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RESUMO

O conjunto de mudangas estruturais que marcaram o processo de transformagio e de reestruturag@o
do Estado brasileiro apresentado, formalmente, como a forma de viabilizar o funcionamento de organiza-
¢des publicas ¢ do proprio Estado teve, também, uma fung@o subjacente de redefinicdo de espacos e
papéis, ndo apenas no seio do proprio Estado, mas, também, nas suas relagdes com a sociedade civil e
com o mercado. Esse fendmeno traz consequéncias para o setor de energia elétrica, com a reestruturagao
do proprio setor e, também, com a defini¢do de um novo modelo institucional, moldado pelo conjunto de
reformas empreendidas pelo governo brasileiro.

Quantidade expressiva de empresas concessionarias publicas estaduais foi privatizada resultando
no reordenamento da estrutura de propriedade do setor, e na retirada do Estado enquanto produtor direto
dos servigcos. Criam-se novos arranjos estruturais para o funcionamento do mercado e para privatizagao
das empresas estatais, ¢ a constru¢do de novos marcos regulatdrios passa a ser o instrumento fundamen-
tal para assegurar condi¢des de seu pleno funcionamento sem que haja prejuizo da qualidade dos servi-
¢os prestados aos consumidores.

O modelo de criagdo de agéncias reguladoras nacionais integra o receituario da reforma do Estado
brasileiro e ¢ criada a ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, como 6rgéo autdnomo e indepen-
dente. A agéncia, no entanto, se insere numa rede de relacdes politicas as quais deve administrar adequa-
damente, interagindo simultaneamente com os agentes que levam a energia aos consumidores, com 0s
proprios consumidores, com o Poder Executivo e com o Congresso Nacional.

Discutir a definigdo dos marcos regulatdrios para o setor de energia elétrica brasileiro, num contexto
de reforma, redefini¢éo do papel do Estado e reestruturagéo do proprio setor de energia elétrica, enfatizando
o novo papel regulador assumido pelo Estado através da criacdo da agéncia de regulacdo de ambito
nacional é o objetivo deste trabalho. Este texto estrutura-se de modo a, inicialmente, discutir as novas
formas de provisdo dos servigos publicos, contextualizando o processo de transformagdo do setor elétri-
co no pais como parte da proposta de reforma de Estado. Desenha, em seguida, o cendario politico-
institucional no qual se situa o agente regulador nacional, caracterizando o modelo de regulagio adotado,
discutindo suas estratégias de organizagio e de gestdo, e aquelas utilizadas na rede de interagdes que a
agéncia mantém com o proprio Estado, com as empresas reguladas ¢ com os consumidores.

Palavras-Chave: Regulagio de Servigos Publicos, Assimetria da Informagao, Agéncias Regulado-
ras, Mudanga Institucional..
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ABSTRACT

The regulatory system function of Brazilian
public services is intensified by two processes: the
State reform and the ample privatization program,
both justified by the State crisis. The electric energy
sector was one of the public services that has
experienced the strong impacts of this State crisis,
leading to the following results: the State no more
producing directly the energy service, the public
state concessionaries been privatized and the
creation of a national regulatory agency, the
“ANEEL”. This article discusses the definition of
the two regulatory boundaries to the electric energy
sector in a context of reform, of redefinition of the
State’s role, and of restructure of the sector itself.
Its main objective is to emphasize the regulatory
role assumed by the State through the national
regulatory agency. The article is structured in a way
that, initially, contextualizes the electric sector
transformation process in the country as a State
reform proposal. It shows, afterwards, the political-
institutional scenario in which the national regulator
is situated, characterizing the regulatory model
adopted, discussing its organization and
management strategies. Finally, it directs attention
to the challenge of combining market mechanisms
that are subjected to energetic politics goals, with
aims of turning the service worldwide, democratic
and socially controlled.

Keywords: Regulation of Public Services,
Regulating, Asymmetry of Information, Agencies,
Institucional Change.

INTRODUCAO

Os ultimos vinte anos foram marcados por
amplo processo de transformacido e de
reestruturacéo do Estado brasileiro, que se intensi-
ficou na segunda metade da tltima década. Inter-
pretado como resultante, do ponto de vista inter-
no, da crise financeira e fiscal, ¢ do ponto de vista
externo, dos reflexos do conjunto de transforma-
¢des da propria economia global, esse processo
traz, no seu bojo, procedimentos de ajuste tais como
a desestatizacdo, a desregulamentacdo, a
desregulagdo, a abertura de mercados, a privatizagio
de empresas ¢ servigos publicos.

Esse conjunto de mudangas estruturais que
se apresenta, formalmente, como a forma de
viabilizar o funcionamento de organizac¢des publi-
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cas e, em ultima instancia, do proprio Estado tem,
também, uma fungao subjacente de redefini¢io de
espagos e papéis, ndo apenas no seio do proprio
Estado, mas nas suas relagdes com a sociedade
civil e com o mercado. Esse fendmeno suscita,
ainda, inimeras reflexdes ndo apenas pela sua
amplitude e dimensdo mas, sobretudo, pelas
consequéncias que ja comeca a produzir no modo
de funcionamento dos servigos publicos.

O entendimento dessa nova ldgica passa,
naturalmente, pela compreensdo do contexto de
crise do Estado que se abateu sobre a maioria dos
Estados capitalistas a qual também foram submeti-
dos os servicos publicos. No setor de energia elé-
trica, por exemplo, os impactos da crise e suas con-
seqiiéncias foram intensos resultando, ndo apenas,
na reestrutura¢do do proprio setor como, também,
na defini¢do de um novo modelo institucional, mol-
dado pelo conjunto de reformas empreendidas pelo
governo brasileiro. Quantidade expressiva de em-
presas concessiondrias publicas estaduais foi
privatizada resultando no reordenamento da estru-
tura de propriedade do setor, e na retirada do Esta-
do desse cenario enquanto produtor direto de bens
€ Servigos.

Esse processo determina uma transformagao
estrutural profunda nas areas de dominio e campos
de forgas na relagdo Estado x produtor de bens e
servigos x consumidor, com o redesenho de espa-
¢os dos atores envolvidos, e com mudangas nas
formas de intervencdo, nas fun¢des do Estado e
nas suas relagcdes com os cidadaos, motivadas pela
redefini¢ao papéis (Fadul 1997). Criam-se novos
arranjos estruturais para o funcionamento do mer-
cado de modo a viabilizar o processo de transi-
¢do para privatizagdo das empresas estatais, e a
construgdo de novos marcos regulatorios passa
a ser o instrumento fundamental para assegurar
condi¢des de seu pleno funcionamento sem que
haja prejuizo da qualidade dos servigos presta-
dos aos consumidores.

O modelo de criagdo de agéncias regulado-
ras nacionais com objetivos de regular, fiscalizar
politicas setoriais, estabelecer tarifas, atrair o in-
vestidor internacional controlando a entrada e sai-
da de empresas do setor, criar um ambiente favora-
vel a concorréncia e garantir a competitividade com
a manuten¢do de elevados padrdes de desempe-
nho e qualidade, integra o receituario da reforma
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do Estado brasileiro. No setor de energia elétrica é
criadaa ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elé-
trica, em um modelo que se reproduz, também, nos
outros setores da infra-estrutura tais como as tele-
comunicagdes, petroleo e gés, dgua e transportes,
com as agéncias ANATEL, ANP, ANA, ANT, res-
pectivamente.

Apesar de ter sido criada como 6rgdo auto-
nomo e independente, a ANEEL se insere numa
rede intensa de relagdes: a agéncia interage, simul-
taneamente, com os agentes que levam a energia
aos consumidores, com o0s proprios consumido-
res, com o Poder Executivo e com o Congresso
Nacional. Por outro lado a agéncia tem, também,
que gerenciar uma duplicidade de atribui¢des pois
foi criada para, ao mesmo tempo, exercer atribui-
¢oes de poder concedente e de regulador.

