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Resumo

Este trabalho analisa o papel da Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL no setor elétrico
brasileiro, sua finalidade e missdao, bem como até que ponto consegue fazer valer a independéncia
e autonomia de que legalmente ¢ dotada no cumprimento de sua missdo de orgdo regulador.
Aborda, também, a crise de racionamento de maio de 2001, o “apagdo”, suas causas principais, €
a atuagdo da Camara de Gestao da Crise do Setor Elétrico — GCE, as razdes de seu sucesso, ¢ até
que ponto preencheu um espago institucional, que ndo vinha sendo ocupado pelos principais
responsaveis pela definicdo de politicas para o setor. Aprofundado, o estudo do relacionamento
da ANEEL com o governo, agentes e consumidores traz a tona condicionamentos e
cerceamentos, de variadas naturezas, de sua acdo: institucional-legal, econdmico-financeira e
cultural. Neste ultimo caso, em funcdo de fendmenos tipicos das sociedades de paises em
desenvolvimento, que podem “distorcer” a agdo das agéncias, diferenciando-a da de orgaos
similares de paises desenvolvidos. O governo, de fato, e ndo a agéncia, mantém-se no controle e,
em conseqiiéncia, aumenta a percepcdo dos agentes quanto ao chamado risco regulatorio.
Registra-se, por fim, que o momento de inicio de um novo governo, empossado em inicio de
2003, e a retragdo do consumo, decorrente dos novos habitos, adquiridos com o “apagdo”,
compdem excepcional oportunidade para mudangas e reorientagdes do modelo do setor elétrico,
inclusive a de possibilitar a ANEEL, enquanto agente de Estado, melhor evoluir na sua missao

reguladora, independentemente do matiz ideoldgico do governo em mando.



Abstract

This work analyzes the Brazilian regulatory agency of electrical energy (ANEEL), its function,
finality and mission, as well as what is the limit of independence and autonomy compared to
powerful given by the legislation to fulfill the mission of regulatory organ. This work involves as
well the rationing crisis in 2003, the “apagdo” (blackout), its root causes and the performance of
the management chamber for the electrical crisis (GCE), the reason of its success, and how much
it filled the institutional space, that haven’t been filled by the main responsible for the policy
definition of this segment. Going deeply, the study of the relationship between ANEEL and the
government, agents and consumers brings up conditionings and encirclements from many ways
of its action: institutional-legal, financial-economic and cultural. In the last case, caused by the
typical phenomenon in countries-under-development society that can “distort” the agencies
action, differencing their action than similar organs from developed-countries. The government,
effectively, not the agency, keeps itself under control and, consequently, increases the agencies
perception regarding to the called “regulation risk”. Finally, it is registered that the moment,
where the new government, started in beginning of 2003, and the consume retraction,
consequence of new habits acquired during the blackout, composes an exceptional opportunity
for changes and reorientations for the current electrical sector model, including the possibility to
ANEEL, as state agent, evolutes in its regulator mission, independent of the ideological

governments postures.
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1 Introducao

r

O objetivo principal deste trabalho ¢ analisar o papel da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL no setor elétrico brasileiro, sua finalidade e missdao, bem como discutir sua
eventual responsabilidade, na eclosdo da crise de racionamento de energia elétrica de maio de

2001.

Busca-se analisar, também, se a ANEEL, autarquia especial, consegue fazer valer a
independéncia e autonomia de que ¢ dotada, para bem cumprir sua missdo de o6rgao regulador:
“proporcionar condi¢des favoraveis para que o mercado de energia elétrica se desenvolva com
equilibrio entre agentes e em beneficio da sociedade” (clausula segunda do seu contrato de gestdo
com o Ministério de Minas e Energia - MME). Ou, se, de alguma maneira, ¢ cerceada em sua

atuacdo, e, em caso positivo, por que e por quem.

A importancia do tema foca-se, por um lado, na discussdo da relevancia e importancia da
ANEEL, enquanto 6rgao regulador do setor elétrico, autobnomo e independente, e, por outro lado,
na crise em si, seus antecedentes imediatos, medidas adotadas pelo governo e reflexos sobre o

setor elétrico como um todo, inclusive sobre a ANEEL.

A discussao da ANEEL apresenta-se importante e atual, dada a experiéncia relativamente
recente das agéncias reguladoras no Brasil (a ANEEL, que ¢ a mais antiga, por exemplo, ¢ de
1996), e seu significado enquanto um novo modelo ou filosofia de governo, acentuadamente
neoliberal, seguindo tendéncia mundial, e nova atuacdo do Estado, o Estado regulador, exercendo

essa fun¢do através de uma entidade da administracao indireta, no caso uma autarquia especial.

A crise de racionamento, de maio de 2001, por sua vez, em que pese superada a contento,
naquele momento, demanda analise e sistematizacao de suas causas e conseqiiéncias para o setor
elétrico e para o governo. Por outro lado, a atuagdo da Camara de Gestdo da Crise do Setor
Elétrico — GCE, criada emergencialmente, através de Medida Provisoria (MP no. 2.147, de

15/05/01), inegavelmente positiva, merece reflexdes, no minimo, quanto as razdes de seu



sucesso.Tem-se, por hipotese, que sua atuacdo preencheu um espago institucional, que nao vinha

sendo ocupado pelos orgaos responsaveis pela definicdo de politicas para o setor.

Todas essas observagdes trazem a tona questdes que se referem ao modelo do setor elétrico
brasileiro, cujos objetivos iniciais estdo sendo atingidos apenas parcialmente, e a acdo e
responsabilidade do governo, como um todo, e, em especial, dos 6rgdos centrais responsaveis
pelo setor elétrico e da ANEEL, tendo em vista eventuais correcdes. E se revestem de muito
maior importancia pela oportunidade da assun¢do de um novo governo no pais, desde janeiro de

2003, de oposicao ao governo anterior.

Este trabalho compde-se desta Introducao — Capitulo 1, e mais cinco capitulos.

O Capitulo 2 traca um panorama sucinto do setor elétrico brasileiro, com énfase na sua
reestruturagdo, a partir de 1995, e conclui levantando algumas questdes e impasses da situagao
atual, que dizem respeito diretamente aos pressupostos do modelo: Secdo 2.1 - expansdo da oferta
de energia elétrica, Secdo 2.2 - concorréncia e competitividade, Secdo 2.3 - tarifas e precos e
Secdo 2.4 - o Estado e a regulacdo. Tendo em vista mudangas ja realizadas, ou em realizagao,
pelo novo governo, elenca-se as principais, até agora, na Se¢do 2.5 — mudangas atuais do setor

elétrico.

O Capitulo 3 aborda as agéncias reguladoras compondo, inicialmente, um pequeno histérico
de sua génese no Brasil e do surgimento da sua atual forma juridica — autarquia especial.
Distribui-se em duas secdes. A Se¢do 3.1 trata do poder de regular, comenta a experiéncia
internacional e as especificidades do direito brasileiro, e a Se¢do 3.2 - a a¢do de regular, refere-se

ao risco regulatdrio e a mecanismos e processos institucionais e culturais de controle.

O Capitulo 4 foca-se na ANEEL, o que ¢ e o que faz. Distribui-se em sete secdes, onde se
abordam seus aspectos formais, enquanto 6rgao regulador, atribui¢des, missdo, os contratos de
concessao, seu regime juridico, organizacao, processo decisorio e descentralizacdo, a regulagao,
fiscalizagdo e solugdo de divergéncias, seu contrato de gestdo com o Ministério de Minas e

Energia — MME e avaliagdo de sua atuagdo e acervo ja acumulado.



O Capitulo 5 trata da crise de racionamento de maio de 2001 e da Camara de Gestdo da
crise de Energia Elétrica — GCE. Compreende duas se¢des. A Secdo 5.1 detalha a crise,
propriamente dita, causas e o papel da ANEEL, enquanto a Se¢do 5.2 caracteriza a GCE, sua

criacdo, organizacao, acao e reflexos para o setor elétrico brasileiro.

O Capitulo 6 apresenta as Conclusdes do trabalho, quando se procura responder as
indagacdes langadas na Introducdo e apresentar algumas sugestdes que possam vir a contribuir
para o aperfeicoamento do setor elétrico brasileiro, bem como se alinham indicagdes para

proximos estudos e trabalhos.



2 Panorama Sucinto do Setor Elétrico Brasileiro

Nas ultimas décadas, nos diversos paises, em especial, a partir do primeiro choque do petroleo
de 1973, os servigos de suprimento de energia elétrica, até entdo prestados por concessiondrias, no
regime de monopélio, de maneira geral, tornaram-se mais caros,' especialmente quando comparados

com os pregos ofertados por geradoras independentes.

Por for¢a da competicdo no mercado e, naturalmente, por pressdo dos consumidores em busca
de pregos menores, a quebra do monopolio e a introdug@o da concorréncia, principalmente na gerago

e na comercializagdo, foram os passos seguintes.

