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RESUMO

Este trabalho analisa o processo de transformagio do setor de energia elétrica no Brasil iniciado
com a desverticalizagdo e com a privatizagdo de suas empresas. A analise compreende: (1) o
processo de formagio e o surgimento da crise do sistema hierarquico de organizagdo; (2) o
desenvolvimento da nova estrutura de governanga, caracterizada como hibrida; e (3) as condigdes

para a existéncia da eficiéncia alocativa.

O trabalho adota a Economia dos Custos de Transa¢do como referencia analitica, considerada como
inteiramente aplicavel as particularidades operacionais e institucionais da inddstria. Falhas no
alinhamento das estruturas de financiamento do setor, assim como a fragilidade institucional frente
a disturbdncias de alta conseqiiéncia, e os efeitos desagregadores da “logica das facgdes”, explicam
a crise da governanga hierarquica. A estrutura de governanga hibrida, que surge em meio a um
processo de fusdes e aquisigdes em escala global, tera sua eficiéncia alocativa determinada a partir

do desempenho do contrato regulatorio.
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ABSTRACT

This work analyses the tranformation of the Brazilian electric sector, which were started with the
umbundling and privatization of its corporations. The analysis comprises: (1) the making of
process and the emergence of the crisis in the hierarchic system of organization; (2) the
development of a new governance structure, characterized as hybrid; and (3) the conditions for the

existence of the alocative efficiency.

The work adopts the Transaction Costs Economics as analytical reference, which it 1s fully taken as
aplyble to the operational and institutional particularities of the industry. Alignment failures in the
finance patterns of the sector, as well as the institutional weakness in the presence of highly
consequents disturbances, and the breaking-up effects of the “logic of factions”, explain the crisis
in the hyrarchic governance. The hybrid governance structure, which arises from a merger and
acquisition process in global scale, will have 1ts alocative efficiency determined from the

performance of the regulatory contract.
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PARTE I - Introdutoria



CAPITULO1

1. INTRODUCAO

1.1. O Problema e uma hipdtese

A elaboragdo deste trabalho coincide com o desenvolvimento da etapa mais importante do processo
de desestatizagdo do setor elétrico brasileiro, com a transferéncia do controle acionario a iniciativa
privada da primeira das quatro grandes empresas geradoras regionais, até entdo subsidianas da
ELETROBRAS. Quando isso acontecer varias etapas terdo sido superadas desde a edigdo do
Decreto 1.503, de maio de 1995' . incluindo o processo de desverticalizagdo de todas as empresas
concessionarias de energia elétrica do pais. A desverticalizagdo compreende a separagdo
operacional das atividades de gera¢do das de transmissdo de energia elétrica e € acompanhada por
um processo de cisdio patrimonial, de execugdo e conseqiéncias complexas. Esse fato estara
representando também o desfecho dramatico de uma crise financeira e institucional de
extraordinaria magnitude, que domina o setor desde o inicio da década de 80, ¢ € diretamente

proporcional a importancia econdmica € estratégica da industria.

A importidncia estratégica e econdmica da indastria define-se por sua articulagio com o
desempenho da economia do pais como um todo e com a eficicia competitiva das demais industrias
per se. Essa articulacdo é encontrada na chamada competitividade industrial sistémica do pais,
sendo definida por Coutinho e Ferraz (1994) como “o modo de expressar que o desempenho
empresarial depende e € também resultado de fatores situados fora do ambito das empresas e da
estrutura industrial de que fazem parte, como a ordena¢do macroecondmica, as infra-estruturas, o
sistema politico-institucional e as caracteristicas socio-econdmicas dos mercados nacionais”.
Alertam os autores citados, que as especificidades dos fatores apontados devem ser explicitamente
consideradas nas agdes publicas ou privadas de indugdo de competitividade, ja que constituem
externalidades stricto sensu para a empresa produtiva. Os fatores infra-estruturais mais relevantes
para o melhor desempenho sistémico seriam: disponibilidade e custo da energia, transporte,

telecomunicagdes € servigos tecnolégicos.

'Incluiu a ELETROBRAS e suas controladas no Programa Nacional de Desestatizagzo - PND.
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E considerada, por outro lado, a existéncia de uma forte correlagdo positiva entre o crescimento da
renda per capita ¢ o consumo de energia, ou seja, 4 medida que a renda aumenta, cresce 0 consumo
de energia elétrica. Desde 1900, ou seja, desde praticamente o inicio da indistria, nos Estados
Unidos, as taxas de crescimento do consumo de energia elétrica vém crescendo, por exemplo, a
taxas estaveis entre 3 ¢ 4%, a cada ano (Munasinghe & Schramm, 1983), o que ¢é expressivo,
considerando que a taxa média do crescimento do PNB norte-americano, em termos reais, foi de
3,6% ao ano, considerando um periodo que se inicia em 1949 e termina em 1995°. Observa-se,
tamb€m, que a razdo consumo de energia/produto nacional bruto ¢ bastante estavel em paises de
nivel mais elevado de renda. No caso do Brasil, o consumo de energia elétrica vem crescendo mais
rapido que o crescimento da economia do pais como um todo e mais rapido que o consumo
agregado de todos os energéticos. A tabela 1.1 € explicita a0 demonstrar que as taxas de consumo
de energia elétrica estiveram sempre acima do crescimento da economia, assim como de todos os
energéticos consumidos internamente. Pode-se acrescentar que a intensidade elétrica do PNB
brasileiro cresceu de 0,30 kWh/USS, em 1970, para 0,66 kWh/USS, em 1992, o que ¢ outra
“evidente demonstragdo da interdependéncia entre os dois agregados econdmicos (ELETROBRAS,
1995).

Tabela 1.1: Crescimento do Produto Nacional Bruto, Consumo Energético Total e Consumo de
Energia Elétrica

1971-1980 1981-1990 1991-1992

Produto Nacional Bruto 8.6%a.a 1.5%a.a 02%a.a
(PNB) - taxas anuais

médias de crescimento

Consumo Energético 79%a.a 27%aa 1.9%a.a
Total - taxas de anuais

médias de crescimento :

Consumo de Energia 123 %aa 57%aa 33%a.a
Elétrica - taxas anuais

médias de crescimento

Fonte: ELETROBRAS - Plan 2015, Volume I - Executive Report Summary

O crescimento do consumo sé encontrara sentido em termos de competitividade sistémica, como ja
mencionado, se se fizer acompanhar pelo aumento da oferta, e pela redugdo dos custos do consumo
final de energia. Essa tem sido, alias, a motivagdo principal dos inimeros processos de reforma da
indastria em todo o mundo, que langam mio dos mecanismos de desregulamentagio para atingir,

simultaneamente, os objetivos de aumento de capacidade e melhoria da eficiéncia alocativa.

2 International Monetary Fund - “International Financial Statistics”, Washington, February 1997 e Yearbook
1996.
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Entretanto, os estudos empiricos conduzidos para avaliar os resultados dos programas de reforma ja
realizados, inevitavelmente associados a um programa paralelo de privatizagio, tém demonstrado
que uma segunda motivagdo, o ajuste das contas publicas, vem prevalecendo sobre a motivagdo
priontaria do aumento da eficiéncia. No caso brasileiro, a motivacgio fiscal tem sido o principal
indutor do processo de privatizagdo. Esses dois objetivos ndo precisam colidir necessariamente, o
que torna valida ainda a proposta de se atingir a efici€ncia alocativa através do aumento da

competi¢io’ .

A preocupacdo com a eficiéncia alocativa estd presente também na elaboragdo da proposta de
reformulagéo do setor elétrico brasileiro. O novo MAE - Mercado Atacado de Energia tem como
objetivo declarado “criar um ambiente multilateral em que os varejistas possam comprar de
quaisquer geradores e estes possam vender a quaisquer varejistas. Um mercado multilateral de
atacado € necessarto para alicercar o desenvolvimento da concorréncia.” (Coopers & [Lybrand,
1997, p.11). A partir dessa proposta, medidas preparatorias no campo legal ¢ regulamentar tém sido
introduzidas, de modo a que o mercado atacadista possa ter condi¢des de funcionamento no
segundo semestre de 1998 (Medidas Provisorias n°1531-15, de 05.02.98, e n°1531-16, de 05.03.98).
E licito, entretanto, questionar se, dadas as caracteristicas proprias, € a dinimica especifica das
relagcdes econdmicas e técnicas da industria, havera efetivamente espago para que se instaure o

pretendido mercado competitivo na geragdo de energia efétrica no pais.

Em resposta a questdo acima sugere-se que, ao invés de um mercado competitivo, na acepgio
classica do termo, devera ter lugar uma estrutura de mercado com caracteristicas de uma estrutura
do tipo workable competition. Isso porque, conforme se verd, a substituicdo da hierarquia
organizacional, e da verticalizag@o do processo de produgd@o, por um novo arranjo organizacional e
produtivo, ndo € por si s6 capaz de alterar radicalmente a natureza e a especificidade das relagdes
econdmicas e tecnoldgicas da industria. Isso ndo quer dizer que a nova estrutura de mercado tenda
inevitavelmente a tnefici€ncia. Significa, de fato, que as suas estruturas de governanga terdc que ser
contratadas segundo termos inteiramente diversos da forma hierdrquica (que esta sendo agora
abandonada), o que representa um entendimento totalmente diferente quanto ao significado e ao
alcance da eficiéncia organizacional. Essa terceira via de contratagdo, que ndo pode ser vista
absolutamente como intermediaria, reine caracteristicas idiossincraticas, das quais, no caso

especifico da industria de energia elétrica, o contrato regulatdrio € de importancia vital.

3 Infermacdes e comentarios sobre os resultados dos programas de privatizacio e reforma em paises
como a Gra-Bretanha, por exemplo, sdo apresentados no Capitulo V deste trabatho. No caso especifico do
Brasil, Pinheiro (1996) apresenta resuitados estatiscamente significativos sobre diversos setores, indicando
uma melhoria de desempenho apds a privatizagdo.



1.2. Os objetivos do trabalho

Portanto, os objetivos mais gerais deste trabalho sdo, em primeiro lugar, analisar o novo modelo de
governanga da industria de energia elétrica brasileira, identificando os pontos que conduzirdo ao
aumento ou a diminuigdo de sua eficiéncia, em termos organizacionais, contratuais e alocativos.
Em segundo lugar, pretende-se analisar como o atual modelo hierarquico de governanga se formou,
bem como as causas que levaram a sua substitui¢do, motivadas por uma insuperavel crise interna.
~ Mais especificamente, pretende-se também: 1) apresentar e analisar os elementos antecedentes da
reforma e especificar os marcos legais e regulatorios que os constituem; 2) apresentar 0os modelos
tedricos de organizagdo industrial € 0 modelo de referéncia para a reorganizagio da indistria no
Brasil; 3) analisar o processo regulatério da induistria sob a perspectiva contratual definida pela
economia dos custos de transagdo; 4) analisar a formagdo de pregos no mercado de geragdo de
energia elétrica, considerando a necessidade de incentivo a ampliagdo da oferta e a garantia de
eficiéncia alocativa através do mercado spor; e 5) examinar as vulnerabilidades e a possibilidade de

desalinhamentos na nova estrutura de governanga.
1.3. A escolha da teoria

A escolha da Economia dos Custos de Transagdo (ECT), um dos nicleos formadores da Nova
Economia Institucional (NEI), como teoria de suporte para a andlise das transformagdes por que
estd passando o setor elétrico brasileiro deve-se, em primeiro lugar, ao fato de se estar em meio a
uma revisdo da superestrutura relacional da indistria e a uma reestruturagdo institucional
intencional, enquanto permanecem, em geral, intocdveis as relagdes tecnoldgicas subjacentes da
industria. A par da evidéncia de que a escolha por uma teona institucional € devida ao fato de estar
ocorrendo essencialmente uma modificagdo institucional no setor, estdo os aspectos ligados a
propria estrutura conceitual da teoria, perfeitamente adequada a natureza do problema que se esta

apresentando.

Essa adequacdo decorre, inicialmente, do tratamento microanalitico do processo institucional
(bottom-up approach), ou seja da énfase nos aspectos contratuais e organizacionais das varias
formas de estruturag@o do processo produtivo. O outro aspecto relevante (que também justifica o
uso da Economia dos Custos de Transagdo) ¢ o reconhecimento da especificidade dos ativos como
elemento com poder explanatdrio para o surgimento das varias formas organizacionais e para a

delimitagdo dos seus limites e nuances. Em terceiro lugar, esta o fato de a Economia dos Custos de



Transagdo assumir a adaptagdo como o elemento crucial para a sobrevivéncia das formas
organizacionais; esse principio € extremamente importante para explicar a dissolugdo do modelo
hieraquico de governanga e para propor agdes de politicas publicas para a promogdo da eficacia
operacional da nova governanga. O ultimo ponto a se fazer mengdo € o fato de que a Economia dos
Custos de Transagdo concilia elementos da Economia, do Direito e da Teoria das Organizagdes,
sem excluir as contribuigdes de outras dreas, como a Sociologia ou a Ciéncia Politica. Essa
liberalidade, € o enfoque multidisciplinar propiciado pela ECT, € que justificam, por exemplo, o
uso da “logica das facgdes” como elemento explicativo para a desagregagdo da hierarquia, como se

Vera.
1.4. A metodologia

Para a constituigdo de um referencial analitico conveniente ao alcance dos objetivos propostos,
optou-se por desenvolver este trabalho seguindo trés etapas. A etapa introdutéria visa dar uma
perspectiva historica ao processo de transformagdo da indistria, sem a qual seria mais dificil
compreender, por exemplo, o conflito de interesses que dividiu, desde a origem, as empresas
participantes do sistema ELETROBRAS, ou a marcante interferéncia do governo federal sobre os
destinos ¢ decisdes das concessiondrias de energia elétrica sob a sua égide. Complementando a
visdo historica do processo, foi incluida uma avaliagdo dos antecedentes legais e regulatorios do
processo de reforma da industria. Na fase introdutoria, buscou-se ainda apresentar os fundamentos
logicos da operagdo e do planejamenfo dos sistemas elétricos com base hidrotérmica, como € o
caso brasileiro. A intengdo dessa etapa de desenvolvimento do trabalho é ainda evidenciar o
principio da confiabilidade sistémica, que prevalece, como regra, sobre o principio de otimizagio

das partes.

