inflacdo. No caso do setor elétrico houve também a necessidade de absorver os custos da
crise de energia de 2001, decorrente das dificuldades de implementacdo do modelo de
regulacdo do setor que se tentou implementar a partir do final dos anos 90. J4 no caso do
setor de telecomunicagdes, além da escolha de indice de pregos, os fatores de incentivo a
ganhos de produtividade (fator X) foram fixados em patamar baixo em relagdo ao

progresso técnico pelo qual o setor vem passando.

No segundo grupo, temos como exemplo o setor de transporte urbano que adota
uma regulacdo tarifaria pelo custo de servigo e sem regras pré-estabelecidas. Isto torna as
tarifas do setor sujeitas as variagdes do ciclo politico em um contexto sem incentivos para

ganhos de eficiéncia que poderiam auxiliar na modicidade tariféria.

No terceiro grupo, identifica-se o setor de saneamento que carece de um marco
regulatorio pela propria indefini¢do das instincias regulatdrias entre municipios, estados e
governo federal, nio havendo também regras claras de tarifas para as companhias

estaduais.

No dltimo grupo, destaca-se o segmento de derivados de petréleo que, sendo
origindrios de uma commodity, t€ém sido sujeitos a fortes choques externos, gerando

impacto relevante sobre a inflagao.

Fica claro que, com excecao do caso dos derivados de petréleo, nos demais setores
que pressionaram significativamente a inflacdo nos dltimos anos, houve um problema de
auséncia de regulacdo (por exemplo, o setor de transportes urbanos) ou de falha na
implementagdo das regras de reajuste de tarifas. Nao se trata de escolher entre indexar ou
desindexar precos, pois nesses setores, como ja foi dito acima, sempre haverd a
necessidade de regular a formacdo de precos e tarifas. Nesse sentido, trata-se de continuar
aprimorando os avangos obtidos desde meados da década de 90 no processo de regulacio
desses setores, pois a natureza peculiar dos precos administrados requer o estabelecimento
de marcos regulatérios com regras claras e transparentes, seja para estimular novos
investimentos, seja para incentivar ganhos de produtividade e o seu devido repasse para a

sociedade.
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O restante deste relatério estd dividido em quatro se¢des. Na secdo um, fazemos
uma breve discussdo sobre as principais formas de regulacdo de precos em mercados
regulados. A secdo dois traz um panorama geral da evolugcdao dos precos administrados
apontando os que tiveram maior impacto no Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). A secdo trés aprofunda a analise geral discutindo em maior detalhe o
comportamento de cada um dos principais grupos de precos administrados e 0s
mecanismos de regulacdo de precos adotados em cada grupo. A ultima secdo é reservada

para conclusoes.
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1. Principais aspectos da regulacio de tarifas

E comum definir regulacdo econdmica como toda e qualquer acio do governo que
imponha restricdes as decisdes individuais dos agentes econdmicos e, de forma geral, ela é
suportada por alguma ameaca de sancdo. Nesse sentido, a regulacdo econdmica possui
diversas dimensdes, a saber: (i) precos, (ii) quantidade, (iii) qualidade e (iv) seguranga.4 As
trés ultimas dimensdes sdo importantes, porém o objeto deste trabalho € especificamente a
dimensdo precos. Isso porque a regulacdo tarifaria € um dos aspectos mais relevantes da
regulamentacdo dos servicos publicos, tendo em vista a necessidade de se garantir tanto a

rentabilidade do investidor quanto o bem-estar dos consumidores.

A teoria econOmica justifica a existéncia de regulacdo com base na ocorréncia das
chamadas “falhas de mercado”. Nessas, reconhece-se principalmente que a assimetria de
informacdo entre os agentes econdmicos, as externalidades que envolvem uma
determinada transac@o e o monopdlio natural engendram situacdes em que ocorrem perdas
de bem-estar para a sociedade. No que tange aos servicos publicos de infra-estrutura, a
teoria de monopolio natural € a principal base para a compreensdo da necessidade de regras

de precificacao.

Define-se como monopdlio natural um setor no qual uma unica firma produz toda a
quantidade necessaria ao mercado a um custo menor do que qualquer outra alternativa de
producio.’ Realisticamente, a situacdo mais comum é a de monopélios naturais de firmas
multiprodutos. Nessa situagdo, o que importa para andlise da regulacdo econdmica sdo as
economias de escopo que tornam mais barato produzir uma gama de produtos numa tnica

firma do que em firmas especializadas.

A questdo que se coloca é saber como a sociedade — sem enfrentar um preco de
monopolio — pode se beneficiar da produgc@o ao menor custo que se daria através de uma

unica firma. Em outras palavras, uma firma que prové todo o mercado, a0 aumentar sua

* A regulacio de quantidades consiste, por exemplo, no controle da estrutura de mercado, ou seja, no nimero de empresas que podem
atuar num determinado segmento. J4 a regulacdo de qualidade trata de garantir as caracteristicas para um bem ou servico. Finalmente, a
regulac@o de seguranga consiste, por exemplo, na exigéncia dos requisitos minimos para que um trabalhador possa exercer sua atividade.
% Rigorosamente falando, diz-se que a funcio custo é subaditiva. Além disso, é preciso ressaltar que economias de escala (custos médios
decrescentes) ndo sdo condi¢des necessdrias para a existéncia de monopdlios naturais, porém sdo condic¢des suficientes.
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producdo com menores custos, poderia ndo repassar essa diminui¢ao de custos para o preco

. . .~ . z1: 6
ao consumidor, abusando, assim, de sua posi¢io dominante de monopdlio.

Mais ainda, nos setores de infra-estrutura, além da tendéncia ao monopdlio natural,
ocorrem também externalidades de rede, ou seja, transacdes cujos beneficios ou custos
sociais suplantam o beneficio ou o custo para a empresa. Isso porque trés aspectos
emergem nas industrias de rede: (a) a necessidade de expansao eficiente da rede, tendo em
vista que um agente econdmico ndo se recompensa com a adesdo de outro a uma
determinada rede; (b) com a evidéncia de economias de escala, demanda-se regulacdo de
entrada para evitar a duplicacdo ineficiente de infra-estruturas; (c) como, em geral, as redes
envolvem conexao com os agentes econdmicos interessados nos fluxos de um determinado

bem ou servi¢o, os administradores da rede possuem um significativo poder de mercado.

A regulacdo tarifiria busca mitigar a tendéncia a ineficiéncia dos monopdlios
naturais levando em conta o desafio de resolver a tensdo entre as eficiéncias alocativa,
distributiva e produtiva.” ©® Um regime tarifério, ao buscar equacionar tal dilema, trata da
forma de controlar o preco, o seu (re)ajuste e o grau de liberdade da variagdo dos precos
dentre os diversos produtos das firmas reguladas, bem como introduzir mecanismos

complementares que estimulem a eficiéncia das empresas e beneficiem os consumidores.

Nas proximas subsecdes discutiremos os principais critérios tarifarios existentes, a
saber: regulacdo via taxa interna de retorno (subsecdo 1.1), regulacdo via preco-teto

(subsecdo 1.2) e os mecanismos complementares de regulacdo (1.2.1 a 1.2.3)

° Cf. Viscusi, W. K., Vernon, J. M. e Harrington, J. E. Jr. (p. 337, 2000).

" A eficiéncia alocativa consiste no maior volume de transacdes econdmicas gerando o maior nivel de riqueza possivel. No modelo de
concorréncia perfeita, isto ocorre quando os precos dos bens e servi¢os da economia igualam-se aos seus respectivos custos marginais. A
eficiéncia distributiva € definida como a capacidade de mitigar — através de politicas de defesa da concorréncia e/ou de regulacdo
econdmica — a extragdo de excedentes econdmicos pelo produtor. Por fim, a eficiéncia produtiva € a situagdo em que se escolhe o
processo produtivo de menor custo possivel dada a tecnologia disponivel ou através de inovacdes tecnoldgicas. Como veremos mais
adiante, o regime tarifdrio de preco-teto (price cap) visa estimular este tipo de eficiéncia em detrimento da eficiéncia alocativa, ainda que
temporariamente.

% A solugio tedrica convencional diz que o prego eficiente é aquele que se iguala ao custo marginal de produgio. Todavia, no caso dos
monopdlios naturais, a empresa ndo conseguiria operar no nivel de produgdo 6timo, pois neste ponto o preco seria menor que 0s custos
médios de produgdo. Ha diversas solu¢des propostas para lidar com tal situacdo, tais como: pre¢os nao lineares (tarifas em duas partes),
precificacdo a la Ramsey, licitagdo pela concessdo do servigo publico e até mesmo ndo fazer nada. Foge ao objetivo deste trabalho tratar
destas questodes.
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1.1 A regulacao tarifaria por taxa interna de retorno (custo do servico)

Até o inicio dos anos 80, o método mais empregado na maioria dos paises era a
regulagdo tarifaria de acordo com o custo do servico, também denominada regulacdo por
taxa interna de retorno. Esse mecanismo visa garantir, para a firma regulada, precos que
remunerem 0s custos totais e contenham uma margem de lucro que proporcione uma taxa

interna de retorno adequada 2 continuidade da producdo dos bens e/ou servicos.’

Apesar de seu longo uso, o método acima envolve dificuldades técnicas ndo
triviais.'”"! Essencialmente cinco problemas sdo destacados. O primeiro refere-se 2
dimensdo do capital investido, comumente denominado de base de remuneracdo dos
ativos. Quais sdo os ativos que formam a base de célculo do valor da empresa? Qual o
critério para que um ativo seja incorporado, e mais, que este ativo seja definido como util
para prosseguimento das atividades e necessidades de investimento da firma? Percebe-se
que cabe ao regulador um alto grau de discricionariedade na admissao dos ativos

necessarios, bem como hd um risco de captura do corpo técnico do 6rgao.

O segundo problema consiste em determinar a taxa interna de retorno que remunere
adequadamente a firma conforme os investimentos realizados. Embora a solucdo seja a
determinacdo do custo de capital da empresa, essa determina¢do depende do método
empregado para o cdlculo deste custo. Devido as incertezas inerentes as diferentes
possibilidades de valoracdo do custo de capital, Viscusi et alli (2000, p. 367) assinalam que
neste caso:

“...0 investidor requererd um prémio de risco para compensar a
incerteza. A importdncia da incerteza se deve ao comportamento
do proprio orgdo regulador, por exemplo, ao fixar taxas de modo
ndo previsivel - o custo de capital proprio serd maior do que o
necessdrio” (traducao livre)

% Em termos formais, X p; gi= CV (qi, q2,...qn) +7 (K) onde p; representa a tarifa para um dado servigo, q; a quantidade produzida, CV € o
custo varidvel de producdo (despesas operacionais), T € a taxa de lucro (taxa interna de retorno) e K o capital investido (base de
remuneragdo do ativo).

19 As dificuldades aqui apresentadas bem como as eventuais vantagens e desvantagens da regulacdo tarifaria de preco-teto encontram-se,
grosso modo, em Beesley, MLE. e Littlechild, S.C. (1989) e em Pinto Jr, H. Q. e Fiani, R. (pp.519-24, 2002).

! Mais adiante veremos que algumas dessas dificuldades, em certa medida, permanecem no regime tarifirio de preco-teto.
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O terceiro problema relaciona-se com a questdo da assimetria de informacdo, pois a
avaliacdo das despesas operacionais requer uma boa contabilidade regulatéria e um alto

conhecimento técnico do processo produtivo do setor regulado.'?

O quarto diz respeito a necessidade de estimacgdo correta da demanda por parte do
regulador. Isto ocorre porque a agéncia reguladora, ao determinar o preco que compense 0s
custos operacionais mais a remuneracdo do capital investido, culmina por estabelecer,
indiretamente, as quantidades vendidas. Logo exige-se informacdo perfeita sobre a
demanda do setor para que ndo ocorram revisdes freqiientes da taxa interna de retorno

permitida.

Por fim, o método, ao garantir uma taxa interna de retorno minima, nao induz as

N . o s . 1
empresas 2 busca da eficiéncia produtiva.'?

Em suma, devido aos problemas acima assinalados, surgiu, como mecanismo de

regulagdo tarifaria, o regime de prego-teto, que apresentaremos a seguir.

1.2 A regulacao tarifaria pelo preco-teto (price cap)

Nos ultimos vinte anos, o quadro de reformas e privatizagdes em diversos paises,
originou experimentos no que se refere a regulacao dos setores ditos monopdlios naturais,
notadamente os servicos de utilidade publica. Diversas inovacOes regulatdrias foram
implementadas em vdrios paises, € a Inglaterra foi pioneira nesse campo. O principal

resultado foi a regulacdo tarifdria por preco-teto (price cap)."*

2 A importancia da contabilidade regulatéria ganhou énfase recentemente, tendo em vista que os regimes de regulagio por incentivo —
métodos de regulacido que buscam aumento da eficiéncia produtiva — ndo solucionaram alguns dos problemas identificados na regulacdo
tradicional pelo custo do servigo.

'3 Um leitor mais atento deve ter percebido que nio mencionamos um resultado bastante conhecido da regulacio tarifiria pelo custo de
servi¢co, o chamado efeito Averch-Jonhson (1962). Em poucas palavras, este resultado diz que as firmas reguladas sob o regime
mencionado escolheriam ser intensivas em capital vis-a-vis a outros insumos. Isto porque o método, ao permitir que os lucros sejam
diretamente proporcionais ao capital investido, induziria as firmas a empregar mais capital do que trabalho, o que seria ineficiente em
termos econdmicos. Apesar de ser um resultado intuitivo para os setores de infra-estrutura, intensivos em capital, pode-se argumentar
que se, por um lado, temos ma alocagao dos recursos utilizados, por outro lado, maior intensidade em capital pode significar a utilizacdo
de tecnologias modernas, bem como qualidade e seguranca nos bens e servicos fornecidos. Todavia as principais criticas a regulacdo
tarifdria pelo custo do servi¢o ainda sdo baseadas na andlise do efeito Averch-Jonhson. Além disso, como veremos mais adiante, o
regime de prego-teto, por sua vez, enfrenta os questionamentos acima assinalados.

' Concretamente, a autoridade regulatéria britanica tinha como obrigagdo a promogio da concorréncia, tendo em vista que se sabia que
a passagem de antigos monopdlios estatais para o livre mercado ndo ocorreria instantaneamente. Nesse sentido, o mecanismo de
regulacdo via preco-teto seria uma etapa do processo de privatizacdo, ji que a introducdo paulatina da concorréncia nos setores
reformados eliminaria as caracteristicas de monopd6lios naturais e tornando, portanto, a regulacdo desnecessdria. Para este propdsito ver a
andlise da experiéncia inglesa em Armstrong, Cowan e Vickers, 1994.
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Esta regulacdo é um mecanismo com dois componentes principais. Primeiro uma
regra de reajuste dos precos determinados em contrato através de um indexador baseado
em algum indice geral de precos, freqiientemente um indice de precos ao consumidor,
descontado um fator de produtividade (fator X), que corresponderia ao estimulo para
reducdo dos custos operacionais da firma regulalda.15 Segundo, em periodos pré-fixados,
uma revisao tarifdria, cuja intencdo consiste em determinar e rever o custo de capital das
inddstrias de servigos publicos bem como os custos operacionais, readequando o nivel das

tarifas a mudancas mais estruturais que nao foram corrigidas pela regra de reajuste.

As principais motivagdes do regime de preco-teto consistem nos seguintes aspectos:
(i) como a reducgdo de custos € apropriada pela firma regulada, até o préximo periodo de
revisao tarifaria, ha enormes incentivos para redu¢ao dos custos de producao e aumento da
inovagdo tecnoldgica das empresas reguladas, ou seja, hd um estimulo a eficiéncia
produtiva16; (i1) o custo regulatdrio seria reduzido nos periodos entre as revisdes tarifarias,
visto que caberia ao regulador aplicar a férmula de preco-teto, cuja principal dificuldade
seria definir o fator X; (iii) levando-se em conta que as firmas possuem multiplos servigos,
este método permite controlar os pre¢os somente daqueles servicos em que a empresa atua
como monopolista. Assim, propicia-se a introduc@o de concorréncia nos demais servigos.17
A despeito das vantagens acima mencionadas, 0s principais questionamentos a este regime
tarifario consistem, em primeiro lugar, numa possivel reducdo dos niveis de investimento e
na qualidade dos servigos que nao sao passiveis de determinagdo pelo 6rgao regulador. Isto
porque, dada a restricdo imposta sobre a receita da firma, esta busca maximizar seu lucro
reduzindo o capital investido (base de remuneracdo do ativo) e, conseqiientemente,

elevando a taxa de lucro.'®

Em segundo lugar, nos periodos de revisdo tarifdria, o regulador enfrenta os

mesmos problemas de assimetria de informacdo, ji que necessita reavaliar o valor dos

'> Em geral para uma firma multiproduto, P = IPV — X onde P é o preco médio méximo permitido, IPV é o fndice de pregos ao varejo e
X é um percentual equivalente a um fator de desconto. Por vezes, a férmula acima € acrescida de um termo de repasse de custos para os
consumidores. Mais adiante (subsec@o 1.2.2), exploraremos mais este dltimo item.

