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RESUMO

Nos ultimos anos, a industria elétrica brasileira passou, basicamente, por duas
reestruturacdes setoriais, implantadas segundo politicas e ideologias divergentes, mas que
convergiram para 0 mesmo objetivo final: a busca por investimentos privados para dar
suporte a expansdo do sistema. Esse € o grande desafio do novo modelo institucional de
2004, que surge em um ambiente conturbado, de forte percepcao de riscos e incertezas. A
propria instabilidade regulatoria € a grande responsavel pelo recuo e ponderagédo na hora de
investir. Contudo, a pergunta que se faz na presente pesquisa objetiva identificar os fatores
motivadores da nova reestruturacao setorial. SO assim, pode-se correlacionar os fatos do
passado com a recente reforma, identificando possiveis deficiéncias e fatores criticos de
sucesso. Para tanto, o presente estudo recorreu a literatura existente, assim como a
entrevistas semi-estruturadas com especialistas do setor elétrico brasileiro. Os dados foram
analisados qualitativamente, por meio de categorias estabelecidas a posteriori, buscando-se
aceitar ou refutar suposicdes. As evidéncias sugerem que, apesar de a nova reforma
institucional ter realizado avancos, ao introduzir mecanismos absorvidos, principalmente, a
partir das experiéncias regulatorias dos altimos anos, dificuldades ainda permanecem e
devem ser enfrentadas, especialmente no que tange a mitigacdo dos riscos ambientais e
regulatorios, este ultimo, percebido com maior intensidade a partir de 2004. Sendo assim,
cabe ao governo federal, representado pelo Ministério de Minas e Energia (MME),
conseguir atrair investimentos e proporcionar estabilidade regulatoria, a fim de afastar o

“fantasma” do racionamento.



ABSTRACT

In the last years, the Brazilian electric power industry has been passed, basically, for two
sectorial restructurings, implanted in accordance with divergent policies and ideologies.
However, these reorganizations have converged to the same final objective: the search for
private investments in order to give support to the expansion of the system. This is the great
challenge of new institutional model of 2004 that appears in a disturbing environment of
strong perception of risks and uncertainties. The great responsible for retreating and balancing
in time to invest is the instability of regulatory. However, the present research aims to identify
the motivated factors of the new sectorial restructuring. Then, it can be correlated facts of the
past with recent reform, identifying possible deficiencies and critical factors of success. On
this hand, the present study appealed to the existing literature as well as semi-structured
interviews with specialists of Brazilian electric power sector. The data had been analysed
qualitatively through established a posteriori categories in order to accept or to refute the
assumptions. The evidences suggest that still have problems of Brazilian electric power market
such as environmental and regulation risks, despite of this new model has absorbed
mechanisms from experiences of regulatories of the last years. The risen regulation risk has
been seen by the players since the launch of the model in 2004. In sum, the federal government
represented by Ministry of Mines and Energy (MME) should provide the regulation stability

and should attract the investments in order to mitigate the risk of electric power rationing.
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1. O PROBLEMA

Este capitulo introduz aspectos do setor de energia elétrica no Brasil, de forma a
contextualizar o seu novo marco regulatorio. Dentro deste panorama, define-se o
problema de pesquisa, assim como seus objetivos, seus limites e 0 que se espera deste
estudo.

1.1.  Introducgéo

O Brasil atravessa um momento de grande incerteza sobre o futuro do setor de
energia elétrica. Ha alguns motivos que convergem para isso. O racionamento de energia
elétrica, em 2001, que castigou os estados das regides Sudeste e Nordeste, deixou as claras
as falhas do modelo implementado em meados dos anos 90. O fato de o Pais ter transitado
de uma situacdo de desabastecimento para sobreoferta de energia elétrica, potencializou
perdas financeiras para os agentes do setor e adicionou problemas de sinalizacdo para
novos investimentos na expansdo setorial. O novo modelo institucional, mais centralizador
e regulador, teve inicio a partir das politicas defendidas pelo governo Luiz Inécio Lula da
Silva, em 2003. Esse modelo, apesar de manter-se hibrido, com empresas estatais e
privadas competindo entre si — um equivoco cometido pelo governo anterior (1994-2002) —
apresenta bases regulatdrias que visam, em Ultima instancia, a garantir os investimentos

necessarios a expansao do sistema elétrico do Pais.

O setor de energia elétrica brasileiro passou, de 1995 a 2004, por duas grandes
reestruturacdes setoriais, além de importantes contribuicdes de propostas apresentadas no
periodo pés-racionamento, antes das elei¢cBes presidenciais de 2002, e no governo Lula,
durante os debates acerca do novo modelo institucional. Isso configura um ambiente de
muitas instabilidades e incertezas para investimentos privados, que foi o grande objetivo
dos modelos implementados pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva e pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso, em funcéo da falta de um marco regulatério consistente, com

regras confiaveis e duradouras.



Em razdo da crise fiscal que se abateu sobre o Estado brasileiro no final dos anos 80
e esgotou as possibilidades do modelo de financiamento baseado no tripé recursos do
Tesouro, autofinanciamento e recursos externos, as necessidades de expansdo da oferta

passaram a ser postergadas, ocasionando deterioriza¢do da qualidade dos servigos.

Nas reformas regulatérias do governo Fernando Henrique Cardoso, optou-se por
um modelo, no setor de energia elétrica, mais orientado para o mercado, no qual seriam
cruciais a concorréncia e as privatizagcbes, em consonancia com a tendéncia neoliberal
mundial. Entretanto, acredita-se que por falha administrativa, a privatizacdo concentrou-se
na distribuicdo (70%), alcancando apenas 20% na geragdo. O modelo, conforme foi
proposto pela consultoria Coopers & Lybrand em 1997, ndo foi totalmente implementado,
gerando um ambiente hibrido, e afastando os investidores privados, que nao tinham
interesse em competir com agentes publicos, cuja Otica produtiva é muito distinta da
privada. Além disso, a venda de empresas estatais elétricas comecou antes que as regras

estivessem definidas por lei, gerando indefinicdes contratuais nas primeiras privatizacoes.

A implementacdo do marco regulatério em meados dos anos 90 deveria ter sido
feita com maior articulacdo politica, a partir de uma analise mais estratégica do governo,

para que ndo houvesse perda do timing nas privatizacoes.

Apesar disso, pode-se afirmar que as privatizaces contribuiram para o ajuste fiscal
dos governos estaduais e do governo federal, assim como para a contencdo dos elevados
gastos pubicos, na medida em que possibilitaram a renegociacdo de dividas dos estados
com a Unido - j& que grande parte da distribuicdo de energia era controlada pelos estados.
Além disso, houve melhoria na eficiéncia administrativa das empresas que foram

privatizadas.

O novo modelo institucional do setor de energia elétrica, em vigor desde 2004,
idealizado no governo Luiz Inacio Lula da Silva, parte do pressuposto de que o modelo
anterior, com maior énfase nas decisfes descentralizadas dos agentes — compra e venda de
energia no mercado spot, planejamento indicativo — ndo foi capaz de criar condicdes para a

expansdo da geragédo deixada a cargo dos agentes privados, culminando no racionamento



de energia elétrica em 2001. Sendo assim, percebe-se que o novo modelo privilegia o

planejamento, abdicando de algumas relacdes de mercado.

Esse novo marco regulatério pretende criar um ambiente propicio a retomada de
investimentos, tendo como base a compra e venda de energia entre geradores e
distribuidores por meio de leildes de energia “velha” (ou “existente”) e energia “nova”,
contratando-se 100% da demanda prevista por mecanismos contratuais de longo prazo.
Com base no planejamento determinativo, que visa a antecipar a expansdo da oferta de
energia, 0s mecanismos regulatérios permitem que se distribuam os riscos entre 0s agentes,
ficando a cargo do governo a obtencdo da licenca prévia dos novos empreendimentos em

geracéo.

Entretanto, todo esse processo € regulado pelo Ministério de Minas e Energia
(MME) por intermedio da Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE), que,
dentre outras fungbes, administra os contratos de energia, e da Empresa de Pesquisa
Energética (EPE), que realiza os planejamentos de médio e longo prazo. Em outras
palavras, h&d maior centralizagdo do processo decisorio nas médos do Estado.

Nesse contexto de novas mudancas regulatdrias, o setor de energia elétrica convive
com um paradoxo na economia: a0 mesmo tempo em que ha sobreoferta de energia no

curto prazo, as tarifas de energia elétrica apresentam tendéncia ascendente.

Diante desse quadro, cabe ao governo nao apenas a tarefa de remover dificuldades,
como as relativas ao licenciamento ambiental das obras de geracdo, mas, sobretudo, a de
oferecer ao Pais, por meio do novo modelo institucional do setor de energia elétrica, um
ambiente regulatério mais transparente, com regras confiaveis e estaveis, capaz de atrair o
investimento privado nacional e estrangeiro, ja que esse permanece sendo o grande desafio

a ser atingido.

Isso posto, este estudo acolhe um prolongamento das considera¢cdes mencionadas
anteriormente, a fim de compreender o processo de construcdo dos marcos regulatérios no
setor de energia elétrica brasileiro, no periodo 1995-2004, assim como 0 contexto em que

ocorreram tais reestruturagoes setoriais.



A partir dessas analises, se expressa o problema desta pesquisa da seguinte forma:
quais fatores influenciaram na formulacdo do novo marco regulatério do setor de energia

elétrica no Brasil?
1.2.  Objetivos

Este estudo pretende atender ao objetivo final cujo enunciado exprime-se da
seguinte maneira: apresentar a consolidacdo dos fatores que influenciaram na construgéo

de novo marco regulatério do setor de energia elétrica no Brasil.

A fim de alcancar esse objetivo final, estabelecem-se objetivos intermediarios,

enumerados a seguir:

a) identificar os fatores motivadores que culminaram no inicio do processo de

privatizacdo das empresas de energia elétrica no Brasil;

b) analisar as bases do modelo regulatorio do setor de energia elétrica proposto em
1995;

c) discutir as transformagfes no setor decorrentes da implementacdo das

privatizacdes e da reestruturacéo setorial de 1995;

d) analisar as causas e conseqiiéncias do racionamento de energia elétrica, que

ocorreu no Brasil em 2001;

e) levantar as medidas adotadas pelo Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor

Elétrico, no periodo pos-racionamento;

f) identificar as alternativas propostas de modelos para o setor de energia elétrica,

a partir de uma nova estruturacdo pés-racionamento;



g) analisar a conjuntura do setor em que foi idealizado e implementado o novo

modelo regulatorio do setor de energia elétrica;

h) analisar as bases do novo modelo institucional de energia elétrica.
1.3.  Suposicdes

Observa-se, no setor de energia elétrica, um quadro de muitas incertezas e
instabilidades, desde a implementacdo do marco regulatério de 1995 até a implementacéo
do novo modelo institucional setorial.

Supde-se, dessa forma, que 0s seguintes fatores a seguir relacionados poderéo estar
incluidos dentre aqueles que esta pesquisa pretende identificar, que foram determinantes na

formulacéo do novo marco regulatorio do setor de energia elétrica do Brasil:

1) crise do modelo centralizado de participagéo estatal, vigente no Brasil no
periodo de 1964 a 1994;

2) fracasso do modelo de “mercado”, do periodo 1995/2003, e das privatizacoes;

3) consequiéncias do racionamento de energia elétrica em 2001, que evidenciou

falhas do modelo de “mercado”;

4) absor¢do de metodologias propostas pelo Comité de Revitalizagdo do Modelo
do Setor Elétrico, que realizou e publicou estudos, no final do governo
Fernando Henrigue Cardoso, em 2002;

5) influéncias de modelos alternativos, propostos no periodo pds-racionamento;

6) influéncias de experiéncias regulatorias internacionais no setor de energia

elétrica;

7) estratégias e politicas do governo Luiz Inacio Lula da Silva;



8) influéncia da ideologia neoliberal, de menor participacdo do Estado em setores
da economia em que a iniciativa privada pode obter retornos em seus

investimentos.

1.4.  Delimitagdo do Estudo

Este estudo objetiva apresentar a consolidacdo dos fatores que influenciaram na
construcdo de novo marco regulatério do setor de energia elétrica no Brasil. Para tanto €
realizada analise do setor a partir de 1995, ano que foi marcado pela promulgacdo de duas
importantes leis que propiciaram o estabelecimento de normas para concessdes e
permissdes, além de terem criado novas regras para o funcionamento do setor,
incentivando as privatizacbes e a competicdo na geracdo e comercializacdo. O limite
temporal no ano de 2004 é devido a implementacéo do novo modelo de energia elétrica no
Pais, por meio de lei, e a analise dos primeiros efeitos no mercado decorrentes desta
mudanca de regras. Nao seréo objetos desta pesquisa 0s processos de reestruturacdo no
setor elétrico que ocorreram no Brasil nos governos anteriores ao de Fernando Henrique

Cardoso.

Fatores de carater politico que influenciaram nas formula¢Ges dos modelos
regulatérios em analise, assim como na conducao desses modelos, serdo analisados por sua
relevancia neste estudo, contudo, ndo serdo avaliadas as influéncias politicas institucionais
no setor durante o periodo delimitado. Sendo assim, foram considerados aspectos

relacionados as politicas publicas, da mesma forma que fatores técnicos e econdémicos.

1.5. Relevancia do Estudo

O setor de energia elétrica no Brasil esta passando por um momento de nova
reestruturacdo setorial, que visa a contrapor-se as politicas adotadas pelo governo Fernando
Henrique Cardoso no setor de energia elétrica, as quais incentivaram 0 processo de
privatizacdo das empresas de geracao e distribuicdo — apesar de ndo ter atingido suas metas
— e a descentralizacdo do processo decisorio. Sendo assim, entende-se que esse NOVO marco

regulatorio, instituido em 2004, no governo Lula, tem suas bases estruturadas a partir de



diversos fatores, dentre eles, as falhas deixadas pela administragdo do governo anterior, ao
mesmo tempo em que herda e incorpora algumas caracteristicas do modelo implementado

em 1995 e revitalizado em 2002.

Evidencia-se, dessa forma, que o processo de regulamentacdo e estabelecimento de
regras claras, estaveis, confiaveis e coerentes com a realidade brasileira no setor de energia
elétrica tem sido uma tarefa de grande complexidade para o governo brasileiro. Os
modelos institucionais adotados ainda ndo conseguiram promover a expansao setorial
necessaria, principalmente no segmento de geracdo de energia elétrica, de forma a atrair
investidores privados. Além disso, a crise de escassez de energia elétrica, em 2001,

evidenciou grandes fragilidades regulatérias e administrativas.

Visto que a garantia de oferta de energia elétrica é vital para o crescimento
econdmico e social do Pais, os problemas vividos por este setor de infra-estrutura brasileiro
nos ultimos anos requerem atencdo especial. Dessa forma, a analise do presente trabalho
esta focada nas transformacdes regulatdrias pelas quais o setor de energia elétrica brasileiro
passou entre 1995 e 2004.

Um estudo que analise o processo de construcdo dos marcos regulatérios no setor
de energia elétrica do Pais, a partir de diferentes perspectivas, pode evidenciar fragilidades
que podem ser superadas pelo novo modelo institucional, trazendo beneficios para a
sociedade como um todo, além de repercutir diretamente no crescimento da economia. do

Pais.

1.6.  Definicdo dos Termos

¢+ concessao de servico publico: delegacdo da prestacdo de servico publico, feita
pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu

desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

% contabilizagdo financeira: operagdo realizada no ambito do Mercado
Atacadista de Energia (MAE), denominado em 2004 de Camara de



Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE), que envolve os calculos finais de

receitas e despesas de todos os agentes;

% contrato take-or-pay: Contrato com Obrigacdo de Aquisicdo que prevé a
obrigac¢do de adquirir uma quantidade minima de energia elétrica por um preco
fixado ou de efetuar um pagamento mesmo que certas quantidades ndo tenham

sido adquiridas;

% (des)construgdo do modelo: considera-se que 0 processo de construcdo e
desmonte dos modelos institucionais do setor de energia elétrica no Brasil
comecou com a reforma setorial de 1995, a partir da Lei n° 9.074. A partir da,
iniciou-se a modelagem baseada em “tentativa e erro” que culminou na reforma
setorial de 2004. Entretanto, esse novo modelo é suscetivel a ajustes ou a novas

“revitalizaces™

, OU ainda, a uma nova reestruturacéo, visto que as reformas no
setor elétrico sdo amplamente conduzidas por fatores politicos. Logo, pode-se
observar e vislumbrar um processo continuo de (des)constru¢do de modelos, ou
seja, sucessivas reconstrugdes baseadas na aprendizagem das peculiaridades e
demandas da industria elétrica brasileira, porém, fundamentalmente, nos ideais

dos dirigentes politicos;

¢ despacho de usinas: execugdo da operacdo de usinas de geracdo de energia
elétrica, por parte do Operador Nacional do Sistema (ONS), de forma a atender
a demanda requerida em cada momento. O ONS define quais usinas entram em
funcionamento, quanto cada uma deve produzir e quais usinas devem
permanecer em standy-by. No Brasil, a coordenacdo do despacho das usinas

visa também a minimizar o custo global de producdo de eletricidade;

¢ energia assegurada do sistema: corresponde a maxima carga que pode ser

suprida a um risco pré-fixado de ndo atendimento da mesma, obtida por meio

! Lei n° 9.074, de 07/07/1995. Estabelece normas para outorga e prorrogagdes das concessdes e permissées
de servicos publicos e da outras providéncias (BRASIL, 2004a).

2 0 modelo institucional do setor elétrico de 1995 foi “revitalizado”, ou seja, algumas alteracdes em suas
premissas basicas foram ajustadas, a partir de propostas do Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor
Elétrico, criado em 2001.



de simulacbes da operacdo, conforme metodologia aprovada pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL);

energia assegurada de uma usina: corresponde a fracdo a ela alocada da
energia assegurada do sistema. A determinacdo da energia assegurada
independe da sua geracdo real e estd associada as condi¢des no longo prazo que
cada usina pode fornecer ao sistema, assumindo um critério especifico de risco
do ndo atendimento do mercado (déficit), considerando a variabilidade
hidrolégica a qual uma usina esti submetida. A energia assegurada relativa a
cada usina participante do Mecanismo de Realocacdo de Energia (MRE) é
atribuida pela ANEEL nos Contratos de Concessdo e constitui também a
guantidade de energia que o gerador pode comercializar (volumes médios

anuais) em contratos de longo prazo;

liquidacdo financeira: operacdo realizada no ambito da CCEE (antigo MAE)
que envolve todo o processo de pagamento e recebimento de obrigacOes e
direitos apurados no processo de contabilizagcdo dos contratos de compra e

venda de energia elétrica;

mecanismo de realocagdo de energia (MRE): tem a finalidade de
operacionalizar o compartilhamento dos riscos hidrolégicos associados ao
despacho centralizado e a otimizacdo do sistema hidrotérmico pelo ONS. Seu
objetivo € garantir que todas as usinas participantes recebam seus niveis de
energia assegurada independentemente de seus niveis reais de producdo de
energia, desde que a geracéo total do MRE néo esteja abaixo do total da energia
assegurada do sistema. Em outras palavras, o MRE realoca a energia,
transferindo o excedente daqueles que geraram além de suas energias

asseguradas para aqueles que geraram abaixo;

mercado spot: mercado de venda de energia elétrica de curto prazo. E
estabelecido pela quantidade de energia comercializada na CCEE (antigo
MAE), que € o resultado da energia assegurada das geradoras (estabelecidas em
sua placa) menos a energia contratada a longo prazo;
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¢ permissdo de servico publico: a delegacéo, mediante licitacdo, da prestacao de
servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que

demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco;

¢+ poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em
cuja competéncia se encontre o servico publico objeto de concessdo ou

permissdo, precedido ou ndo da execucdo de obra publica.

Este capitulo apresentou, além da definicdo de termos utilizados no presente estudo,
a definicdo do problema, os resultados que se pretende alcancar por meio dos objetivos
intermediérios e do objetivo final, além de antecipar a resposta ao problema por meio de
suposicdo. Introduziu aspectos regulatérios do setor de energia elétrica brasileiro,

assinalando a relevancia de seu estudo e elucidando sua delimitacéo.



2. METODOLOGIA

Este capitulo expbe a trajetoria seguida na pesquisa, 0 contexto em que esta se
desenvolve, as ferramentas que serdo utilizadas, as formas de coleta e tratamento das
informacdes, e as limitacOes inerentes a toda e qualquer pesquisa.

2.1.  Tipo de Pesquisa

Considerando o objetivo deste trabalho, o qual busca apresentar a consolidagdo dos
fatores que influenciaram na constru¢do do novo marco regulatério do setor de energia
elétrica no Brasil, e baseando-se na classificacdo de pesquisa proposta por Vergara (2003),
que a categoriza em dois tipos — quanto aos fins e quanto aos meios — esta pesquisa se

define da seguinte maneira:
a) Quanto aos Fins
Pesquisa descritiva e explicativa.
%+ Pesquisa descritiva, ja que relata as caracteristicas do setor de energia elétrica
no Brasil e as bases dos marcos regulatérios deste setor, além de descrever

percepcdes e expectativas de executivos e consultores do setor;

¢ Pesquisa explicativa, pois esclarece os fatores que influenciaram na construcao

do marco regulatério do setor de energia elétrica no Brasil.

b) Quanto aos Meios

Pesquisa bibliogréafica, documental e de campo.

+ Pesquisa bibliogréfica, pois se recorreu ao uso de material acessivel ao publico

em geral, com base em Leis, Decretos, Resolucdes, livros, artigos, teses,

dissertacdes, publicacBes especializadas, revistas, jornais, sites especializados e
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institucionais, visando a fundamentacdo tedrico-metodoldgica da pesquisa, de

forma a conhecer o seu atual estado da arte;

« Investigacdo documental, porque foram utilizados documentos de trabalho e
relatorios internos de agentes do setor de energia elétrica brasileiro, assim como
documentos da ANEEL, e da holding Eletrobras®, ndo disponiveis para consulta

publica;

% Pesquisa de campo, porque dados foram coletados por meio de entrevistas
semi-estruturadas, direcionadas aos agentes e consultores do setor de energia

elétrica brasileiro.

2.2.  Universo e Amostra

Constituiram-se universo da pesquisa de campo, por meio de entrevista semi-
estruturada, 18 profissionais e pesquisadores da area de energia elétrica no Brasil, sendo
que 56%, ou seja, 10 entrevistados participaram diretamente de grupos, comités e camaras
que visaram a reestruturar o modelo institucional do setor, no periodo de 1995 a 2004. Os

entrevistados sao, ou ja foram, membros das seguintes instituicdes (Quadro 1):

Quadro 1: Relacéo dos Entrevistados

Nome do Entrevistado Instituicdo / Cargo Participacao
Luiz Fernando Legey Professor do PPE/COPPE Estudos e do_cenclla_na area de
energia elétrica
Pesquisador na Area de
Energia Elétrica e Mestre Estudos na area de energia
Fernando Tavares Camacho . I
em Economia pela eletrica
EPGE/FGV

Responsavel pela contratacdo de
projetos, pelo BNDES, na area de
energia elétrica

Chefe do Departamento de

Nelson Siffert Energia Elétrica do BNDES

3 Centrais Elétricas Brasileiras S.A.
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Nome do Entrevistado

Instituicdo / Cargo

Participacéo

Roberto Pereira D'Araujo

Fundador e Consultor em
energia pela Fadeout
Consultoria e Projetos

Ex-Diretor do llumina
(Instituto de
Desenvolvimento
Estratégico do Setor
Elétrico)

Ex-Assessor da Presidéncia
da Eletrobras

“Comité do Novo Modelo
Institucional do Setor de Energia
Elétrica™ - 2003 / 2004

Fabio Giambiagi

IPEA (requisitado)

BNDES

Estudos na area de energia elétrica

Frederico Gomes

Consultor na Area de
Energia Elétrica

Camara de Gestdo da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Ex-Consultor da PSR
Consultoria

Comité de Revitalizacdo do
Modelo do Setor Elétrico - 2001 /
2002

Octavio Castello Branco

Sécio do Banco Patria

Camara de Gestao da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Ex-Diretor de Infra-
Estrutura do BNDES

Coordenador do Comité de
Revitalizacdo do Modelo do Setor
Elétrico - 2001 / 2002

Ajax Reinaldo Bello Moreira

Coordenador de Estudos de
Modelos do IPEA

Estudos na area de energia
elétrica

Ronaldo Seroa da Motta

Coordenador de Estudos de
Mercado e Regulacéo do
IPEA

Estudos na area de energia
elétrica

Adriano Pires Rodrigues

Fundador e Diretor do
Centro Brasileiro de Infra-
Estrutura (CBIE)

Estudos e consultoria na area de
energia elétrica

Jerson Kelman

Diretor Geral ANEEL

Coordenador da Comissdo de
Anédlise do Sistema Hidrotérmico
de Energia Elétrica - 2001

Ex-Diretor Geral ANA

Camara de Gestado da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Comité de Revitalizacdo do
Modelo do Setor Elétrico - 2001 /
2002

Amilcar Gongalves Guerreiro

Diretor de Estudos
Econdmicos e Energéticos
da EPE

Ex-Secretario de Energia do
Ministério de Minas e
Energia

“Comité do Novo Modelo
Institucional do Setor de Energia
Elétrica" - 2003 / 2004

Luiz Pinguelli Rosa

Coordenador e Professor do

PPE/COPPE

“Comité do Novo Modelo

* Denominacéo dada pela pesquisadora para caracterizar o grupo de trabalho “com o objetivo de assessorar
na formulacdo e implementacdo da reforma institucional do setor elétrico” que se reuniu, sob a coordenacdo

do entdo secretario executivo do Ministério de Minas e Energia, Mauricio Tolmasquim, durante os anos de
2003 e 2004.
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Nome do Entrevistado

Instituicdo / Cargo

Participacéo

Ex-Presidente da Eletrobras

Institucional do Setor de Energia
Elétrica" - 2003 / 2004

Pedro Américo Moretz-Sohn
David

Engenheiro na Area de
Comercializagdo de Energia
de Furnas

Estudos na area de energia elétrica

José Guilherme Reis

Economista Sénior do
Banco Mundial

Camara de Gestdo da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Ex-Secretario de Politica
Econ6mica do Ministério da
Fazenda

Comité de Revitalizacdo do
Modelo do Setor Elétrico - 2001 /
2002

Mauricio Tolmasquim

Presidente da EPE

Ex-Secretario Executivo do
Ministério de Minas e
Energia

Professor Adjunto do
PPE/COPPE

Coordenador do “Comité do Novo
Modelo Institucional do Setor de
Energia Elétrica" - 2003 / 2004

José Claudio Linhares Pires

Economista Sénior de
Avaliacio do BID °

Camara de Gestdo da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Ex-Consultor / Assessor da
Presidéncia do BNDES

Comité de Revitalizacéo do
Modelo do Setor Elétrico - 2001 /
2002

Mario Veiga Pereira

Fundador e Presidente da
PSR Consultoria

Camara de Gestado da Crise de
Energia (GCE) - 2001 / 2002

Fundador e Presidente da
Mercado de Energia
Consultoria

Comité de Revitalizacdo do
Modelo do Setor Elétrico - 2001 /
2002

“Comité do Novo Modelo
Institucional do Setor de Energia
Elétrica" - 2003 / 2004

Fonte: Derivado da pesquisa de campo.

Os pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) sao
especialistas que elaboram estudos na area de energia elétrica, assim como o consultor e
pesquisador do Centro Brasileiro de Infra-Estrutura (CBIE). Da mesma forma, foram
selecionados professores do Programa de Planejamento Energético (PPE), da COPPE /
UFRJ®, por estarem envolvidos em pesquisas e programas na area de energia elétrica.
Outro pesquisador foi selecionado por estar envolvido com estudos na area académica do
setor por meio da EPGE / FGV'.

® Banco Interamericano de Desenvolvimento.
® Coordenacéo dos Programas de Pés-graduacao de Engenharia / Universidade Federal do Rio de Janeiro.
" Escola de P6s-Graduacio em Economia / Fundagdo Getlio Vargas.
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Representantes de agentes, como de Furnas e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), foram entrevistados pela relevancia de

sua participacdo no setor de energia elétrica ao longo dos ultimos anos.

Sendo assim, a amostra nao probabilistica foi definida pelo critério de tipicidade e
acessibilidade (VERGARA, 2003), tendo em vista que muitos profissionais foram
selecionados por sua representatividade na constru¢do dos marcos regulatérios do setor de
energia elétrica do Brasil, e alguns foram indicados, sendo selecionados pela facilidade de
acesso a eles.

2.3. Coleta de Dados

Na pesquisa bibliografica, foram buscados estudos que abordam as politicas, as
bases e as transformacdes pelas quais o setor de energia elétrica do Brasil passou no
periodo 1995/2004, assim como a contextualizacdo setorial e do ambiente
macroeconémico a época de cada mudanca regulatéria, e as perspectivas e anseios gerados
por cada modelo. Para tanto, foram pesquisados livros, teses, dissertacdes, revistas
especializadas, jornais eletronicos (como Brasil Energia On Line, Canal Energia,
Newsletter da Eletrobras, IFE — Informe Eletronico da Eletrobras / UFRJ), jornais (O
Globo e Valor Econémico), artigos e publicagdes especializadas no setor de energia
elétrica, em bibliotecas, na Eletrobras e no BNDES. Leis, decretos, resoluces e medidas
provisorias também foram utilizados a partir de sites especializados — ANEEL, Ministério
de Minas e Energia (MME) e Ministério da Fazenda — e bibliotecas, a fim de fundamentar
0s aspectos regulatérios levantados. Como resultado da presente pesquisa, obteve-se uma
compreensdo maior das mudancas regulatorias pelas quais o setor de energia elétrica

brasileiro passou no periodo de 1995 a 2004.

A investigagdo documental foi realizada nos arquivos da Eletrobras, abrangendo
planos de expansdo, estudos e relatorios institucionais, e apresentacdes, além de trechos de
relatorios do BNDES e apresentacGes da ANEEL, ndo disponiveis para consulta publica.
Assim, a luz do que foi estudado na literatura, obteve-se dados e maiores informagdes para
subsidiar a analise das politicas que foram adotadas na reestruturacdo do setor de energia

elétrica.



16

No campo, os dados foram coletados por meio de entrevistas semi-estruturadas
realizadas com profissionais e pesquisadores que estiveram envolvidos no processo de
constru¢cdo do marco regulatério brasileiro do setor elétrico brasileiro, assim como

pesquisadores e consultores especializados e alguns agentes do setor.

Dentre as 18 entrevistas, 13 foram realizadas por meio de gravacdo em audio, trés
por correio eletronico, uma por telefone, visto que o entrevistado se encontrava em outro
Pais, e uma foi realizada a partir de anotacfes da autora da presente pesquisa, pois 0

entrevistado ndo permitiu a gravacao.

As entrevistas realizadas a partir de reunides presenciais foram gravadas de acordo
com o consentimento do entrevistado. Tais entrevistas, assim como a entrevista por
telefone, tiveram duracdo de, no minimo, uma hora, e foram conduzidas por uma relacéo
de pontos de interesse, que foram explorados no percorrer de seu curso, permitindo, desta
forma, reflexdes e outras ponderacgdes. Sendo assim, os entrevistados foram encorajados a
exporem suas crencas e sentimentos, a relatar experiéncias e caracteristicas pessoais, a fim
de ser possivel compreender o universo vivido pelos respondentes e, a0 mesmo tempo,

comparar os discursos dos sujeitos a realidade.

J& as entrevistas por correio eletrénico foram realizadas desta forma em funcéo de
indisponibilidade do entrevistado. Tais entrevistas foram questionadas, apds recebimento,
pela autora do presente trabalho. Posteriormente, esses novos questionamentos foram

respondidos pelos entrevistados.

As pesquisas bibliografica, documental e de campo foram complementares e, com
seu confrontamento, buscou-se obter uma visdo geral do setor de energia elétrica do Brasil,
com enfoque em seus aspectos regulatorios, a fim de dar resposta a questao proposta.

2.4. Tratamentos dos Dados

Considerando-se a natureza do problema investigado, os dados analisados neste
trabalho sdo de carater qualitativo. A fim de se estudar como ocorreu 0 processo de
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reestruturacdo do setor de energia elétrica do Brasil, no periodo 1995/2004, optou-se por
dar énfase as percepcdes individuais e coletivas dos entrevistados, assim como as suas
descricdes e interpretacdes, confrontando as divergéncias e mapeando as convergéncias,

que foram categorizadas fundamentalmente por meio de entrevistas semi-estruturadas.

Os dados foram tratados por anélise de contetido, que consiste segundo Vergara
(2005, p. 257) em “[...] uma técnica para tratamento de dados que visa a identificar o que

estd sendo dito a respeito de determinado tema”. Bardin define este método como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando a obter,
por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia
de conhecimentos relativos as condigdes de producédo / recepcdo destas
mensagens (BARDIN, 1977 apud VERGARA, 2005, p. 15).

Quanto a definicdo de categorias analiticas, foi utilizada a de grade mista, ou seja,
inicialmente foram estabelecidas categorias, entretanto, durante o processo de andlise,

essas foram subdivididas em novas categorias pertinentes ao objeto de pesquisa.

Com o tratamento dos dados, espera-se identificar as relacdes entre os elementos,
enfatizando o que é significativo e relevante na resposta ao problema proposto e aos
objetivos estabelecidos. No entanto, nesta analise ndo foram considerados os elementos

ditos com maior freqiiéncia pelos entrevistados.

A interpretacdo dos resultados foi realizada por meio de emparelhamento (pattern-
matching), associando-se o0s resultados ao referencial tedrico e procedendo-se a
comparacdo (VERGARA, 2005). Dessa forma, a interpretacdo dos dados se dara de modo

a extrair como os entrevistados percebem o fenémeno estudado.
O tratamento dos dados foi realizado em cinco etapas, conforme abaixo:
a) 1* Etapa: as entrevistas foram gravadas em &udio, dependendo da

disponibilidade e autorizacdo dos entrevistados. Entretanto, quando néo

autorizadas, foram feitas anotacfes durante a entrevista pela autora do presente
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trabalho. As entrevistas realizadas por correio eletronico e por telefone foram

argumentadas pela entrevistadora e pelo entrevistado;

b) 22 Etapa: as entrevistas foram transcritas, com excecdo daquelas realizadas por

correio eletrénico;

c) 32 Etapa: o material transcrito e respondido por correio eletrénico foi analisado;

d) 4% Etapa: as entrevistas realizadas foram confrontadas, objetivando-se a
verificacdo de similaridades e contradicdes nos discursos de cada um dos

entrevistados;

e) 5% Etapa: os resultados obtidos foram confrontados com as literaturas que deram

suporte a investigacao.

2.5. Limitacdes do Método

E importante reconhecer as eventuais dificuldades e limitagdes do presente
trabalho.

Como se destacou no presente estudo, os sujeitos da pesquisa para a formulacéo das
entrevistas foram profissionais e pesquisadores, que fazem parte ou ja fizeram parte de
determinadas organizagdes, nas quais estiveram envolvidos, direta ou indiretamente, na
construcdo dos modelos institucionais do setor de energia elétrica brasileiro, no periodo de
1995 a 2004. Este limite temporal decorre do fato de o marco regulatério que propiciou as
privatizacdes no setor de energia elétrica ter se iniciado de forma mais consistente em
1995, com a Lei Geral das Concesses, Lei n° 8.987%, e o novo modelo institucional do

setor ter sido implementado em 2004.

Considera-se, dessa forma, que os profissionais entrevistados estdo aptos a

comparar trés momentos da regulamentacdo do setor de energia elétrica no Pais: antes de

8 Lei n° 8.987, de 13/02/1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias (BRASIL, 2004f).
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1995, com as motivacdes para a reforma daquele ano; de 1995 a 2002, com 0 processo de
implementacdo do modelo institucional; e de 2003 a 2004, com as propostas de modelos e
o0 estabelecimento por lei e decreto de um novo marco regulatorio. Entretanto, por varias
razbes — como acessibilidade e pontos de vista econémico, politico e ideolégico
divergentes — deve-se reconhecer que nem todos 0s entrevistados tém as mesmas
informacdes ou compartilham das mesmas opinides, podendo gerar um grau de

variabilidade consideravel nas respostas, 0 que demanda maior prudéncia na analise destas.

Da mesma forma, tendo em vista que a amostra considera apenas alguns agentes e
participantes do processo de reestruturacdo do setor, é possivel, embora tenha sido
realizado um cuidadoso trabalho na identificacdo dos individuos mais adequados para
responder as entrevistas, que este grupo ndo tenha sido o mais representativo do universo
estudado. Contudo, este € um risco inerente a qualquer processo de investigacdo. Além
disso, dada a exiguidade temporal e dificuldades de acesso, ndo foi possivel realizar
entrevistas com todos 0s que estiveram envolvidos no processo de reestruturacdo do setor

de energia elétrica do Brasil no periodo em analise na presente pesquisa.

Adicionalmente, pela pesquisa ter sido concentrada na cidade do Rio de Janeiro,
alguns agentes e profissionais que se encontravam em outro estado ou pais ndo puderem
ser contatados para a realizagdo de reunides, devido a escassez de tempo e de recursos
financeiros. Apesar disso, a pesquisadora pode acessar dois entrevistados que residem nos
Estados Unidos, realizando entrevistas por telefone e por correio eletrénico, além de
contatar um entrevistado que reside em Brasilia, e outro, em Sdo Paulo, realizando as

entrevistas em ocasido de viagem de ambos ao Rio de Janeiro.

Outra dificuldade a ser considerada € que 0 acesso a informaces internas, por meio
da pesquisa documental, sofreu restricbes por parte de algumas organizacdes, podendo

prejudicar a analise de alguns fatores que respondem ao problema da presente pesquisa.

Da mesma forma, a habilidade da entrevistadora pode ser considerada como uma
limitacdo, podendo ndo se fazer clara e objetiva na exposicdo de suas questdes, bem como
no registro de suas respostas — no caso das entrevistas realizadas sem o recurso da

gravagdo em udio — podendo também influenciar as respostas dos entrevistados.
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Quando do tratamento dos dados coletados, uma limitacdo diz respeito a propria
historia de vida do pesquisador, influindo em sua interpretacdo. Contudo, procura-se certo

distanciamento, embora se admita a inexisténcia da neutralidade cientifica.

Este capitulo tracou a metodologia que representa o roteiro para a consecucao dos
objetivos da pesquisa. Foram delineados o tipo de pesquisa, 0 universo e a amostra, e a
escolha dos sujeitos. Demonstrou-se de que maneiras proceder-se-a a coleta dos dados e
como sera realizado seu tratamento, tentando articula-lo com os objetivos a serem
alcancados de forma pertinente. Em Ultima analise, foram explicitadas as limitagdes
subjacentes ao método escolhido, mas que ainda assim o justificam como o mais adequado,

a fim de alcancar os propositos da investigacéo.



3. OSETOR ELETRICO BRASILEIRO

Este capitulo discorre acerca das principais caracteristicas do setor elétrico brasileiro,
destacando a composicdo de sua base de geracdo e de seu mercado, assim como 0S
principais segmentos que o compdem.

3.1.  Principais Caracteristicas

O setor de energia elétrica do Brasil, responsavel pela producdo de 12% da
hidroeletricidade mundial, apresenta caracteristicas que o diferenciam de qualquer outro no
contexto internacional (D’ARAUJO, 2004). O sistema brasileiro apresentava capacidade
nominal instalada da ordem de 90.732 MW, em dezembro de 2004, sendo cerca de 68.999
MW, ou seja, 76%, de origem hidrelétrica (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA,
2005d). Porém, devido ao seu maior fator de utilizacdo, as usinas hidrelétricas respondem
por cerca de 90% da geracdo de energia elétrica brasileira, com a geragdo térmica
exercendo a funcdo de complementaridade nos momentos de pico do sistema, em fungéo

de seus altos custos (Gréafico 1).

Grafico 1: Geracdo de Energia Elétrica no Brasil
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Fonte: D’Araujo, 2004.
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Entretanto, dados levantados pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica mostram

que apenas 25% do potencial hidrelétrico brasileiro sdo aproveitados (ANEEL, 2005d).

Em geral, as termelétricas sdo ligadas durante as estagcdes especialmente secas e
operam com carga maxima, para otimizar seu funcionamento e a geragdo de energia
hidrelétrica. Os altos custos das usinas termelétricas sdo compartilhados por todas as
empresas no Sistema Interligado Nacional (SIN), através de uma Conta de Consumo de
Combustivel (CCC), que subsidia efetivamente os custos adicionais incorridos pelas usinas

termelétricas, em comparagcdo com 0s custos das usinas hidrelétricas.

A contribuicéo de Itaipu® também ¢é significativa. De acordo com a Lei n° 5.899/73,
as empresas de distribuicdo de energia elétrica sdo obrigadas a comprar uma porgdo pré-
definida da capacidade de geracéo de Itaipu proporcional a sua fatia de mercado. O custo
da energia adquirida de Itaipu baseia-se no servigo da divida da usina, acrescido de uma

taxa de transmissao.

A predominancia da geragdo hidrelétrica no Brasil ainda deve permanecer dentro de
um horizonte previsivel devido a sua competitividade econémica, a despeito do incremento
que possa ter a geracdo de eletricidade a partir de outros energéticos. Além disso, devido a
existéncia de grandes reservatérios com capacidade de regularizacdo plurianual, pode-se
dizer que tal caracteristica é quase Unica no mundo, o0 que, por si s, sugere que qualquer
arranjo institucional que se pretenda implantar admita ajustes que respeitem essa

especificidade.

Sendo assim, a geracdo elétrica brasileira requer a coordenacdo da operacao
(despacho de energia) das usinas hidrelétricas para a otimizagdo da utilizacdo do parque
instalado. Em sua grande maioria, 0s reservatorios de agua das usinas sdo utilizados de
forma planejada para que se possa tirar proveito da diversidade pluviométrica nas
diferentes bacias existentes. Assim, a possibilidade de interligacdo de bacias localizadas

em diferentes regiGes geograficas assegura ao sistema brasileiro um importante ganho

% A usina hidrelétrica de Itaipu, a maior geradora de energia do Brasil, esta localizada no Municipio de Foz
do Iguacu, no estado do Parang, e pertence ao governo do Brasil e do Paraguai.

101 ei n° 5.899, de 05/07/1973. Dispde sobre a aquisicio dos servicos de eletricidade da ITAIPU e da outras
providéncias (BRASIL, 2005f).
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energético, pois, dessa forma, é possivel tirar proveito das diferentes sazonalidades e dos

niveis pluviometricos.

Em funcéo disso, o programa de despacho deve considerar um fator de restricdo
intertemporal, ou seja, definir o custo de oportunidade do uso da &gua armazenada em

funcéo da probabilidade de vertimentos no futuro™.

Adicionalmente, no caso brasileiro, a coordenacdo do despacho é reforcada pelo
fato de determinados aproveitamentos hidrelétricos serem efetuados “em cascata” e, muitas
vezes, por diferentes proprietarios, tornando-os interdependentes e adicionando
complexidade a previsdo das tradicionais variaveis referentes ao comportamento da

demanda e a capacidade instalada de gerag&o.

Por sua vez, a dimensdo continental brasileira e a diversidade geogréfica e
econémica do Pais deram origem a diferentes sistemas elétricos de transmissdo, referentes
a mercados regionais com distintas caracteristicas de desenvolvimento. O Sistema
Interligado Nacional (SIN) é formado por empresas das Regides Sul, Sudeste, Centro-
Oeste, Nordeste e parte da Regido Norte. Entretanto, existem ainda 3,4% da capacidade de
producdo de eletricidade do Pais que se encontra fora do SIN, em Sistemas Isolados,

localizados principalmente na regido amazonica (ONS, 2005a).
3.2.  Principais Segmentos
segmento de geracdo — responsavel pela geracdo de energia, o que pode ser feito a partir

de usinas hidrelétricas'?, usinas termelétricas'®, usinas nucleares* e outras

modalidades, como, usinas edlicas, solares, oceanicas e de hidrogénio.

110 valor da agua depende do nivel atual de armazenamento e da probabilidade das afluéncias futuras,
fazendo com que o custo marginal de operacéo de um sistema hidrelétrico seja altamente volatil.

12| ocal onde a energia hidraulica proporcionada por um desnivel de um curso de agua e pelo volume desta
agua em um intervalo de tempo denominado vazdo é transformada em energia mecéanica e desta em energia
elétrica.

13 Utilizam o calor gerado pela queima de um determinado combustivel para aquecer a 4gua em uma caldeira
e produzir vapor que € canalizado para uma turbina posta em rotacdo, gerando, assim, energia elétrica. Os
combustiveis mais utilizados sdo o gas natural, o 6leo diesel, os dleos pesados, o carvdo e, em menor escala,
madeira, bagaco de cana, turfa e lixo.

4 Usinas que utilizam o calor gerado pela fissdo nuclear.
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O segmento de transmissdo — compreende toda a rede que interliga as usinas geradoras as
subestacdes da rede de distribuicdo. Este segmento é dividido tradicionalmente em rede de
transmissdo e rede de subtransmissdo. A rede de transmissdo tem como funcdo a
distribuicdo da energia gerada pelas usinas aos grandes centros consumidores, além da

alimentacédo de eventuais consumidores de grande porte.

Em termos de investimento global do setor elétrico, o ideal seria alocar as usinas
geradoras 0 mais proximo possivel dos centros consumidores; no entanto, devido ao fato
de o potencial hidrelétrico sé poder ser explorado onde estiver disponivel, além das
restricbes ambientais para a localizacdo de usinas térmicas, a condicdo se apresenta de

dificil cumprimento, reservando uma funcéo primordial para a rede de transmissao.

Cabe ainda as redes de transmissdo interligar usinas geradoras, bacias hidrograficas
e regibes de caracteristicas heterogéneas de modo a atender os desequilibrios regionais

entre producéo e consumo.

A rede de subtransmissao, por sua vez, reparte espacialmente a energia recebida das
subestacdes de transmissdo para as subestacdes de distribuicdo. Esta rede deriva da rede de
transmissdo e tem como finalidade transmitir energia as pequenas cidades ou grupamentos
de cidades, ao interior de grandes centros urbanos e a consumidores industriais de grande
porte. No Brasil, o sistema elétrico é constituido basicamente por dois grandes sistemas
interligados, independentes entre si: o sistema Sul/Sudeste/Centro-Oeste e o
Norte/Nordeste.

O segmento de distribuicdo — o trecho correspondente a transmissdo termina ao chegar
nas subestacOes de distribuicdo. Estas subestacdes, ao contrario das subestacOes de
transmissdo, contém um ou mais transformadores que tem a propriedade de reduzir a
tensdo elétrica a niveis mais baixos para posterior distribuicdo, com finalidade de atender
ao consumo residencial, comercial, industrial e rural, além daquele referente a iluminagéo

publica.
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3.3. O Mercado de Energia Elétrica

De acordo com dados do Balango Energético Nacional de 2004 (MINISTERIO DE
MINAS E ENERGIA, 2005b), o mercado de energia elétrica brasileiro é
predominantemente composto pelos consumidores industriais (47%), seguido pelo

consumo residencial (22%) e pelo comercial (14%).

A evolucdo do consumo das classes, de 1990 a 2003 pode ser visualizada no
Gréfico 2.

Gréfico 2: Consumo de Eletricidade por Classe
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Fonte: Ministério de Minas e Energia, 2005b.

A partir da andlise do Grafico 2, pode-se observar que o consumo comercial foi o
que mais cresceu ao longo da década de 90, apresentando uma queda acentuada apenas no
ano de 2001, quando ocorreu o racionamento de energia elétrica no Brasil, mostrando, no
entanto, gradual recuperacéo a partir do ano seguinte. O mesmo efeito pode ser observado

para o consumo industrial e residencial, porém com maior intensidade neste Gltimo.

Este capitulo procurou apresentar as principais caracteristicas do setor de energia
elétrica do Brasil, assim como seus principais segmentos e a composicao de seu mercado, a
fim de compreender as peculiaridades que devem ser levadas em consideracdo quando se

pretende formular um arranjo institucional.



4. ANTECEDENTES E MOTIVACOES DA REFORMA DE 95

Este capitulo apresenta os fatores motivadores, principalmente de ordem politica e
econdmica, da reforma institucional do setor de energia elétrica, que promoveu o inicio
das privatizacdes, em 1995.

4.1. O Contexto Mundial: a Concepcéo do Estado Minimo

A visdo dominante que presidiu a reestruturacdo dos setores de infra-estrutura esta
ligada a idéia de Estado minimo, na qual se propde a hegemonia absoluta do “mercado”
como instrumento alocador de recursos e distribuidor de beneficios. Essa concepgédo
privilegia a esfera privada para prover todos os servicos publicos, mantendo-se o Estado
como mediador para, teoricamente, assegurar a qualidade, disponibilidade e precos, via
instrumentos regulatorios — no caso de monopdlios — e como promotor da concorréncia,
nos segmentos competitivos. No final dos anos 80, o contexto internacional ja induzia
fortemente a uma orientacdo politica neoliberal, quando passaram a vigorar como
prioridades absolutas da politica econdmica as austeridades fiscal e monetaria, o que
significa o controle estrito dos “gastos”, seja em programas sociais, saude e educacéo, seja

em investimentos em infra-estrutura, pesquisa tecnoldgica de ponta e desenvolvimento.

O Consenso de Washington e as agéncias multilaterais

O “Consenso de Washington” é denominacdo dada as diretrizes e prescricdes
emanadas do evento ocorrido na capital norte-americana, em 1989, que reuniu técnicos de
entidades das Nac¢des Unidas, sobretudo o Banco Mundial (BIRD) e o Fundo Monetario
Internacional (FMI), para definir as estratégias de adaptacbes das praticas liberais aos
paises latino-americanos, cuja implementacdo seria liderada pelo Banco Mundial, FMI,
Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID).
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O detalhamento dessas estratégias, particularizando o caso do Brasil, previa, de
acordo com Ildo Luis Sauer (BRANCO, 2002):

*0

¢ privatizacdo acelerada das empresas estatais, acentuadamente aquelas de carater
estratégico (como telecomunicaces e energia);

+« reformas constitucionais, especialmente fiscais e tributarias, para reducdo dos

custos impostos aos capitais privados;

¢+ desregulamentacéo da vida econdmica em todas as instancias;

% reducdo dos investimentos do Estado em politicas publicas basicas;

% reforma do Estado e reducdo do funcionalismo, visando a: reducdo dos gastos
gerais de custeio na maquina, reducdo dos gastos com a divida interna,
conseqiente queda da taxa de juros e “elevacdo” da qualidade dos servicos

publicos.

O papel desempenhado pelas agéncias multilaterais, Banco Mundial, Fundo
Monetério Internacional e Organizacdo Mundial do Comércio, ao lado de seus agentes
locais, também foi fundamental para a implementacdo das politicas de reestruturacdo dos
setores de infra-estrutura dos paises em desenvolvimento, particularmente os da América

Latina.

O principal argumento apresentado pelos organismos internacionais para defender o
afastamento do Estado em favor do mercado nas atividades econdmicas era a eficiéncia do
mercado, como resultado da concorréncia a que é submetido, na medida em que se
acreditava que o Estado era intrinsecamente ineficiente e corrupto. De acordo com tais
organismos, os interesses do Estado devem voltar-se & defesa da concorréncia e a provisao

dos servicos que ndo sdo de interesse da iniciativa privada.

Como solucdo para o0 monopolio estatal, foram apontados pelo Banco Mundial trés

elementos essenciais: gestdo baseada em principios comerciais, concorréncia e participacdo
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dos wusuérios. As principais recomendacfes da politica do Banco Mundial foram
(BRANCO, 2002):

¢ regulamentagdo transparente e regulacdo independente, visando a reducdo de

riscos para os investimentos;

¢+ incentivo a importacdo de servicos para aumentar a eficiéncia em paises menos

desenvolvidos;

%+ orientacdo comercial e organizacdo empresarial dos setores, com fomento a

participacdo privada.

4.2. A Crise do Modelo Estatal no Brasil

O modelo institucional estatal do setor de energia elétrica, vigente no Brasil desde
1964, permaneceu praticamente inalterado nos 30 anos posteriores. Ao longo desse
periodo, o setor elétrico brasileiro apresentou elevadas taxas de expansdo da oferta,
baseada nas disponibilidades de autofinanciamento por meio de tarifas alinhadas com a

inflacdo, recursos da Unido e financiamento externo.

No entanto, a partir dos anos 80, com o fim da ditadura militar, surgiu uma serie de
problemas — de ordem econdmica, financeira, ecoldgica, politica e institucional — que
ocasionou a exaustdo desse modelo, estimulando a busca de alternativas. Os problemas
econbmicos estavam ligados a recessao que, de um lado, mascarava a falta de recursos para
investir por ndo haver crescimento sensivel da demanda. De outro, paralisava ou atrasava
obras, realimentando a crise do setor e tornando vulneraveis as previsdes de planejamento,
especialmente as obras hidrelétricas. Os problemas financeiros foram devidos ao
endividamento externo™, as baixas tarifas, & auséncia de crédito externo, as dificuldades de

recursos internos e aos sobreprecos cobrados por empreiteiros e fornecedores.

15 Como exemplo, enquanto em 1973 cerca de 78% das fontes de recursos destinavam-se a investimentos e
15% para o servico da divida, em 1989 constata-se uma total alteracdo desse quadro: apenas 26% dos
recursos eram investidos, sendo 74% consumidos no pagamento de compromissos com terceiros (PIRES,
2000).



29

Existiam ainda problemas ambientais que, no caso das hidrelétricas, estavam
relacionados as areas inundadas para formar os reservatdrios das barragens, exigindo o
deslocamento de populacbes e atingindo eventualmente terras indigenas, assim como a
floresta amazdnica. Problemas politicos decorreram da forma centralizada de planejamento
e de tomada de decisdes, dentro de uma visao industrialista que exigia energia abundante e
barata, favorecendo industrias intensivas no uso da eletricidade, sem maiores cuidados com
0s aspectos regionais, ambientais e sociais. A essa 0pcdo, somavam-se 0S interesses de

grandes empreiteiros de obras, que oneravam os custos das barragens.