Este movimento generalizou-se nos paises de primeiro mundo.

No Brasil, passa a surtir efeitos, a partir de meados da década de 90, motivado,
preliminarmente, pela eleicdo direta de um Presidente da Republica, em 1989 - a primeira ap6s o
periodo do regime autoritario — e adogdo de uma nova filosofia de governo. Esta eleicdo completou o
quadro dos dirigentes eleitos por voto direto, que ja vinha acontecendo nos Estados, desde 1982, e nos

Municipios — ndo capitais, desde o inicio da década de 70.

Esse cenario politico democratico, alids, preconizado pela Constitui¢do Federal de 1988, abre
as portas do Brasil aquele movimento que se generalizava em outros paises, de redesenho do papel do
Estado, no sentido de sua menor influéncia sobre o mercado e de incentivo a competi¢do, com
primazia as empresas privadas. Em 1990, pela Lei no. 8.031, de 12/04, ¢ instituido o Plano Nacional
de Desestatizacdo — PND. Posteriormente, a Lei no. 9.491, de 09/09/97, alterou procedimentos do
PND, revogando a Lei no. 8.031.

Nesse inicio da década de 1990, o panorama do setor elétrico brasileiro apresentava-se bastante

precario e desgastado.

! Principalmente por falta de concorréncia, e, no caso das usinas movidas a insumo de petréleo, pelo seu
encarecimento, aumentando o custo operacional das empresas de eletricidade ( ver outras razdes em Rosa,
Tolmasquin e Pires, 1998 — 15/16).



Segundo Pires (1999:141), a situagdo era basicamente a seguinte:

- Crise financeira da Unido e¢ dos Estados inviabilizando a expansdo da oferta de
eletricidade e a manutencao de padrdes de qualidade e confiabilidade das linhas de transmissao,
cujas perdas, em todo o sistema, pularam de 13%, em 1990, para 16% em 1996 (Pires e
Goldstein, 2001:10);?

- Dificuldades de gestdo das empresas de energia elétrica, estatais a grande maioria,
devido a um modelo legal e normativo ultrapassado, que nao previa incentivos a eficiéncia e a
produtividade; ao contrario, as engessava por mecanismos como equalizagdo tarifaria, regime
tarifario baseado no custo do servigo e sua utilizagdo como instrumento de politica econémica

ou social, remuneracio garantida (10% a 12%) e a CRC — conta de resultados a compensar;’

- Frustracdo das expectativas quanto ao programa de energia nuclear;

- Precariedade da legislacdo, centrada no Codigo de Aguas, de 1934, e inexisténcia de
regulacdo propriamente dita do setor, ja que ao Estado, detentor do controle acionario das

empresas, naturalmente nao interessava se auto-fiscalizar;

- Inadequagdo do orgdo normativo, o0 DNAEE - Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica, do Ministério de Minas e Energia, sem estrutura e sem recursos, no sentido
amplo, portanto, sem poder, e atrelado a politicas setoriais, com objetivos muitas vezes
contraditorios, como busca concomitantemente de eficiéncia produtiva, controle inflacionario e

universalizacao dos servigos.

As causas dessa situacdo remontam a 1964, ao periodo do regime autoritario e dos programas
ufanistas de governo. A expansdo acelerada da oferta de energia elétrica, que ento se verificou, foi

inicialmente financiada por tarifas reais, e, posteriormente, por subsidios do Governo Federal e

% As perdas do sistema incluem transmisséo e distribui¢do (perdas técnicas), bem como inadimpléncia, ligagdes
clandestinas, fraudes, etc. (perdas comerciais).

* O sistema tarifério pelo custo, entdo vigente, garantia as empresas uma remuneragdo legal minima de 10% e
maxima de 12%, e, através da CRC — conta de resultado a compensar, faziam-se as compensagdes. Esse sistema
desestimulava a produtividade das empresas, pois, eventual excedente aos 12% obtido por alguma empresa era
repassado as que ndo tinham atingido os 10%.



empréstimos externos, os quais tornam-se escassos a partir da moratdria mexicana, no inicio da
década de 1980.

Como reflexo dessa situacao de escassez de recursos e de investimentos, no periodo 1981-1990,
a expansdo da capacidade instalada do setor, bem como a geragdo de energia elétrica, ndo
conseguiram acompanhar o aumento do consumo (Tabela 2.1): a capacidade instalada e a geragéo
cresceram a taxas médias anuais de, respectivamente, 4,0% e 5,2%, enquanto o consumo cresceu a
6,3%. Na década seguinte — 1991-2000, o consumo médio ¢ 1/3 menor que o da década passada
(4,1% para 6,3%), de certa forma, facilitando a situagdo, porque a capacidade instalada e a geracgdo
também, crescem a taxas significativamente menores, cerca de — 17%: 3,3% para 4,0% e 4,3% para

5,2%.

Tabela 2.1 — Evolucdo da capacidade instalada (GW), geracdo total e consumo (GWh)

(em % aa.)
Periodo Capacidade Instalada Geracao Consumo
1981-1990 4,0 52 6,3
1991-2000 3.3 43 4,1
1991-1995 2,2 4,1 3,8
1995-2000 4,1 4,4 4,3
2000-2001 3,6 -8,3 -17,7

Fonte: SIESE -ELETROBRAS

No periodo 1991-1995, em que se desenvolvem os estudos de reestruturagdo do setor elétrico
brasileiro, e se inicia a implantacdo do novo modelo, para um crescimento do consumo de 3,8% aa,
tem-se um crescimento da capacidade instalada de apenas 2,2% aa, porém um compensador aumento

da geragdo de 4,1 % aa.

Nos ultimos seis anos da década passada — 1995-2000, as taxas de crescimento sdo mais
equilibradas e maiores: para uma expansdo do consumo de 4,3% aa, tem-se um aumento da

capacidade instalada de 4,1% aa e da geracdo de 4,4% aa. E no comego desse periodo, 1995 ¢ 1996,



logo apds o inicio do plano real, que os consumos residencial e comercial alcancam os maiores

indices de crescimento da década, enquanto o consumo industrial mantém-se (ver Tabela 2.2).

Tabela 2.2 — Consumo de energia elétrica, 1991-2001

Industrial Comercial Residencial Total
Ano ) ) . .
GWh Variagao GWh Variagao GWh Variagao GWh Variagao

(%) (%) (%) (%)
1991 107.622 3,1 24.961 4,8 51.109 6,4 214.429 4,4
1992 108.882 1,2 25.938 3.9 51.864 1,5 218.425 1,9
1993 113.422 4,2 27.403 5,6 53.629 34 227.121 4,0
1994 116.759 2,9 28.885 54 55.957 4,3 235.627 3,7
1995 117.693 0,8 32.292 11,8 63.580 13,6 249.120 5,7
1996 118.994 1,1 34.781 7,7 69.047 8,6 260.111 4,4
1997 124.645 4,7 38.180 9,8 74.071 7,3 276.186 6,2
1998 124.699 0,0 41.586 8,9 79.378 7,2 287.392 4,1
1999 124.190 -0,4 43.579 4,8 81.330 2,5 291.858 1,6
2000 131.315 5,7 47.510 9,0 83.613 2,8 307.449 5,3
2001 122.629 -6,6 44.517 -6,3 73.770 -11,8 283.798 -7,7

Fonte: SIESE — ELETROBRAS e Resenha de Mercado - MME

Vale registrar que, nesses seis anos de Plano Real, 1995 a 2000 (exclui-se o ano atipico de
2001), o aumento médio anual do consumo (de 4,3%) manteve-se na média de aumento do
consumo de toda a década — 1991-2000 (4,1%), porém, inferior ao consumo da década de 1981-
1990 - 6,3% (Tabela 2.1). Observa-se que a variacdo do consumo total do ano de 1999, de apenas
1,6% (Tabela 2.2), é que reduz a performance do periodo 1995-2000; excluindo-se esse ano, a
média seria bem maior — 5,2%, e superaria a média da década. Relembra-se que, no ano de 1999,
a economia brasileira sofreu mudangas significativas na sua condugdo, quando foram adotados

cambio flutuante, metas fiscais e metas para inflagdo (Pires, Gostkorwicz e Giambiagi, 2001:11).



Em 2001, quando ocorre a crise do racionamento, o consumo foi menor 7,7% que o do ano
anterior (283.798 GWh para 307.449 GWh), recuando aos niveis de 1998; a gerag@o foi menor 8,26%
(296.237GWh para 322.899GWh). J4 a capacidade instalada cresceu 3,6% (70.121 MW para 67.713
MW) — (Tabelas 2.2 e 2.3).