'® Vale a pena reter que, como parte dos ganhos esperados de eficiéncia sdo repassados aos consumidores, via o fator de compensacio
(fator X), os precos no regime de preco-teto, teoricamente, seriam menores do que os precos no regime de taxa interna de retorno. Ver
Beesley, M. E, e Littlechild, S.C. (1989, p. 456).

7 Pinto Jr, H. Q e Fiani, R. (op. cit.) assinalam: “Note a diferenga em relaciio i regulacio por taxa de retorno, em que é necessario
estabelecer todas as tarifas, de modo que a receita global da empresa gere a taxa de retorno adequada”.

'8 De fato, é o risco de obtencio de lucros extraordindrios pela firma regulada a principal desvantagem do método, conforme diversos
analistas. Em contrapartida, isto também sinaliza a importancia da elaboracdo dos marcos regulatérios assim como da existéncia de
agéncias reguladoras bem equipadas tecnicamente.

10
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ativos existentes, o custo de capital, estimar as taxas de crescimento da produtividade e da
demanda e do plano de investimentos das empresas. Assim, nas revisdes de tarifas, o
regime tarifario de preco-teto possui critérios semelhantes ao regime por taxa interna de
retorno e, portanto, também € passivel tanto da discricionariedade do regulador quanto do

risco de captura do 6rgao regulador.

Nao obstante os questionamentos acima, faz-se necessdrio enfatizar o porqué da
disseminagcdo da regulacdo via prego-teto e destacar as significativas diferengas com

relacdo a regulagdo por taxa interna de retorno.

Em primeiro lugar, o regime de preco-teto ao fixar prazos determinados para a
revisao tarifaria transfere o risco inerente a atividade para as empresas reguladas. Pode-se
reparar que tal fato ndo ocorre quando se especifica uma taxa interna de retorno “‘razodvel”
para o setor ou empresa regulada, pois quaisquer alteracdes que impactem a referida taxa

sdo justificativas para a solicitacdo de uma revisdo das tarifas praticadas."

Em segundo lugar, o regime de preco-teto propicia maior flexibilidade na fixacdo
das tarifas, visto que, dado o limite maximo de precos estes, podem variar conforme as
condi¢cdes de mercado. Em contrapartida, o regime de taxa interna de retorno requer que
cada preco de um bem ou servigo seja aprovado exigindo, portanto, maior informagao por

parte do regulador.”

Em terceiro lugar, o regime de preco-teto é preponderantemente forward-looking,
isto é, o fator X € estimado com base em projecdes futuras sobre a melhoria na
produtividade. De fato, esta caracteristica € uma das mais importantes, pois cabe ao
regulador um papel crucial na indu¢do dos aumentos de produtividade de um determinado

setor.

Por fim, faz-se mister enfatizar a promog¢ao da concorréncia nos setores regulados

tendo em mente que:

' Obviamente, isto aumenta o risco dos investimentos, principalmente, em setores de infra-estrutura cuja maturagio é de longo prazo.
Para mitigar este problema € pritica comum estabelecer periodos de 4 a 5 anos para a revisdo das tarifas.

? Tendo em vista a possibilidade de condutas anticompetitivas na fixacio dos precos; na prética, busca-se delimitar a flexibilidade de
precos por cestas de servicos.
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“A obrigacdo de promover a concorréncia ndo pode ser tomada
isoladamente. O regulador necessita levar em conta uma
variedade de consideracoes econdmicas, sociais e politicas.
Especificamente, ele tem a obrigacdo de assegurar o
financiamento das atividades concedidas e proteger o interesse
dos consumidores. Na maioria das situacdes, politicas
(microecondmicas) distintas serdo indicadas.” (Beesley e
Littlechild, p. 465. Traducao livre)

Uma das principais tarefas do regulador consiste em avaliar a extensdo da
concorréncia em um mercado que, basicamente, depende da sua contestabilidade.”! Ora, a
diferenca do arcabougo econdmico entre os regimes de prego-teto e por taxa interna de
retorno € que o primeiro ndo toma como um dado as condi¢Oes de entrada (fungdes de
custos e de demanda, por exemplo), e leva em conta que elas sdo mutdveis e como elas
podem ser alteradas através da dinamica dos mercados. Em outras palavras, o mecanismo
de preco-teto, ao ndo assumir como parametros conhecidos as especificagdes das fungdes
de custo e de demanda, permite (re)avaliacdes do grau de concorréncia de determinados
segmentos, das hipdteses acerca das novas empresas entrantes (concorréncia potencial) e
da possibilidade de atendimento de novos mercados. Em suma, a politica regulatéria

imbui-se dos beneficios sociais advindos da concorréncia.

Nas subsecOes subseqiientes abordaremos os principais aspectos dessa regulacdo.

1.2.1 A escolha do indice de reajuste de precos

Em mercados competitivos, nenhuma empresa individualmente tem poder para
fixar seus precos e confronta o preco ditado pelo mercado como um valor dado ao qual
cabe a empresa se adaptar. Dado o preco de mercado, a busca por maiores lucros por parte
da empresa depende basicamente do seu esfor¢co para reduzir custos, ganhar eficiéncia e
inovar produzindo melhoras na qualidade ou produtos novos que talvez justifiquem sua

ambicdo de cobrar precos maiores.

A regulacdo via preco-teto procura emular para um monopolista o sinal de preco

que as empresas competitivas recebem do mercado. Uma regra de preco-teto especifica a

! H4 uma enorme controvérsia sobre a Teoria dos Mercados Contestaveis, mormente quando aplicada a setores de infra-estrutura. Em
resumo, esta teoria diz que a estrutura de mercado é definida pela interagdo entre as tecnologias de produgdo disponiveis, o tamanho do
mercado e a concorréncia potencial (leia-se a existéncia ou nio de custos irrecuperdveis significativos). Em que pese o assinalado, é
preciso que o regulador esteja ciente dos problemas de promover a concorréncia, justamente, em mercados ndo competitivos.

12



SEAE/MF Documento de Trabalho n° 33

taxa méixima pela qual as tarifas da(s) firma(s) regulada(s) podem aumentar como se
mercado houvesse. E neste sentido que a teoria da regulacdo por incentivos sugere a
utilizacdo de um indice de precos geral do varejo nas regras de preco-teto porque este tipo
de indice refletiria o aumento médio resultante da concorréncia nos mais diversos
mercados da economia. E €, também, justamente para tentar emular a pressao para reduzir
custos e inovar que as empresas em mercados competitivos sentem na disputa com seus
competidores, que a teoria propde que seja descontado do indice de reajuste um fator de

ganho de produtividade.

Ainda que formalmente uma regra de preco-teto tenha alguma semelhanca com
uma regra de indexacgdo, ela ndo decorre de uma légica macroecondmica de adaptacdo da
economia a um ambiente de inflacdo e ou a uma légica de reposi¢ao automadtica de custos.
A ldgica que justifica a utilizagcdo de regras de preco-teto € estritamente de incentivos para
ganhos de eficiéncia microecondmicos em uma dada industria e justamente por isto embute

sempre, além de um indice de reajuste, um fator de produtividade.

Sob o argumento de reduzir os riscos para a empresa regulada, além dos indices
gerais de precos no varejo, utilizam-se em alguns casos os chamados indices setoriais. O
problema de indices que acompanham a evolug@o dos custos setoriais € que isto contraria o

cerne da regulacdo por incentivos exposta acima.*>

No Brasil a escolha do indexador ganha contornos ainda maiores, pois a época da
privatizacdo, a opcao recaiu sobre uma das versdes do Indice Geral de Preco calculado pela

Fundacdo Getiilio Vargas para os setores de telecomunicacdes e energia elétrica.”

Grosso modo, trés problemas podem ser identificados com o uso do IGP como
indice para o reajuste anual das tarifas reguladas. O primeiro € que o IGP, tendo em vista a

sua composicdo, funcionaria como proxy de indices setoriais. Logo, em que pese a redugao

2 Vale a pena ter em mente a diferenca crucial entre a regulacio via preco-teto e a regulacio por taxa interna de retorno (custos dos
servigos). Nas palavras de Bernstein e Sappington: “Quando a redug@o da taxa de precos requerida € dissociada dos custos de produgdo e
rendimentos da firma, esta se beneficia financeiramente quando reduz seus custos operacionais. Este incentivo para reducdo de custos
encontra-se ausente sob a regulacdo por taxa de retorno que consistentemente associa pregos autorizados aos custos realizados.”
(tradugdo livre).

2 A versio Disponibilidade Interna (IGP-DI) para o setor de telecomunicacdes e a versio Mercado (IGP-M) para o setor de energia
elétrica.
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do risco das empresas, o emprego do IGP diminui o incentivo a diminui¢do dos custos

.24
operacionais.

O segundo problema refere-se ao fato de que as variacdes dos IGP’s quando
comparadas com as variacdes dos outros indices de precos, no longo prazo, ndo se
compensam. Pelo contririo, a evidéncia empirica indica que ndo hd uma tendéncia para
convergéncia para uma mesma trajetéria ao longo do tempo.” A sua utilizacdo tem duas
outras implicagdes, além da reducdo dos incentivos para ganhos de eficiéncia ja
mencionados acima. Por um lado, cria-se um alto risco de desvios em relacdo ao
comportamento médio dos demais precos da economia e da renda dos consumidores e, por
outro lado, como ndo hd garantia a priori de que o IGP seja efetivamente uma proxy
adequada de custos setoriais especificos, também se cria o risco de desvios em relacdo a
estrutura de custos das empresas reguladas. Parece ser mais razodvel preservar a logica
original de incentivos a eficiéncia das regras de preco-teto utilizando um indice geral de
precos no varejo, deixando para as revisoes tarifarias a tarefa de corre¢do de distor¢des

decorrentes de mudangas mais significativas de custos.

O terceiro e maior problema diz respeito a sua volatilidade com relacao aos demais
. . A 26 e
indices, notadamente em um regime de cambio flutuante.” O grifico 1 demonstra esta

questao.

2 0s IGP’s sdo compostos por uma média ponderada de trés outros indices, a saber: Indice de Precos no Atacado (IPA), com 60%,
Indice de Pregos ao Consumidor (IPC), com 30%, e o ndice Nacional de Custos da Construcdo Civil (INCC), com 10%. Para uma
critica preliminar do ponto de vista conceitual, bem como das deficiéncias de metodologia do IGP, ver Guimaraes, E. A. (2003, versdo
nao publicada).

O teste econométrico para tratar esta questio é a chamada regressdo de cointegragdo, que consiste em verificar se a combinagio linear
entre duas varidveis € estaciondria. Em caso afirmativo, as varidveis sdo ditas ‘cointegradas’. Testes especificos para o IGP-DI e o IPCA,
entre janeiro de 1995 e junho de 2005, indicam que, mesmo aceitando-se a hipétese de cointegracdo, percebe-se que as séries nao
convergem. Informalmente falando, as trajetdrias dos indices com suas respectivas variagdes ndo se compensam necessariamente.

% E digno de nota que ndo estamos analisando se uma maior ou menor volatilidade da taxa de cAmbio aumenta ou diminui o repasse
cambial para inflacdo. Trata-se apenas de supor que setores de infra-estrutura requerem maior previsibilidade para a realiza¢do de
investimentos e que, por serem baseados em contratos de longo prazo, necessitam de um indice que reflita melhor o comportamento da
inflac@o, ainda mais num regime de metas de inflacdo. Para anélise dos mecanismos (ndo-lineares) que investigam o repasse cambial no
Brasil, ver, por exemplo, Bogdansky, Tombini, e Werlang (2000), Goldfajn e Werlang (2000), Carneiro, Monteiro, ¢ Wu (2002),
Albuquerque e Portugal (2005a e 2005b), Minella e Correa (2005).
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Griéfico 1 - Variacao acumulada em 12 meses (%) — jan/2000 a dez/2005
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Fonte: FGV, Banco Central e IBGE Elaboracdo:MF/SEAE

O grafico acima compara a variacao acumulada (escala movel de 12 meses) entre a
taxa de cambio, o IGP-M e o IPCA. Percebe-se um comportamento mais suave da série do
IPCA vis-a-vis as duas primeiras. Dado o alto peso no IGP de precos no atacado (medidos
pelo IPA), que refletem mais diretamente as variacdes de precos de bens comercializdveis
com precos atrelados a mercados globais, ndo deve causar nenhuma surpresa que esse
indice seja mais sensivel a flutuacdes do cambio. Portanto a apreciacdo cambial denotada
no grafico, se por um lado indica menores reajustes num futuro préximo, por outro também
indica a forte correlacdo positiva entre a taxa de cambio e o IGP-M e o seu alto custo na

forma de maior volatilidade.

Este dltimo custo da maior volatilidade do IGP € nocivo nao s6 do ponto de vista da
implementacdo da regra de preco-teto em si, mas também do ponto de vista mais geral da
economia. Na medida em que a volatilidade das tarifas acaba tendo reflexos no IPCA, isto
implica a ado¢@o de uma politica monetdria mais restritiva por parte do Banco Central para
gerenciar esta volatilidade. Perde a economia como um todo e perdem também as empresas
nos setores regulados na medida em que se reduz a demanda pelos seus servigos que sao

geralmente sensiveis ao crescimento da renda no Brasil.
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Todas as dificuldades acima apontadas revelam que, assim como na experiéncia
britanica, o indexador escolhido para o ambiente regulatério brasileiro deveria ser um
indice geral de precos no varejo como o Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
Além disso, uma vantagem adicional do uso do IPCA como o indice para reajuste dos
contratos de concessdo de servigos publicos, poucas vezes mencionada, é que ele tem
como base para sua estrutura de pesos a Pesquisa de Or¢camento Familiar (POF). Desse
modo, os IPC’s refletem os dispéndios dos consumidores realizados seja com os produtos e

servicos cujos precos sd@o administrados, seja com aqueles em que os pregos sao livres.

1.2.2 O fator de desconto (fator X)

O objetivo do fator X €, grosso modo, o de se repassar antecipadamente hipotéticos
ganhos de eficiéncia da firma ou setor para os consumidores. Ou seja, o intuito
fundamental é fixar antecipadamente para as empresas uma meta de transferéncia para os

consumidores dos ganhos de produtividade.27

Isso posto, temos que, para Bernstein e Sappington®®, o fator X deve refletir quanto
o crescimento da produtividade de um determinado segmento industrial excede o
crescimento da produtividade do restante da economia bem como deve refletir a
comparacdo entre os precos dos insumos utilizados pelo setor regulado e os precos das

firmas dos demais segmentos da economia.

Vejamos melhor esse ponto.

Em condicdes de concorréncia perfeita ou nos mercados ditos perfeitamente
contestdveis®, as firmas sdo compelidas a obter ganhos de produtividade e transferi-los aos
seus clientes, sob a forma de precos reais menores, apds ajustes para aumentos inevitaveis

dos fatores de producao (insumos). Assim, se todas industrias da economia atuassem nesse

2 Em tese, o fator X consideraria os seguintes aspectos: (a) a dinimica tecnolégica de um determinado setor; (b) a necessidade de
financiamento da empresa regulada; (c) a reparti¢do dos ganhos de produtividade entre produtores e consumidores.

% Esta subsegiio estd preponderantemente baseada em Bernstein, J. I. e Sappington D. E. (1999), Bernstein, J. I. (2000) e Bernstein, J. 1.
e Sappington D. E. (2001).

# Um mercado é dito contestivel quando os concorrentes potenciais tém acesso a tecnologia existente e ha livre entrada e saida (nio ha
custos irrecuperdveis). Ver Baumol, Panzar, Willig (1982).
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contexto, a taxa média de crescimento dos precos da economia (inflacdo) seria dada pela
diferenga entre a taxa de crescimento da produtividade da economia e a taxa de

crescimento dos precos dos insumos.

Se as empresas dos setores regulados sofressem exatamente as mesmas pressoes
das empresas em setores competitivos, enfrentando a mesma pressido de aumento de custos
e conseguissem os mesmos ganhos de produtividade, uma regulacdo que visa emular ao
maximo as situacdes de mercados competitivos fixaria, neste caso, um fator X igual a

ZCI'O.SO

Do acima exposto, duas importantes questdes emergem para a determinacdo do

fator X. A primeira estd bem desenvolvida nas palavras de Bernstein e Sappington (op. cit.,

p-8):

“..se a regulacdo por preco-teto for aplicada procedendo-se
primeiro a mensuracdo de mudangas reais nos precos dos
insumos das firmas reguladas e da produtividade e, entdo,
regulando adequadamente o preco do bem ou servico, a regulacdo
via preco-teto funcionaria tal como a regulagdo por taxa interna
de retorno. Em particular, a firma regulada teria incentivo
financeiro limitado para melhorar a sua produtividade, pois,
quaisquer ganhos de produtividade geram reducoes de precos
equivalentes. Para oferecer incentivos para ganhos de
produtividade, a regulacdo por preco-teto deveria requerer que os
precos da firma regulada variassem conforme as projecoes na
produtividade da firma e nos precos dos insumos. Sob tal politica
tarifdaria, a firma ganhard financeiramente se ela atingir
crescimento de produtividade que exceda as expectativas, e
sofrerd financeiramente se o seu crescimento de produtividade for
abaixo das expectativas. Conseqiientemente, a firma possuird
fortes incentivos a operar diligentemente e assegurar ganhos de
produtividade.” (tradugdo livre).

