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RESUMEN

Este articulo examina la formacién y el desarrollo del sector eléctrico
brasilefo. A partir de un estudio de caso en perspectiva histérica. se analiza
la relacién entre la intervencién estatal y el tipo de mercado (monopédlico,
oligopélico, competitivo), el tipo de propiedad (puablica o privada) y el
crecimiento de la capacidad instalada del sector. El articulo muestra que
el nacimiento del sector eléctrico brasilefio fue impulsado por iniciativas
privadas, generalmente aisladas y pequefias. Hasta la primera mitad del
siglo XX, las acciones estatales en el sector eran puntuales. Posteriormente,
hubo una fuerte presencia estatal en la planificacién y operacién del sistema.
Gracias a ello, la regulacién se hizo mds efectiva. La crisis de la década
de 1980 y las privatizaciones de la década de 1990 alteraron el modelo
integrado, haciéndolo mds competitivo. Los resultados, sin embargo, no
fueron satisfactorios y, a partir de la década del 2000, se introdujeron
nuevos modelos de cooperacién entre los capitales ptblico y privado. Las
conclusiones destacan la relacién existente entre la forma de propiedad y el
desempeno de las empresas eléctricas y el sector en su conjunto.

Palabras clave: Sector eléctrico, Nacionalizacién, Privatizacién, Estructuras
de mercado, Brasil.
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OWNERSHIP AND REGULATION IN THE BRAZILIAN
ELECTRICITY SYSTEM AND THEIR RELATIONSHIP WITH
THE SYSTEM’S EFFICIENCY

ABSTRACT

This paper examines the creation and development of Brazil’s electricity
sector. Based on a case study from an historical perspective, it analyzes the
relationship between state intervention, the type of market (monopolistic,
oligopolistic, competitive), the type of ownership (state or private) and the
growth of installed capacity. The paper shows that the sector had its origins
in private initiatives that were, in general, small and isolated. Until the
first half of the twentieth century, the state intervened only occasionally
but, subsequently, played an important role in planning and operating
the system. Thanks to this, regulation became more effective. The crisis
of the 1980s and the privatizations of the 1990s changed the integrated
model, increasing competition. However, the results were not satisfactory
and, as from the first decade of this century, new models of cooperation
between public and private capital were introduced. The conclusion section
highlights the relationship that exists between type of ownership and the
performance of electricity companies and the sector as a whole.

Keywords: Electricity sector, Nationalization, Privatization, Market
structures, Brazil.



A PROPRIEDADE E A REGULAGAO DO SETOR ELETRICO BRASILEIRO

INTRODUCAO

Desde o inicio de sua histéria, a nagao brasileira segue um percurso sinuoso
na busca do seu desenvolvimento, acompanhando em maior ou menor
grau as transformagdes politicas e econdmicas mundiais e suas proprias
forcas endbgenas. Entre essas forgas, um foco recorrente de mudangas é o
papel do Estado na vida econdmica e social, particularmente na oferta de
infraestrutura e na prestacao dos servigos publicos.

Nesse contexto intervencionista, o sistema elétrico brasileiro apresenta
um histérico bastante rico para o estudo dos movimentos de estatizacao
e desestatizagao. O sistema nasceu dentro de uma estrutura concorrencial
privada que, apds algumas décadas, cresceu e se transformou em um
oligopélio. Apés a crise de 1929, com a assun¢io do keynesianismo
e a intensificagio da intervengio estatal, a regulamentacio e as acoes
governamentais passaram por mudancas significativas gerando reflexos
no desenvolvimento da matriz energética brasileira. Com o passar do
tempo, a planificagdo estatal acabou por alterar a estrutura desse mercado,
tornando-o, devido a prépria estrutura operacional do sistema, mais do
que um monopdlio estatal legal, um monopdlio natural.

A crise econdmica que se abateu sobre o pais na década de 1980 abalou
severamente o nivel das inversoes publicas em infraestrutura. Com a crise
institucional no setor elétrico, as pressées do Fundo Monetdrio Internacional
e a postura neoliberal do novo governo conduzido por Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002)tiveram inicio privatizagoes de empresas
de transmissdo, geracio e distribui¢do, assim como o desenvolvimento
do regime regulatério para tutelar os servigos publicos concedidos.
Os objetivos fundamentais eram a o ajuste fiscal do erdrio, a retomada
dos investimentos para expansao da capacidade instalada e o estimulo a
concorréncia com vistas a redugao de custos e, consequentemente, pregos.

No entanto, alguns resultados foram negativos. As tarifas cresceram
acima da inflagdo, o risco energético aumentou, o Estado passou a ter altos
gastos com a regulacio e as garantias de retorno ao capital privado, os
investimentos nio foram retomados, entre outros (Santos et al. 2008). A
falta de sintonia entre a estrutura operacional do sistema elétrico brasileiro,
predominantemente de matriz hidrelétrica e com alto grau de integracao,
nao acomodou bem o sistema concorrencial implantado.

Comamudangadegovernoem 2003, sob presidénciade LuisIndcio “Lula”
da Silva (2003- 2010), teve inicio uma nova fase do papel de coordenacao
e planejamento integrado por parte do Estado. Simultaneamente, foram
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aplicados novos modelos de cooperagio, combinando capital privado
e puablico. Alguns resultados positivos desta nova etapa ji puderam ser
identificados, como a retomada dos investimentos e a influéncia positiva
do planejamento estatal na eficiéncia setorial. Em contraste, algumas
debilidades também puderam ser observadas, como a manutengao do
Estado como principal financiador dos empreendimentos de geragao,
distribuigao e transmissao e a pequena influéncia na redugao do ritmo
de aumento das tarifas. Este tipo de atuagdo estatal, combinando capitais
publicos e privados, vigorou até o impeachment da presidenta Dilma, em

2016.