O projeto de reestruturagdo do setor elétrico brasileiro foi desenvolvido com o apoio da
empresa de consultoria Coopers & Lybrand, que tomou por base o modelo inglés, de base
termoelétrica, diferente do brasileiro, em que predomina a geracdo hidraulica. O relatério do projeto

de reestruturagdo do setor elétrico — RE-SEB, proposto pela consultora, ¢ de junho de 1997.

Do ponto de vista politico-institucional, na primeira metade da década de 1990, cristaliza-
se o modelo brasileiro, num primeiro momento, pela rentincia do Presidente Fernando Collor e
assuncao do vice Itamar Franco, em 1992, e, num segundo, pela elei¢ao do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, no pleito de 1994, consolidando-se uma filosofia neoliberal de redesenho do
papel do Estado, inclusive em decorréncia de pressdes das agéncias internacionais de

financiamento, credoras da divida externa do pais

E nesse cenario, propicio a a¢cdes de mesmo carater filoséfico, verificadas em outros paises, que
se inicia o processo de reforma do setor elétrico brasileiro. Ao capital privado estava reservado

importante papel na modernizagdo e financiamento da expansao do setor.

Em linhas gerais, a reestruturacao do setor elétrico visou alcangar os seguintes objetivos:

a) Introduzir a competi¢ao nos segmentos geracao e comercializacao de energia elétrica;

b) Garantir as condi¢des econdmico-financeiras para a expansao da oferta de energia
elétrica;

¢) Reduzir a divida publica;

d) Melhorar a eficiéncia produtiva do sistema e das empresas para prestacdo de melhores

servicos aos consumidores.

Perseguindo esses objetivos, nem sempre alcangados, um vasto conjunto de leis e decretos
introduziu modificagdes no sistema entdo existente, delineando e definindo as bases do novo modelo

do setor elétrico, destacando-se:



Tabela 2.3 — Evolucao anual da capacidade instalada, geracao total e consumo total

Capacidade Instalada Geragdo Total Consumo Total
Ano
MW Variagao GWh Variagao GWh Variagao

(%) (%) (%0)
1980 30.603 - 131.109 - 115.425 -
1981 34.228 11,85 134.060 2,25 118.482 2,6
1982 36.181 5,71 143.600 7,11 125.439 5,9
1983 37.186 2,78 153.079 6,60 134.180 7,0
1984 38.026 2,26 169.813 10,93 149.092 11,1
1985 39.874 4,86 184.342 8,56 164.088 10,1
1986 40.257 0,96 191.512 3,79 177.357 8,1
1987 42.663 5,98 192.189 0,35 182.505 2,9
1988 44.402 4,08 203.790 6,03 192.736 5,6
1989 47.870 7,81 210.635 3,36 201.474 4,5
1990 48.819 1,98 211.044 0,19 205.310 1,9
1991 50.707 3,86 221.912 5,15 214.429 4.4
1992 51.698 1,95 228.711 3,06 218.425 1,9
1993 52.713 1,96 237.933 4,03 227.121 4,0
1994 54.117 2,66 245.863 3,33 235.627 3,7
1995 55.379 2,33 260.659 6,01 249.120 5,7
1996 57.199 3,29 273.301 4,85 260.111 4.4
1997 59.160 3,43 288.845 5,68 276.186 6,2
1998 61.327 3,66 301.160 4,26 287.392 4,1
1999 63.816 1,06 308.508 2,44 291.858 1,6
2000 67.713 6,11 322.899 4,67 307.449 53
2001 70.121 3,56 296.237 (*) -8,26 283.798 (**) -1,7

Fonte: SIESE — ELETROBRAS e IBGE
(*) a geragdo hidraulica foi (-) 12,02% e a térmica +37,9%

(**) o consumo residencial foi (-)11,8%, o industrial (-)6,3% ¢ outras —4,7%




- Lei no. 8.631, de 04/03/93, que extinguiu o regime de equalizacdo tarifaria e
remuneracdo garantida, criou a obrigatoriedade de celebracdo de contratos de suprimento entre
geradoras ¢ distribuidoras de energia e promoveu um grande encontro de contas historicas entre

devedores e credores do setor;*

- Lei no. 8.987, de 13/02/95, lei das concessdes, que regulamenta o art. 175 da
Constituigdo Federal de 1988, dispondo sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacao

de servigos publicos, licitacdo, tarifas, contratos, encargos dos agentes, e outros;

- Lei no. 9.074, de 07/07/95, que complementa a lei das concessdes, estabelecendo
normas para a outorga e prorrogacao das concessoes e permissoes de servigos publicos. Esta lei
introduz novas figuras no setor elétrico brasileiro: o produtor independente de energia elétrica, o
consumidor livre, o consércio de gerag@o e a rede basica de transmissdo que integra a geracao

as empresas distribuidoras;

- Decreto no. 2.003/96, que regulamenta a producdo de energia elétrica por produtor

independente e por autoprodutor;

- Lei no. 9.427, de 26/12/96, que cria a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
autarquia especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia, para regular e fiscalizar os
servicos de energia elétrica, em substituicio a0 DNAEE — Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica; institui também a Taxa de Fiscalizacdo dos Servi¢os de Energia Elétrica —
TFSEE. O Decreto no. 2.335, de 06/10/97, constitui a ANEEL, aprova sua estrutura regimental

¢ o quadro de cargos em comissdo ¢ fungdes de confianca;

- Lei no. 9.433, de 08/01/97, que institui a politica nacional de recursos hidricos e cria o
sistema nacional de gerenciamento dos recursos hidricos. Esta lei prevé a criacdo dos Comités

de Bacia Hidrografica e respectivas agéncias de agua;

* O Tesouro Nacional absorveu cerca de US$ 20 bilhdes: em niimeros redondos, as empresas deviam US$ 5 bilhdes a
ELETROBRAS, e tinham a haver da Unido US$ 24 bilhdes, por conta de insuficiéncia de CRC — conta de resultado
a compensar.
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- Lei no. 9.478, de 06/08//97, que cria o Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE, com alteragdes introduzidas posteriormente pela Lei no. 10.202, de 20/02/01; o Decreto
no. 3.520, de 21/06/00, dispde sobre a estrutura e o funcionamento do CNPE;

- Lei no. 9.648, de 27/05/98, que altera a lei das licitagdes (Lei 8.666/93); modifica a lei
das concessoes, Lei 8.987/95, de 13/02/95, a Lei no. 9.074, de 07/07/95, e a lei de criacdo da
ANEEL, Lei no. 9427, de 26/12/96; define as regras para a reestruturagdo da ELETROBRAS e
suas subsidiarias, com vistas a privatizacdo; estabelece a livre negocia¢do para a compra e
venda de energia elétrica entre concessionarios, permissionarios ¢ autorizados; ¢ define as
condicdes para a constituigdo do ONS — Operador Nacional do Sistema e do MAE — Mercado

Atacadista de Energia Elétrica;

- Decreto no. 2.655, de 02/07/98, que regulamenta 0 MAE e define regras de organizacdo
do ONS;

- Medida Provisoria no. 1.819-1, de 30/04/99, que altera varios dispositivos das Leis no.

9.074, de 07/07/95, no. 9.427, de 26/12/96, e no. 9.648, de 27/05/98;
- Lei no. 9.984, de 17/07/00, que dispde sobre a criagio da Agéncia Nacional de Agua —
ANA, entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de

Coordenacao do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

- Lei no. 9.986, de 18/07/00, que dispde sobre a Gestdo de Recursos Humanos das

Agéncias Reguladoras;

- Resolugdo no. 456, de 29/11/00, da ANEEL, que estabelece as condigdes gerais de

fornecimento de energia elétrica;

A privatizacdo, propriamente dita, do setor elétrico brasileiro teve inicio no primeiro ano de

governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, com a venda do controle aciondrio das

concessionarias distribuidoras ESCELSA — Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. e LIGHT —

Servicos de Eletricidade S.A., respectivamente, em 11/07/95 e 21/05/96, antes mesmo da criacdo da

ANEEL, a agéncia reguladora do setor elétrico. E teve continuidade com a privatizagdo de varias
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outras empresas do setor elétrico, em especial no segmento distribuicdo, onde ja se ultrapassou 80%

do mercado nacional. No segmento geragdo, a parcela privatizada ¢, ainda, inferior a 20%.

Em maio de 2001 ocorre um severo racionamento de energia elétrica, o chamado “apagao”,
determinando agdes emergenciais da Presidéncia da Republica, através da Casa Civil, atropelando o
Ministério de Minas e Energia e a ANEEL. Pela Medida Provisoria no. 2.147, de 15/05/01 —
posteriormente complementada por varias outras, foi criada e instalada a Camara de Gestdo da Crise
de Energia Elétrica — GCE, com o objetivo de estabelecer diretrizes e programas de enfrentamento da
crise de energia elétrica. Pela Medida Provisoria 2.198-5, de 24/08/01, capitulo II, foi definido o
“Programa Emergencial de Redugdo do Consumo de Energia Elétrica”, e, no artigo 26, suspendeu-se
a aplicabilidade das Leis nos. 8.987/95 (das Concessdes) € 9.427/96 (de criagdo da ANEEL) naquilo

que com ela conflitassem.