A segunda questao refere-se a caracteristica especifica dos setores de infra-estrutura
ou de determinados segmentos dessa industria que € a presenca de custos irrecuperaveis
(sunk costs). Isso acarreta que uma regulacdo, por mais que mimetize O processo

competitivo, ndo elimina as vantagens competitivas detidas pelos concessiondrios e

30 Cf. Bernstein, op. cit., p. 24.
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operadores, publicos ou privados. De fato, as vantagens acumuladas ao longo do tempo tais
como o conhecimento da demanda, a detencdo da rede de infra-estrutura e o tamanho da
mesma, porte financeiro e condicdes melhores de financiamento, etc. 31, indicam que duas
condi¢des devem ser incorporadas para determinacao do fator X: (i) o segmento regulado é
capaz de aumentar sua produtividade mais rapidamente que os outros setores da economia;
(b) os precos dos insumos da industria regulada crescem menos que os precos dos insumos

do restante da economia. 2

Diante disso, a férmula simplificada para a regulacdo tarifaria via preco-teto € a
seguinte: PT= P-X
e

X= [PI economia — PIindlistria] + [PTF industria — PTFeconomia]

Onde PT mede a taxa de crescimento médio permitido para os pregos regulados, P é
a taxa de inflacdo e X mede a taxa de crescimento projetado da produtividade. Esse fator é
decomposto em PI, a taxa de crescimento dos precos dos insumos, ¢ PTF, a taxa de

crescimento da produtividade total dos fatores.™

A foérmula acima pressupde que: (i) todos os servigos da empresa sao regulados, (ii)
nao ha nenhuma previsao de mudangas estruturais na industria, (iii) a taxa de inflacdo nos
setores nao regulados nao é afetada pelos reajustes de precos regulados, e (iv) a parcela nao
regulada da economia é de concorréncia perfeita. Obviamente estas condi¢cdes ndo se
verificam necessariamente e no processo de fixagdo pratica do fator-X pode ser necessario

fazer ajustes na férmula.

Uma discussdo mais aprofundada destes ajustes foge ao escopo desta nota, mas

para ilustrar que eles podem ser incorporados de maneira relativamente simples e que

3! Sdo estas as caracteristicas que sinalizam a necessidade de monitoramento por parte dos 6rgios de defesa da concorréncia e das
agéncias reguladoras de eventuais condutas anticompetitivas, mesmo em setores recém-desregulamentados.

32 Cf. Bernstein, op. cit. p. 24. Vale notar que nas condi¢es propostas o Fator X pode ser até negativo seja pela uma maior variacio dos
precos dos insumos do setor regulado vis-a-vis o restante da economia seja porque determinacdes regulatdrias tais como a
universalizagdo de servicos pode reduzir significativamente a produtividade de setor regulado.

3 Foge a0 escopo deste relatério analisar em profundidade os métodos de mensuracio da produtividade total de fatores (PTF). Contudo,
dentre os diversos métodos para o cdlculo do fator X, a combinacdo entre os métodos PTF e as trajetérias dos precos dos insumos € tido
como a mais robusta. Para uma exposicéo sucinta dos diversos métodos de mensuracdo do fator de desconto bem como das descri¢des
de algumas experiéncias praticas, ver o Relatério Final do National Economic Research Association (NERA, 2002). Cabe salientar que
este relatdrio foi produzido justamente com o intuito de rever os principais resultados e conseqiiéncias da determinagdo do fator nos
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podem ter impactos significativos sobre a magnitude do fator-X fixado, o restante desta
secdo ilustra como se da este ajuste para o caso da empresa possuir tanto Servigos

regulados como servicos ndo-regulados.™

Para tanto, temos a modifica¢do da férmula supra que € a seguinte:

PT=P-X
e
X' =X+X,

Xa= (1 - (X')/ (X[P servicos n-regulados — PIindlistria + PTF indlistria]

Onde o corresponde a receita obtida pelos servigos regulados.

O acréscimo de X, ao fator X acarreta que, quando os precos dos bens e servicos
nao regulados se reduzem menos rapidamente do que os dos bens e servigos regulados, o

fator X se eleva, e no caso contrario o fator de desconto se reduz.

Vale a pena reproduzir o exemplo do cdlculo do preco-teto desenhado para o setor
de telecomunicacdes canadense para mostrar que o efeito deste ajuste pode ser

significativo para a magnitude do fator-X.

PTFindstria 4,2%
- PTFeconomia 1,0%
+ Precos dos Insumoseconomia 3,0%
- Precos dos Insumos;gustria 2,7%
Fator X = 3,5%

Para o0 = 40% da receita dos servicos regulados temos que (1 - oy’ = 1,5

P servigos n-regulados -3,8%
- Precos dos Insumos;gustria 2,7%
+ PTFeconomia 4,2%
temos X, = - 3,45%

periodos de revisdo tarifdria para as companhias de dgua e esgoto do Reino Unido. Para uma andlise da evolu¢do da PTF do Brasil
comparada com a dos outros paises, ver Gomes, V., Pessoa, S.A.e Velloso, F. A.(2003).

3 Além dos textos j4 citados de Bernstein e Sappington, um bom guia prético sobre como implementar estes ajustes pode ser encontrado
na sec¢do 4.3.5 e seguintes de Banco Mundial (2000), editado por Hank Intven.
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Logo, como fator-X final ajustado para a participagdo dos servicos regulados no

total dos servicos do setor de telecomunicagdes canadense, temos:
X'= 0,05%

1.2.3 O repasse de custos permitido aos consumidores

Um aspecto essencial de qualquer regime tarifario que limita o preco maximo ou a
receita maxima permitida € a avaliacdo por parte do regulador da existéncia de custos
exogenos a atividade da firma regulada. Conforme Beesley e Littlechild, hd intimeras
alternativas para tratar a questao, tais como: (i) adotar simplesmente a regra usual [PV — X,
que implica um maior risco para a atividade e, conseqiientemente, um maior custo de
capital; (i1) imputar menores valores para o fator X, que funcionaria como um seguro
contra o maior risco; (iii) reduzir o intervalo de revisao tariféria, que inibe o incentivo para

a redugio de custos; (iv) repassar os custos especificos ao consumidor.”

Na prética, a alternativa (iv) é mais comum. E, analisando a experiéncia britanica,
constatamos que em diversos setores os custos exdgenos foram repassados aos

consumidores finais. Vejamos alguns exemplos.

No setor de distribuicdo de gas natural, hd um componente de repasse de custos que
corresponde a quantidade paga aos fornecedores de gds natural. No setor de infra-
estruturas aeroportudrias, repassa-se o custo de seguranga por passageiro. Ja no setor de
distribuicao de energia elétrica € permitido o repasse dos custos referentes a perdas de

energia, bem como a subsidios dados aos segmentos de transmissio e distribui¢do.*

Cabe aqui parafrasear Beesley e Littlechild sobre os critérios de composi¢do do
fator de desconto. Se os critérios dos diversos fatores que compdem a revisdo das tarifas
publicas sdo pouco transparentes, temos como coroldrio que haverd um aumento do custo

de capital ou retragdo dos investimentos. Portanto as metodologias dos fatores embutidos

% Vale notar que essa op¢do ndo significa eliminar o risco provocado pelos custos exdgenos a atividade regulada, mas, sim, transferi-lo
para os consumidores.
%6 O detalhamento das férmulas e a descricio dos diversos componentes da regra de preco-teto encontram-se em Glynn (1992).
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no mecanismo de preco-teto devem ser debatidas e explicitadas antes da sua adog¢do por

parte do regulador.

De maneira mais geral, é importante reter que a regulacao tarifaria requer, acima de
tudo, transparéncia e consisténcia na metodologia empregada para aprimorar o arcabouco
regulatdrio e, por conseqiiéncia, o resultado para a economia como um todo. Na préxima

secdo, passaremos a analisar a evolugdo recente dos precos dos setores regulados.
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2. Panorama geral sobre a evolucao dos precos administrados no

Brasil

Precos administrados ou monitorados sdo pregos estabelecidos por contrato ou por
um Orgdo publico, seja diretamente, seja por meio de autorizacdo ou conhecimento prévio
de algum 6rgdo dos governos federal, estadual ou municipal. Portanto trata-se de bens e
servicos pouco sensiveis as condi¢des de oferta e demanda, sendo a maioria deles
considerada essencial e compulséria no or¢camento das familias e no custo de todos os

. ~ L\ 37
setores produtivos (com repercussdo encadeada sobre a economia).

Dentro do IPCA, 28 bens e servicos sdo atualmente classificados pelo Banco
Central como precos administrados, conjunto que inclui servigos publicos, bens produzidos
por empresas publicas, além de alguns impostos e tarifas pagas as trés esferas de governo.
No tocante a competéncia do reajuste, esses precos podem ser divididos em dois grandes
grupos: os que sao regulados pelo Governo Federal e aqueles que sdo determinados pelos
governos estaduais ou municipais (ver Anexo). A udltima mudanga na composicao dos
grupos ocorreu em novembro de 2002, com a exclusdo dos itens Carvdo Vegetal,

Empregado Doméstico e Transporte Escolar®®.

Em dezembro de 2005, os pre¢os administrados tiveram peso de 30,4% no IPCA,
dos quais 19,7% regulados pelo Governo Federal e 10,7% de competéncia dos estados e
municipios. Refletindo diferentes estruturas de orcamento familiar, cada regido do IPCA
apresenta uma participacao diferente dos precos administrados em seu indice, sendo menor
em Porto Alegre e maior no Rio de Janeiro. Em dezembro, esses pesos nessas duas regides

metropolitanas foram de, respectivamente, 28% e 33%.

Outro aspecto a ser ressaltado € a crescente participagdo, ao longo do tempo, de tais

bens e servicos dentro do indice; fato observado de modo mais nitido em agosto de 1999,

37 Esta ¢ a definicdo do Banco Central, conforme Figueiredo, F.M.R. e Ferreira, T. P. (p.6, 2002). Cabe salientar que esta segdo busca,
em parte, atualizar o trabalho desses autores no tocante a evolucdo dos precos administrados. Porém, enquanto o trabalho dos citados
autores possui uma perspectiva macroecondmica, mais precisamente, investigar o mecanismo de repasse cambial para os precos da
economia e avaliar a resposta da politica monetdria ao comportamento dos precos administrados, este relatério possui uma perspectiva
microecondmica. Nesse contexto, a idéia principal é investigar as metodologias de regulacdo por incentivos nos diversos setores da
economia e apontar para alguns setores que ndo utilizam tais metodologias.

3 A partir de janeiro de 2006, o grupo de Precos Administrados incluird o item Medicamentos e excluird o Alcool Combustivel
(Relatério de Inflacdo — vol7 — Dez/05 — Pag. 101)
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quando houve a atualizacdo da estrutura de ponderacdo do IPCA, com a Pesquisa de
Orcamento Familiar (POF) de 1995/96. Naquele més, o peso dos precos administrados
elevou-se 7pp em relagdo a julho (Grafico 2). Entre agosto de 1999 e dezembro de 2005, o
peso desses bens e servicos aumentou 6pp adicionais, captando a evolugdo crescente

3
desses precos %,

Grifico 2 — Evolucao do peso do conjunto de precos administrados
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

O exame da trajetdria do preco relativo entre os precos administrados e demais
precos que compdem o [PCA evidencia que o indice mais do que dobrou nos dltimos 10
anos, evoluindo de 0,8, em maio 1995 (ponto mais baixo), para 1,8 em dezembro de 2005,

como se pode observar no Grafico 3.

% No célculo do IPCA é utilizada a férmula de Laspeyres, que tem como caracteristica basica a hipétese de que as quantidades, do
periodo base de ponderacdo, se mantém constantes ao longo do tempo. Em conseqiiéncia, os pesos dos produtos sdo mdveis ao longo do
tempo, ou seja, se o preco de um bem sobe, sua participacdo dentro do or¢amento aumenta.
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Griafico 3 — IPCA - Preco relativo entre precos administrados e precos livres
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Nesse periodo de dez anos e sete meses, enquanto a inflacio medida pelo IPCA
atingiu 127%, a variacdo acumulada dos precos administrados foi de 341%, e a inflacao
relativa aos precos livres alcangcou 94%. Desde novembro de 1995, as variagdes
acumuladas em 12 meses dos precos administrados, além de sistematicamente® acima da

varia¢do dos precos livres, apresentaram maior volatilidade (Grafico 4).

0 As excegdes ocorreram apenas em abril e maio de 2004, e refletem maiores variacdes dos precos livres no inicio de 2004 e em junho e
dezembro de 2003. Em fevereiro de 2004, houve combinacdo de reajuste das mensalidades escolares e recuo dos pregos administrados;
em margo, ocorreu alta dos grupos Alimenta¢do e Comercializdveis, conjugada a queda do dlcool e da gasolina; em abril, houve reajuste
de remédios e vestudrio; e em maio, persistiu a pressdo de remédios e vestudrio combinada com alta do grupo Alimentacdo. Em junho de
2003, os motivos para a maior elevacdo dos precos de mercado foram a alta de arroz, vestudrio e empregado doméstico e a queda da
gasolina e do 4lcool; em dezembro/03, houve aumentos de cigarro, vestudrio e remédios.
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Grafico 4 — Variacao Acumulada em 12 meses dos grupos do IPCA

45 +
40 +
35 -
30 4,
25 +1
20 -

jul/95 jul/96 jul/97 jul/98 jul/99 jul/00 jul/O1 jul/o2 jul/03 jul/04 jul/05
— Administrados - - Livres

Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Uma andlise do conjunto dos precos administrados mostra que os principais

responsdveis por essa trajetdria crescente foram os reajustes observados nos Onibus

urbanos (lideranca dos impactos sobre os precos administrados em 2005 e em quatro dos

ultimos dez anos), gasolina, telefone fixo, energia elétrica, gés de bujao, dlcool, plano de

saude e taxa de dgua e esgoto (Quadro 1). Vale mencionar que essa identificacdo foi

efetuada a partir da estimativa de impalcto41 que cada preco administrado teve para o IPCA

durante o periodo analisado, sendo escolhidas as quatro maiores contribui¢des individuais

dentro da inflacdo de cada ano.

Quadro 1 — Precos administrados com maior impacto sobre o IPCA* ano a ano

Ano 12 impacto 22 impacto 32 impacto 42 impacto

1995 Onibus urbano| Energia elétrica] Plano de Saude| Taxa de agua e esgoto
1996 Telefone fixo Gasolina| Onibus urbano Alcool
1997 Telefone fixo Gasolina| Onibus urbano Alcool
1998 Onibus urbano|  Gas de bujao| Plano de Saude Energia elétrica
1999 Gasolina| Energia elétrica| Onibus urbano Gas de bujao
2000 Gasolina| Energia elétrica| Onibus urbano Alcool
2001 Onibus urbano| Energia elétrica Gasolina| Taxa de agua e esgoto
2002 Energia elétrical| ~ Gas de bujao| Onibus urbano Gasolina
2003 Onibus urbano| Energia elétrica Telefone fixo| Taxa de agua e esgoto
2004 Gasolina Telefone fixo| Energia elétrica Alcool
2005 Onibus urbano| Energia elétrica Gasolina Plano de Saude

* Impacto estimado dentro do IPCA, considerando a variacdo acumulada no ano e o peso médio no

ano.

Fonte: IBGE

Elaboragdo: MF/SEAE

*! Calculado a partir da multiplicacio da variagio acumulada no ano com o seu peso médio anual.
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A expressiva elevacdo dos precos administrados reflete a profunda mudanca
ocorrida nos pregos relativos dentro da economia brasileira, entre meados da década de 90
e dezembro de 2005, e resulta de uma diversidade de fatores, origindrios tanto de decisdes

de politica econdmica quanto de choques adversos — internos e externos.

No ambito interno, os destaques foram a reforma do Estado, a partir da modificacao
do seu papel de operador e proprietdrio dos ativos para um estado regulador; o
realinhamento das tarifas publicas, apds a conquista da estabilidade do nivel de pregos; as
privatizacdes de setores da infra-estrutura e o processo de regulamentacdao dos setores
recém privatizados e/ou liberados, como energia elétrica (distribui¢cdo), telecomunicacdes e
derivados de petréleo. Ademais, houve choques adversos sobre os precos administrados,
decorrentes sobretudo da mudanca do regime cambial em 1999 e da crise energética em

2001.

