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A formacao distorcida de precos administrados
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RESUMO: Este artigo discute a necessidade de ajuste do preco microecondémico no Brasil no
final do primeiro governo Dilma Rousseff (2011-14). O controle de preco é feito por diferentes
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INTRODUCAO

O presente trabalho discute a necessidade de ajuste de precos microeconémicos
no Brasil de hoje. Em particular, a urgéncia do ajuste e as dificuldades para realizd-lo.
O viés deste autor faz com que a énfase do trabalho recaia sobre as dificuldades de
realizar — e manter — o ajuste de pregos, portanto, discutir a formacao destes precos
no contexto brasileiro recente, deixando a urgéncia do ajuste em segundo plano.

Note-se que “pregos administrados” podem ser fixados ou diretamente pelos
governos através de sua posi¢do de controlador acionario de um monopélio legal
(ou de fato, como o da Petrobras), ou via processo regulatorio, onde, em tese, regras
definidas deveriam balizar a formagio de precos, normalmente por intermédio de
6rgios téenicos independentes.

No entanto, na pratica, o processo regulatério pode ser distorcido por inter-
vencdo do Executivo, seja por captura do regulador, seja através da edi¢do de
normas legais que sobrepassam as competéncias do regulador (em geral via Medi-
das Provisorias) permitindo ao Poder Executivo definir os pre¢os administrados.

Assim, para a discussdo do ajuste de pregos, na proxima secdo serdo abordados
0s motivos que — em tese — fundamentam o controle de precos, tendo em vista o
bem-estar econdmico. S3o apresentadas as teorias sobre regulacio de monopdélios
e os problemas de fixar pregos para o usudrio final, tendo em vista a assimetria de
informacao regulador/regulado. S3o vistas entdo as alternativas para o controle de
precos, regulagio de taxa de retorno, price-cap, ou licitagao de monopdlio, e como
a tendéncia atual é a de incentivar a competi¢do ao invés de controlar precos ao
consumidor. DiscuteM-se também os fatores que, no Brasil, ttm motivado a inter-
vengdo direta sobre os pregos por parte do Poder Executivo, normalmente ligadas
a fatores de curto prazo, sejam eles macroecondmicos, como o represamento da
inflac¢do, seja o estimulo ao consumo de bem ou servigo em fun¢io do ciclo eleitoral.

Na terceira se¢do sdo analisados a evolugio dos pregos administrados no gover-
no Dilma Rousseff (2011-2014) e seu desequilibrio. A situagio é comparavel aos
anos 1980, em que “defasagens” de precos administrados, em particular dos servigos
de utilidade publica, foram recorrentes (e “tarifacos” em planos anti-inflacionarios)'.

Finalmente, a dltima se¢do discute quais os caminhos para tratar do represamen-
to no curto e no longo prazo, considerando a necessidade de alterar a maneira com
que sdo fixados os precos administrados, fortalecendo o processo regulatério e abrin-
do para a competi¢io setores que hoje sao monopdlios de fato de empresas estatais.

FUNDAMENTOS DA “ADMINISTRACAO DE PRECOS”

A teoria econdmica convencionalmente considera adequada a intervengao es-
tatal para a fixacdo de pregos quando existem “falhas de mercado” que permitem

' uma situagio vivenciada também no pré-1964, que igualmente se caracterizou por forte descontrole
inflacionario.
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um aumento do bem-estar econdmico via a intervengao estatal para minimiz4i-las.
As falhas de mercado sdo condi¢des que afastam o funcionamento do mercado do
tipo ideal da “concorréncia perfeita”.

Entretanto, este afastamento € a situacdo normal nas economias realmente
existentes, onde os agentes economicos tém racionalidade limitada, a informagdo
¢ imperfeita e os mercados apresentam caracteristicas oligopolistas ou até mono-
polistas, contratos e direitos de propriedade sao incompletos, etc. Assim, a proprie-
dade de haver a interven¢do, ou ndo, depende, além da avaliacio? da gravidade das
“falhas de mercado” existentes, da ideologia dos governantes em exercicio.

No Brasil, o IPCA, que é o indice oficial de inflagio, atribui um grande peso
(23,26%) aos “precos administrados”, com mostra a Tabela 1 a seguir.