A crise do racionamento trouxe conseqiiéncias marcantes ao processo de implantagdo do novo
modelo do setor elétrico brasileiro, por um lado, agilizando sua complementacdo e aperfeicoamento e,
por outro, modificando fortemente os habitos de consumo da populacdo. O consumo médio de 2001

retroagiu aos niveis de 1998. (Tabela 2.2)

A Lei no. 10.438, de 26/04/02, incorpora varias das sugestoes apresentadas pela GCE - Camara
de Gestdo da Crise de Energia Elétrica, através do seu Comité de Revitalizagdo do Modelo do Setor

Elétrico.

No momento, o processo de privatizagdo encontra-se paralisado, em virtude de resisténcias
generalizadas. Discute-se a privatizagdo das grandes geradoras federais e estaduais. Com a eleicao,
em outubro de 2002, do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores, oposicao
ao governo anterior, consolida-se essa situacdo. O programa de campanha do novo governo e sua
equipe dirigente, ja no exercicio dos cargos de primeiro escaldo do setor elétrico, sinalizam mudangas

de rumo.

Em resumo, o modelo do setor elétrico brasileiro, como concebido na primeira metade dos anos

90, assenta-se nos seguintes pilares:
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- Concorréncia e competi¢do nos segmentos geracdo ¢ comercializacdo, tornando livres
os consumidores para comprar energia de quem quiser, e sistema tarifario do tipo servico pelo
preco (price cap), com incentivos a eficiéncia e produtividade, e repartindo os ganhos das
concessionarias, com os consumidores. O sistema de transmissdo originalmente ¢
governamental, e a distribui¢do, monopdlio natural, atualmente estd privatizada em mais de
80%. Nesses segmentos — transmissao e distribuicao, “a competicdo ndo existird, de modo a

permitir o livre acesso a todos os agentes a esses sistemas” (Andrade e Ramalho, 2000);

- Expansao do sistema de energia elétrica, em termos de oferta e qualidade, com foco na
demanda e pleno atendimento ao usuario, de modo a satisfazer as condi¢oes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e

modicidade das tarifas;

- Repressdo ao abuso do poder econdomico, de modo a elidir a dominagdo dos mercados
ou o prejuizo a livre iniciativa, bem como o aumento arbitrario dos lucros. Nesse sentido, serdo
utilizados os instrumentos regulatdrios, normativos e contratuais, prevenindo conflitos,
atendendo a necessidade dos consumidores € permitindo o pleno acesso aos servicos de energia
elétrica. A Resolugdo 94/98, da ANEEL, que trata do tema, proibe que uma empresa detenha
mais de 20% do mercado nacional e mais de 25% e 30%, respectivamente, dos sistemas
interligados sul/sudeste/centro-oeste e norte. Igualmente, uma distribuidora somente podera
dispor de até¢ 30% do total de seu mercado, em geracdo propria, para atendimento de

consumidores cativos (desverticalizacao).

Constituem o atual modelo do setor elétrico brasileiro o seguinte conjunto de agentes, além do
Ministério de Minas e Energia — MME e Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE: a
ANEEL - agéncia reguladora, representante do Poder Concedente, 0 MAE — mercado atacadista de
energia elétrica, o ONS — operador nacional do sistema de transmissdo, a CBEE — Comercializadora
Brasileira de Energia Emergencial, as empresas concessionarias, permissionarias e autorizadas, e os
consumidores. Atualmente, essas categorias se multiplicam: autoprodutores, produtores

independentes, cooperativas, comercializadores, consumidores livres e consumidores cativos.

O Ministério de Minas e Energia — MME, pelo Decreto no. 2.826, de 29/10/98, passou a ter

dois departamentos ligados a Secretaria Nacional de Energia: o Departamento Nacional de Politica
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Energética — DNPE e o Departamento Nacional de Desenvolvimento Energético — DNDE. O
primeiro, o DNPE, atua como secretaria-executiva do Conselho Nacional de Politica Energética —
CNPE, enquanto o DNDE coordena programas nacionais na area energética, como o PROCEL —
Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica, o CONPET — Programa Nacional de
Racionalizagdo do Uso dos Derivados do Petroleo e do Gés Natural e o PRODEEM — Programa de

Desenvolvimento Energético dos Estados e Municipios, dentre outros.

O Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, criado em 1997, pela Lei 9.478, somente
foi regulamentado trés anos depois, em outubro de 2000. O CNPE ¢ um 6rgao de assessoramento ao
Presidente da Republica e cumpre papel estratégico na formulacdo de politicas e diretrizes de energia,
e na coordenagdo do sistema e da matriz energética. O presidente do CNPE ¢ o Ministro de Minas e
Energia. O Conselho é composto por outros seis ministros ¢ dois especialistas em matéria de energia,
um representante da sociedade e outro da universidade brasileira. Para o setor elétrico, o CNPE teria
sido muito importante, nos antecedentes da crise de maio de 2001, como plenario de debates e canal

de comunicacdo com as autoridades maiores do pais.

Vale ainda registrar que, com o novo modelo, o planejamento do setor elétrico brasileiro, antes
determinativo, como regra, passou a ser indicativo, com metas flexiveis que demandam,
periodicamente, reavaliacdo e discussdo com a sociedade. Permanece com carater determinativo a
expansao do sistema de transmiss@o, no que se refere as obras consideradas inadiaveis, de forma a

garantir o atendimento do mercado.

O Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos Sistemas Elétricos — CCPE, criado
pela Portaria no. 150, de 10/05/99, do MME, ¢ o orgdo responsavel pelo planejamento, decenal, da
geragdo (indicativo), e pelo planejamento da transmissao (determinativo). Os planos resultantes sdo
previamente submetidos a aprovacdo do Ministro das Minas e Energia e, posteriormente,

encaminhados a ANEEL.
Passou também a integrar o CNPE, a antiga Camara de Gestao da Crise de Energia Elétrica —

GCE, agora com o nome de Camara de Gestao do Setor Energético — CGSE (Decreto no. 4.505, de

11/09/02), incluindo o comité de revitalizagdao do modelo do setor elétrico.
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Esses aspectos institucionais e alguns conflitos de competéncia e de regulagdo ainda demandam
aperfeicoamento e corre¢do. Segundo noticias veiculadas, o novo governo, empossado em 2003,
pretende fazer alteracdes significativas, como a criacdo de quatro Secretarias junto ao Ministério de

Minas e Energia — MME.

Em varios aspectos, a implantagdo do modelo do setor elétrico vem se dando de maneira
gradual, por exemplo, quanto & transformacdo dos consumidores cativos em livres, tarifacdo pelo
preco, com incentivo a produtividade (price cap), cujas primeiras revisoes se completardo em 2004,

destaque do valor do suprimento na tarifa de fornecimento ao consumidor, e outros.

De acordo com a Lei no. 9.648, de 27/05/98 (art. 10), passou a ser de livre negociacdo a compra
e venda de energia elétrica entre concessionarios, permissionarios e autorizados, observados os prazos
e condicdes de transicdo. A partir de 2003, os contratos iniciais terdo uma reducdo gradual, anual, a

razdo de 25%.°

Na outra ponta, os consumidores poderdo optar entre permanecer cativos ou tornarem-se livres;
nesse caso, comprando energia elétrica de qualquer concessionario, permissionario, produtor
independente (PIE) ou autoprodutor, do sistema interligado. Atualmente, ja podem optar em comprar
energia elétrica de qualquer fornecedor os consumidores antigos, com carga igual ou superior a 3.000
KW, atendidos em tensdo igual ou superior a 69 KV, e, desde 1995, os novos consumidores, com a
mesma demanda, em qualquer tensdo. Esses limites poderao ser reduzidos a partir de 2003 (§ 3°, do
Art. 15, da Lei no. 9.074, de 07/07/95). A resolugdo no. 665/02, da ANEEL, regulamenta o tema.

Para os consumidores cativos, cujo nimero devera ainda manter-se elevado, nos proximos
anos, as tarifas de fornecimento obedecerdo ao limite do valor normativo (VN), que € um prego pré-
definido para a energia gerada. As concessionarias distribuidoras s6 podem repassar ao consumidor
final até 105% do valor normativo. Por outro lado, o valor normativo objetiva incentivar e viabilizar
novos investimentos em geragdo. Seu reajuste ¢ anual e reflete a variagdo de trés fatores: inflacao

medida pelo IGPM (fator k1), custo do combustivel (fator K2) e taxa de cambio (fator k3).