Discutir a defini¢do dos marcos regulatorios
para o setor de energia elétrica brasileiro, num con-
texto de reforma, redefini¢éo do papel do Estado e
reestruturagéo do proprio setor de energia elétrica,
enfatizando o novo papel regulador assumido pelo
Estado através da criagdo da agéncia de regulagdo
de ambito nacional é o objetivo deste trabalho. O
texto estrutura-se de modo a, inicialmente,
contextualizar o processo de transformagao do se-
tor elétrico no pais como parte da proposta de re-
forma de Estado. Desenhar, em seguida, o cenario
politico-institucional no qual se situa o agente regu-
lador nacional, caracterizando o modelo de regulagdo
adotado, discutindo suas estratégias de organizacao
e de gestdo e aquelas utilizadas na rede de interacdes
que a agéncia mantém com o préprio Estado, com as
empresas reguladas e com os consumidores.

NOVAS FORMAS DE PROVISAO DE UM
SERVICO PUBLICO

Apds quase trés décadas de crescimento para
a maioria das economias ocidentais, os choques
do petréleo da década de 70 marcaram o inicio de
uma desestabiliza¢do na ordem econdmica interna-
cional seguida de um periodo de crises que se ma-
nifestaram diferentemente no diversos paises: nos
paises centrais a crise financeira mundial e o esgo-
tamento da base de financiamento de despesas
sociais afetam a capacidade de assegurar, indistin-
tamente e universalmente prote¢do social ; nos
paises em desenvolvimento, onde o Estado
desenvolvimentista ja ndo conseguia garantir di-
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reitos individuais e sociais adequadamente, a crise
financeira e o esgotamento do modelo de industri-
alizagdo evidenciam sua ineficiéncia e a baixa qua-
lidade da prestacdo dos servigos, revelando os al-
tos custos do setor publico ; as crises de legitimi-
dade, de governabilidade e de governanga passam
a desestabilizar as suas estruturas de poder ; alian-
do-se aos processos financeiros, fiscais e burocra-
ticos dos Estados ocidentais, o fim das experiénci-
as socialistas na Europa e paises do bloco comu-
nista vem completar o quadro de crises do final do
ultimo século.

No contexto do Estado brasileiro, a crise se
define como financeira e fiscal, pela incapacidade
do Estado de gerar poupanga para financiar a infra-
estrutura ¢ as despesas sociais; aparece como cri-
se dos paradigmas de gestdo publica, traduzida pela
baixa qualidade da prestacdo de servigos publicos;
evidencia-se como crise politica resultante da per-
da de legitimidade do regime militar e da conse-
qliente transicdo democratica; (Bresser Pereira,
1996); e, se desdobra ainda, em crise de
governabilidadel pela falta de credibilidade da so-
ciedade no governo e de governanga2 (Marini
Ferreira, 1996).

A complexidade da crise, pela imbricagdo de
dimensdes politicas, econdmicas, sociais e
gerenciais que envolve, ¢ a busca da superacdo da
forma burocratica de administrar o Estado, determi-
nam, ndo apenas, desdobramentos na redefini¢ao
do préprio Estado e de suas relagdes com seus
cidadaos, como transformacgdes radicais no modo
de funcionamento dos servigos publicos, uma das
expressdes mais concretas e mais visiveis da mani-
festagdo da acdo do Estado provedor em prol de
seus cidaddos. O Estado passa de produtor direto
de bens e servigos publicos para promotor e regu-
lador desse campo econdmico e social.

Idéias de produtividade, alta qualidade e bai-
X0s custos comegam a ser incompativeis com a for-
ma de administrar as organizag¢des pubicas, exacer-
bando as criticas a sufo¢do da tutela do Estado
sobre a sociedade civil e sua crescente interven-
¢30 na economia. O descrédito da sociedade com
relacdo a capacidade do Estado de atender ade-
quadamente suas demandas, ¢ a pressdo pela bus-
ca de eficiéncia e efetividade do setor publico im-
pdem o surgimento de novos paradigmas de ges-
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tao, marcados pela qualidade e pela competitividade
das organizagdes.

Procurando se posicionar diante desse novo
cendrio, varios paises ocidentais passam a empre-
ender ajustes internos, com énfase em aspectos
distintos de acordo com seus contextos politicos e
institucionais. No Brasil, no entanto, o paradigma
do Estado “minimo”, que objetiva ndo somente a
reducdo o tamanho do Estado mas, também, a
desconcentragdo do seu poder, acompanhada da
redefinicdo de seu papel e de suas responsabilida-
des sociais, torna-se o fio condutor da busca pela
racionalizagdo ¢ modernizagdo do Estado no final
do século XX.

O modelo adotado inspira-se nos padrdes da
gestdo empresarial — a administra¢do publica
gerencial — que pressupde um elevado grau de
profissionalizagdo dos servidores publicos, orien-
tada por processos, utilizando estratégias de ino-
vagdo e descentralizagdo. Submeter os servigos
publicos a um ambiente competitivo, com controle
de resultados pelo acompanhamento do grau de
satisfacdo dos usuarios, passa a ser a meta princi-
pal que rege a provisdo desses servigos tradicio-
nalmente assegurada pelo setor publico.

Esse paradigma da competitividade e da efi-
cacia que orienta a reforma brasileira centra seu
projeto de ajustamento do aparato institucional
em privatizagdes, tanto de empresas quanto de
servigos publicos, diminuindo a atividade em-
presarial do Estado e marcando uma ruptura em
relagdo ao modelo nacional-desenvolvimentista
até entdo vigente, pautado no intervencionismo
e na conseqiiente criagdo de organizacdes para-
estatais na forma de empresas publicas e socieda-
des de economia mista.

A forma de condugdo desse processo de
privatizag¢do de empresas e servigos publicos nos
diferentes paises, tem natureza e alcance definidos
pelo seu estagio de desenvolvimento e pelos
determinantes historicos da construg¢@o das rela-
¢des do Estado com a sociedade, afetando cada
pais diferentemente e, na medida em que o governo
protege o seu interesse estratégico, distinguindo o
que pode ser transferido para a iniciativa privada
do que ndo deve ser privatizado.

O governo brasileiro, no entanto, apesar da
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tradicdo largamente intervencionista, adotou uma
estratégia de atracdo acelerada de investidores pri-
vados sobre setores estratégicos e produtivos,
apresentado o Estado e, consequentemente, a ad-
ministragdo publica, como os grandes responsa-
veis pelo contexto de crises. Apesar de discutida e
contestada por varios segmentos da sociedade ci-
vil, ndo apenas pelo abandono dos ideais naciona-
listas que marcaram a primeira metade do século
passado, com a quebra de monopolios estatais his-
toricamente consolidados e com o desmonte do
patriménio nacional, como também, pelo seu uso
indiscriminado e inconseqiiente, feito sem regras
oumodelo explicito, a privatizagdo foi a marca inde-
lIével do governo nesse periodo. Apresentando-a
como “solugdo milagrosa” para o problema da cri-
se e como o “antidoto” dos males e disfungdes da
burocracia publica, o governo brasileiro vendeu
empresas de siderurgia, mineragio, petroquimica,
aco, estradas de ferro, fertilizantes, energia elétrica
e telecomunicagdes numa velocidade sem parale-
los na historia do pais.

Com a ampliagdo da participacdo do setor
privado e o estabelecimento de novos limites para
a acdo do Estado, determinando uma nova logica de
funcionamento dos servigos de infra-estrutura basi-
ca, o secular3 setor elétrico, construido com o
envolvimento direto do governo, recebe fortes im-
pactos na sua estrutura, organizagio, forma de funci-
onamento, determinando o surgimento de novas ge-
ometrias para a estrutura do mercado ¢ uma nova
configuragdo de forgas nas relagdes entre os atores.

NOVAS GEOMETRIAS NA ARQUITETURA
DO SETOR ELETRICO

O setor elétrico nas cidades brasileiras, como
outros servicos de infra—estrutura basica, desen-
volveu-se, no inicio do século, com a participa¢do
de empresas privadas estrangeiras, assumido de
forma descentralizada, pelos municipios. No pos-
guerra o setor seguiu obtendo custos decrescen-
tes ¢ melhoria na qualidade dos servigos, o que
permitiu a extensdo das linhas de distribuicdo e
colocou o suprimento elétrico ao alcance de parce-
las crescentes das populagdes, com tarifas reais
decrescentes, mas ja passando a contar com a pre-
sen¢a do Estado.