A revisdo tedrica merece, por diversas razdes, atengdo especial neste trabatho. Em primeiro lugar,
buscou-se identificar os pontos de sustentagdo ideologica do processo de reestruturagio da
industria, j& que constituem revisdes criticas inseridas no paradigma concorréncia versus
monopolio, no que tange especificamente aos monopolios naturais ¢ a regulagdo de suas atividades.
E necessario acompanhar também os estudos empiricos que investigam os resultados da

privatizagdo e que estdo divididos quanto aos beneficios sociais que o processo possa trazer.
No que se refere ao pilar de sustenta¢do teodrica deste trabalho, a Economia dos Custos de
Transagdo, optou-se por apresentd-la, inicialmente, a partir dos seus fundamentos principais, que

compreendem: as premissas comportamentais (racionalidade restrita € oportunismo), os atributos
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da transagdo, os modelos e as leis de contratag¢do, a adaptagdo organizacional, o alinhamento das
estruturas de governanga ¢ a especificidade dos ativos. Aplicagoes especificas, como a questdo do
modelb de financiamento da firma, a integrag@o vertical, as estruturas organizacionais ¢ as politicas
publicas (a remediabilidade, os contratos ndo-padronizados, as concessdes € as politicas antitrustee)
sdo tratadas separadamente. A divisdo pretende dar um maior relevo aos elementos conceituais que

se constituirdo em pontos analiticos de referéncia.

A andlise do processo evolutivo do setor de energia elétrica, a parte final do trabalho, compreende
em primeiro lugar o exame da formagdo do modelo hierarquico de governanga e das suas
caracteristicas organizacionais, assim como das contradigdes internas que estdo conduzindo a sua
substitui¢do. Procurou-se caracterizar o contexto de formag@o dos modelos estatais de exploragio
de atividades consideradas essenciais como expressdo da ideologia desenvolvimentista, adotada
desde a Segunda Guerra Mundial pelos paises europeus (Plano Monnet,”na Franca, ou
“commanding heights of the economy”, na Gra-Bretanha). A andlise da estrutura organizacional do
sistema ELETROBRAS ¢ realizada, por outro lado, através do modelo taxondmico de Williamson
(1975). A ruptura do modelo hierdrquico ¢ melhor entendida ao se observar as contradigdes do
padrdo de financiamento do sistema e do enfraquecimento da sua coesdo interna. Esse ultimo
aspecto transcende os limites do referencial teérico da teoria econdmica e, portanto, buscou-se a

sua explicagdo no campo da sociologia e nas ciéncias politicas.

A nova estrutura organizacional ¢ analisada ap6s a apresentagdo dos modelos tedricos de
reorganizagdo da industria de energia elétrica e do modelo oficial de referéncia para a elaboragdo
do conjunto de lets, regras, e regulamentos que irdo formar o novo quadro institucional do setor. A
caracterizagdo da nova governanca ¢ realizada através do seu modelo de contratacgdo, do tipo de
relacionamento entre as firmas e da forma de coordenagdo das atividades de operagdo. Sua
eficiéncia ¢ discutida pela habilidade em resolver a tensdo existente entre a necessidade de
ampliagdo de capacidade do sistema e o aumento da competicdo. Enfase especial é dedicada a
questdo das formas de assoctagdo empresarial, as politicas de controle de praticas anti-

concorrenciais € ao desempenho contratual do aparato institucional de regulagdo do novo mercado.

Ao longo das etapas da elaborag@o deste trabalho foram utilizadas fontes bibliograficas diversas. A
revisdo tedrica sobre a Economia dos Custos de Transagdo fez uso principalmente do conjunto da
obra teorica de Williamson (1975,1985 e 1996) e de extenso material publicado em revistas
Internacionais sobre teoria econdmica e economia industrial. O enquadramento histérico e

operacional do tema realizou-se com o apoio de literatura oficial publicada por institui¢des do
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setor, além de trabalhos académicos, como teses, dissertagdes, relatorios de pesquisa, e textos para
discussdo. O desenvolvim@nto analitico valeu-se, quando necessario, e em acréscimo ao material
acima, de analises divulgadas em relatorios de instituigdes de pesquisa € apoio a revisdes
institucionais, e de trabalhos de especialistas que assessoram 0 processo decisério, bem como dos
diversos instrumentos regulamentadores (leis, decretos, medidas provisorias e portarias

ministeriais), e, complementarmente, de informagdes publicadas na imprensa.
1.5. A estrutura do Trabalho

A distribuigdo dos assuntos em partes € capitulos neste trabalho obedeceu ao desenvolvimento
légico da metodologia adotada para a analise do tema. O trabalho estd, portanto, dividido em trés

partes:

1. uma parte introdutéria, que reane, além deste inicio, um segundo capitulo sobre o
desenvolvimento histérico do setor. O terceiro capitulo apresenta os antecedentes da reforma,
descritos de forma comentada. Encerrando, a parte introdutéria esta o capitulo que trata da

l6gica econdmica do processo de operagdo e expansdo do sistema;

S8

a segunda parte, que engloba a revisio teodrica esta assim organizada: no Capitulo V, encontra-se
a apresentagdo do racional de eficiéncia e da privatizagdo, em seus aspectos tedrico e empirico.
O sexto capitulo introduz a economia dos custos de transagao, através dos seus building blocks,
apos passar pela discussdo do conceito de instituigdo, e apos estabelecer as diferencas
metodologicas entre o velho e o novo institucionalismo. O Gltimo capitulo da segunda parte
reune a apresentagdo dos elementos teodricos especificos para a compreensdo da natureza do

tema estudado;

a ultima parte do trabalho estd reservada para o desenvolvimento do nicleo analitico da

L)

disserta¢do, estando dividida em dois capitulos, seguidos da conclusdo do trabalho. O Capitulo
VIII se ocupa do processo de transformagdo das estruturas de governanga na industria, e que
trata da formac@o, organizagéio e crise do atual modelo de governanga, intitula-se: A Hierarquia.
O Capitulo IX apresenta inicialmente os modelos tedricos de organizagdo da induastria, ¢ a
proposta de referéncia para a organizagio do setor no Brasil, e intitula-se a Nova Governanga,
exatamente porque trata da caracteriza¢do e das possibilidades de sucesso da nova governanca.
A conclusdo do trabalho realiza a sintese dos principais pontos do trabalho e avalia o grau de

sucesso com respeito ao atingimento dos objetivos de realizagdo da dissertagdo, além da
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identificagdo dos provaveis focos de ineficiéncia que poderdo surgir com a mudanga. Algumas

dire¢des de pesquisa sdo também indicadas ao final do trabalho.
1.6. A relevancia e as limitagdes do trabalho

A escolha do processo de mudanga da estrutura do setor elétrico como tema de trabalho académico
ndo mereceria comentarios matores, ndo fossem os detalhes e particulares que o cercam no presente
momento. Em primeiro lugar, ha que registrar, novamente, que o processo de reestruturagio esta
ainda em seu inicio e, portanto, carente de dados empiricos que possam confirmar fidedignamente
qualquer direcdo de pesquisa. Por outro lado, a necessidade de dar um sentido unificado ao
processo de transformacgdo prejudica enormemente o aprofundamento da analise em tormo de
aspectos mais especificos da mudanga, que certamente no futuro definitdo o curso de
desenvolvimento da industria. Desse modo, corre-se, inevitavelmente, o risco da irrelevancia e da
superficialidade, em que pesem os esforgos no sentido de identificar previamente quais seriam os

aspectos relevantes.

A 1mportincia desta pesquisa esta, acredita-se, na propria oportunidade da sua realizag¢do. Vale
dizer, este trabaltho tem a visivel preocupag@o em buscar seu sentido fora do discurso oficial, que,
longe de ser falacioso, reflete, entretanto, em muitas situagdes, a sabedoria convencional que
costuma dominar as analises realizadas em meio as ondas de mudancga de carater universal. Nesses
casos, sdo esquecidos detalhes importantes, o que poderia ser um complicador para o éxito da
mudanga, j& que, parafraseando Williamson, o segredo estd exatamente nos detalhes. Importante
1gualmente €. a tentativa de aplicagdo da economia dos custos de transagdo como elemento
explicativo das relagdes de mudanga, uma vez que s@o escassas ainda as referéncias analiticas nessa
Iinha no pais, até o momento. Neste contexto, este trabalho ¢ uma contribuigdo para o
desenvolvimento de estudos que tratem da industria de energia elétrica, sobretudo do seu processo
de transformag@o, servindo como um marco empirico para a compreensdo dos principios tedricos

que regem um segmento industrial tdo complexo, como o de eletricidade,
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CAPITULO II

2. A EVOLUCAO DO SETOR ELETRICO NO BRASIL

2.1. Consideracgoes Gerais

Pode-se dizer que o inicio da produgdo e comercializagdo de energia elétrica no Brasil foi
contemporaneo ao surgimento da industria nos paises industrializados. O que distinguiu seu
desenvolvimento posterior do desenvolvimento ocorrido nos mesmos paises de referéncia foi o
papel que teve que exercer como industria basica para o desenvolvimento da induastria como um
todo. Ver-se-a que o setor caracterizou-se por grande capacidade de adaptagdo as circunstincias
externas, até 0 momento que ¢ vencido por uma crise maior, que resulta na fragmentagio das suas
forgas de coesdo internas. Até entdo, o setor vinha cumprindo seu papel, ndo obstante uma

transi¢fio relativamente rapida entre os “ciclo virtuoso” e “vicioso” de seu desenvolvimento® .

Ap6s ser introduzida no Brasil, a indistria de energia elétrica desenvolveu-se em etapas, que, como
se vera, refletem a 16gica de desenvolvimento historico e industrial do pais. Todo o periodo Vargas
estara sendo coberto, assim como a fase desenvolvimentista de JK , e o apice da industria durante o
periodo militar. Os fatores determinantes da crise sdo também identificados, assim como as razdes

do insucesso das iniciativas que tentaram por fim aos problemas estruturais.

2.2. A origem da industria

A origem da eletricidade como produto industrial remonta aos anos sessenta do século passado,
quando o engenhe.iro' alemdo Wemer Siemens inventou o dinamo e o francés Aristide Berges
instalou numa serraria uma turbina movida por uma queda d’agua. A invengdo da Idmpada elétrica,
em 1879, por Thomas Edison, foi fundamental para implementar o uso comercial da energia
elétrica e, entre 1881 e 1883, um outro francés Marcel Deprez, pdde demonstrar a possibilidade do
transporte de energia a longa distdncia, em alta tensdo. Com a inveng¢do do altermador e do

transformador, permitindo a elevagdo ou a redugdo de tensdo, ¢ a descoberta da corrente aiternada

* Na opinido de Oliveira (1992, apud Santana, 1994), denomina-se de “ciclo virtuoso” o periodo que vai de
1865 a 1979, horizonte em que a oferta de energia crescia a taxas crescentes, incorporando novas
tecnologias e aumentando os beneficios globais para a sociedade. No “ciclo vicioso”, que se extende até os
dias atuais, os custos sdo crescentes, a demanda cresce a taxas descrescentes e 0s ganhos de eficiéncia
decorrentes de novas tecnologias reduzem-se gradativamente.
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por Nikola Tesla, em 1888, concluiu-se o ciclo de invengdes e descobertas fundamentais para a

criagdo da base fisica para a industria de energia elétrica.

Dadas as duas caracteristicas essenciais da eletricidade: sua transmissibilidade e sua flexibilidade
(possibilidade de conversdo em outras formas de energia) observou-se a difusdo de seu uso em
instalagdes industriais, mesmo que localizadas em pontos distantes da fonte de energia. Por fim,
com a consolidagdo do emprego da eletricidade na iluminagio, a industria passou a dividir-se em
dois ramos principais de explora¢do econdmica: a indistria de equipamentos elétricos ¢ a inddstria

de energia elétrica, que produz, transmite e distnibui a corrente.

O surgimento da industria a partir do patenteamento de um conjunto de invengdes importantes
definiu 0 rumo do seu desenvolvimento. O dominio exclusivo da tecnologia na fabricagdo dos itens
de produgdo e consumo da energia elétrica foi o indutor mais importante do processo de
monopolizagdo do mercado de equipamentos. Gigantes como a General Electric - GE - que contava
com o suporte financeiro da J.P. Morgan -, a Westinghouse, a Siemens e a AEG (alemdes), a ASEA
(Sueca) e a Brown-Boveri - criada inicialmente na Suica, mas consolidada por uma atuagdo
destacada nos principais paises europeus, € mesmo nos Estados Unidos -, surgiram num curto
periodo que vai da ultima década do século passado ao primeiro quartel deste século. Essas
empresas continuam nos dias de hoje dominando o segmento do desenvolvimento e fabricagdo de -

bens de capital da industnia.

A especificidade da relagdo técnica, comercial e contratual, que se estabeleceu entre as empresas
geradoras, transmissoras € distribuidoras e seus consumidores finais, foi fundamental para que
espontaneamente o mercado de energia elétrica, no seu segmento atendimento as necessidades de
consumo das demais inddstrias, servigos e residéncias, se organizasse na forma de monopdlios
naturais. O rapido desenvolvimento tecnologico, gerado no interior das proprias empresas
exploradoras do servigo, derrubaram os custos do atendimento, criando barreiras a entrada de

potencials concorrentes..
2.3. A introducao da indistria no Brasil
O pnmeiro aproveitamento hidrelétrico no pais ocorreu em 1883, quando se instalou, em

Diamantina, Minas Gerais, uma usina para a geragdo de energia elétrica, que servia para

movimentar duas bombas de desmonte hidraulico que eram utilizadas na mineragfo de diamantes.
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Quatro anos depois, ainda em Minas Gerais, um nova usina era inaugurada para servir ainda a

mineragdo de diamantes.

O uso da energia elétrica na iluminagdo piblica foi iniciado de forma embriondria em 1887, no Rio
de Janeiro, com a criagdo da Companhia de Forga e Luz. O empreendimento tinha como finalidade
a iluminagdo de alguns pontos da capital. Problemas financeiros fizeram que a iniciativa
malograsse. Em S3o Paulo, houve experiéncia semelhante em 1889, com a instalagdo da usina
termelétrica Agua Branca. A energia gerada atendia a iluminagio publica do bairro do mesmo

nome. A produgio de energia em Agua Santa foi descontinuada em 1901.

A primeira unidade hidrelétrica de maior porte instalada para fornecer energia elétrica para
iluminagdo publica foi Marmelos-0. A usina entrou em operag@o em 1889, foi ampliada em 1892, ¢
em 1893, foi inaugurada Marmelos-I. Em 1896, deixou de funcionar Marmelos-0 e, no mesmo ano,
¢ ampliada Marmelos-1. Juiz de Fora superava Campos, no Estado do Rio de Janeiro, e Rio Claro,

Sao Paulo, no uso intensivo da energia elétrica para fins de iluminagéo publica.

wa capacidade instalada total da industria no pais nio passava de 12.085 kW e era
predominantemente de origem térmica. Em 1901, entra em operagdo, no Rio Tieté, a 33 km da
cidade de Sido Paulo, a usina hidrelétrica Edgar de Souza, com poténcia inicial de 2.000 kW,
chegando a 16.000 kW, em 1916. O projeto foi implantado pela recém chegada Brazilian Traction,
Light & Power, empresa canadense que, em 1905, chegava ao Rio de Janeiro. O crescimento dessa
empresa foi extraordinario. Em 1908, apenas trés anos apos sua instalagdo na cidade do Rio de
Janeiro, sua capacidade instalada ja atingia 24.000 kW. Em 1913, a capacidade instalada da
empresa alcangava 45.000 kW. Da capacidade instalada total do pais, em 1910, de cerca de
138.000 kW, aproximadamente Y4 eram gerados em usinas da Light, como passou a ser conhecida

(Santana, 1994).