> Os contratos iniciais entre geradoras e compradores correspondem a um periodo de transigdo; mantém o patamar de
pregos pré-privatizagdo, diluindo os efeitos de um possivel choque tarifario se, de imediato, entrasse em vigor a livre
negociagdo pretendida pelo modelo do setor elétrico.
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A Lei no. 10.438, de 26/04/02, dispde sobre a expansdo da oferta de energia elétrica
emergencial, recomposicdo tarifaria extraordindria, cria o Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (PROINFA), cria a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE),
dispde sobre a universalizacdo do servigo publico de energia elétrica, ¢ altera as Leis nos. 9.427/96
(que criou a ANEEL), 9.648/98 (que constituiu o Mercado Atacadista de Energia — MAE e
estabeleceu a livre negociagdo na compra ¢ venda energia elétrica) e 9.991/00 (que dispde sobre a

realizag@o de investimentos em pesquisa e desenvolvimento e eficiéncia energética).

Os temas objeto da Lei no. 10.438, de 26/04/02, decorrem basicamente de propostas do Comité
de Revitalizagdo do Modelo do Setor Elétrico, da Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica —
CGE, em cumprimento ao Programa Estratégico Emergencial de Energia Elétrica, criado juntamente
com a CGE, e previsto no art. 6°. da MP no. 2.198-5, de 24/08/01. Esse programa tinha por objetivo
“aumentar a oferta de energia elétrica para garantir o pleno atendimento da demanda, com reduzidos
riscos de contingenciamento da carga, evitando prejuizos a populagdo, restricdes ao crescimento
econdmico e seus impactos indesejaveis no emprego e na renda, e compreendendo agoes de médio e

longo prazos”.

Na esteira do Programa Estratégico Emergencial de Energia Elétrica, pela Medida Provisoria
no. 2.209, de 29/08/01, foi criada a Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial — CBEE,
empresa vinculada ao Ministério de Minas e Energia - MME, com o objetivo de viabilizar o aumento
da capacidade de geracdo e da oferta de energia elétrica de qualquer fonte, em curto prazo. Das 58
usinas termoelétricas previstas no Programa Prioritario de Termoeletricidade — PPT, no final de 2002,

a CBEE ja havia viabilizado 55. A CBEE extinguir-se-a em 30/06/06.

Em sintese, sdo os seguintes os temas disciplinados pela Lei no. 10.438, de 26/04/02:

- Estabelece que os custos da energia extra, contratada pela CBEE -
Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial, serdo rateados entre todas as classes
de consumidores, proporcionalmente ao consumo individual, mediante um adicional

tarifario. Exclui-se do rateio os consumidores da subclasse residencial baixa renda;
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- Institui o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica —
PROINFA, com o objetivo “de aumentar a participacdo da energia elétrica produzida por
empreendimentos de Produtores Independentes Auténomos, concebidos com base em
fontes eolica, pequenas centrais hidroelétricas e biomassas, no sistema elétrico interligado
nacional”. A fonte de recursos do PROINFA ¢ a Conta de Desenvolvimento Energético -

CDE;

- Define a implementacao da recomposic¢ao tarifaria extraordindria, isto ¢, aumento de
2,9% para os consumidores das classes residencial (excluida a subclasse residencial baixa
renda), rural e iluminagdo publica, e de até¢ 7,9% para os demais consumidores, de forma a
cobrir os cerca de R$ 9 bilhdes reclamados pelas concessionarias, e reconhecidos, através
do chamado acordo geral do setor elétrico, quando foi aplicado o principio do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, tendo por base a perda de receita que
sofreram, em virtude do racionamento determinado pela crise de maio de 2001. Estabelece,
também, as condi¢des para a institui¢do do respectivo programa no Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES para viabilizar (antecipar) os créditos das

concessionarias, conforme o acordo geral do setor.

- Cria, por prazo de 25 (vinte e cinco anos), a CDE - Conta de Desenvolvimento
Energético para respaldar projetos que produzam energia elétrica a partir de fontes edlica,
pequenas centrais hidroelétricas, biomassa, gas natural e carvao mineral, e para promover a
universalizagdo dos servigos de energia elétrica. Os recursos da CDE provirdo dos
pagamentos realizados a titulo de uso de bem publico, das multas aplicadas pela ANEEL a
concessionarias, permissionarias e autorizados, e, a partir de 2003, das quotas anuais pagas
por todos os agentes que comercializam energia com o consumidor final. A universalizacao
dos servigos de energia elétrica terd prioridade dos recursos da CDE, oriundos do
pagamento pelo uso de bem publico e das multas impostas aos agentes, na forma da

regulamentacdo da ANEEL

- Define normas para o estabelecimento de metas de universalizagdo do uso de

energia elétrica a serem cumpridas pelas concessiondrias € permissionarias;
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- Veda a concessiondrias e permissiondrias de servigo publico federal de energia
elétrica, bem como suas controladas e coligadas, a exploragdo de servigo publico estadual

de gas canalizado, salvo quando o controlador for pessoa juridica de direito publico interno;

- Altera artigos das Leis no. 9.427, de 26/12/96, de criagdo da ANEEL, no. 9.648, de
27/05/98, e varias leis que tratam da ELETROBRAS (Lei no. 5.899, de 05/07/73, Lei no.
3.890-A, de 25/04/61 e Lei no.5.655, de 20/05/71);

- Estabelece a obrigatoriedade de as concessionarias de geracdo e as empresas
autorizadas a producao independente de energia elétrica aplicarem, anualmente, no minimo
1% (um por cento) de sua receita operacional liquida em pesquisa e desenvolvimento do

setor elétrico;

- Define que, no minimo, 50% (cinqiienta por cento) da energia -elétrica
comercializada pelas concessionarias geradoras federais deverdo ser negociadas em leildes
publicos, liquidando no mercado de curto prazo do MAE o montante que, porventura, nao

atingir aquele percentual;

- Prorroga para 31 de dezembro de 2004 o prazo para a efetiva entrada em operacao

comercial das usinas enquadradas no Programa Prioritario de Termoeletricidade — PPT.

Para permitir que os consumidores venham a ser beneficiados com os ganhos de produtividade
do sistema, passa a ser importante a politica tarifaria. Nesse sentido, por ocasido da revisdo tarifaria,
iniciada em 2003, serdo definidos, para cada empresa, os valores para o fator X (produtividade),
conforme o método adotado de tarifagcdo pelo prego, o price cap. Também esta prevista a separacdo e
destaque, na conta de energia elétrica, do que ¢ tarifa de suprimento de energia e o que ¢ tarifa de
fornecimento (servicos de distribuicdo), facilitando ao consumidor negociar diretamente com as

concessiondrias geradoras, e, nos termos da legislacao, decidir se permanece cativo ou torna-se livre.

Alinham-se, a seguir, algumas questdes que terdo que ser enfrentadas e decididas para que se

leve a cabo a implantagdo do modelo do setor elétrico brasileiro.
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2.1 Expansdo da Oferta de Energia Elétrica

A geragdo bruta de energia elétrica no pais, em 2001, foi de 296.237 GWh, o que significou um
recuo ao montante alcangado a quatro anos antes, em 1998 - 301.160 GWh (ver tabela 2.3). Esse
recuo deve-se ao racionamento decorrente da crise de maio de 2001 e, basicamente, a geracdo
hidroelétrica, que € responsavel por cerca de 90% da matriz brasileira. Em que pese a pequena
ponderacdo da geragdo térmica na matriz, cabe registrar seu expressivo crescimento, de 127%, no
periodo 1999 — 2001, conforme dados do Sistema de Informacgdes Estatisticas do Setor Elétrico -

SIESE, da ELETROBRAS.

Esse fato ndo representa maior problema no atual momento do setor elétrico brasileiro, tendo
em vista igual ou maior recuo do consumo, em conseqiiéncia do novo habito de economizar energia
elétrica, adquirido pelo consumidor, também em virtude da crise de maio de 2001. A ELETROBRAS
considera que, somente em 2008, o consumo residencial atingira os niveis pré-racionamento (Folha
de Sao Paulo, de 04/03/02, caderno B, pag. 3), ou seja, os cerca de 90 mil GWh previstos para 2001
(Tabela 2.4 - C). Porém, se a economia do pais voltar a crescer, como pretende o novo governo, as

taxas de crescimento anteriores a 2001 terdo que ser recuperadas e até superadas.

