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1. INTRODUCAO

Apesar da absoluta primazia do crescimento
econdmico como instrumento de combate a pobreza,
ha varios mecanismos que diferentes governos
empregaram na tentativa de aliviar o problema
distributivo do Brasil. Estes vao desde a redistribuicao
em espécie (provisio de servicos sociais como saade e
educacio), redistribuicao em dinheiro (beneficios da
previdéncia social), manipulacio dos precos por meio
de subsidios, politica salarial, tributacio sobre a renda
e sobre o consumo, até instrumentos mais amplos,
como politicas de desenvolvimento regional e urbano,
€ programas de assentamento rural. No entanto, apesar
de sua pretensa caracteristica distributiva, segundo
Andrade (1998), alguns desses instrumentos tém
demonstrado ser muito ineficazes, até regressivos em
termos de renda.

A utilizacao de esquemas regulatorios com a
finalidade de auxiliar na consecucido de politicas
publicas (no caso, reducio das desigualdades sociais)
pode ser vista como uma reedicao do uso de empresas
publicas para tal fim, adaptado para a nova realidade
pOs-privatizacio. Com a reorientagio das atividades
do Estado, espera-se que tais esquemas sejam cada vez
mais utilizados, em combinacio com a atuacao direta
via orcamento fiscal.

Em 2002, o Congresso fez aprovar a Lei n° 10.438,
que trata, entre outros assuntos, da regulamentacao
de critérios para enquadramento de consumidores
residenciais de energia elétrica na subclasse “baixa
renda”. Essa subclasse apresenta tarifas mais baixas
que, segundo o arcabouco regulamentar em vigor,
devem ser subsidiadas pelos demais consumidores de
energia elétrica.
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A Lei n° 10.438/2002 utiliza como critérios para
selecionar os domicilios de baixa renda o consumo de
energia elétrica, associado ao tipo de ligacdo elétrica
do domicilio a rede de distribuicdo. Este artigo avanca
em alguns aspectos da discussao desenvolvida pelos
autores em auditoria do Tribunal de Contas da Unido
(2003), cujo objetivo foi avaliar a efetividade e a
eficiéncia dos critérios propostos pela Lei, quanto ao
seu potencial de reducao de desigualdades sociais.
Antes de iniciar a analise especifica, apresenta-se
uma breve discussao sobre o uso de tarifas como
instrumento distributivo.

1.1. REGULAMENTACAO DA TARIFA DE BAIXA RENDA

A identificacdo de consumidores residenciais de
energia elétrica passiveis de enquadramento em uma
categoria denominada “de baixa renda” remonta a
edicio da Portaria DNAEE n° 922, de 28/07/93. A
norma, valendo-se, dentre outras, da possibilidade
de que se estabelecessem, a partir da edicao da Lei n°
8.631/93, alteracoes compensatorias nos niveis de tarifa
entre as classes de consumidores finais, determinou
a elaboracdo, pelas concessionarias distribuidoras, de
estudos com o proposito de definir politicas tarifarias
para atendimento dessa camada da populacao.

A Portaria DNAEE n° 437, de 03/11/95, foi
editada com o objetivo de estabelecer uma classe de
consumidores que identificasse, entre os consumidores
residenciais, aquele de baixo poder aquisitivo. Assim,
foi instituida a subclasse residencial baixa renda
para fins de classificacdo de unidade “consumidora”,
atribuindo as concessionarias sua caracterizaciao para
enquadramento nessa categoria.

O objetivo principal da tarifa residencial baixa renda,
ou tarifa social, segundo aquela Portaria, era “garantir
0 acesso a energia elétrica e, portanto, propiciar uma
melhora significativa na qualidade de vida das pessoas
com renda reduzida, para as quais o atendimento com
tarifa normal consumiria grande parte de sua renda”.

Entretanto, segundo relatorio e nota técnica elaborados
pela ANEEL (1999 e 2002), a partir de dados do periodo
1997-2001, a adocdo de critérios diferenciados por
distribuidora gerou distorcoes no que diz respeito ao
publico-alvo beneficiado pela tarifa social. Os critérios
submetidos pelas empresas e homologados pelo 6rgao
regulador nido estariam refletindo o real perfil do
consumidor de baixa renda.