Ao comegar os anos 20, existiam no pais 306 empresas, com capacidade instalada total de 349.604
kW. A maior parte dessa capacidade, cerca de 44%, no Estado de Sdo Paulo, e cerca de 17%, no
Rio de Janeiro. A Light era a presenga dominante nos dois principais centros consumidores do pais

(Greiner, 1994).
Durante o periodo historico referido como Republica Velha, que iria da data da proclamagdo da

Republica até a revolucdo de 1930, a economia brasileira foi caracteristicamente primério-
p

exportadora, sendo dominada energeticamente pelo uso das fontes de energia vegetal. Com o
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amadurecimento do complexo cafeeiro, um amplo entorno industrial sedimentou-se, promovendo o
acelerado processo de urbaniza¢do € a intensificagdo do consumo de energia nos servigos urbanos,

como a iluminagdo publica e os bondes elétricos (Lima, 1995).

Essa dualidade da economia brasileira explica a légica das formas de crescimento das duas
principais empresas estrangeiras a época instaladas no pais: a Light, que controlava a oferta de
energia de Sdo Paulo e Rio de Janeiro - os dois principais centros urbanos de entio -, e a AMFORP
(American Foreign Bond and Share Company), que se 1nstalara no Brasil em 1924. Como
mencionado, a Light concentrou o foco de seu crescimento no principal eixo industrial e urbano, ao
passo que sua rival norte-americana, organizou uma estratégia de crescimento em torno dos
pequenos municipios do interior do Estado de Sdo Paulo. Essa estratégia de crescimento periférico
for adotada pela AMFORP em outras empresas que passou a controlar em varios Estados da
Federacdo (Santana, 1994). A partir de 1927, foi criada a Companhia Auxiliar das Empresas
Elétricas Brasileiras (CAEEB), que coordenava a agdo das concessionarias adquiridas pela
AMFORP em Pelotas, Porto Alegre, Cuntiba, Belo Horizonte, Niterdi, Sdo Gongalo, Petrépolis,
Vitoria, Salvador, Recife, Natal e Maceid. Todo esse processo de incorporagdo ocorreria em apenas

trés anos: de 1927 a 1930 (Vianna, 1991).

Se por um lado o pais modificava sua matriz energética, colocando em opera¢do plantas
hidrelétricas, 0 que sigmficava independéncia estratégica em relagdo a importagdo de combustivel;
por outro, via surgir uma industria concentrada e expressivamente dependente de capitais externos,

analisa Lima (1995:15):

“Convém notar que o desenvolvimento do setor de energia elétrica no pais, com
base na hidreletricidade, n3o apenas constituia etapa do processo de
modernizacdo da base energética, mas também desvinculava o suprimento de
eletricidade das flutuagGes conjunturais do comércio exterior ¢ do mercado
cambial, no caso de envolver importacdo de carvdo ou petroleo para a geragdo
termelétrica. Contudo, a expansdo do parque energético estava submetida as
determinagdes gerais do mercado internacional, porquanto o investimento € o
financiamento do setor encontram-se no Brasil sob amplo dominio do capital

estrangeiro.”

O periodo que se encerra com a crise mundial de 1929, coloca em cheque o modelo de

desenvolvimento primario-exportador, ¢ faz acelerar um processo de industrializacdo mais
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introvertido, com a perda de hegemonia politica das oligarquias regionais, a ampliagdo da
participagdo do Estado no processo produtivo, mudangas institucionais que atingiriam o setor
elétrico, com a transferéncia para o governo federal o controle sobre os servigos e criagdo de

dificuldades para a atuagdo das empresas estrangeiras (Aragjo, 1979; Vianna, 1991; Greiner, 1994).
2.4. O primeiro Periodo Vargas (1930-1945)

O periodo embrionario da industria de produgdo de energia elétrica no Brasil foi caracterizado,
portanto, pelo elevado grau de desnacionalizagdo e concentragdo, num contexto institucional de
debilidade regulatoria e ideologia econdmica liberal, conforme padrio nas sociedades de economia
voltada para a exportacdo de produtos primarios. O periodo que se seguiu a crise de 1929, e que
tem inicio com o Governo Provisério (1930-34), iria inaugurar, por outro lado, uma novo periodo
que poderia ser caracterizado, nas palavras de Lorenzo-Fernandes (1976:154), “como fase de
centralizagdo sem objetivos, ou de resposta autoritaria as circunstincias imediatas”. Ou ainda: um
trabalho de ordenagio institucional traduzido em um conjunto de elementos dispersos (Lima,

1995).

Pelo elevado grau de desnacionalizagdo que experimentava e pela precariedade do aparato
regulatorio e juridico, a atividade do setor foi, como era esperado, objeto de questionamentos
constantes, principalmente quanto & exploragdo de lavras e quedas d’agua sob regime de concessio
estadual ou municipal - direito consagrado pela constitui¢do de 1891. O Decreto 20.395, de
15.09.1931, suspendia as transagdes envolvendo jazidas minerais e quedas d’agua, e passava a dar
ao governo federal, na pratica, o dominio das concessdes, liberando o direito de acesso as riquezas

€ a0s aproveitamentos energeticos da propriedade do solo.

As mais importantes medidas regulatorias implantadas ao longo da fase inicial do governo Vargas
foram: 1) a criagdo do Departamento Nacional de Produgdo Mineral - DNPM, em 1933, com uma
Diretoria de Aguas, que deveria cuidar das matérias relativas & exploragdo de energia hidraulica
(Decreto 23.016, de 28.07.83); a extingdo da clausula-ouro (Decreto 23.501, de 23.11.33), que
impedia reajustes tarifarios motivados por desvalorizagdes cambiais; €, mais importante talvez, a
decretagdio do Cédigo de Aguas, em 10.07.1934. O Cédigo foi produto de demoradas negociagdes
que se iniciaram em 1907, com a elaboragdo do projeto pelo jurista Alfredo Valaddo. Apesar da
demora de sua implantagdo, ndo ficou imune aos ataques das criticas, que apontavam sua

responsabilidade na queda dos investimentos do setor, isto porque restringia o uso pleno dos bens e
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instalagSes vinculados aos servicos e instituia o custo histérico como base para a fixagdo da

remuneragio do capital investido (Lima, 1995).

O periodo de concessdo era também alterado pelo Cédigo, passando para 30 anos, prorrogaveis até
50 anos, no caso da realizagdo de investimentos considerados compativels com o prazo. As
concessdes eram exclusivamente reservadas a brasileiros ou a empresas organizadas no Brasil. O
codigo expressava o estado-da-arte dos modelos de regulagdo implantados em outros paises €, no
que concernia ao dispositivo do custo historico, sofreu marcante influéncia do cédigo norte-
americano, cuja pretensio era proteger o capital investido em meio ao periodo de deflagdo que se
sucedeu imediatamente apés a grande depressdo de 1929 (Tendler, 1968, apud Vianna, 1991). O
custo historico foi regulamentado em 1941 (Decreto-Lei 3.128, de 19.03.1941) e definiu o ativo em
servico como base para a avaliagio historica e para a aplicagdo da taxa de 10%, a titulo de

remuneragdo do investimento (Lima, 1995).

Em 18 de maio de 1939, é cniado, pelo Decreto-Lei 1.285, 0 CNAEE - Conselho Nacional de Aguas
e Energia Elétrica, que se vinculava diretamente ao Presidente da Republica. Sua atuagdo foi
importante para promover adaptagdes nos dispositivos do Cédigo de Aguas, que serviram para
permitir que a acdo empresarial pudesse superé.r as crises de racionamento de energia que

comecaram a ocorrer a partir daquele ano.

A internalizagdo da producio industrial € uma seqiéncia l6gica das limitagdes impostas a entrada
de produtos importados no Pais com a redugdo das receitas de importagdo, € que provocou
caréncias no mercado interno. Com o nivel de renda do setor cafeeiro sustentado ¢ com a demanda
dos bens importados mantida no mesmo nivel, ocorreu sensivel elevagio dos pregos relativos
aqueles bens. A industria brasileira beneficiou-se com a migragdo de capitais antes investidos no
setor cafeeiro (Baer, 1977). Assim € que as taxas de crescimento do produto industrial foram em
redor de 11% ao ano, entre os anos de 1933 e 1939. Considerando um periodo mais extenso, ou
seja, observando um periodo que alcanga 1945, o desempenho industrial foi, entretanto, de menor
significancia. A deflagragdo da II Guerra Mundial veio a enfraquecer novamente a capacidade de
importagdo de equipamentos, desta vez muito mais por razdes de natureza de logistica de

suprtmento do que por restricdes cambiais.
A tabela 2.1 reune informagdes sobre a evolugdo da capacidade instalada no pais entre 1930 e 1945,

em cotejo com o aumento dos niveis de consumo total nas cidades de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. O

consumo nas duas cidades citadas expandiu-se em cerca de 250% durante todo o periodo, enquanto
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que suas taxas anuais situaram-se na média de 8,1%. Observa-se que o mesmo n3o se deu com
relacdo as taxas de crescimento da capacidade instalada da industria. A taxa global de crescimento
foi da ordem de 74%, considerado o mesmo periodo, ao passo que as taxas anuais de crescimento
gravitavam ao redor da média de 3,7%. A persisténcia de tais nimeros era o sintoma da crise

anunciada.

Tabela 2.1. Evolugdo da Capacidade Instalada da Induastria de Energia Elétrica e do Consumo de
Energia Elétrica nas Cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro - 1930-1945

Capacidade Instalada (1) Consumo Energia Elétrica (2)

Ano Térmica Cresc Hidraulica Cresc Total Cresc Consumo Cresc

Poténcia MW % Poténcia MW % Poténcia MW % MWh %
1930 149 - 630 - 779 - 260.192 -
1931 153 3,1 646 2,5 799 2,6 269.975 3,8
1932» 1.56 1,7 649 0,5 805 0.8 280.411 3.9
1933 159 2,2 - 658 1,4 817 1,5 313.863 11,9
1934 163 2,5 665 11 828 1.3 356.783 13,7
1935 ‘ 173 6,2 677 1,7 850 2,6 411.091 15,2
1936 179 3,3 746 10,2 925 8,8 469318 14,2
1937 192 73 755 1,2 947 2.4 514.455 9,6
1938 215 11,6 947 25,5 1.162 22,7 532.708 3,5
1939 224 4,3 952 0,5 1.176 1,2 563.363 5,8
1940 235 4,7 1.009 6,0 1.244 58 596.340 5,9
1941 242 3,3 1.019 0,9 1.261 1,4 671.783 12,7
1942 247 2,0 1.061 4.1 1.308 3,7 732.383 9.0
1943 248 0,5 1.067 0,6 1.315 0,6 780.210 6,5
1944 257 3,6 1.077 0,9 1.334 1,4 863.161 10,6
1945 262 1,8 1.080 0.3 1342 06 903615 4,7

Fonte: (1) - VILLELLA, Annibal V. e SUZIGAN, Wilson, Politica de Governo e crescimento da economia brasileira:
1889-1945, 2. ed, Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1975, p. 365; apud ELETROBRAS (1988).

LEVY, Maria Barbara, Historia da Bolsa de Valores do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, IBMEC, 1977, p. 406. (2)
Conselho Nacional de Economia, Exposicdo geral da situagdo econdmica do Brasil, Rio de Janeiro, 1951, citado por

LIMA, José Luiz, Estado e Energia Elétrica no Brasil, S3o Paulo, IPE/USP, 1984, p. 55; apud ELETROBRAS (1988).

Fatores adicionais, que n3o o estrangulamento da capacidade de importar ou o aumento do
coeficiente de demanda por energia elétrica motivado pela introdugdo dos bens de comsumo
duraveis, explicam as razdes para o desempenho insuficiente da indastria. A primeira explicagédo
seria de natureza estritamente técnica. A predominancia da hidreletricidade permite folgas, que sdo

absorvidas em saltos discretos, que geram novamente folgas temporarias. Certamente, a razdo mais



relevante refere-se ao desincentivo que o Cddigo de Aguas trazia para as empresas estrangeiras
instaladas no pais. Novos investimentos implicariam em revisdes nas condi¢des de contratagdo

vigentes, que poderiam significar perdas de privilégios adquiridos (Vianna, 1991).

Além das ja apontadas iniciativas governamentais no campo da regulagdo da industria,
principalmente apds o término do Governo Provisério e do inicio do Estado Novo, caracterizam o
periodo o crescimento acentuado do consumo de energia, a resposta limitada com respeito ao
crescimento da oferta e o estabelecimento de relagdes de atragdo-repulsdo do governo com os
investidores estrangeiros (Light ¢ AMFORP), fundamentadas na exacerbagdo das pressdes
nacionalistas igualmente distribuidas a esquerda e a direita do espectro politico que amparava

politicamente o governo autoritario de entdo.
2.5. A crise do Pds-Guerra (1946-1950)

Greiner (1994) lembra que a crise que veio a dominar os servigos elétricos, no pos-guerra, duraria
por mais duas décadas, e assumiria contornos dramaticos que implicaram, inclusive, em
racionamentos explicitos durante os periodos de estiagem prolongada. Convém ndo esqueéer
também que a expansdo do setor mantinha-se reprimida, mantendo-se praticamente estagnada entre

1940 e 1945.

O término das hostilidades ndo representou o retorno do fluxo de investimentos que se esperava. A
rota prioritaria das inversdes de capitais norte-americanos deslocou-se para a reconstru¢do da
Europa e para o fortalecimento de suas aliangas no Pacifico. Paralelamente, ocorria no centro
dinimico da economia mundial, inclusive nos Estados Unidos (TVA - Tennessee Valley Authority),
um crescendo de intervengdes estatais, € mesmo nacionalizagdes, principalmente na area da infra-
estrutura, que tinham como meta a rapida superacdo das dificuldades, paralisagdes e atrasos
surgidos no periodo de guerra. O éxito do Plano Marshall motivou a criagdo de organismos
multilaterais de crédito: BIRD e BID, que vieram a desempenhar importante papel no

desenvolvimento da industria no Brasil, ao longo das décadas de 60 e 70.

O periodo que iria até os primeiros anos da década de 50, ou até o retomo de Vargas, pode ser
subdividido em duas fases, conforme Lorenzo-Fernandes (1976): (1) fase dos liberalismos sem
controles (1946/1947) e (2) fase dos controles de emergéncia e procura de solugdes de maior
amplitude para a economia (1948-1950). No plano politico-ideologico, evidencia-se o confronto

entre “nacionalistas” e “privatistas”. O confronto caracterizou-se por um movimento pendular,
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nunca definido claramente. O primeiro ano do periodo ¢ também o ano inicial do Governo Dutra, e
0 ano em que uma nova constituigdo mais liberalizante entra em vigor, ainda que conservando o
espinto intervencionista do Estado. No que concernia aos destinos do setor, as divergéncias
concentraram-se em torno do Coédigo de Aguas (Vianna, 1991). A questdo do custo histdrico
continuava a suscitar controvérsias, assim como o grau de monopolio que a estrutura de mercado
viria apresentar, € a taxa de remuneragdo legal de 10%, considerada aquém da atratividade de
investimentos alternativos. A inser¢do mais significativa foi quanto a forma de tributagio dos
energéticos, ja que criava a figura do imposto Unico € antecipava o futuro imposto sobre energia

elétrica.