De fato, a necessidade de investimentos ma-
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cigos concentrados num amplo programa de inves-
timento para a expansdo do parque gerador de ele-
tricidade, a criagdo da CHESF (Cia Hidrelatrica do
Sao Francisco) e da Eletrobras (Centrais Elétricas
Brasileiras) marcaram a intervengao efetiva do Es-
tado no setor elétrico e o inicio de sua progressiva
estatizacdo, consolidada pela criacdo de empresas
publicas de energia elétrica em ambito estadual,
juntamente com a amplia¢@o da hidrelétrica de Pau-
lo Afonso, a criacdo de Furnas e do Ministério das
Minas e Energia. A Eletrobras (1962) passa a ser
responsavel pela expansdo do sistema, com carac-
teristicas de holding por assumir o controle das
empresas Chesf, Furnas, Cia Hidrelétrica do Vale
do Paraiba ¢ a Termoelétrica de Charqueadas. Em
1965 a Divisdo de Aguas do Departamento Nacio-
nal de produ¢@o Mineral é transformado em Depar-
tamento Nacional de Aguas e Energia - DNAE e,
em 1969 é transformado em DNAEE - Departamen-
to Nacional de Aguas e Energia Elétrica, 6rgdo
normatizador e fiscalizador do setor, vinculado ao
Ministério das Minas e Energia que funcionou até
1997, quando é substituido pela ANEEL (Agéncia
Nacional de Energia Elétrica).

A politica do governo atribuia as empresas
publicas federais e estaduais o comando da expan-
sdo da capacidade instalada de energia elétrica e
deixava para as concessionarias privadas, estran-
geiras e nacionais, os servigos de distribuigdo de
eletricidade. O processo de intervengdo estatal, que
pretendia reduzir gradualmente a participagéo pri-
vada nos investimentos, consolida-se e aprofunda-
se ao longo da década de 60, definindo novos mar-
cos politicos e institucionais a partir dos quais as
empresas publicas assumem os espagos e 0s pa-
péis da inciativa privada até entdo presente.

Em meados da década de 70, surgem os pri-
meiros sintomas de que essa trajetoria estava se
exaurido, tendo inicio um processo de deterioragdo
do desempenho econdmico das empresas de ener-
gia elétrica, cujo impacto passou a ser percebido
pela sociedade (Rezende; Paula, 1997). As primei-
ras criticas ao desempenho do setor brotam, inici-
almente, nos paises industriais tendo, progressi-
vamente, se estendido aos paises em desenvolvi-
mento, fazendo da reforma do setor elétrico objeto
de intenso debate tendo, de um lado, aqueles que
advogam a necessidade da extingdo dos monopdli-
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os estatais e, do outro, os que defendem a
publicizagdo das empresas estatais. Independen-
temente das opinides polarizadas, a necessidade
de reforma do setor elétrico foi amplamente reco-
nhecida, e assume caracteristicas de um fendmeno
mundial impulsionado pela internacionalizag@o e
diversificagdo de atividades, pela entrada de no-
vos atores em todos os segmentos do setor, numa
modalidade de integragdo vertical-horizontal em
empresas tradicionalmente monopolistas e de con-
trole estatal (Chevallier &Salatin, 1995).

Os caminhos seguidos por cada pais variam
de acordo com o equilibrio das forgas que regulam
as relagdes entre Estado e atores econdmicos. Se-
gundo BORN ¢ ALMEIDA (s/d) as mudangas es-
truturais no setor elétrico, que vém ocorrendo nas
diversas regides do planeta, inspiram-se na idéia
de separagdo do produto —a energia — e dos servi-
¢os — a transmissdo e a distribuicdo. Nesse novo
modelo, a produgdo é entendida como um nego-
cio competitivo e, na maioria dos paises cujos se-
tores tém sido ou vém sendo reformados sob esse
enfoque, a energia passa a ser comercializada em
bolsas de energia como uma “commodity”.

Os Estados Unidos foram pioneiros na intro-
ducdo de reformas, sendo que a legislagdo Public
Utility Regulatory Policy Act (PURPA) de 1978,
foi um dos elementos cruciais para esse processo,
mas € o processo de privatizagdo no Reino Unido
na década de 80, que veio a difundir-se internacio-
nalmente, que cria a necessidade de uma nova es-
trutura de regulagdo exigida pelos monopdlios na-
turais privatizados. A emergéncia de geradores in-
dependentes dispostos a oferecer eletricidade a
precgos inferiores aos praticados pelas concessio-
narias foi um fator determinante na busca da intro-
dugo de mecanismos de concorréncia em uma in-
dustria que era considerada, até entdo, como um
monopdlio natural.

Com base na experiéncia americana, os ingle-
ses tentaram abrir seu mercado elétrico para novos
geradores, sem sucesso, devido a relutancia de sua
empresa estatal em aceitar a entrada de novos agen-
tes no mercado. A partir dessa experiéncia inicial
mal sucedida, a organiza¢@o do setor elétrico no
Reino Unido foi completamente reconfigurada de
forma a priorizar a concorréncia na dindmica do se-
tor elétrico. Na América Latina, o Chile foi o primei-
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ro pais a reestruturar seu setor elétrico, optando
por uma reforma mais gradual. A Argentina promo-
veu uma profunda reforma de seu mercado elétrico
em molde similar ao dos ingleses. Nestes trés ulti-
mos casos, a reforma comportou, também, a
privatizagdo de ativos estatais.

Deve-se observar que a privatizagdo, embo-
ra tenha sido um elemento importante da reforma
do setor elétrico em diversos paises, ndo pode ser
apontada como o elemento predominante da sua
restruturacdo nesses paises. O caso americano ¢
ilustrativo dessa afirmac@o, pois sua industria de
suprimento de eletricidade, embora ja fosse con-
trolada por monopdlios privados verticalmente in-
tegrados, também apresentou os problemas que
induziram a reforma do setor elétrico em outros pa-
ises, como a Inglaterra.

No caso brasileiro, no entanto, que volta a
aten¢do para este setor na década de 90, a
privatizagdo parece ter sido o elemento principal
para a defini¢do de um novo modelo para o setor
que ja apresentava, também, sinais de esgotamen-
to. O modelo institucional estatal, vigente desde
1964 havia permanecido praticamente inalterado
durante os trinta anos posteriores. Ao longo desse
periodo, e com ressondncia na experiéncia interna-
cional, o setor elétrico brasileiro, responsavel pelo
atendimento de 87% dos consumidores
residenciais, apresentava elevadas taxas de expan-
sdo da oferta, baseadas nas disponibilidades de
autofinanciamento por meio de tarifas reais, recur-
sos da Unido e financiamento externo.

A partir da década de 80, esse modelo ja co-
meca a enfrentar dificuldades econdmicas, finan-
ceiras, politicas e institucionais motivadas por ra-
zoes estruturais (Pires, 1999):

. crise financeira da Unido ¢ dos estados
inviabilizando a expansdo da oferta de eletricidade
e a manuten¢@o da confiabilidade das linhas de
transmissdo; o consumo, embora em desaceleragdo,
mantém um crescimento elevado e superior ao cres-
cimento da produg¢@o, mostrando-se pouco sensi-
vel as flutuagdes na atividade econdémica, especi-
almente nas classes residencial e comercial;

. ma gestdo das empresas de energia,
provocada, em grande parte, pela auséncia de in-
centivos de eficiéncia produtiva e de critérios téc-
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nicos para a geréncia administrativa;

. inadequagdo do regime regulatorio, emra-
zAo de inexisténcia de 6rgao regulador, de conflitos
de interesse sem arbitragem, de regime tarifario
baseado no custo de servico ¢ de remuneragdo
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 utilizago de tarifas para controle inflacionario.

Por outro lado, no periodo da crise financeira
o setor vinha sendo utilizado pelo governo como
instrumento de captacdo de recursos externos com
0 objetivo de contribuir para o equilibrio da balan-
¢a de capital, além de utilizar as empresas publicas
como instrumentos de politicas de estabilizacao,
subordinando a politica tarifaria a politica inflacio-
naria com um achatamento da tarifa real de energia,
levando a Eletrobras ¢ as empresas por ela contro-
ladas a um nivel de endividamento superior as suas
necessidades. Este talvez seja um dos principais
argumentos que justificam a deterioracdo no de-
sempenho das atividades nesse setor.