Tabela 2.4 — Brasil — Consumo por classe

(em GWh)
Classe Realizado em | Realizado em % (B/A) Previsto Desvio % (C/B)
2000 (A) 2001 (B) ©
Residencial 83.613 73.770 - 11,8 90.252 -18,3
Industrial 131.315 122.629 - 6,6 135.858 - 97
Comercial 47510 44.517 - 63 50.141 - 11,2
Outras 45.011 42.882 - 47 48.050 -10,8
Total 307.449 283.798 -17,7 324.301 -12,5

Fonte: Resenha de Mercado — MME — CCPE e ELETROBRAS - CTEM.
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Nesse sentido, pelo menos dois obstaculos terdo que ser enfrentados:

- Primeiro: o custo de geragdo das novas hidroelétricas, da ordem de US$34/MWh,
terd grande repercussao no preco da energia elétrica ao consumidor final; hoje, o prego da

energia gerada pelas hidroelétricas (a chamada energia velha) ¢ de cerca de R$ 40,00 o MWh;

- Segundo: na alternativa de aumento da geragdo térmica na matriz brasileira, o prego do
gas da Bolivia, contratado em dolar, induz a um preco final das termoelétricas a gas (ciclo
combinado) da ordem de US$ 40/MWh, o triplo da energia hidroelétrica atual e quase 20%
maior que o custo do MWh das novas hidroelétricas. Nas termoelétricas a 6leo combustivel, o
preco final (cerca de R$80,00) ¢ aproximadamente o dobro, comparado ao prego da energia
hidroelétrica velha, e 75% da energia nova. E, em ambos os casos, o prazo de maturacdo do

investimento, incluindo o licenciamento junto aos 6rgados ambientais, € superior a 3 anos.

Este momento de redugdo de consumo, por que passa o pais, precisa ser aproveitado para o

correto equacionamento da expansao da oferta de energia elétrica.

Ja a partir de 2003, 25% dos contratos iniciais das distribuidoras deverdo ser adquiridos no
mercado spot, altamente volatil, e dependente das condi¢des hidrologicas e da demanda dos
consumidores por energia. Hoje, com a reducdo do consumo, as geradoras tém sobra de energia e, se
ndo reduzirem a produgdo, arcardo com prejuizos ao vendé-la ao MAE, cujos precos estdo aviltados,
pelo desequilibrio oferta-demanda. Nessas condi¢des, os pregos do MAE — Mercado Atacadista de
Energia, hoje da ordem de R$ 6,00/MWh, tendem a se manter. No periodo inicial da crise de
racionamento de maio de 2001, o preco ultrapassou a R$ 600,00/ MWh. Com as sobras de cerca de
10% da oferta total de energia elétrica, as geradoras, em especial as federais Furnas e
ELETRONORTE, as mais expostas, estdo tendo prejuizos da ordem de R$ 3 bilhoes, de 2001 até
2003, quando se considera, para efeito de calculo, que, por for¢a da diminuicdo do consumo, se
mantenha, em 2002 e 2003, a reducdo de 26 mil GWh, de energia gerada, ocorrida de 2001 para
2002; assim 26 mil GWh x 3 anos x R$ 40,00 = R$ 3.120 mil.

Consolidados o regramento e a liberagdo do mercado, nos proéximos anos, até 2006, de forma

gradualista como prevé a legislacdo, e crescendo o consumo, a tendéncia € no sentido do aumento dos
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precos das tarifas de suprimento de energia elétrica, passando a compensar os novos investimentos

em geracao, hidraulica, térmica e outras fontes alternativas. Até 14, esta mantido o impasse.

2.2 Concorréncia, Qualidade e Competitividade

A participacdo de varias empresas e capitais, publicos e privados, diversificando o mercado de
energia elétrica, foi uma das condi¢des perseguidas pela reestruturacdo do setor, para a melhoria da

qualidade dos servicos ao consumidor.

Pesquisas realizadas, pela ANEEL, para apuragio do indice ANEEL de Satisfacio do
Consumidor — TASC indicam percentuais de 62,81% em 2000, 63,22 em 2001 e 64,51% em 2002,
pouco acima da categoria “regular” (de 40% a 60%), e no limite inferior da categoria “bom” (60% a
80%). Esses indices sao cerca de 90% dos apurados por associagcdes dos Estados Unidos, Europa e
Hong Kong, tomados, pela ANEEL, como benchmarking, quais sejam: ACSI (American Consumer
Satisfation Index) — 73,0%, ECSI (European Consumer Satisfation Index) — 70,0%, em 2001, e HKSI
(Hong Kong Consumer Satisfation Index) — 69,6%, em 2000.

Por outro lado, os indices DEC (duragdo equivalente de interrupcdo) e FEC (freqiiéncia
equivalente de interrup¢do) apurados pela ANEEL, para o pais, também apresentam resultados
favoraveis. De 1996 a 2001, o DEC melhorou 37,3% e o FEC, 35.3% (Tabela 2.5). Observe-se a
significativa melhora do indice do DEC de 1998 para 1999, quase 20%.

Tabela 2.5 — Evolugao dos indices DEC e FEC

(em %)
indice 1996 1997 1998 1999 2000 2001
DEC (horas) 26,09 27,39 24,04 19,34 17,41 16,35
FEC (vezes) 21,96 21,82 19,85 17,21 15,25 14,21

Fonte: ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica
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Contudo, em que pese essas pesquisas realizadas no setor, divulgando indicadores globais
positivos, a conclusdo definitiva quanto a melhora da qualidade dos servigos, em relagdo a situacdo

anterior ao atual modelo, sugere alguma cautela, tendo em vista noticias localizadas.

Pesquisa divulgada pelo IDEC — Instituto de Defesa do Consumidor, divulgada em margo de
2003, aponta insatisfagdo dos consumidores de energia elétrica quanto “a explosdo tarifaria” e a
aplicacdo de poucas penalidades por “desrespeito a padroes estabelecidos” (sife do IDEC —

www.idec.org.br).

Outro caso ¢ o da Eletropaulo, a maior empresa de distribuicdo do pais: atende a cerca de 5
milhdes de unidades consumidoras, equivalentes a 11% do mercado de distribuicdo do pais (288
GWh/ano). Sua area de concessao abrange 24 municipios da Grande Sdo Paulo, incluindo a capital.
Segundo dados da Comissao de Servigos Publicos de Energia — CSPE, 6rgao estadual de regulagao,

vinculado a ANEEL, o servi¢o prestado pela Eletropaulo piorou:

- O DIC (Duragao de Interrupgao Individual, por unidade consumidora) pulou de 8,99

horas em 2001 para 14,15 horas em 2002, aumentando 57,39%;

- O FIC (Freqiiéncia de Interrupgao Individual, por unidade consumidora) passou de

7,51 vezes em 2001 para 10 vezes em 2002, com um aumento de 33,42%.

Conforme o contrato da concessionaria com a ANEEL, esses padrdes deveriam ter ficado
abaixo dos limites estabelecidos pela CSPE, para 2002: 13,62 horas para o DIC e 9,42 vezes para o
FIC.

Por outro lado, a natural transicdo porque passa o setor elétrico brasileiro, agravada pela
eleicdo de um novo governo, de oposicdo, € com propostas discordantes do atual modelo, semi-
implantado, tende a se prolongar, talvez, por bastante tempo, interferindo definitivamente no processo
de concorréncia do mercado e competitividade das empresas. A expectativa de risco regulatorio
imobiliza os atores. Em situagdes de grande incerteza, as empresas garantem posi¢oes ocupadas,

através de movimentos defensivos:
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“Em um oligopolio, a empresa muitas vezes se defronta com um dilema. Ela pode buscar
os interesses (rentabilidade) da industria como um todo (ou de algum subgrupo de
empresas) e, assim, ndo incitar reacdo competitiva, ou pode se comportar em seu proprio
interesse restrito, correndo o risco de provocar retaliagcdo e de intensificar a concorréncia

na industria, levando a uma batalha” (Porter, 1986:187).

O momento presente ¢ de imobilismo, com grande prejuizo aos consumidores, pois nao se
realizam investimentos, no sentido amplo, inibindo-se a competitividade, as inovacgdes tecnologicas e
a qualidade. Alias, essas condigdes compdem o conceito de servigo adequado, previsto no art. 6°. e
§§, da lei das concessdes, Lei. no. 8.987, de 13/02/95, que € uma obrigacdo da concessionaria prestar

(Art. 31, inciso I) e um direito do consumidor receber (Art. 7°, inciso I).°
2.3 Tarifas e Precos

Ao lado da melhoria da qualidade dos servigos, dois dos pressupostos do modelo do setor
elétrico sdo a modicidade das tarifas ao consumidor, especialmente o residencial, e a preservagdo do

equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.

As tarifas podem ser reajustadas ou revisadas. Para esse fim, os itens de custo de suas despesas
sdo segregadas em duas parcelas: A e B. A parcela A congrega as despesas ndo gerenciaveis (energia
comprada das geradoras, impostos, transporte, etc.) ¢ a parcela B, as despesas gerenciaveis (pessoal,

material, servigos de terceiros, etc.).