Com rela¢ao aos aspectos metodolégicos, cabe resgistrar que o presente
trabalho se caracteriza como um estudo de caso. Trata-se de um tipo
de anilise qualitativa de uso corrente nas ciéncias sociais aplicadas, que
caracteriza, a0 mesmo tempo, como um método de pesquisa e um recurso
pedagégico (Bonoma 1985). Consiste em um exame aprofundado de
uma situagao particular que permite sistematizar dados de uma realidade
social, preservando o a unidade do objeto estudado. E um adequado para
responder as questdes “como” e “porque”, relagdes factuais que ocorrem ao
longo do tempo, em situagdes em que o método histérico ou o método
experimental ndo sao aplicados. Neste estudo em particular, o levantamento
de dados ocorreu através de pesquisa documental e bibliogrifica, partindo
de uma andlise em perspectiva histérica.

Além desta introdugdo, o artigo estd dividido em mais seis segoes.
O segundo capitulo trata da formagio do sistema elétrico a partir de
iniciativas de empresas particulares no final do século XIX, geralmente
isoladas e de pequeno porte. O capitulo seguinte analisa o crescimento
do setor, capitaneado por empresas estrangeiras que concentraram grande
participacao neste mercado. Nesta etapa, as acoes governamentais ainda
eram escassas ¢ surtiam pouco efeito prdtico. A quarta se¢ao aborda
o periodo de maior crescimento quantitativo e qualitativo do setor,
sob planejamento e execugao estatais. Nesta fase, o Estado passou a ser
o controlador do sistema a regulagio se tornou mais efetiva. Na quinta
parte, o artigo discorre sobre as mudangas ocorridas, principalmente nas
diretrizes do sistema elétrico, passando de um modelo integrado para um
competitivo. Por fim, na conclusio, sio destacadas algumas relagdes entre
a forma de propriedade e o desempenho das empresas de servigos pablicos
de energia, assim como do préprio setor como um todo.
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ESTRUTURAS DE MERCADO

Para analisar a formagao do setor elétrico brasileiro, é preciso focar nas
caracteristicas essenciais desse mercado. Os critérios de avaliagao sao a
estrutura de mercado (monopolista, oligopolista, concorrencial perfeito
ou imperfeito) e a forma de propriedade (privada ou publica). No caso
brasileiro, como serd exposto, estas estruturas e suas respectivas formas de
propriedade possuem relagao direta com os prognésticos de desempenho e
expansao do sistema elétrico.

Para entender como os mercados funcionam devemos compreender a
relagdo entre os dois lados fundamentais de qualquer mercado — oferta
e demanda. A quantidade de ofertantes e demandantes, a capacidade de
influenciar o mercado, entre outros fatores, ajudam a determinar o modo
como o mecanismo do mercado atua na economia (Samuelson e Nordhaus

1998).

Uma das categorizagdes fundamentais sao as distingdes entre mercados de
concorréncia perfeita, mercados de concorréncia imperfeita e monopdlios.
Em concorréncia perfeita os produtos oferecidos sio homogéneos (o que
nao gera preferéncias por parte do consumo), as firmas sao pequenas em
relagio ao mercado (de modo a nao possuirem a capacidade de afetar
os precos de mercado por decisdo prépria), nio existem assimetrias de
informacdes, entre outras caracteristicas. Apesar de, teoricamente, os
mercados perfeitamente competitivos serem os mais eficientes, economias
reais e desenvolvidas incorporam diversas falhas de mercado tais como
externalidades, barreiras de entrada, assimetrias de informacio e custo de
escala (Samuelson e Nordhaus 1998).

Com isso, o uso da concorréncia perfeita como referencial para este
trabalho perde adequagio. Em contrapartida, as estruturas de concorréncia
imperfeita — oligopélio e concorréncia imperfeita — e monopélio, que por
sua vez incorporam as falhas de mercado tanto em sua constituigao como
nos mecanismos de andlise, se tornam mais produtivas para os fins deste
trabalho. Os motivos para tal serdo discriminados a seguir.

A primeira falha de mercado que impede a ocorréncia de concorréncia
perfeita ao desenvolvimento do sistema elétrico brasileiro sao as barreiras
de entrada, tanto legais como econdmicas. Apés um determinado grau
de desenvolvimento do setor no Brasil, como serd exposto, o alto custo
de inversao caracteristico dos subsistemas de distribuicio, transmissio e
geragdo elétrica atuaram e atuam para desencorajar potenciais entrantes
no mercado. Isso interfere diretamente no grau de controle de pregos
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praticados pelas firmas jd participantes do mercado, tornando-o um
mercado imperfeito. Esta barreira é tao grande que mesmo quando o
Estado buscou reinserir a gestao e propriedade privadas no sistema foram
necessdrios macicos financiamentos publicos para amenizar esta barreira

(Pinto, Godoy e Ribeiro 2011).