Tabela 1: Estrutura do IPCA — Precos Administrados

Precos Administrados 23,26%
Taxa de &gua e esgoto 1,55%
Gas de botijao 1,09%
Gés encanado 0,08%
Energia elétrica residencial 2,67%
Onibus urbano 2,63%
Taxi 0,38%
Trem 0,06%
Onibus intermunicipal 0,72%
Onibus interestadual 0,24%
Metrd 0,07%
Transporte hidroviario 0,01%
Emplacamento e licenca 0,99%
Multa 0,04%
Pedéagio 0,12%
Gasolina 3,86%
Oleo diesel 0,13%
Gés veicular 0,11%
Produtos farmacéuticos 3,48%
Plano de saude 3.14%
Jogos de azar 0,38%
Correio 0,01%
Telefone fixo 1.37%
Telefone publico 0,12%

Fonte: IBGE via Tendéncias Consultoria Integrada.

2 Portanto de um calculo de custo-beneficio sobre as distor¢des ocasionada pela propria intervencio
estatal.
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Como se pode observar, os itens controlados sdo, principalmente, servicos de
utilidade publica, como: (i) 4gua e saneamento; (i) comunicagdes (correio, telefone
publico e telefonia fixa); (iii) energia, que engloba energia elétrica residencial, gas
(encanado, de botijao e veicular), gasolina, 6leo diesel e (iv) transportes urbanos
(metro, onibus urbano, trem e tixi) ou interurbanos (6nibus interestadual, 6nibus
intermunicipal, peddgio e multa). Incluem também servigos sociais, tais como pla-
nos de satde e produtos farmacéuticos.

Vickers e Yarrow (1988) e Phillips (1993) mostram que as autoridades gover-
namentais (nos EUA e na Europa Ocidental) ha muito? se preocupam com as
condicoes de oferta de tais servicos, seja intervindo de maneira direta, via o con-
trole acionario das empresas que fornecem tais servicos, seja através da regulagio
de tais atividades.

Os motivos econdmicos que fundamentam tal interven¢do buscam anular os
efeitos de “falhas de mercado” presentes na prestacdo de tais servigos. Duas falhas
sdo especialmente relevantes: (1) poder de monopolio das empresas prestadoras de
servigos e (2) externalidades®.

O poder de monopdlio é originado da existéncia de fortes barreiras a entrada
em muitos destes mercados (ressalta-se entre elas o alto investimento, que é sunk
cost® por envolver ativos muito especificos, a existéncia de ativos nio replicaveis
em termos econdmicos, que sao essential facilities, e grandes economias de escala e
escopo). Todos estes fatores limitam o nimero de prestadores, tornando tais mer-
cados monopdlios ou oligopdlios “naturais”, com capacidade de aumentar pregos.

A segunda falha de mercado mencionada, as “externalidades”, sdo custos ou
beneficios que nio oneram ou nao favorecem o agente que os causa. Existem ex-
ternalidades negativas, como a poluicdo, que sdo sancionadas para reduzi-las. As
externalidades positivas, de outro lado, interessam ao Estado, pois o ganho social
destas atividades é maior do que a soma dos seus ganhos privados.

Em particular pode-se citar as “externalidades de rede”®. Elas sdo uma espécie
de “economias de escala” do lado do consumo. Pode-se citar como exemplo a te-
lefonia celular, em que cada novo assinante traz um beneficio aos assinantes ji
existentes’ sem que eles paguem nada pelo beneficio adicional. Assim, o ganho do

3 As agéncias reguladoras comecam a se generalizar nos EUA a partir dos anos 1870. Na Europa
Ocidental houve um movimento de estatizag¢do dos servi¢os de infraestrutura no pos-guerra.

#Uma terceira falha, a assimetria de informacio, é particularmente relevante para o setor de satde (vide
Armstrong, M.; Cowan, S. Vickers, 1994) como planos de saude e produtos farmacéuticos, pois o
paciente ndo detém a mesma informacdo que os prestadores de servigo. Foi ignorada por ser menos
importantes para 0s outros servigos.

3 Um ativo tem caracteristicas de sunk cost se a necessidade de emprega-lo em outro ramo de atividade
faz com que perca boa parte de seu valor. Ja essential facility é um ativo que é essencial para que uma
empresa possa prestar determinado servi¢o e ndo é economicamente vidvel replicd-lo, p.ex., o leito de
uma estrada de ferro no setor ferrovidrio.

6 Veja-se Liebowitz e Margolis (2002).

7 Os antigos assinantes poderdo acessar um novo assinante que pode ser alguém de seu relacionamento,
ou um novo prestador de algum servigo utilizado por eles.
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conjunto da sociedade é maior do que o ganho privado do novo assinante e da
empresa que presta o servico.