O reajuste tarifario ¢ uma simples correcdo monetaria dos pregos, ¢ ¢ solicitada anualmente a
ANEEL, pelas empresas; ja a revisdo tarifaria, que pode ser periddica ou extraordinaria, implica na
analise dos dados econdmico-financeiros e operacionais da concessiondria, inclusive determinando o
valor do fator X, o qual definira a produtividade a ser rateada com o consumidor, conforme o sistema
de tarifa pelo preco dos servigos (price cap), adotado. As primeiras revisoes tarifarias foram previstas
para 4 e 5 anos, apds a privatizagdo, em 2003 e 2004, para todas as concessiondrias distribuidoras,
com excecdo da ESCELSA — Espirito Santo Centrais Elétricas S. A e LIGHT — Servicos de

Eletricidade S.A., as primeiras empresas privatizadas, que j4 as tiveram.

% A Segdo 4.2 deste trabalho explicita o conceito de “servigo adequado”
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Seguindo as regras estabelecidas, desde o inicio da implantagao do modelo do setor elétrico, em
1995, as concessionarias distribuidoras de energia elétrica vém tendo suas tarifas reajustadas,
anualmente, pelo IGPM — Indice Geral de Pregos do Mercado, da Fundagio Getulio Vargas. Este
indice incide sobre parte das despesas das empresas, a parcela B, das despesas gerenciaveis. Nessa
ocasido, do reajuste, os itens de custo das despesas ndo gerenciaveis, da parcela A, s@o calculados,
segundo datas de referéncia (anterior - DRA e em processamento - DRP), e integralmente agregados

as tarifas.

Conforme exemplos apresentados, em palestra, pelo Diretor-Geral da ANEEL (Tabela 2.6), sdo
repassados integralmente para os consumidores cerca de 61% das despesas das concessionarias
estaduais e 73% das concessionarias privadas, correspondentes aos itens de custo das despesas nao
gerenciaveis (parcela A). Os itens de custo das despesas gerenciaveis (Parcela B), que sao corrigidos
pelo IGPM, correspondem a cerca de 33% para concessiondrias estaduais e 27% para concessionarias

privadas.

Portanto, segundo essa metodologia, o IGPM corrige a parte menor das despesas das
distribuidoras (Parcela B - entre 30 e 40 % do total), enquanto a parcela A, correspondente a mais de
60% das despesas, ¢ integralmente repassada as tarifas. As despesas que compdem essa parcela A
obedecem a politicas de governo, de carater institucional e econdmico. Como resultado, as tarifas de
energia elétrica t€ém sido reajustadas bem acima de qualquer dos indices que medem a variagdo dos

precos ou do custo de vida no pais, inclusive do proprio IGPM.
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Tabela 2.6 — Parcelas A e B das despesas das concessionarias distribuidoras (exemplos)

(em %)
Itens de custo das despesas das concessiondrias Concessionaria Concessionaria
distribuidoras estadual privada
PARCELA A 61.0 73.0
RGR — Reserva global de reversao 3,0 2,0
CCC - Conta de combustiveis a compensar - 8,0
Suprimento 85,0 78,0
Transporte 12,0 12,0
TFSEE — Taxa de fiscaliza¢do dos servigos de . .
energia elétrica
CFURH — Compensacao financeira pelo uso de . .
recursos hidraulicos
PARCELA B 39.0 27.0
Pessoal e encargos 38,0 48,0
Material 4,0 1,0
Servicos de terceiros 29,0 14,0
Depreciagio 16,0 21,0
Outras 13,0 16,0

Fonte: ANEEL — “Aspectos econdmico-financeiros do setor elétrico - visdo do regulador”, José

Mario Miranda Abdo, XVIII ENCONCEL, 11/2002, Canelas —RS.

A Tabela 2.7 apresenta a evolucdo dos precos das tarifas de fornecimento de energia elétrica,
desde o inicio da privatizagdo, em 1995, até 2002, e a tabela 2.8 compara as variacdes entre as tarifas
e os indices, para o0 mesmo periodo. A Ultima coluna da tabela 2.7, em negrito, mostra os percentuais

dos aumentos médios das tarifas, no periodo 1995-2002.
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Tabela 2.7 — Evolucao das tarifas médias de energia elétrica —1995 a 2002

(em R$/MWh)
Classe de Variacao(%)
Consumo 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 19952002
Residencial |76,26 |106.63 [ 119,80 | 126,18 | 138,93 | 158,87 | 179,78 [209,08 174,17
Industrial 43,59 150,45 |54,61 |56,54 |63,11 |71,03 |82,16 |95,50 119,09
Tarifa Média |59,58 | 74,47 |82,16 |86,57 |95,86 |108,50 |122,88 |142,38 138,97

Fonte: ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica

Como se demonstra na Tabela 2.8, com a Unica excecdo do IPC-FGV-Tarifas Publicas em
relacdo a tarifa média geral, o aumento das tarifas de energia elétrica, no periodo 1995-2002, ¢
superior a todos os indices, em um caso mais que 200% (tarifa residencial em relagdo ao IPC-FIPE) e

em varios outros casos mais que 100%.

Indicam esses dados que, se a politica tarifaria, até agora adotada, pode estar atendendo as
condigoes de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concesso, ou a volipia arrecadatoria

do governo,’ vem deixando a desejar quanto ao pressuposto da modicidade das tarifas.

Estudo realizado, corrigindo as tarifas médias do periodo 1995-2001 pelo IPC da FIPE, ano a
ano, conclui por um aumento real da ordem de R$ 10 bilhdes ao ano, cerca de 25% do faturamento
anual do setor elétrico, “que representam uma extracdo adicional (de renda) dos diversos setores da
sociedade, pelas concessionarias do setor elétrico”. Aproximadamente metade desse valor (R$ 5,5

bilhdes) foi suportado pela classe residencial (Sauer et al. 2001:526).

7 Sabe-se que boa parte da arrecadacio das tarifas publicas destina-se ao pagamento de tributos. Segundo o Instituto
Brasileiro de Planejamento Tributario — IBPT, das tarifas de energia elétrica, cerca de 45,68%.
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Tabela 2.8 — Comparacao entre indices e tarifas de energia elétrica — 1995-2002

(em %)

Variacdo dos indices

Evolucdo da tarifa
geral média
138,97% (*) em

Evolucdo da tarifa
residencial
174,17% (*) em

Indices (1995-2002) - A relacdo aos indices | relagdo aos indices
da coluna A da coluna A

IGP-DI (indice Geral de Precos) 97,59 42.4 78,5
IPA-DI (Indice de Pregos por 115,34 20.5 51,0
Atacado)
INCC — (indice Nacional de
Pregos da Construcao Civil) 76,48 81,7 127,7
IPC-FGV-Brasil - (Indlce de 73,04 90.3 138.5
Pregos ao Consumidor)
IPC-FGY .—B’ras.ll - (Bens Nao 100,33 38.5 73.6
Comercializaveis)
IP’C—.FGV-Brasﬂ (Tarifas 164,59 _15,6 5.8
publicas)
IPC-FIPE (Indice de Precos ao 55.15 152.0 215.8
Consumidor)
INPC-IBGE (Indl(;e Nacional de 67.63 105.5 1575
Precos ao Consumidor)
IPCA-IBGE (Indice de Pregos ao 66.12 1102 1634
Consumidor Amplo)
Custo de Vida DIEESE 75,14 84,9 131.8

Fonte: Conjuntura Econdémica — FGV — fevereiro de 2003

(*) —percentuais extraidos da tltima coluna (em negrito) da Tabela 2.7.

Interessa ainda comentar que a tarifa inicial, sobre cuja parcela B vem incidindo o IGPM, desde

1995, foi inicialmente determinada com alguma aleatoriedade, porque sua definicdo teve por

referéncia os precos anteriores cobrados pelas estatais e o valor de compra da empresa no leildo. E o

preco de compra no leildo ¢ flagrantemente de oportunidade. E as tarifas cobradas pelas estatais

respondiam a motivacdes, ndo raramente, politicas e de politica econdmica; além disso, como regra,

essas empresas - antes do leildo, e preparando o processo de privatizagao - sofreram um violento

processo de “enxugamento”, reduzindo seus custos, especialmente de pessoal.
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Portanto, parece possivel intuir que as empresas podem ter se iniciado no processo de
privatizacdo com alguma folga em termos de receita, como alids demonstram os nimeros de seus

balangos.