Ainda assim, os investimentos em energia
elétrica, no inicio da década de 90, reduziram-se
paraum décimo do valor realizado em 1980 (Pinhei-
10, 1992) e, nesse mesmo periodo, a taxa média de
crescimento anual no setor energético sofreu redu-
¢do de 10,36% (Frischtak, 1995). Quer tenha sido
real ou provocado pelas interferéncias politicas
constantes, o esgotamento, da capacidade de in-
vestimento das empresas estaduais para a realiza-
¢do de novos empreendimentos &, sem duvida, o
elemento motivador da busca de um novo modelo
institucional e de uma nova estratégia de gestdo
para o setor, que passa, necessariamente, pela
privatizagdo de empresas estatais.

Ainda que tenha havido relativo consenso
quanto a necessidade de reestruturagdo do setor
elétrico que se inicia a partir de 1995, o ritmo acele-
rado de sua conduc¢do levanta duvidas e
questionamentos, mesmo se levando em conta a
perspectiva de deterioragdo rapida da qualidade
dos servigos ¢ de um possivel racionamento de
energia, que veio, efetivamente, a ocorrer, em
algumas regides do pais, em 2001. Um outro as-
pecto bastante discutido foi o fato desse proces-
so de reestruturacdo do setor elétrico ter sido
conduzido de modo a privatiza-lo inteiramente,
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com um modelo que implicava na criagdo progres-
siva de um ambiente competitivo, na
implementacdo de um modelo setorial e pressu-
punha a constru¢do de um novo marco
regulatorio a partir da institucionalizacdo da
agéncia nacional de regulagio.

Historicamente considerado como um mono-
polio natural e, tradicionalmente gerenciado pelo
setor publico, as privatizacdes e a abertura dos
mercados afetaram este setor, ndo apenas nas téc-
nicas de producdo de energia elétrica, com impac-
tos na estrutura geragdo, transmissdo e distribui-
¢do dessa rede, mas também, tiveram conseqiién-
cias estruturais na sua arquitetura institucional e
organizacional, com fortes repercussdes sobre os
cidadios, que passam a oscilar entre a condigio de
consumidores e clientes.

Até o inicio da década de 90 a geragdo e a
transmissdo eram feitas por empresas
“verticalizadas”, ou seja, por empresas que reali-
zavam essas atividades para as regides sul, sudes-
te e centro—oeste, num sistema integrado de gera-
¢do hidraulica, complementada por pequena gera-
¢do térmica a carvao, 6leo combustivel ¢ nuclear.
Duas empresas, Furnas e Eletrosul, controladas pela
Eletrobras, eram exclusivamente geradoras junta-
mente com [taipu. A regido nordeste e parte da re-
gido norte eram atendidas por outro sistema inte-
grado de geracdo hidroelétrica fornecido por
Tucurui, maior usina nacional da Eletronorte e pe-
las usinas do rio Sdo Francisco, da Chesf. Nesse
modelo, as concessionarias controladas pelos go-
vernos estaduais eram responsaveis pela distribui-
¢do de energia elétrica no seu limite territorial.

Saindo desse sistema fortemente centraliza-
do, o setor passa para um modo de gestao hibrido
e descentralizado, com geradores de energia numa
ponta, que comercializam livremente com compra-
dores de energia na outra ponta. Reduz-se a
verticaliza¢do existente no passado, com a sepa-
ragdo das atividades, passando o setor a contar
com quatro segmentos distintos de atuagdo:
gerag¢do, transmissdo, distribui¢do e
comercializagdo. Na geragdo e comercializagdo
funciona o regime de livre competi¢do entre os
agentes, enquanto que na transmissdo e na distri-
buigdo os precos sdo regulados pela ANEEL, para
que as tarifas sejam compativeis com a prote¢ao
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dos direitos dos consumidores.

O atual modelo de regulagéo do setor de ener-
gia elétrica definido pelo governo federal é seme-
lhante ao implementado pelo governo britanico,4
que rompeu com conceitos historicamente conso-
lidados, mantendo a transmissdo e a distribui¢ao
como monopolios, mas liberando a comercializagdo
para a concorréncia, dividindo a geragdo entre trés
empresas e refor¢ando a figura do regulador na pro-
mocao da concorréncia e na garantia de condigdes
adequadas de fornecimento para os consumido-
res. O mercado foi dividido em dois segmentos dis-
tintos: o segmento livre (geracdo e comercializagio)
e o0 segmento cativo (transmissdo e distribuigdo),
com tipos de regulagdo e agentes diferenciados em
cada um deles. O Estado passa a concentrar suas
atribui¢des vis a vis o setor elétrico, em fungdes
politicas e de regulagdo, passando a responsabili-
dade da gestdo, da operacdo e dos investimentos
para o setor privado.

Estrutura do Setor Elétrico/Segmentacao das

Atividades/Regulacao
SEGMENTO REGULACAO AGENTES
- Competicdo (ndo Capital
Geracdo regulado) privado
Transmissio Monopélio natural ONS

(requlado)

Monopélio natural | Concession-

Distribuicao (regulado) arias

Comercializ-
adoras ©

Competicdo (ndo

Comercializagao regulado)

A geragdo de energia elétrica é predominan-
temente hidroelétrica, com forte participagdo de
usinas de grande porte, mas os geradores podem
ser usinas hidrelétricas, usinas térmicas, produto-
res de bagago de cana. Os compradores, distribui-
dores residenciais ou industriais, € os chamados
consumidores livres sdo empresas que podem ad-
quirir eletricidade de qualquer gerador, negocian-
do o preco diretamente com ele.

A eletricidade produzida nas centrais elétri-
cas ¢ transportada até os centros de consumo e
distribuidas pelas diversas classes de consumido-
res. Os consumidores cativos das distribuidoras
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continuardo protegidos, tendo suas tarifas re-
guladas pela ANEEL e as distribuidoras, ainda
que comprem livremente sua energia dos gera-
dores, ficardo submetidas ao Valor Normativo
que limita o prego da energia comprada para repas-
se ao consumidor final.

A transmissdo ¢ operada pelas ONS num
sistema considerado como monopdlio natural. O
ONS foi instituido em substitui¢do ao GCOI. Vincu-
lado ao MME, com atribui¢des de coordenar o en-
vio e a producdo de energia elétrica no pais, elabo-
rando todos os contratos de transmissao de ener-
gia e recolhendo o faturamento das tarifas para
redistribui¢do as empresas do sistema. Tem, ainda,
atribuicdo de definir as novas linhas de expansao
do sistema elétrico como se fora uma “empresa vir-
tual de geragdo e transmissédo” (Castro, 1999).

Além da consolidagdo do Operador Nacio-
nal do Sistema Elétrico criou-se 0 MAE (Mercado
Atacadista de Energia), ambiente de comercializagdo
no qual ocorrem as transa¢des de compra e venda
de curto prazo, ndo cobertas por contratos bilate-
rais. Estdo no MAE as maiores empresas de gera-
¢do, distribuigdo e comercializagdo de energia do
pais. Com a lei de concessdes de servigos publicos
nos servicos de eletricidade, reconhece-se a figura
do PIE (produtor independente de energia) liberan-
do os grandes consumidores do monopo6lio comer-
cial das concessionarias e assegurando livre aces-
0 aos sistemas de transmissdo e distribuicao.

A distribuigdo ¢ feita por concessionarias,
através de contratos de concessao. Também o seg-
mento da distribuicdo ¢ considerado monopdlio
natural, operado em regime de concessdo as em-
presas privadas, a partir da privatiza¢ao de pratica-
mente todas as empresas estaduais de distribuicao
de energia elétrica. A distribui¢cdo é o segmento da
cadeia que leva a energia até o consumidor em cada
residéncia através dos fios, ¢ a figura da
comercializagdo surgiu criando um intermediario
que vende este produto ou esta mercadoria, que ¢
a energia produzida nas usinas, através de redes
de transmissdo do pais. Surgiu para permitir ao con-
sumidor o direito de escolher de quem ele quer com-
prar a sua energia podendo negociar, em fungéo
das condigdes que cada produtor oferece.