A existéncia de externalidades de rede é fundamento das diversas politicas de
“universalizacio” de servicos de infraestrutura, tais como telefonia fixa, telefonia
movel, internet banda larga, eletrificacao rural, estradas vicinais, etc. Para atingir seus
objetivos de universaliza¢io o Estado lanca mio de subsidios ou de precos com
“subsidios cruzados” (embora esses, normalmente, gerem distor¢des na economia).

Os instrumentos utilizados pelas autoridades® para sanar as falhas de mercado
e estimular a difusdo dos servigos incluem, além do controle de precos (que pode
ser ao usudrio final, ou, como é a tendéncia atualmente, de algum insumo, como
p-ex. o valor de acesso a rede de um concorrente, no caso da telefonia), o controle
de entrada e saida de novos prestadores de servigos e o controle de padroes mini-
mos de qualidade. Note-se que o controle de entrada e saida impacta indiretamen-
te o preco final do servigo. O controle de pregos é analisado a seguir.

Efeitos do Controle de Precos

A fixagdo de precos para o usudrio final tem efeito sobre as seguintes varidveis
econdmicas:

1. Equilibrio econémico-financeiro da empresa, que necessita cobrir seus cus-
tos fixos e o custo do seu capital;

2. Incentivo a eficiéncia produtiva — se qualquer aumento de eficiéncia é
imediatamente repassado ao prego, a empresa ndo serd incentivada a au-
mentar sua produtividade;

3. Incentivo ao investimento, para que a empresa possa adequar a sua capa-
cidade produtiva ao crescimento da demanda.

E dificil definir o preco adequado para maximizar o ganho da sociedade, in-
centivando a eficiéncia e o investimento, pois existe uma assimetria de informagio
entre o regulador (ou o governo) e a empresa regulada, que tem maior conhecimen-
to sobre custos e operagdes. Precos baixos, ainda que cubram os custos totais da
empresa, ndo incentivam o investimento. Do mesmo modo, pre¢os que sdo reajus-
tados de forma frequente, de acordo com seus custos marginais, ndo incentivam o
aumento da eficiéncia.

Além disso, o controle dos pregos ao usudrio final enfrenta a situagio da em-
presa multiproduto, que através de um processo de produ¢do conjunta (p.ex. o
refino do petrdleo, telefonia, etc.) gera um conjunto de produtos, cujos custos em
boa parte nio podem ser individualizados. Assim, hd que decidir também qual
serd o preco relativo para cada um destes produtos.

As metodologias comumente utilizadas para realizar o controle de pregos ao
usudrio final s3o:

8 Viscusi, W.; Harrington, J. e Vernon, J. Economics of Regulation and Antitrust. Cambridge:
Massachusetts, MIT Press, 20035, cap. 10.
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a) Regulacdo da taxa de retorno;
b) Price-cap;
¢) Licita¢do de concessio do servico (leilao de monopdlio).

A regulagio da taxa de retorno, e portanto de um preco que garanta esta taxa,
que foi usual até os anos 1970, apresenta um conjunto de problemas:

® Qual é taxa de retorno adequada?
* Qual a base de capital para aplicar a taxa?

® A empresa tomard decisOes para alterar sua base de capital para influenciar
os precos? Quais as distor¢oes resultantes?

Um dos problemas gerados na escolha da taxa de retorno permitida (s) é o
chamado efeito Averch-Johnson. Através de um modelo, estes autores mostram que
quando s > r, que € a taxa de retorno do capital no mercado, a empresa reage es-
trategicamente aumentando sua base de capital. Assim, a empresa tem ganho es-
tratégico ao influenciar o prego permitido. Desse modo, a regulagio aumenta o
produto, mas existe trade-off entre eficiéncia produtiva e alocativa.

Uma variante seria a de fixar o preco e permitir que o retorno fosse definido
pela préopria empresa. Todavia, como mostram Laffont e Tirole (1993), ha um
trade-off para o regulador: se fizer o preco igual ao custo marginal, atinge eficién-
cia alocativa (ndo hd incentivo para excesso de investimento), mas ndo existe in-
centivo para reduzir custos. De outro lado, se fizer nivel fixo de preco, gera incen-
tivo para reduzir custos, mas ndo a eficiéncia alocativa.

A segunda metodologia, de regulagio via teto de pregos (price-cap), é uma ten-
tativa de resolver o trade-off apontado acima. Este método supde a fixacio de um
preco inicial, seja pelo regulador, seja por um processo licitatdrio, e este prego € rea-
justado em periodos determinados (p.ex. anualmente) por algum indice de pregos,
todavia é descontado deste reajuste um fator de aumento esperado de produtividade
(o fator x) que se espera que uma empresa tipica daquele setor deva atingir no tempo
entre os reajustes. Depois de um certo nimero de periodos é realizada uma revisio
do prego de acordo com os custos efetivos apurados e o preco é revisado para cima
ou para baixo, e volta a ser reajustado todo ano. Desse modo, gera-se um incentivo
para a redugdo de custos e para evitar o excesso de investimentos.