Entretanto, os problemas mais graves foram os institucionais. A estrutura do setor
elétrico, coordenado pela Eletrobras, ficou sob fogo cruzado: de uma lado, empresas
elétricas estaduais — que eram, em sua maioria, distribuidoras — reivindicavam uma
descentralizacdo porque tinham interesses proprios em solugfes que trouxessem
investimentos em sua area; de outro, organismos internacionais e setores liberais
pressionavam a favor da privatizacdo. As tarifas baixas foram usadas como instrumento de
controle da inflagdo, em detrimento das empresas elétricas estatais. Os principais
beneficiados eram os consumidores industriais, em particular os eletrointensivos™®, como a

industria do aluminio.

A equalizacdo tarifaria foi estabelecida ap6s 1974 para compensar diferengas
regionais de custo, estipulando valor igual de tarifa em todo territrio nacional. Além
disso, dada a elevada inflagdo em meados dos anos 70, os reajustes de tarifa eram cruciais
para a preservacdo dos retornos reais de todas as empresas do setor elétrico. Assim,
adotou-se um principio para garantir as empresas um retorno minimo de 10% sobre seus
ativos. Como as tarifas eram iguais, enquanto as estruturas de custos e ativos eram
diferentes, tornou-se necessario compensar as empresas com retornos menores, obtendo
receita adicional daquelas com retornos maiores. O mecanismo adotado foi a Conta de
Resultados a Compensar (CRC), na qual as empresas acumulavam resultados positivos ou
negativos para posterior acerto.

16 Na classe dos grandes consumidores de energia elétrica, os eletrointensivos dispdem de regimes tarifarios
especificos, que possibilitam aos mesmos manter a competitividade de seus produtos, principalmente quando
destinados a mercados internacionais.
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Importante parte da divida do setor foi contraida atraves de politica adotada pelo
governo Jodo Baptista Figueiredo de captacdo de dolares no exterior usando a capacidade
de endividamento das empresas elétricas estatais, que obtinham créditos para grandes
obras. Tal politica foi utilizada a partir da segunda crise do petréleo, em 1979, sem a
devida preocupacéo de conciliar prazos de amortizacao e de retorno dos investimentos, em
uma tentativa do governo federal equilibrar o Balan¢o de Pagamentos do Pais, em funcéo
do alto preco do petroleo importado. Em geral, os recursos foram aplicados
produtivamente, embora algumas hidrelétricas sejam passiveis de criticas como Balbina
(AM) e Porto Primavera (SP).

Em 1982, o colapso do financiamento internacional, que se seguiu a inadimpléncia
da divida externa do México produziu, no Brasil, um choque intenso que resultou em uma
severa crise fiscal, estagnacdo econdmica e inflagdo muito alta (94,63% a.a.'’). Para aliviar
o efeito da crise econdmica sobre os consumidores, as tarifas do setor pablico eram
freglientemente utilizadas como ferramenta antiinflacionaria, mantendo os indices de
reajuste abaixo dos indices de inflacdo. As empresas de servico publico reagiram, em
principio, reduzindo seus programas de investimento a medida que caia a demanda e
explodiam os custos dos empréstimos. Em 1992, os investimentos paralisados nas usinas
de energia elétrica alcancaram o montante de US$ 10 bilhGes e os ativos ociosos
representavam 10 GW de capacidade potencial adicional (FERREIRA, 2000).

Do ponto de vista do financiamento, a crise do setor publico privou o modelo
estatal do financiamento a baixo custo. As empresas ndo podiam mais basear seu
financiamento na garantia soberana, independente de sua propria eficiéncia
microecondmica. Além disso, o vencimento da divida do setor ficou concentrado entre 0s
anos de 1987 e 1993. Tal situacdo, associada a taxa de juros flutuantes que incidia sobre o0s
empréstimos, deixou em dificuldades as empresas elétricas estatais. Em 1981, a
remuneracao ficou abaixo dos 10% estabelecidos por lei para as concessionarias do setor
(ROSA, 2001). Ao final de 1995, a divida total do setor elétrico atingiu US$ 25 bilhGes ou

14,43% do total de ativos. A crise foi pior nas empresas estaduais.

7 Inflacdo dada pelo indice de Precos ao Consumidor (IPC) da Fundag&o Instituto de Pesquisas Econdmicas
(FIPE).
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No inicio dos anos 80, no momento em que 0s bancos comerciais estaduais tiveram
dificuldades, alguns estados comecaram a utilizar suas empresas de energia elétrica para o
financiamento indireto de seus déficits publicos. Isso podia ser feito responsabilizando-se
essas empresas por atividades ndo relacionadas com o seu ramo de negécios. Como pbde
ser observado no Estado de S&o Paulo, com a CESP*®, que detinha quase todos os ativos de
geracdo do estado, e que fez investimentos significativos na hidrovia Tieté-Parana sem
receber nenhum ressarcimento. Ja a Eletropaulo ficou responsavel pelas operaces de
controle de inundagGes nos principais rios da cidade de S&o Paulo, mas ndo foi ressarcida
pelo governo estadual, que era seu principal acionista (FERREIRA, 2000).

Sendo assim, os custos do financiamento dispararam ao mesmo tempo em que 0s
empréstimos tornaram-se uma fonte de capital mais importante. O Grafico 3 mostra o
impacto desse fendmeno sobre 0s niveis de investimento no setor elétrico. As empresas de
energia elétrica, grandes tomadoras de empréstimos externos na década de 70, entraram

falidas na década de 80.

Grafico 3: Investimentos Historicos no Setor de Energia Elétrica — 1980-1997

18,0+

151 15,4

US$ bilhdes

Fonte: Eletrobras, 1998 apud Ferreira, 2000.

A crise foi sendo gerada passo a passo: juros altos (e flutuantes) que incidiram

sobre empréstimos contraidos na década de 70; inadequacao entre 0s prazos curtos desses

18 Companhia Energética de Séo Paulo.
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empréstimos e o prazo longo das obras requeridas pelo setor elétrico; compresséo tarifaria
usada pelo governo federal desde a década de 80 como instrumento de politica
macroeconémica, especialmente para atenuar a inflacdo; e equalizacéo tarifaria apds 1974,

gue permitiu abuso nos custos.

No entanto, o sistema estatal alcangou seus objetivos estratégicos. Em 1995, o
Brasil havia construido 55.379 MW de capacidade de geracdo de energia elétrica
(MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2005b), 153.406 km de linhas de transmiss&o e
1,6 milhdo de km de linhas de distribuicdo (FERREIRA, 2000).

No final da década de 80, o Brasil possuia uma estrutura complexa de empresas
geradoras federais: Furnas (Regido Sudeste e Centro-Oeste), Eletrosul (Regido Sul), Chesf
(Regido Nordeste) e Eletronorte (Regido Norte). Existia ainda uma geradora binacional
(Itaipu), em sociedade com o Paraguai. A empresa federal Eletrobras era a holding das
empresas federais e tinha funcGes de coordenacdo e planejamento de todo o sistema
nacional. Havia muitas empresas distribuidoras estaduais, algumas com grande capacidade
de geracdo, como a CEMIGY (MG) e a COPEL® (PR). Uma delas, a CEEE*, no Rio
Grande do Sul, fazia geracéo termelétrica a carvdo. Existiam duas distribuidoras federais, a
Light (RJ) e a Escelsa® (ES), e uma geradora estadual, a CESP (SP). O Estado de S&o
Paulo possuia outras duas empresas distribuidoras, a CPFL? e a Eletropaulo. Algumas
distribuidoras privadas atuavam localmente, como a Cataguases-Leopoldina (MG) e a
Rede (SP).

O o6rgdo regulador federal era o Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica (DNAEE) do Ministério de Minas e Energia (MME). Havia colegiados mistos,
coordenados pela Eletrobras, como o Grupo Coordenador da Operacao Interligada (GCOI)

e 0 Grupo Coordenador de Planejamento do Sistema Elétrico (GCPS).

19 Companhia Energética de Minas Gerais.
20 Companhia de Energia Elétrica do Parana.
2! Companhia Estadual de Energia Elétrica.
22 Espirito Santo Centrais Elétricas S.A.

23 Companhia Paulista de Forca e Luz.
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Para Pires e Reis (2004), a reforma setorial que se seguiu ao modelo estatal, em
linhas gerais, inspirou-se no seguinte diagnostico para a crise do modelo institucional

estatal:

a) crise financeira da Unido e dos estados, inviabilizando a expanséo da oferta de

eletricidade e a manutencgéo da confiabilidade das linhas de transmissao;

b) ma-gestdo das empresas de energia, provocada, em grande parte, pela auséncia
de incentivos a eficiéncia produtiva e de critérios técnicos para a geréncia

administrativa;

c) inadequacédo do regime regulatorio: inexisténcia, na prética, de 6rgdo regulador,
conflito de interesses sem arbitragem, regime tarifario baseado no custo de
servigo e de remuneracdo garantida. Esse aspecto foi ainda mais agravado pelo
fato de uma série de custos incorridos pelas empresas ndo ser validada pelo

governo em razdo da utilizacdo das tarifas para controle inflacionario.

O cenario macroecondmico e a crise fiscal do Estado

As pressfes sobre o gasto publico, que vinham crescendo desde o inicio dos anos
80, acentuaram-se e se consolidaram a partir da Constituigdo de 1988. As mudangas legais
introduzidas naquele momento agravaram os desequilibrios estruturais do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS) e aceleraram o crescimento vegetativo da folha de pagamento
do setor publico, ao universalizar o Regime Juridico Unico (RJU) e consagrar direitos
previdenciarios especiais dos servidores publicos sem a devida contrapartida financeira,
além de ampliar o universo de despesas obrigatdrias e receitas vinculadas a gastos pré-
estabelecidos. Embora de forma diferenciada, esses efeitos se fizeram sentir em todas as

esferas de governo.

A dinamica fiscal passou a ser fortemente influenciada pelo aumento das
transferéncias constitucionais. Esse aumento refletiu a tendéncia de descentralizacdo de
receitas, decorrente da redemocratizacao, e teve repercussdes nas finangas da Unido e dos
demais entes da Federacdo. Em 1985, a Constituicdo dava aos estados e municipios,
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respectivamente, direito a 16% e 14% da receita dos Impostos de Renda (IR) e sobre
Produtos Industrializados (IPI). Em 1989, os estados passaram a ter direito a 22,5% da

receita desses impostos e 0s municipios, a 21,5% (BRASIL, 2005u).

O répido aumento da receita disponivel dos estados e municipios levou a uma
elevacdo substancial dos gastos publicos (Tabela 1) e a concessao de incentivos fiscais
para a atracdo de investimentos no processo que se convencionou chamar de “guerra
fiscal”. Muitos estados abandonaram, por assim dizer, a politica tributaria, passando a
depender cada vez mais das transferéncias constitucionais da Unido. A expansdo dos
gastos também foi facilitada pela inexisténcia de mecanismos de controle efetivo sobre o
endividamento das esferas estaduais e municipais. Entre as fontes de financiamento dos
estados, destacavam-se 0s bancos publicos estaduais. A deteriora¢do do patriménio dessas
instituicdes acelerou-se a partir do inicio dos anos 80 e passou a ser um fator adicional de

pressdo sobre a politica macroeconémica.

Tabela 1: Evolucéo dos Gastos da Unido e dos Estados e Municipios (em % do PIB)

Periodo Unido Estados e Municipios
Média anual 70/79 3,41 3,87
Média anual 80/87 2,89 4,18
Média anual 88/94 3,17 6,53

Fonte: Camara da Reforma do Estado, 2005.

A estabilizacdo monetéria, com o Plano Real, em 1994, criou duas forcas que
passaram a moldar a resposta aos desafios fiscais. A primeira obrigou os governos a
enfrentar a restricdo orgcamentaria, pois o fim do mecanismo de acomodacao proporcionado
pela inflacdo fez com que os desequilibrios estruturais passassem a se traduzir
efetivamente em risco de insolvéncia do setor publico. A segunda fez ascender, na escala
de prioridades e preocupaces de individuos, de grupos sociais, de partidos politicos e dos
governos, caréncias que vinham de longe, e que a desordem da inflagdo, de certo modo,
deixava em segundo plano. Assim, cresceram as demandas da sociedade sobre o setor
publico, a0 mesmo tempo em que este teve de aprender a operar em um quadro de maior

disciplina.
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Sendo assim, iniciou-se um ciclo de reformas estruturais que visavam a disciplinar
0 gasto publico. Esse ciclo de reformas estruturais compreendeu as reformas previdenciaria
e administrativa e a intensificacdo dos programas de desestatizacdo. O refinanciamento,
pelo governo federal, de dividas das esferas subnacionais de governo, encontrou
contrapartida em compromissos legalmente vinculantes de ajuste fiscal e patrimonial.
Simultaneamente, aprimoraram-se 0s mecanismos de controle do endividamento do setor

publico, em geral, e dos estados e municipios, em particular.

Os programas estaduais e federal de privatizacdo incluem-se entre as reformas
estruturais realizadas apos a implementacdo do Plano Real. Entre 1991 e 2000, as
transferéncias de recursos do Tesouro para as estatais, dependentes de transferéncias da
Unido para cobrir despesas correntes, reduziram-se de 1,24% para 0,005% do PIB
(BRASIL, 2005u).

As privatizacdes contribuiram também para a solucdo do endividamento dos
estados — 0s contratos de reestruturacdo das dividas estaduais previam o abatimento de
20% do total da divida refinanciada — e para o equacionamento das dificuldades causadas

pelos respectivos sistemas financeiros a politica macroeconémica.

Entre 1990 e 2000, os gastos totais das empresas estatais diminuiram de 13,6% para
7,5% do PIB. O contingente de empregados reduziu-se de 801.716 para 317.968. De
especial significado fiscal, a divida liquida das empresas estatais das trés esferas de
governo, que era de 13,2% do PIB ao final de 1993, reverteu-se em disponibilidades
liquidas da ordem de 2% do PIB ao fim de 2001, em parte devido a transferéncia de
dividas para o setor privado. Outra parte desta melhora deve-se a absor¢do de passivos pelo

governo federal, como etapa preliminar das privatizaces das empresas (BRASIL, 2005u).

4.3. A Formacédo de um Novo Modelo nos Anos 90: as Novas Leis de Tarifas e de

Concessoes

Dentro da preocupacdo global de reducéo de custos e de busca de eficiéncia neste
importante setor da infra-estrutura, tanto do ponto de vista micro como macroecondmico, a

energia elétrica passou a ser tratada como uma commodity e ndo mais como um servico de



36

utilidade publica, cujo fornecimento, por raz0es estratégicas, deveria ficar sob a

responsabilidade do Estado.

No Brasil, a ideologia neoliberal, crescente desde o governo do general Jo&o
Baptista Figueiredo, ampliou-se na sociedade durante o primeiro governo civil, de José

Sarney, mas sO ganhou “voz” com o presidente Fernando Collor de Mello.

O marco juridico do programa de privatizacdo do governo Collor constituiu-se
através de duas leis e dois decretos: i) a Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, que criou 0
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND); ii) o Decreto n® 99.463, de 16 de agosto de
1990, que regulamentou a lei anterior; iii) o Decreto n® 99.464, de 16 de agosto de 1990,
gue designou 0 BNDES como gestor do PND; e iv) a Lei n° 8.250, de 24 de outubro de
1990, que estabeleceu as formas de pagamento das empresas privatizadas
(TOLMASQUIM, OLIVEIRA & CAMPQOS, 2002).

Os objetivos do PND, de acordo com a Lei n° 8.031/90, eram (BRASIL, 2005i):

a) reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa
privada atividades que o entdo governo considerava indevidamente exploradas

pelo setor publico;

b) contribuir para a reducdo da divida pablica, concorrendo para o saneamento das

financas do setor publico;

c) permitir a retomada de investimentos nas empresas e em atividades que viessem

a ser transferidas a iniciativa privada;

d) contribuir para a modernizacdo do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforgando a capacidade empresarial nos diversos setores da

economia;



37

e) permitir que a administracdo publica concentrasse seus esfor¢os nas atividades
em que a presenca do Estado fosse fundamental para a consecucdo das

prioridades nacionais;

f) contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo
da oferta de valores mobiliarios e da democratizacdo da propriedade do capital

das empresas que integrassem o Programa.

No caso do setor elétrico, o PND baseou-se na avaliacdo de que as crises
financeiras da Unido e dos estados inviabilizavam a expansdo da oferta de eletricidade e a

manutencdo da confiabilidade das linhas de transmisséo.

O processo de impeachment do presidente Collor postergou as privatizagdes, apesar

de o debate ter se mantido aberto ao longo de todo governo Itamar Franco.

A Lei n° 8.631/93%, que promoveu a desequalizagdo tarifaria e o “encontro de
contas” setorial, o qual envolveu cerca de US$ 20 bilhdes assumidos pelo Tesouro
Nacional, serviu como uma primeira etapa da estratégia de privatizacdo. Com esta lei,
eliminou-se o nivelamento geografico das tarifas e 0s 10% minimos de retorno sobre os
ativos. A nova férmula para fixacdo das tarifas foi baseada na estrutura de custos das
empresas e projetada para refletir suas necessidades de fluxo de caixa, em vez de constituir
uma meta arbitraria para o retorno sobre ativo. Entretanto, como imediatamente apos a
promulgacdo da Lei n° 8.631, o presidente Itamar Franco decidiu que o reajuste das tarifas
publicas deveria ficar abaixo do indice de inflacdo para beneficiar a populagéo, o fator
determinante da recuperacao tarifaria do setor s6 ocorreu ap6s a adocao do Plano Real, em

julho de 1994, e a subsequente queda da inflagéo.

Entretanto, a conjuntura politica associada a campanha eleitoral de 1993 adiou as
privatizagdes. O presidente Itamar Franco impediu as primeiras vendas das empresas de
energia elétrica, que seriam as da Light e Escelsa, conforme planejava o0 BNDES e o

Ministério da Fazenda. Contudo, apesar de manifestacfes contrarias de sindicatos e da

2 Lei n° 8.631, de 04/03/1993. Dispde sobre a fixacdo dos niveis das tarifas para o servico publico de energia
elétrica, extingue o regime de remuneragao garantida e da outras providéncias (BRASIL, 2005j).
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populacdo, por meio de pesquisa de opinido, além da polémica acerca do valor de sua

venda, em julho de 1995 a Escelsa foi privatizada e, logo em seguida, a Light, em 1996.

Segundo Rosa (2001), as estratégias das equipes econdmicas dos governos Collor,
Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso reflete a influéncia doutrinaria dos
economistas com formacdo académica norte-americana. Em outras palavras, o autor

afirma:

A critica que faco aos economistas do governo deve ser entendida como
uma critica a aplicacdo, ao setor de energia, das teorias econémicas que
integram o paradigma neoliberal dominante. Ao se reduzir o problema
das estatais a uma simples venda para fazer caixa e negociar com 0s
grandes credores do Estado, ignorou-se sistematicamente a complexidade
técnica do setor, bem como seu papel em uma estratégia de
desenvolvimento do Pais. Este é um desvio comum na Visdo
economicista. O maior equivoco foi, a partir desta visdo parcial,
determinar estratégias de carater geral para orientar as politicas publicas
em areas como a de energia. Por esse caminho, a crise de energia elétrica
se agigantou (ROSA, 2001, p. 113).

A real reestruturacdo e privatizagdo do setor elétrico so ocorreu efetivamente apos a
posse do presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995. Nesse mesmo ano, o0 Congresso
aprovou a Lei Geral das Concessoes, Lei n° 8.987. Conceitualmente esta lei foi projetada
para ser uma expressao pratica e efetiva da Constituicdo de 1988, que exigia que as
concessbes fossem distribuidas por meio de licitagdes. Portanto, a Lei Geral das
ConcessOes fornecia as regras gerais para a licitacdo das concessfes em varios segmentos
de infra-estrutura, incluindo o setor elétrico. Os direitos e obrigacGes das concessionarias
foram estabelecidos e a necessidade de um sistema tarifario e regulatorio que garantisse o

“equilibrio econdmico-financeiro” da concessao foi reconhecida por lei.

Com a Lei Geral das Concessdes, o governo federal passa a poder alienar o
patriménio puablico, mediante leildo, o que se constitui a esséncia do processo de
privatizagdo. No regime de concessdes, todavia, os bens publicos permanecem sob
propriedade do Estado. O setor privado passaria a prestar, entdo, servicos publicos em
nome do Estado, por meio de contratos, com o Estado assumindo suas funcées reguladoras

e fiscalizadoras.
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Complementando a base estabelecida pela Lei n° 8.987, a Lei n° 9.074 foi aprovada
em meados de 1995. Essa lei estabelece varios principios relativos a renovacdo das
concessdes no setor elétrico. As concessdes antigas poderiam ser renovadas, e as novas
concessdes poderiam ser concedidas ap6s 0 desmembramento das atividades de geracéo,
transmissdo e distribuicdo. As tarifas para novas concessfes ou para sua renovagéo
deveriam ter como base a estrutura de custos de cada segmento do mercado de energia
elétrica (geracdo, transmissao e distribuicdo). A tarifa de suprimento original deveria ser

separada em custos visiveis de geracdo e de transmissdo de energia elétrica.

No que se refere as concessdes de geracdo de energia elétrica, a Lei n° 9.074
estendeu por 20 anos as concessfes das usinas de energia elétrica que estavam em
construcdo. Nos casos em que os projetos foram formalmente declarados “em atraso”, a
empresa foi obrigada a apresentar um plano para sua conclusédo em que o capital privado
respondesse por, no minimo, um terco do financiamento total. Varias tentativas foram
feitas para introduzir capital privado para a conclusdo das usinas inacabadas — algumas
delas feitas antes da promulgacéo da Lei n® 9.074 — como as usinas de Serra da Mesa, It,
Jacui e Canoas.

As privatizacbes ocorreram de modo acelerado. Apds as duas distribuidoras
federais, Escelsa e Light, foram vendidas muitas distribuidoras estaduais, grande parte da
geradora paulista, a CESP, e parte da geradora federal Eletrosul, dando origem a Gerasul,
que assim se tornou uma geradora independente, sem as obrigacdes de concessionaria de

servicgo publico.

Este capitulo objetivou apresentar os fatores que antecederam o inicio do processo
de privatizacdo do setor de energia elétrica no Brasil, por meio da andlise de aspectos
politicos e econdmicos que marcaram as décadas de 80 até meados da década de 90.



S. O MARCO REGULATORIO DE 1995

O objetivo deste capitulo é apresentar e analisar as bases do modelo regulatério que se
pretendeu implementar no setor de energia elétrica do Brasil, basicamente, a partir de
1995, assim como avaliar o processo de privatizacdo que fundamentou este modelo.

5.1.  As Bases Juridicas da Reforma

As principais politicas regulatérias que antecederam a constituicio do modelo
institucional do setor de energia elétrica em meados dos anos 90, e que nem sempre

tiveram efeitos praticos foram:

a) Lei n®8.631/93, que eliminou o regime de equalizacdo tarifaria e remuneragéo
garantida, criou a obrigatoriedade da celebracdo de contratos de suprimento
entre geradoras e distribuidoras de energia e promoveu um grande encontro de

contas entre os devedores e credores do setor?:

b) Lei n®8.987/95, a Lei Geral das Concessdes, regulamentada, no caso do setor
elétrico, pela Lei n® 9.074/95, que dispbe sobre o regime concorrencial na
licitacdo de concessdes para projetos de geracdo e transmissdo de energia
elétrica. A Lei n° 9.074/95 cria a figura juridica do Produtor Independente de
Energia (PIE) e estabelece a possibilidade de os consumidores livres®® terem
direito a contratacdo de energia. Antes, as geradoras de energia elétrica privadas
podiam apenas produzir energia para seu préprio consumo ou para venda as

concessiondrias de distribuigao.

> Os objetivos da Lei n° 8.631/93 — introduzir uma politica tarifaria eficiente e estimular a eficiéncia
econdmica das concessionarias — foram prejudicados pela auséncia de autonomia empresarial e de uma
agéncia reguladora independente para fiscalizacdo das empresas (PIRES, 2000).

%6 Apesar da Lei Geral das Concessdes classificar como consumidores livres aqueles que tenham carga igual
ou superior a 10 MW e que sejam atendidos em tensdo igual ou superior a 69 KV, 0s novos consumidores,
cuja carga minima fosse de 3 MW, tiveram o direito imediato de escolher seu fornecedor.
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O grande efeito pratico de curto prazo da Lei Geral das Concess6es foi viabilizar o
inicio das privatizacbes no setor, com a Escelsa, em 1995, e a Light, em 1996,
concessionarios de distribuicdo que atuam no Espirito Santo e no Rio de Janeiro,
respectivamente, visto que a indefinicdo tarifaria nesses dois processos de privatizacdo nao
permitiu a entrada de novos agentes nos investimentos em geracdo. O carater pioneiro do
processo de venda da Escelsa e da Light, antecedendo a legislacdo que deu origem ao
modelo — vale frisar, inclusive, que essas empresas foram incluidas no Programa Nacional
de Desestatizagdo em 1992, portanto anteriormente a Lei n° 8.987/95 — contribuiu para
gerar algumas imprecisdes em seus contratos de concessdo, COMo 0S parametros para oS
reajustes das tarifas e os ganhos de produtividade que seriam repassados aos consumidores.
Tais indefini¢bes significaram o surgimento de negociacGes intensas e dificeis entre as

empresas e 0 0rgao regulador, gerando um processo oneroso e demorado.

Segundo a Lei n° 8.987/95:

Toda concessdo de servi¢o publico, precedida ou ndo da execucdo de
obra publica, serd objeto de prévia licitacdo, nos termos da legislacdo
prépria e com observancia dos principios da legalidade, moralidade,
publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da
vinculagdo ao instrumento convocatério (BRASIL, 2004f, p. 4).

A reforma do modelo institucional do setor elétrico entdo em vigor comecou a ser
implantada em 1995, com a promulgacéo da Lei n® 9.074. Essa Lei, modificada pelas Leis
n® 9.427/96%" e n® 9.648/98%, estabeleceu, no que diz respeito & geragdo de energia elétrica,

como objeto de concessdo, mediante licitagdo (BRASIL, 2004a, p. 04):

%+ 0 aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia superior a 1.000 kW e a
implantacdo de usinas termelétricas de poténcia superior a 5.000 kW,

destinados a execucao de servico publico;

°7 Lei n® 9.427, de 26/12/1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), disciplina o regime
das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias (BRASIL, 2004b).

%8 Lei n° 9.648, de 27/05/1998. Altera dispositivos das Leis n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n° 8.666, de
21 de junho de 1993, n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, n° 9.074, de 7 de julho de 1995, n° 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, e autoriza o Poder Executivo a promover a reestruturagdo das Centrais Elétricas
Brasileiras (Eletrobras) e de suas subsidiarias e da outras providéncias (BRASIL, 2004h).
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% 0 aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia superior a 1.000 kW,

destinados a producdo independente de energia elétrica;

¢+ de uso de bem publico, o aproveitamento de potenciais hidraulicos de poténcia
superior a 10.000 kW, destinados ao uso exclusivo de autoprodutor,

resguardado direito adquirido relativo as concessdes existentes.

Além disso, a Lei n° 9.074/95 dispde que “as usinas termelétricas destinadas a
producéo independente poderdo ser objeto de concessdao mediante licitagdo ou autorizagdo”
(BRASIL, 20044, p. 05).

Da mesma forma, a Lei n° 9.074/95 estabelece como objeto de autorizagéo:

% a implantacdo de usinas termelétricas, de poténcia superior a 5.000 kW,

destinadas ao uso exclusivo do autoprodutor;

¢+ 0 aproveitamento de potenciais hidraulicos, de poténcia superior a 1.000 kW e

igual ou inferior a 10.000 kW, destinados a uso exclusivo do autoprodutor.

O aproveitamento de potenciais hidraulicos, iguais ou inferiores a 1.000
kW, e a implantagdo de usinas termelétricas de poténcia igual ou inferior
a 5.000 kW, estdo dispensados de concessdo, permissdo ou autorizacéo,
devendo apenas ser comunicados ao poder concedente (BRASIL, 20044,
p. 05).
No que diz respeito ao produtor independente de energia, a Lei n°® 9.074 o classifica
como “[...] a pessoa juridica ou empresas reunidas em consorcio que recebam concessdo ou
autorizacdo do poder concedente, para produzir energia elétrica destinada ao comércio de

toda ou parte da energia produzida, por sua conta e risco” (BRASIL, 2004a, p. 05).

De acordo com a Lei n° 9.648/98, no julgamento da licitacdo ser& considerado um

dos seguintes critérios:

| - 0 menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;
Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela
outorga da concessao;
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Il - a combinacdo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, Il e
VI,

IV - melhor proposta técnica, com prego fixado no edital;

V - melhor proposta em razdo da combinacdo dos critérios de menor
valor da tarifa do servico publico a ser prestado com o de melhor técnica;
VI - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de maior
oferta pela outorga da concessdo com o de melhor técnica; ou

VIl - melhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificacdo de
propostas técnicas (BRASIL, 2004h, p. 05).

5.2. O Modelo da Coopers & Lybrand

A trajetoria de reforma do setor, cujo inicio data de meados dos anos 90, consiste
em um processo lento e gradual que s6 adquiriu um carater mais abrangente, consistente e
coordenado a partir de 1997, quando foi implementada uma série de politicas regulatérias,
muitas das quais propostas pela consultoria Coopers & Lybrand, por meio de diversas
medidas provisérias que iriam dar origem & Lei n° 9.648/98%°. Anteriormente, um conjunto
de medidas legislativas e executivas ja havia sido implementado — como alteracdo de
politica tarifaria e privatizacdo de distribuidoras federais — sem que, com isso, 0 modelo

tradicional de organizag&o do setor elétrico brasileiro fosse alterado.

No inicio de 1996, a Eletrobras contratou uma empresa inglesa de consultoria e
contabilidade, a Coopers & Lybrand, através de licitacdo, para projetar um novo modelo
para o setor de energia elétrica no Brasil. Entretanto, é importante destacar que, nessa
época, 0 processo de privatizacdo ja tinha se iniciado, e que o fato de se tomar decisdes
com profundas implicacGes praticas sem antes ter claramente definido o desenho do
modelo, inclusive do seu ponto de vista juridico, ocasionou uma série de incompreensdes e

problemas na implementacg&o pratica das propostas.

No entanto, acreditava-se que um novo modelo era crucial para a privatizacdo de
ativos de geracdo de energia elétrica, bem como para a criacdo de um ambiente adequado
para o estimulo de novos projetos privados em geracdo. O desafio da Coopers & Lybrand
era a criagdo de um modelo descentralizado e funcional que fosse efetivo, mesmo se alguns

participantes do setor ndo levassem adiante suas privatizagdes.

%% Na prética, o governo federal ja vinha implementando a reforma do setor elétrico por meio de sucessivas
reedicOes de medidas provisorias (MP). A MP n° 1.531 chegou a ser reeditada 18 vezes até transformar-se na
Lei n®9.648, de 27/05/98 (PIRES, 2000).
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O objetivo da reestruturacdo, conforme afirma o Relatério da Coopers & Lybrand
denominado Projeto de Reestruturagdo do Setor Elétrico Brasileiro (RESEB) “[...] é,
sobretudo, permitir ao Governo concentrar-se sobre suas fungdes de elaboracdo de politicas
energéticas e de regulamentacdo do setor, propiciando a transferéncia da responsabilidade
sobre a operagdo e investimento ao setor privado” (COOPERS & LYBRAND, 1997, p.
01).

Uma das principais sugestdes feitas pela consultoria foi a criacdo de um Mercado
Atacadista de Energia (MAE) que atuaria no sentido de substituir o sistema de precos
regulamentado de geracdo. “[...] todos os geradores com capacidade instalada acima de
50MW e todas as empresas D/C [distribuicdo/comercializacdo] com vendas anuais
superiores a 100 GWh deverao pertencer ao MAE [...]” (COOPERS & LYBRAND, 1997,
p. 04).

Nesse mercado, s6 deveriam ser negociados os fluxos de energia ndo contemplados
nos  contratos  iniciais  assinados  entre as  empresas  geradoras e
distribuidoras/comercializadoras antes da liberacdo total do mercado. A duracdo desses
contratos iniciais, de acordo com a proposta da Coopers & Lybrand, seria de 15 anos,
sendo os volumes contratados, que refletiriam o nivel de energia firme com base no critério
de risco de déficit de 5%, seriam constantes durante seis anos, passando, posteriormente, a
ser reduzidos gradualmente. A partir de entdo, geradores e empresas de
distribuicdo/comercializacdo estariam livres para negociar novos contratos e atender a

demanda crescente. A Coopers & Lybrand baseou essa andlise crendo que:

[...] este perfil proporciona equilibrio razoavel entre a protecdo dos
consumidores contra aumentos subitos de precos, permitindo um ajuste
gradual dos precos de geracdo ao custo marginal de longo prazo, de
maneira a estimular investimentos e melhorar a eficiéncia alocativa
(COOPERS & LYBRAND, 1997, p. 06).

Ressalta-se que as empresas distribuidoras de energia elétrica, por determinagédo
legal, teriam que manter sob contratos de longo prazo um minimo de 85% do total da
energia destinada ao seu mercado de consumidores cativos. Logo, o limite de exposicdo ao

mercado spot (a vista) seria de até 15%. Essa limitacdo visava a resguardar o consumidor
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das oscilacbes de preco do mercado spot e estimular o planejamento e execugdo de novos

projetos de geracéo.

Além disso, a Coopers & Lybrand previa que os contratos iniciais seriam alocados
entre as empresas de distribuicdo e comercializacdo “[...] com um limite de 50% sobre 0
‘auto-suprimento’, ou ‘self-dealing’ [...]” (COOPERS & LYBRAND, 1997, p. 07).

A negociacdo no mercado atacadista com base no preco spot refletiria o custo
marginal de cada unidade de energia nova gerada pelo sistema naquele momento. Como
essa energia nova podia apresentar uma estrutura de custos muito mais elevada do que
aquela estabelecida nos contratos iniciais, nos quais a predominancia dos baixos custos se
deve, principalmente, ao fato de ja terem sido amortizados boa parte dos investimentos
realizados em geracdo, a ida ao mercado atacadista representaria uma “punicdo”, com
implicacdes financeiras, pela previsdo errada da energia assegurada ou da demanda feita
por ocasido da celebracdo dos contratos iniciais. O processo de liberacdo gradual dos
contratos visava a minimizar o impacto provocado pelas constantes oscilagdes a que esta
sujeita toda e qualquer mercadoria negociada em condic¢des de incerteza, cujos reflexos

ocorrem nos precos.

Esses contratos iniciais estabelecidos entre geradores e distribuidores seriam
expressos em R$/MWh apds se descontar o efeito dos custos de transmissdo, que deveriam
ser pagos separadamente pelas empresas de distribuicdo e comercializacdo. Os precos

manter-se-iam constantes durante a vigéncia dos contratos, estando sujeitos a indexacéao.

A fim de fortalecer o mercado atacadista e, ao mesmo tempo, incentivar a
concorréncia, 0s novos arranjos comerciais sugeridos pela consultoria visavam a dar amplo
apoio na comercializacdo de energia aos chamados consumidores livres, que poderiam

comprar de qualquer agente comercializador autorizado ou do proprio mercado atacadista.

Com relacdo ao planejamento do sistema e aos novos investimentos, a Coopers &

Lybrand sugere:
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[...] @ mudanca para um sistema orientado pelo mercado, em que nédo
mais exista um planejamento central deterministico [...]. As
recomendacdes também pretendem maximizar a participacdo do setor
privado na construcdo de nova capacidade de geracdo, tanto hidrelétrica
guanto termelétrica, e satisfazer a exigéncia constitucional de licitacdo
como base para a outorga de novas concessdes [...] (COOPERS &
LYBRAND, 1997, p. 08).

O planejamento indicativo de longo prazo da expansédo da geracéo e da transmissao
seria feito com horizontes de 25 anos, identificando os programas de investimento a um
custo minimo. Entretanto, esses planos seriam para fins de mera orientagdo, ndo havendo

obrigacdo de quem quer que seja de realizar os investimentos.

[...] O Poder Concedente, agindo através da ANEEL continuara a
oferecer normalmente os projetos na seqiiéncia sugerida no plano
indicativo, mas investidores em potencial poderiam solicitar a licitacdo de
concessfes para outros potenciais ou aqueles em sequiéncia diferente do
programa indicativo. A meta seria alocar as concessdes de maneira justa
e, acima de tudo, assegurar novos investimentos por parte do setor
privado, e ndo impor um plano especifico (COOPERS & LYBRAND,
1997, p. 09).

As informacdes, quanto a necessidade de obras de transmissdo de energia no curto
prazo (cinco anos), seriam disponibilizadas pelo operador nacional do sistema. Caberia,
por sua vez, ao agente responsavel pelo planejamento indicativo, a responsabilidade de
indicar as bases para o desenvolvimento de novos projetos hidrelétricos, ficando reservada
ao governo federal a opcdo de ser o comprador em Ultima instdncia nos projetos

hidrelétricos considerados de interesse nacional.

Segundo a Coopers & Lybrand, o modelo comercial sé seria eficaz se fossem

garantidos:

a) a neutralidade absoluta no planejamento operacional, na programagéo e no

despacho;

b) livre acesso dos agentes de mercado ao sistema de transmissdo, 0 que exigiria a

segregacéo vertical das atividades de geracao e transmisséo;
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C) um numero de empresas de geracdo, de distribuicdo e de comercializacdo em
quantidade suficiente para estabelecer um mercado competitivo no atacado,

impedindo a formacéo de cartéis ou a participacdo dominante de algum agente;

d) a separacéo, nas distribuidoras, das funcdes de operacdo e desenvolvimento da
rede de distribuicdo daquelas funcgdes ligadas a comercializacdo e energia, com

0 objetivo de facilitar o desenvolvimento da concorréncia na comercializacao.

Quanto ao operador nacional do sistema, a indicacdo foi no sentido de constituir um
orgdo cujo funcionamento fosse compartilhado pelos agentes do setor com a supervisdo do
Ministério de Minas e Energia e regulamentacdo por parte da agéncia reguladora. Seria
uma organizacdo sem fins lucrativos cuja funcdo principal seria a de se responsabilizar
pela adequado funcionamento da rede de transmissdo sem, contudo, deter ativos desta
natureza. Teria ainda as atribuicfes de: cobrar encargos pelo uso da rede de transmissao,
remunerar as empresas prestadoras dos servigos de transmissdo, planejar os investimentos
em transmissdo das concessionarias existentes e futuras, aléem de contratar novos

investimentos no segmento.

Quanto ao sistema de transmissdo, a Coopers & Lybrand recomenda “[...] a
separacgdo vertical de todos os ativos de transmisséo [...] sejam eles de propriedade da
Eletrobrds ou das empresas estaduais de D/C [distribuicdo/comercializagdo] [...]”
(COOPERS & LYBRAND, 1997, p. 12).

Com relacdo a atividade de geragdo, a consultoria propds a desverticalizacdo da
geracdo no que se refere tanto aos ativos federais quanto estaduais através do
estabelecimento de empresas separadas de geracdo ou subsididrias de geracdo. Esta
separacao, segundo a Coopers & Lybrand, visava a estimular a concorréncia por meio da
criacdo de mais participantes no mercado, dispondo ainda de empresas com capacidade

financeira suficiente para realizar investimentos de grande porte.

Foi recomendada ainda a desverticalizacdo das funcbes de distribuicdo e
comercializagdo de todas as empresas de distribuigdo e comercializagdo (com excecédo das
empresas do Sistema Isolado) por meio de separacdo contabil. Dessa forma, as funcdes de
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distribuicdo e comercializacdo poderiam ser mantidas na mesma empresa, mas a
contabilidade deveria ser separada, a fim de mostrar claramente o encargo pelo uso das

redes de distribuicao.

Com relacdo as mudancas institucionais, a Coopers & Lybrand ressalta a
importancia do reforco do papel do MME como criador de politicas publicas, que seria
atingido por meio da criacdo do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE). Além
disso, estabelece que a ANEEL deveria concentrar-se em seus papéis centrais de
regulamentacdo e fiscalizagdo do setor de energia elétrica. Entretanto, um dos pré-
requisitos para o adequado funcionamento da Agéncia era a selecdo e recrutamento de

pessoal qualificado.

A consultoria recomendava ainda, com relacdo aos papéis que deveriam ser

assumidos pelo BNDES e Eletrobras:

[...] os aspectos de ‘banco’ do papel financeiro setorial deveriam ser
transferidos para 0 BNDES ap6s um periodo de transi¢do [...] mas a
Eletrobras continuaria a atuar com uma empresa holding e investiria
capital proprio em novos projetos que fossem importantes sob um ponto
de vista politico-social, para 0s quais seria pouco provavel que o setor
privado viesse a se interessar isoladamente [..] (COOPERS &
LYBRAND, 1997, p. 31).

A Coopers & Lybrand previa ainda que a disponibilidade de recursos para atender
as necessidades futuras de investimento poderia ser considerada mais arriscada do que a
compra de ativos existentes, devido aos riscos de custo de construcdo de novas
hidrelétricas, custos de reassentamento de populacdes, descompasso entre prazo de
amortizacdo da divida e fluxo de caixa do projeto, bem como longos prazos de construcéo.
Para tanto, grande parte do apoio dos agentes financeiros setoriais — papel exercido
principalmente pelo BNDES — deveria ser dirigido ao financiamento de novos projetos

hidrelétricos.

Com relagdo a avaliacao dos riscos e retornos, caberia as diversas firmas assumirem
todos os riscos associados a construgdo, operacdo e manutencdo que estivessem sob seu
controle. Dessa forma, a Coopers & Lybrand reconhece que a geracdo, como atividade

competitiva, enfrenta riscos maiores que a transmissdo e distribuicdo, estando 0s novos
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projetos de geracdo sujeitos a riscos de construcdo e de demanda mais elevados, e a
geracao existente, a maiores riscos de demanda na medida em que vencerem 0s contratos
iniciais. Da mesma forma, a atividade de transmissdo foi avaliada como sendo de menor
risco do que a atividade de distribuicdo devido a parte de seus custos em novos
investimentos ser determinada por licitacdo e repassada por sua formula regulamentar,

além de estar menos exposta ao risco de inadimpléncia do cliente®.

5.3. A Construcdo do Marco Regulatorio

5.3.1 Principais mudancas setoriais

Na préatica, 0 modelo de energia elétrica implementado, proposto pela Coopers &
Lybrand, rompeu com o conceito de monopdlio em toda a cadeia da industria da energia
elétrica. Apenas foram mantidos os chamados monopolios naturais, ou seja, situacdo em
que a operacdo de apenas uma empresa traz mais eficiéncia econdmica de que a existéncia
de concorréncia. Segundo Delgado (2003), o monopo6lio natural ocorre quando o custo
marginal de producdo é sempre decrescente conforme o crescimento da escala de
producdo. “Esse fendmeno se aplica nas chamadas ‘industrias de rede’ como, por exemplo,
distribuicdo de energia elétrica, gas canalizado, saneamento basico, telefonia fixa [...]”
(DELGADO, 2003, p. 83). Ja que os custos marginais de producdo de energia elétrica sao
crescentes no tempo, a atividade de producdo de energia ndo se enquadra como monopélio

natural e, conseqlientemente, deve ser regida sob as condi¢fes de mercado competitivo.

Isso posto, verifica-se que as atividades de transmissao e distribuicdo de energia
elétrica, dado o ente fisico dos sistemas de rede, séo monopolios naturais, enquanto o
produto, ou seja, a energia elétrica, esta atrelado a atividade competitiva em sua produgéo

e, por analogia, em sua venda.

Sendo assim, o sistema elétrico, que antes era estruturado verticalmente como
monopolio natural em geracdo, transmissdo e distribuicdo, foi rearranjado da seguinte
forma (Quadro 2):

% O segmento de transmissdo recebe do operador nacional do sistema elétrico, que capta receitas em todo
Pais, enquanto uma empresa de distribuicdo recebe receitas de consumidores finais localizados em uma
regido especifica.
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Quadro 2: Ambito Econdmico das Atividades

Sistema Nivel
Geracdo Concorréncia
Transmissdo Monopolio
Distribuicéo Monopolio
Comercializacéo Concorréncia

Fonte: Adaptado, Delgado, 2003.

Observa-se que a atividade de comercializa¢do — venda do produto — sempre esteve
embutida no sistema de distribuicdo. Entretanto, nesse modelo, o sistema de distribuicéo é
entendido como apenas o sistema fisico de entrega de energia elétrica e, a rigor, a diferenca
das atividades de distribuicdo e as de transmissdo é dada apenas pelo nivel de tensédo

elétrica.

Além disso, no setor elétrico, as vantagens do monopdlio natural de suas redes
requer a intervencdo do regulador para que as mesmas sejam partilhadas pelos
consumidores. Entretanto, evidenciaram-se muitas dificuldades inerentes a atividade de
regulagdo, como os fendmenos de ndo observabilidade da coisa regulada, de assimetria de
informagdo entre o regulador e as empresas, e de representatividade do interesse da

sociedade pelo regulador.

Dessa forma, procurou-se implementar a concorréncia onde possivel, mesmo que
limitada, com o intuito de reduzir essas inevitaveis falhas da regulacdo. De acordo com
Pimentel (2002, p. 37), “quanto mais for possivel deixar-se que a concorréncia por si

mesma venha a gerar parcelas do preco final, menores serdo os riscos de distor¢des”.

Todavia, o que se verificou foi que a concorréncia junto aos consumidores finais,
mesmo 0s de grande porte, na realidade, ndo foi nem mesmo iniciada devido a vigéncia
dos contratos iniciais, fato agravado por uma estrutura de precos claramente favoravel aos

grandes consumidores.
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Além disso, algumas caracteristicas do setor elétrico brasileiro tornaram a
introducdo da competicdo algo complexo, especificamente a sua base predominantemente
hidrica e o funcionamento interligado e coordenado. Fatores, como a dimensao continental,
as diversidades regionais, o grande potencial de crescimento do mercado e a pouca tradi¢éo
regulatoria das instituicdes, dificultaram o sucesso do marco regulatério.

Na preparacdo da transicdo para 0 modelo introduzido pelo governo Fernando
Henrique Cardoso por meio da Lei n° 9.648/98, foram estabelecidos contratos iniciais que
regulam a venda de energia entre geradores e distribuidores. A vigéncia desses contratos se
daria até fins de 2005, sendo caracterizados por precos e quantidades regulados que
refletiriam a totalidade da energia assegurada no sistema. A partir de 2003, ocorreria a
liberacdo gradual dos contratos iniciais, com 25% da quantidade de energia elétrica
podendo ser negociada livremente no mercado até 2006, quando 100% da energia
produzida estaria disponivel para livre negociacdo entre produtores, distribuidores,
comercializadores e consumidores livres, inclusive residenciais. Sendo assim, 0s contratos
iniciais vigorariam por um periodo de sete anos (1998-2005), muito inferior aos 15 anos
recomendados pela Coopers & Lybrand.

5.3.2 Os principais agentes

Em 1996, foi criada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), estabelecida
como autarquia de regime especial, com autonomia administrativa e financeira e tendo
como principais objetivos regular e fiscalizar as atividades setoriais. Outra importante
medida, na direcdo de estimular a competicdo na geracdo e comercializacéo, foi a criacgéo,
em 1998, do Mercado Atacadista de Energia (MAE). A partir desse momento, €
introduzida a compra competitiva de energia pelos distribuidores e consumidores livres,
criando um novo tipo de agente — os comercializadores. Além disso, foi introduzida a
figura do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), com o objetivo de otimizar a
operacdo do sistema eletro-energético e minimizar custos dai decorrentes, por meio de uma

atuacéo independente dos interesses comerciais dos agentes.

Na implantacdo desse modelo foi extinto o Grupo Coordenador do Planejamento

dos Sistemas Elétricos (GCPS), coordenado pela Eletrobras. Em seu lugar, instituiu-se o
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Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos Sistemas Elétricos (CCPE)*, na
esfera do Ministério de Minas e Energia (MME), tornando o planejamento meramente
indicativo, em vez de deterministico, como no modelo estatal. Essas mudancas, associadas
a instabilidade que se verificou na equipe responsavel pela elaboracdo do planejamento,

reduziram, na prética, a eficacia dessa funcéo.

Em 1997, foi instalado o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE)*,
orgdo de assessoramento do Presidente da RepuUblica para questdes relacionadas ao
estabelecimento de politicas energéticas, ao uso racional das fontes de energia, as diretrizes
para o0 uso do gas natural, alcool, carvao, energia nuclear e importacdo e exportacdo de

energia, entre outras.

Quadro 3: Principais Agentes — Modelo Estatal Versus Modelo de Mercado

Modelo Estatal

Centralizado Modelo de Mercado Principais Funcdes

Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL / Ministério de
Minas e Energia)
Agéncia Nacional de Aguas®
(ANA / Ministério do Meio
Ambiente)

Regulacdo e fiscalizagdo das
atividades de energia elétrica e
regulacdo dos usos multiplos da
agua dos rios e lagos de dominio
da Uniéo.

Departamento Nacional de
Aguas e Energia Elétrica
(DNAEE)

Coordenacdo e controle da
operacdo das instalacbes de
geracdo e transmissdo de energia
elétrica nos sistemas interligados

Grupo Coordenador da
Operacdo Interligada
(GCOI / Eletrobras)

Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS)

brasileiros.
i Mercado Atacadista de Energia | Livre negociacdo de energia dos
(MAE) sistemas interligados.
O CGPS e o CCPE foram
Grupo Coordenador do - P x
) . Comité Coordenador da responsaveis pela coordenacéo
Planejamento dos Sistemas x . - ~ X
y s Expansdo de Sistemas Elétricos | da elaboracdo do planejamento
Elétricos (GCPS / « .
(CCPE) da expansdo dos sistemas

Eletrobras)

elétricos brasileiros, de carater,

31 Portaria MME n° 150, de 10/05/1999. Cria o Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos
Sistemas Elétricos -CCPE, com a atribuicdo de coordenar a elaboracdo do planejamento de expansdo dos
sistemas elétricos brasileiros, de carater indicativo para a geragdo, consubstanciado nos Planos Decenais de
Expansédo e nos Planos Nacionais de Energia Elétrica de longo prazo (MME, 2005a).

%2 Criado pela Lei n° 9.478, de 06/08/1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas
ao monopolio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do
Petréleo e da outras providéncias (BRASIL, 2004g).

¥ Criada a partir da Lei n° 9.984, de 17/07/2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Agua -
ANA, entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e d& outras providéncias (BRASIL, 20050).
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Modelo Estatal

Centralizado Modelo de Mercado

Principais Fungdes

respectivamente, determinativo e
indicativo para a geracéo.

Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE)

Estabelecimento de politicas
energéticas, além de atuar no
desenvolvimento de  fontes
alternativas renovaveis de
energia.

Fonte: Elaboragao propria.

ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica

A ANEEL foi criada pela Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, como uma

autarquia sob regime especial, tendo por finalidade regular e fiscalizar a producéo,

transmissdo, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as

diretrizes e as politicas do governo federal.

Entre as suas principais atribuicdes estdo as de (BRASIL, 2004b):

¢+ implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo de

energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica;

% promover, mediante delegacdo, com base no plano de outorgas e diretrizes

aprovadas pelo Poder Concedente, os procedimentos licitatorios para a

contratacdo de concessionarias e permissionarias de servico publico para

producdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e para a outorga de

concessdo para aproveitamento de potenciais hidraulicos;

«+ gerir 0s contratos de concessdo ou de permissdo de servicos publicos de energia

elétrica, de concessdo de uso de bem puablico, bem como fiscalizar, diretamente

ou mediante convénios com Orgdos estaduais, as concessdes, as permissdes e a

prestacdo dos servigos de energia elétrica;
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% dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarios,
permissionarios, autorizados, produtores independentes e autoprodutores, bem

como entre esses agentes e Seus consumidores;

%+ estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a
impedir a concentracdo econdmica nos servicos e atividades de energia elétrica,
restricdes, limites ou condicBes para empresas, grupos empresariais e
acionistas, quanto a obtencdo e transferéncia de concessdes, permissdes e

autorizaces, a concentracao societaria e a realizacdo de negdcios entre si;

+¢+ zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, monitorando e

acompanhando as praticas de mercado dos agentes do setor de energia elétrica;

s fixar multas administrativas a serem impostas aos concessionarios,

permissionarios e autorizados de instalacGes e servicos de energia elétrica;

% estabelecer tarifas para o suprimento de energia elétrica realizado as
concessionarias e permissionarias de distribuicéo, inclusive as Cooperativas de
Eletrificacdo Rural enquadradas como permissionarias, cujos mercados proprios
sejam inferiores a 500 (quinhentos) GWh/ano, e tarifas de fornecimento as
Cooperativas autorizadas, considerando parametros técnicos, econdémicos,

operacionais e a estrutura dos mercados atendidos.