Economias de escala sao as barreiras de mercado mais comuns e ajudam
a determinar quantas firmas o mercado pode suportar e o tamanho destas
(Samuelson e Nordhaus 1998). Caso estas economias existam, uma firma
pode reduzir seus custos médios expandindo o volume de produgio.
Isso significa que firmas maiores possuirio vantagens em sua estrutura
de custos em relagdo a firmas menores e, conceitualmente, quando isto
ocorre uma ou mais empresas buscam expandir sua produgio ao ponto
em que produzirao todo ou quase todo o volume ofertado no mercado.
Assim sendo, industrias dotadas destas economias de escala tendem a se
oligopolizar (Samuelson e Nordhaus 1998).

Em segundo lugar, cabe mencionar que, no Brasil, ainda sobre as
barreiras de mercado, além do aspecto econdmic, durante décadas, o
sistema foi operado e gerido pelo Estado (Brasil 1961, Lustosa da Costa,
Miano 2013). Assim sendo, os mecanismos de autoregulagio esperados em
mercados de concorréncia perfeita nunca se aplicaram.

O termo oligopdlio significa “poucos vendedores” (Samuelson e
Nordhaus 1998). Sua caracteristica mais relevante é que neste mercado
uma firma pode, individualmente, afetar os precos de mercado. No
Brasil, o desenvolvimento inicial do setor elétrico foi carcterizado por um
nimero muito pequeno de produtores de energia privados, que possuiam
significativa liberdade para determinar os precos, nio sé pela pouca
concorréncia como pela imaturidade do mercado, marcado pela falta de
oferta. Cabe destacar que as mudangas estruturais no sistema elétrico
brasileiro, como poderd ser visto, ocorrem fundamentalmente no lado da
oferta. De onde vieram os recursos para investimentos, quem investiu, que
gerencia os ativos, sao estas as questoes essenciais deste estudo.

Com base neste referencial, assim como nos impactos da propriedade
serem de natureza publica ou privada, procede-se a andlise do
desenvolvimento do setor elétrico brasileiro — em especial a geragao.

A FORMACAO DO SETOR ELETRICO BRASILEIRO

Nas décadas finais do século XIX, o Brasil teve suas primeiras experiéncias
com a gerago e uso de eletricidade em larga escala. A cidade do Rio de
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Janeiro, até entdo a capital do pais, j4 contava com servigos de ilumina¢ao
publica fazendo o uso de dinamos como fontes geradoras na estagao central
da ferrovia Dom Pedro II, atual Central do Brasil.

Entretanto, pode ser considerado como o marco inicial do sistema
elétrico brasileiro a operagio da primeira central geradora termoelétrica
situada na cidade de Campos dos Goytacazes, no Estado do Rio de Janeiro.
Com capacidade de 52 kilowatts (kW), esta usina utilizava o vapor gerado
em uma caldeira a lenha. A partir de entdo, enquanto o uso da eletricidade
como for¢a motriz para os servicos de iluminagio e transporte puiblicos

crescia, os setores produtivos passavam a adotar esta inovagao tecnoldgica
(Gomes et al. 2002).

Em 1883, foi construida a primeira hidrelétrica nacional em Diamantina,
estado de Minas Gerais. A energia gerada era utilizada para acionar os
equipamentos de minera¢io de diamantes. Na mesma década e no mesmo
estado, mais duas hidrelétricas entraram em operagio com a finalidade de
sustentar processos produtivos de mineragio ou de tecelagem (Gomes etal.

2002).

J& o fornecimento de energia a consumidores particulares teve seu
inicio em Porto Alegre no Rio Grande do Sul com a Companhia Fiat Lux.
A energia era gerada em uma termelétrica com capacidade de 160 Kw
(Gomes et al. 2002).

Entre 1883 ¢ 1900 a capacidade instalada do Brasil passou de 61 kW
para 10.850 kW, sendo 53% de origem hidrdulica (Gomes et al. 2002),
existindo doze usinas com capacidade acima de 1000 hp. Tanto estas
unidades como as usinas de menor capacidade eram de propriedade de
concessiondrios e pequenos produtores que geravam energia para seu
préprio consumo. Ou seja, até entdo a estrutura do mercado de geragao
elétrica era essencialmente privada e pulverizada.

Neste periodo, com relagao a regulamentagio do setor, destacam-se
a Lei 1.145 de 1903 e o Decreto 5.704 de 1904, que dispunham sobre
a concessao de servigos de eletricidade destinados ao suporte a servicos
publicos providos pela Uniao. Devido & composigao do sistema elétrico
vigente, composto majoritariamente por empresas privadas de pequeno
porte, esta regulamentagio teve pouca eficicia (Gomes e Vieira 2009).

No entanto, esta iniciativa manifestava o inicio de uma intencio
do governo federal em coordenar o sistema, promovendo por via
administrativa ou concessoes o uso do potencial hidrdulico brasileiro para
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servigos publicos.

A primeira grande usina foi construida pela empresa Rio de Janeiro
Tramway, Light & Power Company, no municipio de Lajes no Estado
do Rio e Janeiro. Inaugurada em 1907, contava com a poténcia inicial
instalada de 12.000 kW e, através de obras de ampliagdo, alcangou em
1913 a capacidade nominal de 43.000 kW. Isto a colocava como uma das
maiores usinas do mundo e a maior do Brasil, representando cerca de 20%
da capacidade instalada nacional em 1909 (Gomes et al. 2002).