Enquanto o governo Dutra administratava a economia pela via - quase que exclusiva - da politica
cambial, a 4area da infra-estrutura do pais vivia o agravamento da sua crise financeira e

institucional, resumida por Lessa (1982, apud Greiner, 1994:122):

“ O setor publico ndo esteve aparelhado, nem financeira nem institucionalmente
para fazer face as crescentes necessidades de capital social basico de suporte para
esta industrializagdo acelerada. Forjou-se, assim um importante desequilibrio
estrutural, mormente no bindmio energia-transporte, que continuou a repousar nas

velhas inversdes do modelo primério-exportador”.

-As primeiras iniciativas de agdo direta do Estado para tentar romper o imobilismo foram a
implantagdo da Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco - CHESF, em margo de 1948 ¢ o
langamento do Plano SALTE (Saude, Alimentagdo, Transporte e Energia), que foi aproVado pelo
Congresso em 1950 (Let n® 1.102, de 18.05.50), mas que havia sido concebido pelo Dasp, com
ba-ses em estudos realizados no Estado Novo. Dificuldades financeiras fizeram com que o plano
fosse praticamente abandonado em 1952. “O balango da administragdo Dutra em relagdo as
exigéncias de ampliagdo do capital social basico - finaliza Lima (1995:56) - revela um profundo
desequilibrio na capacidade de atendimento dos servigos pulblicos € crdnicos pontos de

estrangulamento da industnializag@o brasileira”.
2.6. O segundo Governo Vargas (1951-1954)
No segundo governo do ciclo Vargas, a crise alcanga proporgdes expressivas. O flanco externo
continuava a refletir os desdobramentos da I Guerra Mundial, agora transmutada na Guerra Fria. A

Guerra da Coréia impediu a normalizagdo dos fluxos de capitais e a estabilizagdo cambial, mas
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obrigava atitude reativa na dire¢do da superagdo da crise doméstica. A segunda fase de Vargas
caracterizou-se pelo viés estatizante no que se referia a atuagio desenvolvimentista, sem abrir médo
entretanto de tratativas na dire¢do ao acesso de financiamentos do governo norte-americano,

especificamente aqueles do EXIMBANK ¢ do Banco Mundial.

Na inauguragdo de seu governo, Vargas encaminha mensagem ao Congresso Nacional, na qual
apresenta sua agenda de trabalhos para o periodo a se iniciar. A mensagem explicitava que estava
reservado ao Estado os investimentos nos setores de transporte e energia. Além da busca de
empréstimos € financiamentos externos, Vargas da um passo importante para a criagio de fontes
para o financiamento do desenvolvimento, e cria, em 1952 (Lei 1.628, de 20.06.52), o Banco

Nacional de Desenvolvimento Economico - BNDE.

Ao BNDE caberia administrar os recursos de natureza fiscal instituidos pela Constituicdo de 1946,
mas até entdo ndo regulamentados. Em maio de 1953, o governo encaminha ao Congresso projeto
de lei 3.204/53, que propunha a criagio do Imposto Unico sobre a Energia Elétrica (TUEE) e o
Fundo Federal de Eletrificagdo (FFE). O projeto foi transformado na Lei n® 2.308, em 31.08.1954,
logo apds a morte de Vargas. A razdo na demora para a aprovacdo do projeto estava na disputa
pela divis@o dos recursos fiscais a serem arrecadados. Pressdes regionais fizeram com que a matéria

s6 fosse resolvida em 1961, ja no governo Kubistscheck.

O terceiro dos quatro grandes projetos de lei enviados para tramitagdo no Congresso Nacional
versava sobre os programas de investimentos do setor elétrico, consubstanciados no Plano Nacional
de Eletrificagdo. Por fim, o projeto de let 4.280/54 autorizava a Unido a constituir a Eletrobras -
Centrais Elétricas Brasileiras S.A., que, por sinal, também s6 seria aprovado em 1961, no curto

Governo Janio Quadros.

O documento mestre do conjunto de projetos que visavam promover o desenvolvimento da
indistria no Pais denominava-se “Memoria Justificativa do Plano Nacional de Eletrificagdo”. O
trabalho representava bem o idedrio de Jesus Soares Pereira, um dos principais membros da
Assessoria Economica de Vargas, ao lado de Romulo de Almeida. A “Memoria” destacava a
vocagdo hidrelétrica do nosso parque gerador, mas acentuava a forte dependéncia de aportes de
capital, que ndo seria superada pela concorréncia dé capitais privados, mas sim por uma maior
atuagdo estatal. Politicamente, entretanto, o afastamento dos investidores privados, em especial os
estrangeiros ja alicergados no Pais, constituia-se problematica, em face dos intimeros programas de

cooperagdo emi curso entre 0os Governos do Brasil e dos Estados Unidos. A contradigdo marcou o
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desenvolvimento e definiu o “pacto de clivagem” que veio configurar a indistria a par{ir de entio,

conforme acentuado por Nivaldo José de Castro (1985) apud Vianna (1991:33):

“A redefini¢do da posigdo das empresas estrangeiras no setor envolveu uma
intensa negociagio politica que resultou na configuragdo de um acordo explicito
gestado ao longo de varios anos. Este acordo, que denominamos “pacto de
clivagem”, celebrou uma divisdo de fungdes intersetorial: a gerago e transmissdo
tendiam a ficar sob a responsabilidade do Estado, enquanto a distribui¢do caberia

as empresas privadas”.

O ciclo Vargas terminava sem que o Cddigo de Aguas estivesse regulamentado, ¢ sem que as
principais contradi¢des, dualidades e dicotomias do sistema estivem unificadas, mas com todas as
principais questdes que iriam definir o curso do desenvolvimento dos setor colocadas. Em muitos
casos muitas dessas propostas foram transformadas em agdes concretas e pragmaticas, em

momentos posteriores.
2.7. O Ciclo desenvolvimentista e a cria¢ao da Eletrobras (1954-1962)

O periodo imediatamente posterior 2 morte de Vargas ( agosto de 1954), que se estende até o inicio
do Govermno Kubitscheck (1956), ¢ que estd sendo definido, neste contexto, como primeiro
interregno, foi caracterizado de acordo com Lima (1995:68) pela “instabilidade do quadro politico
institucional, no plano interno, e pela reacomodagio das grandes poténcias, no plano internacional,
depois da Guerra da Coréia”. O periodo sena caracterizado também pela ortodoxia econdmica e
pela tentativa de atrair capitais externos (Instru¢do Sumoc 113). O sistema cambial estava deixando
~de ser- considerado, analisa Baer (1977: 47), “como simples instrumento para enfrentar as
dificuldades do balango de pagamentos e passando a ser visto, antes, como um método para
promover conscientemente a industrializa¢gdo do pais e de assim transformar radicalmente a

estrutura da economia brasileira”.

O ciclo do desenvolvimento, ou a era Kubitscheck, ¢ um dos capitulos da historia econémica
recente do pais mais analisados, € significou na realidade reconciliar-se plenamente com as
ideologias, metodologias e processos praticados pelos centros dindmicos da economia mundial, em
particular os Estados Unidos. A ideologia e a politica desenvolvimentista de Kubitscheck estio
sintetizados no Plano de Metas (1956-1961), que teve como base estudos realizados pela CEPAL -

Comissdo Econdmica para América Latina e pelo BNDE, em 1955. Cinco setores basicos foram

30



eleitos como prioritarios: energia, transporte, alimentagio, industrias de base e educagdo. No que
dizia respeito as aplicagdes em energia e transporte, estavam programadas inversdes que
correspondiam a cerca de*73% do total a ser investido durante a vigéncia do Plano (43,5% para
energia). A meta de crescimento para o setor era elevar em cerca de 136% a capacidade instalada
da industria, num periodo de 10 anos (1956-1965). Ao final do ciclo de planejamento, a capacidade
de provimento energético total do setor seria de 8.255 MW. Isso representava um crescimento

médio anual de 10% (ELETROBRAS, 1988).

Apesar da intengdo de criar um clima favoravel ao investimento privado na economia como um
todo, reconheceu o govemno Kubitschek a dificuldade em atrair recursos privados para aplicagdo na
industria. O problema estava na baixa rentabilidade real dos capitais empregados, em razéo do
sistema de tarifa¢do baseado no custo histérico, na taxa de remuneragio rigida - fixada em 10% a.a
e aplicavel sobre uma base depreciada pela inflagdo -, € no prazo de caducidade das concessdes. -
Portanto, em setembro de 1956, foi encaminhado ao Congresso Nacional o projeto n° 1.898, que
propunha o reajustamento trienal do investimento inicial e a elevagdo da taxa de remuneragéo legal
do investimento para 12%, reajustes automaticos nas tarifas com base no aumento de pregos da
energia comprada, na elevagdo dos salarios € encargos sociais, assim como na variagdo cambial,
sempre que essa ultrapassasse os 10%. O projeto propunha também a defini¢do de novas condigdes
de caducidade, em que os confiscos de bens seriam substituidos por multas (ELETROBRAS, 1988;
Vianna, 1991).

O projeto n° 1898 provocou fortes reagdes da corrente nacionalista que entendia que o governo, ao
invés de “favorecer grupos econdmicos que contrariavam o interesse publico”, deveria empenhar-se
na criagdo da Eletrobrds ¢ na observancia das regulamentagdes do Cddigo de Aguas
(ELETROBRAS, 1988:143). O presidente Kubitschek optou por baixar em fevereiro de 1957, o
Decreto n® 41.019. Em rela¢@o ao projeto original, o governo abria mdo do aumento da taxa de
remuner2530, que se manteria em 10%, e da corre¢do monetéria do investimento inicial. O Decreto
garantia, entretanto as concessionarias aumentos automaticos, sempre que os custos das empresas
se elevassem (Vianna, 1991). Esse Gltimo ponto representou uma vitdria das concessiondrias, ainda

que 0s aumentos, a juizo do Estado, pudessem ser cancelados.

O modelo institucional que se originou da politica de acomodag@o de Kubitschek resultou na
adogdo da configuragdo do setor conforme desenho do Plano Nacional de Eletrificagdo de 1954. As
empresas publicas, federais e estaduais, caberia a iniciativa da expansio da capacidade instalada, as

concessionarias particulares, estrangeiras e nacionais, os servigos de distribuicdio da energia
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elétrica. Essa politica atenuava divergéncias entre o Estado e a iniciativa privada, ainda que fatos
isolados tivessem ocorrido, como a encampagio da Amforp, em 1959, pelo governo do Rio Grande
do Sul (ELETROBRAS, 1988). '

Enquanto ndo se constituiu a holding Eletrobras, coube ao BNDE a fung¢io de coordenacgdo do
mvestimento publico na area de energia elétrica. O BNDE ja administrava o Fundo Federal de
Eletrificag@o - FFE e assumiu igualmente a coordenagdo da distribui¢do dos recursos do Imposto

Unico sobre Energia Elétrica - IUEE, que se destinavam aos estados e municipios (Lima, 1995).

A criacdo da Eletrobras € um capitulo a parte na historia do setor elétrico brasileiro e € talvez a
unica marca do Governo Janio Quadros, o segundo intefregno, que antecederda a uma nova crise € a
um novo rumo para o setor. O projeto de lei n® 4.280, que instituia a Eletrobras, foi encaminhado,
como vimos, em 1954, ficando em tramitagdo no Congresso Nacional desde entdo. O projeto foi
aprovado, depois de emendado, em maio de 1956, e enviado ao Senado. O pensamento liberal, no
Senado, na imprensa e em diversas entidades, como o Instituto de Engenharia de Sio Paulo,
reagiram a idéia da criagdo da Eletrobras, uma nova Petrobras,diziam. Durante a Semana de
Debates sobre Energia Elétrica, ouviram-se criticas ao Codigo de Aguas, inibidor da iniciativa
privada, € 4 incapacidade do Estado em substituir o capital privado no setor elétrico. Dentro do
proprio governo, vozes discordantes sugeriam que fossem dados meios para a melhor utilizagdo da
extraordinaria experiéncia das empresa privadas no interesse geral, ao invés de se criar a Eletrobras

(Vianna, 1991).

A criag@o do Ministério das Minas e Energia, em 1960, que também havia sidb proposto durante o
Governo Vargas, iria facilitar as articulagdes para a aprovacdo da Eletrobrds. Mas sera somente em
1961 que o Congresso Nacional aprova a criagdo da Eletrobras. A Lei 3.890-A, de 25.04.1961,
entregava 4 Eletrobras o papel que até entdo o BNDE desempenhava, ou seja, o de entidade
responsavel pelo planejamento dos setor € administradora do Fundo Federal de Eletrificagio, além
das carteiras de aplicagdo em projetos conduzidos pelas concessionarias. Do projeto original foram
expurgadas as atribuigdes que permitiam a vinculagdo com a indistria de material elétrico pesado.

A empresa foi oficialmente instalada em 12 de junho de 1962 (Lima, 1995).
Ao final do ciclo desenvolvimentista, a industria apresentava uma capacidade instalada de 5.729

MW, com uma taxa média de crescimento de cerca de 9%, taxa bem proxima da meta de 10%, e

ainda que de elevado grau de dispersdo em relagdo a sua média. Em 1959, a capacidade instalada
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aumentou somente 3,1%, ao passo que no ano seguinte explodid os 16)6%6'rEégstrddos 4 Tabela

2.2).

Tabela 2.2. Evolugdo da Capacidade Instalada de Energia Elétrica - 1945-62

ANOS TERMICA HIDRAULICA TOTAL ' TAXA DE
(MW) (MW) (MW) CRESCIMENTO (%)

1945 262 1.080 1242 -
1946 281 1.134 1.415 55
1947 283 1.251 1.534 8,4
1948 292 1.334 1.625 5.9
1949 304 1.431 1.735 6,8
1950 347 1.536 1.882 8,5
1951 355 1.585 1.940 3,1
1952 387 ‘ 1.598 1.985 2.3
1953 418 1.687 2.105 6,0
1954 632 2.173 2.806 33,3
1955 667 2.481 3.148 12,2
1956 675 2.875 3.550 12,7
1957 764 3.003 3.767 6,1
1958 769 3.224 3.993 6,0
1959 799 3316 4.115 3.1
1960 1.158 3.642 4.800 16,6
1961 1.396 3.809 5.205 8,4
1962 1.603 4.126 5.729 10,1

Fontes: De 1945 a 1947. BERENHAUSER Junior, Carlos, La energia eléctrica en el Brasil, In: Estudios sobre la
electricidad en America Latina, Nova Iorque, ONU, 1964, v. 2, p. 37. De 1948 a 1962: CNAEE, Aguas ¢ Energia
Elétrica, Rio de Janeiro, n. 49, p. 94; apud ELETROBRAS (1988).