A ANEEL tem a possibilidade de atuar em conjunto com outras agéncias
reguladoras, como no caso da Agéncia Nacional de Petrdleo (ANP), na regulamentagdo do
mercado de gas e sua utilizagdo em termelétricas. Cabe a ela, também, atuar em conjunto
com as agéncias estaduais no monitoramento e regulacdo do setor. A ANEEL ¢
responsavel pela regulacdo econdmica, pela regulacdo técnica e pela regulacdo da
qualidade do servico publico, estabelecendo padr6es minimos genéricos (médios) e
especificos (por cliente). Também |he cabe multar as empresas que ndo cumprirem as

normas estabelecidas nos contratos de concessao.
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De acordo com Tolmasquim, Oliveira e Campos (2002) para o melhor
funcionamento das funcdes da ANEEL como orgao regulador, a Resolugcdo n® 296/98
tracou normas sobre o processo de descentralizacdo das atividades da Agéncia Reguladora.
Sendo assim, foram criadas as seguintes agéncias estaduais do setor elétrico: a Agéncia
Estadual de Regulacdo de Servicos Publicos de Energia, Transporte e Comunicacdo da
Bahia (AGERBA), a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul (AGERGS), a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do
Estado do Ceard (ARCE), a Agéncia Estadual de Regulacdo e Controle de Servicos
Publicos do Para (ARCON) e a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Rio Grande
do Norte (ARSEP).

Em uma tentativa de impedir o repasse para 0s consumidores cativos dos possiveis
custos da livre negociacdo de energia do MAE, o 6rgdo regulador estabeleceu valores
normativos (VN) definidos por tipo de fonte de energia. Estes valores limitariam o repasse,
para as tarifas de fornecimento, dos precos livremente negociados na aquisicdo de energia
elétrica, por parte das concessionérias. Ressalte-se que os valores normativos passaram a
funcionar como o principal sinal para o preco da energia em seu mercado, constituindo-se,

assim, como preco indicativo para os contratos firmados.

Os contratos de concessdo assumidos pelas distribuidoras privatizadas estabelecem
0 regime tarifario price cap, ou seja, o preco teto. A ANEEL, nesse regime tarifario,
fornece um preco limite inicial que deve ser cobrado pelas concessionarias até a proxima
revisao tarifaria. Durante o periodo compreendido entre as revis@es tarifarias, o preco teto
é reajustado de acordo com um indice de precos (IGP-M>*) menos um fator de
produtividade (X). Além disso, o price cap prevé o repasse para as tarifas de todos os
custos ndo previstos pelas concessionarias, ou que nao podem ser controlados, chamados

de custos ndo-gerenciaveis.

Nos contratos de concessdo, estabelecem-se os prazos de reajuste e de revisdes
tarifarias, além dos argumentos que possibilitam as revisdes tarifarias extraordinarias. A
tarifa a ser paga pelo consumidor correspondera ao valor cotado pelo concessionario na

proposta com a qual foi vencedor da licitagdo correspondente. Entretanto, o valor dessa

% Indice Geral de Precos de Mercado.
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tarifa ndo é imutavel, podendo ser objeto de reajuste ou de revisdo. O reajuste corresponde
aos acréscimos resultantes das variagcdes dos precos dos insumos necessarios a prestacéo
do servico, verificados dentro da periodicidade prevista no contrato de concesséo,
calculado mediante aplicacdo de férmula, que também deverd estar prevista no mesmo
contrato. A revisdo, embora possa derivar-se também de oscilagdes de precos dos insumos,
ndo se subordina a uma periodicidade contratualmente prevista, pois ocorre somente
quando tal oscilacdo € imprevisivel. A revisdo pode também resultar de outros fatores que

venham a afetar a equagdo econdmico-financeira do contrato de concessao.

Porém, a indefinicdo da legislagdo quanto ao conceito de equilibrio econdémico-
financeiro das concessionarias de distribuicdo, citado nos contratos de concessdo, fere o
principio da transparéncia e dificulta a atuacdo, junto ao consumidor e empresa, do 6rgdo

regulador.

Ainda, de acordo com Ferreira (2000), uma outra mudanca introduzida pelo modelo
foi que, a partir de 06 de fevereiro de 1998, as usinas termelétricas integrantes do Sistema
Interligado Nacional tiveram seus custos mais altos compartilhados com todos os
participantes do SIN, por meio da conta CCC (Conta Consumo de Combustivel),
administrada pela Eletrobras. A CCC arrecada recursos junto as concessionarias de energia
elétrica do Sistema Interligado para financiar o 6leo diesel da geracdo termelétrica das
areas isoladas ndo atendidas pelo servico de eletrificagdo, concentradas na Regido Norte do
Pais. A ANEEL fixa os valores das cotas anuais da Conta de Consumo de Combustiveis,
recolhidas mensalmente nas contas de luz pelas distribuidoras de energia elétrica. A
previsédo era que a conta CCC seria gradualmente extinta durante os trés anos seguintes a

partir de 2002, entretanto, até fins de 2004, esta medida néo se efetivou.

O papel da ANEEL foi colocado em xeque por ocasido do blecaute ocorrido em
marco de 1999, que deixou as escuras boa parte das Regides Sudeste e Centro-Oeste do
Pais. Na ocasido, as empresas distribuidoras foram obrigadas a indenizar os consumidores
prejudicados pelos danos ocasionados pela interrupcao brusca no fornecimento de energia.
Entretanto a Agéncia foi acusada de ndo atuar de forma firme no sentido de resolver

satisfatoriamente a questao.
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A demora na tomada de decisdes era uma das principais criticas feitas a sua
atuacdo, principalmente no que dizia respeito a lentiddo dos processos de licitacdo na
construcdo de novas hidrelétricas. Tais dificuldades ndo deixam de refletir as debilidades
do marco regulatério do setor de energia elétrica no Brasil, em que o processo de
privatizagdo ocorreu de forma concomitante ao processo de definicdo de uma nova
estrutura institucional. As fraquezas, do ponto de vista institucional, parecem ter sido uma

constante no caso brasileiro.

O racionamento, decretado no final do primeiro semestre de 2001, colocou a
Agéncia na situacdo de maior dificuldade enfrentada desde sua criagdo. Para enfrentar
aquele momento critico, o governo federal criou a Camara de Gestdo da Crise de Energia
(GCE), que foi instituida sob a prerrogativa de que quando as decisbes da Agéncia
conflitassem com as da Cémara, a Lei n® 9.427/96 (que criou a ANEEL) perderia a
validade. Com isso, muitas atribui¢fes do orgao regulador foram transferidas para a GCE,
criada em carater emergencial e de existéncia provisoria, esvaziando-se, assim, o poder da

Agéncia e atingindo de forma séria sua independéncia.

O desempenho da regulacdo do setor elétrico, durante o governo Fernando
Henrique Cardoso, ndo foi eficaz. A ANEEL ndo conseguiu a confianca institucional
necessaria para exercer o efetivo papel de agente regulador. As razdes para o seu fraco
desempenho podem estar em sua criacdo tardia, em seu funcionamento sem experiéncia e
na inexisténcia de um quadro proprio com formacdo qualificada. Varios problemas
ocorreram na atuacdo da Agéncia, podendo-se citar contratos de concessdo mal elaborados
e diferentes entre os estados. As agéncias reguladoras, como agéncias executivas, devem
possuir quadros técnicos proprios e capacitados, conforme previsto pela proposta da
Coopers & Lybrand, além de estruturar-se para atuarem em parceria, trocando experiéncias

adquiridas internamente. Entretanto, nada disso foi experimentado pela ANEEL.

Além do mais, as premissas iniciais do modelo — baseadas nos principios da
economia de mercado, nos quais a adogdo efetiva da concorréncia com o objetivo de
reduzir precos tem consideravel importancia — eram fundamentais a fim de se resgatar o
papel da ANEEL como 6rgdo regulador e fiscalizador independente, imune as pressées do
governo, dos interesses corporativos, dos lobbies empresariais, para que ela pudesse



58

cumprir adequadamente seu papel. Entretanto, a Agéncia ndo alcancou a maturidade
institucional necessaria ao longo do modelo que se pretendeu implementar no Brasil de
1995 a 2002.

MAE - Mercado Atacadista de Energia

O MAE, uma empresa de direito privado, submetida a regulamentacéo por parte da
ANEEL, foi criado através da Lei n° 10.433 de 24 de abril de 2002%, em substituicio a
antiga estrutura da Administradora do Mercado Atacadista de Energia (ASMAE). A
ASMAE tinha a funcdo de oferecer condi¢cOes para que a energia ndo contratada pudesse
ser comercializada ao preco do MAE, além de realizar a medicdo comercial, de
contabilizar e liquidar as transagdes de energia, e de desenvolver e aperfeigoar as regras do

mercado.

O MAE tinha suporte legal e regras de funcionamento previstos no Acordo de
Mercado, um contrato multilateral assinado em agosto de 1998. Esse Acordo estabelecia,
dentre outras coisas, as diretrizes de funcionamento do Mercado, regendo as obrigacOes e
direitos de seus membros, as condi¢des de adesdo, as garantias financeiras, as regras
comerciais, as condicbes para alteracdo de seus termos, além de outras determinacdes

relevantes.

Previa-se que a plena operacdo do MAE dar-se-ia ao final do ano de 2001, quando
0s precos seriam entdo definidos para cada meia hora do dia, mas varios problemas
ocorreram associados aos procedimentos no Mercado. Tais problemas foram acentuados
com a crise de racionamento, em 2001, o que levou a instituicdo de novas regras de

comercializacdo, inclusive para o0 MAE, que foi modificado.

Segundo essas regras de comercializagdo, até fins de 2002, os produtores e 0s
comercializadores de energia elétrica deveriam transacionar por meio de contratos
bilaterais, que estabeleciam volumes e precos da energia contratada, e por meio de um

mercado de curto prazo, restrito aos sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro-Oeste e

% Lei n° 10.433, de 24/04/2002. Dispde sobre a autorizacao para a criacdo do Mercado Atacadista de Energia
Elétrica - MAE, pessoa juridica de direito privado, e da outras providéncias (BRASIL, 2004i).



59

Norte/Nordeste. A energia ndo contratada, via contratos bilaterais, era comercializada no
MAE, o mercado de curto prazo, ao preco spot (preco MAE). O MAE ndo tinha a fungéo
de compra ou venda de energia e ndo tinha fins lucrativos. Ele viabilizava as transacdes de

compra e venda de energia elétrica entre os agentes de mercado.

O MAE possuia duas categorias de membros: a categoria producdo — composta
pelos agentes de geracdo, pelo agente comercializador de Itaipu, pelos agentes
compradores de quotas-parte de Itaipu e pelos agentes de importagédo de energia — e a
categoria consumo, formada pelos agentes de distribuicdo e comercializagdo, pelos

consumidores livres e pelos agentes de exportacao de energia.

O MAE era responsavel por todas as atividades requeridas a administragdo do
Mercado, inclusive financeiras, contabeis e operacionais, sendo as mesmas reguladas e
fiscalizadas pela ANEEL. Além disso, pode-se dizer que o MAE tinha alguns objetivos e
responsabilidades, como estabelecer e conduzir eficientemente o Mercado, promover o seu
desenvolvimento continuo e tomar a co-responsabilidade pelo bom funcionamento e

desenvolvimento do setor elétrico brasileiro.

A contabilizacdo de energia era feita em base mensal, calculando-se as alocacfes
do Mecanismo de Realocagdo de Energia (MRE) e considerando-se 0s contratos
registrados. No MAE, somente eram liquidados os montantes de energia ndo contratados.

Uma particularidade do sistema brasileiro é a acentuada volatilidade dos custos
marginais. Em poucos meses, o Custo Marginal de Operacdo (CMO) pode variar de poucas
unidades a valores muito altos, aumentando sobremaneira o risco; geradores poderiam ficar
sem energia para vender durante periodos muito longos e consumidores poderiam néo
conseguir pagar o0s altos precos da energia. Isto ocorre, justamente, devido a
predominancia hidraulica no sistema e aos vinculos hidraulicos entre as usinas de uma
mesma cascata, mas de proprietérios diferentes. Estas caracteristicas foram determinantes

para a escolha de despacho centralizado.

Conforme ja mencionado, para mitigar o risco hidrolégico, foi criado o MRE.
Entretanto, esse mecanismo protege apenas 0s geradores hidrelétricos, mas ndo evita que o
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sistema, como um todo, especialmente as térmicas, fique exposto ao risco da volatilidade
do CMO. Esse foi um dos motivos para a dificuldade de viabilizagdo de novos
investimentos em geracdo. Vale ressaltar que, no caso brasileiro, predominantemente
hidraulico, e com reservatorios de regularizagdo plurianual, torna-se necesséria a decisao
periodica do nivel adequado de complementacdo térmica, dos intercAmbios com outros
mercados e a geracdo hidraulica, avaliando-se a possibilidade de utilizacdo dos

reservatorios.

O processo de definicdo do despacho pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico
(ONS) para o curto prazo € o mesmo utilizado para o calculo do preco MAE. Ou seja, 0
CMO, para cada periodo de apuracdo e por submercado, corresponde ao preco MAE do

submercado®’.

A entrada em operacdo do MAE demorou mais de um ano para acontecer. Durante
esse periodo, a ANEEL acompanhou com preocupacdo tal indefinicdo, j4 que ao Mercado
Atacadista estava reservado um papel no sentido de estimular a concorréncia. Com a
intervencdo e as novas regras de comercializagdo, em 2001, os poderes de auto-regulagéo
que haviam sido conferidos pela ANEEL ao MAE foram retirados. A regulacdo, a
fiscalizacdo e o controle do mercado de compra de energia foram transferidos a ANEEL,

com o objetivo de procurar estabelecer a concorréncia efetiva entre os agentes.

Apesar das dificuldades, 0 MAE foi procurando exercer o seu papel e, devido as
proprias medidas adotadas visando a reducdo do consumo de energia, decretadas pelo
racionamento, as negociagdes efetuadas no dmbito do Mercado comegaram a ganhar

importancia.

ONS - Operador Nacional do Sistema Elétrico

O Operador Nacional do Sistema Elétrico é uma entidade privada, com atribuicoes

definidas através da publicacdo da Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998, responsavel pela

% A definicdo dos submercados é responsabilidade do Operador Nacional do Sistema e contempla a seguinte
divisdo do sistema elétrico brasileiro: Norte, Nordeste, Sudeste/Centro-Oeste e Sul.

"0 preco do MAE é determinado em base semanal, considerando trés patamares de carga (pesada, média e
leve), para cada submercado do sistema elétrico brasileiro.
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coordenacdo e controle da operacdo das instalacBes de geracdo e transmissao de energia
elétrica nos sistemas interligados brasileiros. O ONS € uma associacdo civil, cujos
integrantes sdo as empresas de geragdo, transmissdo, distribuicdo, importadores e
exportadores de energia elétrica, e consumidores livres, tendo o Ministério de Minas e
Energia como membro participante, com poder de veto em questdes que conflitem com as
diretrizes e politicas governamentais para o setor. Também fazem parte desta associacao 0s

Conselhos de Consumidores.

As suas principais atribuicdes sdo:

X/
L4

planejamento e programacéo da operacdo e despacho centralizado da geragéo;

¢+ supervisdo e coordenacédo dos centros de operacao dos sistemas elétricos;

¢+ supervisdo e controle da operacdo dos sistemas eletroenergéticos nacionais e

das interligacGes internacionais;

%+ contratacdo e administracdo dos servicos de transmissao de energia elétrica e

respectivas condic¢des de acesso;

¢+ proposicdo a ANEEL das ampliacdes e reforgos da rede basica de transmisséo;

% definicdo de regras para a operacdo da rede basica de transmissdo, a serem
aprovadas pela ANEEL.

A atuacdo do ONS sé comecou a se efetivar a partir de 1° de marco de 1999,
quando a Eletrobras transferiu de fato a operacédo e o controle do sistema. A Eletrobras, até
entdo a grande holding do setor elétrico, foi pouco a pouco perdendo parte consideravel de
suas funcdes dentro do modelo implementado em 1995, embora ainda continuasse com
uma posicao bastante significativa pelo fato de controlar as principais empresas federais de
geracdo e transmissdo de energia. Entretanto, a redefinicdo de funcdes ndo deixou de
desencadear grandes disputas internas, ja que afetava de maneira significativa papéis e
interesses ha muito tempo consolidados.
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As atividades do ONS sempre foram muito voltadas aos aspectos técnicos e
operacionais do sistema. Em razéo disso, ele ndo enfrentou uma cobranca muito grande da
sociedade de um modo geral. Tal situacdo sé foi alterada por ocasido do racionamento de

energia, quando o Operador passou, junto com a ANEEL, a ser responsabilizado.

5.4. O Processo de Privatizacdo

A quase totalidade das empresas de energia elétrica que foram privatizadas, antes
de serem transferidas para a iniciativa privada, passaram por um processo de reestruturacéo
interna, principalmente as de distribuicdo. Sendo assim, com o objetivo de produzir
investimentos nas areas mais degradadas — como subestacdes e circuitos alimentadores —
além de complementar obras que estavam com 0s seus cronogramas atrasados e / ou
paralisados, foram levantados todos os passivos financeiros, de obras, de servicos,

trabalhistas e ambientais.

Foram realizados ainda programas de demissdo voluntaria e de aposentadoria,
assim como cursos de “capacitacdo” de trabalhadores — como Programas de Qualidade
Total — objetivando prepara-los “[...] para as relacdes com os ‘novos’ empregadores
privados, além de viabilizar o enfraquecimento das entidades de organizacdo dos
trabalhadores nessas empresas” (GONGCALVES, 2002, p. 188). Além disso, apds a
privatizacdo das empresas, observa-se que 0s passivos financeiros constituiram-se
verdadeiras fontes de lucros, uma vez que grande parte dos contratos foram revistos e

renegociados, 0 que gerou, muitas vezes, reducdo dos custos envolvidos.

A partir de 11 de julho de 1995, quando o governo federal deu inicio ao processo de
privatizacdo, a principal estratégia do governo, até onde conseguiu levar o programa,
esteve concentrada nas empresas distribuidoras, vendendo quase sua totalidade, a excegédo
de algumas companhias da Regi&o Norte e Nordeste, que apresentavam baixa lucratividade
como CERON® (RO), Eletroacre®® (AC), Manaus Energia (AM), CEAM*® (AM), que
atende o interior do Amazonas, Boa Vista Energia (RR), CEPISA* (PI) e CEAL* (AL).
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Na geracéo, foram privatizadas a Eletrosul, Cachoeira Dourada (usina hidrelétrica que era

da CELG® — GO) e mais duas geradoras, derivadas da CESP (Paranapanema e Tieté)

alcancando uma receita em torno de US$ 2,75 bilhdes. Com as distribuidoras e geradoras,

as privatizacdes alcangaram o montante de US$ 21,87 bilhdes (Tabela 3). Esses nimeros

foram considerados inexpressivos diante da capacidade de arrecadacdo do sistema elétrico

brasileiro.
Tabela 2: Empresas Distribuidoras Privatizadas
Nacionalidade Rece_|t~a dos
Ano de leilGes
Empresa Estado T Compradores dos
Privatizacéo (USs
Compradores S
milhGes)
Escelsa* Espirito Santo 11/07/1995 Ivene GTD Brasil (100%) 385
EUA (45%)
Light* Rio de Janeiro | 21/05/1995 HICEJLIJDSIt:(,)r;AECSS'N Franca (22,5%) 2.270
' Brasil (32,5%)
Chile (60%)
CER] Rio de Janeiro |  20/11/1996 E”dEerfz’rsiDP' Portugal (30%) 587
Espanha (10%)
Ibeerdrola R0
COELBA Bahia 31/07/1997 | Brasilcap, Previ, EErZ?r!a(%g/?;) 1,598
BBDTVM P °
(der?v(;(Ian da Rio Grande 21/10/1997 CEA, VBC, Brasil (66,7%) 1,486
. o :
CEEE) do Sul Previ EUA (33,3%)
AES sul Rio Grande
(derivada da 21/10/1997 AES EUA (100%) 1.372
do Sul
CEEE)
5 VBC, Previ, . 0
CPFL S&o Paulo 05/11/1997 Fundacio CESP Brasil (100%) 2.731
Enersul | MO0 S0 | 1971111907 Escelsa Brasil (100%) 565
CEMAT Mato Grosso | 27/11/1997 Grﬂﬂgp@fde' Brasil (100%) 353
ENERGIPE Sergipe 03/12/1997 Cafj‘gggies' Brasil (100%) 520
. Coelba, ' 0
COSERN | RioGrande | 15151997 | Guaraniana, | _oresi (87.8%) 606
do Norte . Espanha (12,2%)
Uptick
Enersis, Chile (60%)
COELCE Ceara 02/04/1998 Chilectra, Portugal (30%) 868

Endesa e Cerj

Espanha (10%)

% Centrais Elétricas de Rondonia S.A.
% Companhia de Eletricidade do Acre.
0 Companhia Energética do Amazonas.

*! Companhia Energética do Piaui.

2 Companhia Energética de Alagoas.

8 Companhia Energética de Goias.
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. . Receita dos
Nacionalidade L
Ano de leildes
Empresa Estado T Compradores dos
Privatizacéo (Uss
Compradores S
milhGes)
Metropolitana EUA (45%)
(derivada da Sé&o Paulo 15/04/1998 Light Brasil (32,5%) 1.777
Eletropaulo) Franga (22,5%)
Bandeirantes 0
(derivadada | SaoPaulo | 17/07/1998 | EDP,cprL | "orwgal (56%) 860
Brasil (44%)
Eletropaulo)
ELEKTRO
(derivada da Séo Paulo 17/09/1998 ENRON EUA (100%) 1.273
Eletropaulo)
CELPA Paré 09/07/1998 G“*If]gpzfde' Brasil (100%) 388
Espanha
CELPE Pernambuco 18/02/2000 Iberdrola, Previ (60,93%) 1.004
Brasil (28,67%)
CEMAR Maranhao 15/06/2000 | Fensylvannia EUA (100%) 289
Power & Light
SAELPA Paraiba 30/11/2000 Cataguases Brasil (100%) 185
Leopoldina
TOTAL 19.117
(*) Empresas federais desestatizadas através do PND.
Fonte: Adaptado, Tolmasquim, Oliveira e Campos, 2002.
Tabela 3: Empresas Geradoras Privatizadas
Nacionalidade Rece_|t~ados
Ano de leilGes
Empresa Estado ... | Compradores dos
Privatizacao (US$
Compradores S~
milhdes)
CDEISE?:(;? Endesa Espanha (60%)
X Goias 05/09/1997 ’ Brasil (20%) 714
(derivada da Edegel Peru (20%)
CELG) 0
Gerasul* Rio Grande do
(derivada da sul 15/09/1998 Tractebel Bélgica (100%) 883
Eletrosul)
Tieté
(derivada da Séo Paulo 27/10/1999 AES EUA (100%) 472
CESP)
Paranapanema
(derivada da Séo Paulo 28/07/1999 Duke EUA (100%) 682
CESP)
TOTAL 2.751
TOTAL G-D 21.868

(*) Empresa federal desestatizada através do PND.
Fonte: Adaptado, Tolmasquim, Oliveira e Campos, 2002.
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A proposta de modelagem de privatizacdo do setor elétrico adotou uma estratégia
gradualista visando, de forma concomitante, reduzir a divida pablica e melhorar a

eficiéncia produtiva e a capacidade de investimento das empresas.

De acordo com Pires (2000), o governo priorizou a venda das empresas do
segmento de distribuicdo por entender que dificilmente conseguiria atrair interessados para
0s ativos de geracdo caso nao houvesse a perspectiva de um mercado atacadista privado de
energia, no qual estariam eliminados os riscos de calote nas transacdes de venda de
energia. Corroborando com essa analise, Ferreira (2000) afirma que como as empresas de
distribuicdo seriam as compradoras da energia vendida pelas geradoras e pelos novos PIEs,
o risco de crédito para 0s novos investidores seria reduzido se as empresas de distribuicdo

ja estivessem com sua situacdo financeira sanada e sob propriedade privada.

Ferreira (2000) afirma ainda que a privatizacdo das empresas de distribuicdo foi
considerada um passo crucial, ndo apenas para a venda das empresas de geracdo de energia

elétrica, mas também para a viabilizacdo dos Produtores Independentes de Energia (PIES).

Tankha ([2005]) apresenta um outro ponto de vista. De acordo com o autor, nas
privatizacdes do setor de energia elétrica brasileiro, os investidores tiveram que considerar
em suas decisGes diversos riscos politicos e regulatérios que estavam implicitos no
modelo, tendo em vista a importancia do poder politico de muitas empresas estatais. Logo,
apesar de as privatizacdes terem aumentado a eficiéncia da inddstria elétrica brasileira, tais
ganhos ndo compensaram 0s aumentos nas taxas de retornos requeridas pelos investidores.
Sendo assim, as empresas de geracdo de energia elétrica ndo foram privatizadas porque o
custo de capital era muito alto em relagdo ao alto risco politico associado, 0 que ndo se
observou na distribuicdo, na qual os custos de capital eram relativamente menores. Tankha
([2005]) faz uma critica as reformas nos setores de infra-estrutura por meio de
privatizagdes quando os riscos politicos sdo altos em relacdo aos baixos ganhos de
eficiéncia, que foi o caso do setor elétrico brasileiro.

Além de privatizar as distribuidoras federais — Light e Escelsa — o governo
procurou estimular a venda de distribuidoras estaduais criando o Programa de Estimulo as

PrivatizacOes Estaduais (Pepe), pelo qual o BNDES antecipava recursos financeiros aos
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estados por conta do que seria obtido nos leildes, apds aprovacao do plano de privatizagdo
pelas Assembléias Legislativas Estaduais, aceitando como garantia um bloco acionario de
controle das empresas objeto da privatizacdo. Se, posteriormente, 0 governo estadual ndo
privatizasse a empresa, 0 BNDES cobraria 0 empréstimo e tomaria posse de suas a¢des
para efetivar a privatizagdo. Em alguns casos, o acordo entre a Unido e os estados envolveu
a transferéncia direta do controle da empresa para a Eletrobréds, para sua posterior
privatizacdo. Sendo assim, algumas empresas de distribuicdo foram privatizadas de acordo

com esse esquema, como a Enersul, CELPA e CEMAT.

O segundo incentivo concedido pelo governo federal relacionava-se ao processo
global do reescalonamento da divida entre 0os governos estaduais e o governo federal.
Nesse processo, foram oferecidos, aos governos estaduais, prazos favoraveis ao
reescalonamento de suas dividas, incluindo um prazo de 30 anos e taxas de juros
subsidiadas. No entanto, tal reescalonamento incluiu apenas 80% das dividas em aberto,
com o0s 20% restantes a serem pagos com antecedéncia em ativos fisicos. Sendo assim, a
Unica opcdo para a grande parte dos estados foi a de repassar para o governo federal o
controle de suas empresas publicas ou a receita obtida com a privatizacdo (FERREIRA,
2000).

O reescalonamento da divida estadual, embora tenha sido claramente uma politica
macroecondmica relacionada ao equilibrio fiscal do setor publico, teve um efeito positivo
na aceleracdo da privatizacdo das empresas de distribuicdo estaduais ja que os estados

controlavam uma proporcao relativamente alta dos ativos de distribuicéo.

Como resultado desses estimulos, cerca de 70% do mercado nacional de
distribuicéo foi transferido para a iniciativa privada, com participacao expressiva de grupos
norte-americanos e europeus (D’ARAUJO, 2004). Entretanto, no que se refere as receitas
devidas ao governo federal, algumas pequenas empresas de distribuicdo foram
federalizadas, e ficaram sob o controle da Eletrobras, sem que ocorresse a sua privatizacao,
como parte de pagamento dos estados no reescalonamento de suas dividas com o governo
federal, como CEAL, CERON, CEPISA e Eletroacre.
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No que se refere ao segmento de geragéo, os ativos federais foram incluidos no

Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), tendo o leildo da Gerasul**

cerca de US$ 883 milhdes (Tabela 3).

gerado receita de

Entretanto, 0 governo ndo conseguiu promover a cisdo das demais geradoras

federais, conforme previa a Lei n® 9.648/98:

O Poder Executivo promovera, com vistas a privatizacao, a reestruturacdo
da Centrais Elétricas Brasileiras S/A - ELETROBRAS e de suas
subsidiarias Centrais Elétricas Sul do Brasil S/A - ELETROSUL,
Centrais Elétricas Norte do Brasil S/A - ELETRONORTE, Cia.
Hidroelétrica do Séo Francisco - CHESF e Furnas Centrais Elétricas S/A,
mediante operacdes de cisdo, fusdo, incorporacao, reducéo de capital, ou
constituicdo de subsidiarias integrais [...] (BRASIL, 2004h, p. 09).

Vérias dificuldades foram encontradas durante esse processo, 0 que impediu a
privatizacdo da Eletrosul, Eletronorte, Chesf e Furnas, como o equacionamento dos
passivos trabalhistas, no caso de Furnas, a definicdo sobre a regulacdo das aguas, no caso
da Chesf, e a forma de viabilizacdo econdémico-financeira dos Sistemas Isolados, no caso
da Eletronorte, além do forte poder politico e de mercado dessas empresas. Sendo assim,
apenas cerca de 20% das empresas geradoras federais e estaduais foram privatizadas
(D’ARAUJO, 2004).

A participagdo do setor privado no segmento de transmissdo ndo foi muito bem
vista no inicio da discussdo do modelo, porque se entendia, na ocasido, que o controle
publico neste segmento seria a melhor forma de se garantir o livre acesso a rede.
Entretanto, posteriormente, esse ponto de vista foi sendo refutado, ja que se avaliou que era
possivel contar com a participacdo privada em um segmento caracterizado como
monopolio natural desde que as empresas participantes deste segmento fossem submetidas
a forte regulacdo. Sendo assim, 95% do sistema de transmissdo permaneceu sob o controle
de companhias estatais (D’ARAUJO, 2004).

* A Gerasul herdou os ativos de geracéo da Eletrosul, ap6s processo de cisdo, em que esta se manteve estatal
e com o controle dos ativos de transmisséo.
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Este capitulo teve por finalidade apresentar as bases regulatérias do modelo no
setor de energia elétrica que se pretendeu implementar no Brasil, a partir de 1995,
analisando-se as fungbes e o desempenho dos principais agentes setoriais que foram
criados, assim como o desencadeamento do processo de privatizagdo das empresas de

geracao, transmissao e distribuicéo de energia elétrica.



6. A CRISE DO RACIONAMENTO

Este capitulo apresenta e analisa as principais causas da crise do racionamento, em 2001, a
partir, principalmente, da analise do Relatério da Comissdo de Analise do Sistema
Hidrotérmico de Energia Elétrica. Da mesma forma, visa a avaliar as a¢des adotadas pelo
governo Fernando Henrique Cardoso ap0s o racionamento, com énfase nas medidas de
revitalizacdo do modelo do setor de energia elétrica.

6.1. As Raizes da Crise de Oferta de Energia

Em termos gerais, as raizes da crise de oferta de energia estdo inter-relacionadas

com seis motivos principais:

a) falta de investimentos na expansé@o da geracao e transmissao;

b) desequilibrio entre a oferta e demanda de energia elétrica;

c¢) hidrologia desfavoravel, gerando desequilibrios nos reservatorios das usinas;

d) falhas no planejamento da transi¢cdo do modelo estatal para 0 modelo privado;

e) problemas contratuais e regulatorios;

f) falta de coordenacéo entre os 6rgdos governamentais.

Grande parte desses fatores foram levantados pela Comissdo de Analise do Sistema
Hidrotérmico de Energia Elétrica. Tal Comissao foi criada pelo governo federal em maio
de 2001, com o objetivo de avaliar a politica de producéo energética e identificar as causas

estruturais e conjunturais do desequilibrio entre a demanda e a oferta de energia, que

culminou no racionamento de 2001.
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6.1.1. A escassez de investimentos

Nos anos 90, por causa do acordo do Brasil com o Fundo Monetario Internacional
(FMI), que estipulou metas para o superdvit primario, as empresas estatais tiveram seus
investimentos restringidos, embora o0 aumento das tarifas de energia do setor tenha gerado
recursos em caixa para investimentos em expansdao. Como a meta do equilibrio fiscal
acordada com o FMI direcionava as decisdes econdmicas no Pais, e pelo fato de as estatais
terem seus gastos contabilizados como gastos do governo, os cortes nos orgamentos do
governo também afetaram os investimentos nos setores de infra-estrutura. Durante 0s
primeiros anos da decada de 90, o nivel de investimento no setor ficou bem abaixo da

média histérica.

Esses impedimentos, somados a expectativa de crescimento da demanda por
energia elétrica (Tabela 4), favoreceram a elevacdo do risco de déficit de energia. A
estimativa é que as estatais federais deixaram de investir cerca de R$ 17 bilhdes, desde
outubro de 1998. Furnas, por exemplo, foi uma empresa rentavel entre 1997 e 1999, com
lucro médio anual de R$ 400 milhdes (R$ 540 milhdes, em 2000). Paradoxalmente, 0s
cortes nos investimentos das estatais fizeram com que Furnas tivesse um nivel de
endividamento muito baixo; a sua relacdo divida /patrimdnio liquido girava em torno de
10%, bem inferior a de empresas similares norte-americanas que trabalhavam com nivel de
endividamento de até 60% (TOLMASQUIM, OLIVEIRA & CAMPOS, 2002).

Tabela 4: Previsao de Crescimento de Demanda do Setor Elétrico Brasileiro e

Necessidades de Investimentos

Crescimento da Necessidade de Investimentos
Cenarios Demanda para os Instalacdo em Necessarios
proximos 10 anos MW médio (US$ milhdes)
Referéncia 5,3% ao ano 27.635 33.930
Crescimento 6,1% a0 ano 32.429 37.700
Sustentado

Fonte: Tolmasquim, Oliveira e Campos, 2002.

Portanto, deve-se ressaltar que, durante a década de 90, a reducdo dos

investimentos publicos em geragdo e transmissdo foi uma opgdo estratégica e ndo uma
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impossibilidade. Na pratica, os recursos gerados pelo setor publico compunham o resultado
consolidado desse setor, por isso foram priorizados para outras destina¢des decorrentes da
politica macroeconémica. A geracdo de caixa proprio de empresas, como Furnas, permitia

alavancar grandes volumes de investimentos.

A parceria das empresas publicas com as empresas privadas poderia ter sido uma
alternativa para o aumento da participacdo do capital privado no setor. Mais tarde, o setor
elétrico vivenciaria diversas parcerias desse tipo, como a participacdo da Petrobras em
termelétricas e a construcdo de diversas usinas hidrelétricas, como a de Serra da Mesa
(GO), Machadinho (RS/SC), Ita (SC) e Igarapava (SP/MG). Entretanto, essa alternativa

ndo foi utilizada quando se necessitou atrair os investimentos privados.

De acordo com Rosa (2001, p. 138), a crise de energia elétrica foi também “[...]
uma crise do modelo econémico, que diz respeito as restricdes de investimentos publicos e
a uma privatizacdo que visava vender os ativos das estatais para atrair dolares, sem atencédo

a expansdo da oferta de energia.”

A mudanca de planejamento determinativo para planejamento indicativo, sugerida
pela Coopers & Lybrand, pode ser considerada um ponto fundamental de critica. No
modelo estatal, quando havia a necessidade de expansdo da geracdo para garantir uma
oferta confiavel de eletricidade, as empresas concessionarias de servi¢o publico tinham a
obrigacdo de prové-la. No caso de um planejamento indicativo, ndo se pode forcar as
concessionarias a investirem. Portanto, mesmo a percepcéao de elevacédo de risco de déficit

ndo podia ser traduzida necessariamente em aumento dos investimentos.

Um dos objetivos da reforma do setor elétrico foi possibilitar a entrada da iniciativa
privada em novos investimentos necessarios a expansdo setorial. A fim de atrair esse
capital, estimulou-se a implementacdo de termelétricas, principalmente a gas natural. Esse
posicionamento do governo era, da forma como foi concebido, coerente, pois como ja
alertava Ferreira (2000, p. 215-216):

Como a maior parte do potencial hidrelétrico localizado nas regibes Sul e
Sudeste do pais ja esta esgotado, é provavel que os principais projetos de
hidrelétricas s6 sejam possiveis no Norte do pais, onde o
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desenvolvimento implicaria custos ambientais significativos e altas
despesas de transmissdo. Consequientemente, ha uma énfase consideravel
no aumento da disponibilidade de energia elétrica das usinas termelétricas
(especialmente a gas) que operam com base nos esquemas IPP [Produtor
Independente de Energia Elétrica].

Entretanto, mesmo a adocdo do Programa Prioritario de Termelétricas (PPT)* pelo
governo Fernando Henrique Cardoso em 2000, visto por muitos agentes como uma
“confissdo” do fracasso do programa de privatizacBes, ndo surtiu o efeito desejado. Na
pratica, das 49 usinas termelétricas inicialmente previstas para serem construidas no
Programa, apenas 15 tiveram efetivo andamento, das quais 13 por iniciativa da Petrobras
(ROSA, 2001).

O PPT tinha as seguintes prerrogativas (BRASIL, 2005c):

a) garantia, pela Petrobrés, de suprimento de gas natural, pelo prazo de 20 anos, de

acordo com regras do MME;

b) garantia de aplicacdo do valor normativo a distribuidora de energia elétrica, por
um periodo de 20 anos, de acordo com a regulamentacdo da ANEEL;

c) garantia pelo BNDES de acesso ao Programa de Apoio Financeiro a

Investimentos Prioritarios no Setor Elétrico.

Por meio da Portaria MME n° 43, de 25/02/2000, foram definidas as usinas
termelétricas que fariam parte do PPT. Grande parte dessas usinas utilizava como

combustivel o gas natural (boliviano, transportado pelo Gasoduto Brasil-Bolivia).

As principais justificativas do MME para a adocdo do PPT foram (MINISTERIO
DE MINAS E ENERGIA, 2005c):

%+ a matriz energética brasileira recomendava a utilizacdo de usinas termelétricas,

principalmente com a utilizacdo de gas natural, o que propiciava condicdes de

** 0 PPT foi um programa coordenado pelo Ministério de Minas e Energia, criado pelo Decreto n° 3.371, de
24/02/2000. O PPT visava a implantacéo de usinas termelétricas, em carater emergencial (BRASIL, 2005q).
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atendimento ao mercado a curto prazo e permitia ganhos de confiabilidade e

eficiéncia no sistema gerador de energia elétrica;

% a meta estabelecida para o setor elétrico era de implantar um parque gerador
termelétrico, de forma a atingir, até o ano de 2009, um perfil hidrotérmico na
proporcao de 80% e 20%, respectivamente, alterando a participacdo do gas

natural na matriz energética nacional de 3% para 10%;

% a geracdo termelétrica com o seu avango tecnoldgico trazia vantagens, tais
como: i) atendimento a requisitos ambientais; ii) instalagdo proxima aos centros
de carga, otimizando o carregamento e a expansao dos sistemas de transmissao;
iii) geracdo estratégica para a operacdo de hidrelétricas; iv) menor prazo de

construcdo; e v) maior facilidade na obtencéo de financiamento.

Entretanto, o PPT ndo atingiu seus objetivos. Os investimentos privados nao
ocorreram devido as perspectivas que ainda existiam de compra de usinas amortizadas por
meio das privatizacbes das geradoras. Além disso, a desvalorizacdo cambial do inicio de
1999 inibiu o investimento privado, ja que o gas importado da Bolivia e os equipamentos*

praticamente duplicaram de precos.

Além desses problemas, a indefinicdo do aparato regulatério foi um dos grandes
empecilhos para a atuacdo do setor privado na expansdo do setor elétrico brasileiro,
principalmente para 0s grupos que adquiriram concessionadrias de distribuicdo e

potencialmente poderiam investir em nova geracéo.

A falta de investimentos, tanto publicos quanto privados, seja na expansdo da
capacidade de geracdo, seja na transmissdo levou a uma situacdo de falta de
sustentabilidade e degradacdo da operagdo do setor elétrico, comprometendo a
confiabilidade do sistema.

¢ O Brasil importava, aproximadamente, 70% dos equipamentos utilizados nas termelétricas a gas natural
(TOLMASQUIM & CAMPQS, 2002).
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6.1.2. O desequilibrio entre a oferta e a demanda de energia

O sistema conviveu com uma situacdo de esgotamento da “capacidade ociosa”
existente, ocasionada por projetos realizados nos periodos anteriores, que anteciparam as
necessidades de crescimento da demanda por varios anos. Embora seja proprio de um
modelo baseado na hidroeletricidade certo grau de antecipacdo do investimento, boa parte
dessa expansdo da oferta — demonstrada na Tabela 5 — pode ser explicada pelos estimulos
do modelo regulatério anterior. Nesse modelo, a expansdo da oferta era planejada pela
Eletrobras com base na expansdo de demanda que as empresas distribuidoras informavam,
sem compromissos de compra futura e estimuladas pela remuneracdo garantida com base
no custo de servico, mesmo que essa garantia fosse somente contabil, em razdo do controle

das tarifas pelo governo.

Tabela 5: Capacidade Instalada e Geracéo de Energia Elétrica — 1980-1999

Ano Capacidade Nominal Geracao (GWh)
Instalada (MW) Total Hidraulica Térmica

1980 33.472 131.109 126.149 4.960
1981 37.269 134.060 128.117 5.943
1982 39.346 143.600 138.461 5.138
1983 40.366 153.079 148.567 4512
1984 41.096 169.813 163.552 6.261
1985 44.107 184.342 175.359 8.983
1986 44.953 191.512 179.023 12.489
1987 47.561 192.189 182.019 10.170
1988 49.575 203.790 195.515 8.275
1989 52.125 210.635 201.809 8.826
1990 53.050 211.044 203.600 7.443
1991 54.141 221.912 214.574 7.338
1992 55.049 228.711 220.583 8.128
1993 56.222 237.933 231.693 6.240
1994 57.629 245.863 239.438 6.425
1995 59.120 260.659 250.445 10.214
1996 60.801 273.301 261.445 11.856
1997 62.972 288.845 274.587 14.259
1998 65.209 301.160 286.359 14.801
1999 68.181 317.366 296.033 21.332

Fonte: Adaptado, Pires, Gostkorzewicz e Giambiagi, 2001 e Ministério de Minas e Energia, 2005b.
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No entanto, no Plano Decenal de Expansdo 2000-2009 da Eletrobréas, os riscos de
déficits de energia superiores a 5% do mercado — tido como limite aceitavel — eram
relativamente importantes para 0s anos 2001-2002, principalmente nas Regides
Sudeste/Centro-Oeste e Nordeste. Em 2001, os riscos de que o déficit de energia
ultrapassasse a margem tida como aceitavel — de 5% nas Regides Sudeste/Centro-Oeste e
Nordeste — foram projetados em 11,9% e 10,9%, respectivamente, enquanto em 2002

foram de 9,3% e 11,7%, respectivamente (Tabela 6).

Tabela 6: Riscos de Déficit de Energia (em %) — 2001-2009

Regido 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Sul 53 15 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1
Sudeste/

Centro Oeste 11,9 9.3 2,6 0,9 0,9 1,7 15 15 1,4
Norte 6,1 2,7 1,2 0,4 0,7 0,9 0,9 0,6 0,5
Nordeste 109 | 11,7 3,2 1,4 0,7 0,8 0,7 0,6 0,7

Fonte: Pires, Gostkorzewicz e Giambiagi, 2001.

Ja com relacdo ao programa de expansdo de base hidrelétrica, das 31 usinas do
programa indicativo de licitacdo para 2000-2001 — em um total previsto de 9,587 GW de
capacidade instalada — s6 13 foram licitadas em 2000 (2,183 GW do total), 10 delas em 30
de novembro de 2000. Deve-se registrar que, em 1999, apenas a pequena UHE de
Ourinhos (44 MW), em Sé&o Paulo, havia sido licitada (PIRES, GOSTKORZEWICZ &
GIAMBIAGI, 2001). No que se refere ao programa de expansao de usinas termelétricas,
dadas as complicacBes inerentes ao processo de transi¢cdo para um modelo baseado nos
investimentos privados, o que gerou falta de transparéncia e confiabilidade para a
participagdo dos novos agentes privados, houve significativa paralisia nas decises de

investimento.

Com relacdo a demanda de energia elétrica, pode-se dizer, conforme Rosa (2001, p.
133), que “[...] o consumo veio crescendo mais rapidamente que a capacidade instalada
[...]”. Enguanto a capacidade instalada aumentou cerca de 29% na década de 90, o
consumo aumentou o dobro, ou seja, cerca de 58%, no mesmo periodo (Tabela 7). O
aumento do consumo ocorreu, principalmente, a partir da segunda metade da década de 90,
com o Plano Real.



Tabela 7: Capacidade Instalada e Consumo de Energia Elétrica

Crescimento
1990 1995 1999 1990-1999
Capacidade Instalada 0
(GW) 53,0 59,1 68,2 28,7%
Consumo 0
(GWh) 184.621 243.441 291.604 57,9%

Fonte: Ministério de Minas e Energia, 2005b e Eletrobréas apud IPEAData, 2005a.
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Entretanto, foi constatado pela Comissdo de Andlise do Sistema Hidrotérmico de

Energia Elétrica (2001) que tal aumento no consumo correspondeu aos valores previstos e

ndo teve qualquer influéncia na crise de suprimento, visto que para o periodo de 1998 a

2000 a diferenca entre o consumo de energia, previsto no Plano Decenal de Expansdo

1998-2007 e o montante efetivamente observado foi inferior a 1%.

Contudo, houve desequilibrio entre oferta e demanda a partir da implementacdo do

modelo regulatério do setor. Como conseqiiéncia da interrupgdo das privatizag@es, houve,

em primeiro lugar, o atraso de obras programadas e, em segundo lugar, a ndo construgéo de

obras previstas nos Planos Decenais. A Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de

Energia Elétrica conclui que esses dois fatores comprometeram seriamente o nivel dos

reservatorios (Grafico 4).

Gréfico 4: Estimativa de Impacto dos Atrasos dos Investimentos sobre os Niveis dos
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Fonte: Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, 2001.
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A analise do Grafico 4 mostra que os reservatorios das Regides Sudeste, Centro-
Oeste e Nordeste apresentavam o nivel de armazenamento de cerca de 32% em abril de
2001. Caso ndo tivesse ocorrido atraso de obras, e caso as usinas de geracdo programadas
tivessem sido construidas, o nivel de armazenamento estaria, respectivamente, 15% e 26%
superior ao verificado em abril de 2001. Ou seja, a adigdo desses percentuais geraria um
percentual de armazenamento de 73%, que é bem superior ao nivel de seguranca do

sistema*’, o que teria evitado o racionamento em 2001.

6.1.3. A hidrologia desfavoréavel

Em marco de 1999, houve um blackout no Brasil, 0 que pode ser caracterizado
como o primeiro sintoma da crise. Em maio de 2001, o governo anunciou publicamente a
crise, decretando, em seguida, o racionamento. A crise foi atribuida a escassez de chuvas
pelo governo, o que foi um equivoco. A hidroeletricidade brasileira foi planejada
considerando as variac@es de chuvas, de forma a atender o consumo de energia na hipotese
de ocorréncia de periodos hidrol6gicos secos por varios anos consecutivos. Se o sistema
estiver “equilibrado”, somente secas excepcionais resultardo em problemas de suprimento.
Quando “desequilibrado”, o sistema passa a depender de ocorréncia de condicOes

hidrolégicas favoraveis.

A 4gua armazenada nos reservatorios, quando completamente cheios, corresponde a
uma poténcia media de 235 milhdes de KW. A capacidade instalada, em 2000, era de cerca
de 74 milhdes de KW e o consumo €, em média, 34 milhées de KW por ano (ROSA,
2001). A maior parte do consumo e do armazenamento esta no Sistema Interligado. Como
0 consumo cresce a cada ano, € necessario ampliar sempre a capacidade de geracao,
construindo novas usinas — hidrelétricas ou termelétricas — além de usar alternativas
energéticas, como o bagaco da cana-de-acuUcar e o lixo urbano, promover a conservacao
para economizar energia, aumentando a eficiéncia, e gerar eletricidade distribuida®® nas
empresas usando o gas natural que esta sobrando. Entretanto, nada disso foi feito. A &gua,

que era a poupanca do sistema, foi sendo gasta.

4 O nivel de seguranca do sistema, para abril de 2001, segundo o ONS, era de 49% (COMISSAO DE
ANALISE DO SISTEMA HIDROTERMICO DE ENERGIA ELETRICA, 2001).
8 A geracdo distribuida (GD) é o termo utilizado para a geracao elétrica junto ou préxima dos consumidores.
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O racionamento de energia foi decretado depois de verificar-se o reduzido nivel
dos reservatdrios e a grande possibilidade de quedas no sistema. O nivel dos reservatorios,
gue nunca havia ficado abaixo de 44%, a partir da década de 90, foi sendo reduzido pelo
uso indevido, até o limite de 19%, em novembro de 1999. Sendo assim, a possibilidade de
racionamento em 2000 n&o poderia ter sido descartada aquela epoca. O déficit de energia
para 0 ano de 2000, em novembro de 1999, poderia ter sido estimado em cerca de 14%,
valor muito superior ao adotado tradicionalmente pelo setor elétrico, de 5%. Caso as
condigdes hidroldgicas verificadas em 2001 tivessem ocorrido em 2000, teria sido
decretado um racionamento em 2000 mais severo do que o Pais enfrentou um ano mais
tarde. Tal vulnerabilidade poderia ter deflagrado medidas preventivas por parte do MME,

entretanto ndo foi o que ocorreu.

“A hidrologia desfavoravel precipitou uma crise que s6 poderia ocorrer, com a
severidade que ocorreu, devido a interveniéncia de outros fatores. A hidrologia adversa,
por si s, ndo teria sido suficiente para causar a crise” (COMISSAO DE ANALISE DO
SISTEMA HIDROTERMICO DE ENERGIA ELETRICA, 2001, p. 05).

Gréfico 5: Evolucdo do Armazenamento nas Regides Sudeste/Centro-Oeste
(% do Maximo) — Janeiro/1997 a Junho/2001
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Gréfico 6: Evolucdo do Armazenamento na Regido Nordeste
(% do Méaximo) — Janeiro/1997 a Junho/2001
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Fonte: Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, 2001.

De acordo com os Gréficos 5 e 6, pode-se notar que no periodo de 1997 a 2001
ocorreu um esvaziamento progressivo dos reservatorios do sistema Sudeste/Centro-Oeste e
da Regido Nordeste. Em janeiro de 1997, os reservatorios do sistema Sudeste/Centro-Oeste
alcancaram cerca de 76% de sua capacidade, enquanto que no mesmo periodo de 2001,
observa-se patamares bem inferiores, de cerca de 31%, insuficiente para cobrir o consumo

do sistema.

Os reservatorios servem como poupanca energetica, que protege o sistema da
grande variabilidade das afluéncias em cada ano. Com a perda do armazenamento, 0
sistema ficou totalmente exposto a esta variabilidade. Por outro lado, as afluéncias nas
Regibes Sudeste/Centro-Oeste e Nordeste no inicio de 2000 foram favoraveis, aliviando o
problema imediato de suprimento naquele ano, mas sem dar “f6lego” para restaurar a
normalidade. De fato, observa-se um novo esvaziamento ao longo de 2000, que chega a
cerca de 28% e 37% ao final daquele ano, nas Regides Sudeste/Centro-Oeste e Nordeste,
respectivamente (Grafico 5 e 6). Sendo assim, a ocorréncia de vazfes reduzidas em 2001
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levou os sistemas a niveis absolutamente criticos e, finalmente, a necessidade de racionar a

energia.

Em fins de 2000 e inicio de 2001, a agua vertida em lItaipu poderia ter aliviado a
crise, economizando agua dos reservatdrios do Sudeste, mas a terceira linha de transmisséo
de Itaipu, utilizada como backup, ainda ndo havia sido concluida. Além disso, a linha de
transmissdo Brasil-Argentina, com capacidade de transporte de 1.000 MW, nédo foi
utilizada devidamente por falta de transmissdo do Sul ao Sudeste (ROSA, 2001).

6.1.4. Falhas no planejamento da transicdo

A Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001)
concluiu que houve falhas no processo de transicdo do modelo estatal — que identificou a
necessidade de novos investimentos nos estudos de planejamento de expansdo — para o
modelo mercantil, de 1995. As energias asseguradas que respaldaram os contratos iniciais
foram superdimensionadas, resultando em uma sinaliza¢do equivocada para a contratacéo

de nova geracao.

Como todo contrato inicial deveria ser respaldado por uma geracdo fisica®, a
energia construida no periodo 1998-2001 deveria ser suficiente para atender & demanda.
Entretanto, como o consumo n&o foi atendido, conclui-se que uma geracdo adicional era
necessaria. Ou seja, 0 respaldo de geracdo dos contratos iniciais era insuficiente para

oferecer uma cobertura total do consumo, dentro do nivel de confiabilidade adequado.

Nesse ambiente, as distribuidoras ndo tiveram razfes para promover a expansao
porgue 0s contratos iniciais cobriam quase 100% do consumo previsto, porém néo existia
respaldo fisico adequado. Por sua vez, as geradoras embora expostas a perdas financeiras,

tampouco investiram.

* A regulamentacdo implementada em 1998 exigia que a energia (MWh) e a poténcia (MW) contratadas
tenham o respaldo de uma geracao fisica capaz de assegurar 0s respectivos suprimentos. No caso de geracao
hidrelétrica, esse respaldo corresponde a energia assegurada da usina. No caso de usinas térmicas, o respaldo
é dado pela capacidade de producéo continua da usina (inferior a capacidade instalada).



81

Segundo Pires (2005), as falhas no planejamento da transicdo do modelo estatal
para 0 modelo privado explicam a auséncia de um “Plano B” da administracdo de
Fernando Henrique Cardoso para o caso de atraso na implementacdo do processo de

privatizacao.

6.1.5. Problemas contratuais e regulatérios

Problemas regulatérios e contratuais agravaram essa situacdo. Boa parte desses
problemas se deve a longa transicdo entre a percepcdo da necessidade de se atrair a
iniciativa privada para aportar novos investimentos em infra-estrutura e o ritmo de criacao

do marco regulatério setorial adequado.