Entre 1907 e 1909 ocorreu uma intensificacdo do potencial hidrdulico
nos estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo, gerando um crescimento de
600% na capacidade instalada do pais (Gomes et al. 2002). Em 1924,
uma subsididria da Bond and Share Company, a American Foreign Power
Company (Amforp), se instalou no pais, comprando vdrias pequenas
concessiondrias no interior de Sao Paulo. Seguindo com sua politica de
expansao via aquisigoes, esta empresa operava em mais nove capitais e trés
cidades de relevincia para as dreas metropolitanas (Gomes et al. 2002).

A partir de 1930, a maioria das atividades do setor elétrico estava sob
controle das empresas de capital estrangeiro Amforp e da Light. Logo,
mantinha-se a predominincia do capital privado como proprietdrio e
investidor no sistema. No entanto, em contraste com o periodo anterior,
a estrutura do mercado se tornara oligopolizada. Sob o aspecto técnico-
operacional, a geracio jd passara a ser predominantemente hidriulica,
caracteristica fundamental do sistema elétrico brasileiro até os dias atuais
(Sauer et al. 2003).

No cendrio econdmico mundial, as mudancas apds a crise de 1929
induziram a uma redefinicao do papel do Estado, refletindo num crescente
intervencionismo na economia. A partir de 1934, os contratos com os
municipios, estados e distrito federal passaram a ser legislados e outorgados
pela Unido. A promulgagio do Cédigo das Aguas — Decreto 24.643 de
1934 — submetia ao regime de concessoes e autoriza¢oes a exploragao de
energia hidrdulica, assim como a transmissao, distribui¢ao e transformagao.

Foram proibidas a aquisi¢ao e incorpora¢ao de empresas do setor elétrico,
no intuito de cessar a expansio do oligopdlio controlado pela Light e
Amforp. O interesse de nacionalizagio mostrava-se evidente no artigo
195 do Cédigo das Aguas, que dispunha: “Autorizagées ou concessoes
serao conferidas exclusivamente a brasileiros ou a empresas organizadas no
Brasil”.
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Os resultados foram distintos dos obtidos com a Lei 1.145 de 1903 e
o Decreto 5.704 de 1904. A intervengao estatal passou a efetiva, devido
ao interesse federal em desenvolver a inddstria nacional. A necessidade de
expansio, tanto em termos de capacidade instalada como de abrangéncia
geogrifica, demandava grandes inversdes financeiras ¢ o planejamento
integrado do sistema elétrico.

EXPANSAO E CONSOLIDACAO DO SISTEMA

Apés o fim do primeiro governo de Getdlio Vargas (1930-1945),
a intervengio estatal foi intensificada, niao somente na regulagio e
fiscalizacdo, mas também nas inversoes e na operagio. Neste perfodo havia
grande centralizagio das decisoes na esfera federal, no entanto, a estrutura
do mercado ainda oferecia resisténcias as vontades do governo, num
momento em que o setor elétrico ganhava cada vez mais relevincia para o
projeto desenvolvimentista nacional (Gomes e Vieira 2009).

Essa mudanga inaugura uma nova etapa na estrutura do mercado. No
seu inicio, o setor elétrico era uma estrutura concorrencial com agentes
econdmicos privados de pequeno porte, passando para um oligopdlio
também privado. Nestas duas etapas, além do Cédigo das Aguas, pouco
participou o Estado na coordenagio do sistema ou na realizacao de
inversoes.

O novo estigio da industrializacdo brasileira, de substituicao de
importagdes centrada no mercado interno, dependia de mudangas
estruturais para viabilizar o desenvolvimento da industria pesada, bens
intermedidrios e de capital. Em 1956, no governo de Juscelino Kubitschek
(1956-1961), o pais passou por uma aceleragio em seu crescimento
econdmico, tendo o setor elétrico prioridade nas decisoes federais. Muitas
usinas hidrelétricas foram construidas assim como a segunda empresa
federal de energia, Furnas. Ademais, grande parte das empresas de energia
elétrica estaduais foi fundada (Gomes et al. 2002).

Este governo teve como principal instrumento de planejamento
econdmico o Plano de Metas que em seus investimentos previstos
direcionava 43,4% dos recursos para a drea energética, sendo 23,7% para
projetos de eletricidade. O projeto desenvolvimentista tragou a meta de
crescimento da capacidade instalada de geragao de 3.148 megawatts (M'W)
em 1955 para 5.595 MW ao final do periodo. Apesar de nao alcangar
integralmente a meta, a execugdo do plano foi um sucesso ao atingir 84%

da expansio prevista em apenas cinco anos. Entre 1946-1962 a capacidade
instalada cresceu 326,9% (CNBCME 2002).
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Em sintese, o periodo entre 1946 e 1962 — cria¢io da Empresa Mista
Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobrds) — foi marcado por uma
alteragao profunda no modelo brasileiro de desenvolvimento econdémico,
privilegiando a participagio do Estado em fungdes produtivas, financeiras
e planificadoras (Gomes et al. 2002: 8).

Com o inicio das atividades da Eletrobrds em 1962 a institucionalizagao
do sistema mudou radicalmente. A partir de entlo, esta estatal gerenciava
o funcionamento isolado de cada usina geradora sob seu controle
como também administrava o sistema com um todo, promovendo sua
integracao. Também planejava o crescimento do sistema ao longo prazo,
alinhando os investimentos numa perspectiva nacional. Com isso, os
novos empreendimentos tinham maior probabilidade de integracao com
a capacidade jd existente, potencializando os ganhos e reduzindo riscos.
Este planejamento centralizado persistiu por décadas e a sinergia obtida
permitiu que o sistema elétrico brasileiro se tornasse um dos sistemas mais
baratos, confidveis, flexiveis e ambientalmente limpos dentre as grandes
poténcias mundiais (Santos et al. 2008).