A comercializagdo da energia elétrica de li-
vre acesso de comercializadoras independentes,
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que podem comprar energia dos produtores e
vendé-la a grandes consumidores, estimulando a
criagdo do um ambiente competitivo. No modelo
anterior a comercializagdo era realizada pelo pré-
prio distribuidor. Com o mercado livre, a figura do
comercializador viabiliza a venda direta de energia
aos consumidores e aos distribuidores, podendo
ainda, importar e exportar energia de paises vizinhos.
As comercializadoras podem comprar energia dos
produtores e vendé-la a grandes consumidores. A
comercializagdo é uma figura nova que passou a
existir com a reestruturago do setor elétrico.

O processo de restruturagdo do setor elétri-
co imp0s, ndo somente, novos arranjos para o fun-
cionamento do mercado e para defini¢do da
alocagdo dos financiamentos, como também, a in-
trodugdo de medidas juridicas para regulamentar o
monopdlio natural.

Os principais marcos legais da reestruturacio
apoiam-se na seguinte legislacdo:

Lei 8631/93 que eliminou o regime de
equalizag@o tarifaria e remuneragio garantida, cri-
ando a obrigatoriedade da celebragdo dos contra-
tos de suprimento entre geradoras e distribuidoras
de energia;

Lei 8987/95 que dispde sobre o regime
concorrencial na licitagdo de concessdes para pro-
jetos de geracdo e transmissdo de energia elétrica,
disciplina o regime de concessdes de servigos pu-
blicos de energia elétrica, dando suporte as empre-
sas do setor. Essa lei introduziu também a figura
juridica do produtor independente de energia elé-
trica e estabeleceu a possibilidade de que consu-
midores livres possam contratar energia, inicialmen-
te de produtores independentes e, apds cinco anos,
de qualquer concessiondria ou produtor de energia.

Lei 9427/96 que instituiu a Agéncia Naci-
onal de Energia Elétrica (ANEEL) com autonomia
para a execugdo do processo regulatorio e para a
arbitragem de conflitos oriundos dos distintos in-
teresses entre o governo, as empresas ¢ 0s consu-
midores. AANEEL foi instituida como uma autarquia
especial, ou seja, um orgao legalmente dotado de
independéncia nos seguintes aspectos: autonomia
decisoria e financeira; autonomia de seus dirigen-
tes, investidos de mandatos; competéncia
normativa para regulamentar questdes técnicas do
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setor; motivagdo técnica de suas decisdes.

Lei 9648/98 que definiu as regras a serem
aplicadas para as condi¢des de entrada, calculo
das tarifas e estrutura do mercado de energia
elétrica e ainda, autorizou o Poder Executivo a
promover a restruturagio da ELETROBRAS e de
suas subsididrias.

Durante o processo de reestruturagdo do
setor, foram privatizadas quatro geradoras contro-
ladas pela Eletrobras como forma de viabilizar uma
modelagem setorial, estabelecer o livre acesso as
redes de transmissdo de qualquer agente e dos gran-
des consumidores industriais, criando novas for-
mas de comercializagdo entre as concessionarias e
vendidas varias concessionarias estaduais de dis-
tribuigdo de energia elétrica, sendo que algumas
delas (Light, Escelsa, Cerj, Coelba) antes do inicio
de funcionamento da ANEEL.

0 REGULADOR NACIONAL: DESENHO
ORGANIZACIONAL E MARCO
REGULATORIO’

A ANEEL foi criada8 dentro de um modelo
organizacional diferenciado e totalmente
horizontalizado, com apenas dois niveis hierarqui-
cos que sdo: Diretoria e Superintendéncias, desen-
volvendo um modelo de administra¢do por proces-
sos que comega a funcionar, efetivamente, em de-
zembro de 1997, ano em que foi regulamentada.

As decisdes dessa agéncia sdo tomadas por
um 6rgdo colegiado composto por cinco diretores
indicados pelo Presidente da Republica apos apro-
vacdo de seus nomes pelo Congresso Nacional,
para mandatos por tempo determinado e ndo coin-
cidentes. Os diretores ndo tém pasta, mas um deles
¢é escolhido para exercer a fungio de Diretor-Geral,
e um dos outros quatro, acumula as fung¢des de
Diretor com as de Diretor-Ouvidor. O Gabinete do
Diretor-Geral, com sete assessores, uma Secretaria
Geral e uma Procuradoria Geral completam a estru-
tura administrativa da agéncia. A fungéo dos dire-
tores ¢ participar das decisdes colegiadas onde sdo
relatores, tanto de processos internos e adminis-
trativos, quanto de processos punitivos.

O Diretor-Geral exerce o comando da agén-
cia, a coordenagdo geral de suas atividades e das
reunides colegiadas, mas ndo ¢ autoridade decisoria.
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As decisdes sdo tomadas pelo colegiado. Nas suas
auséncias temporarias ¢ substituido por um dos
diretores que indica com a concordéncia da direto-
ria. Para aprovacao de qualquer projeto sdo neces-
sarios, no minimo, trés diretores a favor da deciséo,
logo, este € 0 quorum minimo para a realizagdo das
reunides, mas para proceder a uma modificacdo no
regimento interno é necessaria a aprovagao de qua-
tro dos diretores. Ao encerrar o mandato, os direto-
res ficam vinculados a agéncia durante quatro me-
ses, com remuneracio mantida, sem poder exercer
qualquer outra atividade remunerada em qualquer
dos agentes regulados ou em qualquer area da ad-
ministragdo publica federal.

Compdem, ainda, a agéncia, vinte Superin-
tendéncias que atuam dentro de sete campos de
aco determinados: Regulagdo Econémica do Mer-
cado ¢ Estimulo a Competi¢do; Relagdes com o
Mercado e Ouvidoria; Gestdo de Potenciais Hidra-
ulicos; Outorga de Concessdes ¢ Autorizagdes;
Fiscalizacdo da Geragdo, Qualidade do Servigo e
Econdmico-financeira; Regulagdo Técnica e Pa-
droes de Servigo; Planejamento e Gestdo Adminis-
trativa. Cada uma das vinte Superintendéncias tem
o mesmo nivel de poder decisorio, sdo equivalen-
tes na hierarquia da agéncia, tém atribuigao especi-
fica e relativa independéncia no seu campo de a¢o.
Diferentemente dos diretores, os superintenden-
tes sdo autoridades decisérias dentro do seu
campo de acdo.

Antes da criagdo da ANEEL, o Departamen-
to Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE),
subordinado ao Ministério de Minas e Energia, exer-
ciauma forma de regulacdo implicita, promovendo
atos normativos pertinentes a prestacdo de servi-
¢os de eletricidade; respondendo pela concessao
de aproveitamento de recursos hidricos; fixando
tarifas de energia elétrica e atuando com arbitro
das pendéncias advindas com a aplicagdo da legis-
lag@o. Entretanto, como 6rgao subordinado ao Po-
der Executivo, o DNAEE exercia um papel de
implementagdo de politicas de governo, que exigia
a conciliagdo de objetivos diversos, tais como a
estabilidade macroecondmica, a promogao de poli-
ticas de desenvolvimento regional ou a provisdo
universal de servigos. Além do mais, a Eletrobras,
empresa estatal criada para administrar e executar o
financiamento do setor absorvia, praticamente, o
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papel de poder concedente, reduzindo o campo de
acdo do DNAEE.

Outro aspecto particular da regulacdo exercida
pelo DNAEE estava no fato de que o préprio Esta-
do provia os servigos de suprimento de eletricida-
de, como acionista majoritario das empresas de
energia elétrica. Portanto, ndo havia incentivos es-
truturais para a regulacdo efetiva dos servigos, uma
vez que o regulador e o regulado confundiam-se na
mesma entidade.