Além disso, ocorreram imperfeicGes no desenho do modelo regulatério que se
pretendeu implementar, a partir da proposta da Coopers & Lybrand, que também
contribuiram para a crise de suprimento de eletricidade. Esse foi o caso, por exemplo, da
forma de elaboragdo dos contratos iniciais — celebrados entre geradores e distribuidores,
em 1997 — que traziam as seguintes deficiéncias:

%+ estavam superestimados e correspondiam a uma energia assegurada superior
aos seus valores de face;
++ estabeleciam clausulas para situacfes de racionamento, mas, em contrapartida,

regras do MAE geravam controvérsias sobre a sua aplicabilidade.

Adicionalmente, a regulacéo, por parte da ANEEL, ndo se caracterizou por regras
estaveis e concisas de forma a criar um ambiente de credibilidade que propiciasse 0s
investimentos necessarios e, ao mesmo tempo, contemplasse o0s interesses dos
consumidores. Para que os investidores iniciassem as obras necessarias a expansao do
setor, era fundamental e existéncia de um arcabouco regulatério adequado e estavel. Sem
remuneracdo adequada, ndo houve investimentos e as aparentes vantagens de uma tarifa
inferior a necessaria, grande preocupacdo da Agéncia Reguladora, tinham que ser pesadas

frente a possibilidade de falta de energia, mais danosa ao consumidor.
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Da mesma forma, faltou percepcdo por parte dos agentes, publicos e privados, de
que os contratos seriam honrados. As divergéncias quanto aos compromissos contratuais
de Angra Il, que levou a paralisagdo do MAE por um ano, resultou em perda de confianca

dos agentes no Mercado Atacadista, fundamental para o funcionamento do setor.

De uma forma geral, a legislacdo que regulamentou o setor elétrico, a partir de
1995, era vaga e conflitante, ndo definindo com clareza as atribuices de cada instituicao e

ndo alocando responsabilidades especificas em sua gestéo.

Ainda dentro dos problemas contratuais e regulatorios, a presenca de empresas
estatais e privadas com ldgicas e obrigacdes diferenciadas, gerou incerteza muito grande

nos investidores privados, o que contribuiu para inibir suas decisdes de investimento.

6.1.6. Problemas de coordenacdo entre 0s 6rgaos governamentais

Por altimo, problemas de coordenacdo entre o Ministério de Minas e Energia e 0s
da area econdmica, e as agéncias responsaveis pela regulacao de energia elétrica (ANEEL,
ANP e ANA) impediram a identificacdo, em tempo habil, dos sinais de gravidade da crise
e, portanto, de aportes emergenciais de recursos em obras de geracdo e transmissao, bem

como da resolucédo de gargalos para investimentos privados importantes.

O MME estava ciente da urgente necessidade de geracdo adicional, visto que, a
partir do inicio de 1999, tentou implementar uma série de medidas com o objetivo de

evitar, ou, pelo menos, aliviar a deterioracao da situacdo energética.

No caso da geracdo emergencial®®, em meados de 1999, a Eletrobras e a ANEEL
chegaram a um impasse sobre quem arcaria com 0s custos de geracdo. A ANEEL teve a
preocupacdo de evitar uma perda financeira imediata para os consumidores. Por sua vez, a
Eletrobras teve a preocupacao de evitar perdas financeiras, visto que sua remunera¢cdo nao

estava equacionada.

%0 A Eletrobras tentou contratar geracdo emergencial, em sua maioria térmica, em meados de 1999, com o
objetivo de compensar parte do atraso antevisto das obras de Angra Il, programada para entrar em operacéo
em setembro daquele ano.
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No caso do Programa Prioritario de Termoelétricas (PPT) e do Programa
Emergencial de Termoelétricas®, suas implantacdes foram prejudicadas principalmente
porque houve um longo impasse entre o MME, ANEEL, Ministério da Fazenda e a
Petrobrés com relacdo ao repasse aos consumidores da variagdo cambial do preco do gés
no intervalo entre os reajustes anuais de tarifas. O problema estava em compensar o preco
do gas, que € em ddlar, quando a legislacédo do setor elétrico sé permitia o reajuste anual da

tarifa.

O leildo de capacidade®, determinado pela ANEEL ao MAE, ndo pdde ser

realizado porque este estava paralisado, devido aos problemas contratuais de Angra Il.

Sendo assim, a Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica
(2001, p. 11) conclui que:

O fator principal para o insucesso das iniciativas governamentais para
amenizar a crise, em particular o PPT, foi a ineficiéncia da gestdo
intragovernamental. Houve falhas de percepcdo da real gravidade do
problema e de coordenacgdo, comunicagdo e controle.

A Eletrobras, o ONS, a ANEEL e o MME estavam cientes, em meados de 1999, de
que havia risco de déficit muito elevado para 2000 e 2001. No entanto, seqgundo 0 ONS,
houve instrugdes do MME para que ndo fossem divulgadas publicamente as avaliagdes de
risco e severidade, com o objetivo de evitar preocupacOes exageradas por parte da
sociedade. Da mesma maneira, a ANEEL ndo se manifestou publicamente sobre o tema,

em periodo anterior a margo de 2001.

Além disso, houve deficiéncias importantes de comunicacdo entre 0 MME e o

restante do alto escaldo do governo. O fluxo de informacGes entre ONS, ANEEL, MME e a

51 O Programa Emergencial de Termoelétricas foi marcado por uma reorientacdo do PPT, onde os esforcos
foram concentrados em cerca de 15 projetos, e a Petrobras foi vista como a solucdo para o seu andamento
garantido.

>2 Em fins de 2000, a Resolucdo n° 560 da ANEEL estabeleceu os critérios e as diretrizes para 0 processo
competitivo de selecdo das ofertas de poténcia adicional de 2.500 MW e determinou que o MAE promovesse
a compra emergencial desta capacidade térmica, cujos custos seriam repassados diretamente aos
consumidores cativos através do Encargo de Servicos do Sistema (COMISSAO DE ANALISE DO
SISTEMA HIDROTERMICO DO SISTEMA ELETRICO, 2001).
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Presidéncia da Republica foi inadequado para transmitir ao alto escaldo do governo qual o

risco e qual a severidade da crise de suprimento que se avizinhava.

Em dezembro de 2000, o ONS apontava a possibilidade de uma situagdo mais
favoravel de suprimento em 2001 do que em 2000. Entretanto, dois meses depois, em
fevereiro de 2001, em funcdo da hidrologia desfavoravel, um novo relatério do ONS
indicou mudanca radical de perspectivas. Em marco de 2001, o ONS solicitou ao poder
concedente o contingenciamento de 20% da carga. A ANEEL, na ocasido, propos o Plano
de Reducéo do Consumo e Aumento da Oferta (RECAQ) que se revelou insuficiente para a
gravidade da situacdo. Destaca-se que ndo existia um plano que detalhasse a logistica do
racionamento. Caberia ao MME dispor desse Plano, mas toda a atencdo, a partir de 1999,
havia estado focada na viabilizagdo do programa das térmicas, que afastaria a possibilidade
de racionamento. Ndo se cogitou que o programa das térmicas poderia ndo ser bem
sucedido. A combinacdo desses fatores — inexisténcia de um plano e do RECAO - levou a

um atraso suplementar de um més na implementacao do racionamento.

Adicionalmente, uma das razfes, de carater institucional, de ter eclodido a crise de
abastecimento de eletricidade, em 2001, é o fato de se ter demorado muito para se
implantar o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), encarregado de aconselhar
0 Presidente da Republica na formulacdo de politicas energéticas. Embora o Conselho
tivesse sido criado por lei em agosto de 1997, sua regulamentacéo s6 ocorreu por meio de
decreto, em junho de 2000. As falhas de comunicacdo, coordenagdo e decisdo entre o
MME e os outros ministérios, a ANEEL, o ONS e o BNDES teriam tido bem menos

chance de ocorrer com a existéncia e funcionamento regular do Conselho.

Nenhuma instituicdo esteve encarregada de verificar a “légica” global do processo
e exercer a coordenacdo, entre as esferas de governo, na implementacdo da politica

energética, especialmente na transi¢do para o modelo e no enfrentamento de crises.
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6.2. A Gestdo do Racionamento

Diante do cenéario de escassez que se observava, o governo federal decidiu criar, em
15 de maio de 2001, por meio da Medida Proviséria n° 2.147°3, a Camara de Gest&o da
Crise de Energia (GCE). A GCE teve 0 objetivo de propor e implementar medidas para
solucionar a crise do setor no curto prazo e de criar as condi¢es para o desenvolvimento
sustentado do setor elétrico brasileiro no futuro. Tendo sido sua atuagdo marcada
publicamente pela gestéo da crise de energia e pela administracdo do racionamento, a GCE
teve uma atuacdo mais abrangente, em especial em areas que transcenderam a crise de
curto prazo. Ultrapassada a crise, a GCE transformou-se na Camara de Gestdo do Setor

Energético (CGSE), de carater permanente, que se subordinava ao CNPE.

A GCE baseou seu plano de acdo em quatro pilares fundamentais:

a) racionamento;

b) programa estratégico de aumento da oferta de energia elétrica;

c) programa emergencial de aumento da oferta de energia (“seguro-apagédo”);

d) revitalizacdo do modelo do setor elétrico.
6.2.1 O racionamento

Em maio de 2001, célculos do ONS indicavam a necessidade de reducdo imediata
de 20% do consumo de energia elétrica no Pais como Unica forma de impedir o completo

esvaziamento dos reservatorios e de assegurar a passagem pelo grave periodo de estiagem.

O governo estava diante, portanto, de duas alternativas. A primeira seria a

imposicdo de racionamento por cortes de carga gerais, setoriais ou regionais. A segunda,

%3 Medida Proviséria n® 2.147, de 15/05/2001. Cria e instala a Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica,
do Conselho de Governo, estabelece diretrizes para programas de enfrentamento da crise de energia elétrica e
da outras providéncias (BRASIL, 2004Kk).
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que foi implementada, foi menos traumatica, pois atribuiu aos consumidores de energia a

tarefa de reduzir seu consumo segundo critérios proprios.

O programa de racionamento vigorou de 1° de junho de 2001 até 28 de fevereiro de
2002, nas Regides Sudeste / Centro-Oeste e Nordeste. Na Regido Norte, 0 racionamento
terminou no dia 1° de janeiro de 2002, tendo comec¢ado no dia 15 de agosto de 2001, para

os grandes consumidores, e no dia 20 de agosto, para os demais.

Ao final, as medidas de racionamento estabelecidas pelo governo, por meio da
Medida Provisoria n°® 2.147 reeditada pela Medida Provisoria n° 2.198-5, de 24 de agosto

de 2001, foram as cotas, 0 aumento tarifario, os bonus e os cortes.

As cotas de reducdo de consumo foram baseadas no consumo individual para os
meses de maio, junho e julho do ano anterior, ou seja, 2000. Para estimular o atendimento
das cotas, a GCE estabeleceu um regime de “sobretarifa”, para aqueles que ultrapassassem
suas cotas, e de bonus, para aqueles que economizassem mais. As metas de reducdo de
consumo foram de 20% para os consumidores residenciais com consumo superior a 100
KWh/més, 20% para os consumidores comerciais, e de 20% a 25% para 0s consumidores
industriais (PIRES, GIAMBIAGI & SALES, 2002).

Os consumidores industriais e comerciais tiveram certa flexibilidade de negociagao.
Caso tivessem consumo inferior ao de sua cota, poderiam vender o excedente no MAE ou
acumular para uso futuro. Se ultrapassassem suas metas, teriam que adquirir energia no

MAE ou utilizar os seus excedentes acumulados.

O aumento tarifario, a partir de junho de 2001, também foi diferenciado para os
consumidores industriais / comerciais e residenciais. O consumo residencial inferior ou
igual a 200 kWh ndo sofreu aumento tarifario. Entretanto, os consumidores residenciais
com consumo compreendido entre 200 kWh e 500 kWh tiveram sobretaxa de 50% sobre 0
valor estipulado pela ANEEL; ja os de consumo acima de 500 kWh tiveram sobretaxa de
200%. O consumo acima da cota dos setores industriais € comerciais teve por base 0s
precos atuantes no MAE (BRASIL, 2004;)).
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Os consumidores de energia elétrica que tiveram um consumo de energia elétrica
abaixo da sua meta estabelecida receberam bonus. Os de baixa renda®, a cada R$ 1,00
economizado tiveram direito a R$ 2,00. Os demais consumidores residenciais receberam
R$ 1,00 para cada R$ 1,00 economizado.

Além do aumento tarifario, que teve por objetivo reduzir a demanda por meio do
aumento de prego, 0 governo também programou cortes de energia. No setor residencial,
caso 0 consumidor superasse a sua cota pela primeira vez, teria um corte de suprimento de
energia elétrica por trés dias; se viesse a superar a cota pela segunda vez, o corte deveria
ser efetuado por seis dias. Os demais consumidores estariam sujeitos a cortes automaticos

€aso superassem a meta.

O programa de racionamento do governo passou por varias dificuldades, dentre
elas, problemas juridicos, decorrentes do elevado custo de administracdo do programa, da
concentracdo de prejuizos nos consumidores residenciais, das perdas comercias — causadas

principalmente por furtos de energia —, e da inadimpléncia.

Segundo recomendacdo do ONS, em virtude da normalizagdo das afluéncias
hidricas, foi decidido que o programa de racionamento seria encerrado no dia 28 de
fevereiro de 2002, j& que a situacdo da operacdo poderia voltar a ser normalizada, embora

tivesse que contar também com o apoio das térmicas emergenciais.

A energia poupada pelos consumidores durante o periodo de racionamento foi
superior a 38 milhdes de MWh, sendo 30 milhées de MWh somente na Regido Sudeste
(PIRES, GIAMBIAGI & SALES, 2002).

Entretanto, de uma maneira geral, pode-se dizer que os consumidores foram

prejudicados, uma vez que ocorreu reducdo da confiabilidade dos servigcos de energia

> A Lei n° 10.438/02 define como unidades de consumo de baixa renda aquelas residéncias, atendidas por
circuito monofasico, com consumo mensal inferior a 80 kWh, ou cujo consumo situe-se entre 80 e 220
kWh/més, neste caso desde que observe o maximo regional compreendido na faixa e ndo seja excluido da
subclasse por outros critérios de enquadramento definidos pela ANEEL (BRASIL, 2004c).
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elétrica, com ameaca permanente de racionamento, além da mudanca forcada de reducéo

de consumo.

Apbs o racionamento, a ANEEL determinou as regras de repasse dos custos das
distribuidoras de energia elétrica, referentes ao periodo de racionamento, para as tarifas
publicas por meio da Recomposicdo Tarifaria Extraordinaria (RTE), ou seja, no final das
contas, 0s consumidores arcaram com grande parte do custo do racionamento. Essas
determinac@es resultaram das obrigacBes contratuais das concessiondrias distribuidoras e

geradoras.

Foi correta a colaboragdo da populagdo para controlar a crise, mas foi
absurda a postura punitiva do governo: de culpado, passou a juiz;
enquanto isso, o consumidor, que é a vitima, passou a réu. Paga uma
tarifa cara para ter energia garantida, e tem de pagar mais quando cai a
qualidade do produto contratado. A ameaca de cortar a luz das familias
ndo-inadimplentes foi um completo absurdo (ROSA, 2001, p. 136).

Pelo Anexo 5 dos contratos de concessdo, as geradoras, a maioria federais,
deveriam ressarcir parte do corte da energia contratada pelas concessionarias de
distribuicdo, pagando o preco do MAE, que chegou a US$ 300/MWh na época do
racionamento (ROSA, 2001). Por outro lado, a medida provisoéria do racionamento admite
que parte dos recursos das sobretarifas seriam destinados a garantir o equilibrio econémico
das concessionarias. “As sobretarifas foram instaladas para reprimir o consumo e cumprir
metas de cortes, inclusive sobre expressivo nimero de familias de renda modesta” (ROSA,
2001, p. 137).

O consumo faturado pelos concessionarios em 2002 ficou no mesmo patamar de
1999, implicando em significativa perda de receita por parte da maioria dos
concessionarios de distribuicdo. O efeito combinado da reducdo do consumo, da entrada de
novos empreendimentos em geragcdo e, ainda, da ocorréncia de uma estagcdo chuvosa
favoravel em 2002, resultou em sobra de energia. Assim, o inicio da liberacdo da energia
contratada as geradoras nos contratos iniciais, em 1° de janeiro de 2003, encontrou uma

situacdo em que 0s pregos da energia, no curto prazo, estavam baixos.
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De uma maneira geral, pode-se dizer que o programa de racionamento foi bem-
sucedido. Entretanto, o PIB do Pais cresceu apenas 1,3% em 2001, contra 4,4% de
crescimento observado em 2000 (IBGE/SCN Anual® apud IPEADATA, 2005b).

6.2.2. Programa estratégico de aumento da oferta de energia elétrica

O programa estrutural de aumento da oferta de energia consistiu em um
aperfeicoamento dos mecanismos de acompanhamento e gerenciamento das obras de
geracdo. Esse programa foi conduzido no &mbito do Ministério de Minas e Energia e foi
parte integrante dos trabalhos da GCE na gestdo do racionamento. O programa previa, para
0 periodo 2002-2004, uma série de obras em andamento — além de outras que ainda seriam
licitadas — que deveriam reforgar substancialmente o suprimento de energia do sistema
elétrico brasileiro. Além disso, previa um acréscimo de 23.387 MW ao Sistema Interligado
no mesmo periodo. A Tabela 8 mostra a projecdo do Ministério de Minas e Energia, de
agosto de 2002, para a ampliacdo da geracdo e transmissdo de energia no periodo de 2002
a 2004. Em termos de valores de investimentos, o programa estratégico previa aplicacdo de
cerca de R$ 42 bilhdes, sendo que a maior parte desses recursos — R$ 33 bilhdes — deveria

ser suprida pela iniciativa privada, conforme a Tabela 9.

Tabela 8: Estimativa de Ampliacdo de Geracéo e Transmissao de Energia para o
Periodo 2002/2004

Operacéo

Tipo de Empreendimento | 2001/2002 2002 2003 2004 TOTAL

Ampliacio da Oferta (2002-2004) (Em MW)

Hidrelétricas com PCH 3.205 1.882 2.432 2.582 10.101

PPT com Co-Geracéo 905 3.375 3.358 1.087 8.725

Termelétricas — CBEE 763 1.390 - - 2.153

Importacio 1.220 1.188 - - 2.408

Total da Oferta 6.093 7.835 5.790 3.669 23.387
Obs.:

PCH — Pequena Central Hidrelétrica.

PPT — Programa Prioritario de Termelétricas.

CBEE - Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial.
Fonte: Pires, Giambiagi e Sales, 2002.

> Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica / Sistema de Contas Nacionais Anual.
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Tabela 9: Previsado de Investimentos no Setor Elétrico para o Periodo

2002/2004
Investimentos (2002-2004)*
Privados Publicos TOTAL
Total (R$ Milhdes) 32.585 9.713 42.298
% 77% 23% 100%

(*) Inclui realizado em 2001.

Fonte: Pires, Giambiagi e Sales, 2002.

De acordo com dados do Balanco Energético Nacional 2004 (MINISTERIO DE
MINAS E ENERGIA, 2005b), em 2002, a capacidade instalada de geragdo elétrica do
Brasil teve um incremento de cerca de 8,1% (6.203 MW), em relacdo a 2001. J4 em 2003 e
2004, o acréscimo foi de cerca de 4,9% em comparacdo a capacidade dos anos anteriores,
representando um aumento de 4.047 MW e de 4.228 MW respectivamente. Observa-se
que, no periodo 2002-2003, os acréscimos de oferta de capacidade ficaram aquém do
previsto no Programa Estratégico de Aumento da Oferta de Energia Elétrica, devido,
principalmente, a entraves ambientais. Entretanto, no ano de 2004, a ampliacdo de
capacidade superou o previsto pelo Programa, que era de 3.669 MW, gerando um
acréscimo de 4.228 MW, com capacidade total instalada de 90.732 MW, embora este
patamar nio compense as perdas acumuladas nos anos anteriores (MINISTERIO DE
MINAS E ENERGIA, 2005d).

6.2.3 Programa emergencial de aumento da oferta de energia

Devido as incertezas quanto ao déficit de energia para 0s anos seguintes, a GCE
decidiu implementar, em 2002, um programa emergencial de aumento da oferta de energia,
alcunhado de “seguro-apagao”. Esse programa tinha o objetivo de viabilizar o aumento da

geracdo e da oferta de energia, de qualquer fonte, em curto prazo.

Para a viabilizacdo da oferta em curto prazo, foi necessario pagar custos acima
daqueles necessarios para a construcdo de usinas mais eficientes, de longo prazo. Esses

recursos, pagos mensalmente pelos consumidores, visam a garantir que, caso ocorra um
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periodo de hidrologia critica, ndo serd necessario incorrer nos custos demasiadamente
superiores de um novo racionamento. A maior parte das usinas emergenciais esta instalada,
pronta para gerar energia. Porém, as usinas somente serdo despachadas caso haja

novamente periodos de hidrologia critica.

Havia diferentes alternativas para viabilizacdo da oferta no curto prazo, como a
contratacdo de produtores independentes de energia, a compra de equipamentos por
empresas estatais ou mesmo a compra de demanda (certificados de energia) que, apesar de
ndo significar um aumento imediato da oferta, permitiria a redugdo da demanda em um
volume equivalente. A GCE optou por realizar a contratacdo de produtores independentes

de energia.

Para realizar tal contratacdo, o governo criou uma empresa 100% estatal, com o
proposito especifico de atender as necessidades de geracdo de curto prazo no Pais. A fim
de assegurar o carater transitorio e pontual dessa iniciativa, a Comercializadora Brasileira
de Energia Emergencial (CBEE) possui, em seu estatuto, uma data especifica para sua
liquidacdo: 30 de junho de 2006. Os contratos de energia da empresa com os produtores
independentes durardo somente até 31 de dezembro de 2005. O montante de energia a ser
contratado em carater emergencial foi sugerido pelo ONS, atendendo a premissa do
governo de que, mesmo que fossem registradas as piores afluéncias de acordo com as

séries histdricas, o sistema fosse capaz de atender a, no minimo, 95% da demanda.

Para que os custos da oferta emergencial fossem corretamente alocados entre 0s
consumidores, a Lei n® 10.438, de 26 de abril de 2002, estabeleceu as regras de repasse
dos custos da CBEE, criando o Encargo de Energia Emergencial, que esta sendo pago
mensalmente por todos os consumidores do Sistema Interligado, com excecdo daqueles

consumidores de baixa renda.

5 Lei n° 10.438, de 26/04/2002. Dispde sobre a expansdo da oferta de energia elétrica emergencial,
recomposicdo tarifaria extraordinéria, cria 0 Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (PROINFA), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispfe sobre a universalizacdo do
servico publico de energia elétrica, da nova redacdo as Leis n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, n° 9.648,
de 27 de maio de 1998, n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n° 5.655, de 20 de maio de 1971, n°® 5.899, de 5
de julho de 1973, n° 9.991, de 24 de julho de 2000, e da outras providéncias (BRASIL, 2004c).
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6.3. A Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico

Em junho de 2001, a GCE criou o Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor
Elétrico, com a missdo de encaminhar propostas para corrigir as disfuncionalidades e
propor aperfeicoamentos para 0 modelo. Com essa missdo, o Comité teve o objetivo de
promover a retomada dos investimentos privados, a implementacdo da competicdo plena
no setor, a normalizacdo do funcionamento do mercado e a garantia de oferta confiavel de

energia, com atenuacao dos impactos tarifarios.

O Comité de Revitalizacdo liderou duas principais tarefas durante a vigéncia da
GCE. A primeira delas foi a implementacdo do chamado Acordo Geral do Setor Elétrico.
A segunda tarefa foi a proposicdo das medidas de revitalizagdo, para corre¢do das

disfuncionalidades e para aperfeicoamento do modelo do setor elétrico.

6.3.1. O Acordo Geral do Setor Elétrico

Com o racionamento, diversas controversias surgiram entre os agentes; em primeiro
lugar, quanto a forma de aplicacdo de determinadas clausulas contratuais entre geradoras e
distribuidoras e, em segundo lugar, quanto a aplicacdo do principio de equilibrio

econdbmico-financeiro dos contratos de concessao.

No ano de 2001, a situacdo das empresas do setor era critica. O racionamento,
instituido através de um ato normativo do poder executivo, estabeleceu, de forma
inequivoca e obrigatoria, um programa de reducdo do consumo de energia. As empresas do
setor tiveram suas receitas drasticamente reduzidas por conseqiiéncia desse ato e néo
tiveram a liberdade de aumentar seus precos. Sem poder reduzir seus custos em razao da
obrigacdo de continuar a prestar 0s servigos previstos nas concessdes e impedidas de
aumentar suas tarifas, as empresas passaram a viver uma grave crise de liquidez e de

prejuizos operacionais.

Apdbs seis meses de intensa negociacdo, em dezembro de 2001, foi firmado o
Acordo Geral do Setor Elétrico. Como parte desse Acordo, respeitando o principio de

equilibrio econdmico-financeiro presente nos contratos de concessdo, a GCE estabeleceu a
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Recomposicdo Tarifaria Extraordinaria (RTE), que resultou em aumentos de energia de
2,9% a.a. para 0s consumidores residenciais e de 7,9% a.a. para 0s consumidores
industriais. Consumidores da classe baixa renda ndo tiveram aumento algum. Para permitir
a modicidade do aumento tarifario, 0 BNDES concedeu financiamento as empresas no
montante a ser recomposto (COMITE DE REVITALIZACAO DO MODELO DO SETOR
ELETRICO, 2002b).

Alguns aspectos relevantes do Acordo foram:

a) a rendncia, por parte dos agentes, as acOes judiciais referentes a pendéncias

anteriores ao racionamento;

b) o estabelecimento de regras claras de repasse dos custos ndo gerenciaveis das
distribuidoras para os consumidores, que visava a contribuir para a reducao do
risco empresarial e para a viabilizacdo da contratacdo futura de novos

investimentos em geracdo de energia elétrica;

€) o repactuamento das obrigacOes contratuais entre geradoras e distribuidoras, o

que eliminava a possibilidade de uma repeti¢do das controvérsias.
6.3.2. As medidas de revitalizacéo
Os resultados do Acordo Geral do Setor e as medidas do Comité de Revitalizagéo,
apresentados nos Relatérios de Progresso n® 1, 2, 3 e 4°’, podem ser classificados em oito
temas gerais, quais sejam:

Normalizagdo do funcionamento do setor

As medidas propostas para normalizar o funcionamento do mercado de energia

elétrica sdo: i) o Acordo Geral do Setor; ii) a reestruturagdo do MAE; iii) o

*" Relatério de Progresso n° 1, em 09/01/2002, Relat6rio de Progresso n° 2, em 01/02/2002, Relatério de
Progresso n° 3, em 05/06/2002, Relatério de Progresso n® 4 — Ano 2002, em novembro de 2002.
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aperfeicoamento do processo de despacho e formacédo de precos; e iv) a regularizacdo dos

contratos de concessao. Sendo assim, pode-se destacar:

a) reestruturacdo do MAE: com o0 objetivo do estabelecimento de um novo
ordenamento legal que permitisse o pleno funcionamento do MAE, as medidas
de reestruturacdo se concentraram no aperfeicoamento de sua estrutura de
governanca e controle por meio da auto-regulacdo. A ANEEL aprovou, por
meio da Resolugdo n° 102, de 01 de marco de 2002, a Convencdo do Mercado,
que substitui o Acordo do Mercado, definindo um novo formato de governanga
para 0 MAE e estabelecendo mecanismos para a atuacdo da Camara de
Arbitragem. A ANEEL publicou ainda a Resolugédo n° 552, de 14 de outubro de
2002%, que trata da regulamentacdo do processo de liquidacdo financeira das
transagOes realizadas no Mercado Atacadista. De uma maneira geral, as
medidas foram positivas para o funcionamento do MAE, visto que o ritmo de
contabilizacdo e liquidacdo financeira das transacBGes efetuadas aumentou

significativamente;

b) aperfeicoamento do processo de despacho e formacdo de precos: a
Resolucdo GCE n° 109, de 24 de janeiro de 2002, estabeleceu uma série de
diretrizes para o aperfeicoamento do modelo de despacho. Devido a urgéncia do
tema, algumas dessas diretrizes foram implementadas de maneira provisoria,
estando prevista sua implementacdo definitiva ao longo do ano de 2002.
Destacam-se as seguintes diretrizes: i) a inser¢do de uma nova funcdo de custo
do déficit de energia elétrica, com varios patamares e penalidades maiores, no
calculo da politica operativa, cujo objetivo era penalizar com maior intensidade
a ocorréncia de futuros racionamentos; ii) implantacdo de mecanismo da
aversdo ao risco no calculo da politica operativa, por meio da curva de aversdo

ao risco™, que estabelece critério de operacdo das usinas térmicas visando a

%8 posteriormente alterada pela Resolugéo n° 610, de 06/11/2002.

% Esta curva representa a evolugdo ao longo do periodo dos requisitos minimos de armazenamento de
energia de cada subsistema, necessarios ao atendimento pleno da carga, sob hipoteses pré-definidas de
afluéncias, intercdmbios inter-regionais e carga, e com toda a geracdo térmica (inclusive as térmicas
emergenciais) despachada em sua producdo maxima, de forma a se garantir niveis minimos operativos ao
longo do periodo. Em outras palavras, para garantir o atendimento do mercado e assegurar a capacidade de
recuperacdo dos reservatorios, os niveis de armazenamento do reservatorio equivalente de uma regido devem
ser mantidos sempre acima da curva de aversao ao risco para determinado biénio (ONS, 2005c).
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maior seguranca no caso dos niveis de armazenamento nos reservatorios

estarem reduzidos;

regularizacdo dos contratos de concessdo: como existiam concessdes de
servicos publicos de energia elétrica sendo exploradas sem contrato, foram
estabelecidas formas a fim de levar a celebracdo de todos esses contratos de
concessdo, regularizando o quadro setorial, quanto as responsabilidades e

obrigac¢des dos agentes de energia elétrica.

Aperfeicoamento do mercado

A fim de reforcar a livre competicdo nos segmentos de geracdo e comercializacéo,

mantendo o que foi sugerido pelo modelo implementado em 1995, as propostas foram: i)

implementacdo de oferta de precos; ii) comercializacdo da energia de servico publico

federal; iii) estimulo a formacdo de consumidores livres; iv) tributacdo no MAE; V)

aperfeicoamento das regras do MAE; e vi) aperfeicoamento do processo de definicdo de

submercados; vii) aperfeicoamento das regras do MRE.

Dentre essas medidas, as mais relevantes sdo detalhadas a seguir:

a)

b)

implementacdo de oferta de precos: o Comité de Revitalizagdo propds um
sistema de oferta de precos, no qual a energia assegurada do sistema
hidrelétrico seria distribuida proporcionalmente por cada agente de geracdo. A
partir do confronto entre oferta e demanda, seria obtido o preco de curto prazo
do sistema, em substituicio ao modelo implantado em 1995, elaborado
computacionalmente pelo ONS. A partir da implementacdo desse sistema,
objetivava-se que o preco da energia refletisse diretamente a disposi¢do a
produzir dos geradores e a de consumir dos distribuidores e consumidores, a
fim de eliminar as externalidades, estabelecer direitos de propriedade e capturar

melhor o nivel de aversdo ao risco de cada agente;

comercializacdo da energia de servi¢co publico: as empresas estatais sdo
detentoras de cerca de 80% da capacidade instalada de geracdo no Pais, com
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valor contabil muito abaixo do custo marginal de expanséo setorial, por serem
investimentos que ja foram amortizados (Tabela 10). A partir de 2003,
conforme estabelecido no modelo setorial, a energia contratada seria
progressivamente liberada dos contratos iniciais (25% ao ano). Sendo assim, o
Comité de Revitalizagdo estabeleceu que a energia das geradoras estatais teria
de ser comercializada por meio de leildo publico. Essa medida visa a assegurar
a competicdo harmdnica entre empresas com logicas distintas: as geradoras
estatais (concessionarias de servico publico, sem riscos de faléncia) e as
geradoras privadas (produtores independentes, sem direito a equilibrio

econdmico-financeiro), sujeitas a riscos e a competicdo de mercado;

Tabela 10: Tarifa Média de Geracgado do Setor Elétrico Brasileiro

Tipo de Geragao Tarifa Média (US$/MWh)
Energia Velha 10-12
Hidrelétrica Nova 32-34

Termelétrica Nova
(Gés Natural — Ciclo Combinado)

39-41

(*) Tarifa média do setor de geracdo no Brasil, com base nos contratos iniciais, em 2002.
Fonte: Pires, Giambiagi e Sales, 2002.

c) estimulo a formacdo de consumidores livres: de acordo com o Comité de
Revitalizacdo, a presenca de consumidores livres era fundamental para o
desenvolvimento do mercado de energia. Ou seja, a livre busca de alternativas
de suprimento por parte desses consumidores é que efetivamente cria um
mercado de energia elétrica, no qual o preco é resultado do equilibrio entre

oferta e demanda.

Em 2002, cerca de 50% do mercado de energia elétrica ja era composto por
consumidores “potencialmente livres”, pois tinham o direito de escolher seu provedor de
energia elétrica (PIRES, GIAMBIAGI & SALES, 2002). Entretanto, por imperfei¢cbes no
modelo, poucos consumidores exerceram o direito de optar por um fornecedor de energia
gue ndo fosse a propria distribuidora. Os principais entraves identificados para a efetiva

liberagdo dos consumidores eram: i) a mistura dos componentes de “energia” e “fio” nas
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tarifas das distribuidoras, o que dificultava a avaliagdo das vantagens e desvantagens de se
tornar um consumidor livre; e ii) a falta de regras claras quanto a oportunidade de saida e
eventual regresso ao regime de tarifas reguladas. Sendo assim, o Comité propds o
aperfeicoamento da regulamentacdo de maneira a eliminar alguns desses entraves e

estimular a entrada de consumidores livres no sistema.

Garantia de expanséo da oferta

As medidas propostas para a expansao da oferta foram sugeridas devido as
dificuldades encontradas no modelo conforme implementado. Tais medidas sdo: i)
aperfeicoamento no Valor Normativo; ii) regulamentacdo dos leildes de compra de
energia; iii) exigéncias de contratacdo bilateral; iv) regras de contratacdo para expansao; v)
revisdo das energias asseguradas; vi) estimulo a expansao da capacidade de suprimento de

ponta; e vii) agilizacdo do processo de licenciamento ambiental.

As principais medidas sdo destacadas a seguir:

a) aperfeicoamento no Valor Normativo: o Valor Normativo (VN) é o preco-
limite de compra de energia para o qual as distribuidoras tém direito a repassar
0S custos para suas tarifas. A Lei n° 9.648, de 27 de maio de 1998, estabelecia
que a ANEEL era a responsavel pela determinacdo desse “teto” de repasse.
Entretanto, dado que ndo havia, em 1998, um mercado devidamente
funcionando para formacao de precos, a ANEEL adotou, em carater provisorio,
um valor relacionado com o custo marginal de expansao do sistema. Entretanto,
como 0s novos empreendimentos de geracdo ndo hidrelétricos possuem custos
mais elevados, os Valores Normativos eram diferentes para cada tipo de
geracdo, o que fazia com que os consumidores cativos estivessem expostos a
diferentes tarifas, a depender da politica de compras de determinada
distribuidora. Estabelecer um valor Unico para o Valor Normativo substituiria o
livre-arbitrio de cada distribuidora para a contratacdo de energias alternativas e
mais caras, por programas explicitos e transparentes, pagos por todos 0s
consumidores. O Comité de Revitalizacdo propds estabelecer um VN Unico
para todo o Sistema Interligado, calculado com base no valor do custo médio da
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fonte mais competitiva. As politicas de incentivo as diferentes fontes de energia
seriam estabelecidas por meio de um fundo, cujos recursos seriam utilizados
para suprir a diferenca entre o custo de geracdo da fonte de energia a ser
incentivada e o VN Unico. Ao mesmo tempo, 0 governo estabeleceu a
obrigatoriedade de as distribuidoras comprarem energia para atender seu
mercado somente por meio de leildes publicos, a partir de 01/01/2002. O
objetivo era permitir a substituicdo do mecanismo de controle de repasse de
custos — que é o VN Unico — por outro mais transparente e eficaz para refletir as
condi¢gbes de mercado. Em decorréncia, evitar-se-ia 0 risco de punir 0s
consumidores ou de desencorajar investimentos, nos respectivos casos de 0 VN
unico ser maior ou menor do que 0 necessario para remunerar 0s investimentos

em nova geracao;

exigéncias de contratacéo bilateral: o preco da energia no mercado de curto
prazo é demasiadamente volatil para sinalizar com eficiéncia a necessidade de
entrada de nova geragdo. Devido a esse fato, a concepgdo do marco regulatério
partiu do principio de que o “motor” para a expansao do sistema é a disposicao
de contratar por parte da demanda, através de contratos bilaterais — Power
Purchase Agreements (PPAs) — com respaldo fisico de geracdo. O Comité de
Revitalizagdo prop6s aumentar a obrigatoriedade de contratacdo das
distribuidoras, de 85% para 95% de seu mercado cativo, contribuindo para
estimular novos investimentos em geracdo, bem como para aumentar a

confiabilidade de atendimento do sistema elétrico;

regras de contratacdo para expansao: embora o limite minimo de contratacdo
— de 95% do mercado cativo — seja importante para a estabilidade financeira
dos geradores existentes, ele, por si s, ndo garante a expansdo do sistema, em
particular devido as incertezas quanto a evolucdo da demanda. A razdo é que ha
assimetria nos incentivos a contratacao por parte das distribuidoras: de um lado,
elas podem estar subcontratadas em até 5% sem qualquer penalidade; de outro,
elas sdo penalizadas por qualquer montante de sobrecontratacdo. Devido a isso,
foi proposto o estabelecimento de regras de contratacGes adicionais, por meio
da regulamentacdo dos leildes de compra de energia por parte das
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distribuidoras, em particular as que estimulassem a realizacéo de contratacao de

energia nova com antecedéncia de quatro anos;

revisdo das energias asseguradas: o Certificado de Energia Assegurada
(CEA) de uma usina hidrelétrica é um parametro de grande importancia
comercial, pois determina o nivel de participacdo da mesma no MRE, o que,
por sua vez, esta diretamente relacionado com o fluxo de pagamentos a usina no
mercado de energia. Entretanto, 0 CEA tem uma importancia ainda maior para
a confiabilidade de atendimento ao consumo de energia. A razdo € que a oferta
total de geracdo (em termos de MW médio de energia assegurada) tende a ser
igual a demanda média do sistema (em MW médio) a cada ano. Se a capacidade
fisica de produgdo sustentada dessas usinas ndo corresponder de fato ao
indicado comercialmente pelos respectivos CEAS, o risco de racionamento sera
superior ao projetado pelos estudos de planejamento. E, portanto, de grande
importancia para o funcionamento adequado do sistema que os CEAs reflitam
da maneira mais realista possivel a capacidade efetiva da producéo sustentada
das usinas hidrelétricas. Sendo assim, o Comité de Revitalizacdo prop6s uma

nova metodologia para o célculo de energia assegurada das usinas hidrelétricas;

agilizacdo do processo de licenciamento ambiental: essa medida visava a
aprimorar o tratamento da dimensao ambiental, tanto pelo aperfeicoamento dos
estudos ambientais como pela agilizacdo dos tramites administrativos para a
obtencdo de licencas. Sendo assim, o Comité de Revitalizacdo providenciou a
assinatura do Termo de Cooperacdo Técnica, entre o Ministério de Meio
Ambiente (MMA) e o0 MME, com algumas ac¢Bes consideradas prioritarias,
dentre elas: i) a incorporacdo de diretrizes ambientais na defini¢cdo da politica
energética; e ii) o aprofundamento e consolidacdo da dimensdo ambiental nas
etapas iniciais de planejamento de expansao do setor. Além disso, foi preparada
uma minuta de Resolucdo CNPE que determinava que 0s projetos a serem

licitados deveriam dispor de Licenca Prévia no 6rgdo ambiental competente.
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Monitoracdo da confiabilidade de suprimento

A perda da confiabilidade foi um dos principais problemas do modelo do setor
elétrico. Na tentativa de solucionar o problema, o Comité de Revitalizacdo propés as
seguintes medidas: i) procedimentos de alerta quanto a dificuldades de suprimento; ii)
supervisdo das condicdes de atendimento a médio prazo; e iii) contratacdo de geracdo de

reserva.

A necessidade de se definir uma cadeia de procedimentos e responsabilidades para
sinalizacdo de dificuldades de suprimento j& havia sido constatada pela Comissdo de
Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica. Sendo assim, com o objetivo de
promover agdes para o desenvolvimento de sinais de alerta a situa¢6es de insuficiéncia de
oferta de energia elétrica, 0 Comité de Revitalizacdo prop6s que o ONS e o CCPE fizessem
0 monitoramento dos indicadores de risco de desabastecimento de energia elétrica, o
primeiro sob a Otica do planejamento da operacdo e o segundo, do planejamento da

expansao.

Politica energética

O objetivo dessa medida visava ao incentivo de fontes alternativas de energia,

assim como a geracgdo térmica a gas e ao uso racional da energia.

a) fontes alternativas de energia: o Comité de Revitalizacdo destacou a
conveniéncia da diversificagdo das fontes geradoras, que vinha sendo buscada a
partir do aumento da geracdo termoelétrica no sistema, por meio das fontes
alternativas de geracgéo, devido aos seguintes fatores: i) ndo depender do regime
hidrolégico (a excecdo das PCHS); ii) ser energia renovavel, representando uma
vantagem em relagdo as fontes térmicas; iii) o pequeno porte de suas
instalagdes, 0 que permite a producdo distribuida, com alivio das redes de
transmissdo e distribuicdo. Entretanto, em face dos custos ndo competitivos
dessas fontes alternativas de geracdo, indicou-se que 0 seu desenvolvimento
requereria mecanismos de incentivo decorrentes de diretrizes de politica

energética. Sendo assim, por meio da Medida Provisoria n°® 14, de 21 de
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dezembro de 2001, foi instituido o Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA). A Lei n° 10.438/2002, que
resultou da conversdo da MP n° 14/2001, ampliou substancialmente o
PROINFA, que passou a ser um programa especifico para fontes edlicas,
pequenas centrais hidrelétricas e biomassa. As compras seriam feitas pela
Eletrobras a “precos competitivos”, com o produtor recebendo um subsidio
complementar mediante uso dos recursos da Conta de Desenvolvimento

Energético (CDE), criada pela mesma Lei;

b) incentivo a geracdo térmica a gas natural: o custo do MWh das usinas
movidas a gas natural é superior ao custo das usinas hidrelétricas e, portanto,
era superior a0 VN Unico. Entretanto, esperava-se que essas térmicas fossem
competitivas no futuro, por razdes como: amadurecimento do mercado de gas
natural, flexibilizacdo dos requisitos de take-or-pay, tarifas de transmissdo que
reflitam melhor o beneficio de localizacdo das térmicas perto dos centros de
carga, aumento dos custos das hidrelétricas, redugdo dos custos dos
equipamentos e aumento da confianga dos investidores. Nesse contexto, 0
Comité de Revitalizacdo determinou que as usinas térmicas a gas natural
fossem incentivadas, preservando os compromissos adotados no PPT, de modo
a tornar o custo de geracdo dessas usinas equivalente ao custo das usinas

hidrelétricas, ou seja, igual ao VN Unico;

c) incentivo a conservacdo e uso racional da energia: esta medida visava a
consubstanciar os avancos alcancados durante a crise do setor elétrico, por meio
do esforco permanente da promocdo de medidas de combate ao desperdicio e de
uso racional de energia, aléem de coordenar e agilizar os diversos movimentos e
projetos existentes na area de eficiéncia energética do Pais, como o Programa

Nacional de Conservacao de Energia Elétrica (PROCEL), da Eletrobras.

Questdes relativas a transmissao

O Comité de Revitalizagdo recomendou a revisdo do processo de tarifacdo do uso
da transmissdo (TUST) com o proposito de intensificar o seu sinal locacional, visto que
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isso tornaria mais atraentes aos investidores os empreendimentos de geracdo localizados
mais proximos aos centros de carga, reduzindo os investimentos necessarios a expansao da

rede bésica.

Além disso, o Comité propds revisdo dos critérios de planejamento da rede de
transmissdo, tendo em vista a nova realidade fisica e institucional do setor. No que se
refere ao aspecto fisico, as alteraces na matriz energética deveriam ser contempladas com
a introducéo de termelétricas a ciclo combinado de gas natural, de usinas edlicas e outras
fontes de energia alternativa, interligacOes regionais e internacionais de grande porte, além
da entrada de grandes hidrelétricas na Regido Norte do Pais, com forte componente sazonal
na producdo. No que se refere ao aspecto institucional, a expansdo da transmissdo deveria
acomodar dois objetivos ndo necessariamente coincidentes: de um lado, a transmisséo
deveria estar disponivel para permitir a viabilizacdo dos negdcios de compra e venda de
energia; de outro, a expansao deveria ser de minimo custo global, embutindo as linhas

mestras de um planejamento integrado geracao / transmissao.

Politica tarifaria e defesa da concorréncia

a) universalizacdo do atendimento: a Lei n® 10.438/2002 atribui a ANEEL a
tarefa de fixar as metas de universalizacdo, visando a garantir que qualquer
consumidor possa ter acesso a energia elétrica, tendo como unico custo a fatura
decorrente da energia elétrica consumida, sem qualquer dnus relativo as novas

ligacBGes ou a aumentos de carga;

b) tarifa social para consumidores de baixa renda: em funcdo da Lei n°
10.438/2002, a ANEEL publicou, em 30 de abril de 2002, a Resolucdo n° 246,
que estabelece as condi¢Ges para o enquadramento na subclasse residencial
baixa renda de consumidores com consumo mensal médio inferior a 80
kWh/més;

c) desverticalizacdo: a necessidade de desverticalizacdo de atividades
competitivas (geracdo e comercializagdo) — sujeitas a riscos e com retornos

mais elevados — das atividades reguladas (transmissdo e distribuicdo) é uma
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licho fundamental das experiéncias de reestruturacdo dos setores de infra-
estrutura em todo o mundo. Trata-se da forma mais eficaz para se evitar que as
empresas Vverticalizadas possam fazer uso abusivo de seu poder de mercado,
subsidiando as atividades competitivas com base no repasse de custos para as
atividades reguladas. O Comité de Revitalizacdo propds diversos critérios que
asseguram a desverticalizacdo das empresas, atribuindo prazos e estipulando

penalidades;

limites para participacdo cruzada e autocontratacao: a desverticalizagéo nao
evita, por si s6, a contaminacdo das atividades reguladas pelas atividades
competitivas, sendo igualmente importante o nivel de independéncia dos
agentes. Como forma de coibir exercicio de poder de mercado, a regulagdo
vigente, em 2002, ja limitava a participacdo percentual de grupos empresariais
em diversos segmentos. Tal legislacdo foi considerada satisfatoria na sua
concepcao bésica pelo Comité de Revitalizacdo. Contudo, as distribuidoras
podiam ainda comprar energia de empresas a elas associadas e vendé-las a seus
consumidores. Essa autocontratacdo, se nao devidamente controlada, poderia
levar a criacdo de “feudos” para o mercado de energia por parte dos grupos
empresariais com participacdo na distribuicdo. Isto afetaria o mercado dos
demais produtores independentes, e poderia diminuir, ou mesmo eliminar a
competicdo na geragdo. O Comité avaliou que a eficiéncia do limite de
autocontratacdo de 30%, estabelecido pela Resolu¢cdo ANEEL n° 278, de 19 de
julho de 2000, como relativamente limitada. Sendo assim, a Medida Provisoria
n° 64, de 26 de agosto de 2002, estabeleceu que as distribuidoras passariam a
contratar energia para seus consumidores cativos por meio de licitagdes
publicas. Isto eliminava os efeitos indesejaveis da autocontratacdo ou self-

dealing;

abertura das parcelas das tarifas de distribuicéo: para o estabelecimento da
competicdo no mercado de energia elétrica, a tarifa de energia deveria ser
decomposta em servicos de transmissdo / distribuicdo (“fio”), servigcos de
comercializacdo (tarifacdo e cobranga) e preco da energia (geracéo), de forma a

permitir que consumidores autorizados a se tornarem livres pudessem comparar
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0s custos da tarifa na condicdo de consumidores cativos com 0s custos inerentes
aos consumidores livres. Assim, a partir de um programa gradual, identificar-
se-ia a necessidade de um rebalanceamento tarifario, que inverteria a atual
participacdo das classes de consumidores nas receitas setoriais, visto que as
tarifas de fornecimento sobrecarregam o0s consumidores residenciais em
beneficio dos industriais. Essa politica contribuiria para sinalizar
adequadamente o custo de expansdo do sistema, estimulando os grandes

consumidores a contratar livremente suas proprias unidades de geracao.

Aperfeicoamento institucional do MME e ONS

A fim de reforcar a eficécia e a transparéncia da atuacdo dos agentes institucionais

do setor elétrico brasileiro, o Comité de Revitalizacdo prop6s: i) a reorganizacdo

institucional do MME; ii) incentivo aos mecanismos de governanca do ONS; iii) o

aperfeicoamento dos procedimentos de rede do ONS; e iv) a finalizacdo dos modelos

computacionais usados pelo ONS. Dentre essas medidas, pode-se destacar:

a)

b)

reorganizacao institucional do MME: o Comité de Revitalizacdo recomendou
o fortalecimento das equipes técnicas e da estrutura organizacional do MME,
para que o mesmo pudesse exercer também o papel de formulador de politica
energética, em sintonia com o CNPE, e elaborador dos Planos Decenais de
Expansao da geragdo e transmissao, por meio do CCPE. Da mesma forma, foi
proposta a criacdo de um 6rgédo de apoio ao planejamento energético, vinculado
ao MME, cuja equipe substituiria o pessoal das empresas de energia elétrica

envolvidas na elaboracdo dos estudos do CCPE;

governanca do ONS: visando a minimizacdo dos riscos de conflitos de
interesses em relagdo a decisdes que poderiam afetar resultados de agentes e a
criacdo de condigdes para dar maior autonomia a sua Diretoria Financeira,

foram propostas mudancas na regéncia do ONS.
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6.4. A Demanda por Energia Elétrica

No periodo de 1991 a 2000, o consumo total de energia elétrica cresceu a uma taxa
média de 4,9%, frente a uma expansdo média anual do PIB de 2,7% (Grafico 7). Em
termos de segmentos do consumo, a expansdo do mercado foi marcada pelo expressivo
aumento do consumo das classes residencial e comercial, que cresceram a taxas superiores

a do crescimento do consumo total de energia elétrica do Pais.

Graéfico 7: PIB Versus Consumo de Energia — 1991-2000
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Fonte: Eletrobras apud IPEAData, 2005a e IBGE/SCN Anual apud IPEAData, 2005b.

Entre 1990 e 2000, as participagOes do consumo das classes residencial e comercial
no consumo total de energia evoluiram de 22,4% e 10,9% para 25,2% e 14,3%,
respectivamente. Enquanto isso, a participacdo do consumo da classe industrial no
consumo total de energia passou de 51,6% em 1990 para 44,2% em 2000, sugerindo
mudangas estruturais no crescimento da industria nacional derivadas de sua modernizagdo
e do uso mais eficiente de energia elétrica (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA,
2005b).

O expressivo aumento do consumo da classe residencial nos anos 90, num primeiro
momento, foi motivado pelo boom natural do consumo na primeira fase do Plano Real,

dado o aumento do poder aquisitivo das classes de menor renda e do restabelecimento dos
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mecanismos de crédito, fendbmenos esses que tiveram nitido reflexo nas vendas industriais

de eletroeletronicos.

Em um segundo momento, um fator relevante para a aceleragdo do consumo no
segmento residencial foi o crescimento do setor informal, que transferiu algumas
atividades para as residéncias — antes consignadas nos segmentos industrial ou comercial —
como pequenos escritorios e oficinas de prestacdo de servicos. No segmento comercial, o
aumento do consumo de energia elétrica esteve vinculado a expansdo do ndmero de
shopping centers, a modernizagdo dos servicos em geral e a ampliacdo do horario de

funcionamento.

6.5.  Criticas ao Modelo Implantado em 1995

A primeira critica que pode ser feita a reforma de 1995 € o fato de o governo nédo
ter utilizado, de forma mais intensa, os técnicos brasileiros na concep¢do do modelo. Sob o
argumento de que os técnicos brasileiros teriam atitudes corporativistas, o governo confiou
a reforma a empresa de consultoria inglesa Coopers & Lybrand. Essa empresa, ao tentar
aplicar o “modelo inglés” ao Brasil, propds muitas medidas incompativeis com um sistema
hidrotérmico como o brasileiro. Cabe ressaltar que a geracdo, na Inglaterra, é
predominantemente termelétrica, enquanto, no Brasil, cerca de 91% da energia elétrica

gerada é hidrelétrica.

A segunda critica esta relacionada a falta de mecanismos que garantissem a
expansdo do sistema. Com a mudanca de planejamento determinativo para planejamento
indicativo, sugerida pela Coopers & Lybrand, a expansao do sistema ficou comprometida,
uma vez que ndo se podia forcar as concessionarias a investirem em usinas que tivessem

custo marginal maior.

Outra critica que pode ser atribuida a reforma brasileira & que o governo federal,
com o intuito de reduzir o déficit publico, privatizou algumas de suas estatais, como a
Light e a Escelsa, antes mesmo da criacdo da ANEEL, ou seja, sem planejamento e sem a

implementacdo efetiva das regras do marco regulatério.
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Ressalta-se ainda que, como a estratégia de alavancagem financeira foi a tonica
utilizada pelos gestores financeiros, todas as empresas distribuidoras de energia elétrica
privatizadas tiveram seu nivel de endividamento aumentado apds a privatizacéo,
especialmente aquelas utilizadas pelos grupos controladores como meios para novas
aquisicoes (Light, Cerj, AES-Sul, COELBA). Estas acabaram funcionando como

“distribuidoras-plataformas”, ou seja, passaram a ser empresas, base de novas aquisicoes.