A principal fonte de turbuléncias externas tem-se originado dos choques de precos
do petréleo, provocados por um instavel equilibrio no mercado dessa commodity. Pelo lado
da oferta, as preocupacdes estdo relacionadas a escassa capacidade ociosa dos paises da
OPEP e as incertezas quanto ao fornecimento continuo do produto desde o agravamento da
tensdo no Oriente Médio, apds o ataque terrorista de 11 de setembro de 2001 e a invasdo
do Iraque pelos EUA. Essa apreensdo quanto a regularidade e ao volume da oferta de
petréleo deve-se ao aquecimento da demanda mundial, impulsionada, sobretudo, pelo
dinamismo econdmico da China, com efeitos altistas sobre as cotacdes de outras
commodities. O resultado de tal quadro de incertezas tem se materializado na
extraordindria alta das cotagdes externas do petrdleo, sobretudo a partir de fevereiro de
1999, quando passou a exibir nitida tendéncia de crescimento*” (Gréfico 5). Para o petréleo

Brent, o preco médio do barril em dezembro de 2005 (US$ 56,91) é mais de cinco vezes e

meia maior do que o observado naquele més (US$ 10,23).

2 Apenas interrompida em 2001, mormente apés o ataque terrorista de 11 de setembro.
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Grifico 5 — Evolucao de precos do Petroleo Brent
Janeiro de 1970 a Dezembro de 2005 - US$/Barril
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Fonte: FMI e Petrobris Elaboracdo: MF/SEAE

No periodo analisado, a repercussdao de todos esses fatos sobre os pregos
administrados ocorreu principalmente por meio das variagdes do cambio e dos indexadores
gerais de precos, definidos nos contratos de concessdo como um dos parametros de reajuste

anual de energia elétrica (IGP-M) e telefonia fixa (IGP-DI).

Vale lembrar ainda os impactos gerados pelas alteracdes tariférias, pelo processo de
realinhamento de tarifa que precedeu as privatizagdes, com gradativa eliminacdo dos
subsidios cruzados nos setores de telefonias e energia elétrica, e pela flexibilizacao do
regime de controle de precos dos derivados de petréleo, e também com o término dos

subsidios cruzados entre esses produtos.

No que diz respeito aos servigos de telefonia, as chamadas de longa distancia,
nacional e internacional (especialmente esta), eram tarifadas em valores que viabilizavam a
manuten¢do das tarifas locais em patamares baixos, mediante um mecanismo de subsidio
cruzado. Fazia-se a compensacdo financeira a partir do lucro auferido com a longa
distancia, de forma que o servico local, mesmo deficitario, fosse mantido pelo Estado. O

processo de eliminagdo desses subsidios ocorreu entre 1994 e 1998.

No caso dos combustiveis, os subsidios concedidos aos precos de determinados

derivados (Gés Liquefeito de Petréleo e Querosene Aviacdo), aos fretes na movimentacao

27



SEAE/MF Documento de Trabalho n° 33

de derivados e ao dlcool combustivel eram financiados pela contabilizacdo da chamada
Parcela de Preco Especifico - PPE (positiva na gasolina) e/ou por endividamento do
Tesouro Nacional junto a Petrobras. Por meio da PPE, era disponibilizado um mecanismo
de concessio de subsidios cruzados, contabilizados a débito e a crédito da chamada Conta

Petréleo Derivados e Alcool.
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3. Evolucao dos principais precos administrados no IPCA

Esta parte do trabalho tem por objetivo analisar a evolug¢do real dos principais
precos administrados de janeiro de 2000 a dezembro de 2005* |, buscando, sempre que

possivel, identificar as possiveis causas da variacdo real de tais precos dentro do IPCA.

Durante esse periodo, o IPCA aumentou quase 60%, refletindo elevacdes da ordem
de 48% dos pre¢os de mercado (ou livres) e 96% dos precos administrados. A identificacao
dos maiores responsaveis pela alta do ultimo grupo foi efetuada com base na classificagio
decrescente do impacto de cada preco administrado sobre o IPCA no periodo. Para estimar
a contribui¢do de cada preco administrado de janeiro de 2000 a dezembro de 2005 foram

considerados o seu peso médio no IPCA nesse periodo e a respectiva variagdo acumulada
real (Quadro 2).

Quadro 2 — Preco relativo real no IPCA por ordem decrescente de contribuicio
ao indice - Periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005.

Preco Administrado Contribuicao estimada | Peso Médio % Preco Relativo Real
para o IPCA (empp) | Jan/00 a Dez/05 | no IPCA (Dez/99=100)
Energia Elétrica 1,81 4.2 144
Onibus Urbano 1,09 4.8 123
Gasolina 0,96 4.1 123
Telefone Fixo 0,78 3,1 125
Gas de Bujao 0,65 1,5 144
Taxa de Agua e Esgoto 0,43 1,7 125
Onibus Intermunicipal 0,19 1,1 118
Oleo Diesel 0,07 0,1 191
Correio 0,03 0,0 160
Gas Encanado 0,02 0,1 124
Telefone Publico 0,01 0,2 109
Plano de Saude 0,01 2,5 100
Telefone Celular -0,01 0,2 96

Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

# No perfodo escolhido, j& haviam acontecido as principais mudancas estruturais na economia brasileira com repercussdes sobre os
precos administrados, como as privatiza¢des, a regulamentacdo dos principios bésicos dos setores privatizados e a mudanca do regime
cambial.
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Energia elétrica

No periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005, a energia elétrica teve
expansdo real de 44% no IPCA. A evolucdo real da tarifa de energia elétrica no IPCA ¢é
ilustrada no Gréfico 6. Como reflexo desse aumento acentuado, seu peso médio no indice
elevou-se de 3,3%, em 1999 (julho a dezembro, j4 com a nova POF), para 4,7%, em
dezembro de 2005, passando a se constituir na segunda maior participacdo dentro do grupo
de precos administrados, apds Onibus urbano. A conjugacdo desse peso com a alta real no
periodo tornou a energia elétrica o principal impacto altista dentro dos pregos

administrados no periodo analisado.

Grifico 6 — Preco relativo no IPCA da energia elétrica
Base: Dez/99=100
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Nos ultimos seis anos, a evolugdo das tarifas de energia elétrica foi pressionada
principalmente pela elevacao de 88% do IGP-M, o principal parametro de reajuste anual
dos contratos de concessao. Além disso, as tarifas foram influenciadas pela alta da taxa
cambial, de 24% no periodo, destacando-se os aumentos da ordem de 53%, registrados nos

anos de 1999 e 2002 e a queda de 37%, acumulada nos anos de 2003 a 2005. M

* Conforme observamos na subseco 1.2.1, constata-se uma correlagio positiva entre o IGP-M e a taxa de cAmbio, o que acentua o
efeito aqui descrito.
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A alta da taxa de cdmbio impacta as tarifas de energia elétrica, em vista do aumento
do preco do combustivel, utilizado na geracdo de origem termelétrica, ¢ por meio da
energia gerada em Itaipu. No caso de Itaipu, a tarifa de repasse para a energia gerada é
estipulada em d6lares americanos e é comercializada pela ELETROBRAS. Sua aquisicdo é
compulséria para os concessiondrios pertencentes ao sistema interligado, detentores de

quotas-parte.

O racionamento de energia de 2001 também afetou as contas de energia elétrica,
pois redundou na cobranca de reajustes extraordindrios nas cidades onde houve o
racionamento, € na cobranca de encargos de capacidade emergencial (seguro apagﬁo)45. A
partir de janeiro de 2003, as contas de energia de varias cidades também passaram a incluir

a taxa de iluminagdo publica.
Em decorréncia de tais fatores, o aumento da energia foi bem diferente entre as
onze regides do IPCA (Quadro 3), sendo a lideranca observada na regido metropolitana de

Recife e a menor alta real verificada em Sédo Paulo.

Quadro 3 - Aumento real do preco da energia elétrica no IPCA

Brasil e Areas Jan/00 a Dez/05
Variagao %
Brasil 44
Recife 82
Belo Horizonte 78
Fortaleza 73
Salvador 61
Belém 55
Rio de Janeiro 47
Porto Alegre 39
Goiania 38
Curitiba 38
Brasilia 36
Séo Paulo 24
Fonte: IBGE Elaboracdo: MF/SEAE

# Cobrado desde margo de 2002 dos usudrios com consumo mensal acima de 350 KW, o encargo de capacidade emergencial foi
instituido pela Lei 10.438/02 com a finalidade de cobrir o custo de usinas termelétricas emergenciais instaladas no Pafs, disponiveis para
gerar energia em caso de risco de desabastecimento. Esse custo € pago por todos os consumidores do Sistema Interligado Nacional, com
exce¢do dos classificados como baixa renda.
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Além do impacto do IGP-M, ao longo do tempo varios componentes no IRT (Indice
de Reajuste Tarifario) de energia elétrica foram reajustados por outros indices e cresceram
de importancia na determinacdo do percentual de reajuste das tarifas. Isso tem feito com
que os aumentos anuais da tarifa de energia elétrica tenham ficado acima da varia¢do do

IGP-M em periodos recentes.

Para cada distribuidora de energia elétrica, o IRT € calculado como sendo a
diferenca entre a receita anual do ano corrente e a receita anual do ano anterior. A receita
anual, por sua vez, € composta pela parcela A (custos ndo-gerencidveis) e parcela B (custos
gerencidveis). A parcela B, formada fundamentalmente pela soma do custo de capital e
custo operacional, € reajustada de um ano para outro pela variacdo acumulada do IGP-M
nos doze meses anteriores a data do reajuste. As grandes alteragdes dessa parcela ocorrem
quando ha revisdo da base de remuneracdo regulatéria (BRR), conforme cronograma
estabelecido pelo contrato de concessdo (em média a cada 5 anos), ocasido em que passa a

ser deduzido do cdlculo anual das tarifas o fator X de produtividade do setor™.

A parcela A possui componentes importantes que sdo reajustados por outros
indexadores. A CVA (Conta de Variacdo dos valores da parcela A), por exemplo, é
reajustada pela SELIC. Destaca-se nesse componente a conta Itaipu, que fixa ao longo do
ano qual a tarifa e qual a taxa de cambio a serem cobradas dos consumidores pela energia
comprada de Itaipu. No reajuste seguinte, esses valores sdo ajustados com base na taxa de
cambio observada. Isso pode gerar flutuacOes significativas no reajuste tarifdrio, a
depender da variagdo cambial. Foi o que ocorreu em 2002, com a maxidesvaloriza¢do do
real frente ao dolar (53,5% para a taxa média de venda). Isso levou ao diferimento da conta
CVA em duas parcelas, corrigidas pela SELIC. A segunda parcela estd sendo cobrada na
tarifa e estard finalizada a partir de 8 de abril de 2006 até no maximo 7 de abril de 2007,

conforme Portaria Interministerial N°116, de 4 de abril de 2003,

“ E importante ressaltar que, em 2005, se encerrou a 1° revisdo tarifaria das 14 distribuidoras de energia elétrica que entram no IPCA.

7 Cita-se: § 1° O saldo da CVA, cuja compensacio for adiada nos termos deste artigo, acrescido do saldo da CVA apurado nos doze
meses subseqiientes, nos termos da Portaria Interministerial n® 25, de 2002, deverd ser compensado nas tarifas de fornecimento de
energia elétrica das concessiondrias nos vinte e quatro meses subseqiientes ao reajuste tarifario anual que ocorrer entre 8 de abril de 2004
e 7 de abril de 2005.
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Analisando-se o IRT apurado entre 2004 e 2005 para a maioria das quatorze
distribuidoras que sdo captadas pelo IPCA®®, nota-se que a participagdo dos itens que
compdem a parcela B foi de 29%, e houve forte peso da Conta de Compensacdo de
Variacdo de Valores de Itens da Parcela “A” — CVA, além do aumento da tributagdo, da
CCC (Conta de Consumo de Combustiveis*) e de ajustes feitos pela ANEEL. Em 2002-
2005, o peso da parcela B foi de 32%.

Também compdem a parcela A itens tributarios. Destaca-se aqui a recente mudanga
da cobranca do PIS/Cofins. A Lei no 10.833, de 29 de dezembro de 2003, modificou a
forma de incidéncia dos tributos, os quais deixaram de ser cumulativos, elevando a
aliquota de 3,65% para 9,25% do faturamento bruto. Outros itens que se destacam na CVA
s30 a CCC e a CDE (Conta de Desenvolvimento Energético), criada em 2002. A parcela A
também inclui a TUSD (Tarifa sobre Uso do Sistema de Distribui¢do) e a PERCEE (Perdas

de Comercializaciao de Energia no Periodo Emergencial).

Encontra-se em andlise pela ANEEL™ a exclusdo do PIS/PASEP e da COFINS do
calculo das tarifas dos agentes de distribuicdo. A ANEEL regulard a metodologia assim
como ja o fez com relacdo ao ICMS, que € calculado pelo mecanismo ad valorem para
inclusdo pelo agente no prego final praticado. Caso aprovada a exclusdo dos mencionados
impostos, o reajuste anual da tarifa de energia ficard menos sujeito a flutuagdes por nao

incorporar mudangas tributdrias, mesmo que o custo para o consumidor se mantenha.

O custo da energia gerada, outro componente da parcela A, tem se expandido
constantemente. De fato, a entrada de novos empreendimentos significa aproveitamentos
mais distantes dos centros de carga, utilizacdo de fontes menos econdmicas (geragao
térmica, ProinfaSI) ou menos eficientes. Por outro lado, a despeito deste problema técnico,
a possibilidade de realizacdo de contratos de self-dealing em contratos bilaterais sem
concorréncia publica retirava o incentivo a eficiéncia na contratacdo da energia, instituido

pelo mecanismo de repasse para a tarifa dos custos de compra referenciados pelo Valor

* AES-Sul, CEMIG, RGE, Eletropaulo, Light, CERJ, COELBA, COELCE, CELG, CELPA e CELPE.

* A Conta de Combustiveis Fésseis tem o objetivo de reembolsar as despesas com aquisicio de combustiveis, para geracio de energia
elétrica por parte das usinas termelétricas.

% 0O tema foi objeto da Audiéncia Piblica 014/2005, cujo aviso foi publicado no DOU de 23/06/2005, secio 03, pag. 63.

3! Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica.
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. 52 . . . .
Normativo — VN7, pois a energia poderia ser comprada onerando exclusivamente os
consumidores. O atual modelo proibiu tais préticas, instituindo formas mais eficientes de

contratacao.

A alteracdo no tributo ndo pode ser considerada o principal componente de pressao
nos reajustes tarifarios de 2004-2005, apesar do aumento excepcional decorrente da
mudanca de sua formula de cdlculo. Tomando-se amostra das distribuidoras nas cidades
onde € captado o IPCA e considerando o peso do PIS/COFINS, isso implicou em 2,01% de
contribui¢cdo para o aumento efetivo de 15% do IRT no periodo. Nesse sentido, os itens
mais relevantes sdo a alta das CVA’s e a compra de energia, que, a despeito de perder
participacao relativa, ainda representam reflexos muito altos decorrentes do periodo do

racionamento e da contratacdo self-dealing.

Um aspecto relevante para amenizar o aumento das tarifas € o fim da cobranca do
encargo de capacidade emergencial, mais conhecido como seguro apagao, em 23/12/2005.
A extin¢do do chamado “seguro apagdo” foi aprovada em razao da situacdo favoravel de
caixa da Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial (CBEE), estatal responséavel
pelo repasse aos proprietdrios de usinas emergenciais dos valores recolhidos mensalmente
pelas concessiondrias de distribuicdo na conta de energia de seus consumidores. Esse
encargo que chegou a R$ 0,0085/kwh em 2004, estava em R$ 0,0035/kwh no final de
2005.

Outro ponto concerne ao mecanismo de atualizacdo do valor do Uso do Bem
Publico (UBP) para o leilao de energia nova ocorrido em dezembro de 2005. Trata-se de
valor a ser pago pelo uso do bem publico licitado e serd alterado anualmente ou com a
periodicidade que a legislacdo permitir tomando por base a variagdo do IPCA ou, em caso
de sua extingdo, o indice definido pela ANEEL para sucedé-lo. (Edital de Leilao
n°002/2005-ANEEL e Anexo 2).

Pelo exposto, conclui-se que varios fatores pesam a favor da estabilidade dos

precos da energia elétrica: a maior parte das distribuidoras ja terd compensado o CVA até o

52 Adicionalmente, cabe observar que para efeito do reajuste anual das tarifas de energia elétrica é considerado o repasse para a tarifa
com base na féormula de cdlculo do Valor Normativo - VN. A férmula do VN incorpora fatores de ponderagdo do indice IGP-M, de
indice de combustiveis e de indice de variacdo cambial.
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final de 2006 com a conseqiiente diminui¢cdo do valor da tarifa; o fim da cobranga do
encargo de capacidade emergencial (seguro apagdo); a utilizagdo do “fator x” com o
objetivo de repassar ao consumidor os beneficios do aumento de produtividade com
diminui¢do do indice de revisao tarifaria e a corre¢ao pelo IPCA para UBP da energia nova

ja licitada.