Interessa notar que no mesmo periodo considerado houve uma inversio quanto a irhponéncia das
participagdes privada e publica na responsabilidade pelo aumento da capacidade instalada. Assim é
que em 1956, ano de referéncia, o setor privado detinha cerca de 72% da capacidade instalada do
setor, caindo para algo como 55% em 1962. A capacidade instalada sob controle publico quase que
duplicou, saltando de 18,5% para aproximadamente 31%, em 1962 (tabela 2.3). E importante notar
que a Light e a AMFORP continuavam representando uma parcela expressiva da oferta de energia
no final da década de 50, inicio da década de 60. Ambas controlavam o mercado das regides
economicamente mais importantes do pais. As principais empresas de capital privado nacional

atuavam no interior dos estados do sul e do sudeste.
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Tabela 2.3. Evolugdo da Capacidade Instalada de Energia Elétrica, Por categoria de Concessionario -
1952-1962 ‘ ' '

PUBLICO v PRIVADO AUTO-PRODUTOR . TOTAL

ANOS Poténcia Part. Poténcia Part. Poténcia Part. Poténcia Part.
(MW) (%) (MW) (%) (MW) (%) MW) (%)

1952 136 6,8 1.636 82,4 214 10,8 1.985 100
1953 171 81 1.631 77,5 302 14,4 2.105 100
1954 303 10,8 2.160 77 343 12,2 2.806 100
1955 539 17,1 2248 71,4 362 11,5 3.149 100
1956 657 18,5 2.552 71,9 341 9,6 3.550 100
1957 681 18,1 2.696 71,6 390 10,3 3.767 100
1958 824 20,6 2.743 68,7 426 10,7 3.993 100
1959 968 23,5 2.724 66,2 423 10.3 4.115 100
1960 1.099 22,9 3.182 66,3 519 10,8 4 800 100
1961 1.342 258 3.242 623 622 11,9 5.205 100
1962 1.792 313 3.161 55,2 776 13,5 5.729 100

Fonte: CNAEE, Aguas e Energia Elétrica, Rio de Janeiro, n. 49, 1963, p. 96,
Idem, Mundo Elétrico, Sio Paulo, n. 104-A, jun. 1968, p. 13; Apud ELETROBRAS (1988)

2.8. O novo ordenamento industrial e a expansao do sistema (1964-1980)

A crise politico-institucional eclodiu em meados da década de 60 teve uma importdncia
significativa para a implantagdo de reformas no setor que, na opinido de Lima (1995: 89),
“incorporaram o sentido autoritario resultante do movimento militar de 1964 e, de outro, atenderam
a necessidade de reorganizagio do investimento publico, de modo a adequa-lo ao estagio alcangado
pela economia brasileira”. Lima (1995: 89) acentua ainda que “ a partir de entdo, a legislagdo ¢ a
dindmica institucional deixaram de expressar a ordenagdo das relagdes entre o poder pablico € o

setor privado e passaram a desenvolver-se na Orbita do Estado e da empresa piblica”.

A alteragdo institucional mais importante, apds a consolidagio da Eletrobras, ¢ do seu
relacionamento com suas coligadas e subsidiarias, foi a transformagdo da Divisdo de Aguas do
Departamento Nacional de Produgido Mineral em Departamento Nacional de Aguas e Energia -
DNAEE, em 17.12.1965, com a Lei 4.904. O DNAEE absorvia as fungoes de poder concedente do
CNAEE, respondendo pela concessdo dos aproveitamentos hidricos, pela fixagdo de tarifas e pela

arbitragem de pendéncias e pela fiscalizagdo de empresas atuantes no setor. Ao Ministério das
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Minas e Energia - MME, coube a missdo de definir as politicas setoriais para o setor. A Eletrobras
seriam reservadas as fungdes executoras e planejadoras das politicas tragadas no ambito da

Eletrobras.

A consolidagdo financeira do setor foi facilitada pela edi¢do da Lei 4.156, de 28.11.62, que criou o
empréstimo compulsorio e transformou o Imposto Unico sobre Energia Elétrica em tributo ad
valorem. Igualmente importante foi a aprovagdo da Let 4.357, de 16.07.1964, que instituia a
corre¢do monetaria e o realismo tarifario. A reforma for completada com a publicagio dos Decretos
54.936 e 54.937, de 04.11.1964. O primeiro tratava da aplicacdo da corre¢do monetaria sobre os
ativos imobilizados; o segundo tratava de uniformizar o regime de concessdes dos servigos de
energia, de modo a definir o investimento remuneravel de cada empresa e valor das tarifas. As
medidas facilitaram a aplicagcdo da taxa de remunerag@o sobre o custo do servigo devidamente
atualizado monetariamente € aumentaram a capacidade de autofinanciamento das empresa (Lima,
1995). Posteriormente, em 20.05.1971, através da Lei 5.655, foi definida a elevagdo da taxa
maxima de remuneragdo legal de 10 para 12%. O mesmo dispositivo legal reduziu a aliquota do
imposto de renda sobre os lucros das empresas concessionarias de 17 para 6%, e modificou a
sistematica da quota de reversdo que passou a ser transferida para a Eletrobras, constituindo a
Reserva Global de Reversdo - RGR, que senia usada para os casos de reversdo, encampagdo dos
servi¢os publicos de energia elétrica ou em empréstimos a concessiondrias para a expansdo dos

respectivos servigos.

Completando a consolidagdo financeira do setor, ¢ mercé da autonomia financeira obtida com a
recuperagdo tarifiria, as empresas do setor elétrico deram inicio a sua inser¢do no mercado
financeiro internacional, fazendo uso acentuado dos mecanismos do tipo supplier’s credits, das
linhas de acesso aos recursos dos organismos muitilaterais de crédito, mais tarde completados, ou
em certos casos, substituidos por empréstimos em moeda contratados com bancos privados, no

euromercado.

O novo ordenamento institucional do setor, que soO seria concluido na década de 70, gravita em
torno da Eletrobras, que cria subsidiarias e incorpora empresas. Paralelamente, as empresas
estaduais vdo se formando através da transferéncia de concessiondrias locais € da compra das
antigas subsidiarias da AMFORP. Em 1979, a Eletrobrdas compra a Light e, posteriormente, a
transfere para o subsistema paulista a empresa, que seria depois transformada na atual Eletropaulo.
O subsistema Light do Rio de Janeiro e a Escelsa, do Espirito Santo, formariam com as quatro

empresas de ambito regional (Furmas, CHESF, Eletronorte e Eletrosul) o conjunto de empresas
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controladas pela holding Eletrobras, chamadas, até 1977, de subsididrias. A Eletrobras teria
participagdo em 28 outras empresas, denominadas coligadas. Nessas empresas, antes denominadas
associadas, a holding tinha participagdo aciondria inferior a 50% do capital controlador. Em sua
maioria, as empresas coligadas distribuem a energia fornecida pelas controladas regionais. Existem
entretanto 5 empresas (CESP, Cemig, Copel, CEEE e Eletropaulo) que, pertencendo ao conjunto
das empresas coligadas, possuem geragdo propria. Em 1989, por exemplo, da capacidade instalada
total, as coligadas respondiam com cerca de 31,5% da poténcia total do sistema, um néGmero
bastante expressivo se comparado ao total de responsabilidade das controladas da Eletrobras, que

estava na faixa de 42,1 %.

O universo de empresas que s¢ associaram ao sistema Eletrobras foi completado com a criagdo da
Itaipu-Binacional, empresa encarregada da construgdo da hidrelétrica do mesmo nome. A Lei
5.899, de 05.07.73, estabeleceu a obrigatoriedade da aquisigdo por parte de Furnas e Eletrosul de
toda a parcela de energia destinada ao Brasil pelo Tratado de Itaipu, obrigando também as demais
empresas geradoras e distribuidoras a adquirirem a energia supnida por Itaipu, através das duas
controladas regionais. A mesma lei instituiu os Grupos Coordenadores para Opera¢ado Interligada -
GCOI, que foram regulamentados pelo Decreto 73.102, de 07.11.73, que tinham a incumbéncia da
coordenagio operacional dos sistemas das regides Sudeste € Sul. A composi¢ido dos grupos reunia,
além de representantes do DNAEE e da Eletrobras, representantes da empresas geradores ¢

distribuidoras.

O periodo que compreende o final da década de 60 e que vai até o inicio dos anos 80 sera o periodo
de maior crescimento do setor em toda a sua histéria. O aumento da capacidade média geral entre
1968 ¢ 1973 foi de 14,5%. Entre 1967 ¢ 1980, as taxas de crescimento médio anual foram de
11,6%, enquanto entre 1980 ¢ 1989 essa taxa cai para 6,1% anuais, embora seja registrado no
periodo um aumento de oferta ocasionado pelo comissionamento das primeiras unidades da Usina
Hidrelétrica de Itaipu e pelo inicio de funcionamento da central nuclear Angra 1. Essas informagdes

estdo apresentadas na Tabela 2.4.
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Tabela 2.4. Setor Elétrico Brasileiro - Capacidade Nominal Instalada (1967/1989)

ANO HIDRELETRICA TERMELETRICA NUCLEAR TOTAL
1967 5.787 2.255 - : 8.042

1968 6.183 2372 ; 8.555

1969 7.857 2.405 ; 10.262
1970 8.984 2.255 . 11.239
1971 10.280 2.354 } 12.634
1972 11.136 3.783 ; 14.919
1973 12.600 4246 : 16.846
1974 13.880 4.490 ; 18.370
1975 16.472 4722 ; 21194
1976 18.054 4732 . 22786
1977 19,544 4.941 ; 24 485
1978 21815 5.226 : 27.041

1979 24 385 5683 ] 30.068
1980 27.649 5.823 ; 33.472
1981 31173 6.096 3 37.269
1982 33.156 6.190 ] 39346
1983 34179 6.187 : 40.366
1984 35623 6.173 3 41.796
1985 38.128 6.372 657 45.157
1986 39,887 6.509 657 47.053

1987 43.467 6.576 657 50,700
1988 46.406 6.691 657 53.754

1989 49843 6.672 657 57.172

Fonte: ELETROBRAS - RELATORIO ELETROBRAS 1971, ELETROBRAS-SIESE;
Apud Vianna (1991).

Para Santana (1994), o periodo que teve seu comego ao final dos anos 50, e se encerra ao final dos
anos 70, fo1 marcado basicamente pelos seguintes fatos principais:
1. complementagdo do processo de estatizagdo do setor;
2. sistematica de planejamento centralizada;
passagem da coordenag@o do planejamento do BNDE para a Eletrobras;
interligagdo dos sistemas elétricos regionais;
politica tarifaria realista;

convivéncia com as restrigdes impostas pela primeira crise do petroleo;

SNV P

agravamento das Iimitagdes financeiras do setor.
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2.9. A Crise institucional e financeira (Anos 80-90)

Os dois #ltimos fatos apontados por Santana (1994), como caracteristicos da fase de maturagio do
setor, foram também os motivos que mais relevancia tiveram na determinagdo da trajetéria da

industria a partir da década de 80.

E sabido que o primeiro choque do petroleo, em 1974, causou sérios transtornos as contas externas
do pais. S6 naquele ano, o déficit comercial atingiu US$ 9,9 bilhdes, em délares de 1984 (Castro &
Souza, 1985: 27). Essa inflexdo dramatica no comportamento das nossas contas externas pegou o
pais em meio a um processo, ja iniciado, de transformagdo industrial consoante a politica de
substitui¢do de importagdes, agora ndo mais voltada para a redugdo na pauta de importagdo dos
bens de consumo duraveis, mas essencialmente destinada a redugdo dos itens relacionados com
bens de capital ¢ insumos basicos. Diante, entretanto, de duas possiveis escolhas para o
enfrentamento da situagdo ( ajustamento ou financiamento), o governo Geisel fez a opgdo pela
segunda estratégia, uma vez que julgava transitoria a crise. O fato € que, escolhendo a estratégia do
financiamento, escolheu-se também a adogdo de uma politica de investimento para o setor que
privilegiava projetos de maior porte, acoplados a pacotes de financiamento externos. Ha que se ter
em conta que as taxas internacionais estavam, a €poca, excessivamente baixas e convidavam ao
endividamento, desestimulando as inversdes em capital de risco. A estratégia escolhida ndo foi
também neutra no que tange as conseqiiéncias inflacionanas, ainda que de certa forma o processo
de financiamento do déficit tenha como objetivo neutralizar o impacto da mudanga dos pregos
relativos dos energéticos, transferindo sua absor¢do para o setor publico, via compresséo tarifaria e

elevagio do déficit pablico.

Para Pastore (1990: 54), “o endividamento crescente teria que arrefecer seu ritmo, o que teria sido
possivel, sem maiores traumas, caso as condigdes internacionais ndo impusessem uma carga
adicional. O sistema tocou suas sirenes de adverténcia em torno de 1980-1981, quando sobrevieram
a elevagdo das taxas internacionais de juros, a queda dos pregos internacionais de produtos
primarios e a recessdo nos EUA e nos demais paises da OECD”. No setor elétrico, a crise da os seus
primeiros sinais de adverténcia com o surgimento de uma crise de liquidez, que se inicia com o
atraso no recolhimento da RGR - Reserva Global de Reversdo e da RGG - Reserva Global de
Garantia por parte de algumas empresas do norte e do nordeste, sendo seguidas pelas grandes

concessionarias de Sdo Paulo (Greiner, 1994).
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Por estarem excessivamente alavancadas em fontes de financiamento externas, o nivel de
endividamento das concessionarias alcancgou até 75%. Com a elevacio da L/BOR e da Prime Rate
acima de 18 % a.a, o equilibrio econdmico-financeiro ficou seriamente comprometido, paralisando
praticamente a continuidade dos investimentos do setor, posto que a geragdo de caixa das empresas
destinava-se prioritariamente ao servigo da divida externa. O protelado ajuste externo ocorrido com
a crise da divida trouxe finalmente a recessdo, provocando a redugio da taxa de expansdo do
mercado. Durante a segunda metade da década de 80, as taxas médias de crescimento do consumo
estiveram em 12,1%, ligeiramente superiores as taxas verificadas no qiingiiénio anterior (70-75),
quando foi de 11,8%. As taxas médias de crescimento do mercado, nos periodos 80-85 e 85-90,
foram de 5,8% e 5,5%, respectivamente. Para que as médias quingiienais tivessem tdo drastica
redug¢do em tdo curto espago de tempo, teve que ocorrer uma redugdio mais que proporcional nas
taxas anuais de expansdo. Em 1990, ano final da série cdnsiderada, a taxa de crescimento anual do
consumo ja estava em 1,8%, confirmando o raciocinio (os dados de mercado sdo do Balango

Energético, Apud Greiner, 1994).