A situagdo do nivel de endividamento das distribuidoras piorou com a
desvalorizagdo do Real em 1999. Empresas como Light, Cerj e AES-Sul, por exemplo,
tiveram prejuizos com a alta exposi¢do ao risco cambial, 0 que levou a necessidade de
reestruturacdes dos passivos, incluindo novos aportes de capital. Em 2002, a participacao
do délar no total de suas dividas chegava a 68% (TOLMASQUIM, OLIVEIRA &
CAMPQOS, 2002).

Entretanto, uma caracteristica comum dessas distribuidoras foi o substancial
aumento de produtividade medido pelo indicador faturamento por funcionério. Esses
aumentos podem ser explicados principalmente por dois fatores: corte de pessoal e

aumento de tarifas.

Uma pratica comum ocorrida nas empresas foi o corte de pessoal. De 1998 a 2001,
cerca de 19.000 funcionérios foram dispensados, ou seja, aproximadamente 26% do quadro
total das empresas distribuidoras. Em termos absolutos, as empresas privadas que mais
demitiram funcionarios foram a Eletropaulo (6.343), a Bandeirantes (3.032), a Light
(2.334), a CPFL (1.419), a CELPE (1.306) e a COELBA (829). Dentre as estatais, a
COPEL foi a que mais reduziu seu quadro de pessoal de 1998 a 2001, totalizando 1.589
funcionarios (TOLMASQUIM, OLIVEIRA & CAMPQOS, 2002).

Os acréscimos nas tarifas de eletricidade para praticamente todas as classes de
consumidores e em todas as empresas também contribuiram para o aumento do
faturamento liquido por funcionario. De 1995 a 2001, a média das tarifas, em termos
nominais, subiu mais de 106%, enquanto a inflacdo medida pelo IPC/FIPE foi de 68,8% no
periodo. Ou seja, houve um aumento real equivalente de mais de 22%. O setor residencial

foi 0 mais afetado; em termos nominais, o0 aumento foi de 135,8% e, em termos reais, de
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cerca de 40%. O segundo mais afetado foi 0 segmento industrial, que teve um aumento
nominal de 88,5% e um aumento real de 11,67%. O setor comercial e de servigos, em
termos nominais, teve acréscimos de mais de 87% e, em termos reais, de cerca de 10,8%
(TOLMASQUIM, OLIVEIRA & CAMPOQS, 2002).

Gréfico 8: Evolucéo das Tarifas Médias de Fornecimento

por Classe de Consumo
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Fonte: Tolmasquim, Oliveira e Campos, 2002.

Tabela 11: Tarifas Médias de Fornecimento — R$/MWh

(valores correntes) e (%)

Classe de consumo | 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Residencial 76,26 | 106,63 | 119,8 | 126,19 | 139,19 | 158,87 | 179,79
Industrial 4359 | 50,45 | 54,61 | 56,54 | 63,08 | 71,03 | 82,17
Comercial 85,44 | 99,62 | 107,99 | 1116 | 121,62 | 136,76 | 159,90
IGP-M (FGV) 15,24% | 9,19% | 7,74% | 1,78% | 20,10% | 9,95% | 10,37%
IPC (FIPE) 23,17% | 10,04% | 4,83% | -1,78% | 8,64% | 4,38% | 7,13%

Fonte: Adaptado, Tolmasquim, Oliveira e Campos, 2002.

Observa-se uma evolugdo cada vez mais ascendente das tarifas a partir de 1995,

quando foi implementado o marco regulatorio do setor de energia elétrica no Brasil. Em
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1996, ocorreu um aumento de 25% na tarifa média de energia em relacdo aquela cobrada
no ano anterior. J& com a forte desvalorizacdo do real frente ao dolar em 1999, o aumento
foi de 10,7% em relacdo a 1998. Em 2002, houve incremento das tarifas em funcéo das
medidas adotadas pela GCE apds o racionamento do ano anterior, que chegou a 16,4%, em
relacdo a 2001 (ANEEL, 20059).

A inadimpléncia média do setor, em 2001, atingiu R$ 85,8 bilhGes, um acréscimo
de 325% com relacdo & observada em 1994 (R$ 20,2 bilhGes).

Grafico 9: Inadimpléncia Média do Setor de Energia Elétrica
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Fonte: ELETROBRAS, 2003a.

Por outro lado, vale destacar que os investimentos em melhoria da qualidade e em
reducdo das perdas aumentaram, e que a reacdo de investir para aumentar o self-dealing
também foi favoravel como forma de contribuir para a expansdo da capacidade instalada,

apesar dos aumentos tarifarios.

Ressalta-se que a fraca experiéncia e a incipiente estrutura regulatoria dificultaram
o direcionamento das estratégias das empresas no sentido de atender aos interesses
nacionais. Além disso, a inexisténcia de instituicbes e de instrumentos para analisar o

desempenho da regulacdo também contribuiu para a fraca performance regulatoria.
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Além disso, o PPT representou um nitido recuo, por parte do governo Fernando
Henrique Cardoso, em relacdo a sua politica de liberalizagdo do mercado, passando a
intervir em uma tentativa de retomar os investimentos em geracdo, por meio do incentivo a
construcdo de térmicas, com recursos, principalmente, da Petrobrés, paralisando o processo

de privatizagdo de importantes empresas setoriais, como Furnas.

A crise de energia elétrica em 2001 deve ser atribuida a pequena expansdo do
sistema elétrico, assim como a ma operacdo do sistema, causada por um planejamento
deficiente. Por um lado, as empresas estatais, que tinham condic¢des de investir, foram
proibidas de fazé-lo, visto que os seus investimentos eram contabilizados como despesa do
governo nas contas publicas. Por outro lado, o setor privado ndo investiu, devido as
incertezas deixadas pelo marco regulatério, que ndo foi bem definido, planejado e posto
em prética, assim como ao “ambiente hibrido”, gerado pela convivéncia de empresas
publicas e privadas, quando se previa a privatizacao total da geracdo e distribuicédo, a fim

de se estimular os segmentos competitivos.

Pode-se dizer, dessa forma, que nos cinco anos em que se tentou implementar o
modelo proposto pela consultoria Coopers & Lybrand (1997-2002), as tarifas de
fornecimento ficaram muito além do nivel geral de precos da economia; houve um
racionamento de grandes proporgdes nas Regides Sudeste, Nordeste, Centro-Oeste e parte
da Regido Norte; a expansdo do sistema ficou prejudicada; e sobreveio uma crise
financeira, que reintroduziu a questdo da inadimpléncia nos fluxos financeiros intra-
setoriais, impactando a capacidade de geracdo de recursos das empresas para a manutengédo

adequada da prestacdo do servico.

As reformas estruturais impostas ao setor elétrico no Brasil resultaram em um
modelo profundamente agregador de riscos (Quadro 4) e falhas (Quadro 5). Enquanto no
modelo estatal, os desequilibrios existentes eram, de certa forma, repartidos por toda a
sociedade sob a forma de tarifas e de aumento da carga tributaria, no modelo implantado
em 1995, todos os riscos, existentes e percebidos, eram repassados diretamente aos
consumidores, sob forma de tarifas corrigidas acima da inflacdo, encargos emergenciais,
ou de manipulacdo de oferta. Uma vez que tal modelo ndo funcionava como principio, ele

tinha escassas chances de funcionar na prética.



Quadro 4: Riscos Inerentes ao Modelo no Setor Elétrico

111

Riscos na Expanséo

Competicao na geracao

Risco expansao

Competicdo na comercializacdo

Risco precos

Inadequacdo do modelo a realidade brasileira

Volatilidade de precos
Modelo precos MAE

Riscos na Regulacéo

Reforma da legislacdo

Risco legal

Nova concepcéo de regulacéo

Risco regulatério

Custos ndo gerenciaveis

Risco regulatério

(in)definicdo do fator X

Volatilidade dos precos

Riscos na gestéo

Desmonte de equipes, sistemas e modo de gestéo

Risco de operacéo

Importagdo de bens, servicos e tecnologia

Risco de gestédo

Engenharia financeira, elisdo e gestao de resultados

Risco de gestdo

Fonte: Sauer et al., 2003.

Quadro 5: Falhas Estruturais do Modelo

Expansdo da Geracéo

sinalizacdo de precos inadequada

licitagcbes com &gio e projetos de maior custo

represamento de custos ndo gerenciaveis

custos empresariais de regulacdo e de andlise e riscos elevados

requer subsidios elevados — PPT

prazos contratuais cada vez menores

Distribuicdo e Comercializagédo

tarifas elevadas

existéncia de intermediarios

aumento das incertezas dos mercados empresariais

custos ndo gerenciaveis crescentes

custos empresariais de regulacdo e de analise de risco elevados

aumento das garantias contratuais

Fonte: Sauer et al., 2003.

Sauer et al. (2003) identifica os seguintes processos na reforma do setor elétrico de

1995:
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% concentracdo dos mercados: sdo dois os modelos de privatizacdo mais
conhecidos: i) pulverizacdo das acdes com a disseminacdo da propriedade e 0
fortalecimento do mercado de capitais; e ii) leildo de venda “em bloco” — para
um acionista ou um grupo de acionistas — das ag0es representativas do controle
acionario. Ambos os modelos, todavia, acabam conduzindo a resultados

semelhantes no que tange a cartelizacdo e a oligopolizacdo dos mercados;

“* minimizagdo do mercado de capitais: 0s novos agentes econdmicos fecharam
0 capital das concessionarias com prejuizo aos acionistas minoritarios e ao

funcionamento e dinamismo do mercado de capitais nacional;

%+ competitividade: a estratégia brasileira resultou na eliminacgéo da possibilidade
de constituicdo de atores locais com atuacdo global — companhias brasileiras de

grande porte e atuacdo internacional.

Newberry®® (2002 apud Sauer et al., 2003, p. 67), um dos autores mais citados

quando se trata do tema liberalizacdo no setor elétrico, afirma, a respeito do Brasil:

O Brasil, como a Califérnia, enfrenta uma crise de eletricidade, e como
na Califérnia, ampliam-se complexas questdes e aponta-se 0 custo de
reformas mal concebidas e inapropriadas. [...] As reformas, iniciadas em
1990, foram impulsionadas pela administracdo Cardoso de 1995 e foram
fortemente influenciadas pelo modelo inglés de desverticalizacdo,
competicao e privatizacdo (com possivel excecdo da transmissdo).

[...] A conclusdo desconfortavel é que é improvavel que a propriedade
privada da geragdo seja uma maneira eficiente de planejar, implementar e
financiar o segmento de geracdo no Brasil.

% Traduzido de: NEWBERRY, D. Issues and options for restructuring electricity supply industries. DAE
Working Paper WP 0210/CMI Working Paper 01. Cambridge: Massachusetts Institute of Technology
Center for Energy and Environmental Policy Research, 2002.



113

Este capitulo apresentou as principais causas do racionamento de energia elétrica
que ocorreu no Brasil, em 2001, e que representou o fracasso da reestruturacéo setorial de
1995. Da mesma forma, visou apresentar as medidas de gestdo da crise adotadas pelo
governo, com enfoque especial na proposta do Comité de Revitalizacdo do Modelo do
Setor Elétrico, que procurou corrigir algumas imperfeicdes do modelo de 1995. Ao final,

foram discutidas criticas ao modelo de “mercado”.



1. A QUESTAO-CHAVE: QUE MODELO ADOTAR?

Este capitulo visa a apresentar os modelos que podem ser aplicaveis a industria de energia
elétrica do Brasil, tendo em vista a necessidade de uma reestruturacao setorial a partir do
fracasso do modelo regulatério de 1995. Sendo assim, alguns modelos propostos, ap6s a
crise de racionamento de energia de 2001, sdo apresentados até culminar na reestruturacdo
proposta pelo Genese, criado no @mbito do governo Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003.

A exploragdo dos servigos publicos se d& em um ambiente econémico com
caracteristicas especificas — tanto pela presenca de monopolios naturais quanto pelo acesso
a recursos limitados, ndo renovaveis ou reprodutiveis — onde ha a possibilidade de extracéo
de rendas diferenciadas, representadas pelas diferencas entre os custos incorridos para sua
produgdo e os precos ou tarifas praticados na sua provisdo aos usuérios. Essas
caracteristicas e sua essencialidade para a vida conferem conteido e densidade politica a

organizacao e gestdo do setor elétrico.

Um modelo para o setor elétrico brasileiro deve contemplar algumas medidas de
base, no que concerne a organizacdo deste setor estratégico para as areas de producdo e, de

um modo geral, como um servico publico fundamental para a sociedade brasileira.

7.1.  Modelos Aplicaveis a Industria de Energia Elétrica

Sauer et al. (2003) distingue quatro modelos operacionais®® basicos de liberalizacéo
na indastria de energia elétrica, categorizados em funcdo do grau de competicdo
introduzido: monopolio verticalmente integrado, monopsénio, competicdo no atacado e

competicdo plena.

7.1.1. Monopodlio verticalmente integrado

Caracterizado pela existéncia de um ou mais monopélios verticalmente integrados,

nesse modelo (Figura 1), os consumidores ndo tém a opgdo de seu fornecedor (cativos).

%1 Modelos operacionais sio aqueles que envolvem, concomitantemente, componentes comerciais e
institucionais.
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Apresenta vantagens operacionais, de planejamento e coordenacao do sistema. Favorece 0s
investimentos em instalacbes de grande escala e permite a implementacdo de politicas
sociais e de desenvolvimento regional ou setorial, por meio da aplicacdo de subsidios. Seus
problemas sdo classicamente apontados como falta de incentivos para o incremento de

qualidade e reducéo de precos, falta de transparéncia e ingeréncia politica na gestao.

Figura 1: Monopodlio Verticalmente Integrado

Geracao

A
Transmissao

A
Distribuicéo

A
Consumidores

Fonte: Sauer et al. (2003).

7.1.2. Monopsonio (single buyer model)

Um unico agente, em geral, verticalmente integrado a transmissao, ou mesmo a
essa e a distribuicdo, compra toda a energia no atacado (Figura 2). Também conhecido
como single buyer, enquadra-se em uma categoria na qual a participacdo privada €
parcialmente aceita. E operacionalizado por meio de concorréncias plblicas periddicas,

para ampliacdo da oferta, ou para a prestacdo de servicos em areas estipuladas.

Em sua forma classica, o single buyer model, criado na Franca, apresenta

caracteristicas peculiares, quais sejam:

++ do ponto de vista organizacional, pode ser separado da transmissdo, geracao e

distribuicdo, embora néo requeira formalmente a ciséo;



116

%+ compra, no atacado, de geradores habilitados, por meio de licitacdo e contratos
de longa duracéo, de toda a geracdo nova a ser disponibilizada, por um preco
(p—a) e revenda aos distribuidores habilitados por um preco p, conservando para
si 0 valor de a. Aqui, p representa o preco determinado em licitacdo, e a
representa a tarifa de acesso a malha de transmissdo, que deve ser amplamente
divulgada. A capacidade existente ndo € exposta a competicdo, pois estd sob

contratos de longo prazo pré-estabelecidos.

Trata-se de um modelo de competicdo pelo mercado, sendo considerado uma etapa
intermediaria na introducdo de competicdo na industria elétrica e a Unica opgdo que
permite a participacdo de produtores independentes por meio de contratos de longo prazo.
Além da Franca, onde prevalece, é bastante popular na Asia, sendo adotado, também, no
México. E apontado como a Gnica opgdo em casos de liberalizagdo incompleta, em que as
industrias ndo estdo totalmente reestruturadas, e em caso de auséncia de arcabouco
regulatério e institucional que assegure competicdo com minimo risco de praticas

anticompetitivas e de abuso de poder de mercado.

Entre as suas caracteristicas mais favoraveis, inclui-se a possibilidade de atracéo de
capitais privados para investimentos em geracdo, permitindo a reducdo ou O
compartilhamento de riscos. Além disso, hé a possibilidade de implementacdo de politicas
sociais, uma vez que o Estado mantém significativa participacdo na gestao setorial.

Figura 2: Monopsoénio

/\

PIE Geragédo Prépria PIE

Agente
Comprador
no Atacado

A

Distribuidor Distribuidor Distribuidor
A

Consumidor Consumidor Consumidor

Fonte: Sauer et al. (2003).
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As companhias de distribuicdo tém, nesse modelo, a op¢do de escolher o seu

fornecedor. Porém, em geral, seu monopolio de area é mantido (Figura 3). Pode-se incluir

nessa categoria o third party access model, no qual sdo firmados contratos bilaterais entre

os geradores, os distribuidores e o0s grandes consumidores por meio de um agente, o third

party, que pode ser o proprietario do grid de transmissdao ou um intermediario das

transagdes no atacado. Tanto a capacidade existente quanto a sua expansdo podem ser

expostas a competicdo. Argumento também classico é que além da introducdo de

competicdo, que otimizaria a eficiéncia econdmica, a esse modelo atribui-se a vantagem de

transferir a0 mercado os riscos inerentes as atividades de produzir e distribuir energia

elétrica. Uma desvantagem é que as possibilidades de se implementar politicas publicas,

em especial sociais, virtualmente desapareceram.

Figura 3: Third Party Access Model

Fonte: Sauer et al. (2003).
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7.1.4. Competicao plena (pool model)

Esse modelo admite a possibilidade de competicdo no ambito do suprimento e do

fornecimento, pela eliminacdo de qualquer tipo de mercado cativo, bem como de agentes
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de compra e venda no atacado (Figura 4). Vendedores e compradores passam a interagir
por meio do mercado atacadista, firmando, entre si, contratos que podem ser de longo ou
curto prazo. E, basicamente, o modelo adotado na Inglaterra (mandatory pool) e na
California (voluntary pool), e copiado no Brasil em 1995. O arranjo prevé, no minimo, a
constituicdo de um mercado atacadista (pool), de um mercado spot (exchange) e de um

operador independente do sistema.

E, inusitadamente, o tipo de modelo que requer mais intensa regulagio, pois o risco
de haver imperfeicdes e abuso de poder de mercado € sempre presente. O problema dos
custos afundados € mais agudo, os programas e gerenciamento pelo lado da demanda e de
eficiéncia energética tendem a ser prejudicados e, mais do que no modelo de competicédo

por atacado, aqui ndo ha espaco para politicas sociais.

Figura 4: Competicéo Plena
E PIE PIE
P

Mercado
Atacadista

Pl PIE

Rede de Transmissao

A
Distribuidores

A
Varejistas

v ¥ \ A 4
Consumidor Consumidor Consumidor

Fonte: Sauer et al. (2003).

7.2.  E Possivel a volta ao Modelo Estatal

Nas décadas de 70 e 80, o contexto em que se deram 0s pesados investimentos no

setor elétrico foi marcado por duas caracteristicas bésicas. Em primeiro lugar, pela
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existéncia de recursos volumosos, seja pelo financiamento existente através da cobranca de
tarifas alinhadas aos custos (como na década de 70) ou pelo recurso ao endividamento
publico (nos anos 80). Em segundo lugar, pela ampla disponibilidade de aproveitamentos
hidroelétricos que requeriam obras de vulto, mas que estavam associadas, uma vez feitas as
obras, a um custo baixo de geracdo por KWh, devido as possibilidades de aproveitamento

de economias de escala dos projetos. As duas realidades esgotaram-se nos anos 90.

No que diz respeito a situacdo fiscal, as Necessidades de Financiamento do Setor
Publico (NFSP) em termos operacionais foram severamente contidas na primeira metade
da década de 90 e, na segunda metade, a piora do resultado fiscal, concentrada no governo
federal, nos estados e nos municipios, gerou uma trajetdria explosiva da divida publica,

que obrigou & adocdo das medidas de ajuste fiscal em 1999.

No que se refere aos aproveitamentos hidricos, basicamente o que houve nos anos
90 foi a conclusdo — a passos lentos — de uma série de obras iniciadas anteriormente. Em
resumo, depois de ter sido de, em média, 0,8% do PIB durante 1980-1990, o investimento
no Sistema Eletrobras caiu para 0,3% do PIB nos dez anos seguintes (1991-2000), nivel
similar ao da média de 2001/2002 (Tabela 12). Alem disso, em 2002, j& ndo havia grandes
aproveitamentos hidricos disponiveis com o potencial de que se dispunha nos vinte anos

anteriores.

Tabela 12: Investimentos da Eletrobras (em % do PIB)

Ano Investimento ANo Investimento Ano Investimento
1980 0,83 1990 0,34 2000 0,20
1981 0,88 1991 0,45 2001 0,38
1982 0,79 1992 0,46 2002/ p 0,32
1983 0,65 1993 0,32

1984 0,88 1994 0,23

1985 0,73 1995 0,15

1986 0,56 1996 0,18

1987 1,09 1997 0,23

1988 0,80 1998 0,31

1989 0,66 1999 0,30

p/ = previséo

Fonte: Pires, Giambiagi e Sales, 2002.
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Por essa razdo, existem fortes evidéncias de que o setor publico néo teria condicdes
de promover um aumento permanente do gasto de 0,8% do PIB, para que o investimento
da Eletrobras retornasse ao nivel do inicio da década de 80. A rigidez de gastos e as
perspectivas de reducdo das receitas fiscais indicam que o setor publico ndo teria condi¢es

de aumentar nessa proporgao 0s seus gastos com investimento.

Se essa andlise for correta, isso significa que o modelo de investimento estatal
macicgo no setor elétrico, com geracdo de energia barata, adotado até a década de 80, parece
ter se exaurido. Primeiro, por falta de recursos. E segundo, porque mesmo que O
investimento continuasse a ser estatal, seria impossivel que a nova energia a ser gerada
fosse barata como a do passado. Isto é, na margem, seriam feitos investimentos com custos
crescentes, inclusive com maior participacdo da geracdo térmica, que se refletiria nos
precos da energia, qualquer que fosse o proprietario das empresas (Estado ou o setor

privado).

7.3. A Alternativa de Privatizacdo na Margem

Considerando o quadro de manutencdo das empresas estatais, a alternativa para
retomada dos investimentos no setor elétrico poderia consistir em atrair parcerias com o
setor privado para a expansdo do setor. Essas parcerias poderiam ocorrer com diferentes
gradacdes, com as estatais garantindo as fases iniciais dos projetos, principalmente
hidrelétricos, ou mesmo participando de forma majoritaria de sociedades de propdsito
especifico ou, ainda, realizando projetos considerados prioritarios, no caso da inexisténcia

de investidores privados interessados em efetuar o investimento.

A logica dessa alternativa seria drenar recursos privados para a expansdo do
sistema, evitando-se que esses recursos pudessem ser esterilizados na compra de ativos
existentes, em operacdes que ndo contribuiriam, portanto, para o acréscimo da capacidade

instalada no Pais.

De acordo com Rosa (2001, p. 140):
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A alternativa de um modelo misto [ou de privatizacdo na margem] —
mantendo e dinamizando as empresas estatais e dando um novo papel as
empresas privatizadas — pode ser o caminho para sair da crise [do
racionamento de energia elétrica em 2001]. N&o é racional prosseguir
com o modelo de privatizacdo adotado, jogando todo o 6nus em cima dos
consumidores. Reestatizar as empresas privatizadas parece ser
impossivel, mas é preciso enquadra-las para que atuem de acordo com 0s
objetivos do desenvolvimento nacional e social. Este sera o desafio do
novo governo [governo federal que tomou posse em 2003].

Tal alternativa deveria, de uma forma geral, de acordo com Rosa (2001), basear-se

nas seguintes premissas:

K/
¢

X/
L X4

suspender as privatizacdes das empresas elétricas ainda federais e estaduais;

retomar plenamente o papel da Eletrobras como investidor e financiador do

setor elétrico;

suspender o mercado atacadista de energia, para impedir que a crise do setor
elétrico se transformasse em especulacdo financeira, penalizando o0s

consumidores e favorecendo as empresas elétricas;

eliminar as restricbes da politica macroecondmica que impedem 0s
investimentos e a captacdo de recursos pelas empresas elétricas, cuja

capacidade de investir na expansdo da geragdo e da transmissao € grande;

restabelecer o ordenamento e a coordenacgdo do setor, envolvendo a ANEEL, o
ONS, o MAE, a Eletrobras, as empresas federais e estaduais, as concessionarias
privadas, os produtores independentes, 0 MME e o Conselho Nacional de
Politica Energética, de modo a reconstruir um sistema de planejamento

compativel com as caracteristicas do setor elétrico brasileiro;

reservar um papel estratégico para a energia “velha” produzida pelas usinas
estatais, estaduais e federais, ja amortizadas. Essa decisdo nao impediria que se

estabelecessem parcerias com o setor privado, tendo em vista amortecer 0s
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impactos tarifarios advindos de fontes mais caras, mas exigindo, como

contrapartida, o retorno do conceito de servico publico licitado por tarifa;

¢+ acelerar as construcdes de usinas térmicas a gas, com os devidos controles
ambientais, que eram quase restritas a iniciativa da Petrobrés, de modo a

recuperar os niveis de garantia de suprimento.

No entanto, a possibilidade de as empresas estatais continuarem investindo
requereria a superagdo de duas dificuldades. A primeira, obter autorizagdo especial do
governo para que essas empresas pudessem obter financiamento, e uma analise de
custo/beneficio dessa decisdo ndo poderia ser feita sem se considerar os impactos sobre o
déficit pablico; a segunda, de ordem também financeira, refere-se a possibilidade de
geracdo de recursos proprios compativeis com necessidades cada vez maiores de recursos

na expansao do sistema.

Mesmo que o governo federal promovesse um reajuste das tarifas de geracéo, as
maiores desvantagens da alternativa “privatizacdo na margem” estdo relacionadas ao fato
de praticamente eliminar as possibilidades de introducdo de um modelo descentralizado e
competitivo no setor elétrico. A principal razdo deve-se ao fato de as empresas estatais
poderem praticar um mix tarifario menor do que o custo marginal de expansdo do setor
(balizador dos novos investimentos), criando uma forte barreira a entrada de novos
investidores, que sO entrariam no mercado mediante parcerias com o0 setor estatal,

ampliando a participacdo deste no mercado elétrico.

Na pratica, portanto, haveria a necessidade permanente de participacdo estatal em
novos investimentos — 0S escassos recursos publicos teriam que continuar a serem
aplicados em atividades de risco (atividades de geracdo) — e seriam eliminadas as
possibilidades de que a alocagcdo dos novos investimentos fosse feita por mecanismos
seletivos de mercado. Tendo em vista que ndo existiria competi¢cdo no mercado de geragéo,
caberia ao governo determinar esses investimentos, estabelecendo, na melhor das
hipdteses, mecanismos de licitacdo para a escolha do agente estatal, em associacdo com o

privado, realizar o novo investimento.
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Entretanto, pode-se argumentar que, ao Se garantir mercado para 0S NOVOS
investidores e, eventualmente, o Estado assumir riscos ambientais, 0s riscos dos
empreendimentos seriam menores e, portanto, menor seria a taxa de retorno requerida pelo
setor privado, trazendo, como consequéncia, tarifas de geracdo menores do que no modelo

competitivo.

Contudo, de uma forma geral, em gque pesem as vantagens de tarifas mais reduzidas
e da auséncia de necessidade de esterilizar recursos para aquisi¢do de ativos das empresas
estatais, existe uma série de dificuldades que precisariam ser superadas para que a
privatizacdo na margem pudesse ser viabilizada, especialmente os riscos de: i) criar
barreiras a entrada para investimentos privados; ii) eliminar a possibilidade de introducéo
de competicdo por novos projetos; e iii) aumentar a complexidade na gestdo dos bens
publicos, especificamente no que se refere a concretizacdo das parcerias com o setor

privado.

A experiéncia historica do setor elétrico brasileiro mostra ainda que, no periodo
1934/1964, o setor atravessou também um periodo caracterizado como “modelo misto”,
sem que, no entanto, fossem estabelecidas regras claras que permitissem a convivéncia dos
agentes publicos e privados. Em decorréncia disso, ocorreram diversos racionamentos ao
longo dos anos 1950, de menor proporcao que o de 2001, mas que acirraram a necessidade

de se completar o movimento pendular em prol da centralizago e estatizac&o do setor®.

E dificil para o setor privado entrar em novos investimentos concorrendo com um
setor publico dominante. Isso porque a l6gica de comportamento das empresas estatais é
diferente daquela que norteia as decisdes privadas, criando condi¢bes desiguais na

competicdo, exatamente pela vantagem alegada pelos defensores do modelo misto (ou de

%2 Durante o periodo 1934/64, o setor elétrico brasileiro passou por uma trajetéria rumo a nacionalizacéo e
estatizacdo. O Cadigo de Aguas de 34 propugnava que apenas capitais privados poderiam fazer uso dos
recursos hidricos, mas s6 foi regulamentado cerca de vinte anos mais tarde. Ao longo desse periodo, no
entanto, sua iminente aprovagdo desencorajou investimentos privados na geragdo hidrelétrica, que se
retrairam nas atividades de distribui¢do e na manutengéo de termelétricas existentes, em contexto no qual a
elevacdo dos custos de importacdo de equipamentos e combustiveis para sua operagdo se tornava crescente,
principalmente apds a Segunda Guerra Mundial. Em decorréncia, o Estado ia ocupando um lugar cada vez
mais importante na expansdo do sistema elétrico, visando atender as necessidades crescentes de
industrializacdo e expansdo urbana do Pais. O grande problema dessa transicdo foi que, aliados aos
desestimulos regulatdrios para os investimentos privados, 0s investimentos estatais s6 assumiram escala
suficiente apos a centralizacdo do modelo pela Eletrobras, proposta em 1956, mas somente criada ap6s oito
anos de tramitacdo do projeto (PIRES, GIAMBIAGI & SALES, 2002).
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privatizacdo pela margem), ou seja, de que, por exemplo, as estatais projetam taxas de

retorno inferiores ao projetado pelo setor privado.

7.4. O Modelo Misto Competitivo

Mesmo nédo se considerando a hipotese de privatizacdo no curto/médio prazo, a
viabilizagcdo de um modelo competitivo, para Giambiagi, Pires e Sales (2002), garantiria a
aplicacdo eficiente dos recursos a serem investidos no setor elétrico, com decorrente

beneficio para os consumidores.

Em linhas gerais, o objetivo geral desse modelo seria aumentar a eficiéncia de
longo prazo da inddstria, a partir da instalacdo de um ambiente competitivo na geragéo e
comercializacdo de eletricidade. A aposta basica é que mecanismos de selecdo de mercado
possam sinalizar mais adequadamente a alocacdo de recursos em novos projetos de
geragéo, estimular novos mecanismos de gestdo de riscos e beneficiar consumidores que,
com a liberdade de negociacdo de seus supridores, poderiam ter acesso a eletricidade com

custos menores.

Como, no caso brasileiro, existe uma clara sinalizacdo de aumento do custo
marginal de expansdo do setor elétrico, os autores afirmam que a introducdo de um
ambiente competitivo adquire especial relevancia, visto que mecanismos seletivos de
mercado tendem a ser mais eficientes do que um modelo de planejamento centralizado, na

atenuacdo da tendéncia de elevagéo de custos da energia, ao permitir:

¢ a reducdo dos custos de construcdo de novos projetos de geracdo, tendo em
vista a competicdo por selecdo de projetos entre potenciais investidores, seja
pelo sistema de leil®es previstos pelo Comité de Revitalizacdo do Modelo, seja
pela propria negociacdo bilateral de arranjos comerciais e financeiros entre

geradores e comercializadores;

+«+ areducdo dos custos operacionais do sistema, por meio do sistema de oferta de
precos, como proposto pelo Comité de Revitalizacdo, que teria a vantagem
adicional de estabelecer direitos de propriedade, aspecto essencial para se

permitir a alocacdo eficiente de recursos em um sistema de mercado.
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A viabilizacdo de um modelo misto competitivo requereria ainda o estabelecimento
de status de igualdade entre os agentes publicos e privados no mercado de eletricidade.
Esse requisito poderia ser atingido com a profissionalizacdo, a abertura de capital das
empresas estatais e o0 aperfeicoamento de suas formas de governanga corporativa, que
teriam o positivo efeito secundario de incentivar o desenvolvimento do mercado de capitais

brasileiro.

Além disso, haveria a obrigatoriedade de realizacdo dos leil6es da energia velha das
empresas estatais federais, 0 que permitiria mitigar os problemas referentes a presenca de
empresas com logicas distintas — as estatais (concessionarias de servi¢o publico, sem riscos
de faléncia) e as geradoras privadas (produtores independentes, sem direito a equilibrio

econdmico-financeiro), sujeitas a riscos e a competicdo de mercado.

De uma maneira geral, observa-se que o modelo misto competitivo sugere, como
ponto de partida para o encaminhamento de sua discussdo, que fossem resgatados os
estudos realizados pela Coopers & Lybrand, quando da elaboracdo do Projeto de

Reestruturacao do Setor Elétrico Brasileiro (RESEB).

Da mesma forma, uma analise das medidas definidas como prioritarias pelo Comité
de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico demonstra que sua implementacdo
representa 0s pré-requisitos necessarios para a viabilizacdo do modelo misto e competitivo
para o setor elétrico brasileiro. Em outras palavras, os objetivos gerais do trabalho do
Comité buscavam estabelecer uma clara defini¢cdo de papéis no setor elétrico brasileiro, a
saber:

++ para o Estado, busca-se o aprimoramento do planejamento e da coordenacao, a
eliminacdo dos riscos regulatorios e o aperfeicoamento dos mecanismos de

defesa da concorréncia;

% para o setor privado, destina-se a responsabilidade pelos novos investimentos
em geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, liberando os recursos

do Estado para outras aplicagdes urgentes, tais como a seguranca e a educacao.
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Para Pires e Reis (2004, p. 405):

O aperfeicoamento do modelo competitivo a ser implantado efetivamente
em 1998, a0 mesmo tempo em que teria a vantagem de nao introduzir
novas rupturas e riscos no setor elétrico, seria compativel com as
preocupacdes de fortalecer os papéis regulatérios e de planejamento
(indicativo) do Estado e de se avancar em prol da garantia de novos
empreendimentos de geracdo, em bases privadas e competitivas, sem
abrir méo da possibilidade de introducdo de mecanismos que, em curto
prazo, pudessem mitigar a elevacdo dos custos de expansdo do setor.

Entretanto, apesar da experiéncia bem-sucedida do modelo misto competitivo em
alguns paises, como o Reino Unido, onde ndo mais existem consumidores cativos, essa
experiéncia, em um pais em desenvolvimento como o Brasil, ndo parece, a principio, ser
viavel, tendo em vista o aspecto cultural intrinseco da populacdo. Dificilmente grande parte
dos consumidores residenciais brasileiros faria uma pesquisa de preco e qualidade para
avaliar a relacdo custo / beneficio de seus fornecedores de energia elétrica. Acredita-se que
tal papel possa ser ampliado para que grandes consumidores tenham regras claras e possam
se tornar livres, escolhendo seus fornecedores, negociando contratos livremente, ja que eles

tém poder de barganha para isso.

Ao mesmo tempo, conforme ja exposto, o planejamento indicativo em um pais
como o Brasil, cujo sistema elétrico apresenta tantas peculiaridades, ndo parece ser o

instrumento mais eficiente para a expanséo do sistema.

7.5.  Um Modelo para o Controle Social

Para Sauer e Vieira (2002), dentro de uma proposta de retomada do crescimento
econémico com desenvolvimento social deveriam ser promovidos: i) o fim do Mercado
Atacadista; ii) a reestruturacdo e recuperacdo do carater publico do ONS; iii) estruturacao e
funcionamento de sistema de planejamento integrado, regionalizado e descentralizado; iv)
reforma das agéncias reguladoras e conjugacdo de sua atuacdo com o planejamento; v)
licitacdo e competicdo entre empresas publicas e privadas pela expansdo da geracdo e
transmissdo; vi) sistema de financiamento; vii) politica tarifaria regulando, principalmente,
a apropriacdo dos beneficios da renda hidréulica; e viii) a retomada do critério de tarifagdo

pelo custo do servigo, com corre¢des sociais. As diretrizes desse modelo envolveriam:
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¢+ competicao apenas onde possa produzir beneficios para a sociedade;

% planejamento transparente, participativo, descentralizado e submetido a
contestabilidade, coordenado por um Conselho Nacional de Politica Energética
e das Aguas (CNEA);

¢+ regulacdo transparente, participativa, harmoénica, coordenada e descentralizada
em tudo que for possivel para estados e municipios;

+ instituicdo de mecanismos e incentivos para o desenvolvimento tecnoldgico e a
viabilizacdo de projetos otimizados de fontes alternativas de energia, que

objetivem a maximizacao da utilizac@o de recursos locais e regionais;

++ assegurar adequada complementaridade entre gas natural e eletricidade;

+ estabelecimento de politica tarifaria para os consumidores de baixa renda.

Essa nova estrutura setorial para os servicos de energia elétrica demandaria a
constituicdo de um ente juridico: um condominio comercializador majoritario, ou major
dealer pool, por meio da associacdo de empresas de geracéo e transmissdo de eletricidade.
Esse pool poderia assumir a forma de uma empresa publica, como a Eletrobras®® ou a
Comercializadora Brasileira de Energia® (CBE), e desempenharia quatro funcdes
prioritarias de: coordenacdo do planejamento da expansdo; operagdo do Sistema
Interligado e supervisdo dos Sistemas Isolados; comercializacdo da energia; e atuacdo

executiva no desenvolvimento energético e incluséo social.

De acordo com Sauer e Vieira (2002), o planejamento energético deveria ser
retomado e aperfeicoado, como forma de garantir a expansdo da geragéo, transmissao e

6% Sauer destaca, contudo, que a Eletrobras como administradora do pool teria o inconveniente de ser parte
interessada por meio de suas controladas, apesar de sua competéncia técnica e de seu grande conhecimento
das informac®es setoriais (SAUER et al., 2003).

% A CBE foi proposta por Sauer et al. (2003) como uma das alternativas para administracdo do pool. Ela
estaria subordinada ao Ministério de Minas e Energia e poderia resultar da transformagéo do objeto social da
Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial (CBEE).
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distribuicdo de energia elétrica. Para tanto, os autores afirmam ser de fundamental
importancia a necessidade de capacitacao de pessoal e de estabelecimento de uma estrutura
organica e institucional — em oposicdo ao “fluido” CCPE — que confira a esta funcdo um
cardter de atividade permanente e sequencial, para a realizacdo de trabalhos com
perspectiva de curto, médio e longo prazo.

Além disso, o pool, por meio de sua area de planejamento da expansdo, coordenaria
a elaboracdo de um plano de obras determinativo que estabeleceria o cronograma fisico e
fixaria as datas de entradas de unidades geradoras em operacdo. A garantia de oferta pelo
Estado significa que ele definiria as obras a ser, necessariamente, reservadas para o servi¢o

regulado e quando seriam feitas.

lldo Sauer (SAUER et al., 2003) defende ainda a licitagio de novos
empreendimentos e instalacdes, nos quais se incluem os blocos de energia a serem co-
gerados e/ou conservados. Garante-se, assim, a recuperacdo dos custos pela vida atil do
projeto, explicitando os critérios de transferéncia e/ou reparticdo dos custos de geracdo e
transmissdo entre as diversas concessionarias distribuidoras, e a retomada do sistema de
tarifacdo pelo custo do servigo. Para o autor, essa sistematica reduziria incertezas e riscos
para os produtores e consumidores. Alem disso, Sauer afirma que ndo se trata de repetir a
aplicacdo do antigo regime tarifario que considerava qualquer servico a qualquer custo; o
ponto de partida da proposta consiste na definicdo do preco em regime de concorréncia
(SAUER et al., 2003).

Na comercializacdo da energia, seriam firmados com o pool contratos de longa
duracgdo, os quais teriam como referéncia a usina ou a linha de transmissdo de cada
participante do condominio. O contrato estabeleceria, em principio, uma remuneragao
mensal fixa, protegida da inflacdo, que seria paga ao participante. Esse valor nao
dependeria da energia gerada pela usina; estaria condicionado ao cumprimento de certas
regras e obrigacdes, como o atendimento aos despachos de operacéo do pool e manutencao

de padrées adequados de qualidade.

Uma alternativa voltada ao controle social dependeria da rearticulagdo da politica
energética e da recuperacdo da funcdo de planejamento, a partir da revisdo do papel do
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Estado. Essa concepcdo de organizacdo do setor elétrico ndo exclui os instrumentos de

mercado, mas reconhece suas limitagdes intrinsecas no campo do servico publico.

Pela regulacéo e controle social, as acOes e decisdes de concessionarios deveriam
ser submetidas a consulta publica, ex-ante ou ex-post, por meio de organizagdes
reguladoras — instrumentos de controle social — dotadas de mecanismos de representacao
participativa de todos os agentes envolvidos (poder publico, usuarios por classe,

concessionarios, organizagdes sociais, entre outros).

De acordo com Sauer e Vieira (2002, p. 522):

Recuperar-se-ia assim uma trajetoria, interrompida ao longo de disputas e
conflitos do século passado, quando a participagdo local era privilegiada,
e foi transferida para a arena federal, distante da populacéo, favorecendo
as empresas, pela sua capacidade de influir, reivindicar e pressionar, tanto
0s 6rgdos reguladores quanto as esferas de Poder.

Corroborando com Sauer e Vieira (2002), Tolmasquim, Oliveira e Campos (2002)
defendem o fortalecimento do sistema regulatorio brasileiro, com a amplia¢do do papel do
setor publico estatal e ndo estatal: i) novas estruturas e instrumentos de avaliacdo do
desempenho regulatorio precisariam ser criados; ii) as estratégias corporativas das
empresas precisariam ser acompanhadas ativamente pelos reguladores; e iii) novos

mecanismos de controle social deveriam ser incentivados.

Sauer et al. (2003) afirma ainda que a implantacdo do pool da forma como foi
proposta, além de solucionar o problema das sobras de energia assegurada — verificadas
apos o racionamento de 2001 e com os fracassos dos leilGes da energia liberada dos
contratos iniciais, em 2003% — permitiria o retorno financeiro necessario dos investimentos

jarealizados ou a serem efetuados pela Petrobras nas termelétricas.

6 A Lei n° 10.438/2002 determinou, para as geradoras federais, a obrigatoriedade da venda por meio de
leildes publicos de, no minimo, 50% dos montantes comercializados da energia que viria a ser reduzida dos
contratos iniciais, como disposto na Lei n® 9.648/98, a partir de 1° de janeiro de 2003. Essa mesma Lei
determina que a energia ndo comercializada por meio dos leilées fosse liquidada no mercado de curto prazo
do MAE.
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Verifica-se que, apesar da tentativa dessa alternativa regulatoria em constituir um
modelo que regate o planejamento determinativo, inserindo papel maior para a contratacao
de longo prazo, a fim de assegurar o suprimento de energia sem 0sS riscos inerentes a
volatilidade dos precos, além da importancia da participacdo puablica, acredita-se que o
modelo tende a aumentar significativamente os riscos regulatérios. Tal suposicdo parte do
pressuposto que a centralizacdo do poder decisério nas mdos do major dealer pool, que é
constituido por um agente estatal, pode gerar incertezas ao funcionamento adequado do
modelo, a0 aumentar a percepgao de risco por parte dos investidores privados, que véem

no Estado um agente altamente suscetivel a influéncias politicas.

Sendo assim, com o objetivo de gerar maior controle regulatério, o modelo
proposto por Sauer et al. (2003) e Tolmasquim, Oliveira e Campos (2002) poderia
comprometer a atratividade de novos investimentos, necessarios para a expansao do

sistema elétrico brasileiro.

7.6. A Proposta do Banco Mundial

O modelo multiple buyers, multiple sellers in bilateral markets (multiplos
compradores, multiplos vendedores em mercados bilaterais) também conhecido no Brasil
como “multicontratacdo bilateral”, originalmente apresentado nos documentos do Banco
Mundial (BESANT-JONES & TENENBAUM, 2001%; LOVEI, 2000°, apud SAUER et
al., 2003) representaria, para os paises em desenvolvimento, uma etapa na “evolucédo
gradual” para modelos de competi¢do plena. Nesse caso, no lugar do arranjo em que um
pool opera um mercado spot mandatario — baseado em oferta de preco ou nos custos — com
multiplos vendedores e compradores, a organizacao setorial se daria por meio da permissao
a distribuidores, grandes consumidores industriais ou ambos, para aquisicGes de energia
diretamente de geradores e outros supridores, por meio de transagOes bilaterais negociadas
“um a um”. Essas transagdes bilaterais poderiam ser efetuadas via acertos de curto, médio

e longo prazo. Na visdo do Banco Mundial, tal arranjo seria de mais simples aplicacdo em

% BESANT-JONES, J.; TENENBAUM, B. The California Power Crisis. Lessons for Developing Countries.
Energy & Mining Sector Board discussion paper series, paper n. 1. Washington, D.C.: World Bank
Group. Energy & Mining Sector Board. Energy Sector Management Assistance Programme, abril de 2001.

7 LOVEI, L. Single Buyer Model: a dangerous path toward competitive electricity markets. Public policy
for the private sector. Note n. 225. Washington, D.C.: World Bank Group. Private Sector and Infrastructure
Network, dezembro de 2000.
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paises em desenvolvimento por ser de carater voluntario e ndo requerer os complexos

protocolos e modelos de simulago exigidos por um mercado spot obrigatorio®®.

A proposta alternativa baseada no modelo preconizado pelo Banco Mundial adota
um sistema de multicontratacdo bilateral entre geradoras e distribuidoras, no qual uma
entidade responsavel por um pool responderia pela formulacdo, controle e administracéo
dos diversos contratos decorrentes. Determinado o mercado, em decorréncia do processo
de planejamento, cada empresa distribuidora assumiria uma cota em cada novo
empreendimento, correspondente a sua fracdo de mercado, com determinada antecedéncia
que permita a viabilizacdo da expansao dos sistemas elétricos. Entretanto, 0 documento do

Banco Mundial enumera algumas condicgdes para que tal estrutura seja factivel:

¢+ pouca ou baixa congestdo na rede de transmissdo, isto €, ampla capacidade de

transmissao;
¢+ pequeno nimero de agentes de compra e venda;

%+ um operador independente que detenha pleno conhecimento e efetivo controle

de todo o sistema interconectado.

Isso posto, pode-se dizer que tais prescricdes ndo se aplicam ao caso brasileiro.
Além disso, esse sistema apresenta inconveniéncias adicionais (SAUER et al., 2003, p.
83):

[...] Dadas as variacGes instantaneas que o lado da “oferta” pode sofrer ao
longo do tempo, em l6gica muito distinta das variagcdes de mercado do
lado da “demanda”, ndo é possivel — no modelo de “multicontratacdo
bilateral” — estabelecer uma fungdo de transferéncia que possibilite
vincular, de maneira continua, as duas logicas descritas. Capacidade
contratada, mesmo ligada a expectativa de energia assegurada, nao
garante existéncia fisica da energia requerida em razdo do
comportamento da hidrologia, com a complementaridade entre as bacias
e operagdo coordenada da cascata de usinas de cada bacia, da evolucdo do
consumo, da capacidade de transmissao [...].

%8 Aparentemente, a referéncia do Banco Mundial é ao Brasil, cujo mercado spot é organizado pelo modelo
de simulacdo Newave.
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7.7. A Proposta do Genese

O Grupo de Estudo para Nova Estruturacdo do Setor Elétrico (Genese), formado no
ambito da Eletrobrés, no governo de Luiz Inacio Lula da Silva, foi constituido para
trabalhar articuladamente com o MME, com o intuito de diagnosticar e propor subsidios

para mudancas de modelo e para medidas emergenciais.

De acordo com os relatérios preparados pelo Genese, paises que implantaram o
modelo denominado “mercantil” no setor de energia elétrica — vigente no Brasil de 1995
até meados de 2004 — apresentam pequenas taxas de crescimento do consumo, uma rede de
transporte de energia completa e um servigo totalmente universalizado, o que néo se aplica
ao caso brasileiro. Além disso, o Brasil, palco de demandas reprimidas, em expansdo
geografica acelerada e com graves problemas sociais espelhados no mercado de energia
elétrica, apresenta poucas condi¢des basicas para que se acredite que os beneficios dessa

forma de competigédo funcionem adequadamente.

Segundo Luiz Pinguelli Rosa e Roberto D’Araujo (SAUER et al., 2003), os
defensores da forma de organizacdao “mercantil” afirmam que o “motor” da expansdo da
oferta seria 0 conjunto dos contratos de longo prazo das distribuidoras, que, para evitar sua
exposicdo no mercado atacadista, estariam inclinadas a se contratar no longo prazo.
Entretanto, tal hipotese ndo se verificou, em parte, causada pelo proprio modelo, ao
agregar a incerteza do consumidor livre ao mercado futuro das empresas concessionarias,
que, perante a possibilidade de perda de consumidores, passaram a adotar um
comportamento defensivo na contratacdo de longo prazo. Além disso, a distribuicdo de
probabilidade do preco spot, no Brasil, tem um viés para valores baixos, ou seja, na maior
parte do tempo, o preco do MAE permanece abaixo do valor médio. Portanto,
estruturalmente, apenas com 0s mecanismos de mercado, as distribuidoras sdo obrigadas
contratar 100% de sua demanda. Probabilisticamente, valeria a pena arriscar e comprar

parte da energia no spot.

Sendo assim, para 0s autores, 0 modelo “mercantil” tem a potencialidade de gerar
crises por um efeito “autofagico” do sistema. Ao ndo se exigir a contratacdo de 100% do

mercado das distribuidoras, deixando 5% para ser comercializado no mercado de curto
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prazo, e supondo que um grupo de empresas, percebendo o viés de precos baixos no MAE,
persistentemente, deixem de contratar um certo percentual do mercado real em uma
estratégia comercial mais ousada, parte dos investimentos futuros podem ndo ser

viabilizados.

Por todos esses motivos, alguns estruturais, outros por erros de implementacao, 0s

autores propdem uma ampla reforma no setor (Quadro 6):

Quadro 6: A Proposta do Programa do Governo Lula

Modelo Mercantil

Modelo Proposto

Geragéo

Competicdo no mercado
preferencialmente por produtores
independentes

Competicéo pelo mercado

Capital privado

Concessionarios de servigo
publico

Regulacéo indireta

Producéo independente para
pequenos produtores

Capital privado, publico ou misto

Regulacdo direta

Distribuicdo

Servico publico

Servico publico

Tarifas reguladas

Tarifas reguladas

Planejamento

Indicativo

Determinativo apds
contestabilidade

N&o ha responsabilidade direta e
publica dos geradores com a
expansao

Responsabilidade direta e publica
dos geradores com a expansao

Contrato privado

Contrato publico

Comercializagao

Competitiva

Cooperativa

Mercado spot com papel central

Compensacao de desequilibrios

Liberdade para ndo se contratar
100% do mercado

Mercado 100% contratado

Contratos de curto prazo

Contratos de longo prazo

Centrada nas decisOes de contrato

Otimizada e decidida

Expanséo das distribuidoras centralizadamente
Independente Conjunta
Regulados, mas definidos na
Definidos pelo mercado licitacdo da usina. Compe_ztlgao
pela menor tarifa ou receita
Precos

permitida

Regulados na distribuicéo e
transmissao

Regulado em todas as fases

Fonte: Sauer et al., 2003.




134

A proposta de pool com comercializador Unico

Algumas configuracdes para o pool foram apresentadas e debatidas pela sociedade
e pelos agentes do setor. As opgdes iam desde a criacdo de uma entidade a imagem e
semelhanca do ONS até o uso de alguma empresa publica para exercer esse papel (CBEE

ou Eletrobras).

De acordo com Luiz Pinguelli Rosa e Roberto D’Araujo, a estruturagéo de um pool

deve obedecer alguns condicionantes que séo fundamentais (SAUER et al., 2003):

¢+ retomada do planejamento de longo prazo;

% modelo de expansdo garantidor de investimentos;

+¢+ reducdo do risco de racionamento;

+ inducdo de modicidade tariféria;

¢+ gestdo centralizada de contratos de longo prazo entre consumidores e geradores;

% universalizacdo do atendimento de energia elétrica.

No modelo “mercantil”, um gerador, para vencer um concorrente em uma licitacao
pelo mercado, bastava oferecer um preco ligeiramente superior aos demais concorrentes.
Como se imaginava que as térmicas a gas em ciclo combinado — previstas no PPT — seriam
competitivas, automaticamente se aceitou que o preco da energia das usinas hidrelétricas,
descontratadas a partir de 2003, se aproximaria do preco térmico, se ndo fosse o
racionamento e a decorrente significativa queda de mercado. Sendo assim, estava
subentendido um novo “paradigma” de precos dados pelo PPT, cujo sucesso dependeria de
uma paridade fixa do délar. Desse modo, quem se apropriaria da renda excedente seria, ou
0 proprietario da usina ou o préprio governo, que, na hipdtese de venda de um ativo
existente, embutiria a expectativa de alinhamento ao prego mais alto, como foi feito na

privatizagdo brasileira.
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Sendo assim, assumindo que se deva repassar a sociedade quaisquer vantagens
advindas de custos diferenciados, ndo cabendo transferi-los a terceiros, o conjunto de
diretrizes da reformulacdo proposta pelo Genese assume que é obrigacdo legal que se faca
0 mix de pregos entre energias “novas” e “velhas”, conseguindo, desse modo, do ponto de
vista do consumidor, uma evolu¢do mais modica do que a competicdo do paradigma de
precos das usinas a gas (SAUER et al. 2003).

Na proposta, tanto os servigcos de geracdo como os de transmissao poderiam ser
comercializados com o pool. Por um lado, ele contrata com as distribuidoras seus
mercados e, por outro, com 0s geradores e transmissores, 0S recursos correspondentes para
0 atendimento da totalidade da demanda, inclusive aquelas dos sistemas isolados. Em uma
alternativa apresentada pelo Genese, 0 pool ndo necessitaria “comprar” e “vender” energia.
Sua principal atividade consistiria na administracdo das relagdes contratuais entre
geradores/transmissores e distribuidores. O Genese ndo descartava a possibilidade de

inclus@o de consumidores livres e PIEs que desejassem comercializar com o pool.