Derivados de Petroleo

No IPCA, os derivados de petréleo pesam 6%, representando cerca de 20% dos
precos administrados. Além do impacto direto sobre o IPCA, as variacdes desses precos
sao importantes pelos efeitos indiretos sobre outros pre¢os administrados, como passagens
de avido, tarifas de Onibus (urbano, intermunicipal e interestadual), tdxi, metrd, trem,

barco, ferry-boat, navio e energia elétrica.

No periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005, a variagdo de precos dos
derivados de petréleo, captada no IPCA, esteve diretamente associada a politica oficial de
precos para os produtos em toda a cadeia de comercializacdo, refletindo, sobretudo, o
comportamento das cotacdes do petréleo no mercado internacional e as oscilagcdes do
cambio. Por sua importancia na economia, os derivados de petréleo tiveram a politica de
abastecimento e pregos sob forte intervencdo governamental desde o periodo pré—guerral53
até o comeco da década de 90, com o objetivo de atender politicas econdmicas, sociais e
setoriais. A partir de meados de 1991, foi iniciado o processo de desregulamentagdo do
setor, que contemplou diversas a¢des visando a gradual liberacdo de pregos, das margens
de distribui¢do e comercializag@o, e dos fretes em toda a cadeia produtiva, a abertura do

mercado e a criacdo da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) em

substituicdo a Parcela de Preco Especifica (PPE)™.

A partir de 01/01/2002, os precos de faturamento dos derivados de petrdleo,
anteriormente controlados, foram liberados em todo territério nacional. Os pregos

passaram a ser definidos por politicas comerciais das unidades produtoras, restringidas

3 Decreto-lei 395/38, de 29 de abril de 1938 estabeleceu como de utilidade publica as atividades ligadas ao abastecimento de petréleo e
derivados; além disso, nacionalizou a indistria de refino de petrdleo, de qualquer origem, tornando a atividade restrita ao capital
nacional.

** Em agosto de 1991, a Portaria 152, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento liberou os precos praticados nas refinarias,
distribuidoras e revendedores de dleos lubrificantes, parafinas, residuos oleosos, 6leos diesel especiais e diversos derivados de petréleo.
35 Maiores detalhes sobre a abertura do mercado poderdo ser obtidos em Silveira, J. P, (2002).
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pelo comportamento da oferta e demanda de cada derivado no mercado nacional. A
evolucdo de precos junto ao consumidor também foi influenciada pelas mudancas dos
impostos incidentes na cadeia do setor (PIS/Cofins e ICMS), pelas varia¢des dos precos do
dlcool sobre o preco da gasolina™® e pela ampliacdo da concorréncia no varejo, sobretudo

nos grandes centros urbanos.

Um resumo do processo de liberacdo dos principais derivados de petréleo é
apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 - Liberacio de Precos da Gasolina, GLP e Oleo Diesel

Derivado de petroleo — — C_ad~e ia de Comercializagdo -
Refinaria Distribuicao Revenda (Consumidor)
Gasolina Jan/2002 |Mar/96: p/a quase todo pais, exceto |Mar/96: p/a quase todo pais, exceto
municipios da Regiao Norte, supridos |municipios da Regiao Norte, supridos
pela modal fluvial pela modal fluvial
Dez/96: liberacao p/a estados de Dez/96: liberagao p/a estados de
Tocantins e Mato Grosso; e cidades |Tocantins e Mato Grosso; e cidades
de Porto Velho, Manaus e Belém. de Porto Velho, Manaus e Belém.
Mar/99: liberagao em todo territério
brasileiro.
Oleo diesel Jan/2002 |Nov/97 30/7/01
GLP Jan/2002 |Ago/96: Liberagao dos fretes e Mar/98: estados do RJ e de SP
margens de distribuigdo e revenda. Nov/98: Regides Sul e Sudeste
4/5/2001: liberacédo no restante do pais

Fonte: Petrobras, ANP e SEAE Elaboracdo: MF/SEAE

Para a flexibilizacao do regime de controle de precos dos derivados de petréleo foi
fundamental a Lei n° 9.478/97 (Lei do Petréleo), de 6 de agosto de 1997, pois previu
grande parte das medidas necessdrias a liberagdao do mercado, em 1° de janeiro de 2002,
estabelecendo, inclusive, o periodo de transicdo para o final do process057.Tais medidas
visavam a eliminacdo das distorcdes existentes no mercado, oriundas dos subsidios
cruzados entre os combustiveis, além do pagamento de despesas de distribuicdo e
transporte. Dessa forma, buscava-se alterar o papel do Estado no setor, de executor para
regulador, estimulando o surgimento de um ambiente mais competitivo e a inser¢do do

petréleo brasileiro no mercado internacional.

Durante esse periodo de transicdo, a politica de precos dos derivados de petréleo,

praticada pelas unidades produtoras ou de processamento, foi efetuada de acordo com as

% De acordo com a Portaria MAPA n° 554, de 27/05/03, a gasolina “C”, vendida nos postos revendedores, € composta por 25% de dlcool
anidro e 75% de gasolina “A”, adquirida nas unidades de produgao.

57 Inicialmente previsto até 36 meses, a partir da data da publicacio da lei, o prazo maximo de transicio foi prorrogado para 31 de
dezembro de 2001.
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diretrizes e parametros estabelecidos em conjunto pelos Ministros de Estado da Fazenda e

- . 58.
de Minas e Energia’®

A partir de meados de 1998, o governo iniciou o processo de abertura e
alinhamento dos precos nacionais ao mercado internacional, estabelecendo uma sistematica
de regulacdo que incluia trés parametros para cada derivado: o preco de realizagcdo para as
refinarias, o preco de faturamento e a PPE. Enquanto o preco de realizacdo era atualizado
mensalmente de acordo com a variacdo das cotacdes externas no mercado referencial de
cada derivado e a variacdo da taxa de cAmbio, os precos de faturamento desses derivados
eram alterados sem periodicidade definida, por intermédio de atos conjuntos do MF e do
MME. A PPE representava a diferenca entre os precos de faturamento e de realizagao, e
definia o relacionamento financeiro entre a Petrobras e o Tesouro Nacional, na “conta
petroleo”. Essa sistemadtica de fixacdo de precos dos derivados de petrdleo vigorou até o
final de 2000. No inicio de 2001, o governo instituiu o mecanismo da férmula
paramétrica® para os precos de faturamento de refinaria da gasolina, do 6leo diesel, do Gas
Liquefeito de Petréleo (GLP) e Querosene de Aviacdo (QAV) doméstico. Essa férmula
(paramétrica) atrelava os referidos aos precos do mercado internacional e as variacdes da
taxa de cambio, estabelecendo que os reajustes seriam trimestrais® e poderiam ndo ocorrer

nos casos de produtos com subsidios.

Para o consumidor, o reflexo da adocdo de tais politicas de fixacdo de precos de
faturamento dos derivados de petroleo e da posterior liberagdo do mercado pode ser

avaliado pela evolucao de precos no IPCA, conforme observado nos graficos 7 e 8.

°% Art 69 da Lei n° 9.478/97.

% Portaria MF/MME n° 2, de 4 de janeiro de 2001.

Qs reajustes ocorriam no quinto dia ttil do primeiro més de cada trimestre, a partir do 2° trimestre: 6 de abril, 6 de julho e 5 de outubro
de 2001.
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Grifico 7 - Preco relativo real no IPCA da gasolina e do dleo diesel
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Fonte: IBGE Elaboracdo: MF/SEAE

Grafico 8-Preco relativo real no IPCA do gas de bujao e gas encanado
Base: Dez/99=100
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Até o final de 2001, a trajetdria de crescimento dos precgos reais dentro do IPCA foi
semelhante para a gasolina, o dleo diesel e o GLP. Em janeiro de 2002, com a liberagao
dos pregos dos derivados e a eliminacdo dos subsidios, houve expressivo aumento do 6leo
diesel e do GLP (ambos com PPE negativas até o final de 2001, pois eram subsidiados) e

queda da gasolina (tinica dentre os trés derivados a ter uma PPE positiva). Desde entdo, o
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comportamento dos precos desses derivados passou a se diferenciar para o consumidor,
com ritmo de crescimento bem distinto, resultando em alta real no IPCA de 91% para o
6leo diesel, de 44% para o gés de bujao e de 23% para a gasolina, no periodo de janeiro de
2000 a dezembro de 2005. No quadro 5, abaixo, estd demonstrada a abertura dessa alta real
no IPCA para os periodos anterior e posterior a liberacdo dos derivados de petréleo (2002),

tendo como data base dezembro/99.

Quadro 5 - Variac¢ao real no IPCA antes e ap6s 2002 — Base: Dez/99=100

Derivado de Petréleo Jan/00 a Dez/01 Jan/02 a Dez/05 Jan/00 a Dez/05
Gas de bujao 23 17 44
‘Gasolina 23 0,2 23
Oleo diesel 29 48 91
Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/ SEAE

O Quadro 6 evidencia esse comportamento distinto dos precos para os trés

derivados de petréleo no IPCA, comparado a variagdo acumulada dos dois principais

determinantes desses pregos (petréleo Brent e a taxa cambial) para os anos de 1999 a 2005.

Quadro 6 — Variacao Acumulada (%)

Ano Petréleo Taxa de __IPCA
Brent Céambio Gasolina |Oleo Diesel *|Gés de Bujao

1999 152 48 52 2 44

2000 -2 9 31 27 21

2001 26 19 7 16 16

2002 53 52 12 51 48

2003 4 -18 1 3 3

2004 32 -8 15 20 7

2005 44 -12 8 11 0,2

*Em 1999, o acumulado refere-se ao periodo agosto a dezembro, pois o produto sé entrou no indice

a partir de Ago/99.

Fonte: Banco Central, IBGE e Petrobrds.  Elabora¢do: MF/SEAE

Nota-se que esse periodo foi marcado por expressiva alta do petréleo internacional
e por acentuada volatilidade do cambio, sobressaindo o ano de 1999, marcado pela
mudanca do regime cambial e pela disparada das cotagdes externas do petréleo. Contudo, a
politica de precos dos derivados de petréleo ndo tem repassado integralmente a volatilidade

internacional para os precos domésticos da gasolina, diesel e gds de cozinha. Em 1999, por
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exemplo, os reajustes de precos internos ocorreram de forma gradual, com a utilizacido da
PPE para absorver parte da diferenca entre os precos externos e os internos. Ja4 em 2005, a
queda do dodlar (-12%) amenizou parcialmente o impacto da elevacdo petréleo (da ordem

de 44%).

O comparativo da variagdo acumulada dos precos dos derivados de petréleo, como
captados pelo IPCA, com a evolu¢do da cotacdo em reais do petréleo do tipo Brent
também revela que o 6leo diesel foi o derivado com maior “aderéncia" em relagdo ao
mercado internacional apds a liberalizagdo dos precos (Grafico 9). Contudo, em fun¢do do
pequeno peso no IPCA (0,1% em dezembro de 2005), o aumento desse derivado exerceu

pouco impacto altista direto sobre a inflacdo no periodo.

Grafico 9 — Evolu¢ao acumulada dos precos dos derivados do petréleo no IPCA

e da Cotacao em Reais do Petroleo Brent
Base: Dez/99=100
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Fonte: Banco Central, IBGE e Petrobras Elaboracao: MF/SEAE

Situagdo inversa ocorreu com a gasolina. Embora tenha acumulado nesse periodo
um acréscimo inferior ao do 6leo diesel, o combustivel teve grande repercussao sobre o
IPCA, em fungdo do seu peso no indice (4,43%). Tal fato ocorreu especialmente nos anos
de 1999, 2000 e 2004, quando o aumento de precos da gasolina foi a principal pressao
altista sobre a inflacdo para o consumidor. No tocante ao géas de bujdo, a alta real de 44%

entre janeiro de 2000 e dezembro de 2005 deveu-se basicamente aos reajustes observados
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junto as unidades produtoras até 2002%', sobretudo no momento da liberacao do mercado,
quando foi extinto o subsidio nas refinarias ao prego do GLP%. A partir de 2003, os
reajustes de precos junto aos consumidores decorreram apenas de variagdes de fretes e do

ICMS, além dos efeitos da concorréncia.

Finalmente, no caso do gis encanado, vale mencionar que o IPCA capta os pregos
de comercializacdo do combustivel doméstico somente nas regides metropolitanas do Rio
de Janeiro (com peso de 0,34% no IPCA) e de Sao Paulo (0,11%), cujas companhias
estaduais® sdo responsaveis pela regulacao das tarifas. Durante o periodo analisado, o gés
encanado teve aumento real de 24% no IPCA nacional, resultado de altas de 33% no Rio
de Janeiro e 14,5% em Sao Paulo (Gréafico 10). A menor elevacdo do gis encanado na
capital paulista deveu-se a reducdo de até 16% das tarifas para o segmento residencial,
ocorrida em meados de 2004, como resultado da primeira revisdo tarifiria da Comgas,
desde a privatizacdo da Companhia, em maio de 1999. No IPCA, a queda captada em Sao

Paulo foi de 10% em junho e julho de 2004.

Grifico 10 — Preco relativo real no IPCA do gas encanado
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Fonte: IBGE Elabora¢do: MF/SEAE

1 O tltimo reajuste dos precos de faturamento do GLP nas unidades produtoras foi de 7,7% e passou a vigorar a partir de 29 de
dezembro de 2002.

%2 Essa sistematica de concessio de subsidio nas refinarias ao preco do GLP foi substituida pelo mecanismo de subsidio direto (Vale-
Gis) direcionado as familias de baixa renda.

% A comercializagio do gds encanado no Rio de Janeiro estd a cargo da CEG, operada desde 1997 pelo grupo Gas Natural, e em Sio
Paulo pela Comgés.
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Transporte Urbano

No conjunto dos precos administrados, o 6nibus urbano tem a maior participa¢ao
individual. Em dezembro, o peso do Onibus urbano foi de 5% para o IPCA Brasil. A
importancia do servico € diferenciada no orcamento das familias de acordo com a regido
metropolitana, sendo maior no Rio de Janeiro (8% em novembro) e menor em Curitiba

(quase 4%).

No periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005, as tarifas de transporte coletivo
tiveram um aumento real de 23% no IPCA, destacando-se como a principal pressao altista

sobre a inflacdo em 2001, 2003 e 2005 (Quadro 1 e Grafico 11).

Grifico 11 —Precos relativos reais no IPCA de onibus urbano e intermunicipal
Base: Dez/99=100
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

O servico € regulado pelos governos municipais € ndo tem uma periodicidade
definida para o reajuste. Em geral, nos anos de eleicdo municipal, ha prefeituras que
deixam de reajustar as tarifas de onibus urbano. Em 2004, por exemplo, as passagens de
Onibus urbano permaneceram estaveis em Salvador, Sao Paulo, Goiania e Distrito Federal.

Nessas dreas, o ultimo reajuste havia ocorrido em 2003 (Quadro 7).
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Quadro 7 - Tarifa Vigente de Onibus Urbano e Reajuste Anterior.

» . Ultimo Reajuste Valor da
Regido Metropolitana
Data Var % Tarifa em vigor
Brasilia 4/2/2003 31,6 R$ 2,50
Belo Horizonte 14/11/2004 13,8 R$ 1,65
Fortaleza 1/12/2004 6,7 R$ 1,60
Séo Paulo 5/3/2005 17,6 R$ 2,00
Porto Alegre 13/3/2005 12,9 R$ 1,75
Rio de Janeiro 9/4/2005 12,5 R$ 1,80
Curitiba 27/6/2005 -5,3 R$ 1,80
Belém 1/8/2005 8,7 R$ 1,25
Salvador 1/10/2005 13,3 R$ 1,70
Goiania 12/10/2005 20,0 R$ 1,80
Recife 11/11/2005 10,0 R$ 1,65
Fonte: IBGE e SEAE Elaboracao: MF/SEAE

Um comparativo da evolugdo das tarifas de 6nibus urbano com trés dos principais
custos do setor — Gleo diesel, pneus e mao-de-obra® - revela a predominancia da pressdo
altista dos derivados de petroleo: diesel, desde dezembro de 1999, e pneus, a partir do 2°
semestre de 2002. Tal fato foi exacerbado em 2002, ano caracterizado pela liberacdo do
mercado do diesel, expressivo aumento do petréleo no mercado internacional e da taxa
cambial no mercado doméstico. Por outro lado, ao longo dos ultimos seis anos, as tarifas
de Onibus tiveram comportamento mais favoravel em relagdo aos custos salariais, ou seja, a
mao-de-obra teria tido reajustes inferiores aos concedidos pelos municipios para os precos

das passagens (Grafico 12).