A dltima forma mencionada é a possibilidade do regulador provocar ou utili-
zar a competi¢do “pelo mercado”, ao invés de “no mercado”, para atingir um
preco resultante do processo licitatorio que se aproxime de um preco competitivo.
A licita¢do da concessao (ou do franchising) é um leilio do monopélio para prestar
o servico. E utilizado em situagdes em que existe um “monopélio natural”. Tem
também os seus problemas: conluio na licitacao e o handover de ativos quando
termina o prazo da concesséo.

Uma alternativa, em lugar da licitagao definir o prego, é o de yardstick com-
petition, em que se utilizam os custos de empresas que prestam 0 mesmo Sservigo
em outras regides do pais para reajustar os precos de cada empresa. Aqui os pro-
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blemas sdo os de conseguir regides suficientemente homogéneas para possibilitar
uma comparagdo adequada.

Regulacao para Manter Competicao Efetiva

A regulacdo pode atuar também como meio para garantir a competi¢io em
mercados onde a tendéncia seria 0 monopdlio. Neste caso ela pode ser fundamen-
tal para manter liberdade de entrada e a garantia de interoperabilidade do sistema.
Apenas a lei antitruste pode ser insuficiente para manter a concorréncia. As solugdes
competitivas garantidas pela regulagao podem:

a) Manter os mercados contestaveis e garantir a fungdo da competi¢do poten-
cial. Esta, por sua vez, diminui a necessidade de regulamentacao.

b) A competi¢ao funciona como mecanismo de incentivo, aumentando a in-
formacgao do regulador e reduzindo a “x-inefficiency”.

¢) A competi¢do no caso de integragdo vertical e networks, tem como pre
condi¢do a separagio vertical ou regras de acesso (essencial para telecomu-
nicagdes, gas e energia elétrica).

Assim, mecanismos para garantir precos que possam trazer beneficios a socie-
dade existem. Entretanto, tais mecanismos funcionam em um mundo concreto,
onde existe captura dos responsaveis pela administracio dos mesmos, seja pelas
empresas prestadoras dos servicos, seja pelos governos. Além disso, os governos,
nas empresas que controlam, podem definir precos sem que necessitem seguir qual-
quer regra.

Economia Politica na Fixacao de Precos

Modelos de economia politica’ partem de premissas que colocam a interven¢do
governamental como dependente da fungio objetivo de burocratas e politicos. Nor-
malmente se atribui aos politicos maior utilidade quando estio no governo, logo,
maximizardo a possibilidade de sucesso eleitoral. Assim, a busca da eficiéncia e
equilibrio macroecondmico sio objetivos de segunda ordem.

A assimetria de informacao dos eleitores com relagdo as autoridades pode levar
a que, enquanto consumidores, possam preferir menores tarifas de 4gua, comuni-
cagdes, transportes, energia, mesmo pagando mais impostos para financia-las (mui-
tas vezes nao sdo conscientes de tal fato). Certamente, também preferem menos
inflagdo do que mais, evitando a reducdo de sua renda disponivel.

A fungio objetivo dos politicos ndo cria uma estrutura de incentivos para
privilegiar a eficiéncia, pois existe assimetria de informacdo entre o governo e os
funciondrios publicos; a busca de maior eficiéncia nao tem impacto eleitoral; os
fatores que aumentam o bem-estar dos funciondrios publicos tém impacto positivo

9 Vide Vickers e Yarrow (1988).
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sobre o ganho do governo, ao passo que o aumento do monitoramento tem efeito
contrario.

Essas premissas, em boa parte, devem estar presentes no caso brasileiro. Em
particular, o efeito eleitoral positivo de precos publicos baixos e menor inflagio.
Pesquisas eleitorais mostram a relagio entre essas varidveis e inten¢do de voto, em
especial do impacto da inflagdo.

Além disso, empresas monopolistas, sejam publicas, sejam privadas, tém me-
nores incentivos para atingir a fronteira da eficiéncia produtiva. No caso brasileiro,
essas condicdes podem se somar para provocar as distor¢des mencionadas acima.
Por exemplo, a Petrobras é um monopdlio de fato, ndo regulado, controlado acio-
nariamente pelo governo federal. Existem portanto, as condi¢Oes ideais para a
manipulagio de precos, como se verd a seguir.