Nesse modelo, a expansdo da oferta se daria pela divulgacdo do mercado a ser
atendido e de uma lista de obras previamente examinadas pelo planejamento e
consideradas econémicas. Poderiam participar da licitacdo empresas privadas e estatais,

uma vez que a concorréncia seria pelo mercado e ndo no mercado.

A tarefa principal do pool seria compatibilizar a receita proveniente da energia
entregue as distribuidoras com o total de pagamentos pelos recursos contratados. Sendo
assim, Luiz Pinguelli Rosa e Roberto D’ Araujo (SAUER et al., 2003) admitem que, como
h& riscos provenientes de divergéncias de mercado futuro entre o planejador e as
distribuidoras, que podem comprometer a disponibilidade de recursos de geracdo ou de
transmissdo previstos, um sistema de penalidades deveria existir de tal modo a ndo criar
potenciais vantagens em projecdes de mercado que atendam interesses comerciais em vez

do desejavel compromisso com a expansao do sistema.

Essa proposta, conforme os proprios autores afirmam, tenta se desvincular do

modelo estatal centralizado e do modelo “mercantil”: “o novo governo [governo Lula] ndo
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quer repetir erros do passado, incluindo os mais recentes e também os de décadas
passadas” (SAUER et al., 2003, p. 223). Sendo assim, os autores defendem a convivéncia
da participacdo privada e publica, com mecanismos de controle publico utilizados para

corrigir deficiéncias.

Afinal, nos paises desenvolvidos que dispbem de setores com algumas
semelhancas com o caso brasileiro, sobram exemplos de manutencéo de
estruturas estatais sempre que necessarias. Espera-se que a sociedade
brasileira ndo seja vencida por um complexo de inferioridade inexplicavel
(SAUER, et al., 2003, p. 224).

Ressalta-se que o setor de energia elétrica brasileiro, tanto no segmento de geragado
quanto no de distribuicdo, é atraente aos investimentos privados nacionais e estrangeiros.
Se os investimentos ndo ocorreram da maneira esperada nas Ultimas décadas € porque
ainda ha muitas incertezas politicas, econdmicas e, principalmente, regulatérias e
ambientais. Se o governo conseguir uma estabilidade regulatéria, com regras confiaveis e
claras, criara 0 ambiente necessario para que a iniciativa privada faca uma avaliacdo mais

consistente de seu risco e retorno esperado.

Sendo assim, é desejavel que a orientacdo do Estado seja no sentido de continuar
priorizando os setores essenciais para a sociedade e que dependem de investimentos
publicos, como educacdo, salde e transporte, jA& que Seus recursos sao cada vez mais
escassos. A partir de uma nova estruturacdo setorial, o Estado deveria continuar exercendo
o papel de regulacdo, porém investindo em energia elétrica quando necessario, quando o
setor privado ndo investir, ou, até mesmo, estimulando investimentos privados por meio de

parcerias.

Este capitulo teve por objetivo analisar modelos do setor de energia elétrica
aplicaveis ao caso brasileiro, propostos apds a crise de oferta de energia de 2001, que
visavam a eliminar as imperfei¢cdes deixadas pelo modelo implementado em 1995. Tais
modelos visavam a servir de base para uma provavel reestruturagdo setorial, a partir do
novo governo federal que estava por vir, em 2003. Sendo assim, em Ultima instancia, este
capitulo teve por finalidade a analise do modelo proposto no @mbito do Genese, criado

pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva.



8. O NOVO MODELO

O objetivo deste capitulo é apresentar, analisar e criticar o novo modelo institucional do
setor de energia elétrica brasileiro, implementado em 2004, de forma a entender suas
origens e suas bases. Da mesma forma, € apresentado o quadro do setor de energia elétrica
entre os anos de 2002 e 2004, periodo em que alternativas de uma nova regulamentacao
foram discutidas pelos agentes, assim como sdo abordadas as condi¢des de equilibrio entre
oferta e demanda de energia para o quadriénio 2004/2008.

8.1. O Novo Modelo Institucional do Setor Elétrico

Em julho e dezembro de 2003, o Ministério de Minas e Energia divulgou duas
versdes distintas de uma "Proposta de Modelo Institucional do Setor Elétrico”, a fim de
promover discussdes entre os diversos agentes do setor. Nesse sentido, o governo, por
meio do MME, participou de reunifes com representantes de empresas, dos consumidores
e dos sindicatos, onde foram apresentadas e discutidas sugestdes e contribuicdes as
propostas do MME.

Em 11 de dezembro de 2003, com base na proposta publicada no mesmo més, o
governo lancou as Medidas Provisérias n°® 144 e n° 145, que dispunham sobre a
comercializa¢do de energia elétrica e a criacdo da Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
respectivamente. Entretanto, tais Medidas Provisorias sofreram alterac@es, também fruto
de discussdes entre os agentes, quando convertidas nas Leis n° 10.847% e n° 10.848",
ambas de 15 de marco de 2004, regulamentadas, respectivamente, pelos Decretos n° 5.184,
de 16 de agosto de 2004, e n° 5.163, de 30 de julho de 2004.

De acordo com a Lei n° 10.848/2004, ficaram excluidas do Programa Nacional de

Desestatizacdo (PND) a Eletrobrds e suas controladas: Furnas, Chesf, Eletronorte,

% Lei n° 10.847, de 15/03/2004. Autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética - EPE e dé outras
providéncias (BRASIL, 2004).

0 Lei n° 10.848, de 15/03/2004. Dispde sobre a comercializacdo de energia elétrica, altera as Leis n® 5.655,
de 20 de maio de 1971, 8.631, de 4 de marco de 1993, 9.074, de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.648, de 27 de maio de 1998, 9.991, de 24 de julho de
2000, 10.438, de 26 de abril de 2002, e da outras providéncias (BRASIL, 2004).
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Eletrosul e CGTEE. Tal medida reforcou a postura do governo de nao dar continuidade ao
processo de privatizagdo, mantendo um modelo hibrido, com empresas publicas

concorrendo e interagindo com empresas privadas.

Percebe-se que o governo Lula procurou, na area de energia elétrica, corrigir as
falhas da gestdo anterior, que implementou um modelo setorial sem articulagdo com os
agentes do setor e sem o estabelecimento de regras claras. Os dois documentos publicados,
no ano de 2003, assim como as leis e decretos que os regulamentaram, sdo frutos das
discussdes dos agentes setoriais, mas, principalmente sdo oriundos do pensamento técnico
e politico dos profissionais do governo que participaram do Genese e do “Comité do Novo
Modelo Institucional do Setor de Energia Elétrica”. Tal pensamento esta intrinsecamente
relacionado ao modelo misto proposto por Rosa (2001), a0 mesmo tempo em que apresenta
0 viés social do modelo proposto por Vieira e Sauer (2002) e Sauer (SAUER et al., 2003),
contendo caracteristicas claramente discutidas pelo Comité de Revitalizacdo do Modelo do
Setor Elétrico (2002d), ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, e por Rosa e
D’Araujo (SAUER et al., 2003) no &mbito do Genese, no governo Luiz Inacio Lula da
Silva.

Da mesma forma que o novo modelo, as medidas do Comité de Revitalizacdo
também foram amplamente discutidas e moldadas conforme os interesses dos diversos
agentes do setor. As medidas de revitalizacdo s6 ndo foram implementadas exatamente
conforme propostas, porque a administracdo federal que sucedeu Fernando Henrique

Cardoso era de “oposi¢do” ao seu governo.

E claro que o mérito pelo desenvolvimento de uma regulamentacdo adaptada a
realidade brasileira deve ser dado aqueles que contribuiram para o trabalho do MME no
ambito do governo Lula, entretanto a contribuicdo dos estudos realizados pelo Comité de
Revitalizacdo é notdria. Observa-se que muitas medidas permaneceram em vigor, assim
como muitos aspectos propostos em 2002, foram absorvidos integralmente ou parcialmente

no novo modelo.

Observa-se, ainda, que as propostas, além de serem abertas a discussdo, foram

convertidas em leis e logo regulamentadas por meio de decretos, de forma a evitar 0s
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problemas de regulamentacédo tardia que foram alvos de duras criticas no modelo setorial
anterior. Houve entdo uma preocupacédo de estabelecer regras, para depois operacionalizar

0 modelo regulatério, para ndo repetir uma das principais falhas da administracéo anterior.

A nova regulamentacdo do setor de energia elétrica foi estruturada a partir de
experiéncias de modelos implementados em outros paises — como o pool, na Escandinavia,
e o single buyer, no México — em uma tentativa de adequar os modelos existentes as
especificidades do Pais, assim como as necessidades constatadas por modelos ja utilizados
no mercado brasileiro de energia elétrica. Antes de sua implementacdo, quando ainda
estava em fase de discussdo, o modelo alternativo, defendido por alguns integrantes do
Comité do “Novo Modelo Institucional do Setor de Energia Elétrica”, como lldo Sauer,
Luiz Pinguelli Rosa e Roberto D’ Araujo, era o do single buyer, com a figura do comprador
unico de energia, que poderia ser representado pela Eletrobras ou por alguma outra estatal
de grande porte. Entretanto, a fim de preservar as vantagens do processo licitatério, sem o
peso burocréatico da figura do single buyer — que poderia aumentar riscos e incertezas — tal

modelo foi rejeitado.

Segundo Mario Veiga Pereira, presidente da PSR Consultoria e da Mercado de
Energia Consultoria, empresas que prestam consultoria para 0 MME desde a administracao
de Fernando Henrique Cardoso, por ser um modelo Unico, fruto do aprendizado de um
severo racionamento de energia elétrica, 0 modelo implementado no Brasil em 2004 esta
servindo de base para reestruturacbes em outros paises, como Chile, Peru e Equador

(informac&o oral) .

De uma maneira geral, o novo modelo visa a atender trés objetivos principais
(MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2003b):

¢+ garantir a seguranca de suprimento de energia elétrica;

< promover a modicidade tarifaria, por meio da contratacdo eficiente de energia

para 0s consumidores regulados;

" Dados coletados em campo por meio de entrevista.
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%+ promover a insercdo social no setor elétrico, em particular pelos programas de

universalizacdo de atendimento.

Os principais temas que foram alvo de debates nas propostas do novo modelo
foram (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2003b):

a) seguranca de suprimento;

b) modicidade tarifaria;

c) ambientes de contratacdo e competicdo na geracao;

d) contratacdo de nova energia em Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR);

e) contratacdo de energia existente no ACR,;

f) consumidores livres;

g) novos agentes institucionais.

8.1.1. Seguranca de suprimento

O novo modelo institucional do setor elétrico se baseia na proposicdo de que, na
regulamentacdo de 1995, ndo havia instrumentos que garantissem diretamente a seguranca
de suprimento. O que existia era uma garantia indireta, decorrente da exigéncia de lastro de
energia assegurada para os contratos de compra e venda de energia.

Entretanto, conforme ja assinalava a Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico
de Energia Elétrica, esse esquema indireto de inducdo de seguranca de suprimento

apresentava uma serie de limitacdes, tais como:
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tinha a exigéncia de que 85% da demanda estivesse contratada’, e ndo 100%,
tendo como consequiéncia que a oferta de geracdo tendia a ser inferior ao

necessario, o que deteriora a seguranca;

0 célculo de energia assegurada das usinas hidrelétricas ndo considerava o
efeito de varias restricdes operativas, 0 que levava a subestimacéo do risco real
de problemas de suprimento, mesmo que 100% da demanda estivesse

contratada;

a contribuicdo diferenciada das térmicas para a seguranca de suprimento nédo
era considerada, mesmo no alivio dos déficits mais severos se ocorressem

condicGes hidrologicas extremamente desfavoraveis.

Sendo assim, 0 novo modelo estabeleceu um conjunto integrado de medidas, a fim

de garantir a seguranca de suprimento:

X/
L X4

X/
L X4

exigéncia de contratacdo de 100% da demanda;

calculo mais apurado dos lastros (energia assegurada) de geracéo;

estabelecimento de critérios de seguranca de suprimento mais severos do que 0s

existentes a época do modelo de 1995;

contratacdo de hidrelétricas e térmicas em proporcdes que assegurem melhor

equilibrio entre garantia e custo;

monitoramento permanente da seguranca de suprimento, visando a detectar
desequilibrios conjunturais entre oferta e demanda, induzindo medidas

preventivas.

20 Comité de Revitalizac4o inseriu, apenas em 2002, a exigéncia de contratacdo de 95% da demanda.



142

O mecanismo da curva de aversdo ao risco, implantado pelo Comité de
Revitalizacdo, permaneceu em vigor, a fim de proporcionar maior seguranca, caso 0S

niveis de armazenamentos dos reservatoérios ficassem reduzidos.

Uma das principais razdes para o racionamento, de acordo com a Comisséo de
Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, foi o superdimensionamento da
energia assegurada das usinas. Providéncias foram tomadas, ainda no ano de 2002, no
ambito do Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, quando foi proposta a
nova metodologia para o calculo da energia assegurada. Entretanto, a revisdo (para baixo)
sO ocorreu em novembro de 2004, devido as incertezas sobre a nova regulamentagédo

setorial, e tera vigéncia apenas a partir de 2008.

No caso das hidrelétricas, o conceito de que a energia assegurada ndo é igual a
poténcia instalada ja é aceito. Entretanto, em relacdo as térmicas, ha conflitos
metodoldgicos, pois a energia assegurada da térmica, cujo custo de combustivel é elevado

e s6 e despachada quando o preco spot esta alto, € menor que sua poténcia instalada.

Devido a volatilidade do mercado de curto prazo, o Comité de Revitalizagédo ja
propunha a exigéncia de contratacdo bilateral entre geradoras e distribuidoras de 95% do
mercado cativo. Entretanto, 0 novo modelo inseriu a exigéncia de contratagcdo de 100% do
mercado por parte das distribuidoras, assim como regras de repasse de preco que
penalizam as distribuidoras que ndo o fizessem, visando a conduzir a um maior nivel de

garantia do sistema.

8.1.2. Modicidade tarifaria

A modicidade tarifaria se alinha entre os principios béasicos que sintetizam 0s
requisitos do servico adequado, quais sejam: regularidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia e modicidade. Visa a conciliar retorno adequado ao

investidor e menor tarifa ao consumidor final, reduzindo o risco para todo sistema.

A fim de atingir essa modicidade tarifaria, 0 novo modelo estabelece algumas

acoes, tais como:
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%+ proceder a compra de energia por meio de leildes, na modalidade “menor
tarifa”, em contraposicdo as licitacdes do modelo anterior, nas quais vencia a

empresa que oferecesse 0 maior preco pelo sistema que exploraria;

%+ contratar energia por licitacdo conjunta dos distribuidores, visando a obter
economia de escala na contratacdo de energia de novos empreendimentos,

repartir riscos e beneficios contratuais e equalizar tarifas de suprimento;

¢+ contratar separadamente a energia de novas usinas (atendimento a expanséo da

demanda) e de usinas existentes, ambas por licitacdo.

Devido a descontratacdo de energia das geradoras estatais, desde 2003, a razdo de
25% ao ano, a realizacao de leildes publicos ja havia sido implementada por recomendacao

do Comité de Revitalizacao, contudo com caracteristicas diferentes.

Apesar do aparente esforco do novo modelo em distribuir riscos e beneficios
tarifarios, a partir da contratacdo de energia, pela menor tarifa, por meio de leilGes,
separando energia “velha” ou existente de energia “nova”, observa-se que dificilmente as
tarifas de energia elétrica serdo reduzidas, que seria o efeito esperado pelos representantes
do governo. Na pratica, a “margem de manobra” do MME, para redugdo das tarifas ao
consumidor final, € muito pequena, visto que 0 custo com impostos e encargos setoriais

tem aumentado progressivamente (Grafico 10).

Grafico 10: A Composicao da Receita das Distribuidoras
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Fonte: D’ Araujo (2004).
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Em 2004, a carga tributaria e os encargos do setor elétrico representavam cerca de
40% da tarifa de energia elétrica, com tendéncia de crescimento para 0s anos seguintes
(CASTRO, 2004j). Sendo assim, a margem de reducdo das tarifas pelo MME, que é o
custo da energia comprada para revenda, sobre a qual também incidem impostos, esta
gradualmente diminuindo, a0 mesmo tempo em que a carga dos impostos e encargos

setoriais cresce.

8.1.3. Ambientes de contratacdo

No novo modelo setorial s@o criados dois ambientes de contratacdo de energia pelas

distribuidoras:

% Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR): compreende a contratagdo de
energia pelos distribuidores, para o atendimento aos consumidores de tarifas

regulados — os consumidores cativos — por meio de contratos regulados;

% Ambiente de Contratacdo Livre (ACL): compreende a contratacdo de energia
para o atendimento aos consumidores livres, por intermédio de contratos

livremente negociados.

Os dois ambientes foram criados para diferenciar o tipo de contratacdo realizada
por consumidores livres e consumidores cativos. Entretanto, na pratica, o modelo
“mercantil” ja previa a coexisténcia desses dois tipos de consumidores, quando estabeleceu
a possibilidade de os consumidores livres terem direito a contratacdo de energia. No novo
modelo, todos os consumidores, livres ou cativos, devem estar 100% contratados, por meio
de contratos bilaterais com lastro fisico de energia assegurada, sendo que os distribuidores

devem contratar por licitacdo.

Em termos comerciais, 0 ACR poderia ser visualizado como uma “cooperativa” que
agrega as demandas de varios distribuidores e tem contratos com um conjunto de
geradores. A contabilizacdo e a liquidacdo dos contratos dessa “cooperativa” sdo idénticas

as dos agentes do ACL e seguem basicamente as regras que ja existiam no modelo anterior.
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Em particular, as diferencas entre valores contratados e efetivamente consumidos do ACR
sdo contabilizadas e liquidadas no ACL com base no custo marginal de operacdo (CMO),

sujeito a um “teto”.

O conjunto de distribuidores que comercializa energia no ACR €, muitas vezes,
citado como sendo um pool™, entretanto, na realidade, conforme depoimento para a
presente pesquisa de Mauricio Tolmasquim, ex-secretario executivo do MME e atual
presidente da EPE, o pool representa o conjunto de geradoras e distribuidoras que se
relacionam no ACR e que firmam contratos bilaterais de longo prazo por meio dos leil6es
(informacdo oral)’®. Esse desenho regulatério ndo caracteriza nem o single buyer model
(monopsénio) nem o pool model (competicdo plena) definidos, respectivamente, nos
subitens 7.1.2 e 7.1.4 do presente trabalho, visto que ndo ha a figura de um agente que
compra toda a energia no atacado, assim como ndo ha um mercado atacadista onde

interagem vendedores e compradores no curto e longo prazo, respectivamente.
O modelo prevé que todos os geradores, sejam concessionarios de servico publico
de geracdo, sejam produtores independentes de energia, incluidos os autoprodutores com

excedentes, podem comercializar energia em ambos os ambientes.

8.1.4. Contratacao de energia nova no ACR

Os novos empreendimentos considerados no novo modelo, denominados energia

“nova”, sdo aqueles que, até a publicacédo do respectivo edital de leildo:

“* n&o sejam detentores de concessdo, permissao ou autorizacdo; ou

%+ sejam parte de empreendimento existente que venha a ser objeto de ampliacéo,

restrito ao acréscimo da sua capacidade instalada.

"3 Nas proprias propostas de modelo apresentadas pelo MME, o pool é citado como representando o conjunto
de distribuidoras.
" Dados coletados em campo por meio de entrevista.
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Até 2007, excepcionalmente, nos leildes de energia nova, podera ser ofertada a
energia elétrica proveniente de empreendimentos de geracdo existentes ou de projetos de

ampliacdo que atendam aos seguintes requisitos:

++ tenham obtido outorga de concessdo ou autorizacdo até 16 de marco de 2004
(antes da promulgacéo da Lei n° 10.848/2004);

¢+ tenham iniciado a operagdo comercial a partir de 1° de janeiro de 2000;

¢+ cuja energia ndo tenha sido contratada até 16 de marcgo de 2004.

Tais empreendimentos de geragdo — denominadas usinas “botox” — caso optem por
licitagGes de geragdo de novos empreendimentos poderdo comercializar energia no ACL,

até que a necessidade de novos projetos seja estabelecida.

As caracteristicas basicas da contratacdo de energia de novos empreendimentos de
geracdo sdo: i) licitagdo em duas fases; ii) oferta de projetos para licitacdo; iii) selecdo dos
projetos vencedores; iv) contratos bilaterais de cada gerador com todos os distribuidores; e

V) incentivos aos distribuidores para contratacdo eficiente.

Licitacdo em duas fases

O modelo pressupde que, em ambiente de incerteza, é mais eficiente para o
consumidor que a contratacdo de energia, para atender ao crescimento do consumo
(expansdo), seja feita em duas licitagOes: i) licitagdo inicial, realizada com cinco anos de
antecedéncia, pela qual seria contratada energia, para atender a uma dada previsdo do
crescimento da demanda; e ii) licitacdo complementar, realizada com trés anos de
antecedéncia (dois anos apds a licitacdo inicial), para contratacdo de acréscimos de
demanda decorrentes de revisdo da projecao utilizada na licitacdo inicial.

Tal pressuposto do modelo admite que o prazo de maturacdo de uma nova usina
hidrelétrica € de cerca de cinco anos, logo a contratacdo de energia, para atender ao

aumento previsto da demanda, deveria idealmente ser feita com a mesma antecedéncia.
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Entretanto, devido a grande incerteza quanto a esse aumento da demanda, € necessario ter
cautela nessa contratacdo. De fato, se fosse contratada a energia correspondente a
determinado cenério de crescimento, e acontecesse de o crescimento real ser bem menor,

teria sido instalada uma capacidade excessiva, que oneraria as tarifas para o consumidor.

Essa insercdo de incertezas foi prevista tendo em vista as criticas decorrentes da
contratacdo de 100% da demanda pelas distribuidoras — ou 95%, conforme modelo
anterior, a partir das medidas de revitalizagdo — que poderia ndo garantir o suprimento

futuro, caso houvesse contratado capacidade insuficiente.

Oferta de projetos para licitacéo

Na contratacdo de energia nova, esta previsto que o MME oferecera a licitagdo
(inicial ou complementar) um conjunto de projetos (hidrelétricos e termelétricos) estudados
pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE) e considerados os mais econémicos para
atendimento a demanda. Com o objetivo de aumentar a eficiéncia do processo de licitacdo,
0 montante total de capacidade (energia assegurada) dos projetos oferecidos devera

exceder substancialmente o de energia licitado.

Além disso, os projetos hidrelétricos oferecidos ja terdo a licenca prévia ambiental.
Ressalta-se que qualquer agente podera oferecer livremente, para as licitagdes, projetos

alternativos ao conjunto proposto pelo MME.

Um dos aspectos mais positivos destacados pelos entrevistados da presente
pesquisa é a garantia da licenca prévia ambiental para o0s projetos a serem licitados, tendo
em vista a grande dificuldade encontrada por investidores, na regulamentacdo anterior,
para obter tal licenca, ap6s terem ganhado o processo licitatdrio. Esse entrave ambiental foi
um dos grandes responsaveis pelo atraso de obras previstas nos Planos Decenais, além de

repercutir negativamente para a atratividade de investimentos.

Observa-se ainda que a agilizacdo do processo de licenciamento ambiental ja havia

sido considerada critica pelos estudos do Comité de Revitalizagdo do Modelo do Setor
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Elétrico, tendo sido proposto por este Comité, que os projetos a serem licitados ja

dispusessem da licenca prévia ambiental.

Apesar do esforco do MME em contornar 0s riscos ambientais inerentes aos
investimentos, principalmente no que tange a atividade de geracdo de energia elétrica,
observa-se poucos avangos, na gestdo do governo Lula, na relacdo dagquele Ministério com
0 Ministério do Meio Ambiente (MMA), o que dificulta os acordos em torno das
liberacBes das licencas necessarias para que 0s projetos previstos pela EPE — ou seja,
projetos importantes em termos estratégicos para a expansdao do sistema — possam
participar das licitacbes de energia nova previstas para ocorrerem ao longo do ano de
2005™. Isso significa que a ndo consecucdo desses projetos, por investidores, pode

comprometer a oferta de energia elétrica para os proximos anos.

Um dos projetos alternativos que deve participar do leildo de energia nova consiste
nas usinas movidas a biomassa, como a de bagaco da cana-de-aclcar, competindo,
portanto, com as hidrelétricas e termelétricas colocadas pela EPE. Segundo depoimento de
Mario Veiga, tais usinas serdo mais competitivas do que as hidrelétricas planejadas pelo
governo, uma vez que Sseu preco inicial é mais baixo que o da nova geracdo hidrelétrica’

(informagcdo oral)””.
Selecdo do conjunto de projetos vencedores
O critério de selecdo é o de menor custo global (custo de investimento e operacédo

que atenda a um critério de seguranca de suprimento). Os projetos serdo selecionados por

meio dos seguintes procedimentos:

> Em setembro de 2004, foi criado o Comité de Gestdo Integrada dos Empreendimentos de Geracéo do Setor
Elétrico, coordenado pela Casa Civil, com a participacdo do MME e MMA, visando a diagnosticar a situacao
dos empreendimentos que serdo preparados para o leildo de novos empreendimentos, em 2005, a fim de
solucionar, prioritariamente, problemas de licenciamento ambiental. Entretanto, ndo foram realizados
avancos significativos, por esse Comité, até final de 2004.

"® De acordo com o entrevistado, a nova geracdo hidrelétrica deve custar cerca de R$ 120/MWh, valor
superior a projecdo do governo, que é de cerca de R$ 90/MWh.

" Dados coletados em campo por meio de entrevista.
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a) os licitantes proporéo tarifas (R$/MWh de energia assegurada’®) pelo projeto
(hidrelétrico ou térmico). Se houver mais de um licitante para uma mesma

usina, sera escolhido o que propuser a menor tarifa,;

b) na proposicdo do modelo, 0 MME sup@e que a geracdo hidrelétrica seja a fonte
mais competitiva, predominando, dessa forma, na expansdo de menor custo.
Entretanto, a experiéncia do planejamento mostra que a expansao de menor
custo global pode incluir uma parcela de geracdo térmica’. Devido a essa
possibilidade, e se necessario, estd previsto o estabelecimento de uma
proporcao desejavel de geracdo térmica que, em complementacdo a geragdo
hidrelétrica, leve ao menor custo global para o consumidor, com maior

seguranca de suprimento;

c) a contratacdo de usinas hidrelétricas ou termelétricas serd sempre realizada em
ordem crescente das respectivas tarifas. Serdo contratadas as usinas nessa
ordem, mantida a propor¢do hidrotérmica, até a ultima que faca a energia
assegurada acumulada igualar a demanda licitada. No caso de ser econémico
incluir uma parcela térmica, a contratacdo serd efetuada a partir de listas

separadas.

A licitagdo pela menor tarifa, da mesma forma que a obrigatoriedade da licenca
prévia ambiental, foi um dos pontos mais relevantes e positivos levantados pelos
entrevistados da presente pesquisa, tendo em vista que o modelo anterior, no qual venciam
0s projetos que ofereciam o maior preco na licitagdo, incentivava a desvalorizagdo dos

ativos, como forma de aumentar o retorno no processo de aquisic&o.

78 A energia assegurada das hidrelétricas é dada pelo certificado emitido pela ANEEL. A energia assegurada
das térmicas é calculada por um procedimento que leva em conta os custos variaveis e a inflexibilidade
operativa da usina. A tarifa deve considerar, além da remuneracdo pela constru¢do da usina, os demais
encargos de responsabilidade do gerador, tais como o pagamento da tarifa de uso do sistema de transmisséo
(TUST) e o custo fixo de operacdo e manutencdo (O&M). A parcela fixa para os proponentes de usinas
térmicas deve incluir, além dos encargos mencionados, o custo fixo dos contratos de combustivel, como os
contratos take or pay (MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2003b).

™ 1sso pode ocorrer mesmo quando as tarifas de algumas das térmicas forem maiores do que as das
hidrelétricas. A razdo é a contribuicdo das termelétricas para o alivio das interrupcGes mais severas quando
ocorrerem condicoes hidroldgicas extremamente desfavoraveis.
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Da mesma forma, a geracdo termelétrica, atuando de maneira complementar a
hidrelétrica, atende aos pleitos da Associacdo Brasileira de Geradoras Termelétricas
(ABRAGET). Anténio Gama Rocha, vice-presidente da ABRAGET, ndo advoga a
substituicdo de investimentos em hidrelétricas por termelétricas, ao contrario, admite que
estas devem ser utilizadas como complemento aquelas, reduzindo a possibilidade de
ocorréncia de novos problemas de oferta provocados por fendmenos climaticos
(MARQUES et al., 2004). Além disso, ampliar a participacdo das termelétricas também
implica em reduzir os custos de transmissdo e aumentar a confiabilidade do sistema,
conforme ja discutido neste trabalho, o que torna os investimentos justificaveis também do

ponto de vista financeiro e elétrico®.

Entretanto, conforme Xisto Vieira Filho, presidente da ABRAGET, a participacao
das termelétricas na capacidade instalada total do Pais estd muito distante dos niveis
originalmente projetados, em funcdo de diversas variaveis que, nos ultimos anos,
impediram a tomada de decisdo do investidor (MARQUES et al., 2004).

Assinatura de contratos bilaterais

Cada gerador contratado na licitacdo assinard contratos bilaterais separados com
cada distribuidora. A soma das energias asseguradas contratadas com os distribuidores sera
igual a energia assegurada do gerador. O objetivo do MME com esse tipo de contratacdo é
propiciar economia de escala na licitacdo para a energia nova, repartir 0S riscos e 0s

beneficios dos contratos e equalizar as tarifas de suprimento dos distribuidores.

Pode-se apreender dessa modelagem que, a0 mesmo tempo em que ha um efeito
perverso na equalizacdo das tarifas, que é o de ndo se considerar as diferentes
caracteristicas de mercado e de estrutura de capital das empresas distribuidoras, hd um

efeito positivo em distribuir riscos de inadimpléncia entre os distribuidores.

8 Um outro argumento, no caso especifico das termelétricas movidas a gés natural, é que, por conta do
volume de combustivel que absorvem, essas unidades sdo os principais fatores indutores da expansdo dos
gasodutos e, portanto, da rede de distribuicdo para atendimento aos consumidores de menor porte dos setores
industrial, comercial e residencial. As vendas timidas das distribuidoras estdo provocando a absorcédo apenas
parcial do produto que o Pais compra da Bolivia.



151

A perversidade desse instrumento se deve ao fato de que ao maior risco de
pagamento corresponde um maior custo de fornecimento para garantir o0 mesmo retorno
esperado®’. Quando esse custo de fornecimento ndo é alocado ao agente que gera o risco,

mas é diluido entre todos, os agentes adimplentes recebem incentivos a inadimpléncia.

Incentivos e instrumentos de gestdo de risco para os distribuidores

Havera um prego Unico de repasse da energia nova para todos os distribuidores,
dado pela média ponderada dos precos dos leilGes inicial e complementar, nos quais 0s
fatores de ponderacdo serdo as quantidades totais (soma das energias asseguradas
contratadas pelos distribuidores) adquiridas nesses leildes. Entretanto, o pre¢o que cada
distribuidora pagara aos geradores contratados serd uma média ponderada individual, em
que os fatores de ponderacdo serdo as quantidades que aquela distribuidora adquiriu nos
leil6es. Em outras palavras, se o preco individual de compra de energia da distribuidora for
inferior ao preco de repasse unico (mais eficiente que a “média do mercado”), a

distribuidora terd ganho por um periodo de trés anos.

8.1.5. Contratacéo de energia existente no ACR

No novo modelo, estdo previstas licitagbes anuais para contratacdo de energia
existente. Os contratos sdo do tipo bilateral de energia — iguais aos contratos do modelo

anterior — com prazos de duracao que podem variar entre cinco e quinze anos.

Em dezembro de 2004, foi realizado o 1° leildo de energia existente (ou energia
velha), no qual foram contratadas demandas de energia elétrica, pelo prazo de oito anos,
com o inicio de entrega para os anos de 2005, 2006 e 2007. Para os primeiros meses de
2005, esta previsto o 2° leildo de energia existente, que contratara, para os anos de 2008 e
2009, pelo prazo de cinco anos. O leildo de energia nova, também previsto para 2005,
comegara a entrega em 2010.

8 por exemplo, uma distribuidora de determinada regido do Pais, poderia estar em melhor condicio
econdmico-financeira que outra, de regido diferente, o que lhe garantiria uma posicdo melhor em uma
negociacdo contratual com uma geradora, jA que o seu risco de inadimpléncia seria menor. O mesmo
exemplo vale para mercados diferentes, que conferem indices de inadimpléncia diferenciados para a
distribuidora e afetam o seu poder de negocia¢do em um contrato de suprimento.
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Do ponto de vista do consumidor, o 1° leildo de energia existente teve saldo
positivo, visto que quase 100% da demanda prevista foi contratada e os precos ficaram
abaixo do previsto. Para o governo, 0s precos ascendentes, conforme o inicio da entrega,
indicam a aproximacdo do custo marginal da expansdo, que é o preco considerado da
energia nova. Entretanto, do ponto de vista do investidor, os precos ficaram muito aquém
de suas expectativas; esses agentes atribuem os precos baixos a estratégia do governo, visto

que grande parte da demanda foi contratada por empresas geradoras estatais.

Para D’Araujo [20057?], o leildo da energia existente resultou em uma baixa de
tarifas, mas foi muito mais pela sobreoferta de energia do que pelo processo de
recuperacdo das “rendas oclusas” dos ativos amortizados®®. Além disso, ocasionou a

remuneracao insuficiente das empresas publicas por um longo periodo de tempo.

8.1.6. Consumidores livres

Os consumidores qualificados para optar pelo seu fornecedor (consumidores
potencialmente livres) sdo aqueles com carga igual ou superior a 3 MW, que sejam
atendidos em tensdo igual ou superior a 69 KV. Consumidores livres sdo aqueles que

atendem a essas condicGes e que exercem a opcdo de compra de energia elétrica.

O limite de tensdo foi alterado, ap6s regulamentacdo do novo modelo®, pelo
Decreto n° 5.249, de 20 de outubro de 2004, em funcéo de pressdo dos distribuidores, que

ndo queriam perder partes significativas de suas receitas.

A contratacdo de energia livremente negociada, por meio da compra direta de um
PIE ou de um comercializador, pode abranger toda a carga do consumidor ou parte dela.

Tal contratacdo ocorre no ACL, com as seguintes condicdes:

8 Na pratica, as usinas hidrelétricas duram muito mais do que seu perfodo de concessdo (30 anos). Sendo
assim, apos alguns anos, a tarifa de energia deveria decrescer, pois 0s investimentos seriam amortizados.
Como isso, ndo ocorre, uma “renda extra” é gerada, que é indevida sob o regime de concessdes, ao dono da
usina. Entretanto, o novo modelo, assim como o anterior, ndo prevé nenhum mecanismo para que a sociedade
possa se proteger dessa apropriacao indevida (D’ ARAUJO, [20057]).

% O Decreto n° 5.163/2004 previa que os consumidores com carga igual ou superior a 3 MW, atendidos a
qualquer nivel de tensdo, seriam considerados consumidores potencialmente livres (BRASIL, 2005a).
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% 0 contrato de compra e venda de energia elétrica deve ser celebrado com o

respectivo agente vendedor;

%+ 0 contrato de uso do sistema de transmissdo deve ser celebrado com o ONS, e 0
de conexdo, com a concessionaria de transmissdo, no ponto de acesso, na

hipdtese de as instalacdes do consumidor estarem conectadas a rede basica;

¢+ 0s contratos de uso e de conexdo devem ser celebrados com agentes de
distribuicéo, na hipotese de as instalagdes do consumidor estarem conectadas a

rede de distribuicdo desse agente.

O retorno a condicdo de consumidor com contrato regulado com o distribuidor
devera ser solicitado com antecedéncia minima de cinco anos, sendo que a reducdo deste

prazo fica a critério do respectivo agente de distribuicao.

A presenca de consumidores livres no mercado de energia serve de sinalizacdo de
preco no ambiente regulado®, assim como retira uma parcela do mercado das

distribuidoras que tem muito poder de barganha, o que beneficia os consumidores cativos.

Observa-se que houve a preocupacdo de se estabelecer regras claras quanto a
oportunidade de saida e regresso ao regime de tarifas reguladas, pelos consumidores livres,
assim como separacdo contratual de “energia” e “fio”, entraves identificados pelo Comité

de Revitalizacdo para a formacédo de consumidores livres.

8.1.7. Novos agentes institucionais

No novo modelo, dois novos agentes institucionais foram criados, assim como
constituido novo comité no ambito do MME. Foram feitas também alteracdes e reforgos no
papel dos agentes institucionais existentes, destacando-se a definicdo do exercicio do poder
concedente como atribuicdo do MME e a ampliacdo da autonomia do ONS, que passou a

8 Segundo Carlos Figueiredo, vice-presidente da Associacdo Brasileira dos Agentes Comercializadores de
Energia Elétrica (ABRACEEL), em determinados contratos, os consumidores livres ja pagam até 30% a
menos pela energia elétrica, comparando-se com a hipdtese como se ainda estivessem enquadrados na
condicdo de cativos (MARQUES et al., 2004).
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ter uma diretoria com mandato fixo e ndo coincidente, de modo semelhante ao modelo
vigente nas agéncias reguladoras. A Lei n°® 10.848/2004 incumbe, ao MME, a defini¢éo das
regras de organizacdo do ONS, além da implementacdo dos procedimentos necessarios ao

seu funcionamento.

Mudangas na regéncia do ONS, visando a fornecer-lhe maior autonomia, ja haviam

sido propostas no ambito do Comité de Revitalizacao.

Empresa de Pesquisa Energética

O exercicio da funcdo de executor do planejamento energético, em particular do
setor elétrico, é atribuicdo do Estado, como agente normativo e regulador da atividade
econdmica (BRASIL, 2005p®). O desempenho de tal fungdo requer o desenvolvimento de
estudos complexos e multidisciplinares, que demandam elevado grau de qualificacdo e

especializacao profissional.

Sendo assim, a partir do novo modelo foi criada a Empresa de Pesquisa Energética

(EPE), constituida como empresa publica, com o objetivo de, principalmente, desenvolver

0s estudos necessarios para que 0 MME possa cumprir plenamente sua funcédo de executor
de planejamento energético, com as seguintes responsabilidades:

% execucdo de estudos para definicdo da Matriz Energética, com indicacdo das

estratégias a serem seguidas e das metas a serem alcancadas, dentro de uma

perspectiva de longo prazo;

¢+ execucdo dos estudos de planejamento integrado dos recursos energéticos;

%+ execucdo dos estudos do planejamento da expansdo do setor elétrico (geracédo e

transmissao);

¢+ promocdo dos estudos de potencial energético, incluindo inventéario de bacias

hidrogréficas;

8 Artigo n° 174 da Constituicfo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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%+ promocdo dos estudos de viabilidade técnico-econémica e socio-ambiental de
usinas, bem como obtencédo da Licenca Prévia Ambiental para aproveitamentos

hidrelétricos.

A criacdo da EPE foi criticada por alguns especialistas do setor por se tratar da
criacdo de mais uma empresa publica, 0 que acarretaria mais gastos publicos; a funcdo de
planejamento poderia ser exercida pelo préprio MME, sem contrariar a Constituicdo de
1988.

De acordo com Moreira, Motta e Rocha (2003), o novo modelo, ao criar a EPE,
admite a interferéncia politica na gestdo do sistema e, particularmente, na imposicdo de
usinas estratégicas com o custo rateado entre os consumidores. Tais usinas, quando
construidas com motivacdo que ndo atende estritamente as condicdes de eficiéncia
econdmica do uso da energia, ndo poderiam ser financiadas por meio da diluicdo dos seus

custos entre todos os consumidores de energia elétrica.

Entretanto, esses efeitos negativos, que aumentam o risco regulatério, podem ser
minimizados com mecanismos de transparéncia e participacdo publica, conforme previstos
no novo modelo, por meio dos processos de contestacdo publica em vérias etapas do

planejamento.

Por outro lado, alguns participantes do Comité do “Novo Modelo Institucional do
Setor de Energia Elétrica”, que se afastaram do grupo de estudo ao longo do ano de 2004,
defendem que a funcdo de planejamento poderia ficar a cargo da Eletrobras, visto que a
empresa possui uma estrutura adequada e técnicos capacitados que poderiam vir a

desempenhar esse papel.

Nas palavras de D’Araujo ([20057], p. 12-13):

E dificil compreender porque a tdo urgente necessidade de se remover da
Eletrobras as fungdes de planejamento, ja que essa era sua principal
atividade. [...] Considero bastante preocupante que o retorno do
planejamento anunciado seja centralizado na nova empresa de
planejamento que ainda esta sendo criada. Essa auséncia de uma rede de
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planejamento ndo deixa de ser uma contradicdo, pois, apesar da
responsabilidade recair sobre o Estado, ela coincide com a continuidade e
até ampliacdo do poder do Estado intervir através das empresas estatais.

Entretanto, se a Eletrobrés viesse a desempenhar este papel de planejamento,
poderia haver problemas relacionados com conflitos de interesses, visto que a holding é um
importante agente do mercado por meio de suas controladas e coligadas®.

Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica

O fornecimento de energia elétrica ao consumidor cativo, por meio das
concessionarias de servico publico de distribuicdo, € atividade regulada. O novo modelo
parte do pressuposto que a contratacao da energia destinada a esse suprimento, por meio de
licitag&o, representa 0 modo mais adequado de se atingirem 0s objetivos de transparéncia,

economia de escala e isonomia para 0s consumidores.

Sendo assim, foi criada a Camara de Comercializacao de Energia Elétrica (CCEE),
regulamentada pelo Decreto n®5.177, de 12 de agosto de 2004, com 0s seguintes objetivos

principais:

++ administrar a contratacdo de compra e venda de energia dos concessionarios do

servico publico de distribuicdo;

¢ realizar leildes para compra de energia para os distribuidores, desde que
autorizados pela ANEEL;

s exercer as funcbes de contabilizagéo e liquidacdo do extinto MAE, nos dois

ambientes de contratacdo, 0o ACR e 0 ACL.

8 As empresas do Grupo Eletrobrés produzem cerca de 60% da energia elétrica consumida no Pais. So elas:
CHESF, Furnas, Eletronorte, Eletronuclear e CGTEE. A Eletrobras detém ainda 50% da Itaipu Binacional.
Também integram o Grupo Eletrobras: a Lightpar, o CEPEL e a Eletrosul, empresa transmissora de energia
elétrica. As empresas do Grupo Eletrobrés tém capacidade instalada para producdo de 40.854 MW. Séo
51.039 km de linhas de transmissao, representando mais de 60% do total nacional, 31 usinas hidrelétricas, 16
termelétricas e duas nucleares. A atuacdo na distribuicdo de energia se d& por intermédio das empresas
federais de distribuicdo, Eletroacre (Acre), CEAL (Alagoas), CEAM (Amazonas), CEPISA (Piaui) e CERON
(Rondbdnia), assim como pelas distribuidoras de energia Manaus Energia e Boa Vista Energia, ambas
controladas pela Eletronorte (ELETROBRAS, 2005).
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A CCEE sucedeu ao MAE, absorvendo suas fungdes e incorporando suas estruturas
organizacionais e operacionais. A estrutura de governanca da CCEE é semelhante a do

MAE, sendo que o Presidente do Conselho de Administracdo € indicado pelo MME.

O fortalecimento da presenca do MME na CCEE foi criticado por alguns
especialistas pelo aumento do risco politico e regulatério, o que poderia reduzir a confianca
dos investidores no estabelecimento de regras transparentes e isentas de articulagdes
politicas.

Comité de Monitoramento do Setor Elétrico

A seguranc¢a de suprimento, que é um dos objetivos basicos do novo modelo do
setor, requer acdo continua e permanente de monitoramento, permitindo o

encaminhamento tempestivo de ac¢Ges preventivas de minimo custo para o consumidor.

Dentre os eventos que podem afetar a seguranca de suprimento e, portanto, devem
ser monitorados, incluem-se: i) ndo-cumprimento do cronograma de construcdo de
empreendimentos; ii) condi¢cdes hidrologicas excepcionalmente adversas; e iii) aumento

imprevisto do consumo.

No ambito do Comité de Revitalizacdo, medidas para promover a confiabilidade de
suprimento de energia elétrica ja& haviam sido propostas, definindo-se uma cadeia de
responsabilidades para a sinalizagéo de dificuldades de suprimento, conforme alertado pela
Comissédo de Anélise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica.

O Comité de Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE) foi regulamentado pelo
Decreto n° 5.175, de 09 de agosto de 2004, e criado, no &mbito do MME, com a fungéo de
analisar a continuidade e a qualidade do suprimento de energia elétrica, e propor medidas
preventivas de minimo custo para restaurar as condi¢fes adequadas de atendimento,

incluindo ac¢des no lado da demanda e contratacdo de reserva conjuntural.
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O CMSE ¢ coordenado pelo MME e tem a participacdo formal das seguintes
instituicbes: EPE, CCEE, ONS, ANEEL e ANP, tendo a obrigacdo de realizar uma reuniao

mensal, além de reunides extraordinarias, quando convocadas pelo Presidente da

Republica.

O MME pode convidar para participar das reunides do CMSE, representantes de

orgdos da administracdo federal, estadual e municipal, e de entidades publicas e privadas,

bem como técnicos do setor elétrico.

Competem ao CMSE as seguintes atribuicdes (BRASIL, 2005d):

X/
L X4

X/
L X4

acompanhar o desenvolvimento das atividades de geragdo, transmisséo,
distribuicdo, comercializa¢do, importacdo e exportacdo de energia elétrica, gas

natural e petroleo e seus derivados;

avaliar as condigdes de abastecimento e de atendimento dessas atividades, em

horizontes pré-determinados;

realizar periodicamente analise integrada de seguranca de abastecimento e
atendimento ao mercado de energia elétrica, de gas natural e petréleo e seus

derivados;

identificar dificuldades e obstaculos de carater técnico, ambiental, comercial,
institucional e outros que afetem, ou possam vir a afetar, a regularidade e a
seguranca de abastecimento e atendimento a expansdo dos setores de energia

elétrica, gas natural e petroleo e seus derivados;

elaborar propostas de ajustes, solugdes e recomendacdes de acGes preventivas
ou saneadoras de situacdes observadas em decorréncia das atividades de energia
elétrica, gas natural e petroleo e seus derivados, visando & manutencdo ou
restauracdo da seguranca no abastecimento e no atendimento eletro-energético,
encaminhando-as, quando for o caso, ao Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE).
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8.2.  Planejamento da Expanséo do Setor Elétrico

No novo modelo institucional do setor elétrico, o planejamento da expansdo

compreende trés etapas:

a)

b)

planejamento de longo prazo, cobrindo horizonte ndo inferior a vinte anos,
observando um ciclo de atividades quadrienal, em que se define o Plano de
Expansdo de Longo Prazo do Setor Elétrico (PELP). Esse plano estabelecera as
estratégias de expansao de longo prazo para o setor, em termos de novas fontes
de geracdo, de grandes troncos de transmissdo, e de desenvolvimento

tecnoldgico e industrial para o Pais;

planejamento de médio prazo, cobrindo horizonte ndo inferior a dez anos,
observando um ciclo de atividades anual, em que se definem o Plano Decenal
de Expansdo dos Sistemas Elétricos (PDE) e o Programa Determinativo de
Expanséo da Transmissdo (PDET);

monitoramento das condi¢cdes de atendimento eletro-energético, cobrindo um
horizonte de cinco anos, observando um ciclo permanente de atividades, em
que se definem as providéncias para eventuais ajustes no programa de expansao

em andamento.

Os estudos relativos as duas primeiras fases do planejamento setorial sdo

coordenados pela EPE. A etapa de monitoramento € de responsabilidade do CMSE. Além

da elaboracdo do PELP, do PDE e do PDET, as atividades de planejamento incluem

estudos para implantacdo de empreendimentos hidrelétricos, desde a fase de inventario de

bacias hidrograficas, até a etapa de viabilidades técnica, energética, econémica e

ambiental.

O objetivo do PELP ¢ definir a estratégia de expansdo do sistema elétrico, de forma

harménica e integrada com o planejamento energético de longo prazo (Matriz Energética).

Ja o PDE sera elaborado tendo como referéncia o PELP e apresentard o ordenamento
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temporal, por mérito econdmico, dos projetos de geracdo (hidrelétricas, termelétricas,
fontes alternativas e importacdo de energia) e de transmissao (rede basica), considerando,
dentre outros, blocos de co-geracao e ofertas de gerenciamento de demanda e de eficiéncia
energética. No caso de aproveitamentos hidrelétricos, o PDE deve indicar a prioriza¢do dos
estudos de viabilidade a serem desenvolvidos, bem como a necessidade de revisdo ou

atualizacao daqueles ja realizados.

O PDET sera elaborado tendo como referéncia o PDE. No PDET, apenas reforgos
alocados no horizonte de cinco anos exigirdo providéncias de natureza executiva. Os
demais configurardo indicacdo da expansdo, a ser confirmada nas revisfes posteriores do
plano. Na elaboracdo do PDET serdo considerados os reforcos e ampliac6es na rede basica,

identificados e propostos pelo ONS.

A partir da implantacdo de processos de contestacdo publica — técnica® e por
preco® — o novo modelo pretende aumentar a transparéncia do processo de planejamento
da expansdo, a fim de atrair potenciais investidores e se desvincular dos problemas

decorrentes do planejamento indicativo do modelo anterior.
8.3.  Licitagdes
Licitacdo para novos empreendimentos de geracao
Na realizacdo da licitacdo de novos empreendimentos de geracéo, a EPE:

%+ consolida o mercado informado pelas concessionérias de distribuicdo em cada
area, pelos consumidores livres e comercializadores;

% estima para os projetos hidrelétricos e térmicos, precos unitarios de energia
assegurada, em R$/MWh;

8 A contestacdo técnica da metodologia e dos critérios aplicados nos estudos de planejamento ser4 realizada
por meio de audiéncia publica, ap6s a qual os Procedimentos de Planejamento do Setor Elétrico serdo
homologados pela ANEEL.

8 A contestagdo por preco permite que projetos alternativos aos sugeridos pela EPE sejam representados por
investidores no processo de licitatério e da prdpria expanséao do sistema.



161

%+ propde uma lista de projetos, por ordem crescente de merito econémico, para 0
atendimento a expansao do consumo. Com o objetivo de aumentar a efetividade
do processo de licitacdo, 0 montante total da energia assegurada da lista de
projetos devera exceder substancialmente a demanda prevista. Se justificado
para obter a melhor relacdo entre custo e seguranca, serd estimada uma parcela
de geracdo termelétrica que devera ser contratada em complementacdo as
hidrelétricas. Além disso, devera ser considerada limitacdo de impacto tarifario
como condicionante na definicdo da proporcdo térmica. A lista de projetos a
licitar, além de compreender hidrelétricas e termelétricas (incluindo co-
geracdo), podera também contemplar fontes alternativas (PCHs, biomassa,

edlica e outras) e importacao de energia;

¢+ da o suporte para o processo licitatorio dos novos aproveitamentos de geracao:
i) ordenamento das usinas por preco crescente, até que a energia assegurada
total atenda a demanda total projetada; ii) calculo do custo marginal de
referéncia (custo da energia da ultima usina colocada), que sera usado como
“teto” para o célculo da compensagdo que um gerador deve pagar, caso deseje
usar uma parcela ou a totalidade da energia de uma usina hidrelétrica para uso

proprio ou para comercializacdo no ACL, na condicédo de PIE.

% sugere a0 MME o tipo de contratagdo da energia no ACR (contrato de

quantidade de energia ou contrato de energia disponivel).

A conveniéncia da diversificagdo das fontes geradoras, por meio de fontes
alternativas de energia, ja havia sido incentivada pela criacdo, pelo Comité de
Revitalizacdo, do PROINFA.

Por outro lado, cabe ao MME:

% aprovar a lista de usinas candidatas com as respectivas “tarifas-teto”, e a
eventual parcela minima obrigatéria da energia destinada ao ACR, subdividida
em listas diferenciadas pela tecnologia, sendo uma para geracdo hidrelétrica e
outra para geracgdo termelétrica;
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aprovar o preco marginal da energia;
determinar valor do UBP (uso de bem publico) a ser considerado no caso de
concessdo de hidrelétricas, mesmo na hip6tese de concessdo de prestacdo de

servico publico;

especificar tipo de contrato: contrato de quantidade de energia e contrato de
disponibilidade de energia;

determinar a8 ANEEL promover a licitacdo para atendimento ao mercado.

A ANEEL, por sua vez, promove a licitagdo, caracterizada como segue:

X/
L X4

X/
L X4

critério de julgamento - menor preco global da energia assegurada ofertada ao
ACR,;

contrato de concessdo ou autorizagéo;

contrato de longo prazo para venda de energia (15 a 35 anos);

modalidade contratual: contrato de disponibilidade de energia ou contrato de

quantidade de energia.

Os proponentes apresentam propostas de preco de energia (R$/MWh para a energia

assegurada) para as usinas incluidas na lista de projetos e/ou para usinas alternativa as

dessa lista. O preco podera ser calculado pelo ofertante como segue:

a)

contrato de energia disponivel: os licitantes propGem tarifas (R/MWh para a
energia assegurada) pela energia disponivel do projeto (hidrelétrico ou

termelétrico);
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b) contrato de quantidade de energia: os proponentes oferecem uma tarifa
(R$/MWh) para cada projeto. O montante de energia (MWh/ano) a ser
contratado, no caso de hidrelétricas, sera igual ao certificado de energia
assegurada emitido pela ANEEL. No caso das termelétricas, o montante de
energia a ser contratado serd igual a energia assegurada das usinas térmicas
(EAT).