A ANEEL, 6rgao do Ministério de Minas e
Energia, passa a funcionar como regulador auto-
nomo ¢ independente, com atribui¢cbes de
implementar a politica energética nacional e criar
condi¢des para expansdo do mercado de energia.
Suas atribui¢des envolvem, ainda, variaveis politi-
cas, de mediacdo de conflitos entre as concessio-
narias de energia elétrica e seus consumidores, por
intermédio da Ouvidoria, além das atividades téc-
nicas que visam estruturar o mercado, definir as
regras de funcionamento, criar um ambiente com-
petitivo, estimulando a expansdo de redes e a for-
magao de nichos rentaveis.

A instalacdo da ANEEL, em primeiro lugar,
muda o ambiente institucional de regulagio vigen-
te, pois a agéncia é dotada de consideravel auto-
nomia e independéncia legal. Ainda que esteja
funcionalmente vinculada ao Ministério de Mi-
nas ¢ Energia por meio de um contrato de ges-
ta09, ndo existe uma relagdo de subordinacdo
hierarquica direta. A atividade regulatdria deixa
de estar subordinada as politicas de governo
para tornar-se uma atividade de Estado, sujeita
ao controle do Poder Legislativo e a revisdo de
atos pelo Poder Judiciario.

Em segundo lugar, como o processo de
privatizagdo transfere o controle das empresas de
energia elétrica para a iniciativa privada, introdu-
zindo a livre competicdo, e a prestagdo dos servi-
cos deixa de ser estatal, o drgdo estatal regulador
passa a ter que garantir os direitos dos usuarios e
consumidores dos servigos, fiscalizar a sua qua-
lidade e dirimir conflitos que eventualmente sur-
jam entre usudrios ¢ empresas prestadoras de
servigos. Nesse modelo a autonomia deciséria
tem forte preponderancia.

Formalmente os papéis da ANEEL sao diver-
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sificados, envolvendo variaveis politicas, de arbi-
tragem de conflitos e de mediagdo, além de suas
atividades técnicas no sentido de estruturar o mer-
cado, definir as regras de seu funcionamento, cri-
ando um ambiente competitivo, estimulando a ex-
pansdo de redes e a formagao de nichos rentaveis.
A agéncia deve trabalhar para garantir tarifas jus-
tas, zelar pela qualidade do servico, sinalizar ade-
quadamente os investimento necessarios, estimu-
lar a competi¢do, assegurar a universalizagdo dos
servicos e fiscalizd-los de forma ampla.

A ANEEL néo ¢ 6rgao formulador de politi-
cas setoriais, mas no seu papel de regular e fiscali-
zar esse novo sistema, fica nitidamente evidente a
combina¢do de uma dupla atribuig¢do: a de poder
concedente, que exerce em nome da Unido, ¢ a de
agente regulador, quando é mediadora de confli-
tos entre os consumidores € concessionarios.

Enquanto poder concedente, a ANEEL
tem competéncia para a concessdo, permissio e
autorizagdo de instalagdes ¢ servigos de energia
elétrica para a producao, transmissdo, distribui¢do
e comercializagdo de energia, permitindo a entrada,
no mercado, de empresas que possam ampliar as
condig¢des de oferta, com livre acesso aos sistemas
elétricos. Firma, também, contratos de concessao
com empresas que atuam no segmento de distri-
buigdo de energia. De modo geral esses contratos
procuram priorizar o atendimento abrangente do
mercado nacional, mantendo o subsidio para as
populagdes de baixa renda e de areas rurais de bai-
xa densidade populacional, além do estimulo a im-
plantacdo de medidas de combate ao desperdicio
de energia.

Enquanto agente regulador, a ANEEL
deve elaborar regulamentos e normas, fiscalizar o
seu cumprimento e aplicar sangdes, procurando
fazer cumprir as metas de qualidade e de
universalizagdo fixadas para o setor elétrico, esti-
mulando a competigdo mas garantindo o cumpri-
mento da politica nacional de energia elétrica. Re-
gula a producdo de energia (que sdo as usinas) a
transmissdo (que ¢ o sistema de transmissdo do
pais) e a distribui¢do (que sdo as concessionarias
de cada estado ou regifio). A agéncia exerce, ainda,
um papel de mediagdo de conflitos entre as con-
cessionarias de energia elétrica e seus consumido-
res, por intermédio da Ouvidoria, tendo que
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compatibilizar, de modo imparcial, os interesses
desses consumidores e os das concessionarias
de modo a assegurar servigos de qualidade e
direitos dos consumidores, com retorno do in-
vestimento privado, garantindo ndo apenas a
expansdo da oferta mas, sobretudo, a moderniza-
¢do e renovagdo do setor.

Sabe-se que casos de dupla atribui¢@o, quer
seja a de poder concedente e operador, quer seja a
de poder concedente e regulador, podem criar
disfungdes na agéncia. Podem resultar em confli-
tos pois, ao exercer as duas fun¢des, a agéncia de-
tém o poder unico de se auto-fiscalizar, atua
setorialmente ¢ tem ingeréncia total sobre as tarifas
¢ a fiscalizagdo dos servigos que podem ser dele-
gados a seu critério. Podem, ainda, gerar dificulda-
des em definir relagdes distintas com o operador
privado e com o consumidor

A agéncia tem que desenvolver uma estraté-
gia de acdo capaz de criar relagdes satisfatorias com
esses dois atores, evitando considerar o consumi-
dor, sempre, como um ator absolutamente passivo
dentro do sistema. O consumidor, em tltima anali-
se, é arazdo pela qual o servigo foi criado e implan-
tado, ¢ ¢ quem o financia, quer seja através das
tarifas que paga pela sua utilizagdo, quer seja atra-
vés dos seus impostos. No entanto, é sempre aque-
le que ¢ obrigado a obedecer as regras do jogo e
aceitar imposigoes.

Alguns dispositivos foram introduzidos pela
ANEEL como mecanismos de avaliagdo e controle
da qualidade dos servicos. Um deles, criado pela
Resolugdo n°® 24/2000 foi o de adotar a regulagcdo
por comparag¢do de desempenho entre as empresas
reguladas. Esse dispositivo define metas diferenci-
adas levando em conta as particularidades de cada
regido ¢ de cada pais, mas procurando manter os
padrdes de atendimento ao consumidor. O sistema
de Audiéncias Publicas ¢ outro dispositivo que
busca ndo apenas marcar um perfil de transparén-
cia, mas estimular a participagdo da sociedade e de
instituigdes ligadas ao setor elétrico, na sua gestdo.

Uma outra modalidade para incrementar o
controle foi a criagdo e consolidagdo dos Conse-
lhos de Consumidores, institui¢des criadas por lei
para integrar a estrutura das concessionarias de
distribui¢do de energia elétrica, que devem atuar
junto as concessionarias de distribui¢do. Todo con-
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cessionario ¢ obrigado a oferecer condigdes mini-
mas para a operacionalidade desses conselhos.
Esses conselhos sdo constituidos por represen-
tantes das diferentes classes de consumo de ener-
gia (residencial, baixa renda, rural, industrial, co-
mercial) e de 6rgaos de defesa do consumidor, tais
como o Procon. Tém carater consultivo e sdo
direcionados para a orientacdo, analise e avaliacdo
de questdes ligadas ao fornecimento de energia.
tarifa e qualidade de servigo.

Ainda que criada como o6rgdo autonomo e
independente, percebe-se que a ANEEL se insere
numa rede de relagdes politicas as quais deve ad-
ministrar adequadamente em prol do equilibrio do
sistema, que ¢ o grande desafio da agéncia. A agén-
cia mantém quatro tipos de relagdo que séo funda-
mentais para o seu funcionamento: uma relagdo com
os consumidores, que sdo uma das razdes da exis-
téncia da agéncia; uma relagdo que se da com os
agentes que levam a energia a esse consumidor;
um relacionamento que se estabelece com o Poder
Executivo, seja através do Ministério das Minas e
Energia ao qual esta vinculada, seja através de ou-
tras areas do Poder executivo; e, por fim, com o
Congresso Nacional.