A crise macroecondmica serd o pano de fundo de uma desestabilizagdo financeira e institucional de
grandes propor¢Oes. A par da conjugacdo dos trés pontos j4 apontados: compressdo tarifaria,
redugdo das taxas de crescimento do mercado e aumento descomunal do servigo da divida externa
das empresas, somam-se outros aspectos inerentes as regras de relacionamento entre os agentes
presentes no setor, especificados numa série de agdes que redundaram num ciclo vicioso dificil de
ser rompido. O ponto critico do processo localiza-se na questdo da tarifa equalizada, que havia sido
implantada ao final de 1974 (Decreto-Lei 1383, de 26.12.74). Até aquela data, as tarifas eram
diferenciadas nas diversas regides do pais, tendendo a refletir o custo do servigo efetivo das
concessionarias. Para se compensar ganhos e perdas, tendo em vista a equalizagdo, foi criado o
mecanismo de transferéncia de recursos entre empresas ( artigo primeira do decreto 1383): a
Reserva Global de Garantia, que seria administrada pelo DNAEE. O principio regulador do fundo
era que as concessionarias com lucratividade acima da média recolhessem recursos para o fundo,
ao passo que as deficitarias. receberiam recursos do mesmo. O sistema seria criticado por

Goldemberg (1983: 4):

“Com a introdugdo do conceito de remuneracio média, estabeleceu-se a
equalizagio, de custos e tarifas, sem nenhum critério limitativb que premie ou
penalize as empresas mais ou menos eficientes, tornando indcuo qualquer esforgo
das empresas por maior produtividade, visto que tais ganhos ndo se traduzem em

remuneragdo adicional. A politica tarifaria ficou reduzida a um mecanismo de
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transferéncia, diante do qual o interesse das empresas, sobretudo as menos
rentaveis, € agregar custos crescentes, seja para obter mais recursos da RGG, seja
para diminuir as somas transferiveis. E, portanto, uma sistematica que trabalha
unicamente no sentido do aumento dos custos, sem que haja instrumentos e

critérios limitativos eficazes”.

A desestabilizagdo se acentua, no plano estadual, pela diminui¢do dos aportes de capital dos
Estados e pelo estancamento do fluxo dos recursos da RGR - Reserva Global de Reversdo, que seria
direcionado pela Eletrobras exclusivamente para as suas controladas. As aplicacdes do sistema
foram penalizadas com um aumento generalizado de custos, como conseqiéncia inevitavel da
aceleragdo inflaciondria e dos atrasos nas obras. A crise de inadimpléncia generalizada explode,
mas € também uma grave crise de relacionamento entre empresas concessionarias, empresa holding
e poder concedente, deixando explicito o inicio da faléncia do modelo institucional vigente. Num
primeiro momento, foram suspensos os recolhimentos de RGG ¢ RGR. Em seguida, foram
suspensos os pagamentos de suprimento de energia, de fornecimento de bens e servigos e, por fim,
o servigo da divida. Quanto as inadimpléncias do servigo da divida, convém recordar que as dividas
contraidas junto a comunidade financeira internacional recebiam o aval do Tesouro Nacional, que

acabava por honrar os pagamentos devidos.

A primeira tentativa de solucionar a criée foi a edigdo do Decreto-Lei 1.849, de 13.01.81, que
estabelecia multas de até 100% sobre o valor corrigido da RGG, RGR ou suprimento de energia,
preservando a configuragdo bé.sfca original da equalizagdo tarifaria, mas especificando que a base
de recolhimento da RGG seria a remuneragdo média do setor. As empresas concessionarias
estaduais argiiiram a constitucionalidade do diploma legal, mas foi somente com o Decreto-Lei
2.432, de 17.05.88, que instituiu a Reserva Nacional de Compensagdo de Remuneragdo -
RENCOR, que o direito de remuneragdo minima de 10% volta a se constituir a base para o

confronto de posi¢des credoras ou devedoras da RGG.

A crise se aprofunda, enquanto a idéia da desequalizagdo tarifaria transforma-se no mote
reivindicatorio das empresas concessionarias, principalmente as controlas pelos governos estaduais.
Finalmente, apenas em 4 de margo de 1993, ¢ aprovada a Lei 8.631, que transformou o servigo de
remuneragdo garantido para preco garantido, acabando com a equalizagdo tarifaria. Dos
instrumentos de compensagdo: RENCOR, RGG e CCC, apenas o Gltimo, que visava a cobertura dos

gastos com combustiveis, continuaria a ser rateado entre as empresas. Com respeito as tarifas, ficou
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estabelecido que caberia a cada empresa definir sua estrutura tarifaria, compondo uma tarifa média

que depois seria sancionada pelo 6rgdo regulador o DNAEE.

A nova lei instituiu a celebragdo dos contratos de suprimento de energia entre as empresas
geradoras e distribuidoras € permitiu que as empresas credoras pudessem acessar diretamente as
.contas correntes bancarias das empresas devedoras. Esse tltimo dispositivo tornou-se, na pratica,
de dificil acionamento, em virtude do fato de que a arrecadagdo das empresas era centralizada em
bancos estaduais, que obedeciam orientagdo dos governos estaduais, os quais ndo concediam
autorizag@o para o confisco. Com relagdo ao recolhimento da RGR, a mesma passa a realizar-se
com base num percentual dos investimentos imobilizados. Prevé a lei que inadimpléncias das
concessionarias com relagdo ao recolhimento da RGR vdo impossibilitar a revisdo ou reajuste
tarifario. O resultado mais imediato da aplicagdo da lei foi o processo de encontro de contas
realizado intrasetorialmente. Débitos e créditos acumulados foram objeto de compensagio contabil.
Saldos credores resultaram num processo de securitizacdo com base na emissdo de titulos do
Tesouro Nacional, denominados Elet’s, que passaram a servir de lastro para a contratagdo de

operagdes de crédito ou moeda de privatizagdo.

De certa forma, e a despeito dos progressos introduzidos pela nova lei, fica patenteada a ruptura de
interesses entre empresas concessionarias estaduais, de um lado, e a holding federal, de outro.
Destaca Santana (1995:14) que “a implementagdo de um sistema de tarifas diferenciadas (por
empresas) foi uma necessidade imposta pela quebra dos mecanismos de cooperagdo entre as
concessiondrias, necessarios ao financiamento da equalizagdo”. Considera também Santana (1995)
que a edigdo da le1 acabara chamando a ateng¢do para o papel do érgio regulador DNAEE, tornando
flagrante a necessidade de seu fortalecimento. Entretanto, como lembrou 0 mesmo autor, a Medida
Provisdria 434, de fevereiro de 1994, transferiu para o Ministério da Fazenda o poder de definigéo
dos critérios de fixagdo de tarifas. O efeito dessa mudanga foi a interrupgdo prematura do processo

de recuperacdo tarifaria e a exposi¢do da fragilidade institucional do setor.

E importante ter em conta que algumas reformas estruturais foram tentadas tdo logo se diagnosticou
que expedientes paliativos ndo seriam capazes, por si sO, de dar cabo ao ciclo generalizado de
inadimpléncias e conflitos que marcaram a evolugdo do setor, desde o inicio dos anos 80. Como
acredita Medeiros (1993), as primeiras propostas de reestruturag@o setorial procuravam solucionar
aspectos relacionados aos fluxos de recursos entre as empresas. Permanecia implicito, lembra
aquele autor, que a lideran¢a da Eletrobras era inquestiondvel, ao mesmo tempo que ndo era

alterada a tradigdo de se dirimir conflitos repassando o 6nus das decisGes para os consumidores.
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A primeira proposta de reestruturacdo setorial apds a deflagragdo da crise foi o chamado-PRS -
Plano de Recuperagdo Setorial, que estabelec}a algumas condigdes e metas para o setor, € que
devena ser implantado entre 1985 e 1989. O Plano, aprovado pelo Presidente- da Republica, em
novembro de 1985, baseava-se nas seguintes diretrizes:

e aumento real de tarifas;

e capitalizagdo das empresas;

o melhoria gradativa da remuneragdo do setor, ou seja, entre 1986 e 1989, a remuneragdo
passaria de 7% para 10%;

o absorgdo pela Unido de parte dos custos de construgdo de usinas nucleares;

e redugdo do nivel de endividamento das concessionarias;

e aporte de recursos externos; €

e manutencio e aceleragdo dos investimentos setoriais.

Segundo Greiner (1994), apenas o reembolso dos custos de constru¢do das nucleares e um
significativo aporte de recursos oriundos no valor de US$ 1,6 bilhdo, dos quais US$ 500 milhdes
decorrentes de um empréstimo setorial do BIRD, foram efetivamente realizados. As razdes para o
precoce cancelamento do plano foram motivadas, inicialmente, pela implantagdo sucessiva de
planos econdmicos, que, ao deprimir as tarifas do setor, visavam o controle dos pregos no resto da
economia. Simultaneamente, ocorria um novo afastamento do pais em relagdo & comunidade
financeira internacional, o que contribuiu para 0 estancamento dos recursos das entidades

internacionais.

O PRS foi, sem duvida, a primeira tentativa de por fim aos problemas do setor. Entretanto, sua
énfase nos aspectos financeiros da questio, tornou-o vulneravel a choques externos e a dinimica
intrinseca do setor, a0 mesmo tempo que deixava inconclusa a tarefa de dirimir os conflitos de

relacionamento que minavam de forma centripeta o modelo controladora-controladas-coligadas.

Pode-se afirmar conclusivamente, que ficam patenteadas, por intermédio da andlise historica, as
varias contradigdes que dominaram o curso de desenvolvimento do setor elétrico brasileiro até o
momento. Precocemente, seu destino seria questionado por “nacionalistas” e “privatistas”. Os
primeiros, vencedores historicos, defendendo a centralizagdo, a- maior presenga do Estado,
controles administrativos sobre tarifas, e subordinagdo a macropoliticas definidas num pacto
federativo, cuja contratagio se realizaria além dos limites da industria. Os ditos “privatistas”,

freqiientemente associados ao capital estrangeiro, propugnando pela manuten¢do da légica de
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operagdo capitalista do setor. Posteriormente, o papel reivindicatdrio dos “privatistas” sera ocupado
pelas “coligadas™ a Eletrobras. Novamente, o centralismo administrativo, que instituira a repressdo
financeira do setor, volta -ser questionado. Em nenhum momento o 6rgdo regulador consegue
superar sua debilidade, seja para dirimir conflitos, seja para definir regras de convivéncia ou

atuacio.

Por sua natureza de indastria de “capital social basico”, as decises relevantes do setor
transcendem a sua esfera de autodeterminagdo (Dain, 1986), o que aumenta sua vulnerabilidade a
choques externos, de origem macroecomica ou politica. Todas as iniciativas de reformulagdo
esbarraram nesse contexto de contradigdes e ambigiiidades. Apenas ao final do periodo € que
comega a ser questionada a necessidade de superar as varias dicotomias presentes, o que significa
fazer surgir a idéia da criagio de uma indistria autdnoma de produgdo, transmissdo e distribuigdo

de energia elétrica no Brasil.
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CAPITULO II

3. ANTECEDENTES DA REFORMA BRASILEIRA

3.1. Consideracoes Gerais

O ato final do processo de reforma do setor deve ocorrer com a aceleragdo das privatizagdes das
empresas geradoras regionais ¢ com a definigdo das regras de convivéncia operacional das
entidades que irdo atuar na industria. Esse processo foi antecedido, entretanto, por diversas
tentativas que ndo obtiveram o €xito esperado, nomeadamente: 0 REVISE, a ENSE e o SINTREL.
Dois fatos marcam o periodo imediatamente anterior a reforma: a nova lei das concessdes e a
criagdo de um novo 6rgdo regulador, a ANEEL, que pretende substituir de forma eficaz o atual

DNAEE. Esses cinco momentos estdo descritos € comentados a seguir.
3.2. A Revisao Institucional do Setor Elétrico - REVISE

A primeira tentativa de se realizar uma discussdo sistematica sobre o melhor ordenamento
institucional para o setor aconteceu com a criagdo da REVISE, em 1987. Por iniciativa do
Ministério de Minas e Energia, foi instituida uma comissdo, presidida pela Eletrobras, e que tinha
na vice-presidéncia o diretor-geral do DNAEE. Os demais membros da comissdo eram
representantes da SEST, da SEPLAN, da CNI - Confederagdo Nacional da Inddstria, da ABCE -
Associagdo Brasileira de Concessiondrias de Energia Elétrica, e da AEDENNE - Associagdo das
Empresas de Distribuicdo de Energia das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, além das

concessionarias estaduais e federais.

Os trabalhos da REVISE foram organizados em quatro grupos, que teriam a incumbéncia de
examinar: 1) a organizagdo; 2) a legislacdo; 3) os pregos e o financiamento da expansio; € 4) a
participagdo da iniciativa privada. Os grupos de trabatho, que deveriam produzir um relatorio com
diversas recomendagdes para a reestruturagdo dos setor, apontaram os seguintes pontos criticos: 1)
desatualizagdo da legislagdo basica do setor; 2) endividamento setorial; 3) conflito entre estatais
federais e estaduais; 4) equalizagdo tarifaria; 5) baixo indice de inser¢do do capital privado no
setor; 6) reducdo da influéncia externa; 7) redugdo da cartelizagdo do mercado fornecedor de

insumos; e 8) garantir o fluxo de investimentos para o setor.



Como lembra Medeiros (1993: 115), o principal ponto critico permanecia sem equacionamento
adequado, qual seja, o conflito entre concessionarias estaduais € federais. Em suas préprias
palavras:

“As empresas estaduais desejavam reduzir o papel da Eletrobras no. setor, na
tentativa de resgatar parte da autonomia perdida com a equalizacdo tarifaria e
com a interligacdo do sistema elétrico de poténcia. A Eletrobras, por sua vez,
tentava ampliar seu espago na industria institucional do setor, valendo-se
principalmente do enorme poder que os instrumentos legais, herdados da ditadura
militar, lhe conferiam (principalmente a Lei de Itaipu)”.

O relatério da REVISE expressava consenso quanto ao papel que o DNAEE devena ter, e propunha
para o 6rgdo regulador um regime juridico institucional que permitisse sua autonomia financeira e
administrativa. Com relag@o ao destino da Eletrobras, as propostas divergiam quanto ao papel que
ela ina representar na coordenagdo do sistema, incluindo seus dois principais 6rgdos colegiados:
GCOl e GCPS.

O ponto novativo do projeto seria propor a abertura de espago para iniciativa privada nacional.
Essa participag@o, entretanto, seria marginal, ocorrendo com a ampliagdo da area de atuacgdo das
concessionarias privadas ja existentes - remanescentes da encampacdo. Na drea de geragdo,
considerava a participagdo privada na construgdo de pequenas unidades termelétricas ou
hidrelétricas, cuja existéncia teria como objetivo o consumo proprio, com venda do excedente de
energia as estatais. A proposta estimulava também a formacgdo de consdrcios entre empresas

estatais e privadas para a execu¢do dos novos projetos de geracdo.