O golpe militar de 1964 instaurou uma nova fase na politica brasileira.
No governo, os militares se preocupavam com questoes relativas a soberania
nacional, incluida, entre suas prioridades o setor elétrico. O apoio politico
e econdmico em conjunto com a disponibilidade de recursos financeiros
externos permitiu que o governo ampliasse sua participagdo, via empresas
estatais. Em 1964 a Eletrobras comprou todas as empresas que compunham
o grupo estrangeiro Amforp e, em 1979, também comprou a empresa,
decretando de vez o fim do oligopélio que vigorou nas primeiras décadas
do século (Gomes e Vieira 2009).

Foi construida a Itaipu Binacional, usina controlada pelo Brasil e pelo
Paraguai, com sua fracao brasileira controlada pela Eletrobrds. Em 1973, a
Lei de Itaipu ampliou o papel de planejamento e financiamento da holding
no cendrio nacional, ao repassar o controle de geradoras estaduais para a

Eletrobras (Brasil 1973).

Institui-se a Reserva Global de Garantia, um fundo gerido para
a Eletrobrds para que se pudesse oferecer a mesma tarifa a todos os
consumidores em todo o territério nacional. Esta politica puablica gerou
reacoes contrdrias de alguns governos estaduais, principalmente aqueles
que possufam concessiondrias com melhor desempenho financeiro. No
entanto, a Unido detinha muita for¢a e a medida foi implantada (Gomes
e Vieira 2009).
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De acordo com o Centro da Meméria da Eletricidade no Brasil
(CMEB1995), entre 1962 a 1979, a capacidade instalada do Brasil cresceu
388,22%. Ainda, o governo militar iniciou o programa nuclear brasileiro,
apostando na nova matriz energética, construindo usinas no municipio de

Angra dos Reis no Estado do Rio de Janeiro.
ESTAGNACAO E CRISE INSTITUCIONAL

No inicio da década de 1980, o crescimento econdmico brasileiro sofre
uma grande redugao. A desvalorizagio da moeda nacional incorreu
na queda significativa nos niveis de investimento publico, financiado
com empréstimos externos. Neste contexto, a intervengao estatal foi
redirecionada: se por décadas o intuito do governo era colocar o Estado e a
politica econémica em prol do desenvolvimento econémico e expansao da
industrializagao, a crise econdmica fez com que o foco fosse transferido para
o alcance de estabilidade. No plano microeconémico, ao final da década
de 1970, o governo buscou conter a inflagio. A sustentabilidade financeira
das companhias mantinha-se vidvel e até 1977, quando a remuneracio
minima legal era de 10%. O Decreto 83.940, de 1979, estabeleceu que
qualquer atualizagdo no valor das tarifas deveria passar necessariamente
pela prévia aprovagio do ministro de Estado, chefe da Secretaria de
Planejamento. O cdlculo econémico-financeiro que determinava o valor
das tarifas incorporara entdo fatores exégenos ao setor, incluido nestes o
combate a inflacio (Gomes e Vieira 2009).

Com isso, as finangas das empresas foram negativamente afetadas. Os
desequilibrios ocorriam tanto nos gastos correntes — o congelamento das
tarifas impactou a lucratividade — como nas despesas de capital —a moratéria
do México, em 1982, suspendeu os empréstimos concedidos ao Brasil.
As empresas do setor elétrico, ji bastante endividadas de investimentos
anteriores, foram obrigadas a adiar ou cancelar suas obras:

Com a interrup¢ao de crédito dos organismos internacionais, o setor
passou a ter fluxo negativo entre os empréstimos externos e o pagamento
do servigo da divida. O servigo da divida, que correspondera a 20%

das aplicagoes setoriais em 1975, chegou a 50% em 1985 (Gomes et
al. 2002: 11).

A redemocratizacio do pais e as mudangas institucionais decorridas
da promulgagao da Constituicao Federal de 1988 tornaram os governos
estaduais mais fortes. Com isto, as empresas de distribui¢ao ganharam
autonomia para adiar os pagamentos dos tributos e também o pagamento
para as geradoras de energia federais. Nao somente a inadimpléncia afetou
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os gastos correntes, como ainda o governo aumentou a aliquota do imposto
de renda para as empresas do setor elétrico, de 6% para 40% (Gomes et

al. 2002).

Em 1990 o Estado passava por uma crise fiscal grave, sem recursos para
realizar investimentos, nao somente no setor elétrico, mas em quase todos
os setores de infraestrutura. Como resultado, De 1979 a 1992 a capacidade
instalada do pais cresceu 120,31% (cCBCME 2002).

A redugio do ritmo de investimentos permitiu que um crescimento
superior do consumo de energia elétrica em relagio ao crescimento
da capacidade instalada. Este quadro auxiliou a implanta¢ao da nova
perspectiva econémica adotada pelo novo presidente, Fernando Collor
(1990-1992), que viu como saida para a retomada do crescimento no setor
a privatizagao das empresas publicas.