A agéncia ¢ ainda fiscalizada pelo Tribunal
de Contas da Unido, que exerce ndo apenas um
controle financeiro no que se refere aos gastos da
agéncia, mas um controle sobre os convénios que
firma, os contratos que estabelece e as proprias
concessdes. Ha ainda, de forma indireta, um con-
trole do Ministério Publico sobre as agdes da
ANEEL, do CADE, da Secretaria do Direito Econd-
mico, da Secretaria de Acompanhamento Econdmi-
co do Ministério da Fazenda e do IBAMA no que
tange as areas relacionadas a questdo do meio-
ambiente nos estados da federag@o, principalmen-
te no que se refere as faixas de serviddo de linha ou
de reservatorios de usinas.

CONCLUSAO

O processo de privatizagdo do setor elétrico
brasileiro foi, em parte, determinado pela crise fis-
cal, mas foi, também, utilizado como uma oportuni-
dade para pagar as dividas dos governos - tanto
federal como dos estados da federagdo - e de reco-
lher uma soma consideravel de recursos para fi-
nanciar despesas gerais. Paralelamente, buscava,
também, assegurar investimentos necessarios ao
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setor sem onerar os cofres publicos. No cenario
nacional, estavam presentes motivagdes particula-
res, pois existia o desafio adicional de, por meio da
privatizagao e da constituicdo de um novo modelo
de gestdo e regulagdo, garantir-se a expansao da
capacidade instalada no sistema, inviabilizada pelo
constrangimento fiscal do Estado.

Provavelmente a intempestividade da
privatizag¢@o de empresas concessionarias estatais,
antes mesmo da reestruturagdo do setor e antes da
defini¢do do seu novo marco regulatorio se deveu
a esses critérios. Os casos da privatizagdo das dis-
tribuidora Escelsa (Estado do Espirito Santo, 1995)
Light (1996) Cerj (Estado do Rio de Janeiro, 1997)
sdo ilustrativos desse aspecto da questdo. Em 1997
foram, ainda, leiloadas nove empresas. A ANEEL
s6 foi criada em dezembro de 1996 e sua regulamen-
tagdo somente ocorreu em outubro de 1997, quan-
do entrou em funcionamento.

Por outro lado, havia necessidade urgente
de direcionar investimento privados para a gera-
¢do, pois o pais aproximava-se de uma escassez de
eletricidade. Os investimentos no setor haviam al-
cangado 2,8% do PIB entre 1975 e 1980; entre 1995
¢ 1997 alcangam apenas 0,44% (Oliveira 1999).

A forma prematura e acelerada, e a busca da
maximizag¢ao do valor de mercado das empresas lei-
loadas foi um processo claramente centralizado,
visto com desconfianca e de dificil aceitagdo pela
opinido publica, apesar da declarag@o de principi-
os do governo apresentar, com resultado da
privatizagdo, a ampliacdo da eficiéncia através do
estabelecimento de um mercado competitivo capaz
de assegurar baixos custos, tarifas reduzidas com
qualidade do servico. No entanto, os sucessivos
aumentos tarifarios, as falhas de servigo nos gran-
des apagdes que ocorreram no sudeste do pais,
ndo apenas marcaram uma clara ruptura em relagao
ao modelo anterior, como geraram descrédito no
processo e inumeros conflitos.

O projeto de reestruturag@o do setor elétrico
brasileiro, que procurou fortalecer o Estado regula-
dor ¢ fiscalizador; ampliar a participagdo privada
nos investimentos do setor; criar competitividade
e eficiéncia; racionalizar a oferta e a demanda com
qualidade e prego justo aos consumidores, cria um
novo mercado para o setor, atraindo varias empre-
sas privadas nacionais e estrangeiras interessadas
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em investir no potencial hidrelétrico do pais e alte-
rando a estrutura de propriedade do setor com a
entrada de novos agentes econdmicos nacionais e
estrangeiros, alguns até de propriedade estatal em
seus paises de origem.

Um processo de privatizacdo como esse, em
um pais como o Brasil, ndo é um processo simples
nem linear. Ao procurar combinar mecanismos de
mercado sujeitos as metas da politica energética,
com as metas de universaliza¢do do servigo, demo-
cratizacdo e controle social, em um pais cuja politi-
ca de crescimento econdmico ja vem ampliando a
desigualdade na distribui¢do de renda e conduzindo
a indices de pobreza progressivamente elevados,
pode-se reduzir, ainda mais, a possibilidade de aces-
S0 aos servigos basicos pelas vias convencionais.

Além do mais, em um pais onde conceitos
tais como servigcos publicos iguais para todos, ou
mesmo, interesse publico ou interesse coletivo,
nunca se consolidaram muito claramente ¢ ja ndo
faziam parte integrante do vocabulario da maioria
dos seus politicos ¢ administradores publicos, que
garantias se tem de que sera possivel obter-se uma
combinag¢do sustentavel dessas metas ¢ um com-
promisso social estavel em torno das mesmas?
Como promover competitividade e assegurar a ade-
quada prote¢do ao consumidor?

Por outro lado, no contexto da reforma de
Estado brasileiro, esse processo gera um parado-
X0, pois ao tempo em que advogava a necessidade
de liberar mercados e desregular para reduzir a in-
tervengo do Estado, impde a necessidade de defi-
nir novos marcos regulatorios e fortalecer o 6rgao
regulador para viabilizar o funcionamento desse
novo modelo de provisdo de servigos.

Historicamente o Brasil vem de uma tradi¢do
de regulagdo politica a partir da qual o interesse
geral é interpretado pelo Estado e é o “governo da
ocasido”, de modo discricionario, com pouca trans-
paréncia e sem critérios normativos que toma as
decisdes acerca de qual das metas priorizar utili-
zando, tradicionalmente, como instrumento de
regulacdo, o contrato de concessdol0 através do
qual se estabelece a relagdo com os prestadores de
servicos de eletricidade. As agéncias tém que fis-
calizar o cumprimento das obriga¢des assumidas
por esses prestadores e o contrato de concessdo
deve assegurar ao poder concedente a capacidade
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de aplicagdo penalidades e sangdes sempre que
alguma norma de conduta tenha sido desrespeita-
da, na manutengdo da defesa da sociedade. A dina-
mica da interacdo entre reguladores e regulados
traz resultados imprevisiveis que podem se
consubstanciar em situagdes de captura do regula-
dor, isolamento burocratico, perda de credibilidade.

A relagdo entre a agéncia reguladora e o po-
der politico se define, formalmente, com base no
pressuposto da independéncia do agente regula-
dor nacional frente ao governo, mas este, por sua
vez, tem dificuldade em abdicar de sua competén-
cia de definir a politica energética e as metas dos
servigos publicos. Com efeito, a ANEEL ¢ quem
formaliza juridicamente as politicas desenvolvidas
pelo governo para o setor. Esse aspecto foi larga-
mente observado durante a crise de energia ¢ o
racionamento quando foi criado um Comité Gestor
da Crise de Energia, independentemente da exis-
téncia da ANEEL e sem nenhuma relagdo com a
agéncia. A Camara de Gestao da Crise de Energia
Elétrica definiu um plano emergencial cuja premis-
sa original era a punicdo e sobretaxas que afetou a
todos os consumidores que tiveram pouquissimas
possibilidades de discussao.

Essa relacdo entre o governo e o regulador
passa pela existéncia da figura juridica do contrato
de gestdo que é um contrato de quatro anos
renovavel, com avaliacdo anual e determinacao
de metas para o exercicio seguinte, estabelecen-
do as metas de resultados derivadas das politi-
cas e diretrizes do governo federal. Os indica-
dores estabelecidos no contrato de gestdo per-
mitem quantificar, de forma objetiva a evolugdo
do desempenho da agéncia e seu
descumprimento injustificado ¢ motivo de afasta-
mento dos seus diretores.

Na relagao com os usuarios dos servigos a
agéncia deve proteger os direitos dos consumido-
res, reduzindo os efeitos das informagdes
assimétricas entre estes ¢ as empresas, com espe-
cial ateng@o sobre os consumidores que compdem
um universo heterogéneo ¢ disperso, com reduzi-
do grau de informag@o, e na situagdo de monopd-
lio, sem possibilidade de escolha. Essa relagdo com
o0s usuarios passa pela Ouvidoria, pelas audiénci-
as publicas e pelos Conselhos de Consumidores.