Portanto, a despeito de relacionar e descrever apropriadamente os pontos criticos do sistema, o
Relatério Executivo da REVISE ndo consegue superar as contradigdes que vinham minando as
bases do relacionamento interno do setor desde sua formatagio final. Conclui Medeiros (1993: 121)
que “a REVISE ni3o percebeu a verdadeira dimensdo da crise do Estado e as dificuldades em

continuar a manter o papel de principal agente financeiro do setor”.

3.3. A ENSE - Empresa Nacional de Suprimento de Energia Elétrica

Em 1991, na vigéncia do governo Collor, a Secretaria Nacional de Energia prepara uma proposta de
transformacgdo do setor elétrico brasileiro. A concepgdo basica do projeto tinha inspiragdo nos
modelos de estruturagdo industrial que comegavam a ser implantados em paises como a Inglaterra,
Chile, Argentina e Espanha. Na pratica, a proposta consistia em que uma empresa federal de

transmissdo, a ENSE, compraria e revenderia toda a energia gerada acima de 50 MW, sendo
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proprietdria de toda a rede de transmissdo, cuja tensdo estivesse acima de 69 kV. Com a
desverticalizago, as tarefas de coordenag@o, planejamento e execugdo da expansio da rede de
transmiss3o seriam tambérm de responsabilidade da ENSE. A Eletrobras caberia o planejamento da
geragdo, preservando igualmente suas fungdes de fonte de financiamento principal do setor, nos
moldes do Banco Mundial. Os ativos da ENSE seriam oriundos da absor¢do dos sistemas de
transmissdo existentes, através de transferéncias reciprocas de titularidades, entre a ENSE a as

concessionarias estaduais.

Ao DNAEE, caberia instituir e fiscalizar os empreendimentos concedidos através de contratos,
autorizagdes ou permissdes, observando, principalmente, a qualidade dos servigos prestados, além
de promover a licitagdo para a construgdo de usinas geradoras, e homologar as tarifas negociadas
entre as partes. Outra fungdo seria definir normas para a fixagdo de tarifas de distribuigdo pelos
governos estaduais, ainda que o contrato de concessdo fosse o instrumento regulatdrio basico para
a defini¢do de tarifas. Em fungdo do valor da proposta vencedora, seriam definidas as tarifas de
suprimento para as novas unidades de geragdo inseridas ao sistema, ao passo que as tarifas para as
unidades em opera¢do seriam fixadas pelo DNAEE, em fungfo do prazo de depreciagdo. O
consumidor final pagaria uma tarifa que seria formada pelo custo basico da tarifa unificada da
ENSE, acrescida da margem de comercializagio das distribuidoras, o que dependeria da area de

concessdo e da aprova¢do do poder concedente.

Os mecanismos sugeridos pelo projeto para a atragdo dos capitais privados para o setor seriam: 1)
parcerias com as empresas estatais; 2) incentivo a cogeragio e a autoprodugio; 3) liberagdo da taxa
de remuneracdo do investimento para novas obras de geragdo; 4) fim da necessidade de autorizagio
e concessdo para aproveitamentos hidrelétricos de at¢ 5 MW, e 5) privatizagdo das empresas

estaduais.

Uma das criticas dirigidas ao projeto de criagdo da ENSE, que extravasavam o velho conflito
latente entre as “coligadas” e a Eletrobras, era de que sua cnag@o visava estabelecer um sistema de
controle federal mais eficaz, € ndo promover uma maior competi¢do, a0 mesmo tempo que buscava
uma solugfio rapida, ainda que parcial, para a corrente de inadimpiéncias do setor (Greiner, 1994).
Batendo na mesma tecla, Medeiros (1993: 127) acredita que “a criagdo de mais uma empresa
estatal como a ENSE, ‘para solucionar todos os problemas setonais’, ndo parece ter um grande

apelo para a atual correlagdo de forgas existentes na sociedade brasileira”.



Tendo em vista que as discussdes em torno do projeto de criagdo da ENSE pareciam caminhar para
a reedigdo dos impasses ciue dominaram as propostas anteriores, foi editado pelo Presidente da
Repiblica o Decreto 409, de 30.12.91, que determinava a discriminagio, na faturas de venda direta
de energia elétrica ao consumidor final, do valor que caberia ser transferido a terceiros, sob varias
rubricas. Os mesmos criticos citados identificaram na medida um mecanismo para a obtengdo de
recursos para a conclusdo da Hidrelétrica de Xingd, € um recuo da inteng¢do de oferecer solugdes

mais consistentes para o setor.
3.4. O Sistema Nacional de Transmissido de Energia Elétrica - o SINTREL

As tentativas de buscar uma solugfio para a crise do setor elétrico, que até aquele momento
experimentara apenas solugdes parciais ou inconclusas, resultou no Decreto 1.009, de 22.12.93. O
propdsito do Decreto era fazer surgir um sistema de transmissdo, formado inicialmente pelos
sistemas das subsidiarias da Eletrobras, a qual deveria definir os pardmetros basicos de
funcionamento do novo sistema. Entre esses parametros, estavam as condigdes de acesso ao
SINTREL, a metodologia de valoragdo dos custos de transporte e a sistematica de acesso dos

autoprodutores, sob condi¢des que visariam um melhor uso dos recursos energéticos.

O projeto do SINTREL reproduz, em linhas gerais, o modelo ENSE, sendo, entretanto, uma
entidade virtual, uma vez que nfo se separa juridicamente da Eletrobras. Uma das suas fungdes
basicas seria a criagio e a coordenagdo de mecanismos que possibilitariam a ampliagdo da oferta de
energia para os sistemas isolados, como o da Amazdnia, por exemplo. Além disso, um sistema de

compensagdes permitiria que a demanda em varios pontos do sistema viesse a ser atendida.

A criagdo do SINTREL receberia também criticas, por reproduzir os conflitos de fung¢des da
Eletrobras (Greiner, 1994). Os conflitos identificados por seus criticos seriam a sua presenca (da
Eletrobras) como agente financiador e coordenador do sistema, além de ser holding de empresas
geradoras e transmissoras, cujos interesses seriam antagbnicos. A solugdo das contradigdes e
conflitos percebidos na concep¢do original do modelo permanece em suspenso, em face da
aceleragdo do processo de privatizagdo, apos a inclusdo da Eletrobras e suas controladas, no PND

(Decreto 1.503/95).
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3.5. A mudanca no regime de concessio : as Leis 8.987/95 e 9.074/95

O dispositivo institucional que trata do regime de concess3o e permissdo da prestagdo de servigos
publicos, o artigo 175 da Constitui¢do Federal, ndo foi devidamente regulamentado até a aprovagio
final das Leis 8.987/95, de 13.02.95, e 9.074/95, de 7 de julho de 1995. Os dois diplomas legais se
complementam, visto que a Lei 9.074/95, decorre de alteragdes a lei anterior, sendo fruto de
negociagdes politicas que objetivavam conciliar pontos de vista representativos dos interesses de

diversas concessionarias do setor elétrico (Sousa & Moreira, 1995).

Essencialmente, a Lei 8.987/95 institui o direito a concessdo de servigos publicos a consorcios de
empresas, permitindo, de acordo com o seu art. 26, a subconcessdo e a transferéncia de concessio.
Estabeleceu também (art. 9°) critérios para a fixagfo de tarifas, que teriam como referéncia o prego
da proposta vencedora da licitagdo, que seriam reajustadas conforme termos constantes do edital e

do contrato de concessio.

A Lei 9.074/95, por sua vez, estabelece que os potenciais hidrelétricos com capacidade de geragdo
acima de 10 MW, ainda que unicamente destinados ao consumo de autoprodutores, devem ser
licttados. Estabelece ainda que as novas concessdes e prorrogagdes serdo sempre concedidas sem
exclusividade de fornecimento de energia a grandes consumidores (consumidores supridos em 69
kV e com demanda igual ou superior a 10 MW). A prorrogacdo das concessdes em vigor serdo
definidas segundo as condigdes fixadas na legislagdo. Ha que ressaltar, também, a criagdo da figura
do produtor independente de energia, que podera realizar a venda de energia a grandes

consumidores e as concessionarias de distribuicio.

Duas inovagdes de carater geral, mas que certamente terdo, ao longo do tempo, implica¢des
praticas positivas sobre o setor, referem-se, em primeiro lugar, 4 possibilidade de as concessionarias
oferecerem, como garantia a contratos de financiamento, os direitos emergentes da concessio,
segundo limites e critérios que ndo comprometam a operacionalizagdo e continuidade do servigo;
em segundo lugar esta a instituicdo do juizo arbitral, ainda hd pouco desconhecido do Direito
brasileiro. O juizo arbitral ¢ uma forma de solug@o de controvérsias em que as partes conflitantes
escolhem livremente os arbitros que irdo dirimir conflitos, sem necessidade de homologagdo de
laudos, e sem perda do sigilo. A arbitragem, quando utilizada, permite que empreendimentos de

grande vulto, cujo financiamento ¢ realizado com aporte de recursos de varias partes € magnitudes,
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ndo seja descontinuado, na hipdtese de emergirem situagdes de choques de interesses ou conflitos

durante a realizagdo do projeto (Sousa & Moreira, 1995).

A opinido da Comissdo Interministerial de Desestatizagdo do Sistema Eletrobras, expressa no
Relatério Gerencial, de 08.08.95, ¢ de que a introdugdo de agentes geradores, com localizagio
aleatdria e pontual, vai implicar no surgimento quase que espontineo de um “ente” para a operagio
integrada da transmiss@o, ndo mais vinculado aos integradores monopolistas regionais atualmente
existentes. Essa empresa “grid” teria que se caracterizar pela neutralidade em relagdo aos demais
agentes do sistema. O relatério aponta ainda a possibilidade de rompimento do monopdlio de
comercializagdo, em fungfio da inclusdo do dispositivo que garante o livre acesso e o direito de

escolha dos grandes consumidores, ja previstos nas Leis 8.987/95 e 9074/95.
3.6. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - A ANEEL

Com a sangdo da Lei 9.427, em 26.12.96”, foi finalmente criada a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - a ANEEL. A nova agéncia, além de substituir o DNAEE como orgido regulador do setor
de energia elétrica no Brasil, transforma-se no primeiro marco institucional da nova indistria que
devera surgir quando da consolidagdo do processo de privatizagdo, ja iniciado com a as
privatizagdes da Escelsa, Light ¢ CERJ. A ANEEL estd constituido juridicamente como uma
autarquia vinculada ao Mintstério das Minas e Energia, e terd como incumbéncia principal regular ¢
fiscalizar a produgdo, a transmissdo, a distribuigdo e a comercializagdo de energia elétrica. Ndo
menos importante serd sua responsabilidade na promog@o das licitagdes para a concessdo de
empreendimentos de geragdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica. O novo orgdo
regulador sera o responsavel também pela assinatura dos contratos de concessdo ou permissido de
exploragdo dos servigos publicos, além de definir os critérios para a fixagdo de pregos de transporte

no sistema interligado.

A estrutura organizacional da ANEEL estara baseada numa diretoria colegiada formada por um
diretor geral e quatro outros diretores, todos nomeados pelo presidente da Republica. A lei da
ANEEL inova ao estabelecer que os mandatos dos diretores do 6rgdo regulador sejam de quatro
anos, ndo coincidentes e sujeitos a aprovagdio pelo Senado. Inimeras deficiéncias, que podem

conduzir ao colapso regulatorio (regulatory failure), pretendem ser superadas com o novo modelo

A constituicdo da Agéncia sé foi ocorrer efetivamente no dia 6 de outubro de 1997, através do Decreto n°®
2.335.
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organizacional (®). Assim ¢ que estario impedidas de ocupar cargos na diretoria da ANEEL
pessoas vinculadas a concessionarias, produtores independentes ou autoprodutores, por exemplo. O
regulamento define também que, ao se desligar da ANEEL, os ex-dirigentes cumpririo uma
“quarentena” de 12 meses, quando ndo poderdo representar interesses das empresas sob controle e
fiscalizagdo da ANEEL, ainda que preservem sua remuneragdo equivalente ao cargo de diregdo que
exerciam € possarri continuar a servir @ ANEEL ou a qualquer outro 6rgdo publico da administragio

direta.

Com a criagdo da taxa de fiscalizagdo sobre os servigos de energia (0,5% sobre o ganho econdémico
das empresas, ¢ descontada da RGR) pretende-se que a Agéncia seja independente em termos
or¢amentarios. Entretanto, a total independéncia com relagdo ao governo sé ocorrerd apds 36 meses
da criagdo da ANEEL. Durante a fase de transi¢d0 seus recursos or¢gamentarios terdo que vir do
Tesouro Nacional. O governo podera também, nesse periodo, interferir na estrutura organizacional
e no regimento interno da Agéncia, nomeando seus diretores. No primeiro mandato apenas a
nomeacdo de dois diretores terd que ser submetida a aprovagdo do Senado Federal. O diretor-geral
da ANEEL e mais dois outros diretores serdo inicialmente indicados diretamente pelo presidente da

Republica.

®Santana (1995) identifica alguns fatores basicos que podem provocar o colapso regulatério, a saber: a
captura do regulador, as politicas regulatérias mal formuladas e a falta de capacitagéo e recursos para
implementar as regulamentagdes.
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CariTuLO IV

4. A LOGICA DA OPERACAO E O PROCESSO DE PLANEJAMENTO NA INDUSTRIA

4.1. Consideracgoes Gerais

O objetivo desta parte do trabalho € destacar a caracteristica fundamental da légica de operagdo da
industria de geragdo de energia elétrica no Brasil, o que consiste, sobretudo, em discutir o processo
de eficiéncia de forma global e coordenado, sujeitando o processo de otimizagdo das plantas
individuais a otimizagdo da confiabilidade do sistema como todo. Essa especificidade tem sua
razdo de ser no fato de que o sistema elétrico brasileiro ¢ predominantemente hidrelétrico. Outra
caracteristica importante da industria € que a eletricidade ndo pode ser armazenada - déve ser
consumida no momento em que € produzida. O armazenamento se realiza na forma primaria, como
combustivel para centrais termelétricas ou como agua nos reservatorios das hidrelétricas. O
capitulo foi dividido em 4 se¢des. A primeira parte descreve a geragdo hidrotérmica € os fluxos
energéticos entre os subsistemas. A segunda parte apresenta o racional do processo de eficiéncia
econdmica do setor, com fundamento na metodologia dos custos marginais. Segue-se um breve
comentario sobre como a transmissdo pode afetar o planejamento energético. O processo de

planejamento ¢ tratado de forma introdutoria na se¢do 4.4.
4.2. O sistema de geracio de energia elétrica no Brasil

O sistema gerador brasileiro ¢ hidrotérmico, ainda que seja constituido em cerca de 90% da sua
poténcia instalada por aproveitamentos hidrelétricos, o que determina uma base operacional
hidrelétrica com complementagdo térmica. O sistema caracteriza-se também por pdssuir
interligacGes elétricas interregionais, que visam o aproveitamento da complementaridade

hidroldgica entre bacias distantes.