A ANEEL, uma vez apurados 0s precos unitarios:
%+ determina a oferta de menor precgo para cada usina;

++ ordena as usinas que tiveram oferta, sejam pertencentes ou ndo a lista sugerida

pelo MME, por tarifa ofertada crescente;

++ seleciona as usinas cuja energia assegurada total ofertada para o ACR atenda a

demanda licitada;

X/

++ divulga os proponentes das usinas selecionadas vencedores da licitagéo.
O MME outorgara aos vencedores da licitagdo para novos empreendimentos:

¢+ concessao de prestacao de servico publico ou de uso de bem publico, no caso de

hidrelétricas, pelo prazo de concessédo de até 35 anos;
+¢+ autorizacao ou concessdo, no caso de termelétricas, pelo prazo de até 30 anos.

A CCEE calculara o preco médio da energia vendida ao conjunto de distribuidores
(VL5 e VL3)® e formalizara os contratos entre os geradores vencedores da licitagdo e o
conjunto de distribuidores, com prazo variando entre 15 e 35 anos, e inicio de entrega de

energia em 5 ou 3 anos.

8 VL5 e VL3 sdo o preco médio de energia adquirida em cada um dos momentos de contratacdo regular, ou
seja, com 5 e 3 anos de antecedéncia, respectivamente.
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Licitacdo para geragao existente

A quantidade de energia licitada para geracdo existente é consolidada pela EPE a
partir de declaragdes das concessionarias. Esses contratos se destinam a substituir os
contratos iniciais, que tém previsdo de descontratacdo total até inicio de 2006. Dessa
forma, a quantidade de energia declarada como necessaria pelas concessionarias para o
mercado, individualmente consideradas, ndo pode ser superior a0 montante que sera

descontratado, levando em conta o balango da movimentacdo de consumidores livres.

Os leilGes sdao promovidos pela ANEEL, sendo que os contratos resultantes tém
diferentes duragdes (entre cinco e quinze anos), com inicio de entrega a partir de janeiro de
2005.

Além disso, a ANEEL promovera, direta ou indiretamente, leildes especificos para
contratacdes de ajuste pelos agentes de distribuicdo, com prazo de suprimento de até dois
anos, para possibilitar a complementacdo, pelos referidos agentes, do montante de energia
elétrica necessario para o atendimento a totalidade de suas cargas. Nesses leilGes, 0
montante total de energia contratado ndo podera exceder a 1% da carga total contratada de

cada agente de distribuicéo.

8.4. Contratacdo da Energia

O modelo de contratacdo no novo modelo do Sistema Interligado pode ser

representado conforme a Figura 5:
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Figura 5: Visédo Geral do Modelo de Contratacao

Geracao
(ambiente competitivo)

Prego de suprimento Pregos de suprimento
resultante de licitacbes livremente negociados

Ambiente de Ambiente de

Contratacéo Contratacao
Regulada Livre
ACR ACL
D: distribuidores CL: consumidores livres C: comercializadores

Fonte: MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA, 2003b.

A contratagdo regular no ACR é formalizada em contratos bilaterais™ entre cada
gerador e cada distribuidor; os pagamentos, deles decorrentes, sdo efetuados diretamente
entre as partes, sem interferéncia da CCEE. A Unica excecdo a essa regra é a usina de
Itaipu, cuja energia permanece sendo comercializada pela Eletrobras, e apenas para os

distribuidores das Regibes Sudeste, Centro-Oeste e Sul.
O suprimento contratado no ACR implica, conseqlientemente, uma tarifa de

referéncia (média) Unica para o conjunto de distribuidoras. Contudo, as tarifas de aplicacdo

para cada distribuidora poderdo ser diferentes, em funcédo das caracteristicas especificas da

demanda de cada concessionaria.
Ha trés tipos basicos de contratacdo no ACR:

¢+ contratacdo de nova geragéo;

% Cada distribuidor é obrigado a firmar um Contrato de Comercializac&o de Energia no Ambiente Regulado
(CCEAR) com cada gerador que estiver fazendo o suprimento de energia para o conjunto de distribuidores,
tendo a CCEE como interveniente.
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¢+ contratacdo de geracado existente;

++ contratacao de ajuste.

Os concessionarios das usinas existentes ou com concessdao outorgadas tém
prioridade de contratacdo de sua energia para atendimento ao crescimento do mercado.
Assim, leildes para contratacdo de energia de novos empreendimentos s serdo realizados
quando houver real necessidade de aumento de oferta para equilibrio do balango energético
do sistema.

A expansdo da carga serd atendida por geracdo nova e serd implementada por
licitagdes com cinco e trés anos de antecedéncia, em relagdo ao ano de realizagdo do
mercado. A energia de novos empreendimentos de geracdo podera ser contratada no ACR,
assegurando aos geradores uma receita pela contratacdo, mediante duas modalidades

contratuais, a critério do MME:

a) contratos de quantidade de energia: iguais aos atualmente chamados
contratos bilaterais de energia e aos contratos iniciais, nos quais os riscos (6nus
e bodnus) da operacdo energética integrada sdo assumidos totalmente pelos
geradores, arcando eles com todos os custos referentes ao fornecimento da
energia contratada;

b) contratos de disponibilidade de energia: nos quais tanto os riscos, como 0s
onus e os beneficios da variagdo de producdo em relagdo a energia assegurada,
sdo alocados ao conjunto de distribuidores e repassados aos consumidores
regulados. A partir dessa diminuicdo de riscos dos geradores, 0 novo modelo

visa a alcancar uma reducdo nas tarifas ofertadas.

O repasse de prego as tarifas serd integral em todo o prazo contratual para os
volumes contratados de novos empreendimentos com cinco anos de antecedéncia (A-5).
No entanto, prevé-se a aplicacdo de um mecanismo de incentivo nos trés primeiros anos de

suprimento de energia, quando os distribuidores devem repassar as tarifas de fornecimento
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um Valor Anual de Referéncia (VR), aplicado ao montante adquirido em cada contratacao

regular.

O VR representa a média ponderada dos precos que resultam dos montantes
contratados pelo conjunto dos distribuidores e terd os seguintes sinais de estimulo para os

novos empreendimentos em A-5:

% se a tarifa média ponderada de uma distribuidora for inferior ao VR, a diferenca

entre VR e sua tarifa média constituira um ganho, por trés anos;

+ se a tarifa média ponderada da distribuidora for superior a VR, a diferenca entre

sua tarifa média e 0 VR ndo podera ser repassada por trés anos.

Nos leildes de compra de energia elétrica proveniente de novos empreendimentos
realizados com trés anos de antecedéncia (A-3), havera repasse do VR durante os trés
primeiros anos de entrega da energia elétrica adquirida e o repasse integral do valor de
aquisicdo a partir do quarto ano de sua entrega, em ambos 0s casos, limitados ao montante
correspondente a 2% da carga do agente de distribuicdo comprador verificada no ano A-5.
Para a parcela adquirida que exceder esse montante, o repasse serd o de menor valor entre
oVL5eo0 VLS.

Nos leildes de energia elétrica proveniente de empreendimentos existentes, esta
previsto o repasse integral dos respectivos valores de sua aquisicdo. Ja nos leildes de
ajustes e na contratacdo de energia elétrica proveniente de geracdo distribuida, o repasse
sera integral até o limite do VR.

O atendimento a necessidades superiores aos limites fixados para aquisicdo com
trés anos de antecedéncia sera feito por contratos bilaterais de ajuste. Essa contratacéo
bilateral serd realizada por meio de leildo pablico, com antecedéncia de até dois anos,
autorizado pela ANEEL, exclusivo das distribuidoras com parcela de mercado ndo coberto

pela contratacdo com trés anos de antecedéncia.
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Os contratos de energia existente terdo, no minimo, cinco e, N0 maximo, quinze
anos de duracdo, para inicio de suprimento em janeiro do ano seguinte ao do leildo, com o
objetivo de: i) evitar concentracdo de vencimentos de contratos em uma mesma data; e ii)
permitir que geradores e distribuidores gerenciem seus riscos por um portfolio de
contratos. Nessa contratacdo, os precos obtidos nos leildes serdo integralmente repassados

a tarifa.

Sendo assim, os distribuidores passam a dispor dos seguintes instrumentos de

geréncia de risco:

¢+ estratégia de contratacdo de energia (A-5 e A-3);

¢+ contratacdo de ajuste;

+¢+ ajuste nos contratos com geradores existentes a cada licitacao anual.

No ACL os contratos podem ser livremente pactuados entre os agentes, definindo-

se precos, prazos, volumes e clausulas de hedge®™, a critério dos préprios interessados.

Ressalta-se, no entanto, que concessionarias de geracdo estatais e concessionarias
de distribui¢do, mesmo quando contratando no ACL, devem promover necessariamente um
processo de leildo publico, cujos editais, assim como 0s contratos, deverao ser previamente

aprovados pela ANEEL.
8.5.  Desverticalizacdo

De acordo com o novo modelo, concessionarias de servigo publico ndo podem
exercer atividades atipicas ao setor elétrico, exceto em casos especificos aprovados pela

ANEEL.

A atividade de geracdo constitui-se como atividade competitiva, podendo 0s

geradores vender energia tanto no ACR quanto no ACL.

%1 Mecanismo de proteco financeira contra oscilagdes do mercado.
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As empresas estatais somente podem vender sua energia por pProcessos
transparentes, isonémicos e impessoais como, por exemplo, licitacdes publicas (leildes de
venda ou de compra dos distribuidores e consumidores livres). Os PIEs comercializam

energia por sua conta e risco.

A fim de se garantir a operacdo energética otimizada, foram mantidos, no novo
modelo, 0 Mecanismo de Realocagéo de Energia (MRE) e o disposto na Lei n® 9.074/95,
pela qual os contratos de concessdo de usinas hidrelétricas existentes poderdo ter

renovagdo com prazo maximo de 20 anos, sempre a critério do poder concedente (MME).

Geradores podem contratar energia com outros geradores para administrar seu risco
de exposicdo no mercado de curto prazo. Sendo que as empresas estatais somente podem

comprar essa energia mediante processo licitatorio (leildo).

J& as atividades de transmissdo e distribuicdo constituem-se monopdlio natural de
cardter de servico publico. Na nova regulamentacdo, os distribuidores ndo podem
comercializar energia para consumidores livres, a ndo ser em condi¢fes totalmente

reguladas.

Concessionérias e permissiondrias de servigo publico de distribuicdo ndo poderdo
exercer atividades de geraco, transmissdo e comercializacdo a consumidores livres®. A
Unica excecao a essa regra sera a atividade de geracdo por meio de geracdo distribuida de
pequeno porte®®, na modalidade de servico publico, para destinacéo exclusiva ao mercado

consumidor proprio.

Mesmo na vigéncia dos contratos de concessdo que contemplam o self-dealing, as
atividades de geracdo e distribuicdo devem ser segregadas, devendo os distribuidores
constituir empresas proprias para abrigar essas unidades, estabelecendo contratos bilaterais

que cubram o periodo abrangido pelo contrato de self-dealing. Ao fim desses contratos,

% Com excecdo dos estados que compdem o Sistema Isolado (Acre, Rond6nia, Amazonas, Roraima e
Amapd), cujas regras de desverticalizacdo das concessionarias de servico publico de energia elétrica
observam suas caracteristicas individuais.

% Pequenas centrais hidrelétricas, pequenas centrais termelétricas, geracdo a partir de fontes renovéaveis e
cogeragéo.
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ndo serd mais admitido que distribuidores detenham geracdo para atendimento proprio
(self-dealing), permitindo-se contratos de compra e venda de energia, entre partes

relacionadas, apenas quando decorrentes de processo de contratacao via CCEE.

Tal medida visa a contornar problemas decorrentes do self-dealing, como repasse
de tarifas elevadas aos consumidores em decorréncia do alto custo dos geradores
termelétricos constituidos para auto-suprimento. Ao mesmo tempo, 0 novo modelo procura
respeitar 0s contratos vigentes, a fim de promover a garantia de regras contratuais e
minimizar o risco regulatério na avaliacdo de potenciais investidores, apesar dessa postura

significar contratos e tarifas mais onerosos até o fim de vigéncia desses contratos.

A proibicdo de self-dealing ja era prevista pela Medida Provisoria n° 64/2002, a
partir da visdo do Comité de Revitalizacdo de que mesmo o limite de autocontratacdo de
30% poderia, em ultima instancia, eliminar a competicdo na geracdo. Da mesma forma, o

Comité ja havia proposto critérios que visavam a assegurar a desverticalizacao.

Ficou mantida a metodologia de calculo tarifario dos distribuidores, utilizada pela

ANEEL, que define a estrutura da tarifa com base nos custos marginais de fornecimento.

A tarifa de suprimento do conjunto de distribuidores serd o valor unitario que este
conjunto pagaré pela compra de energia adquirida pela CCEE. Entretanto, as tarifas que
serdo aplicadas a cada concessionaria, individualmente, poderao refletir politicas pablicas,

alterando o custo da parcela de geracdo entre os diversos distribuidores.

A partir do novo modelo, os comercializadores podem desempenhar as seguintes

atividades:

+«+ comprar e vender energia de geradores;

¢+ comercializar energia com consumidores livres;
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%+ comercializar energia com concessionarias de distribuicdo, em contratos com
duracdo ndo superior a dois anos, participando dos leildes promovidos pela

CCEE (contratacdo de ajuste dos distribuidores);

% representar geradores nos leildes de mercado do conjunto de distribuidores.

8.6.  Criticas ao Novo Modelo

O novo modelo institucional do setor elétrico brasileiro sinaliza que os
investimentos, publicos ou privados, sdo substancialmente necessarios para a expansdo do
sistema, objetivando suprir a demanda de energia elétrica. Essa demanda tende a crescer
nos proximos anos, a partir de um cenério em que o consumo de energia elétrica volta a
acompanhar o crescimento da economia, apds o0 grande retrocesso acarretado pelo
racionamento de 2001. Sendo assim, visando a garantir tais investimentos, 0 modelo nao
inibe a participacdo do Estado, principalmente quando ha parcerias com o setor privado,
que ocorrem, em grande parte, através de consorcios — entre empresas estatais e agentes
privados — nas disputas das licitacbes. Além disso, varios mecanismos foram criados
visando a distribuicdo de riscos — regulatdrios, econdbmicos — entre 0s agentes, como a

aquisicdo conjunta de energia pelos distribuidores.

O novo modelo do setor elétrico, um modelo hibrido, no qual empresas privadas
competem com empresas publicas, tenta estabelecer a competicdo pelo mercado, e ndo a
competicdo no mercado criada a partir do modelo de 1995, e, a0 mesmo tempo, tenta
introduzir um controle mais forte por parte do Estado. Essa presenca do Estado nos
processos decisorios criticos ao funcionamento do modelo — como nos processos de
licitacdo de energia elétrica — assim como a maior presenca do MME nas empresas estatais
e Orgdos do setor, por meio de seus Conselhos de Administracdo, pode caracterizar
aumento do risco politico e regulatorio, visto que decisfes estardo suscetiveis a mudancas
politicas e econémicas do governo, assim como regras regulatérias poderdo ser

manipuladas. Esses riscos podem gerar incertezas nos investidores.

Na préatica, 0 novo modelo propde substituir alguns mecanismos de mercado por

regras e parametros de regulacdo, o que sujeita o sistema ao poder fiscalizador do
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regulador com custos possivelmente altos e de dificil quantificacdo. Por essas razfes, um

modelo assim centralizado e administrado coloca um alto grau de risco sob

responsabilidade do regulador, tornando os agentes mais vulneraveis as suas decisoes.

Uma dicotomia pode ser constatada quando se analisa o contingenciamento

orcamentario do agente regulador do setor de energia elétrica. Ou seja, a0 mesmo tempo

em que se observa aumento do risco regulatério a partir do novo modelo, a ANEEL teve

mais de 56% de seus recursos totais cortados em 2004 (Tabela 13).

Tabela 13: Contingenciamento Or¢gamentéario e Financeiro

ANo %
1998 0%
1999 0%
2000 0%
2001 0,38%
2002 24%
2003 50,27%
2004 56,56%

Fonte: KELMAN, 2005.

Os Quadros 7 e 8 comparam o modelo “de mercado”, com tendéncia liberal e

privatizante, e o novo modelo, sob a 6tica de aspectos criticos, como o funcionamento

geral do sistema e 0s riscos envolvidos.

Quadro 7: Principais Diferencas entre os Modelos

Modelo de Mercado

Novo Modelo

Planejamento / Expansao

Indicativo

Determinativo

Contratacdo de energia

Negociacao

Compulsoria (regulamentada)

Obrigacdo de
contratacao

Distribuidor € obrigado a
contratar 95% de sua carga de
referéncia (demanda passada)

Distribuidor ~ obrigado a
contratar 100% de sua
demanda com antecedéncia de
cinco anos, revistas a cada ano

Preco da energia para o
consumidor

Demanda remunerada ao preco
da energia no mercado spot
combinado com o valor dos
contratos

Repasse integral dos custos de
aquisicdo de energia elétrica,
com exce¢do dos casos em
que ha limitacdo ao VR

Receita da usina velha

Depende da energia contratada,
preco spot e contrato bilateral

Prioritariamente, determinada
pelo leildo de energia velha,




173

Modelo de Mercado Novo Modelo

cujo prego maximo é dado
pelo regulador

Remuneracdo ndo depende da|Licitada pelo critério de

Receita da usina nova . ) .
idade menor receita requerida

Fonte: Adaptado, Moreira, Motta e Rocha, 2003.

Quadro 8: Exposicdo ao Risco nos Dois Modelos

Modelo de Mercado Novo Modelo
Seguro bancério, por
Default do distribuidor Contrato entre as partes distribuidora ou rateado

pelos geradores

Pago pelo consumidor, na
modalidade contratual por
disponibilidade de energia.
Pago pelo gerador, na
modalidade por quantidade
de energia.

Hidrologico Embutido no preco spot

Fonte: Adaptado, Moreira, Motta e Rocha, 2003.

O planejamento determinativo da expanséo do sistema, introduzido pela EPE, assim
como o processo de monitoramento do CMSE, visam a corrigir acontecimentos recentes na
industria elétrica, pois, na pratica, as forcas de mercado, deixadas por si s6, ndo séo
capazes de atender a expansdo do setor e garantir o equilibrio entre demanda e suprimento

de energia.

Além disso, a partir dos processos de licitacdo por leildo, os geradores ganham um
contrato de longo prazo de uma receita garantida. Assim, o novo modelo oferece aos
investidores maior percepcao dos riscos inerentes ao negdécio, permitindo-lhes a opcao de

estar reduzindo sua taxa de retorno.

Adicionalmente, ha a possibilidade de apresentacao dos recebiveis (receitas futuras)
das distribuidoras como garantia ao financiamento de investimentos em geracdo, na
medida em que: i) as distribuidoras constituem-se nas usudrias finais da producéo,
colocada no mercado por meio de contratos de longo prazo; ii) os recebiveis sao compostos

por diversas contas mensais, 0 que pulveriza o risco de inadimpléncia; e iii) a capacidade
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de pagamento da distribuidora ¢ a principal determinante da saude financeira do gerador e,

em consequéncia, de sua capacidade para quitar 0s compromissos bancarios.

No mercado internacional, esse sistema ja é utilizado, com freqiiéncia e sucesso, em
operacGes de project finance. No Brasil, também pode ser observado em contratos
bilaterais de venda de energia, e em garantia de financiamentos contraidos junto ao
BNDES. Em todos esses casos, a garantia dos recebiveis é acompanhada pela possibilidade
de blogueio dos recursos depositados em conta concentradora da distribuidora junto a um
banco de varejo.

A grande questdo para o setor elétrico brasileiro esta em como atrair 0s
investimentos, que devem ser da ordem de R$ 20 bilhdes ao ano. Sendo que a decisdo de
investir (na visdo do lado do investidor) depende de um ambiente macroecondémico
favoravel, somado a um crescimento da demanda por um produto e uma estabilidade legal.

Esses fatores embutem riscos que serdo estimados para a tomada de deciséo.

Regras estaveis criam seguranga legal, isto é, seguranca garantida judicialmente. Os
investidores, devido ao historico de mudancas de regras no Brasil, fundamentalmente no
setor de energia elétrica, que, apenas no periodo de 1995 a 2004, passou por duas grandes
reestruturagdes, ainda prezam instituicdes regulatorias fortes e sélidas, postura que nao foi
observada na ANEEL, desde a sua criacdo, cuja atuacdo requerida seria de independéncia e
autonomia politica. No Brasil ha uma certa dificuldade de se regular o mercado do setor

elétrico, devido ao regime hibrido do sistema.

Sendo assim, os atores que irdo determinar o cendrio futuro da expansdo da matriz
energética brasileira sdo: o governo, como formulador das politicas e regras; os geradores
federais, que sdo tidos como investidores naturais do setor; os geradores privados e
estaduais, que sdo empresas que ja atuam no setor; os financiadores dos projetos, que sdo a
grande incognita; e os riscos associados a decisdo de investimento, que estdo vinculados as
entidades financeiras. Nesse sentido, ha diversos fatores a serem considerados no
desenvolvimento e financiamento da matriz energética pelas empresas investidoras e
financiadoras do setor elétrico brasileiro. Inicialmente, esta o fato de que os investidores

nacionais e estrangeiros, que apostaram na privatizagdo do setor, ndo obtiveram o retorno



175

esperado dos investimentos e tiveram seus ativos depreciados com o racionamento de
2001. Tem-se também outro problema que o racionamento ocasionou, que comprometeu a
capacidade de investimentos e pagamentos das empresas de distribuicdo (muitas dividas
em jogo), e que foi atenuado ao longo de 2004 com a reestruturacdo das dividas dessas
empresas, com excecdo de algumas empresas, como a Light.

Apesar do aperfeicoamento do novo modelo, as empresas geradoras e distribuidoras
ainda se mostram desconfortaveis com a estrutura regulatéria. A atratividade dos leildes de
energia velha e nova, a capacidade de investimento das empresas publicas (restricdo
orcamentaria), a questdo dos autoprodutores (manutencdo de contratos por self-dealing
muito caros), a inexisténcia de financiamentos de longo prazo e o risco de inadimpléncia
de algumas distribuidoras ainda ndo se mostram adequados para uma tomada de deciséo

confortavel em investimentos no ambito do novo modelo.

Por outro lado, diante de um histérico de problemas, como o insucesso do modelo
anterior, os resultados ineficientes de programas implementados (como o PPT), a constante
alteracdo das regras e o desrespeito a elas — causando desconfianga quanto a qualidade do
marco regulatorio — e um prémio de risco dado as incertezas ndo compativeis com 0s riscos
associados aos projetos — a rentabilidade é menor, porém os riscos ndo sd8o menores — 0S

financiadores agem com cautela.

Os principais aspectos que ainda serdo avaliados pelos investidores sdo: o marco
regulatério que nédo foi testado na pratica e que ainda € suscetivel a influéncia politica (ha
concentracdo de poderes no MME); o comprometimento da expansdo do sistema elétrico,
em caso de desequilibrio econémico das distribuidoras; a vulnerabilidade do setor a

volatilidade do mercado financeiro e de crédito, em termos de juros e cambio.

Cabe ressaltar que a falta de investimentos podera trazer riscos a todas as empresas
do setor, em médio e longo prazo, inclusive o risco de um novo racionamento. A expansao
precisa de financiamentos privados e o governo vai ter que avangar em alguns pontos do
modelo para atender as necessidades das empresas e dos financiadores. Ha o risco inicial
de financiadores ndo disponibilizarem funding para os projetos. Desse modo espera-se uma
forte presenca do BNDES e das empresas estatais federais no inicio do processo de
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expansdo da matriz energética nacional. O histérico de alteracdo das regras pode
inviabilizar o planejamento de longo prazo das empresas. O grande desafio do novo
modelo sera viabilizar a expansdo da oferta com a confianca do investidor/financiador.
Somente a manutencdo constante das regras trard confianca e estabilidade para que

empresas e financiadores possam investir no setor.

8.7. Quadro do Setor: 2002 - 2004

Apo6s o racionamento de energia elétrica de 2001, observou-se retomada lenta do
consumo, gerando um cenario de excesso de oferta de energia, com sobras de cerca de 7,5
mil MW médio, o que levou a uma perda de receita para as geradoras, em 2003, de cerca
de R$ 5 bilhdes, com pregos poucos atraentes para novos investimentos em geracdo
(ELETROBRAS, 2003b). Entretanto, essa reserva de energia no sistema, denominada

sobra, é indispensavel para absorver um crescimento maior da economia.

Os consumidores residenciais, que respondem por cerca de 22% do consumo total
de energia elétrica no Pais, foram os principais responsaveis por essa redu¢ao no consumo
de energia, decorrentes das mudancas em seus habitos apos o racionamento, em funcao de
diversos fatores, como o aumento das tarifas e o aprendizado de conservacdo obtido na
época de escassez de energia. Adicionalmente, pode-se apontar a queda na renda familiar

como fator também determinante para o baixo consumo.

O consumo industrial, que representa em torno de 47% do consumo total de energia
elétrica, também diminuiu, mas a taxas menores do que o residencial. Entretanto, o
racionamento causou efeitos permanentes no consumo de energia da industria, a partir do

aumento da geracdo propria.

Um outro item que colaborou para segurar o consumo de energia elétrica foi o
preco. A alta na cotacdo do dolar observada no ano de 2002 culminou no aumento das
tarifas de energia elétrica, uma vez que grande parte dos contratos bilaterais estavam
atrelados a moeda americana e sujeitos, portanto, a sua volatilidade. Além disso, ocorreram
dois aumentos extraordinarios nas tarifas de energia: para repor as perdas das

distribuidoras com o racionamento e para pagar o0 “seguro-apagdo”. Em 2002, as empresas
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de distribuicdo apresentaram os piores resultados contabeis no periodo pos-privatizacao,

com prejuizos que ficaram superiores a R$ 7 bilhdes.

As distribuidoras de energia elétrica passaram por uma dificil situacdo financeira,
ao longo de 2003, com grande parte de suas dividas atreladas ao doélar, ao mesmo tempo

I°* e limitada flexibilidade financeira das

em que se observou aumento do risco setoria
empresas em um cenario internacional de restricio a oferta de crédito, gerando

inadimpléncias e iminéncias de default.

Em 2003, os investimentos na geracdo de eletricidade atingiram apenas R$ 7
bilhdes, contra R$ 20,5 bilhdes em 2002 (MARQUES et al., 2004). Ao mesmo tempo, 0s
investimentos externos diretos em energia elétrica mal chegaram a US$ 651 milhfes em
2003, uma queda de mais de 50% em relacdo ao ano anterior, quando alcangaram US$ 1,5
bilhdo (ELETROBRAS, 2004).

Mas uma pequena recuperagdo ja pdde ser sentida em 2003, quando o consumo de
energia elétrica no Pais registrou um aumento de 4,7% em relagdo ao observado em 2002,
e 0 volume gerado (364,6 mil GWh) foi 1,24% superior ao obtido em 2000, antes da crise

do racionamento.

Além disso, a valorizacdo do real frente ao ddlar, os reajustes tarifarios que
ocorreram em 2003 e o alongamento da divida das distribuidoras possibilitaram que grande

parte das empresas do setor conseguissem reverter seus prejuizos.

Em 2004, pela primeira vez, a demanda total de energia elétrica superou a do pré-
racionamento, devido, em grande parte, ao setor industrial. O consumo total, em 2004, foi
de 320.952 GWh, superando em 4,5% o de 2000, que foi de 307.033 GWh
(ELETROBRAS apud IPEADATA, 2005a).

Ao final de 2004, as tarifas médias de fornecimento continuaram com tendéncia de

alta, chegando ao patamar de R$ 197,35 / MW, cerca de 38% superior a tarifa praticada ao

% O aumento do risco setorial no ano de 2003 decorreu, dentre outros fatores, das incertezas quanto a
configuracdo do novo modelo a ser adotado pelo setor e do excesso de oferta de eletricidade, que tendeu a
depreciar o preco da energia.
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final do ano de 2002, quando foram realizados aumentos tarifarios decorrentes da crise de

escassez de energia de 2001 (Gréafico 11).

Grafico 11: Tarifas Médias: 1995-2004
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Fonte: ANEEL, 2005g.

De uma maneira geral, o ano de 2004 foi rentdvel para as vinte maiores
distribuidoras do Pais®, que representam cerca de 84% do mercado de distribuicdo. Essas
empresas apresentaram lucro liquido da ordem de R$ 3,2 bilhdes em 2004, contra R$ 2,5
bilhdes no ano anterior, um aumento de 27,6% em seus desempenhos. Da mesma forma, o
faturamento liquido dessas companhias, em 2004, que foi da ordem de R$ 54,3 bilhdes,
correspondendo a um aumento de 17% em relagcdo ao ano anterior (FRANCELLINO,
2005b).

Apesar do crescimento de 1,62% no mercado dessas empresas, houve expressiva

saida de consumidores cativos para a condicéo de livres em algumas empresas™.

Ao longo do ano de 2004, as incertezas regulatérias foram minimizadas com a

implantacdo, apds diversos debates e criticas, do novo modelo do setor elétrico. A

% CEMIG, Eletropaulo, CPFL Paulista, Light, COPEL, CELESC, Bandeirante, Piratininga, Elektro,
COELBA, CELPE, AMPLA, AES Sul, Escelsa, CELG, RGE, CEEE, COELCE, CELPA e CEMAT
(FRANCELLINO, 2005b).

% De acordo com Francellino (2005b), a Piratininga e a Elektro, por exemplo, perderam 6,1% e 6%,
respectivamente, de seus mercados.
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expectativa girou em torno do 1° leildo de energia existente, em dezembro de 2004, com

inicio de suprimento para os anos de 2005, 2006 e 2007.

Entretanto, o resultado do leildo ndo foi satisfatorio para todos os agentes setoriais.
De uma maneira geral, os pregos firmados beneficiaram os consumidores e distribuidores,
mas frustraram expectativas dos geradores. O excesso de oferta, conseqiiéncia, em parte,
do fim dos contratos iniciais, foi determinante na queda dos precos. Ao mesmo tempo, ao
longo dos anos de entrega de energia, observa-se aumento dos precos, indicando uma
curva crescente, baseada no aumento da demanda e na redugdo da energia excedente
(Tabela 14).

Tabela 14: Resultado do Leildo de Energia Existente

Valor Inicial Valor Esperado
Inicio da Entrega Proposto pelo Valor Final
Governo pelas geradoras
2005 R$ 80 / MWh R$ 57,51 / MWh R$ 60 / MWh
2006 R$ 86 / MWh R$ 67,33 / MWh R$ 70 / MWh
2007 R$ 93/ MWh R$ 75,46 / MWh R$ 80 / MWh

Fonte: Herdeiro e Paraguassu, 2005.

SO as geradoras estatais federais, Eletronorte, Chesf e Furnas, comercializaram
cerca de 65% da energia comprada no leildo, fechando pregos relativamente baixos em
comparagdo com aqueles praticados pelos contratos iniciais (CCEE, 2005b).

Entretanto, o impacto dos baixos precos praticados no leildo para os consumidores
finais ser4 muito pequeno®, visto que a variacéo sera dada apenas no custo da energia, ndo

afetando a alta incidéncia de impostos e encargos setoriais.

Adicionalmente, como 0 pre¢o da energia para os trés anos de inicio de entrega
ficou abaixo do esperado pelo mercado, o resultado do 1° leildo de energia existente pode

desestimular novos investimentos na construgdo de empreendimentos.

%" De acordo com projecdes da ANEEL (CASTRO, 2004i), nos submercados Sul, Sudeste e Centro-Oeste, a
reducdo média das tarifas sera de 2,5%. Nos submercados Norte e Nordeste, as tarifas sofrerdo impacto
pouco significativo.
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O governo sO vai conseguir testar a atratividade de seu modelo a partir de 2005,
quando esta previsto o leildo de energia nova. Para tanto, o governo deve ser capaz de
mensurar a energia a ser licitada, para que ela seja rentavel aos investidores e, a0 mesmo
tempo, reflita tarifas menos onerosas aos consumidores, ou seja, 0 governo deve encontrar

o caminho adequado que leve o setor a alcancar a meta de modicidade tarifaria.

Além disso, esforcos devem ser envidados para acelerar o processo de
licenciamento ambiental das usinas, listadas pela EPE, a serem licitadas. Para o ano de
2005, cerca de 56% dos empreendimentos de geragao previstos para entrarem em operagao
apresentam graves restricdes ambientais, de acordo com a classificacdo da ANEEL. Esse
percentual chega a 67% no ano de 2009, quando todos os empreendimentos apresentam
alguma restricdo para a entrada em operacéo, situagdo semelhante ao ano de 2008 (Grafico
12).

Gréfico 12: Situacdo dos Empreendimentos de Geragao
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Fonte: KELMAN, 2005.
Até o verdadeiro “teste” do marco regulatorio, incertezas e especulagdes sobre se

haverd ou ndo investimentos necessarios para a expansdo do setor permanecerdo no

mercado.
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8.8.  Equilibrio da Oferta e da Demanda: 2004 - 2008

O Brasil precisa acrescentar, anualmente, a sua matriz energética algo entre 3.500
MW e 4.500 MW, para garantir crescimento econdmico e social minimamente digno desse
conceito (MARQUES et al., 2004). Contudo, de acordo com o Planejamento Anual da
Operacdo Energética Ano 2004, desenvolvido pelo ONS (2005b), de 2004 a 2008, ha a
previsao de acréscimo, por diversas fontes convencionais e alternativas, de 10.720 MW no
Sistema Interligado Nacional (SIN) — uma média de apenas 2.144 MW por ano. Em janeiro
de 2005, estd previsto o término do contrato de 918 MW de oferta emergencial e, em
janeiro de 2006, ha previsdo de término do contrato dos 856 MW restantes da oferta
emergencial. O encerramento do programa emergencial reduz a capacidade térmica
instalada do SIN em 1.774 MW (Tabela 15).

Tabela 15: Acréscimo de Poténcia Anual no SIN e Evolugéo da
Poténcia Instalada (MW)

Tipo 2004 2005 2006 2007 2008 | Total
Hidréaulica 1.849 | 2.264 | 2.677 240 - 7.030
Térmica PPT 4.694 164 - - - 4.858
Térmica Emergencial - -918 -856 - - -1.774
Térmica Outras -143 -168 - - - -311
Nuclear - - - - - -
Itaipu Brasil - 700 - - - 700
(S:I""I\ﬁ’ac'dade Instalada | 6 400 | 2.042 | 1.821 | 240 - | 10503
Itaipu Paraguai -30 310 -21 -21 -21 217

Importacéo Argentina - - - - - -

Acréscimo de Poténcia
Anual no SIN (MW) 6.370 | 2.352 1.800 219 -21 10.720

Fonte: ONS, 2005b.

Considerando o Cenério de Oferta de Referéncia®, observa-se que 8.722 MW -
cerca de 81% do acréscimo de oferta prevista para o qliinqiiénio — entram em operagdo
apenas até dezembro de 2005. Da mesma forma, aproximadamente, 60% da oferta total

% O cenério de referéncia de oferta, em consonancia com a Resolugdo GCE n° 109/2002, considera uma
hipdtese conservadora de concretizacdo de projetos de geracdo no periodo 2004/2008, levando em conta
somente projetos com construcdo iniciada e aqueles que ndo possuem impedimentos de nenhuma natureza
para a entrada em opera¢do nas datas previstas (ONS, 2005b).
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estava prevista para entrar em operacdo ao longo de 2004. Vale ressaltar também que, em
2007, existe um acréscimo de oferta de apenas 240 MW na capacidade instalada no SIN e,
em 2008, ndo existem novos empreendimentos sem impedimentos para entrada em

operagéo (Tabela 15).

Apesar do aparente déficit de energia, a partir, principalmente, de 2007, o ONS
afirma que, com taxa de crescimento médio anual do mercado de 5% no periodo
2004/2008, as condicGes de atendimento do SIN sdo, em geral, satisfatdrias, desde que se
concretize o programa de obras de geracgdo e de interligacdes inter-regionais. Os déficits de
pequenas magnitudes observados nos subsistemas Nordeste e Norte® poderiam ser
contornados com a adog¢do das curvas de aversdo ao risco, na operacao, em tempo real, que
permitem definir geracdo térmica adicional, bem como valores e sentido de intercAmbios

necessarios.

Em suma, mesmo se for considerado o cendrio mais acelerado do consumo de
energia, com crescimento do mercado a taxa média anual de 6,4%, no periodo 2004/2008,
as condicgdes de atendimento ao SIN nas Regides Sudeste/Centro-Oeste e Sul se mantém
em niveis adequados para probabilidades de deficits médios anuais de energia maiores que
5% da carga média anual'®. Em relagdo as Regides Nordeste e Norte, especial atencio
deve ser dada ao biénio 2007/2008, quando ja se observariam, para esta taxa de
crescimento do mercado, probabilidades mais elevadas do déficit médio anual ser superior
a 5% da carga (ONS, 2005b).

De uma forma geral, um crescimento mais acelerado do consumo indicaria a
necessidade de estreito monitoramento do programa de obras ou até mesmo a necessidade
de expanséo adicional da oferta e/ou antecipacdo da entrada em opera¢do de novos projetos

de geracdo, em relacdo ao Cenério de Oferta de Referéncia.

% Observe-se, no entanto, que a Oferta de Referéncia esta definida em consonancia com a Resolugdo GCE n°
109/2002, que considera somente os empreendimentos que ndo apresentam impedimentos de nenhuma ordem
para entrada em operacdo nas datas previstas. Da mesma forma, ndo foram considerados empreendimentos
termoelétricos no triénio 2006/2008, tratando-se, portanto, de uma oferta conservadora (ONS, 2005b).

100 A probabilidade de déficit maior que 5% da carga significa probabilidade de haver no ano séries com
déficit médio anual superior a 5% da carga média anual.
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Sendo assim, conclui-se que é de fundamental importancia o planejamento e
monitoramento, por parte do governo, do cronograma de obras e licenciamentos dos
empreendimentos de geracdo de energia elétrica, para que se garanta, principalmente a
partir de 2007, nas RegiGes Norte e Nordeste, o abastecimento de energia elétrica aos
consumidores. Dentro desse contexto, a EPE e 0 CMSE assumem um papel extremamente
relevante no ambito do novo modelo do setor elétrico. Se essas instituices
desempenharem seus papéis conforme proposto na nova reestruturacéo, o risco de um novo
déficit de energia estrutural serd mitigado ao longo da maturacdo do modelo. Sendo assim,
negociacdes com o Ministério do Meio Ambiente (MMA), para que acelere o processo de
liberacdo das licencas prévias das usinas a serem licitadas devem assumir prioridade, assim
como deve ser analisada a possibilidade de a responsabilidade pelo licenciamento
ambiental de novas usinas ser centralizada em um s6 oOrgdo, preferencialmente o

IBAMA™, a fim de agilizar o processo*®.

Para garantir investimento em geracdo hidrelétrica e termelétrica, em cogeracao, em
geracao por energias alternativas, em transmisséo e em distribuicéo de energia, que gira em
torno de R$ 20 bilhdes anuais, devem ser feitas algumas perguntas: ha recursos suficientes
nas empresas estatais do setor e no Tesouro Nacional para garantir um fluxo de
investimentos dessa ordem de grandeza? O Brasil tem capacidade para tomar empréstimos

externos nesse volume?

Se a resposta for negativa — e a chance de ser é enorme — s6 ha uma solucéo: juntar
0 que ha de recursos publicos, atrair capital privado para o setor e estabelecer parcerias.
Entretanto, a atracdo de novos investidores requer trés condigdes: seguranca institucional,

estabilidade de regras e taxas de retorno compativeis com os padrdes internacionais.

Sendo assim, cabe ao governo, ndo apenas a tarefa de remover dificuldades, como
as relativas ao licenciamento ambiental, mas, sobretudo, oferecer ao Pais um marco

regulatério capaz de atrair o investimento privado, nacional e estrangeiro, mitigando as

108 Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovavesis.

1920 licenciamento ambiental de usinas é rateado entre 0 IBAMA e 6rgdos estaduais de meio ambiente,
dificultando o processo de negociacdo, principalmente entre diferentes esferas do poder publico, que
possuem, muitas vezes, interesses politicos divergentes.
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incertezas que assolaram o Pais, sobretudo no periodo 1995/2004, e tornando o Brasil um

ambiente propicio, com regras confiaveis e estaveis.

Este capitulo visou a promover um entendimento a respeito do novo modelo que se
implementou para regulamentar o setor de energia elétrica no ano de 2004, descrevendo e
analisando suas bases, tentando resgatar suas origens, assim como promovendo criticas.
Dessa forma, procurou-se ressaltar em um cenério de certo desequilibrio entre oferta e
demanda de energia elétrica a partir de 2007, os desafios que devem ser superados para que

0 governo possa alcancar seus objetivos por meio do funcionamento do novo modelo.



9. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS DA
PESQUISA

O objetivo deste capitulo é apresentar os resultados da pesquisa de campo, com a
respectiva analise dos dados, buscando-se a resposta ao problema que suscitou a presente
pesquisa.

9.1. Elaboragéo do Roteiro de Pesquisa

Os roteiros das entrevistas foram elaborados considerando trés grupos principais a
serem investigados: i) historico do setor de energia elétrica; ii) modelos do setor; e iii)

perspectivas do setor.

Mantendo esses grupos, os roteiros foram adaptados conforme necessidade
percebida pela pesquisadora, de acordo com o papel do entrevistado no setor de energia
elétrica. Sendo assim, foi dada énfase a abordagem das questdes percebidas como
prioritarias para cada um dos entrevistados, visto que o posicionamento deles, em algumas
questdes, € de conhecimento publico e, em grande parte das entrevistas, foi estabelecido

limite temporal.

Os roteiros utilizados nas entrevistas, com a identificacdo dos respectivos

entrevistados, constam no Anexo C do presente trabalho.

9.1.1. Historico do setor de energia elétrica

A partir das percepcdes dos entrevistados acerca dos modelos regulatérios que ja
foram implantados no Brasil, principalmente a partir de 1995, com o modelo que
promoveu o inicio do processo de privatizacdo no setor elétrico brasileiro, buscou-se
compreender os posicionamentos dos governos federais em cada época, assim como 0s
movimentos na economia mundial e nacional que possam ter subsidiado seus processos

decisorios.
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Desta forma, procurou-se compreender os fatores que motivaram o inicio do
processo de privatizacdo no setor, assim como a reestruturacdo setorial de 1995. No
contexto do modelo de “mercado”, buscou-se resgatar os fatores que desencadearam na
crise de energia elétrica, que surtiu efeito em toda economia do Pais, em 2001, assim como
os resultados alcancados pelo processo de privatizagdo e por outras diretrizes que o modelo

pretendia seguir.

9.1.2. Modelos do setor de energia elétrica

De uma maneira geral, buscou-se apreender até que ponto 0 novo modelo do setor
de energia elétrica, implementado em 2004, absorveu as metodologias propostas pelo
Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, criado em 2001, procurando-se
constatar pontos divergentes e convergentes.

As origens dos modelos do setor de energia elétrica, abrangendo o periodo
1995/2004, também foram objeto de investigacdo, visando a estabelecer paralelos com
experiéncias internacionais e outros modelos propostos, antes da regulamentacao de 2004,
assim como os papéis assumidos e vislumbrados pela Eletrobras e pelo BNDES, tendo em
vista terem assumido papel relevante ao longo da histéria do setor. Dessa forma,
deficiéncias regulatorias dos modelos puderam ser constatadas, e necessidades de novas
atuacgdes dos agentes setoriais puderam ser apreendidas.

9.1.3. Perspectivas do setor de energia elétrica

Mesmo com a implantacdo do novo modelo, ainda ha muitas incertezas no
ambiente regulatorio do setor elétrico brasileiro, geradas pela percepcdo de riscos, sejam
eles politicos, ambientais, econdmicos ou regulatérios, os quais desenham cenarios que
variam muito com a percepcao dos agentes setoriais. Sendo assim, buscou-se apreender a
maneira como o Estado se comporta a partir da nova estruturacao setorial e de seus riscos
associados, a fim de tracar paralelos com as politicas e estratégias do governo de Luiz

Indcio Lula da Silva.
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Por outro lado, supondo a questdo dos investimentos, publicos ou privados, como
primordial para o sucesso do modelo, visto serem extremamente necessarios a expansdo do
sistema elétrico brasileiro, buscou-se compreender a relevancia do Estado nos
investimentos no setor, sob a Gtica do novo modelo, de forma a apreender suas influéncias

ideoldgicas.

9.2.  Andlise dos Resultados da Pesquisa de Campo

A fim de subsidiar a analise da pesquisa de campo, os trés grupos foram
subdivididos em sete categorias analiticas, obtidas a posteriori, de forma a proceder-se a
analise de conteudo. Sao elas: i) modelo estatal; ii) modelo mercantil; iii) racionamento de
energia elétrica; iv) Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico; v) modelos

alternativos; vi) experiéncias internacionais; e vii) estratégias e politicas governamentais.

Sendo assim, os resultados da pesquisa de campo sdo apresentados, em
conformidade com as categorias estabelecidas, de forma a refutar ou aceitar as suposigoes
apresentadas.

9.2.1 Modelo estatal

De uma maneira geral, 0 modelo no qual predominavam grandes investimentos do
Estado, que antecedeu ao processo de privatizacdo, € visto como ineficiente por grande
parte dos entrevistados, tanto para a época em que se delineou a reestruturacdo setorial de

1995, quanto para a reestruturacdo de 2004.

Entretanto, aspectos do modelo, na opinido de alguns entrevistados, deveriam ter
sido resgatados na reestruturacdo de 2004, como a questdo da remuneracdo dos agentes de
geracdo de energia elétrica pelo custo do servico. De acordo com 0s entrevistados, essa
metodologia se justifica, visto que ela é adequada para paises predominantemente

hidrelétricos, como o Brasil.

Entretanto, esse regime de remuneracdo gera diversas ineficiéncias, podendo-se

ressaltar dentre elas:
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% permite que o0 governo possa controlar tarifas para fins de politica
macroeconémica, deixando muitos custos incorridos pelas geradoras sem a
devida remuneracdo, aumentando a percepgéo de risco por parte de potenciais

investidores;

¢ possibilita que as geradoras sejam ineficientes, podendo incorrer em custos

desnecessarios e superdimensionados.

Essa estrutura pode ter funcionado quando o Estado controlava toda a cadeia
produtiva do setor, para fins de expansdo do sistema elétrico. Naquela época,
principalmente na década de 60 e 70, o setor tinha capacidade para autofinanciamento,
acesso ao crédito externo e mantinha suas tarifas alinhadas a inflacdo. Entretanto, diante do
“vacuo” regulatorio deixado pelo modelo, permitindo que o governo utilizasse as tarifas
publicas para controle inflacionario, as tarifas foram depreciadas e muitos custos incorridos
pelas empresas ndo foram considerados, prejudicando a remuneracdo ao longo da cadeia de
todo setor.

Por outro lado, a volta do planejamento determinativo da expansao do sistema, que
era adotado no modelo estatal, visto o resultado ineficaz do planejamento indicativo do
modelo mercantil de 1995, foi defendida por muitos entrevistados.

Na realidade, deixar a escolha dos investimentos necessarios a expansao do sistema
nas maos dos agentes privados é extremamente arriscado, ainda mais quando nao se tem
instrumentos de regulagdo adequados e suficientes para promover incentivos e mitigar
incertezas. Tal politica pode colocar em risco o abastecimento de energia elétrica de
consumidores que pagam para ter um servico adequado, com qualidade e confiabilidade,

assim como ocorreu no racionamento de 2001.

De uma maneira geral, a crise do modelo estatal foi percebida pelos entrevistados

como relacionada aos seguintes fatores:
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% crise fiscal do Estado: a fim de controlar os gastos publicos, que vinham
aumentando, principalmente, nas esferas estaduais e municipais — uma das
condicdes para os empréstimos concedidos pelo FMI — o governo federal
implementou o programa de privatizag6es, no qual obteve recursos para pagar

suas dividas;

*

% falta de recursos do Estado: os grandes investimentos para expansdo do setor
haviam sido feitos pelo Estado, contudo, os custos, principalmente no que
tange a geracdo de energia elétrica, tendiam a ser cada vez maiores — com a
entrada de hidrelétricas cada vez mais caras, na medida em que se afastavam
dos centros de carga — além do aumento do custo marginal de expansdo, com a
necessidade de entrada de usinas termelétricas para suprir a energia requerida

pelo sistema;

*

% ineficiéncia das empresas publicas e maior exigéncia desse fator por parte do

mercado e dos consumidores;

% influéncia neoliberal e concep¢do do Estado minimo: defende a maior
participacdo privada nos setores em que o Estado pode exercer apenas o papel

de regulacdo, como o setor de energia elétrica.

Entretanto, alguns entrevistados questionam o argumento de que a capacidade de
investimentos do Estado havia se exaurido. Para esses entrevistados, a “faléncia” do
modelo estatal ndo foi gerada endogenamente no setor; a redugdo da capacidade de
investimento das empresas estatais foi determinada a partir da contencdo tarifaria
estipulada pelo governo federal, a partir da década de 80, para fins de politica

macroeconémica. Com isso, as empresas perderam sua capacidade de investimento.

Porém, apesar da deterioracdo das tarifas, que impacta negativamente a capacidade
de investimentos do setor na expansdo e manutencdo de suas atividades, afetando, por
conseqiiéncia, a qualidade dos servigcos prestados, havia, notoriamente, a influéncia de
tendéncias neoliberais e privatizantes, principalmente a partir do Consenso de Washington,
no qual se estabeleceu a concepcdo do Estado minimo. Além disso, havia a necessidade de
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buscar-se o equilibrio fiscal do governo federal, dos estados e dos municipios, mesmo que

essa politica tivesse sido estabelecida para cumprir metas de acordos com o FMI.

Dessa maneira, pode-se afirmar que a reestruturagdo do setor elétrico, em 2004,
apresenta caracteristicas que foram regatadas do modelo estatal, como o planejamento

determinativo, da mesma forma que procurou evitar erros do passado.

Suposicgéo 1: Crise do modelo centralizado de participacdo estatal — Aceita

9.2.2 Modelo mercantil

No que diz respeito ao modelo idealizado pela consultoria Coopers & Lybrand, os
dados obtidos revelam que os entrevistados percebem aspectos positivos e, principalmente,

negativos no processo de privatizacao.

Grande parte dos entrevistados percebe, como resultado positivo, o ganho de
eficiéncia das empresas que foram privatizadas, principalmente no segmento de
distribuicdo, apesar das dificuldades financeiras que algumas enfrentaram apos o

racionamento de energia elétrica.

Com relagéo aos aspectos negativos do modelo de 1995, pode-se dizer que:

% 0 modelo ndo foi totalmente implementado; ele permaneceu hibrido, com a
presenca de empresas privadas e publicas concorrendo entre si. Logo, gerou
incertezas regulatdrias para os investidores privados, que, em determinado

momento, pararam de investir;

X/
X4

% articulagdo politica insuficiente por parte do governo federal, visto que ndo
houve debates suficientes quando da implementagdo do modelo;

K/
*

processo de privatizacdo truncado, principalmente nas primeiras privatizacoes,
0 que gerou mais incertezas aos investidores, que ficaram sem um aparato

regulatério confiavel, com regras claras e estabelecidas. O processo de
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privatizacdo comecou antes do marco regulatorio, logo, muitos agentes

privados acabaram investindo sem saberem ao certo qual seria seu retorno;

X/
X4

% estratégia ineficaz do governo federal, que ndo interveio no setor na hora certa
e da maneira correta, deixando de investir quando o setor privado estava sendo

desestimulado a fazé-lo.

Sendo assim, 0 modelo ndo atraiu 0s investimentos necessarios a expansdo do setor,
uma vez que o planejamento indicativo mostrou ser ineficiente, assim como nao atingiu

seu objetivo de privatizacdo em todos 0s segmentos da industria elétrica.

Os precos podiam ser negociados em um mercado de curto prazo, sujeitos a alta
volatilidade, e os contratos de longo prazo estavam vinculados a uma demanda que néo
estava 100% contratada. Soma-se a isso 0 fato de as empresas estatais estarem sujeitas a
contratos iniciais que perderiam sua validade a partir de 2003, o que acarretaria em um

montante de energia a ser descontratada para estimular negociagdes no mercado spot.

De uma forma geral, os entrevistados percebem o novo modelo, implantado em
2004, como uma forma de opor-se a regulamentacdo de 1995, visto o fracasso desta em
obter investimentos e em garantir a confiabilidade do suprimento de energia elétrica.
Sendo assim, muitos aspectos foram discutidos, antes e durante a implementacdo do

modelo, e adaptados a situacao do setor de energia elétrica em 2004.

Os entrevistados percebem o modelo de 2004 como uma reestruturacdo setorial que
privilegia o planejamento, a fim de abdicar-se de algumas rela¢des de mercado. Porém, ha
um pequeno grupo que percebe o modelo de 2004 como sendo ainda de mercado, com
tarifas cada vez mais altas, uma vez que o preco da energia “velha” tenderia ao da energia
“nova”, quando ndo houver mais “sobras” de energia elétrica. Roberto D’Araujo declara
que “[...] se o interesse publico prevalecesse, o sistema brasileiro deveria ser de
predominancia do setor estatal em parceria com o setor privado. Essa ndo € uma postura de

esquerda ou socialista. E pura exigéncia da natureza do nosso sistema”.

Suposic¢ao 2: Fracasso do modelo de “mercado” e das privatizacbes — Aceita
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9.2.3 Racionamento de energia elétrica

A crise de energia elétrica que se abateu no Brasil em 2001 é considerada, segundo
percepgéo dos entrevistados, como um marco no modelo “mercantil” de 1995, visto que

expds suas deficiéncias, além de ter repercutido em toda a economia do Pais.