As ouvidorias sdo utilizadas como uma es-
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tratégia para dar credibilidade do processo de
privatizacdo, para assegurar um sistema de prote-
¢80 ao consumidor e funcionam como alternativa
de comunicagdo com a sociedade. Em geral esse
sistema tem sido implementado com relativo éxito,
ndo apenas mostrando que a reclamagdo podem
ser indicio de uma prestagdo de servico inadequa-
da ou da existéncia de lacunas na legislagdo, mas
procurando solucionar o problema do consumidor.
Além de defender e buscar a satisfagdo do cidadao
ela pode ser uma estratégia para garantir o equili-
brio na relagdo entre o fornecedor e o cliente na
solucdo de divergéncias. As ouvidorias colocam a
agéncia reguladora como parte do sistema de pro-
tegdo aos direitos dos consumidores que envolve
orgdos de defesa do consumidor, o Poder Judicia-
rio e o Ministério Publico.

O consumidor passa a ter acesso a ANEEL
através desse mecanismo, tendo também, assegu-
rada sua participag¢@o no Conselho de Consumido-
res podendo assim dispor mais transparéncia na
obtencdo sobre seus direitos além de uma possivel
melhoria na qualidade dos servicos que lhe sdo
prestados, caso a ANEEL efetivamente promova a
fiscalizag¢do ¢ o controle dos servigos prestados
pelos concessionarios.

O modelo de Conselhos de Consumidores
formados pelas empresas, formaliza o direito dos
usuarios de associarem-se € cria a obrigagdo para
as empresas distribuidoras de propiciarem esta
organizacdo, de financia-la, e de associa-la ao
seu processo de tomada de decisdes. Na reali-
dade, ¢ uma abertura de canais de comunicacio
entre as agéncias e a populagdo e funciona como
suporte da agéncias reguladoras. No entanto,
em geral, os representantes nesses conselhos
ndo tém capacitagdo para lidar com toda a comple-
xidade do problema.

A agéncia reguladora tem obrigagdo de orga-
nizar audiéncias publicas previamente a decisdes
importantes. A ANEEL adotou posturas através de
resolugdes e atos regulatorios, na defesa dos con-
sumidores, tais como: (1) ouvidoria mais agil; (2)
escolha dos dias de pagamento das contas de luz;
(3) institucionalizacdo dos conselhos de consumi-
dores; (4) aplicac@o de sangdes aos prestadores de
servigo; (5) fiscalizagdo da prestacdo dos servicos.
Sao medidas fundamentais para o funcionamento do
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sistema mas chegaram com alguns anos de atraso.

Com a influéncia da tradi¢do anglosaxonica
de regulacdo das Public Utilities que busca man-
ter o equilibrio entre a empresa ¢ o cliente, esse
modelo sai de uma logica da oferta para uma logica
da demanda solvente, para a liberdade de eleger o
seu provedor, levando o pais a um periodo de tur-
buléncias institucionais e regulatérias que geraram
profundas contradi¢des. Em um pais sem tradicdo
de regulacdo, a construcdo progressiva de uma
capacidade reguladora da ANEEL vai se desenhar,
numa visao dindmica, como um processo de apren-
dizagem, pois ao ser criada, a agéncia ndo dispu-
nha de um aparato legal e institucional que lhe ca-
pacitasse a exercer plenamente as suas fungdes de
regulador, nem estratégias de a¢do que garantis-
sem sua autonomia nas relagdes com os varios agen-
tes do setor.

O éxito dessas agéncias de regulagio no pais,
de forma especial a que atua na area de energia
elétrica, objeto deste estudo, depende, fundamen-
talmente, do fortalecimento de uma cultura de
regulacdo que lhes permita ter autonomia e legiti-
midade. As ambigiiidades do papel de regulador,
os conflitos e contradi¢cdes inerentes ao exercicio
de suas fungdes poderdo ser mais facilmente ab-
sorvidos na medida em que houver agdes que re-
forcem a credibilidade da institui¢do publica res-
ponsavel pela regulacdo, mudando o cendrio
imediatista da relag¢do contratual, definindo novas
geometrias no campo de forgas entre os atores pu-
blicos e privados, num processo de aprendizagem
coletiva capaz de gerar praticas mais aperfeigoadas
de negociag@o de um novo pacto entre a sociedade
civil e o Estado. A questdo crucial ¢ saber se, no
cenario atual, com privatizagdes e
internacionaliza¢do de mercados, ainda ¢ possivel
estabelecer um formato regulatorio que reduza a
logica predatdria do capital privado e garanta um
compromisso de manuten¢do dos objetivos soci-
ais dos servigos publicos.

NOTAS

! Condigéo de legitimidade do governo para
empreender transformagdes.

2 Capacidade técnica, administrativa e fi-
nanceira de implementar as transformacgdes ne-
cessarias.
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? Dias et al (1988) apud Sampaio (2001), relata
que as raizes da formagao do setor produtivo esta-
tal de energia elétrica brasileiro encontram-se no
Estado Novo de Getulio Vargas, contidas nas dire-
trizes do primeiro Plano Nacional de Eletrificacao
que refletia claramente os limites da intervengao do
Estado em atividades nas quais havia predominio
das empresas estrangeiras, considerando que a
energia elétrica ndo deveria ser objeto de especula-
¢do e de lucro e que somente o Estado poderia
realizar com vantagens os grandes empreendimen-
tos nesta area. (ver SAMPAIO, M. A. da C. L. F,
2001).

40 governo brasileiro contratou um consor-
cio de consultores liderado pela Coopers &
Laybrand para dar suporte ao processo de defini-
¢do da organizagdo ¢ do modelo de regulagdo do
setor de energia elétrica tornando-o compativel com
areestruturagdo que vinha ocorrendo no setor, mas
ndo recomendando, de imediato, a livre negocia-
¢do de energia no mercado spot.

5 ONS — Operador Nacional do Sistema Elé-
trico. E uma entidade de direito privado, cujos inte-
grantes sdo empresas de geracgdo, transmissdo e
distribui¢o; importadores e exportadores de ener-
gia; consumidores livres; representantes dos Con-
selhos de Consumidores ¢ membros do Ministério
das Minas e Energia. Tem como fungdes, entre ou-
tras, o planejamento e a programagio da operagdo
do sistema de energia, a centralizagdo da gerag@o, a
supervisdo e controle da operacdo, da geracdo e da
transmissd@o em tempo real e a analise do sistema
apds operagdo. O ONS passou a cuidar de todo o
processo de execugdo e controle, antes exercido
pela Eletrobras e Ministério de Minas e Energia.

¢ Figura que passou a existir com a
reestruturacdo do setor elétrico. No modelo anteri-
or a comercializacdo era realizada pelo proprio dis-
tribuidor. Com o mercado livre, a figura do
comercializador viabiliza a venda direta de energia
aos consumidores e aos distribuidores, podendo
ainda, importar e exportar energia de paises vizi-
nhos.

7 Esta parte do trabalho utiliza dados
empiricos obtidos através da pesquisa Marcos
regulatorios reconfiguragdes e estratégias do se-
tor de energia elétrica no Brasil, (2001) da qual o
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autor participou como coordenador adjunto e pes-
quisador.

8 Lein®9.246 de 26/12/96, regulamentada pelo
decreton®2.335 de 06/10/97.

? Contrato de gestdo é um compromisso
institucional firmado entre o Estado, por intermé-
dio de seus ministérios, com uma entidade publica
estatal qualificada como Agéncia Executiva, ou uma
entidade ndo estatal qualificada como Organizacdo
Social. O contrato de gestdo especifica metas, obri-
gacdes, responsabilidades, recursos, condicdes,
mecanismos de avaliag@o e penalidades.

10 Concessdo € a delegacdo contratual da exe-
cugdo do servigo, bilateral, em acordo administrati-
vo, na forma autorizada e regulamentada pelo Exe-
cutivo, com vantagens e encargos reciprocos, no
qual se fixam as condi¢des de prestagdo do servi-
¢o. Sendo um contrato administrativo, tem que ha-
ver autorizagdo governamental, regulamentagio e
licitagdo.
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