DESESTATIZACAO

Apesar das intengoes de Fernando Collor, turbuléncias no cendrio politico
forcaram a saida prematura deste do governo. Apéds o seu impeachment
em 1992, o Vice-Presidente Itamar Franco (1992-1994) lidava com um
cendrio de dificuldades no setor elétrico. Uma de suas primeiras iniciativas
foi atuar sobre a regulacdo, através da Lei 8.631 de 1993, redefinindo os
modelos de composigao das tarifas e facilitando a conciliagao patrimonial
entre credores e devedores do setor, amenizando a situagio no curto e

médio prazo (D’Aradjo 2009).

Com a ascensio de Fernando Henrique ao poder em 1995 um
direcionamento neoliberal foi formalmente assumido pelo governo. Em
seu primeiro ano de mandato foi promulgada a Lei das Concessoes (Lei
8.987 de 1995), dispondo sobre a concessao e permissio de servigos
publicos, incluindo os servicos de energia elétrica.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) foi criada em 1996
(Lei 9.427), apds algumas privatizagoes relevantes jd ocorridas. Ainda, o
modelo setorial proposto pelo Ministério de Minas e Energia ainda nao
estava consolidado. A implantacao do novo regime regulatério para os
servigos publicos concedidos foi problemdtica no Brasil, mesmo no setor
elétrico, menos afetado do que outros setores tais como o de infraestrutura
rodovidria (Miano e Lustosa da Costa 2013).

As novas agéncias reguladoras criadas, entre estas a Aneel, nao herdaram
conhecimentos, experiéncias e competéncias de outras organizagoes,
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necessdrias para o desempenho destas novas fungoes estatais de regulagao.
Isto dificultava o alcance do equilibrio em um dos problemas centrais
da regulagio de servigos publicos, que é mensurar a apropriagio privada
do bem social, garantindo a dimensao social embutida no servigo assim
como as necessidades da remuneragao de capital dos investidores (Miano e
Lustosa da Costa 2013).

O novo modelo do setor elétrico refletia uma mudanca na perspectiva
com a qual se avaliava a energia elétrica. Antes, a concepgao era de energia
como um bem social, o qual o Estado buscava assegurar por meio de um
servigo estatal cooperativo. Apds, a energia era considerada mercadoria —
regida pelas leis de oferta e demanda — sob o viés da lucratividade, a ser
fornecido por um modelo concorrencial (Gomes e Vieira 2009).

Operacionalmente, um grau significativo de integragio entre as empresas
de geragao, distribui¢do, transmissao, comercializagao e operagio. A nova
modelagem do sistema quebrava a verticalizacado da cadeia produtiva
energética, devido ao pressuposto de que a relagdo entre ganhos de
eficiéncia e a concorréncia seria sempre positiva. No entanto, duas das
principais justificavas das privatizagdes — a reducdo das tarifas e do risco
energético - nao se verificaram (Sauer et al. 2003).

A partir de 1999, a escassez de chuvas impactava severamente a geragao
de energia. Em 2001, emergencialmente, o governo federal criou a Cimara
de Gestao da Crise de Energia. A falta de planejamento integrado para
o setor intensificou os prejuizos da crise energética, culminando no
racionamento energético, equivalente a 25% do consumo (até entio, o
maior racionamento da histéria mundial em tempo de paz) (Santos et al.

2008).

Ainda em 2001, o coordenador da Cimara de Gestao da Crise de
Energia criou uma empresa estatal com escopo na obtengao de energia de
forma emergencial. Esta organizacdo compraria energia dos investidores
que construissem termelétricas, independente da demanda. O que ocorreu
¢ que, quando estas novas usinas entraram em operacao o nivel das chuvas
retornou a indices de frequéncia e volume satisfatdrios, e os reservatérios
das hidrelétricas voltaram a se abastecer satisfatoriamente. Com isso, a
energia destas novas geradoras nao era demandada, enquanto o pagamento
aos investidores era assegurado (Etcheverry 2008).

Essa crise evidenciou o alto custo da introdugao do sistema concorrencial
em um sistema hidrelétrico operacionalmente integrado, que responde a
quase totalidade da oferta de energia elétrica no pais (Sauer et al. 2013).
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Como alternativa, surgiu a necessidade da introducio de outras fontes
primdrias na matriz energética, tendo em vista a vulnerabilidade decorrente
da forte dependéncia da matriz hidrelétrica. Como o Brasil se coloca como
um dos maiores produtores mundiais de dlcool de cana, uma alternativa
seria gerar excedentes para a geragao elétrica.

Também, a alternativa do gds natural apresentava grande viabilidade,
tanto pela expansao das reservas nacionais como pela operagio do gasoduto
Brasil-Bolivia. Ademais, ainda havia boas possibilidades de cooperacao
com a Argentina, Peru, Bolivia e Venezuela, paises fronteirigos dotados de
grandes reservas.

Ao final de 2002 muitas empresas de distribui¢do jé haviam sido
privatizadas. No entanto, a geragao e transmissao ainda eram executados
por empresas estatais, a maioria sob controle da Eletrobras. S6 nao foram
privatizadas as distribuidoras dos estados de Piaui, Rondénia, Acre, Alagoas
e Amazonas, pouco atraentes financeiramente — baixas receitas correntes e
grandes necessidades de investimentos no sistema.

De 1992 a 2002, a capacidade instalada do pais cresceu 36,17%,
refletindo assim a falta de investimento tanto privado como publico
(CBCME 2002). A confiabilidade do sistema foi afetada, e, mesmo
ap6s reformas, o sistema segue dependendo esporadicamente de planos
emergenciais (Santos et al. 2008).