De modo geral, as concessionarias de distribuicdo
de energia elétrica ainda sob controle dos governos
estaduais adotaram critérios muito benevolentes,
enquanto que algumas das recém privatizadas ou
federalizadas adotaram critérios leoninos. Exemplo
das diferencas apontadas, €é o fato de que em 2001,
aproximadamente 0,1% dos domicilios do Estado
do Piaui eram beneficiados por tarifas subsidiadas,
enquanto em Minas Gerais esta parcela era superior a
80% do total de domicilios do Estado.

Recentemente, a Lei n° 10.438/2002, ao dispor
sobre matérias relativas ao setor elétrico, isentou os
consumidores integrantes da “subclasse residencial
baixa renda” dos pagamentos dos encargos de
contratacio da capacidade emergencial, da aquisicao
de energia emergencial e da recomposicao tarifaria
emergencial, definindo, ainda, os critérios gerais a
serem observados para classificacio dos beneficiarios,
remetendo a ANEEL a responsabilidade para a defini¢io
de critérios especificos'.

O objetivo da Lei € conceder descontos nas tarifas
para os domicilios de baixa renda per capita®. No
entanto, o critério fundamental proposto pela Lei para
fins de enquadramento na subclasse residencial baixa
renda € o consumo domiciliar mensal médio de energia
elétrica, conforme demonstra a Tabela 1. A utilizacao
desse critério pressupoe a validade da hipotese de que
renda domiciliar per capita e consumo domiciliar de
energia elétrica sejam positivamente correlacionados.
Ou seja, que baixo consumo de energia elétrica
signifique baixa renda domiciliar per capita.

! Historicamente, a classe residencial tinha uma estrutura tarifaria que concedia descontos para as primeiras faixas de consumo,
independente do consumo total de energia elétrica. Mesmo um cliente residencial com consumo de 400kWh/més, continuava a ter
direito a desconto para as primeiras faixas de consumo. Apos a Portaria 437/95, os descontos sobre as primeiras faixas de consumo
foram restringidos para as unidades consumidoras classificadas na subclasse Residencial Baixa Renda.

2 Depreende-se da andlise do arcabouco regulamentar, que o publico-alvo sdo os domicilios com renda per capita inferior a meio

salario-minimo.
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Tabela 1 - Faixas de desconto para a tarifa de baixa renda. Fonte: ANEEL - Resolucio n° 246/2002.

Faixa de consumo (kWh) | Descontos no preco do kWh
0-30 65%
31-80 40%

Acima de 81 até o limite regional* |  10%

No caso do limite regional de 220kWh, aplica-se o desconto até 200kWh

Além do critério consumo de energia, ha um critério adicional, que funciona como um filtro proposto para
eliminar possiveis residéncias de média ou alta renda per capita, mas baixo consumo de energia: apenas siao
elegiveis os domicilios cuja ligacio a rede elétrica € monofasica. Ao longo do trabalho serdo analisados aspectos
relacionados ao resultado esperado com a aplicacdo destes critérios.

Para os consumidores com consumo mensal entre 81 e 220 KWh, a Resolucao ANEEL n° 485/2002 estabelece
ainda outros requisitos, com base no Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, que instituiu o Programa
Auxilio Gas, para que o domicilio seja considerado de baixa renda.

A ANEEL projetou o impacto financeiro decorrente da nova classificacao dos consumidores de todo o pais na
Subclasse Residencial Baixa Renda para fins de aplicacio da tarifa social sobre o faturamento das concessionarias
distribuidoras de energia elétrica. A projecio € de um custo anual da implantacio da Tarifa Social da ordem de
R$ 581 milhdes, com base na posi¢ido de margo de 2002. Para tanto, considerou-se a receita total (induastrias +
residéncias) das concessionarias, apurando-se o ganho/perda liquida ocorrida sobre as unidades residenciais
a0 se aplicar os descontos previstos nas normas.