O DESAJUSTE DE PRECOS NO GOVERNO ROUSSEFF

H4 o consenso de que os precos da energia elétrica e do petrdleo estio desa-
justados. O que coloca a questdo de saber se existem outros precos administrados
atrasados. Ha entretanto uma pergunta preliminar: O que sdo pregos atrasados?
Como mensurar o atraso?

Na economia, um preco de equilibrio de longo prazo, se 0 mercado fosse per-
feitamente competitivo, seria aquele que cobre todos os custos para uma empresa
na fronteira de eficiéncia, inclusive o seu custo de capital que inclui o retorno
normal do capital para os acionistas. Ou seja, o preco seria equivalente ao Custo
Marginal de Longo Prazo no setor.

Ora, as empresas ndo sdo igualmente eficientes, nem os mercados sio perfei-
tamente competitivos. Ainda que fossem “perfeitamente contestaveis”, ou seja, com
livre entrada e saida, o preco de equilibrio deveria ser capaz de cobrir os custos
totais da empresa menos eficiente, cuja producdo seria necessaria ao equilibrio
entre oferta e demanda.

Obviamente, estipular tais precos ndo € tarefa simples e os “atrasos” foram
definidos de duas formas: a defasagem dos precos atuais em relagdo a algum nivel
de pregos praticados no passado recente, ou alguma compara¢ao com o prego
praticado hoje com alguma mensurac¢do de prego internacional (para muitas com-
modities existe precos de referéncia). Como muitos destes precos sdo de produtos
nao tradable, tal comparagio nao € viavel.

Vejamos entdo o primeiro método, de defasagem em relagio a algum prego no
passado. Essa ideia foi muito popular no periodo pré-Plano Real, de altissima in-
flagdo, onde os pregos administrados eram, frequentemente, congelados por tempo
maior que os precos “livres”. Um trabalho de Werneck (1987) sobre poupanca
estatal e crise fiscal foi seminal para esta metodologia: para um periodo de 6 anos,
deflacionando os precos do ago, telefonia e energia elétrica pelo IGP-DI, sdo en-
contradas perdas de 40%, 50% e 60% em relacdo ao preco-base. Na Tabela 2 é
realizado um exercicio similar.
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Tabela 2: Evolucao Precos Administrados IPCA

% IPCA dez-2010 | jun-2014

Precos Administrados 23,26%

Pedagio 0.12% 100 13
Oleo diesel 0,13% 100 128
Onibus intermunicipal 0.72% 100 121
Emplacamento e licenca 0,99% 100 103
Gas de botijao 1,09% 100 15
Telefone fixo 1,37% 100 94
Taxa de 4gua e esgoto 1,565% 100 126
Onibus urbano 2,63% 100 18
Energia elétrica residencial 2,67% 100 94
Plano de saude 3,14% 100 132
Produtos farmacéuticos 3,48% 100 19
Gasolina 3.86% 100 14
Sub-total 22,88%

IPCA 100 124
IPC-M (FGV) 100 124

Fonte: IBGE via Tendéncias Consultoria Integrada.

Utilizando a estrutura de pregos do IPCA, medida oficial de inflagdo, na qual
os precos administrados representam hoje 23,26 % do total, como se viu na Tabela
1, sdo escolhidos os principais itens, que representam 22,88 % do total. Dois precos
nio tém tanta importancia na ponderacdo, mas foram incluidos pela sua relevancia
econdmica (pedagio e 6leo diesel). Faltaria incluir ainda o pre¢o da nafta, matéria-
-prima essencial da industria petroquimica, e a energia elétrica industrial, mas elas
ndo estdo diretamente na estrutura do IPCA.

Estes precos foram divididos em 4 grupos: Telefonia e Saneamento; Satde;
Energia e Transportes. Utilizando como base 100, o valor de dez/2010, dltimo més
do governo Lula temos a variagdo acumulada até jun/2014. Para uma varia¢do do
IPCA de 24% (a mesma do IPC-M da FGV), temos variacdes acumuladas que vao
de aumento de 34% para os Planos de Saude até 6% para Telefonia Fixa e Energia
Residencial. Estariam os primeiros “caros” e os segundos “defasados”? Essa é a
ideia que entendemos como incorreta. Entretanto, em primeiro lugar, vejamos a
evolucdo dos precos administrados em quatro graficos, pelos quais se compara a
evolucdo dos quatro setores mencionados acima com a variagao do IPCA'.