% Considerando a evolugdo dos custos do 6leo diesel e dos pneus no IPA-DI (indice de Precos no Atacado do Indice Geral de Pregos —
Disponibilidade Interna), da FGV. Para a mao-de-obra foi utilizado o INPC como proxy para os reajustes salariais da categoria.
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Grifico 12 — Indices relativos dos custos em relaciio ao Onibus Urbano no IPCA
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Fonte: FGV e IBGE Elaboracdo: MF/SEAE

Em funcdo da diversidade de tarifas, periodos e percentuais dos reajustes, os
resultados acumulados foram bem diferenciados nas dreas cobertas pelo IPCA (Quadro 8).
De janeiro de 2000 a dezembro de 2005, o maior reajuste real foi registrado no Rio de
Janeiro (41%) e o menor em Brasilia (4%). Talvez como forma de atenuar o efeito desse
aumento de despesa para os usudrios de Onibus, vdrias capitais t€ém cobrado tarifas mais
baixas nos finais de semana ou em datas especiais (Dia do Trabalho, por exemplo). O
surgimento e o crescimento do transporte alternativo também tém sido um fator inibidor de

maiores aumentos das passagens.
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Quadro 8 —Variacio Acumulada real no IPCA (%)

i Onibus
Regido
Urbano Intermunicipal

Brasil 23 18
Rio de Janeiro 41 44
Goiania 44 21
Porto Alegre 34 29
Salvador 33 8
Belo Horizonte 29 36
Recife 26 -3
Curitiba 16 28
Belém 13 -1
Fortaleza 11 24
Sao Paulo 8 3
Brasilia 4 -21
Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

Também no tocante ao Onibus intermunicipal, as variacdes de tarifas foram bem
diferentes no mesmo periodo. Em termos nacionais, houve alta real de 18% do item,
novamente liderada pelos reajustes no Rio de Janeiro (44%). Por outro lado, em trés areas

a passagem ficou mais barata (Brasilia, Recife e Belém).

Finalmente, merece ser lembrado o provavel impacto das gratuidades e descontos
de passagens sobre o valor das tarifas®. No Brasil, tornou-se comum no sistema de
transporte publico a isen¢do do pagamento para idosos (acima de 65 anos) e deficientes
fisicos, além da concessdao de descontos para determinadas categorias de usudrios, como
estudantes e empregados.

N3o obstante a proibicdo legal®

para a criagdo da gratuidade sem a correspondente
fonte de financiamento, € freqiiente a concessao de tais beneficios sem a identificagao de

onde ou quem arcard com esses custos. As solugdes para a cobertura dos custos das

% Novas Tendéncias em Politica Tarif4ria — Transporte Piiblico Urbano — Relatério Final — Junho de 2005- pag. 13 ¢ 14.
66 Constituicdo Federal (art. 112, pardgrafo 2°) e Lei 9.074/1995 (art.35).
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gratuidades e descontos tém sido diferenciadas: ressarcimento parcial pelos governos,
pagamento pelos usudrios pagantes, operadores do sistema e empregadores (por meio da
distribuicdo de vale-transporte aos seus empregados). Portanto esse € um problema
pendente que precisa ser resolvido seja pelos governos seja na ocasiao do estabelecimento

de um marco regulatdrio claro e estdvel para o setor de transporte publico.

Comunicacoes

Dentro do IPCA, os servi¢os de comunicagdes pesam 4%, captando basicamente o
peso da conta de telefone fixo. A pequena participagdo dos demais servigos reflete a atual
estrutura de ponderacdo do indice, baseada na POF de 1995/96. Em dezembro de 2005, o
telefone fixo pesou 3,5% no IPCA, o telefone celular 0,24%, o telefone publico 0,16% e os
Correios 0,05%.

Desde a privatizacdo do setor, em julho de 1998, os reajustes dos servigos de
telefonia convencional (Servico Telefonico Fixo Comutado - STFC) s@o anuais e regidos
pelos contratos de concessdo, com base na variacdo acumulada do IGP-DI nos 12 meses
anteriores, sendo aplicados ao servico Local, de Longa Distancia Nacional (LDN) e de
Longa Distancia Internacional (LDI). No caso do servigo Local, composto de uma cesta
padrdo, que inclui habilitagdo, assinatura bésica e o servigco medido (pulsos locais), seus
componentes podem ser aumentados em até 1,09 da variacdo do IGP-DI, desde que o
reajuste da cesta como um todo ndo exceda aquela variagao do indice. No caso dos grupos
LDN e LDI, alguns itens podem ter um reajuste de até 5% acima do IGP-DI, também
condicionados a uma compensacido equivalente de modo a fechar o grupo dentro da
variacdo do indice. Além disso, os contratos de concessdo prevéem a transferéncia parcial

dos ganhos de produtividade das concessiondrias para os usudrios.

Os contratos de STFC assinados em 1998 terdo término no final de 2005, podendo
ser renovados para os 20 anos subseqiientes, a contar de 01 de janeiro de 2006. Naqueles
contratos, ja se previa esse direito de prorrogacdo, com base no § 1° do art. 207 da LGT —

Lei Geral de Telecomunicagdes.

Essa politica de reajustes da telefonia convencional foi captada pelo IBGE de forma

diferenciada ao longo do tempo. A estimativa da variagdo de precos do subitem é obtida a
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partir da comparacdo do valor de uma conta “padrao”, observada no més de referéncia,
com o valor dessa conta no més base (eleito como denominador no comparativo) 7 A
partir de junho de 2002, a composi¢ao da conta padrao foi ampliada para incluir novos
servicos que surgiram com as transformacdes aceleradas ocorridas no setor. Para cada
regido metropolitana, a conta padrdo passou a incluir a assinatura, os pulsos excedentes, as
chamadas locais de fixo para mével, as chamadas de LDN de fixo para fixo, as chamadas

de LDI de fixo para fixo, além dos impostos.

Enquanto a maioria dos servigos do STFC é reajustada no final de junho ou inicio
de julho, as ligagdes de telefone fixo para mével t€m o aumento anual no comeco de cada
ano. Refletindo essa metodologia, os itens Telefone Fixo e Telefone Publico no IPCA
apresentam altas nas datas de reajuste anual, com variacdes decrescentes em termos reais
até o novo periodo de reajuste. Esse padrdo de reajustes foi modificado em 2003 e 2004,
quando foi interrompido o pico de alta do meio do ano, seguida por paulatina queda real
até a nova data de aumento. Em 2003, o reajuste anunciado com base no IGP-DI (28,75%)
foi suspenso por liminares judiciais em diversas cidades e substituido pelo aumento
baseado na variagdo do IPCA (14% em média). Contudo, em 2004, o Superior Tribunal de
Justica restabeleceu o IGP-DI como indexador da telefonia fixa, conforme originalmente
estabelecido nos contratos de concessdo, e autorizou um reajuste extra de 10,9%,
renegociado na pratica para 8,7%. Assim, em 2004 houve o reajuste contratual do ano em
julho (6,89%) e dois extras relativos a complementacdo do reajuste de 2003 (em setembro

e novembro).

Esta pressdao de aumento causada pela escolha de um indice de precos com forte
participacao de precos no atacado poderia ter sido parcialmente compensada por um fator
X, de produtividade, que refletisse o forte progresso técnico pelo qual o setor de
telecomunicagdes vem passando. Nos diversos estados norte-americanos, o fator X para
servicos de telefonia fixa tem sido fixado na média em 3,4% (ver quadro 9) e para diversos

paises ao redor do mundo a média observada tem sido de 3,6% (ver quadro 10)°®.

7 Até 2001, o valor mensal da conta padrio para cada drea pesquisada era composto de duas partes: o preco da assinatura basica,
correspondente a faixa de consumo de até 90 pulsos; e o valor dos pulsos excedentes a franquia de 90, multiplicado pelo consumo
excedente a essa franquia. Esse consumo era obtido de informacgdes da Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF) e das empresas do
Sistema Telebrds.

% Para uma discussdo mais detalhada sobre a fixacdo do fator X nos contratos de concessao de telefonia fixa no Brasil, ver a nota SEAE
Contribuicdo a consulta publica no. 627, que trata da "Norma da Metodologia Simplificada para Célculo do Fator de Transferéncia X
Aplicado nos Reajustes de Tarifas do Servigo Telefonico Fixo Comutado (STFC) Destinado ao Uso do Ptiblico em Geral".
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Quadro 9 — Valores para o fator X em estados norte-americanos

Estados Norte-Americanos Fator X Servigos Cobertos
Connecticut 5,0 Servigos basicos e ndo-competitivos
Delaware 3,0 Servigos basicos
Georgia 3,0 Servigos basicos e outros
lllinois 4.3 Servigos nao-competitivos
Maine 4.5 Todos os servigos
Massachusetts 41 Servigos nao-competitivos
Michigan 1,0 Servigos nao-competitivos
New York 4.0 Servigos basicos
North Carolina 2,0 Servigos basicos
Ohio 3,0 Servigos basicos
Rhode Island 4.0 Servigos basicos
Wisconsin 3,0 Servigos basicos e outros

Fonte: Banco Mundial (2000), Telecommunications Regulation Handbook, infoDev Program, editado por Hank

Intven.

Quadro 10 — Experiéncia internacional de valores para o fator X

Pais Fator X Servicos cobertos
Argentina 55 Servigos basicos
Australia 7,5 Servigcos moveis e basicos

Canada 4,5 Servigos basicos locais
Chile 1,1 Servigos locais e interconexao
Colémbia 2,0 Servigos locais
Dinamarca 4,0 Servigos basicos e ISDN
Franca 4,5 Servigos basicos
Irlanda 6,0 Servigos basicos e ISDN
México 3,0 Servigos basicos
Portugal 4,0 Servigos basicos e linhas alugadas
Reino Unido 4.5 Servigo basico residencial
Estados Unidos 6,5 Interconex&o para longa distancia

Fonte: Banco Mundial (2000), Telecommunications Regulation Handbook, infoDev Program,

editado por Hank Intven

O resultado dessa politica tarifaria sobre o IPCA foi uma alta real de 25% das

contas de telefone fixo no periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005. No mesmo

periodo, o principal parametro para o célculo dos reajustes, o IGP-DI, aumentou 87%

(Griéfico 13).
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Griéfico 13-Precos Relativos no IPCA dos Servicos Telefonicos e dos Correios
Base: Dez/99=100
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Fonte: IBGE Elaboragdao: MF/SEAE

No tocante a telefonia celular, inaugurada no Brasil ainda durante o monopdlio
estatal dos servigos de telecomunicacdes, a regulacdo foi modificada gradativamente até
chegar ao que hoje estd posto. Originalmente, o servico era outorgado as subsididrias
regionais do sistema Telebrds sob a forma de concessdo. Com o processo de privatizacgao,
as operadoras moveis passaram a ser autorizatdrias, ndo mais concessiondrias do servigo.
Dessa forma, imp0ds-se um nimero menor de obrigacdes € compromissos, tornando o setor
mais dinamico e competitivo. Com relacdo aos reajustes, estes apresentam um
comportamento bastante diferenciado daqueles da telefonia convencional, pois geralmente
ocorrem ao longo do ano e em percentuais menores, fruto tanto da politica de regulacao
para o servigo celular, como também da concorréncia entre as empresas, que se manifesta
sobretudo em épocas festivas, com maior disputa pelo mercado (Natal, Dia das Maes, Dia
dos Pais e Dia dos Namorados).

Atualmente o servico é regido pelas regras do SMP - Servico Mével Pessoal®-,
criado pela Anatel em substitui¢do ao SMC - Servico Movel Celular. Desde o lancamento
das autorizacdes para o SMP, a Anatel incentivou as empresas detentoras de licenga de
SMC a migrarem para o novo servigo, oferecendo-lhes algumas vantagens. As ultimas
migracdes ao SMP ocorreram no inicio de 2005, ndo mais existindo empresas detentoras

de licengas de SMC.

% Aprovado por meio da Resolugio N° 316, de 27/09/02, da ANATEL.
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Como dito acima, o SMC era oferecido em regime de concessado, tendo seus precos-
teto determinados pelo regulador. Esses valores maximos do Plano de Servico Basico eram
fixados no contrato de concessao firmado por concessiondria de SMC. Cada concessiondria
podia praticar valores inferiores aos tetos permitidos, desde que de forma equanime e ndao
discriminatdria aos usudrios, € observados os principios de justa competicio e a

regulamentacdo do SMC.

Ja para o SMP, como as autorizagdes sdo oferecidas em regime privado, 0s servigos
ndo estdo submetidos a controle de preco, mas t€m como clausula obrigatéria que sejam
explicitados os critérios para reajuste dos precos, cuja periodicidade ndo pode ser inferior a
12 meses. Os precos dos servicos sdo livres, devendo ser justos, equanimes e nao
discriminatorios, podendo variar em fun¢@o de caracteristicas técnicas, custos especificos,
além de comodidades e facilidades ofertadas aos usudrios. Os reajustes dos precos dos
servicos devem observar a periodicidade e os indices previstos no contrato de prestacdo do
servico. Ademais, sdo aplicadas ao SMP as proibi¢des de aumento arbitrario de pregos e a
repressdo a pratica prejudicial a competi¢do, assim como ao abuso do poder econdmico,

nos termos da legislacdo prépria.

A conjugacdo dessa politica de regulacdio com a maior concorréncia € 0 avango
tecnoldgico, destacando-se o surgimento de novas modalidades do servico (sobretudo o
pré-pago), revelou-se no barateamento da conta de telefone celular para o consumidor, com
queda de precos real de quase 4%, em dezembro de 2005, quando comparado a situagdo de
dezembro de 1999. Essa queda nacional resulta de menores precos no Rio de Janeiro (-
21%), em Brasilia (-18%), Salvador (-14%), Belém (-8,5%) e Goiania (-8%), que mais do
que compensaram as elevagdes ocorridas nas demais dreas do IPCA, com destaque para

Curitiba e Belo Horizonte (ambas com 11%).

Diversamente do servico de telefonia, no caso dos Correios ainda ndo ha regras de

fixacdo de tarifas ou formas de reajuste e revisdo. O arcabouco legal para o setor, baseado
e . 70  ~ N . ~

na Constitui¢do Federal e na Lei Postal ™, ndo prevé mecanismos de regulacdo, mas apenas

o controle da Empresa de Correios e Telégrafos (ECT) pelo Ministério das Comunicagdes.

™ Lei N° 6.538, de 22 de junho de 1978.
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No tocante a fixacdo de tarifas, a Lei Postal, em seu Art. 32, apenas estabelece que os
servicos postais devem ser remunerados por meio de tarifas, precos e prémios ad valorem,
que propiciem a cobertura dos custos operacionais € a expansao e melhoramento dos
servicos. Apds meados de 1994, com o advento do Plano Real, o Ministério da Fazenda
passou a ter a competéncia de fixar as normas e os critérios para o reajuste e a revisao dos

precos piiblicos, conforme instituido na Lei n° 9.069, de 29 de junho de 1995"".

Geralmente, o processo de reajuste tarifario das tarifas dos correios comega com a
elaboracdo da proposta do reajuste pela ECT, levando-se em consideracao varidveis como
despesas operacionais da empresa, especialmente com a mao-de-obra, metas de
investimento instituidas pela Unido, metas de universalizagdo também definidas pela
Uniao e previsao de uma certa margem de lucro. Em seguida, o pleito do reajuste € enviado
para andlise do Ministério das Comunicacdes, que, posteriormente, O remete para a
aprovacao final do Ministério da Fazenda. Vale ressaltar que essa sistematica € restrita aos
servicos sujeitos ao monopodlio: carta, FAC (cartas impressas, jd organizadas e entregues
em grande quantidade a ECT, fato que reduz o seu custo de distribui¢do), telemédtico

(basicamente telegrama), malote e postagem internacional.

Nos tltimos seis anos, houve aumentos anuais, seguidos de gradativa reducao real
até a nova época de reajuste, em movimento similar ao verificado para a telefonia
convencional. Em dezembro de 2005, as tarifas postais, captadas pelo IPCA, estavam em
termos reais 60% mais elevadas do que as observadas em dezembro de 1999. Grande parte
dessa alta deveu-se ao reajuste de 2001, realizado para viabilizar investimentos necessarios
ao programa de universalizacdo dos servigos postais e para reduzir os subsidios existentes
nos servicos de cartas’> Além disso, em 2001 foi implantada a nova estrutura tarifria para

as cartas, com a subdivisdo dos portes em vdrias categorias menores.

Saneamento

O servico de saneamento bdsico (tratamento e distribuicdo da dgua e coleta e
tratamento de esgoto) é cobrado em cada cidade por meio de tarifas ou taxas de dgua e

esgoto. Fora da esfera de regulacdo do governo federal, a taxa de d4gua e esgoto € a segunda

"' Em seu Art. 70, ficou estabelecido que, “a partir de 1° de julho de 1994, o reajuste e a revisdo dos precos publicos e das tarifas de
servigos publicos far-se-do conforme atos, normas e critérios a serem fixados pelo Ministério da Fazenda”.
7 As cartas comerciais subsidiavam as cartas ndo comerciais.
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mais importante no conjunto dos precos administrados, apds o transporte publico urbano,
conforme os pesos dos produtos e dos servicos no [IPCA. Em dezembro, esse servigo teve
peso de 1,95% no IPCA nacional. Entre as regides metropolitanas, considerando todos os
itens do IPCA, Goiania apresentou o maior peso para o servico de saneamento basico (3%)

e Fortaleza o menor peso para este mesmo servico (1%).