RETOMADA DA INTERVENCAO ESTATAL E NOVOS MODELOS
DE GESTAO

Na década de 1990 o governo passou a apostar no auto regulacao por
parte do mercado e na esperanga de inversoes por parte do capital privado,
intensificando as privatizagoes e concessoes. Em contrapartida, desenvolveu
seu poder regulatério, incluindo a criagao da Aneel.

A concorréncia num sistema integrado como o brasileiro era restrita e
de certo modo até desaconselhdvel, jd que a estrutura nacional apresentava
significativos ganhos de escala devido a sua integragio (Sauer et al.
2013). Quando da ascensio de Luis Inicio Lula da Silva ao poder, ji
se reconhecera que o modelo centrado na autorregularao pelo mercado
fracassou. A ineficdcia da regulagao estatal facilitava a sobreposicao dos
interesses privados sobre os interesses coletivos, tanto imediatos (altas
tarifas) como de longo prazo (investimento para expansio da capacidade
instalada) (Sauer et al. 2003).
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O novo governo de Luis Indcio “Lula” da Silva iniciou uma reorganizacao
do sistema elétrico a partir de 2004. A energia pode ser explorada por
quaisquer agentes com competéncias e recursos para tal, sob tutela e
coordenagao do governo federal, especificamente do Ministério de Minas
e Energia. Este posicionamento de cooperacio era evidente em alguns
aspectos, como no fato de que os agentes privados teriam sua venda de
energia assegurada desde que os empreendimentos estivessem de acordo
com o planejamento feito pelo ministério. Os empreendimentos privados
eram financiados com dinheiro publico, em percentuais altos e juros baixos.
Um mercado atraente, com modalidades de financiamento facilitadas e
demanda assegurada.

Houve um aprimoramento dos processos licitatérios realizados para as
concessoes. Nos leiloes executados no governo Fernando Henrique, por
vezes os vencedores nao tinham em maos todos os requisitos para poderem
iniciar as obras. Assim, os consércios tinham obriga¢ao de construir as usinas
no prazo estipulado, mesmo sem ter obtido sequer a licenca ambiental
para iniciar as obras. O que, obviamente, trazia prejuizos. J4 no governo
Lula, no momento do leilao, a licenga ambiental para o empreendimento
jd estava concedida, permitindo que o vencedor iniciasse as obras assim
que possivel (Pinto, Godoy e Ribeiro 2011).

Outra mudanga diz respeito aos critérios para se vencer um leilao.
Anteriormente, ganhava a empresa ou consércio que oferecessem a maior
taxa de tarifa de uso do bem publico, ou seja, aquela que remuneraria mais
o Estado. Isto refletia no custo para o usudrio, pois as empresas tenderiam a
repassar este custo ao consumidor. Na nova perspectiva, seria considerado
vencedor aquele que oferece a menor tarifa para o consumidor pelos trinta
anos de concessao.

Uma nova modalidade de cooperagao entre capital puablico e privado
tomou corpo com a regulamentagao das Parcerias Publico-Privadas (PPP),
regidas pela Lei 11.079 de 2004. No Direito brasileiro, estas sao novas
modalidades de concessao para contratos com valor igual ou superior a R$
20.000.000. Antes mesmo da promulgagio dessa lei jd existiam algumas
iniciativas pioneiras destas parcerias, estaduais, em obras de menor
montante. Mas ap6s a promulgacao da lei supracitada, obras de menor
porte foram excluidas deste escopo.

No geral, a obra de infraestrutura ¢é realizada e gerenciada pelo capital
privado e deve, posteriormente, ter seus bens e direitos revertidos ao
dominio do Estado. Este, por sua vez, pode optar por gerenciar o ativo ou
entregar novamente sua administragao a novos concessiondrios. No periodo
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no qual os bens ficam sob tutela do capital privado, fica a Administrac¢io
autorizada a oferecer garantias para o cumprimento das obrigagoes
assumidas pelos agentes privados nas PPPs. No geral, a viabilidade destes
projetos é avaliada em empreendimentos de infraestrutura essenciais e com
urgéncia.

Na prética, o capital privado utilizou financiamentos publicos para as
obras firmadas nas PPPs. De fato, grande parte das inversdes nas obras
firmadas por PPPs eram de origem do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social (BNDES). Se havia o interesse em aumentar o
investimento em infraestrutura sem aumentar o endividamento estatal,
pouco foi feito neste sentido (Pinto, Godoy e Ribeiro 2011). O que podemos
diferenciar ¢ que hd um compromisso do capital privado com estas dividas,
mas o impacto do desembolso destes montantes recaiu sobre o Estado.
Logo, nao tanto na medida desejada, ocorreu um compartilhamento de
riscos entre o capital privado e puablico.

Com relagdo aos requisitos para a remuneragio do capital privado, os
projetos de PPPs apresentavam uma diferenca significativa na gestdo da
contraprestagao publica sobre a tarifa do servigo concedido. Os acordos
firmados pela durante o apagao de 2001 pela CAmara de Gestao da Crise de
Energia garantiam o retorno sobre o investimento mesmo sem que houvesse
efetivo usufruto do servico. A nova regulamentacao das PPPs autoriza a
contraprestagio apds a efetiva disponibilidade do servigo licitado. E, de
outro lado, para proteger o interesse privado, esta contraprestagao pode ser
realizada proporcionalmente a parcela fruivel do servico, ou seja, o objeto
pode ser disponibilizado em etapas, oferecendo pagamentos proporcionais
ao desempenho privado.