19 Na verdade, sabemos que estamos comparando uma parte do IPCA, os precos administrados,
entretanto, o IPCA tem uma evolugdo temporal equivalente a do IPC-M da FGV, de forma que
preferimos manter a comparacio com o IPCA, que é a mensuracao oficial da inflacdo, e € o indice que
interessa as autoridades manipular.
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Grafico 1:
Evolucao Precos Administrados IPCA — Telecom e Saneamento
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As taxas de dgua e esgoto sio definidas no nivel municipal ou estadual. Sua
evolucdo € ligeiramente superior a do IPCA, e a primeira vista aponta a inexistén-
cia de defasagem. Todavia a telefonia fixa, com redu¢do nominal também, ndo
apresenta defasagem, como veremos na proxima secio.

Gréfico 2: Evolucédo Precos Administrados IPCA — Saude
135

130 -

125

Plano de saude e==  Produtos farmacéuticos IPCA

Os planos de satde apresentaram evolugdo superior a do IPCA, todavia isso
ndo significa, necessariamente, defasagem, pois tendo em vista o avango tecnoldgi-
co na saude, o custo por vida coberta tende, no mundo todo, a crescer mais do que
a renda. Note-se também que hoje a principal modalidade de planos de satde siao
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os planos coletivos, e neles a fixacdao de precos depende da livre negociacdo entre
operadoras de planos de satde e pessoas juridicas que sdo usudrias. A intervenc¢ao
da ANS ocorre nos planos de saide individuais, que tém sido reduzidos devido a
imposi¢ao de novas obrigagoes pelos reguladores.

Quanto aos produtos farmacéuticos, eles sio — em tese — um setor nao re-
gulado no que diz respeito a precos. O controle de precos, como se houvesse um
novo CIP, foi estabelecido ainda na gestiao Serra no Ministério da Satide. Um fator
que ndo permite conclusdes rapidas é o lancamento de genéricos, o que deprime a
média de pregos, sem que haja qualquer “defasagem”.

Gréfico 3: Evolugao Precos Administrados IPCA — Transportes
125

«== (Onibus urbano Onibus intermunicipal e Pedagio IPCA

No que se refere aos pregos do setor transporte, pode-se observar uma mudan-
¢a de comportamento em jun-2013. Em fun¢io das manifestacdes populares na-
quele més, pedagios que eram reajustados sempre em junho de cada ano mantive-
ram seus valores nominais fixos, acumulando entdo uma defasagem. Os peddgios
no estado de S3o Paulo, que sdo contratualmente reajustados pelo IGP-M, foram
congelados pelo governador do estado, que impediu a ARTESP de aplicar o reajuste
devido. Ou seja, a “independéncia” da agéncia, neste caso, foi anulada. Esta decisao
provocou um contencioso judicial a ser resolvido. Ha aqui, legalmente, um reajuste
contratual represado e que terd de ser resolvido. Talvez com outras medidas que
ndo o simples reajuste dos valores.

Do mesmo modo, os reajustes de 6nibus urbanos e intermunicipais, que acu-
mulavam ganhos superiores ao do IPCA, tiveram seus reajustes anulados, com re-
dugdo nominal das tarifas. Também aqui hd uma questio a resolver. No caso mu-
nicipal, ndo existe um regulador auténomo, nem o conhecimento das autoridades
dos custos do servico, o que dificulta saber qual é o grau de reajuste “represado”.
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Gréfico 4: Evolugao Precos Administrados IPCA — Energia
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O caso mais grave entretanto, € o dos precos de energia, seja de derivados de
petrdleo, seja de energia elétrica residencial. No caso da energia elétrica, uma agio
voluntariosa da Presidéncia da Republica impds uma renovagao de concessoes de
geracdo hidroelétrica vincendas em troca de uma reducdo de pregos. A analise dos
impactos das medidas impostas nao foi realizada de maneira adequada, de forma que
incentivou o consumo e provocou, aliado a uma crise na oferta em func¢ao de varia-
veis climdticas, um grande prejuizo as distribuidoras de energia, que vem sendo co-
berta pelo Tesouro Nacional. A recomposi¢ao das tarifas ja esta programada.

Entretanto, onde a “politizacao” da definicao de pre¢os administrados se mostra
mais patente é no de derivados de petréleo. Pode-se observar que o dleo diesel, que
representa apenas 0,13% do IPCA, teve seus pregos reajustados em valor semelhante
ao do IPCA (28% contra 24% no periodo jan-2011 a jun-2014). J4 a gasolina (3,86 %),
o gas de botijdo (1,09%) e a propria energia elétrica residencial (2,67%), que tém peso
significativo no IPCA (total de 7,62%), tiveram, ou redu¢do nominal, ou reajuste sig-
nificativamente abaixo do IPCA, 15% contra inflagio acumulada de 24%. Na inexis-
téncia de choques de produtividade, é dificil afastar a hipotese de populismo tarifario
para conter a inflagio abaixo do “teto da meta” e ganhar lealdades eleitorais.