2. ANALISE DOS CRITERIOS DA LEI N° 10.438/02 PARA CLASSIFICACAO DE CONSUMIDORES

Os critérios relativos a classificacao das familias de mais baixa renda sao dois: consumo residencial inferior
a 80 KWh e ligacio monofasica. Ao adota-los, assume-se implicitamente que (i) o consumo de energia elétrica
relaciona-se diretamente com a renda e (ii) familias de baixa renda apresentam baixa demanda por poténcia
elétrica, uma vez que dispoem de menos eletrodomésticos, especialmente os supérfluos.

Para analisar o fenomeno, foram utilizados dados da Pesquisa de Padrdes de Vida (PPV), realizada
pelo IBGE nos anos de 1996 e 1997. A partir dos dados da PPV para as regioes metropolitanas, foi
feita a transformacio da variavel disponivel (vO1b12 - gasto em R$ com iluminac¢io), para todos os
individuos que utilizam energia elétrica como fonte de iluminacio, excluindo-se os dados relativos
a consumo zero, considerando o valor das tarifas em cada uma das regioes analisadas.

Para testar a consisténcia dos resultados obtidos de consumo em KWh em cada regido, foram calculadas a
participacio relativa de naimero de unidades consumidoras e energia consumida para cada uma das diferentes
faixas de consumo domiciliar com relacao ao total. Esses valores obtidos a partir dos dados da PPV foram
entio comparados com os obtidos a partir dos dados agregados das respectivas concessionarias, tendo sido
encontrada uma aderéncia satisfatoria, a nao ser por uma participacao relativa subestimada para a faixa mais
baixa de consumo (0 a 30 KWh/més).
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Figura 1 - Comparacio entre a participacio relativado nimero de unidades consumidoras
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Para comparar a aderéncia da distribuicdo de renda da amostra obtida, foi feita uma
comparacio entre os dados da amostra em cada regido metropolitana com os dados
de renda da PNAD do ano de 1997 para a zona urbana dos respectivos estados. A
aderéncia obtida foi baixa: a participacio relativa de varias faixas de renda é diferente
nas duas bases de dados. Em especial, a participacao das faixas de renda mais baixa
esta subestimada na PPV.

Figura 2 - Comparacao da distribuicdo de renda da amostra e da PNAD/97. Fonte: PNAD
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No entanto, isso nao significa que a amostra disponivel ndo € adequada para investigar
a relacdo entre consumo de energia elétrica e renda per capita. Significa apenas que a
participacao relativa dos consumidores de baixa renda € diferente da real. Ou seja, certas
conclusoes que levem em conta dimensionar esta participacao devem ser relativizadas.
Mas continua sendo perfeitamente possivel investigar a respeito da existéncia de relacdo
entre consumo de energia elétrica e renda per capita, uma vez que a amostra apresenta
suficiente variabilidade para ambos dados.
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2.1. EXISTE RELAGAO ENTRE CONSUMO DE ENERGIA ELETRICA E RENDA
PER CAPITA DOMICILIAR?

Para avaliar se existe alguma correlacao entre consumo residencial
de energia (em KWh) e renda per capita (em R$) obteve-se o coeficiente
de correlacao de Pearson para essas variaveis. O valor obtido, além de
praticamente igual a zero (0,015) é estatisticamente significativo apenas
com 49% de confiabilidade, o que indica que nio ha qualquer correlacio
entre as variaveis. Ou seja, baixo consumo nao implica baixa renda, e
vice-versa.

Como um exercicio na tentativa de comparar a importancia de
diferentes caracteristicas dos domicilios para explicar o consumo de
energia elétrica, a partir dos microdados extraidos da PPV e tratados
conforme descrito anteriormente, propoe-se um modelo para o consumo
domicilar de energia elétrica (em KWh) como funcio da renda per capita
do domicilio (em R$ de 1997), do seu niimero de comodos e moradores,
segundo a equacao 1.