De uma maneira geral, as causas do racionamento, de acordo com os entrevistados,
decorrem da falta de investimentos, tanto privados quanto estatais, na expanséo do sistema
elétrico brasileiro. Muitas usinas que estavam previstas para entrarem em operagao nos
anos anteriores ao racionamento, sofreram grandes atrasos em suas obras e, muitas outras,
deixaram de ser construidas por falta de investidor. O planejamento da expansdo apenas
sinalizava os empreendimentos que podiam ser colocados em operacdo, ndo criando
obrigatoriedade para o investimento, apesar de ser indicada necessidade de suprimento

adicional em determinada regido do Pais.

Os entrevistados ndo percebem a falta de chuvas nos anos de 2000 e 2001 como
fator determinante para a crise de escassez de energia, embora 0 governo Fernando
Henrique Cardoso tenha exposto para a populacdo, na época, que essa era a causa real da

crise.

Grande parte dos entrevistados corrobora com as causas do racionamento que estao
descritas no Relatério da Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia
Elétrica, conhecido como “Relatério Kelman”, visto que Jerson Kelman, diretor geral da
ANEEL, e ex-diretor geral da ANA, foi seu coordenador. De uma maneira geral, conforme
mencionado no subitem 6.1 da presente pesquisa, as causas da crise de energia elétrica
estdo inter-relacionadas com seis fatores principais: i) falta de investimentos na expanséao
da geracdo e transmissao; ii) desequilibrio entre a oferta e demanda de energia elétrica; iii)
hidrologia desfavoravel; iv) falhas no planejamento da transicdo do modelo estatal para o
modelo privado; v) problemas contratuais e regulatorios; e vi) falta de coordenacédo entre
0s Orgdos governamentais. Entretanto, a causa conjuntural principal para a falta de
investimentos, de acordo com a Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia
Elétrica, foi que as energias asseguradas que respaldaram os contratos iniciais foram
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superdimensionadas, resultando em uma sinalizacdo equivocada para a contratacdo de

nova geracao.

De uma maneira geral, para 0s entrevistados, o racionamento era realmente
inevitavel, e foi até indevidamente postergado pelo governo federal, corroborando com
analise realizada pela Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica,
visto que o Pais corria o risco de enfrentar uma crise de proporcdes ainda maiores,
podendo-se chegar ao limite de um verdadeiro “apagdo”, com cortes de energia elétrica em
horéarios pré-determinados. Contudo, um entrevistado pde em dlvida a verdadeira
necessidade do racionamento de energia elétrica, ao incitar que, se 0 programa nao tivesse
sido implantado, ocasionando diversos efeitos perversos para economia do Pais, talvez a
populacdo ndo passasse por um “apagdo” de energia elétrica, e as condi¢Ges de
abastecimento retornassem aos niveis de normalidade dentro de determinado periodo de

tempo.

Entretanto, tal questionamento ndo leva em consideracdo, fundamentalmente, os
estudos pormenorizados realizados pela Comissdo de Anéalise do Sistema Hidrotérmico de
Energia, que apontam deficit de energia, em 2000 e 2001, extremamente preocupante nas

Regides Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste.

A partir da crise de energia elétrica, evidenciou-se, para o0s entrevistados, a grande
sensibilidade e resposta da demanda aos precos, assim como sua capacidade em influenciar
a oferta, visto que o programa de racionamento foi muito bem-sucedido devido, em grande

parte, a “colaboracdo” dos consumidores de energia elétrica.

Com o racionamento, iniciou-se a busca por modelos alternativos que pudessem ser
implementados no setor de energia elétrica, assim como medidas que pudessem aperfeicoar

0 modelo setorial vigente, orientado pelo mercado.

Dessa forma, pode-se concluir que foi a partir da crise de energia que 0 novo
modelo de energia elétrica comegou a ser pensado, com suas bases estruturadas para a
campanha de Luiz In&cio Lula da Silva, nas elei¢cGes presidenciais de 2002, e com a

participacdo de muitos pesquisadores que, mais tarde, em 2003, viriam a ocupar papel de
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destaque no setor de energia elétrica brasileiro, participando das discussdes em torno do
novo modelo, por meio do Genese e do “Comité do Novo Modelo Institucional do Setor de

Energia Elétrica”.

Suposicéo 3: Consequéncias do Racionamento de Energia Elétrica —> Aceita

9.2.4 Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico

As medidas propostas pelo Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico,
algumas delas implantadas ainda no governo Fernando Henrique Cardoso, em 2002, séo
conhecidas em detalhes por muito poucos entrevistados. Tais medidas sdo percebidas, de
uma maneira geral, como necessarias para revitalizar o setor apds o racionamento. Mesmo
o0s entrevistados que participaram do Comité souberam elucidar apenas medidas pontuais

que foram colocadas em prética.

Os dados obtidos revelam que os entrevistados percebem fundamentalmente quatro
aspectos principais na revitalizacdo do modelo: i) aumento da obrigatoriedade de
contratagdo das distribuidoras, de 85% para 95% de seu mercado cativo; ii)
estabelecimento de um VN Unico; iii) revisdo das energias asseguradas das usinas; e iv)

incentivo as fontes alternativas de energia, com a criacdo do PROINFA.

Acredita-se que tais aspectos foram citados pelos entrevistados por se tratarem de
medidas convertidas em lei, apds proposicdo pelo Comité de Revitalizacdo, muitas delas
implementadas na fase de transicdo do governo Fernando Henrique Cardoso e governo

Lula.

De uma maneira geral, houve consenso entre os entrevistados de que a estrutura
proposta pelo Comité de Revitalizacdo ndo foi implementada da maneira conforme
concebida, porque, logo apds a consolidacdo das propostas, em fins de 2002, houve

mudanca de governo federal (em 2003).
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Apesar disso, grande parte dos entrevistados, com excecdo do ex-secretario
executivo do MME e presidente da EPE, admite que o novo modelo absorveu diversas
metodologias que foram propostas pelo Comité de Revitalizacdo, conforme analisado no
Capitulo 8 da presente pesquisa. Ao investigar as bases do novo modelo institucional,
observa-se uma série de medidas que ja haviam sido propostas no ambito do Comité de
Revitalizacdo, tais como: i) o mecanismo da curva de aversdo ao risco; ii) nova
metodologia para o calculo da energia assegurada das usinas; iii) realizacdo de leil6es
publicos para compra e venda de energia; iv) agilizacdo do processo de licenciamento
ambiental (realizacdo de processo licitatorio apenas apds concessdo de licenca prévia
ambiental); v) mudancas na regéncia do ONS; vi) diversificacdo das fontes geradoras, por
meio de fontes alternativas de energia; vii) proibicdo do self-dealing (autocontratacdo); e

viii) desverticalizacao.

Acredita-se que a postura do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, representado
pelo ex-secretario executivo do MME — que esteve a frente do processo de reestruturacao
do setor elétrico brasileiro de 2003 a 2004 — ao afirmar que as medidas do Comité de
Revitalizagcdo ndo foram consideradas no estudo do novo modelo, decorre do fato de a
regulamentacdo implantada pelo governo Fernando Henrique Cardoso ter fracassado em
diversos aspectos, tornando publicas suas fragilidades a partir do racionamento de energia

elétrica em 2001.

Sendo assim, a pesquisadora percebe essa negagdo como uma tentativa do governo
Lula de desvincular suas politicas na area de energia elétrica do fracassado modelo setorial
de 1995. Adicionalmente, ressalta-se que o governo Lula assumiu a administragdo do Pais

com uma postura de “oposi¢do” ao governo anterior.

Suposicdo 4: Absorcdo de Metodologias propostas pelo Comité de —  Aceita
Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico

9.2.5 Modelos alternativos

Os dados coletados em campo revelam que os entrevistados ndo percebem

influéncias significativas dos modelos alternativos estruturados por diferentes autores,
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conforme elucidados no Capitulo 7 da presente pesquisa, com excecdo das influéncias de
estudos realizados por pesquisadores que, em 2003, vieram a desempenhar importante
papel no setor de energia elétrica do Pais. Sendo assim, conforme mencionado no subitem
8.1 do presente estudo, 0 novo modelo apresenta algumas caracteristicas do modelo misto
proposto por Rosa (2001), do modelo voltado para o controle social de Sauer (SAUER et
al., 2003), além dos estudos realizados pelo Genese, ja no governo Lula, conforme descrito
por Luiz Pinguelli Rosa e Roberto D’ Araujo (SAUER et al., 2003).

Entretanto, o modelo defendido por Luiz Pinguelli Rosa e Roberto Pereira
D’Araujo, conforme dados coletados em entrevista, diverge em muitos aspectos do modelo
implementado pela administracdo Lula, visto que os entrevistados sdo favoraveis a uma
estrutura que privilegie a Eletrobras, seja no papel de financiamento, seja no planejamento
da expansdo do setor, apesar de admitirem que a transparéncia em todas as etapas de
planejamento seria essencial, visto que a holding participa dos processos de licitagcdes por
meio de suas controladas e coligadas. Dessa forma, evitar-se-ia a criacdo de mais uma
empresa publica, ponto de vista corroborado por Ajax Reinaldo Bello Moreira e Ronaldo
Seroa da Motta, ambos do IPEA.

Muitos entrevistados percebem o novo modelo como um tipo de single buyer model
e pool model, entretanto, conforme ja mencionado no subitem 8.1.1 do presente trabalho,
ndo h4, respectivamente, a figura de um agente que compra toda a energia no atacado
(monopsénio), assim como ndo ha um mercado atacadista onde interagem vendedores e
compradores de energia no curto prazo. Pode-se afirmar, contudo, que o novo modelo €é

uma adaptacdo dessas duas diferentes formas de estruturar o setor de energia elétrica.

Suposicao 5: Influéncias de Modelos Alternativos — Aceita

9.2.6 Experiéncias internacionais

A origem do novo modelo por experiéncias internacionais, de acordo com
percepcao dos entrevistados, estd relacionada aos modelos de pool e single buyer
implantados em outros paises, apesar de eles admitirem que o modelo, conforme

estruturado, é uma experiéncia unica. De acordo com Mauricio Tolmasquim e Mério Veiga
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Pereira, personagens centrais na estruturacdo do novo modelo, foram realizados estudos,
pelos diversos integrantes do “Comité do Novo Modelo Institucional do Setor de Energia
Elétrica”, a fim de se levantar experiéncias bem-sucedidas no contexto internacional e
nacional. A experiéncia do single buyer model no México foi bastante citada pelos
entrevistados, inclusive por Amilcar Gongalves Guerreiro, Mauricio Tolmasquim e Mario

Veiga Pereira, todos pertencentes ao grupo que estruturou a regulamentacao de 2004.

Suposicao 6: Influéncias de Experiéncias Regulatdrias Internacionais —> Aceita

9.2.7 Estratégias e politicas governamentais

De uma maneira geral, os entrevistados percebem a estrutura montada no setor de
energia elétrica, em 2004, como uma forma de alinhar-se as politicas de desenvolvimento
econdmico incentivadas pelo governo Lula, a partir de uma posi¢ao contraria ao processo
de privatizacdo, porém com uma atuacdo mais reguladora do Estado nos setores da

economia como um todo.

Sendo assim, grande parte dos entrevistados admite que ndo ha centralizacdo de
poderes nas maos do Estado, com investimentos macicos no setor de energia elétrica,
conforme ja experimentado pelo Brasil no periodo 1964 / 1994, assim como ndo ha
liberdade para que o setor privado atue de acordo com seus interesses e critérios, conforme
modelo vigente no setor elétrico de 1995 a 2003. Para eles, o papel do Estado é
fundamentalmente de regulacdo, controlando, fiscalizando, definindo politicas, ou seja,
participando intensamente dos principais processos decisérios do setor, porém, ao mesmo
tempo, promovendo politicas a fim de atrair investimentos privados, fornecendo incentivos
e parceria publica para os investimentos com maiores riscos. Nesse contexto, o Estado
participa do setor também como investidor, por meio de suas estatais, porém sem perder 0
foco em outros setores que dependem fortemente de seus recursos, e que sdo igualmente
essenciais para o desenvolvimento econémico e social do Pais, como saude, educacédo e

transportes.

Entretanto, alguns entrevistados alertam para a concentragcdo de poderes nas méaos
do Estado a partir do novo modelo de energia elétrica, tendo em vista que estatais foram



198

criadas e os principais processos decisorios passam pelo Ministério de Minas e Energia,
seja por meio de sua participacdo nos Conselhos de Administracdo de estatais do setor
elétrico, seja por sua nova atribuicdo como poder concedente, ou ainda, pela criacdo da
EPE.

Sendo assim, a figura do Estado regulador ganha maior evidéncia a partir do
fracasso das politicas neoliberais do governo Fernando Henrique Cardoso, sem sofrer
diretamente a influéncia dessa ideologia. O Estado assume uma posi¢do intermediéria entre
o Estado regulador, que incentiva as privatizacGes, e o Estado empreendedor, responsavel

pelos grandes investimentos no setor de infra-estrutura.

Suposicao 7: Estratégias e Politicas do Governo —  Aceita

Suposicao 8: Influéncia da Ideologia Neoliberal — Refutada

Este capitulo objetivou apresentar os resultados da pesquisa de campo, de forma a
apreender, das entrevistas realizadas, os fatores que influenciaram na construcdo do novo
marco regulatério de 2004.



10. CONCLUSOES

A principal motivacdo do presente trabalho foi analisar o processo de construcéo
dos marcos regulatérios no setor de energia elétrica do Brasil, entre 1995 e 2004, para
compreender o contexto e os fatores que influenciaram na concepg¢do da reforma
institucional de 2004.

Considerando um cenério de crescimento da demanda por eletricidade em um pais
em desenvolvimento como o Brasil, onde o consumo, predominantemente industrial e
residencial, eleva-se a taxas superiores a da economia, torna-se essencial o estabelecimento

de um modelo setorial que garanta o abastecimento de energia.

Entretanto, apesar de os governos Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inécio Lula
da Silva assumirem politicas e ideologias distintas — no que tange a atuacdo do Estado na
economia, particularmente, no setor elétrico — na pratica, tais concep¢fes ndo conseguiram
construir marcos regulatorios com regras claras e estaveis, que promovessem a confianca
do capital privado nacional e estrangeiro. O préprio contexto de mudancas regulatorias, em
um curto periodo de tempo (1995-2004), além de varios ajustes que foram necessarios ao
longo do governo Fernando Henrique Cardoso, foi o grande gerador de incertezas que
assolam o setor e colocam constantemente em xeque a seguranca de suprimento exigida

pela industria elétrica brasileira.

A fim de se analisar essas evidéncias, assim como entender a forma pela qual foi
estruturada a reforma institucional de 2004, foram supostos oito fatores motivadores para
essa reestruturacdo, sejam eles: i) crise do modelo centralizado e estatal; ii) fracasso do
modelo de mercado e do processo de privatizacdo; iii) conseqiiéncias do racionamento de
energia elétrica; iv) absorcdo de metodologias propostas pelo Comité de Revitalizacdo do
Modelo do Setor Elétrico; v) influéncia de modelos alternativos; vi) influéncias de
experiéncias internacionais; vii) estratégias e politicas do governo; e viii) influéncia da

ideologia neoliberal.

Pelo contexto historico apresentado no presente trabalho, pode-se perceber que,

desde o inicio da década de 90, o setor elétrico vem passando por intensas crises e
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reformas, que sdo resultado de acdes inadequadas, e até equivocadas dos governos
federais. O servico publico de fornecimento de eletricidade foi utilizado, em um primeiro
momento, como instrumento de medidas econémicas, financeiras e politicas, o que
desencadeou um processo de afundamento, deixando o setor sem politica, sem

planejamento e sem regulacdo adequada.

Apesar dos diversos efeitos positivos gerados pelo modelo estatal, vigente no Brasil
de 1964 a 1994 — no qual destacaram-se elevadas taxas de expansdo da oferta de
capacidade do sistema elétrico, fundamentadas, basicamente no tripé autofinanciamento,
recursos da Unido e acesso a financiamentos externos — a partir da década de 80, este
modelo ndo conseguiu mais sustentar de maneira consistente os investimentos requeridos e

cada vez mais onerosos.

Paralelamente a forte contencdo tarifaria a que foi submetida a industria elétrica
brasileira, que restringiu sobremaneira sua capacidade de investimento, vinha emergindo e
se consolidando pouco a pouco a ideologia neoliberal como pensamento politico-
econbémico dominante a fim de direcionar as diretrizes governamentais, apresentando 0s

primeiros sinais ainda na gestdo do general Jodo Baptista Figueiredo.

Pode-se dizer, dessa forma, que as primeiras iniciativas de reestruturacdo do setor
de energia elétrica brasileiro estiveram balizadas pela idéias do Consenso de Washington e
pela necessidade de superar um grande desequilibrio fiscal dos governos estaduais e
municipais e do governo federal. Logo, a indUstria elétrica, assim como todo setor de infra-
estrutura, foi incorporada ao Plano Nacional de Desestatizacdo (PND), em 1990, que
previa a alienacdo macica das empresas publicas ao capital privado. Com isso, esperava-se
reduzir o tamanho do Estado, na tentativa de torna-lo mais eficiente, melhorando suas

contas publicas e transferindo a responsabilidade do investimento para a iniciativa privada.

Lamentavelmente, a reforma realizada em 1995, que privilegiou a busca da
competicdo e a alocacdo de investimentos privados por meio das privatizac6es, subestimou
as dificuldades de se adaptar a estrutura majoritariamente hidrelétrica do setor elétrico do
Brasil, com forte crescimento da demanda, dependendo do funcionamento de um mercado

spot incipiente e de alta volatilidade, e de um planejamento meramente indicativo.
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Balizado nos estudos da consultoria inglesa Coopers & Lybrand, mas sem o debate
necessario com 0s agentes setoriais, 0 modelo de 1995 deixou algumas questbes
importantes pendentes de defini¢do legislativa apropriada, como a defini¢cdo de fontes de
recursos adicionais e instrumentos para promocdo adequada da expansdo da geracdo, em
um segmento em que externalidades e outras falhas de mercado necessitam ser

cuidadosamente levadas em conta pelos mecanismos institucionais.

Além disso, as falhas de implementagdo, principalmente no que tange as
privatizacdes e a criacdo tardia do Mercado Atacadista, fizeram com que todo processo de
reforma fosse comprometido. Ao final, o modelo ficou incompleto, com apenas 20% da
geracdo e 70% da distribuicdo privatizadas, e hibrido, na medida em que empresas estatais
e privadas, com logicas e obrigacdes diferentes, tiveram que conviver entre si, gerando
incompatibilidades com a estrutura regulatéria montada pela Coopers & Lybrand. A
necessidade do Programa Prioritario de Termelétricas (PPT), em 2000, representou o
primeiro sinal de contradicdo do modelo, ao requerer a intervencdo estatal em medidas

emergenciais para a expansao do sistema.

Como resultado, ndo se consolidou um mercado de energia elétrica capaz de emitir
0s sinais necessarios para a realizacdo de novos investimentos, ao passo que 0s agentes
privados preocupavam-se principalmente com a aquisi¢do de empresas publicas, investindo

pouco na expansao da oferta.

O racionamento de energia elétrica em 2001, que resultou, principalmente, da falta
de investimentos, tornou evidentes as limitagdes do modelo de mercado no Brasil. A crise
mostrou a necessidade de um novo marco regulatorio para a industria elétrica brasileira,
fazendo emergir uma série de estudos para o aperfeicoamento do modelo entdo vigente e

propostas de modelos alternativos.

As medidas de revitalizacdo, propostas em 2002, ainda na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso, traduziram-se em uma tentativa de se corrigir as principais falhas da

reforma institucional de 1995.
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Dentre os modelos alternativos que foram propostos antes da consolidacdo da
reforma setorial de 2004, destaca-se a alternativa de privatizacdo na margem (ou modelo
misto) na qual o setor publico promoveria parcerias com o setor privado, a fim de estimular
investimentos na expansdo. No entanto, para viabilizar essa alternativa, dificuldades de
ordem financeira, como a necessidade de geragdo de recursos pelo Estado para
investimentos cada vez maiores, precisariam ser solucionadas, além dos riscos associados a
criacdo de barreiras aos investidores privados, visto a presenca predominante do setor

publico nos investimentos.

Ja 0 modelo misto competitivo aposta em mecanismos de selecdo de mercado como
forma de sinalizar mais adequadamente a alocacdo de recursos em novos projetos de
geracdo. Contudo, entende-se que a premissa de estabelecimento de status de igualdade
entre agentes publicos e privados é muito dificil de ser viabilizada no Brasil, assim como a
liberdade de negociacdo, pelos consumidores, de seus supridores, visando a eliminar a

figura do consumidor cativo.

A proposta do Grupo para Nova Estruturacdo do Setor (Genese) em 2003, ja no
ambito do governo Lula, representou as primeiras sinalizacbes da nova reforma
institucional de 2004, consolidadas, mais tarde, por duas versdes da “Proposta de Modelo

Institucional do Setor Elétrico”, em julho e dezembro de 2003.

Em todo o processo de mudanca, a dimensdo mais preocupante sempre foi, e
continua sendo, a questdo da expansao, até porque sem oferta ndo se tem como falar em
concorréncia. Para o equacionamento desse problema, face as taxas elevadas de
crescimento da demanda, que retorna gradativamente aos indices anteriores ao
racionamento, ou se permitia a retomada dos investimentos diretos estatais, ou se criava
condicdes para os investimentos privados, ou, ainda, a0 menos no curto prazo, se promovia

a combinacdo dessas alternativas.

A menos que se queira investir apenas recursos publicos, para que os investidores
privados efetivamente assumam os projetos de geracao de eletricidade de grande porte e
longa maturacdo — que € o caso das hidrelétricas — € necessario todo um trabalho

institucional, incluindo a recuperacgéo (e ndo o desmonte) do sistema de planejamento e de
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fomento estatal, capaz de atuar na correcdo de falhas de mercado e de criar condigdes de

confianca e administracao de riscos.

O novo modelo institucional da industria elétrica brasileira, implantado em margo
de 2004, preferiu atrair os investidores privados, face a escassez de recursos do Estado para
investir direta e isoladamente no setor, assim como em qualquer outro setor de infra-
estrutura capaz de gerar rentabilidade minima ao agente privado, em virtude da crescente
demanda socio-econdmica em outros setores da economia ndo rentaveis e carentes de

investimentos, como saude, transporte e educacéo.

Confrontando o que foi analisado na literatura com os resultados da pesquisa de
campo, verifica-se que apenas uma das suposi¢des ndo foi comprovada, ou seja, a
ideologia neoliberal, fortemente presente no modelo institucional de 1995, ndo é percebida

como pensamento politico-econémico predominante na reforma de 2004.

A experiéncia mal-sucedida do modelo de 1995 revelou que o mercado, por si s0, é
ineficiente em alocar recursos visando a expansdo da oferta de energia elétrica. Sendo
assim, o novo modelo fortalece a figura do Estado regulador, que planeja, determina
regras, monitora e, a0 mesmo tempo, compete com agentes privados, em consonancia com

as politicas de desenvolvimento econémico do governo Lula.

Da mesma forma, a analise historica das reformas institucionais mostra que o
aprendizado com a “faléncia”, crise e fracasso, tanto do modelo estatal (1964-1994), no
qual o Estado provia todos os recursos requeridos, quanto do modelo de caracteristica
neoliberal e mercantil (1995-2004), experimentado pelos futuros planejadores do novo
modelo, contribuiu sobremaneira para que erros do passado pudessem ser evitados,
incorporando, inclusive, aspectos positivos daquelas reformas. Adicionalmente,
mecanismos que consideram aspectos intrinsecos da industria elétrica brasileira puderam

ser desenvolvidos.

As medidas de revitalizacdo, consolidadas apds o racionamento de 2001, serviram
de base para a estruturagcdo do novo modelo, em 2004, o qual absorveu diversas diretrizes
que j& haviam sido propostas — e muitas delas colocadas em pratica — em 2002, no governo
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Fernando Henrique Cardoso. O resultado das discussdes promovidas pelo Comité de
Revitalizacao foi um conjunto de medidas, algumas de carater emergencial, que refletiram
0s anseios dos agentes setoriais, assim como procuraram conciliar conflitos de interesses.
Logo, os quatro Relatorios de Progresso elaborados pelo grupo consolidaram informacdes
valiosas, que deveriam ter sido levantadas quando da formulacdo do modelo de 1995. Se
isso tivesse ocorrido, provavelmente o Pais ndo teria sofrido as conseqliéncias econémicas,

politicas e sociais desastrosas de um racionamento de grande porte como o de 2001.

Modelos ja vigentes na industria elétrica mundial, como o do single buyer e o do
pool, foram adaptados para originar o novo modelo. Da mesma forma, modelos
alternativos que vinham sendo estudados desde o racionamento, formulados,
fundamentalmente, pelos pesquisadores que vieram a fazer parte do grupo que moldou a
reforma de 2004 mais tarde, também serviram de pardmetro para a nova reestruturacao

setorial.

Finalmente, experiéncias internacionais, principalmente do single buyer model
implantado no México, também foram amplamente avaliados pelo “Comité do Novo

Modelo Institucional do Setor Elétrico”.

Sendo assim, a partir de profundas negociagées com agentes setoriais, 0 novo
modelo de 2004 introduziu mecanismos que visam, em Ultima instancia, a garantir a oferta
de energia elétrica ao Pais. Para tanto, contratos de longo prazo, com 100% da demanda
projetada contratada foram viabilizados por meio de processo licitatérios, na forma de
leildes, esperando-se reduzir a volatilidade do preco da energia elétrica e facilitar a
obtengdo de financiamento, oferecendo contratos como garantia. O Estado passou a ser
responsavel pelo planejamento determinativo da expansdo, retirando das maos do mercado

a escolha pelo empreendimento a ser licitado.

Entretanto, percebe-se forte presenca de fatores politicos e ideoldgicos na
concepcao do novo modelo em detrimento de fatores técnicos, que levam em consideragédo

as peculiaridades da industria elétrica brasileira.
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De uma maneira geral, as politicas publicas no Brasil sdo conduzidas conforme o
interesse politico dominante, assim como reformas setoriais sdo conduzidas seguindo
critérios técnicos e econdmicos defendidos pelos agentes que estdo no poder. Sendo assim,
as reformas que o setor elétrico brasileiro passou entre 1995 e 2004 nao foram diferentes.
Cada uma delas refletiu as ideologias predominantes na época, assim como politicas e
estratégias de cada governo que estava no poder. Ao longo desses anos, a ANEEL néo
conseguiu a autonomia técnica, administrativa e financeira que um oOrgdo regulador
necessita para uma regulacdo eficiente. Pelo contrério, ao observar-se a forte contencao
orcamentaria da Agéncia Reguladora e o repasse de parte de suas funcBes para o Ministério
de Minas e Energia, percebe-se o enfraquecimento da ANEEL no contexto do setor

elétrico.

O novo modelo do setor de energia elétrica foi concebido com o objetivo de afastar
o “fantasma” do racionamento, ou seja, procurou se opor as ideias neoliberais que
vigoraram na gestdo de Fernando Henrique Cardoso, que priorizaram as privatizacdes e o
ideal de Estado minimo. Porém, ao mesmo tempo, o modelo foi formulado no sentido de se
alinhar as politicas do governo Luiz Inécio Lula da Silva, que, apesar de néo ter se voltado
para a centralizacdo total do Estado, ndo abandonou seus ideais de maior controle estatal,

ficando em uma posic¢do intermedidria, entre o neoliberalismo e a estatizacao.

De certa forma, a reforma institucional trouxe, em um primeiro momento, animo ao
mercado. Porém, novos riscos — politicos e regulatérios — podem estar sendo gerados com
a presenca do Estado nos processos decisorios setoriais, além de outros, que se acreditava
ter minimizado, como o0s riscos ambientais, que podem estar longe de uma solucédo
concreta. Na pratica, inUmeras questdes continuam sem solucdo, como 0S excessivos
incrementos tarifarios, principalmente no que tange a cobranca de impostos e encargos
setoriais, e a integracdo das politicas energéticas e ambientais, visando a reduzir altos
custos inerentes ao processo de licenciamento prévio ambiental, que passou a ser

responsabilidade do governo.

Percebe-se que 0 novo marco regulatério ndo conseguiu ainda resgatar a confianca
do investidor privado, justamente por ser resultado de frequentes descontinuidades de

regras, as quais injetam sobremaneira riscos e incertezas. Além disso, h4 a predominancia
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de motivacdes politicas na concepcdo e conducdo da reforma, o que gera mais incertezas.
Apesar do esforco da ANEEL em manter regras e contratos, a estabilidade institucional
dificilmente serd alcancada enquanto as reformas ocorrerem a cada mudanca de gestdo
politica. Ajustes regulatérios sdo extremamente oportunos e bem recebidos por
investidores. Reestruturacdes, porém, sdo vistas com desconfianca e necessitam de um
periodo de “teste” até que 0s agentes possam interagir sem grandes receios. Apesar de se
reconhecer 0 mérito da modelagem baseada na “tentativa e erro”, uma vez que ha
dificuldades na concepcdo de um modelo que promova a expansdo do sistema, o equilibrio
econdmico-financeiro das concessionarias e, a0 mesmo tempo, uma rentabilidade
compativel com as expectativas dos investidores privados, ndo se pode deixar de levar em
consideracdo as variaveis que estdo envolvidas na industria elétrica, além de sua

importancia na matriz energética e na economia do Pais como um todo.

O novo modelo so6 vai conseguir promover 0s investimentos necessarios a expansao
do sistema, sem correr riscos de déficit de energia, se puder construir bases sélidas para
fazer emergir um ambiente regulatério com regras claras e estaveis. As suas bases estéo
sendo estruturadas, mas sua solidez vai depender da agilizacdo da resolucdo das
pendéncias ambientais dos novos empreendimentos de geracdo que serdo oferecidos no
leildo de energia nova e, a0 mesmo tempo, da oferta de precos condizentes com a
expectativa dos investidores, que ndo promovam, contudo, concomitantemente, aumentos
tarifarios excessivos aos consumidores. Esses consumidores que, fora das discussdes
internas ao setor, ndo entendem como foi possivel tantas promessas se perderem ao longo

da ultima década.

Sendo assim, esforcos devem ser empreendidos para agilizacdo dos processos de
licenciamentos ambientais e para transparéncia dos processos regulatorios inerentes ao
setor elétrico, promovendo maior integracdo entre o Ministério de Minas e Energia e
Ministério de Meio Ambiente, assim como a negociacdo de uma solucéo conjunta junto ao
Ministério da Fazenda para equacionar os efeitos perversos das elevadas cargas tributarias

que incidem nas tarifas de energia elétrica.

Além disso, diante do risco de déficit de energia, principalmente a partir de 2007,
nas Regides Norte e Nordeste do Pais, 0 MME deve concentrar atencdo especial aos
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programas de planejamento e monitoramento dos empreendimentos de geracdo, que serao
responsaveis pela adequada expansao da oferta de energia elétrica. A solucdo parece facil,
mas a experiéncia e os fatos'™® demonstram que barreiras séo dificeis de serem superadas,
principalmente quando estdo enraizadas em um historico de relagdes conturbadas entre os

agentes, e o caminho a ser percorrido ainda demandara longas e duradouras negociaces.

As motivacdes para 0 novo modelo do setor elétrico brasileiro sdo muitas e,
provavelmente, as apresentadas na presente pesquisa estdo longe do consenso. Nao foi
objetivo do presente estudo projetar cenarios de oferta e de demanda de energia, a fim de
prever probabilisticamente a situacdo de suprimento de energia elétrica para o Pais, a
excecdo da analise dos dados apresentados por estudos do ONS e da ANEEL. Da mesma
forma, ndo se buscou tracar perspectivas de investimentos e de aumentos (ou reducées)
tarifarios a partir da nova reforma institucional, que, incipiente, ndo colocou em pratica,
ainda, muitos mecanismos previstos. Contudo, a presente pesquisa pode detectar, com 0s
dados obtidos na literatura e, principalmente, no campo, aspectos que devem ser agilizados
e monitorados para que o abastecimento dos reservatérios das hidrelétricas volte a ser uma

variavel que ndo produza tantas especulacdes e incertezas.

Sendo assim, pesquisas futuras que projetem a oferta e a demanda de energia
elétrica no curto e médio prazo, levando-se em consideracdo diferentes cenérios de
crescimento econdmico do Pais, podem ser extremamente Uteis para consubstanciar as
avaliacOes realizadas pelo ONS, no Planejamento Anual da Operacdo Energética. Da
mesma forma, a analise da atratividade do novo modelo, apos o leildo de energia nova —
guando a resposta do mercado aos incentivos da reforma vai ser realmente testada — a
partir da avaliacdo de perspectivas de investimentos, serd enriquecedora para a literatura,

assim como para subsidiar decisfes futuras da indudstria de energia elétrica do Brasil.

Por tudo o que foi exposto na presente pesquisa, conclui-se que, se 0 processo de
construcdo dos marcos regulatérios do setor elétrico brasileiro ndo for estabilizado, é
pouco provavel que investidores privados venham a assumir participacao significativa em

projetos de usinas de grande porte, nas dimensdes requeridas pelas pressdes da demanda.

103 Conforme ja apresentado no presente estudo, segundo dados da ANEEL, expressivo ndimero de
empreendimentos de geragdo possuia, em dezembro de 2004, alguma restricdo para entrada em operacéo no
periodo 2005 / 20009.
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Em outras palavras, na auséncia de mecanismos bem estruturados de articulacdo e apoio
entre agentes publicos e privados, e de um quadro regulatorio estavel e confiavel, os
agentes privados tendem a apostar em outras alternativas de investimentos, disponiveis no
mercado financeiro de baixo risco e elevada rentabilidade. A questdo é delicada, pois, se
ndo houver investimentos, ha o risco de racionamento e isso significa perda para a

economia do Pais como um todo.
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12.  ANEXOS

Anexo A: Glossario

ACL Ambiente de Contratacdo Livre

ACR Ambiente de Contratacdo Regulada

ANA Agéncia Nacional de Aguas

ANEEL Agéncia Nacional de Energia Elétrica

ANP Agéncia Nacional de Petroleo

ASMAE Administradora do Mercado Atacadista de Energia
BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
CBEE Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial
CCC Conta Consumo de Combustivel

CCEE Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica

CCPE Comité Coordenador do Planejamento da Expanséo dos Sistemas Elétricos
CGSE Camara de Gestdo do Setor Energético

CMSE Comité de Monitoramento do Setor Elétrico

CNPE Conselho Nacional de Politica Energética

DNAEE Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica

EPE Empresa de Pesquisa Energética

FMI Fundo Monetario Internacional

GCE Camara de Gestédo da Crise de Energia

GCOl Grupo Coordenador da Operacao Interligada

GCPS Grupo Coordenador de Planejamento do Sistema Elétrico
GENESE Grupo de Estudo para Nova Estruturagdo do Setor Elétrico
IPEA Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

MAE Mercado Atacadista de Energia

MMA Ministério de Meio Ambiente

MME Ministério de Minas e Energia

MRE Mecanismo de Realocacdo de Energia

ONS Operador Nacional do Sistema Elétrico

PCH Pequena Central Hidrelétrica

PDE Plano Decenal de Expansao dos Sistemas Elétricos
PDET Programa Determinativo de Expanséo da Transmisséo
PELP Plano de Expanséo de Longo Prazo do Setor Elétrico

PIE Produtor Independente de Energia

PND Programa Nacional de Desestatizacdo

PPT Programa Prioritario de Termelétricas

PROINFA  Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica
SIN Sistema Interligado Nacional
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Anexo B: Quadro Resumo das Principais Leis e Decretos

Leis / Decretos

Data

Assunto

Lei n° 8.031

12/04/1990

Cria o Programa Nacional de Desestatizacdo, e da outras
providéncias.

Lein®8.631

04/03/1993

Disp0e sobre a fixacdo dos niveis das tarifas para o servigo
publico de energia elétrica, extingue o regime de
remuneracgdo garantida e da outras providéncias.

Lei n° 8.987

13/02/1995

Dispde sobre o regime de concessdo e permissdao da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e d& outras providéncias.

Lei n°9.074

07/07/1995

Estabelece normas para outorga e prorrogacdes das
concessBes e permissfes de servicos publicos e da outras
providéncias.

Lein®9.427

26/12/1996

Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
disciplina o regime das concessfes de servicos publicos de
energia elétrica e da outras providéncias.

Lei n®9.648

27/05/1998

Altera dispositivos das Leis n° 3.890-A, de 25 de abril de
1961, n° 8.666, de 21 de junho de 1993, n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, n° 9.074, de 07 de julho de 1995, n°
9.427, de 26 de dezembro de 1996, autoriza o Poder
Executivo a promover a reestruturagdo das Centrais
Elétricas Brasileiras S.A. — ELETROBRAS e de suas
subsidiarias e da outras providéncias.

Decreto n° 3.371

24/02/2000

Institui, no ambito do Ministério de Minas e Energia, 0
Programa Prioritario de Termeletricidade, e d& outras
providéncias.

Lein®10.433

24/04/2002

Dispbe sobre a autorizagdo para a criagdo do Mercado
Atacadista de Energia Elétrica — MAE, pessoa juridica de
direito privado, e da outras providéncias.

Lein®10.438

26/04/2002

Dispde sobre a expansdo da oferta de energia elétrica
emergencial, recomposi¢do tarifaria extraordinaria, cria o
Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica (PROINFA), a Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE), dispde sobre a universalizagdo do
servico publico de energia elétrica, da nova redacdo as Leis
n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, n°® 9.648, de 27 de
maio de 1998, n° 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n® 5.655,
de 20 de maio de 1971, n° 5.899, de 5 de julho de 1973, n°
9.991, de 24 de julho de 2000, e da outras providéncias.

Lei n°10.847

15/03/2004

Autoriza a criacdo da Empresa de Pesquisa Energética —
EPE e da outras providéncias.
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Leis / Decretos

Data

Assunto

Lein®10.848

15/03/2004

Disp0e sobre a comercializacdo de energia elétrica, altera as
Leis n® 5.655, de 20 de maio de 1971, 8.631, de 4 de marco
de 1993, 9.074, de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de
dezembro de 1996, 9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.648, de
27 de maio de 1998, 9.991, de 24 de julho de 2000, 10.438,
de 26 de abril de 2002, e da outras providéncias.

Decreto n® 5.163

30/07/2004

Regulamenta a comercializacdo de energia elétrica, o
processo de outorga de concessdes de autorizagfes de
geracdo de energia elétrica, e da outras providéncias.

Fonte: Elaboragao propria.
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Anexo C: Roteiros das Entrevistas

FUNDAGAD
GETULIO VARGAS

Identificacéo
Entrevistador:
Cidade:

FUNDAGCAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBILICA E DE
EMPRESAS
MESTRADO ACADEMICO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data da entrevista:

Nome do Entrevistado: Luiz Fernando Legey — 12/04/05 e 19/04/05

Instituigdo/cargo:
Tempo de participacdo na instituigcdo/cargo:

Fernando Tavares Camacho — 14/04/05 e 26/04/05
Nelson Siffert — 15/04/05

Roberto Pereira D’ Araujo — 18/04/05

Fabio Giambiagi — 26/04/05

Frederico Gomes — 27/04/05

1.1.

1.2.

1.3.

1. Aspectos Requlatorios — Historico do Setor de Energia Elétrica

Quais foram os motivos para o inicio das privatiza¢fes no setor elétrico brasileiro?
O modelo anterior, baseado em grandes investimentos do Estado, deveria ter sido
interrompido?

Quais foram os resultados e efeitos das privatizacdes do setor elétrico brasileiro (o
processo de privatizacdo, os investimentos esperados, a postura do governo)?
Ocorreu algum movimento significativo na economia mundial e/ou brasileira que
poderia ter ocasionado mudancas na estratégia de privatizacbes do governo
brasileiro (periodo anterior ao racionamento)? Havia pressdo externa para que 0
Brasil continuasse o processo de privatizagdo? O Estado deveria ter retomado a

lideranca dos investimentos em energia elétrica nesse periodo?



1.4.

1.5.

1.6.

2.1.

2.2.

2.3.

2.4.

2.5.

2.6.

3.1.

3.2.
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Quais foram as causas, em sua opinido, do racionamento de energia elétrica
vivenciado no Brasil entre junho de 2001 e fevereiro de 2002?

As medidas governamentais na época do racionamento foram bem-sucedidas?
Quais eram as alternativas para a cobranca do 6nus decorrente do racionamento?
As crises de energia vivenciadas em outros paises, como a crise da Califérnia, tém

relacdo com a crise vivenciada no Brasil (em termos de modelos implementados)?

2. Aspectos Requlatérios — Modelos do Setor de Energia Elétrica

Quais modelos para o setor de energia elétrica foram propostos, no @mbito do
Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, no governo de Fernando
Henrique Cardoso, no periodo posterior ao racionamento? Por que esses modelos
propostos ndo foram implementados?

O novo modelo se diferencia basicamente em que do modelo antigo
(privatizacfes)? Até que ponto o novo modelo absorveu metodologias propostas
no ambito do Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico?

As estruturas dos modelos propostos no Brasil (privatizagBes, pos-racionamento e
novo modelo) sdo baseadas em modelos ja implementados em outros paises?

A Eletrobréas deveria recuperar algumas funcdes que foram perdidas no modelo de
privatizacao (e que ndo foram recuperadas no novo modelo), como, por exemplo,
6rgdo de planejamento e de financiamento de setor de energia elétrica?

Qual foi o papel do BNDES ao longo da construgdo dos modelos regulatérios do
setor elétrico brasileiro? O BNDES deveria assumir outra postura?

Em sua opinido, existe um outro formato para 0 modelo institucional do setor de

energia elétrica que, no caso do Brasil, daria mais certo?

3. Novo Modelo — Comercializacdo de Energia Elétrica

Qual a sua opinido com relacdo ao desenho da comercializacdo do novo modelo
(dois ambientes de contratagdo — regulado e livre — , a criacdo do pool, e a
realizacdo de leildes)? Esse desenho garante a competicdo na geragdo e garantias
efetivas para o pagamento da energia suprida?

Essa nova estrutura da comercializacao € baseada em algum tipo de modelo? Ele ja

é praticado em outro pais?
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Quais as perspectivas desse novo arranjo na comercializacdo de energia elétrica no
Brasil?

O resultado dos leildes de energia existente demonstrou que os precos foram
ascendentes conforme o inicio da entrega (2005, 2006, 2007, 2008). Esse
panorama de contratacdo indica a aproximacédo do custo marginal de expansédo na
medida em que se afasta do curto prazo?

Qual a importancia que a CCEE (Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica)

assume no novo modelo do setor de energia elétrica?

4. Perspectivas do Setor de Energia Elétrica

4.1. Quais as perspectivas para o setor de energia elétrica no Brasil (investimentos,

tarifas, licenciamentos, riscos politicos, ambientais e regulatérios)? O governo esta

caminhando em dire¢do a esperada modicidade tarifaria?

4.2. Quais as perspectivas para as geradoras / distribuidoras de energia elétrica

(considerar questbes relacionadas aos licenciamentos, a sobreoferta de energia

elétrica, e aos endividamentos)?

4.3. Qual a causa, em sua opinido, dos riscos sempre eminentes de desabastecimentos

de energia no Brasil?

4.4. Qual o reflexo dos riscos regulatorios, politicos e ambientais do setor de energia

elétrica nos investimentos para 0s proximos anos?

4.5. Qual deveria ser o papel do Estado nos investimentos no setor de energia elétrica

brasileiro?

4.6. Quais as vantagens da utilizacdo da parceria publico-privada (PPP) no ambito

regulatorio atual do setor de energia elétrica brasileiro?
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FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBILICA E DE
EMPRESAS
MESTRADO ACADEMICO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data da entrevista:

Nome do Entrevistado: Ajax Reinaldo Bello Moreira — 03/05/05

Instituicdo/cargo:

Tempo de participacdo na instituigcdo/cargo:

Octavio Castello Branco — 03/05/05
José Guilherme Reis — 17/05/05
José Claudio Linhares Pires — 19/05/05

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

1. Aspectos Requlatérios — Historico do Setor de Energia Elétrica

Quais foram os motivos para o inicio das privatizacdes no setor elétrico brasileiro?
O modelo anterior, baseado em grandes investimentos do Estado, deveria ter sido
interrompido?

Quais foram os resultados e efeitos das privatizagdes do setor elétrico brasileiro (o
processo de privatizacao, os investimentos esperados, a postura do governo)?
Ocorreu algum movimento significativo na economia mundial e/ou brasileira que
poderia ter ocasionado mudancas na estratégia de privatizacbes do governo
brasileiro (periodo anterior ao racionamento)? Havia pressao externa para que 0
Brasil continuasse o processo de privatizacdo? O Estado deveria ter retomado a
lideranga dos investimentos em energia elétrica nesse periodo?

Quais foram as causas, em sua opinido, do racionamento de energia elétrica
vivenciado no Brasil entre junho de 2001 e fevereiro de 2002?

As medidas governamentais na época do racionamento foram bem-sucedidas?
Quais eram as alternativas para a cobranga do 6nus decorrente do racionamento?
As crises de energia vivenciadas em outros paises, como a crise da Califérnia, tém

relacdo com a crise vivenciada no Brasil (em termos de modelos implementados)?
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2. Aspectos Requlatérios — Modelos do Setor de Energia Elétrica

Quais modelos para o setor de energia elétrica foram propostos, no ambito do
Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, no governo de Fernando
Henrique Cardoso, no periodo posterior ao racionamento? Por que esses modelos
propostos ndo foram implementados?

O novo modelo se diferencia basicamente em que do modelo antigo
(privatizacOes)? Até que ponto o novo modelo absorveu metodologias propostas
no ambito do Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico?

As estruturas dos modelos propostos no Brasil (privatizagdes, pos-racionamento e
novo modelo) sdo baseadas em modelos ja implementados em outros paises?

A Eletrobrés deveria recuperar algumas fungfes que foram perdidas no modelo de
privatizagdo (e que ndo foram recuperadas no novo modelo), como, por exemplo,
orgéo de planejamento e de financiamento de setor de energia elétrica?

Qual foi o papel do BNDES ao longo da construcdo dos modelos regulatérios do

setor elétrico brasileiro? O BNDES deveria assumir outra postura?

3. Perspectivas do Setor de Energia Elétrica

Quais as perspectivas para 0 setor de energia elétrica no Brasil (investimentos,
tarifas, licenciamentos, riscos politicos, ambientais e regulatorios)? O governo esta
caminhando em dire¢do a esperada modicidade tarifaria?

Qual a causa, em sua opinido, dos riscos sempre eminentes de desabastecimentos
de energia no Brasil?

Qual deveria ser o papel do Estado nos investimentos no setor de energia elétrica

brasileiro?
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FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBILICA E DE
EMPRESAS
MESTRADO ACADEMICO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data da entrevista: 18/05/05

Nome do Entrevistado: Mauricio Tolmasquim

Instituicdo/cargo:

Tempo de participacdo na instituicao/cargo:

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

1. Aspectos Requlatérios — Historico do Setor de Energia Elétrica

Quais foram os motivos para o inicio das privatiza¢fes no setor elétrico brasileiro?
O modelo anterior, baseado em grandes investimentos do Estado, deveria ter sido
interrompido?

Quais foram os resultados e efeitos das privatiza¢fes do setor elétrico brasileiro (o
processo de privatizagao, os investimentos esperados, a postura do governo)?
Ocorreu algum movimento significativo na economia mundial e/ou brasileira que
poderia ter ocasionado mudancas na estratégia de privatizaces do governo
brasileiro (periodo anterior ao racionamento)? Havia pressao externa para que o
Brasil continuasse o processo de privatizagdo? O Estado deveria ter retomado a
lideranca dos investimentos em energia elétrica nesse periodo?

Quais foram as causas, em sua opinido, do racionamento de energia elétrica
vivenciado no Brasil entre junho de 2001 e fevereiro de 2002?

As medidas governamentais na época do racionamento foram bem-sucedidas?
Quais eram as alternativas para a cobranga do 6nus decorrente do racionamento?
As crises de energia vivenciadas em outros paises, como a crise da Califérnia, tém

relagdo com a crise vivenciada no Brasil (em termos de modelos implementados)?
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2. Aspectos Requlatérios — Modelos do Setor de Energia Elétrica

Quais modelos para o setor de energia elétrica foram propostos, no ambito do
Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, no governo de Fernando
Henrique Cardoso, no periodo posterior ao racionamento? Por que esses modelos
propostos ndo foram implementados?

O novo modelo se diferencia basicamente em que do modelo antigo
(privatizacOes)? Até gque ponto o novo modelo absorveu metodologias propostas
no &mbito do Comité de Revitalizagdo do Modelo do Setor Elétrico?

As estruturas dos modelos propostos no Brasil (privatizacBes, pés-racionamento e
novo modelo) sdo baseadas em modelos ja implementados em outros paises?

A Eletrobras deveria recuperar algumas funcdes que foram perdidas no modelo de
privatizacdo (e que ndo foram recuperadas no novo modelo), como, por exemplo,
6rgdo de planejamento e de financiamento de setor de energia elétrica?

Qual foi o papel do BNDES ao longo da construcdo dos modelos regulatérios do
setor elétrico brasileiro? O BNDES deveria assumir outra postura?

Qual a sua opinido com relacdo ao desenho da comercializagdo do novo modelo
(dois ambientes de contratacdo — regulado e livre —, a criacdo do “pool”, e a

realizacao de leilGes)?

3. Perspectivas do Setor de Energia Elétrica

Quais as perspectivas para o setor de energia elétrica no Brasil (investimentos,
tarifas, licenciamentos, riscos politicos, ambientais e regulatorios)? O governo esta
caminhando em direcdo a esperada modicidade tarifaria?

Qual a causa, em sua opinido, dos riscos sempre eminentes de desabastecimentos
de energia no Brasil?

Qual deveria ser o papel do Estado nos investimentos no setor de energia elétrica

brasileiro?
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FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBILICA E DE
EMPRESAS
MESTRADO ACADEMICO EM ADMINISTRACAO PUBLICA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Data da entrevista:

Nome do Entrevistado: Ronaldo Seroa da Motta — 03/05/05

Instituicdo/cargo:

Tempo de participacdo na instituigcdo/cargo:

Adriano Pires Rodrigues — 05/05/05

Jerson Kelman — 07/05/05

Amilcar Gongalves Guerreiro — 10/05/05

Luiz Pinguelli Rosa — 12/05/05

Pedro Américo Moretz-Sohn David — 13/05/05
Mario Veiga Pereira — 27/05/05

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1. Aspectos Requlatérios — Historico do Setor de Energia Elétrica

Quais foram os motivos para o inicio das privatizagdes no setor elétrico brasileiro?
O modelo anterior, baseado em grandes investimentos do Estado, deveria ter sido
interrompido?

Quais foram os resultados e efeitos das privatizacdes do setor elétrico brasileiro (o
processo de privatizacao, os investimentos esperados, a postura do governo)?
Ocorreu algum movimento significativo na economia mundial e/ou brasileira que
poderia ter ocasionado mudancas na estratégia de privatizacbes do governo
brasileiro (periodo anterior ao racionamento)? Havia pressao externa para que o
Brasil continuasse o processo de privatizacdo? O Estado deveria ter retomado a
lideranga dos investimentos em energia elétrica nesse periodo?

Quais foram as causas, em sua opinido, do racionamento de energia elétrica

vivenciado no Brasil entre junho de 2001 e fevereiro de 2002?
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As medidas governamentais na época do racionamento foram bem-sucedidas?
Quais eram as alternativas para a cobranga do 6nus decorrente do racionamento?
As crises de energia vivenciadas em outros paises, como a crise da California, tém

relagdo com a crise vivenciada no Brasil (em termos de modelos implementados)?

2. Aspectos Requlatérios — Modelos do Setor de Energia Elétrica

Quais modelos para o setor de energia elétrica foram propostos, no ambito do
Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico, no governo de Fernando
Henrique Cardoso, no periodo posterior ao racionamento? Por que esses modelos
propostos ndo foram implementados?

O novo modelo se diferencia basicamente em que do modelo antigo
(privatizacOes)? Até que ponto o novo modelo absorveu metodologias propostas
no ambito do Comité de Revitalizacdo do Modelo do Setor Elétrico?

As estruturas dos modelos propostos no Brasil (privatizagdes, pos-racionamento e
novo modelo) sdo baseadas em modelos ja implementados em outros paises?

A Eletrobrés deveria recuperar algumas funcfes que foram perdidas no modelo de
privatizagdo (e que ndo foram recuperadas no novo modelo), como, por exemplo,
orgéo de planejamento e de financiamento de setor de energia elétrica?

Qual foi o papel do BNDES ao longo da construcdo dos modelos regulatérios do
setor elétrico brasileiro? O BNDES deveria assumir outra postura?

Em sua opini&o, existe um outro formato para 0 modelo institucional do setor de
energia elétrica que, no caso do Brasil, daria mais certo?

Qual a sua opinido com relacdo ao desenho da comercializacdo do novo modelo
(dois ambientes de contratacdo — regulado e livre —, a criagdo do “pool”, e a
realizagdo de leildes)?

Essa nova estrutura da comercializacdo é baseada em algum tipo de modelo? Ele ja

é praticado em outro pais?

3. Perspectivas do Setor de Energia Elétrica

Quais as perspectivas para 0 setor de energia elétrica no Brasil (investimentos,
tarifas, licenciamentos, riscos politicos, ambientais e regulatorios)? O governo esta

caminhando em dire¢&o a esperada modicidade tarifaria?
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3.2. Qual a causa, em sua opinido, dos riscos sempre eminentes de desabastecimentos
de energia no Brasil?
3.3. Qual deveria ser o papel do Estado nos investimentos no setor de energia elétrica

brasileiro?