O valor da cobranca de agua € progressivo, variando de acordo com o nivel de
consumo. Geralmente, o servi¢o de esgoto € cobrado do consumidor como percentual do
preco da dgua. Nas regides metropolitanas, onde é apurado o IPCA, sdo praticadas politicas
de tarifas préprias, regidas por normativos municipais e, as vezes, estaduais. Em geral, os
reajustes das taxas de 4dgua e esgoto apresentam periodicidades anuais, sendo os seus
percentuais fixados principalmente com base nos custos operacionais e nas despesas fiscais
das empresas de saneamento. A manutencido da qualidade dos servigos, a preservacdo do
meio ambiente, a universalizacio da atividade para a populacdo, as politicas de
investimentos e principalmente a preservacao da viabilidade econdmica das operadoras sao

outros aspectos que interferem nos pregos da atividade de saneamento basico.

Nos tltimos seis anos, a taxa de dgua e esgoto paga pelos consumidores aumentou

25% em termos reais no IPCA (Grafico 14).

Grifico 14 —Precos Relativos da Taxa de Agua e Esgoto no IPCA
Base: Dez/99=100
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Fonte: IBGE Elaboracdo: MF/SEAE
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Essa alta real dentro do IPCA foi bastante diferenciada entre as dreas, ficando a
lideranca do aumento com Brasilia (59%) e o menor percentual em Sdo Paulo ( 7%). Em
2005, o reajuste real da taxa de dgua e esgoto atingiu 7%, em decorréncia de aumento real
do servico em dez das onze dreas cobertas pelo IPCA, destacando-se as altas ocorridas em

Belém’?, Belo Horizonte e Goiania (ver Quadro 11).

Quadro 11- Taxa de agua e esgoto por area
Evoluc¢io real de Dez/1999 a Dez/2005 e no ano de 2005.

Area Variagao Real no IPCA
Dez/99 a Dez/05 Jan a Dez/05
Brasilia 59 26
Rio de Janeiro 58 0
Goiania 56 11
Fortaleza 54 11
Recife 51 8
Belo Horizonte 45 22
Belém 18 24
Curitiba 17 2
Porto Alegre 13 5
Salvador 9 6
Sé&o Paulo 7 3

Fonte: IBGE e Companhias de Agua e Esgoto Elaboragdo: MF/SEAE

Planos de Saude

Até marco de 1991, os reajustes das contraprestacdes pecunidrias dos planos de
satide individuais e coletivos’* eram realizados conforme previsdo contratual, ndo havendo
registro de intervencdo do Estado nessa drea. A pratica de controle de precos no setor
iniciou-se com a Lei n°® 8.178, de 1° de marco de 1991. A partir de julho de 1994, a
periodicidade passou a ser anual, sendo o més de maio a data base. A autoriza¢do dos
reajustes ficou sob responsabilidade da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP) no
periodo de julho de 1995 a setembro de 1999, passando para a Agéncia Nacional de Saide
Suplementar (ANS), a partir de 2000.

3 Nessa regiio metropolitana, o reajuste anterior havia sido em dezembro de 2001.
™ Quanto as formas de contratacio, os planos de saiide podem ser do tipo: a) individual ou familiar (contratados por pessoas fisicas); b)

coletivos com ou sem patrocinador (contratados por pessoa juridica, com mensalidades pagas, total ou parcialmente, pela empresa
contratante ou pelo préprio usudrio).
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O controle de precos estabelecido pela legislacdo € indireto (arts. 15 e 35-E da Lei
n°® 9.656/98). Diferentemente dos setores regulados que operam em regime de concessao e
de tarifacdo, no setor de satde suplementar € livre a determinacao dos precos de venda dos
planos. A regulamentacao estabelece a necessidade de registro de nota técnica atuarial, que
define o custo do plano a ser oferecido, impedindo sua comercializa¢do abaixo desse
patamar e garantindo sua operacionalidade. Igualmente, sdo estabelecidas regras para a
fixacdo de precos diferenciados por faixa etdria. Vale dizer que as regras em vigor nao
fixam precos-teto para a comercializacdo dos planos de satde; apenas os reajustes sao
controlados. No que concerne aos reajustes, estabeleceu-se um tratamento diferenciado
para contratos coletivos e individuais. Os planos individuais novos’ sdo controlados pela
ANS. Quanto aos reajustes dos contratos coletivos, estes sdo livremente negociados pelas
partes e monitorados ou acompanhados pela ANS, considerando sua maior mobilidade
(pela inexisténcia de caréncia e oferta mais competitiva entre as operadoras) e maior
capacidade de negociag@o dos contratantes (empresas e entidades). Na prética, o critério de
reajuste utilizado pela ANS ndo leva em conta as diferengas de custos dos segmentos, as
diferencas regionais e os diferentes modelos de contratos com os prestadores de servigos,
ou seja, nao considera a estrutura de risco dos diferentes segmentos. Conseqiientemente,
verifica-se que as operadoras estdo direcionando seus produtos para o mercado corporativo

em detrimento dos planos individuais e familiares.

O primeiro reajuste fixado pela ANS (5,42%) foi calculado considerando a média
de uma cesta de indices de inflagdo. A partir de 2001, a ANS passou a utilizar a média
ponderada pelo nimero de beneficidrios dos reajustes livremente negociados nos planos
coletivos na definicdo do teto méximo dos reajustes anuais dos planos novos de assisténcia
médico-hospitalares individuais e familiares. Essa politica permite que os consumidores de
planos individuais e familiares usufruam os resultados favordveis obtidos pelos
empresarios junto as operadoras, no momento de negociarem a renovagdo dos contratos
dos planos de saide de seus empregados. Vale destacar ainda que, apesar do indice
calculado pela ANS incidir oficialmente apenas sobre os contratos novos, a partir de
decisodes judiciais e acordos entre a ANS e as maiores operadoras, 0s mesmos percentuais

de reajuste tém sido aplicados também aos planos individuais antigos. O quadro 12,

> Os planos diferem quanto i data de assinatura dos contratos, podendo ser divididos em: a) antigos (contratos celebrados antes da
vigéncia da Lei n° 9.656/98); b) novos (contratos celebrados a partir de 01/01/1999).
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abaixo, compara os reajustes anuais autorizados pela ANS com o0s percentuais captados

pelo IPCA no periodo de 2000 a 2005.

Quadro 12 - Reajustes de Planos de Saiude*

Periodo Reajuste % Reajuste %
Autorizado ANS (%) Observado no IPCA

Mai/00 a Abr/01 5,42 3,79
Mai/01 a Abr/02 8,71 7,22
Mai/02 a Abr/03 7,69 ou 9,39 (**) 8,20
Mai/03 a Abr/04 9,27 9,11
Mai/04 a Abr/05 11,75 11,25
Mai/05 a Abr/06 11,69 8,00 (***)

(*) Teto maximo de reajuste anual para contratos individuais e familiares.
(**) Teto para as operadoras que tivessem aumento de 20% nas consultas médicas.
(*¥**) Variacdo observada de maio/05 até dez/05.

Fonte: ANS e IBGE Elaboracao: MF/SEAE

Nos dltimos seis anos, houve estabilidade real dos precos de planos de saide no
IPCA. Essa estabilidade foi obtida apés um periodo de queda real de precos do servigo
dentro do IPCA, em conseqiiéncia principalmente da pronunciada alta da inflacdo entre
novembro de 2002 e marco de 2003 (12%), mais de trés vezes superior a variagao
acumulada observada para os planos de saide. A partir de meados de 2003, com o recuo da
inflacdo e o comeco de novo periodo de apropriacido do reajuste anual dentro do IPCA, os

planos de saide passaram a se recuperar em termos reais.
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Grifico 15 — Precos Relativos dos Planos de Satide no IPCA
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Fonte: IBGE Elaboragdo: MF/SEAE

E importante esclarecer que o IBGE considera para os seus indices (IPCA e INPC)
os contratos individuais e familiares, ou seja, os contratos coletivos nao sao captados pelos
indices. Além disso, vale mencionar dois aspectos metodolégicos utilizados pelo Instituto
na estimativa da variacdo das mensalidades desses contratos. O primeiro aspecto refere-se
a forma de apropriacdo dos reajustes aprovados pela Agéncia Nacional de Saude
Suplementar (ANS) para vigorar durante um ano. Desde 2001, o IBGE utiliza os
percentuais de reajuste anuais ao longo de um ano. Ao fazer a pesquisa mensal junto as
operadoras mais representativas, o IBGE levanta a informagdo do percentual de reajuste

dos contratos que estdo fazendo aniversario no més de pesquisa.

O segundo aspecto diz respeito a alteragdo ocorrida em 2004, quando o IBGE
passou a utilizar fatores de ponderacao nos cdlculos, de acordo com a data de assinatura do
contrato. O célculo do item passou a considerar os reajustes incidentes sobre os contratos
assinados antes de 1999 com ponderacdo de 58% e os reajustes para os contratos assinados
apds 31 de dezembro de 1998 com peso de 42%, em observancia a decisdo do Supremo
Tribunal Federal, de agosto de 2003, que estabeleceu que as operadoras com contratos

assinados antes dessa data podem utilizar o que estd previsto nos contratos.
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Medicamentos

Mesmo ciente que os Medicamentos ndo sao definidos como Precos Administrados
pelo Banco Central, optou-se por sua inclusdo no trabalho, por ser um setor com precos
acompanhados pelo governo, desde o final dos anos 70, e para o qual se tentou

recentemente estabelecer uma regulacao por incentivos.

Em linhas gerais, a regulacdo sobre o setor de medicamentos pode ser dividida em
trés fases. Na primeira fase, o mercado de medicamentos comegou a ser acompanhado de
modo mais sistemdtico pelo governo. Essa fase iniciou em setembro de 1979, com a
criacdo, no ambito da Presidéncia da Republica, da Secretaria Especial de Abastecimento e
Precos — SEAP. Em 10 de maio de 1990, a SEAP foi sucedida pelo Departamento de
Abastecimento e Precos, subordinado a Secretaria Nacional de Economia do extinto
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Esse Departamento era responsavel pela
fiscalizacdo de precos de diversos setores, dentre os quais, os medicamentos. Até 1991 os
precos de medicamentos eram reajustados baseados em planilhas de custo das matérias

primas, assim como em diversos setores.

Entre 1991 e 1999 a regulacdo de precos foi apenas parcial devido a um gradual
processo de liberacdo de algumas classes terapéuticas. Nesse periodo, o mercado
apresentava medicamentos com precos totalmente liberados e outros controlados via

planilha de custo.

A segunda fase da regulagdo dos medicamentos iniciou-se em janeiro de 1999, com
a criacdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria’®, e se estendeu até o final de 2002.
Essa fase caracterizou-se por uma regulacdo mais sistematizada dos precos dos
medicamentos, sobretudo a partir de marco de 2001, com a aprovacio da Lei n° 10.213" ¢

a criacdo da Camara de Medicamentos (CAMED)78.

" Criada pela Lei n° 9.732, de 26 de janeiro de 1999, a Agéncia tem como finalidade institucional a promogio da satide da populagio
por intermédio do controle sanitdrio e da comercializacdo de produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitdria, inclusive dos
ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados.

" Lei 10.213 de 27 de marco de 2001.

" Tal CAmara era composta pelos Ministérios da Casa Civil, Justica, Fazenda e Satde. Ha de se ressaltar que a SEAE, que detinha
fung¢des de fiscalizag¢@o de precos dos medicamentos passou a integrar tal Camara, na forma de Comité Técnico.
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A Lei 10.213 definiu as normas de regulacdo de preco e dos reajustes de
medicamentos e instituiu a Férmula Paramétrica de Reajuste de Precos de Medicamentos —
FPR, que norteou os aumentos de 2001 a 2003. Estabelecida no Capitulo I, Secao II, da
mencionada lei, a FPR determinava o valor médximo do Reajuste Médio de Precos — RMP.
Os principais componentes da formula eram a Evolucdo Média dos Precos — EMP”, o
Indice Paramétrico de Precos — IPM (estabelecido em 4,4% ao ano) e o Reajuste Médio de

Precos — RMP*.

A CAMED tinha como objetivo julgar os pedidos de reajustes extraordinérios de
precos, decidir pela exclusdo de grupos ou classes de medicamentos da incidéncia do

regime de regulacio, bem como quaisquer assuntos relacionados a ele.

A partir de 2003, com a entrada do atual governo comegou a terceira fase da
regulacdo dos medicamentos, quando foram estabelecidas novas regras para determinagdo
dos precos de entrada e de reajustes dos medicamentos que perduram até hoje.
Inicialmente, os medicamentos ficaram sujeitos a um protocolo de intencdes até a
publicacdo da Lei 10.742*', quando foi extinta a CAMED e criada a Camara de Regulacdo
do Mercado de Medicamentos (CMED). Além disso, a Lei 10.742 instituiu o novo modelo
de teto de precos (price cap). Nesse modelo, o regulador determina o maior preco possivel
praticavel pela industria e, periodicamente, determina a férmula de reajuste dos pregos. O
reajuste percentual dos precos (Vpp) é determinado pela féormula: Vpp=IPCA-X +Y +Z,
onde o IPCA traz a variagdo acumulada do indice desde o ultimo aumento até o més
anterior ao reajuste corrente; X € um fator de produtividade do setor; Y € um fator de

ajuste de precos relativos e Z é um fator de concorréncia.

O fator de produtividade (X) € obtido a partir da estimativa de ganhos prospectivos
da industria farmacéutica, sendo incluido na férmula para repasse aos consumidores. O
fator de ajuste de precgos relativos entre setores (Y) visa ajustar os precos relativos entre o
setor farmacéutico e os demais setores da economia, com base nas variacdes dos custos
ndo gerencidveis dos mesmos. Estes custos estdo representados pelas seguintes varidveis

(proxy): 1) indice de precos de produtos importados; e ii) indice de energia elétrica,

" EMP mostrava o comportamento dos precos de cada laboratdrio, sendo o somatério do preco médio de cada apresentacio (no periodo
estabelecido) ponderado pelo seu respectivo faturamento

80 RMP representava o reajuste a ser dado e levava em consideragio a variacio de preco de uma dada apresentacio (no periodo
estabelecido) ponderado pelo preco médio num periodo determinado e o seu respectivo faturamento.

¥ Lei 10.742 de 6 de outubro de 2003.
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representando o indice de precos de tarifas publicas 820 fator de ajuste de precos relativos
intra-setores (Z) busca ajustar precgos relativos entre os mercados com menor concorréncia
e 0s mais competitivos. Para tal, utiliza-se a participagdo em faturamento do medicamento
genérico nas diversas classes terapéuticas (quanto maior a participacdo dos genéricos no
faturamento de uma classe terapéutica, maior vem a ser a variacao de precos da classe). De
acordo com o grau de participacdo dos genéricos, foram definidas trés categorias distintas

para o fator Z:

(Categoria 1) Classes terapéuticas com participa¢do de genéricos em faturamento
igual ou superior a 20%, onde o fator Z assume o valor de 1,5%, correspondendo a um

repasse total da produtividade.

(Categoria 2) Classes terapéuticas com participa¢do de genéricos em faturamento
igual ou superior a 15% e abaixo de 20%, onde o fator Z assume o valor de 0,75%,

correspondendo a um repasse parcial da produtividade.

(Categoria 3) Classes terapéuticas com participa¢do de genéricos em faturamento
abaixo de 15%, assumindo o fator Z valor 0 (zero), pois ndo tem havido repasse da

produtividade nestas classes”.

O resumo dos reajustes de precos estabelecidos pelo governo entre 2001 e 2004 ¢

apresentado no quadro 13 a seguir.

Quadro 13 - Reajustes autorizados pelo Governo para Medicamentos — 2001 a 2004

(*) Protocolo de Intencdes

~ Data da A Periodo de Reajuste de Precos

Resolugao CAMED Resolugéo Vigencia Apuracéo Médio Maximo

Res. 1 de 2001 8-jan-01 8-jan-01 08/1999 a 10/2000 4,40% 5,94%
Res. 11 de 2001 19-out-01 19-out-01 11/2000 a 06/2001 4,00% 5,00%
Res. 1 de 2002 21-jan-02 31-jan-02 11/2000 a 11/2001 4,32% 5,83%
Res. 2 de 2002 8-nov-02 8-nov-02 07/2001 a 06/2002 8,63% 9,92%
Res. 2 de 2003 (*) 27-dez-02 1-mar-03 01/2001 a 12/2002 8,63% 9,92%
Res. 4 de 2003 29-jul-03 31-ago-03 01/2003 a 06/2003 2,00% 2,00%
Res. 4 de 2004 19-mar-04 | 31-mar-04 01/2004 a 06/2004 5,70% 6,20%

Fonte: Anvisa

Elaboracdo: MF/SEAE

82 A introdugio desse tltimo indice na metodologia objetiva incorporar a parcela proporcional dos aumentos do délar e das tarifas
publicas (que compdem parte dos custos do setor) nos precos dos medicamentos, ou repassar eventuais quedas ao consumidor.
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Dentro do IPCA, o resultado dessa regulamentagdo e da implementagdo da politica
de medicamentos genéricos, a partir de 1999 foi uma queda real de quase 10% dos
Produtos Farmacéuticos, no periodo de janeiro de 2000 a dezembro de 2005. Ressalte-se
que, em sete das onze dreas do indice®, a reducdo superou esse percentual, em Belém os
precos mantiveram-se quase estaveis e apenas em Brasilia houve alta real de precos (6%).
Finalmente, vale salientar que essa queda real de precos deveu-se basicamente a reducdo
da ordem de 11%, verificada de janeiro de 2000 até dezembro de 2002 (periodo em que o
governo mais investiu em propaganda dos genéricos), a partir de quando os precos

passaram a se recuperar, com aumento real da ordem de 2% até dezembro de 2005.