(1) Lrconsumo(KWh) = B, + B, Inrdpc + B, Inmorador + B, In comodo

Quando utiliza-se a regressio em logaritmos, os coeficientes das
variaveis explicativas representam a elasticidade da variavel explicada em
relacdo a estas. Estes niimero sao adimensionais e podem ser comparados
entre si. Os resultados da regressao sao apresentados na Tabela 2. Apesar do
modelo como um todo ser significativo a 99% de confiabilidade, seu poder
explicativo é baixo, pois o valor do R? ajustado (0,098) é baixo. Isso que
significa que ha outras variaveis mais relevantes para explicar o consumo
domiciliar de energia, mas que nao estao incluidas no modelo.

Tabela 2 - Resultados da regressao linear: consumo domiciliar de
energia elétrica € a variavel dependente.

Model Summary

Adjusted Std. Error of
Model R R Square R Square the Estimate
1 3162 ,100 ,098 ,86358

a. Predictors: (Constant), LNMOR, LNCOM, LNRDPC

Coefficients

Unstandardized Standardized
Coefficients Coefficients
Model B Std, Error Beta £ Sig
1 (Constant) 3,572 ,142 25,237 ,000
LNRDPC ,103 ,018 ,129 5,733 ,000
LNCOM ,587 ,040 ,307 14,616 ,000
LNMOR 5,860E-02 ,037 ,035 1,588 ,112

a. Dependent Variable: LNKWH
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Mesmo considerando-se o baixo poder explicativo do modelo, € possivel verificar que o tamanho do domicilio
(representado pela variavel nimero de comodos) afeta mais o consumo domiciliar de energia do que a renda
per capita do domicilio. A variavel nimero de moradores nio € significativa ao nivel de confiabilidade de 95%.
O resultado para nimero de moradores € intrigante, e merece uma explicacio mais aprofundada. A partir
da mesma base de dados, Danni (a publicar) ao analisar modelo semelhante utilizando técnicas de regressao
quantilica, observa que a influéncia desta variavel explicativa altera-se ao longo dos quantis de consumo. Como
era de se esperar, dada a correlacao bivariada praticamente nula (0,015) entre renda per capita domiciliar e
consumo domiciliar de energia, a influéncia da renda per capita domiciliar sobre o consumo domiciliar de
energia é baixa.

2.2. 0S CRITERIOS PREVISTOS NA LEI N° 10.438/02 SAO ADEQUADOS?

Apesar do modelo nao ser suficiente para elucidar os principais determinantes do consumo residencial
de energia elétrica, os resultados aqui obtidos sao suficientes para avaliar os critérios legais de selecio de
consumidores de baixa renda. Como nao ha correlacio entre as variaveis consumo domiciliar de energia
elétrica e renda per capita domiciliar, utilizar exclusivamente esse consumo como critério para selecionar
consumidores de baixa renda nio € adequado. O critério previsto por lei para a faixa de 0 a 80 KWh por més
€ a combinacio de consumo de energia elétrica com o tipo de ligacio elétrica: apenas as ligacoes monofasicas
sdo elegiveis. Ou seja, domicilios cujas ligacdes permitam uma demanda de poténcia mais elevada (ligacoes
bifasicas e trifasicas) nio podem ser classificados como baixa renda.

Segundo consulta realizada pelo autor a técnicos da Superintendéncia de Comercializacio de Servicos
de Energia Elétrica da ANEEL, esse “filtro” adicional provavelmente guarda alguma relacio com a renda dos
moradores, na medida em que ligacoes em mais de uma fase indicam maior demanda por poténcia elétrica,
resultante de maior utilizacdo simultanea de eletrodomésticos, o que guarda uma relacio com maior renda.
No entanto, especialmente em cidades cuja tensdo € de 220 Volts, ligacio monofasica ndo € um filtro eficiente.
Residéncias tipicas de classe média, como apartamentos de até 2 quartos, sao atendidos por este tipo de
ligacao.