Vejamos agora até que ponto se pode deduzir a existéncia de defasagens nos

precos administrados cujos reajustes tiveram a maior diferenga em relacdo a varia-
¢ao do IPCA.

CONCLUSAOQ: EXISTEM OUTROS PRECOS DESAJUSTADOS?

H4 o consenso de que os precos da energia elétrica e do petréleo estdo desa-
justados. O que coloca a questdo de saber se outros pregos administrados estdo
atrasados. Nas secOes anteriores foram apresentadas as dificuldades de fixar precos
em setores com poder de mercado e a evolugio dos diferentes pregos administrados
em relagdao ao IPCA.
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Em primeiro lugar é necessario saber se ha indicios de defasagem real de precos
e ndo apenas de reajuste significativamente diferente do IPCA. Caso sim, cabe
discutir o rumo da correcdo e quais as dificuldades de sua implementacdo. Vejamos
entdo os precos de telefonia, satide (planos de saude), transporte (pedagios e 6nibus)
e energia sob essa 6tica.

Telefonia Fixa

A Lein® 9.472, de 16 de julho de 1997, Lei Geral de Telecomunicacdes, definiu
que o STFC deveria ser prestado em Regime Publico, o que significou que os precos
ao usudrio final seriam definidos pela ANATEL. Conforme o Contrato de Concessao
de STFC, as tarifas constantes do Plano Basico do Servico Local (que é uma cesta de
servicos que abrange o valor da assinatura, da ligacdo local e outros), utilizado pela
imensa maioria dos usudrios, pode ser reajustado a cada 12 meses. Inicialmente pelo
IGP-DI, mas, a partir de 2006, os contratos de concessdo da telefonia fixa e da Ex-
ploragio Industrial de Linha Dedicada passaram a ser reajustados pelo Indice de
Servicos de Telecomunicacdes (IST), que apresenta variagio menor do que o IPCA.

A ANATEL passou a utilizar um fator de produtividade na férmula do reajuste
dos valores dos planos bésicos. Esse fator (Fator X) é o ganho advindo da utilizagio
de novas tecnologias e novas metodologias de produgdo na telefonia fixa, que é
diminuido do valor do IST. O valor do reajuste tem se aproximado de zero. O
Quadro 1 mostra os valores do Fator X a partir de 2009.

Quadro 1: Fator X definido pela ANATEL

2009 2010 201 2013
Fator X 3,90% 3.73% 3,59% 4,26%

Fontes: ANATEL e Telecom.

Gréfico b: Evolucédo de Assinantes de STFC
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Apesar de reajustes proximos de zero apos o desconto do Fator X, nio se
pode afirmar que exista “defasagem” de precos. O maior indicio é a perda de ma-
rket share das Concessiondrias de STFC, pois as empresas autorizatarias de telefo-
nia fixa (NET, GVT, etc.) praticam precos significativamente menores que as con-
cessiondrias. O Grafico 5 mostra como, apesar do aumento do nidmero de
assinantes de telefonia fixa, as Concessiondrias tem reducio absoluta de assinantes
e de market share, o que indica pregos mais elevados que a concorréncia.

Planos de Saude

A Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000, que criou a Agéncia Nacional de
Saude Suplementar — ANS, nao conferiu competéncia para “autorizar reajustes e
revisOes das contraprestacoes pecunidrias dos planos privados de assisténcia a sau-
de” (essa competéncia foi explicitamente retirada da lei). Todavia, a Lei dos Planos
de Satide conferiu 2 ANS esta competéncia para os novos planos individuais.

Existem os seguintes tipos de planos de satde:

1) Individual ou familiar: contrato assinado entre um individuo e uma ope-
radora para assisténcia a satde do titular (individual) ou do titular e seus
dependentes (familiar).

2) Coletivo com patrocinador: planos contratados por pessoa juridica com
mensalidade total ou parcialmente paga as operadoras pela contratante.

3) Coletivo sem patrocinador: planos contratados por pessoa juridica, com
mensalidade integralmente paga pelo beneficidrio diretamente a operadora.