Grafico 16 — Precos Relativos dos Medicamentos no IPCA
Base: Dez/99=100

105,0 4
100,0 +
95,0 1

90,0 1

85,0 \ ‘ ‘ ‘ ‘
jan/00 jan/01 jan/02 jan/03 jan/04 jan/05

Fonte: IBGE Elaboracdo: MF/SEAE

% Fortaleza (-15%), Belo Horizonte (-14%), Curitiba (-13%), Recife, Salvador e Sdo Paulo (-11%) e Rio de Janeiro (-10%).
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4. Consideracoes finais

No Brasil adotou-se historicamente a regulacgdo tarifaria pelo custo do servigo, mas,
a medida que foi recrudescendo o problema da inflagdo ao longo dos anos 80 e inicio dos
anos 90, as tarifas publicas foram também utilizadas no controle da inflagdo. Isto acarretou
uma enorme distor¢ao nos seus niveis e, conseqiientemente, reduziu o investimento nos
principais setores de infra-estrutura e deteriorou a rentabilidade das concessiondrias

estatais. Tudo isso agravado pela auséncia de incentivos a reducao de custos.

No ambito das diversas medidas institucionais que permeiam as reformas nos
setores de infra-estrutura, a regulacdo tarifdria € um dos instrumentos fundamentais para
incremento da eficiéncia econdmica. Esta é a primeira razdo para a €nfase dada por este

relatdrio ao regime de preco-teto.

Como vimos, este mecanismo determina uma férmula de reajuste anual aos pregos
em contrato dos servicos de utilidade publica. Tais precos sdo corrigidos através de algum
indice geral de precos no varejo e, além disso, a correcao nao é plena, pois desconta-se um
fator que busca compensar as diferencas das taxas de produtividade entre a industria
regulada e o restante da economia, bem como a defasagem, se houver, entre os precos dos
insumos da industria regulada frente aos outros setores da economia. Ou seja, busca-se o
estimulo para reducdo dos custos operacionais da firma regulada (efici€éncia produtiva).
Além disso, esse método permite adicionar mecanismos complementares tais como: (i)
periodos pré-fixados em que se realiza uma revisdo tarifaria cujo objetivo consiste em
determinar e reavaliar a taxa interna de retorno dos setores regulad0s84; (i1) a utilizacdo de

empresas modelo (a chamada regulacio por comparacao - yardstick competition).

Uma segunda razdo para incluir a regulacdo tarifdria no debate sobre os pregos
administrados é a necessidade de distinguir as tarifas publicas de acordo com a instancia
regulatdria pertinente (federal, estadual ou municipal). Nesse contexto, constatamos que no
ambito federal encontramos uma discuss@do mais avancada, que pode entretanto ser

aprofundada, nos setores de energia elétrica e de telecomunicacdes. Faz-se necessario

% Em resumo, a revisdo da taxa interna de retorno (custo do servigo) possui 3 componentes: (i) a base de remuneracdo do ativo, (ii) o
nivel da taxa de interno (custo de capital) e (iii) a estrutura de capital.
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avancar tal discuss@o nos setores de servigos postais, no setor aeroportudrio, no transporte

rodovidrio interestadual de passageiros, e no setor de planos de satde.

Em nivel estadual, hd experiéncias isoladas nas novas agéncias estaduais,
mormente, no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo. Como exemplo, destacamos as recentes

revisdes tarifarias do metrd do Rio de Janeiro e do setor de gas em Sao Paulo.

Em nivel municipal, tudo leva crer que em setores como saneamento e transporte
urbano, os mecanismos de regulacdo tarifdria e o debate se revelam bastante incipientes.
Existe nesta esfera de governo e nestes setores uma oportunidade ainda inexplorada para
clarificar o marco regulatério e introduzir mecanismos regulatérios mais sofisticados que
poderiam tanto aumentar o volume de investimentos nestes setores como melhorar os
incentivos para ganhos de eficiéncia com reflexos positivos sobre a pressdo que essas
tarifas tém exercido sobre a inflacao.

Uma ultima razdo, porém nao menos importante, refere-se a caracteristica
especifica dos setores de infra-estrutura e de servigos publicos que € o investimento de
longo prazo. Diante disso, a regulacdo tarifdria deve levar em conta, por um lado, uma
certa estabilidade das receitas futuras e elaborar as condicdes de evolucdo dos precos, por
outro lado, o abuso de poder de mercado devido ao conhecimento da demanda, a detencao
da rede de infra-estrutura e ao tamanho da mesma, ao porte financeiro e condigdes
melhores de financiamento. O estabelecimento de regras de reajuste de tarifas com
metodologias transparentes € com bons fundamentos técnicos € indispensavel para buscar
equilibrar a necessidade de dar seguranca ao investidor, a0 mesmo tempo em que se
estimulam ganhos de produtividade e se faz o repasse de uma parcela destes ganhos para a

sociedade.
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Anexo
IPCA - Precos Administrados ou Monitorados

Peso no IPCA Freqiiénci

Competéncia/Preco Autoridade Reguladora Indexador
(%) em de ajuste
Regulados pelo Governo 19,71
Derivados de Petréleo 6,15 ANP
Gasolina 4,43 Irregular Néo ha
Gas de bujao 1,56 Irregular N&o ha
Oleo p/a 0,07 Irregular Nao ha
Oleo Diesel 0,10 Irregular Néo ha
Energia Elétrica Residencial 4,75 Uma vez por Aneel IGP-M
Servigos Telefonicos 3,91 Anatel
Telefone Fixo 3,50 Uma vez por IGP-DI
Telefone Celular 0,24 Irregular Nao ha
Telefone Publico 0,16 Uma vez por IGP-DI
Plano de Saude 2,65 Uma vez por ANS N&o ha
Alcool (1) 1,11 Irregular Nao ha
Passagem Aérea (2) 0,74 Irregular Nao ha
Jogos Lotéricos 0,20 Irregular MF (CEF e SEAE) Nao ha
Onibus 0,15 Irregular ANTT Nao ha
Correio 0,05 Irregular Anatel Nao ha
Regulados pelos Governos Estaduais e Municipais 10,72
Transporte 6,64
Onibus Urbano 5,19 Irregular Municipios Néo ha
Onibus Intermunicipal 1,13 Irregular Governos Estaduais Nao ha
Metro 0,23 Irregular Municipios Néo ha
Trem 0,06 Irregular Municipios N&o ha
Barco 0,01 Irregular Governos Estaduais Nao ha
Ferry- Boat 0,01 Irregular Governos Estaduais N&o ha
Navio 0,00 Irregular Governos Estaduais Néo ha
Taxa de Agua e Esgoto 1,95 Municipios Néo ha
Imposto 1,12 Municipios Nao ha
Taxi 0,41 Irregular Municipios N&o ha
Emplacamento e licenga 0,28 Irregular Governos estaduais Nao ha
Cartério 0,17 Irregular Municipios Néo ha
Gas Encanado (RJ e SP) 0,08 Irregular Municipios: Rio e Sdo Paulo Néo ha
Pedégio (3) 0,06 Governo de Sao Paulo Nzo ha
TOTAL 30,43

(1) Segundo o Banco Central, o prego do alcool combustivel é livre, mas é incluido na categoria por razées
(2) Os pregos das passagens aéreas sao livres, mas sdo incluidos no grupo Administrados porque o transporte aéreo no Brasil envolve concesséo publica.
(3) Na atual estrutura de pesos do IPCA, entra apenas o pedagio de Sdo Paulo.
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de Assis Leme Franco, Secretdrio-Adjunto da SEAE; Marcelo Barbosa Saintive, Secretdrio-Adjunto da
SEAE; Paulo Guilherme Farah Corréa, Secretdrio-Adjunto da SEAE; Equipe da Coordenacdo Geral de
Servigos Publicos e Infra-Estrutura - COGSI: Pricilla Maria Santana, Coordenadora-Geral; Ricardo Kalil
Moraes, Coordenador na Coordenacdo-Geral de Servicos Publicos e Infra-Estrutura - COGSI; Mauricio
Estellita Lins Costa, Coordenador; Marcelo Pacheco dos Guaranys, Assistente e Isabela Orzil Cancado de

Amorim, Assistente.

e Documento de Trabalho n° 16 — julho de 2002

Titulo: Estimagoes e Previsoes da Demanda por Energia Elétrica no Brasil

Autores: Cristiane Alkmin Junqueira Schmidt, Secretdria-Adjunta da SEAE; e Marcos André
de Lima, Técnico da COGDC — DF da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 17 — agosto de 2002

Titulo: Tipologias de Dumping

Autores: Cristiane Alkmin Junqueira Schmidt, Secretdria-Adjunta da SEAE; Isabel Ramos de
Sousa, Coordenadora de Investigacdo de Priticas Anticoncorrenciais da Coordenacido-Geral de Defesa da

Concorréncia - DF da SEAE e Marcos André de Lima, Técnico da COGDC — DF da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 18 — agosto de 2002
Titulo: O Modelo Brasileiro de Telecomunicagdes: Aspectos Concorrenciais e Regulatorios
Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico; Francisco
de Assis Leme Franco, Secretdrio-Adjunto da SEAE; Marcelo Barbosa Saintive, Secretdrio-Adjunto da
SEAE; Cleveland Prates Teixeira, Secretario-Adjunto da SEAE ; Mauricio Canédo Pinheiro, Coordenador-
Geral de Servigos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE ; Ricardo Kalil Moraes, Coordenador na

Coordenacgdo-Geral de Servigos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE; Pricilla Maria Santana, Coordenadora-
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Geral de Servicos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE e Danielle Pinho Soares, Tecnica da Coordenacio-

Geral de Servigos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 19 — outubro de 2002

Titulo: Regulation and Competition Issues in the Electricity Sector

Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico; Francisco
de Assis Leme Franco, Secretdrio-Adjunto da SEAE; Mauricio Canédo Pinheiro, Coordenador-Geral de
Servicos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE ; Celso Barbosa de Almeida, Coordenador na Coordenacdo-

Geral de Servicos Publicos e Infra-Estrutura da SEAE e Ernani Lustosa Kuhn, Coordenador da COGSI.

e Documento de Trabalho n° 20 — outubro de 2002

Titulo: Competition Advocacy in Brazil — Recent Developments

Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdémico e Mariana

Tavares de Araujo, Coordenadora-Geral de Defesa da Concorréncia - DF da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 21 — novembro de 2002

Titulo: The Brazilian Experience on International Cooperation in Cartel Investigation

Autora: Mariana Tavares de Araujo, Coordenadora-Geral de Defesa da Concorréncia - DF da

SEAE.

e Documento de Trabalho n° 22 — novembro de 2002
Titulo: Uma Breve Historia da Economia Politica da Defesa da Concorréncia

Autor: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico.

e Documento de Trabalho n° 23 — novembro de 2002

Titulo: Substantive Criteria Used for the Assessment of Mergers — Brazil (Seae/MF)

Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico; Cristiane
Alkmin Junqueira Schmidt, Secretdria-Adjunta da SEAE; Claudia Vidal Monnerat do Valle, Coordenadora-
Geral de Produtos Industriais da SEAE; Kélvia Albuquerque, chefe de gabinete; Leandro Pinto Vilela,
Coordenador de Bens de Consumo Duraveis da SEAE e Marcelo Souza Azevedo, Coordenador na

Coordenagdo-Geral de Produtos Industriais da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 24 — dezembro de 2002

Titulo: The Importance of Communications: Enhancing Competition Advocacy in Brazil

Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico; Cristiane
Alkmin Junqueira Schmidt, Secretdria-Adjunta da SEAE; Mariana Tavares de Araujo, Coordenadora-Geral

de Defesa da Concorréncia - DF da SEAE, e Kélvia Albuquerque, chefe do gabinete.
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e Documento de Trabalho n° 25 — dezembro de 2002
Titulo: Some Lessons on the Antitrust Procedures in the USA for the Brazilian Competition
Defense System

Autora: Cristiane Alkmin Junqueira Schmidt, Secretdria-Adjunta da SEAE.

e Documento de Trabalho n° 26 — dezembro de 2002
Titulo: O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia: Uma Proposta de Reestruturagcdo
Autores: Secretaria de Acompanhamento Econdmico —MF, Secretaria de Direito Econdmico —

MIJ e Conselho Administrativo de Defesa Economica-MJ.

®  Documento de Trabalho n° 27 — dezembro de 2002

Titulo: Sobre Politica Antitruste no Brasil e seus Aspectos Criticos

Autora: Carmen Diva Monteiro, especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental,
Mestra em Administracdo Ptblica pela EBAPE/FGV e Mestra em Engenharia Civil pela PUC/RJ.
Coordenadora de Gestdo da SEAE .

e Documento de Trabalho n° 28 — dezembro de 2002

Titulo: Ancora Verde: o papel da agricultura no ajuste econémico

Autores: Claudio Monteiro Considera, Secretdrio de Acompanhamento Econdmico; Eduardo
Luiz Ledo de Souza, Coordenador-Geral de Produtos Agricolas e Agroindustriais da SEAE. Gustavo

Bracale, Assessor Técnico da SEAE

e Documento de Trabalho n° 29 — janeiro de 2004
Titulo: Questoes Regulatorias do Setor de Saneamento no Brasil
Autor: Ronaldo Seroa da Motta, Coordenador de Regulacdo do Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada — IPEA.

®  Documento de Trabalho n° 30 — fevereiro de 2004
Titulo: Poder de Compra do Varejo Supermercadista: Uma Abordagem Antitruste

Autor: Leia Baeta Cavalcante, Coordenadora de Servicos Diversos — COSDI.

e Documento de Trabalho n° 31 — outubro de 2004
Titulo: O Mercado de Saiide Suplementar no Brasil
Autor: Andréa Pereira Macera, Assessora do Gabinete, Marcelo Barbosa Saintive,

Secretério-Adjunto de Acompanhamento Econdmico
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e  Documento de Trabalho n° 32 — fevereiro de 2006-04-04
Titulo: O Processo de Flexibilizacdo e as Fusdes e os Acordos de Cooperagdo no Mercado
de Transporte Aéreo de Passageiros

Autor: Carlos Emmanuel Joppert Ragazzo
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Documentos de Trabalho

Secretaria de Acompanhamento Econémico//MF

Instrugdes aos Autores

1. Os trabalhos inéditos no Brasil terdo preferéncia para a publicacdo.

2. Os trabalhos destinam-se, prioritariamente, ao corpo técnico da Secretaria, 0 que ndo
exclui a possibilidade de se atingir um publico mais amplo.

3. Os textos devem ser redigidos em portugués, inglés ou espanhol. Solicita-se a
utilizag@o do processador de texto Word for Windows (dltimas versoes).

4. A primeira pagina do texto deverd conter as seguintes informacdes: (i) titulo; (ii)
nome(s), fun¢do e local de trabalho do(s) autor(es); (iii) nota de rodapé contendo endereco, telefone, niimero
de fax e endereco de correio eletrdnico do(s) autor(es). A segunda pdgina do texto deverd conter resumo com
cerca de 100 palavras.

5. As referéncias bibliograficas deverdo ser citadas sumariamente no corpo do texto, e
devem figurar completas no final do mesmo. A referéncia sumadria obedecera a forma “Solow (1949)” e a
referéncia completa conterd os seguintes elementos, pela ordem: a) autor ou autores; b) titulo completo (entre
aspas, se for um artigo); ¢) nome do periédico (em negrito), volume, nimero, piginas, més e ano.

Exemplo:

DIAZ-ALEJANDRO, C. “Good-bye financial repression, hello financial crash”. Journal of Development
Economics, vol.19, n° 1-2, pp.39-53, setembro 1985.

6. A formatacdo final dos trabalhos ficard a cargo de uma equipe de edicdo formada por
técnicos da SEAE. Solicita-se 0 maximo de clareza e nitidez, sobretudo no que toca a férmulas, gréaficos e
diagramas, evitando-se simbolos e notagcdes que possam ensejar mais de uma interpretagao.

7. Os textos apresentados serdo julgados por uma Comissdo Editorial, composta pelos
Secretdrios — Adjuntos da SEAE.

8. Os interessados deverdo encaminhar seus textos, por via eletronica, a Comissio
Editorial (marcelo.saintive@fazenda.gov.br e claudia.viegas@fazenda.gov.br), os quais serdo informados
sobre o processo de selecdo realizado, incluindo a data provavel da publicacdo do texto, se for o caso.
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