Ja em cidades cuja tensido de atendimento € 110 Volts, ha uma profusiao de ligacdes bifasicas, mesmo
em domicilios com baixo consumo e baixa demanda de poténcia. Tanto € que existe uma possibilidade de
flexibilizacdo do critério “ligacio monofasica” nestas situacoes, conforme informacoes obtidas junto a ANEEL.
Considerando esses argumentos, entendemos que as possibilidades de ocorréncia de falhas no funcionamento
do filtro permanecem razoavelmente elevadas.

Ao avaliar os critérios utilizados para classificar os consumidores de energia quanto a sua renda per capita,
deve-se ter em mente dois possiveis tipos de problemas:

a) alguns consumidores de baixa renda nao sio classificados como tal, e portanto nio farao jus a tarifa
social,

b) alguns consumidores com rendas mais elevadas sao classificados como baixa renda e fardo jus a tarifa
social.

Ambos problemas sdo sinal de ineficiéncia dos critérios, se ocorrerem. Do ponto de vista de um dos objetivos
fundamentais da tarifa social, promover eqiiidade, a ocorréncia isolada de um problema do tipo “a” € mais
grave, pois implicara em nao estender beneficios a cidaddos mais necessitados. Nos graficos da Figura 3 (o
grafico a direita ressalta os dados de consumo e renda mais baixos), o problema do tipo “a” aparece como as
areas sombreadas “a” € “A”. Os consumidores na idrea “A” ndo receberido qualquer tipo de beneficio, enquanto

que os da area “a” receberdo menor desconto (faixa 80 a 220 KWh), apesar de serem de baixa renda.
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Esse tipo de problema ocorre para uma pequena parcela dos consumidores da
amostra. No entanto, como ja discutido, a amostra utilizada apresenta uma menor
participacio relativa de domicilios de baixa renda do que a verificada no Brasil (os
domicilios com renda per capita inferior a ¥ salario minimo representam 5,5%
do total da amostra, contra 26% do total de domicilios na PNAD de 1997). Assim,
espera-se que esse problema seja mais relevante na pratica.

A ocorréncia isolada de problemas do tipo “b” significa perda de foco do
instrumento regulatorio, e acarreta custos desnecessarios para os financiadores do
mecanismo de distribuicdo de beneficios (provavelmente, os consumidores como
um todo, se mantido o atual esquema de financiamento). Nos graficos da Figura 3,
o problema do tipo “b” aparece como a area sombreada “B”. Esses consumidores
receberdo o desconto maximo, apesar de nao serem de baixa renda.

Figura 3 - Identificacdo grafica dos problemas “a” e “b”.

UMy| We ownsuon
UMy| We ownsuon

renda per capita (em salarios minimos) renda per capita (em salarios minimos)
Fonte: dados da PPV 1996-97/IBGE tratados pelo autor.

Desta vez, espera-se que na pratica o problema do tipo “b” seja atenuado, se
comparado com o verificado na amostra, pois os domicilios com renda per capita mais
alta representam uma parcela menor da populacido brasileira do que na amostra em
questdo: os domicilios com renda per capita superior a ¥z salario minimo representam
94,5% da amostra, € 74% do total dos domicilios na PNAD. Se verificada uma atenuacio
proporcional a diferenca dos percentuais, € de se esperar que o problema do tipo “b”
continue sendo grave na pratica.

Além da atenuacio resultante de distorcoes amostrais, espera-se que na pratica
haja uma atenuacao importante na ocorréncia de problemas do tipo “b” como
resultado do critério “tipo de ligacdo”: parte dos consumidores com consumo baixo
nio sejam elegiveis para tarifa de baixa renda por ndo serem atendidos por ligacio
monofasica. Ndao ha como estimar, a partir dos dados disponiveis, a dimensdo desta
parcela. Como ja discutido, especialmente em cidades cuja tensao € de 220 Volts,
espera-se que o funcionamento deste critério (filtro) seja imperfeito.
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Essa constatacdo sugere que a falta de foco
decorrente da utilizacao dos critérios do instrumento
regulatorio pode ser grave: para atingir um
determinado grupo de consumidores, um nimero
muito maior sera beneficiado (ainda assim, devido aos
problemas do tipo “a”, nem todos aqueles que deseja-se
atingir serdo efetivamente beneficiados).