Por suas caracteristicas técnicas e operacionais, uma usina hidrelétrica tem que ser estudada dentro
de sua inser¢do no sistema elétrico. Ao lado de suas limitagdes fisicas, como sua poténcia,
capacidade de armazenamento de agua e queda de referéncia no reservatério, existem outros fatores
restritivos a sua atuagio isolada: indisponibilidade por saidas forgadas, manutengo programada das
maquinas e aleatoriedade das vazdes dos rios. A operagdo de uma usina do sistema sofre influéncia
e influencia a operagdo das demais, isto porque a vazdo defluente de uma usina afeta a vazdo

afluente na usina a jusante. Portanto, hd que existir uma coordenagio que garanta o atendimento da
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carga instantaneamente, em qualquer situagdo hidrologica, seguindo uma racionalidade econdmica
que leva em conta as }imitagdes fisico-operacionais, e as vantagens do uso dominante de uma fonte

renovavel, a dgua.

A complementagdo térmica do sistema objetiva a economia de combustivel. Dependendo do nivel
de armazenamento dos reservatorios € de sua evolugdo no futuro, as usinas termelétricas sdo
acionadas na base ou no minimo. Durante os periodos de seca, operam na base; nos periodos
normais, operam no seu minimo, economizando combustivel. Via de regra, as usinas térmicas
operam poucas vezes fora dos perfodos criticos. Quando o0 armazenamento hidrologico ¢ elevado,
as térmicas operam no valor minimo e, a medida que o sistema se depleciona, as usinas térmicas de
custo de combustivel mais baixo sdo integradas & operagdo na base, numa seqii€ncia ao longo de
uma curva-guia, que aponta, com base num modelo estatistico de simulagdo de vazdes, o nivel de
armazenamento abaixo do qual as usinas termelétricas devem operar. O déficit de poténcia do
sistema ocorre apos o esvaziamento do sistema hidrologico e apds o esgotamento da capacidade de
complementacdo térmica. Desse modo, a minimizagdo do custo total em um sistema hidrotérmico
implica em decidir, seqliencialmente, se opera as térmicas no maximo, economizando agua, ou se

as opera no minimo, poupando combustivel.

A confiabilidade da unidade termelétrica para o sistema aumenta na razdo inversa da redugdo de
seu custo de combustivel. A redugdo dos custos de combustivel sera tanto maior quanto mais baixo
for o valor minimo obtido para a geragdo de uma usina térmica nos periodos hidrologicos
favoraveis. A complementacio térmica do sistema permite, neste sentido, melhorar a eficiéncia e o

rendimento do parque gerador como um todo.

Durante um periodo hidroldgico, o sistema ndo pode armazenar 4gua além de sua capacidade de
armazenamento, sendo obrigado a efetuar vertimentos. Parte desses vertimentos poderia ser
turbinado, caso o mercado demande, no periodo, um fluxo maior de energia. Da-se a esse excedente
economicamente aproveitavel o nome de energia secundaria. Qutra parcela seria vertida sem
qualquer perspectiva de aproveitamento econdmico, visto que se teria atingido o limite de
engolimento das maquinas da ustna, que ndo teriam condi¢des técnicas de turbinagem (Sureck,

1989).
Visto pela otica da integracdo, a presenga da unidade térmica gera um aumento da regularizagio do

sistema hidraulico, uma vez que sua saida eventual do sistema favorece o uso econdmico da energia

secundaria, o deplecionamento planejado dos reservatorios e a absorgdo das vazdes afluentes dos
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reservatorios a jusante. Por essa razdo se diz que o uso da termeletricidade tem um efeito
semelhante a inclusdo de um reservatdrio de regularizag@o no sistema. Ou seja, as termelétricas

firmam a energia secundaria das hidrelétricas.

Até o momento, foram mencionadas as caracteristicas de um sistema hidrotérmico limitado a uma
anica bacia hidroldgica, com sua complementagdo térmica. Através da interconexdo das linhas de
transmissdo de varios sistemas, torna-se viavel a troca otimizada de energia e poténcia elétrica.
Significa dizer que ¢ possivel complementar energeticamente um dado sistema com a importagdo
da energia secundaria de outro. Para o sistema receptor o ganho energético ocorre com a
possibilidade de armazenamento de vazdes afluentes nos reservatdrios, com redugdo do
deplecionamento ou com a retirada de uma unidade térmica. O sistema beneficia-se globalmente
com a obteng¢do de custos médios de geragdo mais baixos, como conseqiiéncia do menor consumo

de combustivel.

Conforme Sureck (1989), os objetivos principais de um sistema hidrologicamente complementar

seriam.

1. buscar o atendimento dos mercados de energia e poténcia instantaneamente;

2. estabelecer uma coordenagdo hidraulica Otima ou adequada, que possibilite a
maximizagdo do potencial de geragdo hidraulica do sistema frente a aleatoriedade
futura de vazdes;

estabelecer regras Otimas ou adequadas de operagdo das usinas termelétricas, que
possibilitem a minimizagdo dos custos operacionais do sistema (custo do combustivel e
déficits), em fungdo de suas caracteristicas complementares ao sistema hidraulico;

L)

4. permitir que a oferta do sistema interligado seja maior que a soma das ofertas dos
sistemas isolados, caracterizando um beneficio da interligagio;

5. promover a redugdo do custo operacional global (combustivel e déficit) devido a
possibilidade de atendimento da carga de um sistema por fontes de outro sistema a um

custo mais baixo;

6. aumentar a regularizagdo da produgdo, via transferéncia elétrica, que possibilita a
reteng@o de agua no sistema recebedor; e

7. aumentar a confiabilidade de ponta no sistema, com conseqiiente diminuigdo das
necessidades de reserva de poténcia.
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4.3. Anilise econdmica do processo de expansie do sistema

O objetivo do sistema de geragdo de energia elétrica € elevar a confiabilidade sob a restrigéo de que
o fa¢a ao mais baixo custo. Com crit€rios econdmicos € possivel demonstrar qhe a expansdo de
longo prazo de um sistema de gerago, correspondendo ao nivel de confiabilidade 6timo, e dado um
conjunto de pregos, pode ser determinado € equivale ao beneficio social liquido do consumo de

energia elétrica (Munasinghe, 1981), ou seja:

T
NB= ¥ (TB'-OC'-8CY/(1+r)
t=0

onde:

NB : beneficio social liquido na auséncia de déficit
TB : beneficio total na auséncia de déficit;

r € uma taxa de desconto;

OC: custo do déficit;

SC: custo de geragio.

.Esse procedimento conduz ao critério de planejamento baseado na minimizagdo do custo total, sob
uma perspectiva sistémica. Sob a mesma otica econdmica, o prego 6timo € igual ao custo marginal
de suprimento. Simultaneamente, a confiabilidade 6tima ¢ definida pelo ponto no qual o custo
marginal de aumentar a confiabilidade ¢ exatamente igual a correspondente redugdo do custo
marginal do déficit. Neste mesmo contexto, o custo marginal de curto prazo (SRMC) ¢ defimido
como o custo de atender o consumo adicional de eletnicidade, com a capacidade fixada. O custo
marginal de curto prazo ¢ por vezes denominado custo marginal de operagio. E também definido
matematicamente como a derivada do custo de atendimento em relagdo a carga, sem expansao.
Tudo se passa como se o sistema tivesse que atender o aumento de uma unidade adicional de
consumo, sem adi¢@o de unidades de geragdo ao sistema. Ha aumentos nos gastos de geragdo e da

. - .. 7
energia ndo-suprida’ .

"Maiores detalhes podem ser encontrados em Munasinghe (1981)

54



Por seu turno, o custo marginal de longo prazo (LRMC) € o custo de prover um aumento no
consumo (sustentado indefinidamente no futuro) numa situagdo onde a capacidade de ajustamento
otima é possivel. Analiticamente, 0 custo marginal de expansdo do sistema € a derivada do custo
de atendimento com expansdo em relagdo a carga. E 0 acréscimo de custo para suprir um aumento
unitario de demanda, no longo prazo, com a inclusdo de unidades de gera¢do ao sistema. Os custos
marginais sdo expressos em quantidades monetarias por unidade de energia ou poténcia. Quando o
sistema € otimamente planejado e operado (capacidade e confiabilidade 6timos), os custos
marginais de curto prazo e de longo prazo coincidem®. Quando o plano do sistema € sub-6timo,
desvios significativos entre o custo marginal de curto prazo (custo marginal de operagdo) e o de
longo prazo (custo marginal da expansdo) terdo que ser resolvidos dentro da estrutura de pregos,
sem alteragdo do programa de obras. Estando o sistema subdimensionado, com niveis de
confiabilidade aquém do desejavel, a légica econdmica sugere a antecipagdo de investimentos.
Portanto, em conformidade com a racionalidade do modelo, o problema se resume a alocar
-temporalmente os projetos, a fim de que possam atender o crescimento da carga dentro do nivel de
confiabilidade fixado.

Pode-se visualizar o processo graficamente (Figura 4.1), identificando que quando a carga é nula os
custos existentes referem-se aos custos fixos. Progressivamente, a carga aumenta; os custos fixos
médios comegam a cair; 0S custos variaveis sO causardo impacto significativo com a entrada das
“usinas termelétricas, operadas com uso de combustivel’. Para niveis de carga mais elevados
comeca a surgir o custo adictonal dos cortes de carga. A integragdo de novos projetos ao sistema
acrescenta novas curvas de custo total; os custos varidveis passam a surgir em cargas cada vez
maiores. Cada curva isoladamente representa a curva de custo total sem expansdo. O envelope do
conjunto de curvas de custo total define a curva de custo de expansdo. A inclinagdo da tangente de
cada curva isoladamente, em cada ponto, indica os custos marginais de operagdo (custo marginal de
curto prazo) € expansio (custo marginal de longo prazo). Analiticamente, ¢ a derivada em relagio a

curva de carga (Figura 4.2).

.o que é questionado por Andersson e Bohman (1985), por exemplo, que acreditam que a equivaléncia é
valida somente sob a condigdo extremamente restrita de que a capacidade pode variar continuamente. Isso
sugnlflca que indivisibilidades, irreversibilidades e durabilidades dos investimentos sdo ignoradas.

° A base hidrica opera com custo operacional extremamente baixo, ja que sua fonte primaria tem custo
zero, e sobre elas ndo incidem custo de transporte da fonte até a usina.
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Figura 4.1. Curvas dos Custos Totais e Curva do Custo da Expansdo

custo total S
anual 4

— curva de custo de
expansao

carga

v

Fonte: Sureck (1989:44)

Figura 4.2. Curvas de Custos Marginais de Operagdo e Expansdo

custo
marginal  »

custo marginal
de expansao

—_, Custos
l"

% . . ; marginais de
operacéo

» carga

Fonte: Sureck (1989:.44)

A minimizacio do custo total consiste, portanto, em se proceder a selegdo dos projetos obedecendo
uma ordem que mantenha a curva envelope (curva do custo de expansdo) mais préxima do eixo das

abscissas, ou 0 mais baixo possivel. Para manter a curva do custo de expansdo o mais baixo
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possivel € impositivo que os projetos obedegam a regra de que sejam ordenados em fungdo do custo

unitario de adigdo ao sistema.

A abordagem sistémica do planejamento procura assegurar que o suprimento de energia elétrica (S)
exceda a demanda (D) em qualquer momento futuro. Mesmo que a oferta planejada exceda a
demanda planejada em termos de valor esperado durante um determinado periodo de tempo t, isto
¢, S, > D,, havera um elemento estocastico em ambos os lados (S e D). Em conseqiiéncia, a
demanda real D™ pode exceder a oferta efetiva S”, de modo que os consumidores irdo sofrer o custo

do déficit. Sinteticamente, seria:
S -D =S5, -Dy+ Uy,

onde U, ¢ uma varidvel aleatoria (com media zero e desvio-padrdo <), que representa a natureza
estocastica da demanda e da oferta. Isso pode ser visualizado na figura 4.3, onde uma condi¢do de

déficit (ou excesso de demanda) existe na regido delimitada.

Figura 4.3. Condigao para a Existéncia de Déficit

probabilidade

A~

Regido de
déficit - |

0 (St-DY) S-D7

excesso de oferta

Nota: A condigdo para a existéncia de déficits: S, - D™, < 0; ou equivalentemente: U, < - (S, - D,); quando U, ~ N

(0, O ) cai na area sombreada. Fonte:Munasinghe (1981:142)
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O sistema teria um elevado nivel de confiabilidade, (R,), quando mais baixa for a probabilidade de
déficits. Claramente, a confiabilidade seria mais alta (baixa) quando a margem de seguranga, S; -

D,, fosse maior (menor), € quando a incerteza, o, fosse menor (maior).

A natureza aleatéria da demanda e da oferta ¢ capturada pelo pardmetro de confiabilidade (R) e
seus efeitos nos custos de déficit (OC) e nos custos de suprimento (SC). A escolha de um indice de
confiabilidade multidimensional, que pode ser associada a OC ¢ a SC, é a mais importante

exigéncia do modelo.

A figura 4.4 mostra um grafico tipico de custo do déficit (OC) e do custo de geragdo (SC)
associados a diferentes programas de expansdo e niveis de confiabilidade, com pregos fixados. O
custo total TC=OC+SC ¢é também plotado. A medida que (R) aumenta (SC) aumenta mais
rapidamente; claramente um sistema perfeitamente confidvel R= 1,0 ndo ¢ atingido. (OC) tende a
zero & medida que (R) aumenta para valores préximos da unidade. Dessa forma, o nivel 6timo de

confiabilidade (R™ )esta localizado no ponto de minimo da curva de custo total.

Figura 4.4. Custo do Déficit, Custo de Geragdo e Custo Total como fungdo do Nivel de
Confiabilidade.

custos

v

0 R' R* R™ R™ R" 1,0 R

Fonte: Munasinghe (1981:144)



O relaxamento da premissa de que os pregos estejam fixados num dado nivel P, conduz a um
processo iterativo que modifica a curva de custo total (linha quebrada), a demanda e o nivel de
confiabilidade do modelo |

A figura 4.5 mostra, de uma outra forma, o entrelagamento das varniaveis chave do modelo: custos
marginais de curto e longo prazos, niveis de prego, confiabilidade e demanda'® . Supondo que num
ano inicial, o prego otimo P, tenha sido fixado no valor igual ao custo marginal de longo prazo
LRMC (R%), no ponto de equilibrio A. A curva do LRMC (R®) é derivada do plano de operagdo com
o nivel de confiabilidade 6timo fixado em R’. Assim, inicialmente, preco e confi<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>