Outro avango foi a institui¢io do valor minimo de R$ 20.000.000 para os
contratos de parceria entre setor privado e publico pode ser considerado um
aprimoramento das praticas de gestdo pablica. Num primeiro momento,
considerando os problemas ocorridos com a implantagiao dos modelos de
agéncias reguladoras e as diversas debilidades da Administracao Publica
brasileira, poder-se-ia achar arriscado inovar justamente em contratos de
valor tao alto. No entanto, a elevacao do piso para estes contratos reduz
significativamente o ndimero de obras e de consércios, facilitando a
posterior fiscalizacio e regulacio, dois dos principais problemas ocorridos
no desenvolvimento do regime regulatério das concessoes ocorridas na

década de 1990 (Pinto, Godoy e Ribeiro 2011).
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CONCLUSAO

Muito ji se discutiu sobre a atua¢do do Estado desenvolvimentista
brasileiro. Durante as décadas nas quais o governo adotava esta postura,
as condigoes econdmicas nacionais iam de encontro com algumas das
razdes teéricas para este tipo de interven¢ao (Curutchet 2013). Havia o
interesse do desenvolvimento via industrializacio, a imaturidade de muitos
setores produtivos estratégicos de infraestrutura, a necessidade de grandes
investimentos com longo prazo de payback, etc.

A saida proposta pelos ultimos governos brasileiros demonstra que,
mesmo em setores jd institucionalizados, o capital privado nao realiza as
inversdes de maior porte tai como a construcio de hidrelétricas. Por isso
entdo hd grande participacio de recursos publicos nas PPPs, que financiam
os investimentos privados. De fato, a responsabilidade pelo pagamento da
inversao ¢ do capital privado, mas o impacto or¢amentirio é absorvido
pelo Estado, que dilui o investimento para o capital privado:

Considerando que los gobiernos locales estadounidenses se aferran
con firmeza a la provisién publica del agua, ;deberfan los paises
menos desarrollados optar por la privatizacién? Cuando la capacidad
de regulacién es mds débil, ;existe una racionalidad para privatizar el

agua? (Florio 2013).

Essa é uma questao perfeitamente cabivel quando avaliamos o regime
regulatério implantado a partir da década de noventa no Brasil. Com
maiores ou menores problemas em cada setor, mas no geral, ineficiente, a
regulagdo dos servigos putblicos deixa a desejar (Lustosa da Costa e Miano
2013; Santos et al. 2008). Quanto ao setor elétrico, o reflexo mais nitido
¢ a elevagao das tarifas ap6s as privatizagoes. Ainda, cabe destacar que o
modelo regulatério busca a inclusao do usudrio do servigo publico como
stakeholder, no entanto, oferece poucas possibilidades de participagao
efetiva deste grupo como atores politicos (Cavalcanti e Peci 2001).

Poderfamos contra-argumentar afirmando que a elevagio nos custos
¢ fruto do modelo de concorréncia simulada adotado, que até hoje
nao se enquadra na estrutura operacional integrada de um sistema
predominantemente hidrelétrico. Isto é verdade, mas nos levaria a criticar a
prépria condugao das privatizagoes. No debate entre privatistas e estatistas
pode-se, a0 menos, chegar ao consenso de que o aumento de eficiéncia de
um setor nao possui relacio causal necessariamente positiva com a gestao
privada. No histérico exposto, pode-se perceber que o risco energético
aumentou, as crises s2o mais frequentes, o custo ao usudrio se tornou um
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dos maiores do mundo — considerando as grandes nagoes-, o custo ao
erdrio ¢ alto — para manter a concorréncia simulada, garantir retorno dos
investidores e financiar grande parte dos investimentos privados.

Com o processo de impeachment da presidente Dilma Roussef e a posse
de Michel Temer, um programa de governo de natureza liberal abriu novos
horizontes para o setor elétrico. Este fat demarcou uma mudanga politica
significativa no governo federal, que se apresenta como uma necessidade
para estudos subsequentes que objetivem compreender melhor as mudangas
estrutirais do sistema elétrico brasileiro e suas consequéncias.

No dia 21 de agosto de 2017, o Ministério de Minas e Energia anunciou
a privatizacao da Eletrobrds com a venda de uma grande parte de suas
agoes. O governo, que contou com o apoio parlamentar para realizar suas
reformas, autorizou a venda dos distribuidores de energia controlados pela
Eletrobras por meio do decreto presidencial em 6 de novembro de 2017.

O Edital do Leilao N° 02 de 2018 do Programa de Parcerias de
Investimentos, integrado ao Programa Nacional de Desestatizagio,
publicizou o processo licitatério para transferéncia do controle aciondrio
de seis distribuidoras de energia subsidirias da Eletrobrds: Companhia
Energética do Piaui (Cepisa); Companhia Energética de Alagoas (Ceal);
Companhia de Eletricidade do Acre (Eletroacre); Centrais Elétricas de

Rondénia (Ceron); Boa Vista Energia S.A. e Amazonas Distribuidora de
Energia S.A.

Em agosto de 2018 trés destas distribuidoras jd foram arrematadas:
Ceron, Eletroacre e Boa Vista Energia. A consolida¢ao do movimento de
desestatizagao também defendido pelo presidente eleito Jair Bolsonaro
e sua equipe econdmica, governo que ird assumir a presidéncia a partir
de 2019, indica que mudangas estruturais no sistema elétrico brasileiro
seguirdo ocorrendo na mesma diregao.
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