A partir dos dados analisados infere-se que os
critérios previstos na Lei n° 10.438/2002 para subsidiar
consumidores de baixa renda nao sao adequados:

. por apresentarem uma relacio custo-
beneficio muito alta para a sociedade, na medida
em que provavelmente boa parte dos recursos serio
mal direcionados, beneficiando outros que ndo os
consumidores de renda mais baixa;

. € por sua baixa efetividade em promoverem a
equidade, na medida em que nem todos os cidadao
de baixa renda serdo beneficiados pelos descontos
progressivos nas tarifas de energia elétrica.

3. CONCLUSOES

Antes de abordar a questio dos subsidios a
determinados grupos de consumidores residenciais,
€ importante observar que nesta decisio ha um
dilema a ser resolvido: qual o montante de recursos
a ser destinado a subsidiar o consumo e quanto
deve ser destinado para ampliar o acesso de novos
consumidores a rede de distribuicio de energia
elétrica? Como demonstram Danni et all (2003), a
partir de dados da PNAD 2001, a grande maioria dos
cidadaos sem acesso a energia elétrica é de cidadaos de
baixa renda. Assim, ao avaliar o potencial de reducio
de desigualdades sociais de descontos em tarifas de
energia, ha que se ter em mente que, por mais justo
que seja 0 mecanismo implementado, havera uma
massa de excluidos de seus beneficios que esta na
base da piramide social brasileira.

Uma vez resolvido esse dilema, € possivel analisar os
instrumentos de distribuicao de beneficios a cidaddos
de baixa renda destinados a assegurar um nivel minimo
de consumo de energia. A baixa correlacio entre renda
per capita e consumo per capita de energia elétrica

sugere que o instrumento utilizado pela Lei n° 10.438/
02 para estender beneficios a consumidores de energia
elétrica de baixa renda nio seja o “canal” adequado:
talvez seja mais eficiente distribuir “vales-luz”, ou
estabelecer programas de renda com cotas relativas
a parcelas destinadas a subsidiar consumo de energia
elétrica, do que utilizar descontos na conta de luz.

Dada a auséncia de uma relacio estatisticamente
significativa entre consumo de energia elétrica e
renda per capita, dado o alto custo de obtencdo dos
dados de renda pelas concessionarias ou pela ANEEL,
seria muito mais eficiente, eficaz e efetivo, utilizar
apenas dados de renda para selecionar os cidaddos a
serem beneficiados por um programa de subsidio ao
consumo de energia elétrica. Esta conclusio vai de
encontro a de Lobido e Andrade (1996), ao analisarem
subsidios ao consumo de agua. Do mesmo modo, seria
racional utilizar dos cadastros ja operacionais para
distribuir esse subsidio, o que tenderia a fortalecé-los
como canal de distribuicio de beneficios a populacio
de baixa renda.

A partir da amostra utilizada, é possivel inferir que
com a utilizacdo dos critérios da Lei n° 10.438/02, para
selecionar beneficiarios da Tarifa Social, a exclusio
de consumidores de baixa renda sera relativamente
menos freqiiente que a inclusao de consumidores de
renda média ou alta. Isso significa que os critérios
ndo sdo tao injustos quando o resultado da politica
avaliados do ponto de vista da eqiiidade. No entanto,
significa também que boa parte do montante total de
subsidios concedidos sera desperdicado, na medida
em que estes recursos beneficiardo outros que nao os
consumidores de baixa renda.

A existéncia de consumidores de baixa renda
excluidos pelos critérios propostos ilustra a falta de
eficacia e efetividade da Lei em termos de promover
a eqiiidade. A existéncia de consumidores de média e
baixa renda beneficiados pelos mesmos critérios € uma
medida da ineficiéncia da Lei em termos de alocacido de
recursos (subsidios cruzados destinados a descontos
nas tarifas de energia). Os dois efeitos combinados
demonstram o potencial carater regressivo da Lei, na
medida em que existirdo consumidores de baixa renda
subsidiando consumidores de média e alta renda.
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