Os planos coletivos estabelecem seus precos em negociagdes entre as opera-
doras de planos de saide e as pessoas juridicas que compram tais planos, em ne-
gociagdes anuais. Ja os planos individuais (com pessoas fisicas) tém seus reajustes
definidos pela ANS, que tem aplicado reajustes menores do que o dos planos co-
letivos. A ANS pode definir também a abrangéncia da cobertura dos planos, em
particular dos planos individuais. Abrangéncia que tem se ampliado sem contra-
partidas financeiras. O resultado é que as grandes operadoras de planos de satde
deixaram de ofertar planos individuais, e seu niumero estagnou, embora o nimero
total tenha crescido 4,5% a.a. entre 2003 e 2013, como se pode notar no Gréfico
6 a seguir.

A defasagem dos precos dos planos individuais, contudo, podera nio provocar
qualquer efeito macroeconémico. A tendéncia € que os planos individuais desapa-
regam com o correr do tempo.

Transportes
No caso de transportes, os dois precos que se tornaram defasados a partir das
manifestagoes de jun-2013 sdo peddgios e dnibus urbano. Ambos os servigos estao

sujeitos a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de Concessoes de Servigos Pu-
blicos, que obriga a manuten¢io do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
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Gréfico 6: Distribuicao de beneficiarios de planos médico-hospitalares por tipo de contratacdo
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Os precos devem ser fixados em fun¢iao daquele objetivo e da modicidade tarifaria.
Os instrumentos para tal s3o o reajuste e a revisdo das tarifas.

Os reajustes eram cumpridos até junho de 2013, quando foram congelados.
Houve uma paralisia da administrag¢io publica em fun¢do do movimento politico
daquele ano. Os Executivos estaduais e municipais preferiram aceitar a reivindica-
¢ao de nio aumento de tarifas.

H4, portanto, no caso do peddgio, um passivo judicial a ser resolvido, pois o
contrato de concessdo obriga ao reajuste. No caso municipal, como muitas vezes
existe uma diferenga entre a tarifa paga pelo usudrio e o valor recebido pelas em-
presas de 6nibus, o congelamento da tarifa implicou um aumento de subsidio.

O problema maior aqui, em termos de impacto, envolve uma variavel politica
de saber se os contratos serdao seguidos daqui para a frente. Um segundo problema
diz respeito a como fazer a recomposicao dos aumentos de 2013 que foram pos-
tergados. A existéncia de uma agéncia reguladora que trabalhe com transparéncia,
utilizando audiéncias publicas de maneira mais intensiva, pode ajudar a resolver a
aceitacdo da legitimidade das tarifas. Além disso, ela poderia iniciar um processo
de revisdo tarifiria para tornar claros os custos efetivos do servico. Finalmente,
existe um problema macroeconémico no sentido de que haverd algum impacto
sobre a inflagdo com a recomposi¢do. Todavia, a manutengdo da defasagem em
relagdo ao contrato significa um desincentivo ao investimento e/ou redu¢do da
qualidade do servico.

Energia
Finalmente, em rela¢do aos precos de energia elétrica e derivados de petréleo,

que no painel se partiu da hipotese da existéncia de precos reprimidos, também
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neste caso haveria que se questionar o “ajuste” de precos como mera elevagio em
rela¢do a algum patamar de precos no passado.
Devem ser considerados os seguintes fatores:

a) Os mercados de energia sio interligados: para as empresas, interessa no
longo prazo a relacio BTU/USS de cada insumo energético. Assim, gis
natural, energia elétrica, 6leo combustivel e carvdo sdo substitutos.

b) H4 uma revolugio energética em curso com a exploragio do gas de xisto
com fracking (embora existam duvidas sobre o seu alcance e impactos
ambientais).

c) A PETROBRAS continua sendo um monopolista de fato, com integragio
vertical: domina toda a infraestrutura de dutos e portudria para importa-
¢do de gés e derivados de petroleo.

d) A ANP continua sendo fraca ante o poderio da PETROBRAS e absoluta-
mente pusildnime quanto ao dominio da infraestrutura, além de dificultar
a construg¢io de novas rotas e de demorar com as licengas para exploragio
de novas fontes de gis (inclusive de xisto).

Assim, embora exista uma necessidade de recompor o equilibrio econémico-
-financeiro da PETROBRAS e do setor elétrico, haveria de se pensar a recomposi¢iao
dos precos relativos dos insumos energéticos em fung¢io da necessidade da compe-
titividade da economia brasileira. Neste sentido, descentralizar as licengas para a
exploracdo de gas e a construgio de dutos interestaduais, além de separar funcio-
nalmente a operac¢io da infraestrutura da PETROBRAS, é essencial para atingir e
manter o equilibrio macroeconémico e a competitividade brasileira.
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