Nesse periodo de 4 e 5 anos, da privatizagdo até a primeira revisdo tarifaria, talvez longo
demais, a gestdo das empresas, em geral, parece ter optado pela busca de capital de terceiros e
financiamento, principalmente em dolar, aumentando seu endividamento, e pela distribuigdo de
lucros, preferentemente a investimentos. Estudos realizados pela consultoria Economatica, para o
jornal Folha de S.Paulo, com base em balangos publicados de 21 empresas, no periodo 1998-2002,
mostra que suas dividas cresceram 32% (R$ 57 bilhdes em 1998 para R$ 75 bilhdes em 2002) e seus
patrimoénios diminuiram 50% (R$ 189 bilhdes em 1998 para R$ 94 bilhdes em 2002), concluindo que
boa parte da atual crise das empresas de energia elétrica deve-se a “ma gestdo das companhias”
(jornal Folha de S.Paulo, caderno B, pag. 10, 02/04/03). Aponta também esse estudo da consultoria
Economatica que o prejuizo de 23 empresas (as 21 anteriores mais 2), em 2002, ultrapassa a R$ 10,2
bilhdes, sendo esses resultados “fortemente impactados pela desvalorizagdo cambial — que encareceu
a energia comprada de Itaipu em dolar e aumentou as despesas com a divida — e pelo racionamento”.
Entretanto, em 2001, os balangos dessas empresas “acumulavam lucro de R$ 4,5 bilhdes” (Jornal
Folha de S.Paulo, caderno B, pag. 4, de 01/04/03). Esse lucro, ou parte dele, com certeza, decorre do
encaixe do acordo geral do setor elétrico, de cerca de RS 9 bilhdes, motivado pela perda de receita das

empresas em virtude da crise de racionamento de maio de 2001.

Tomando, agora, dados da palestra do diretor geral da ANEEL, ja citada (Abdo, 2002), para

todas as empresas do setor elétrico, em 2001:

- a grande maioria, 58 empresas (71% do total), obteve lucro contabil e margem de
remuneracio positiva;
- 10 empresas (12%) tiveram prejuizo contabil, porém, margem de remuneragao positiva;

- 14 empresas (17%) tiveram prejuizo contabil e margem de remuneragdo negativa.
Por sua vez, das 58 empresas que acumularam lucro contabil ¢ margem de remuneracao

positiva, 39 empresas, isto €, 67% delas, alcancaram margem de remuneragdo de seu capital superior

a 12% (Tabela 2.9).
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Tabela 2.9 — Resultados econdmico-financeiros das concessionarias, em 2001

Situacdo quanto a margem e lucro ou prejuizo Empresas %
Possuem margem positiva e lucro contabil 58 71,0
Possuem margem positiva e prejuizo contabil 10 12,0
Possuem margem negativa e prejuizo contabil 14 17,0
Total 71 100,0

Fonte ANEEL — “Aspectos econdmico-financeiros do setor elétrico — visdo do regulador”, José Mario

Miranda Abdo, XVIII ENCONSEL, 11/2002, Canelas, RS

A Tabela 2.10 apresenta a situacdo de todas as concessionarias, em termos de composi¢do do

capital e endividamento, em 2001. Observa-se que as empresas federais € municipais possuem

maioria de capital proprio, ao contrario das empresas privadas onde o capital de terceiros é cerca de

90% do capital total. Nas empresas estaduais, a propor¢do ¢ de 43% de capital proprio para 57% de

capital de terceiros. Quanto a endividamento, as empresas privadas possuem 76% das suas dividas em

moeda estrangeira - provavelmente dolar, e as estaduais 55%. As dividas das empresas federais sao

64% em moeda nacional e 36% em moeda estrangeira.

Tabela 2.10 — Concessiondrias: composi¢ao do capital e endividamento, em 2001

(em %)
Empresas . . Capital de Endividamento | Endividamento moeda
L Capital proprio . . .
concessionarias terceiros Moeda nacional estrangeira
Federais 63,0 37,0 64,0 36,0
Estaduais 43,0 57,0 45,0 55.0
Privadas 10,0 90,0 24,0 76,0
Municipais 98.0 2.0 _ _

Fonte: ANEEL — “Aspectos econdmico-financeiros do setor elétrico — visdo do regulador”, José

Mario Miranda Abdo, XVIII ENCONSEL, 11/2002, Canelas — RS

29




Depreende-se que as alternativas de gestdo, adotadas pelas empresas, ¢ que conduziram ao
quadro atual, onde se observam os efeitos perversos do endividamento em dolar - resultado de
variacdo cambial, conjunturalmente desvantajosa - e, em alguns casos, inadimpléncias quanto aos
recursos financiados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico ¢ Social — BNDES. E,
ndo por coincidéncia, desde final de 2002, antevéspera da primeira revisdo tarifaria geral, assiste-se o

pipocar de reclamagdes quanto a insuficiéncia dos precos das tarifas e ameagas de abandonar o pais.

Esse impasse entre pregos, lucros, endividamento, investimentos, equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos — ¢ nao das empresas - ¢ modicidade das tarifas tera que ser enfrentado,

equacionado e resolvido. Porém, espera-se, ndo repassando a conta ao consumidor ou ao contribuinte.

2.4 O Modelo, o Estado e a Regulacao

O modelo do setor elétrico brasileiro pressupde competicdo, participacdo do capital privado e
um Estado regulador. Nesse modelo, assume importancia o papel da agéncia reguladora com todos os
seus pressupostos de autonomia, adotada que foi a alternativa por entidade da administracdo indireta,

seguindo-se a experiéncia usual de outros paises.

Resgatando-se os objetivos iniciais que motivaram a reformulag@o do setor elétrico brasileiro,
em meados da década de 1990, verifica-se que, somente em parte, eles foram atingidos, seja quanto a
introdu¢do da competi¢do na geragao e comercializacdo, quanto a expansao da oferta, quanto a
reducdo da divida publica ou quanto a melhoria da qualidade de prestacdo dos servigos aos

consumidores.

Com o advento de um novo governo, de oposicao, eleito em 2002 e empossado em 2003, com
posicdo critica em relagdo a vérios aspectos do modelo do setor elétrico, implantado pelo governo

anterior, a expectativa ¢ de mudanga.

Contudo, em que pese inconcluso, o setor elétrico brasileiro foi reestruturado e remodelado e
responde hoje a novas regras. Dispde de um arcabouco institucional-legal concreto. Serd dificil e,
talvez inviavel, sendo impossivel, uma volta ao status quo ante. O movimento, parece, ¢ para a frente,

mesmo que se reformulem os objetivos e metas inicialmente estabelecidos e se definam novos.

30



Afinal, a distribuicdo de energia elétrica esta privatizada em cerca de 80%, as revisOes tarifarias
consolidaram o price cap, o Operador Nacional do Sistema — ONS estd em pleno funcionamento,
controlando as redes de transmissdo e as cargas, ¢ também a ANEEL, que ja dispde, hoje, de

apreciavel acervo e experiéncia, sem considerar outras medidas ja implementadas ou em curso.

A nao ser que se mudem radicalmente as premissas do modelo do setor elétrico, eventuais e
necessarias mudangas deveriam ter por foco, mais fortemente, os aspectos normativos € menos o
orgdo regulador que, na verdade, cumpre as diretrizes e orientacdes emanadas do governo, através do
Ministério de Minas e Energia - MME e Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE. E de se
prever que alteracdes em aspectos da autonomia e independéncia da ANEEL terfo repercussoes
imediatas no risco regulatorio, trazendo ainda mais insegurangas e incertezas. Matéria publicada no
jornal Valor Econdmico, de 20/03/03, sob o titulo “Mudancas nas agéncias podem reduzir
investimento privado”, mostra que nas rodas empresariais o temor “maior ¢ o de que a discussdo
torne-se politica e que a nomeacdo dos diretores (das Agéncias) siga esse caminho. (...) A pergunta
que fica é: se mudar o presidente, a agéncia pode mudar? - ou seja, o investidor teria de lidar com

mais um fator de incerteza a cada eleigdo presidencial” (paréntesis acrescentados).

Sejam quais forem as decisdes, foram fincadas as bases do novo modelo do setor elétrico e o
caminho ¢ sem volta. E o momento atual do pais, com novo governo, e retragdo do consumo de
energia elétrica, decorrente da crise de maio de 2001, apresenta-se especialmente oportuno para

mudangcas e reorientagdes.
2.5 Mudangas Atuais do Setor Elétrico

Elenca-se, nesta Secdo, mudangas ja realizadas, e em realizagdo, pela nova equipe do Ministério

de Minas e Energia -MME, no governo, desde janeiro de 2003.

A. O Ministério de Minas e Energia — MME e o Ministério da Fazenda decidiram intervir nas
revisoes das tarifas de energia elétrica. Segundo Portaria interministerial, foi suspensa, por 12 meses,
a variacdo cambial dos precos da energia elétrica de Itaipu, incidente sobre a parcela A — despesas
ndo gerencidveis, come¢ando ja pelas revisdes das quatro primeiras empresas, o que significou

redugao de tarifas: CEMIG — 37,95% para 31,53%, CPFL — 26,36 % para 19,55%, CEMAT - 37,95%
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para 31,53% e ENERSUL — 46,57% para 32,59%. A redugdo sera repassada as tarifas nos proximos
quatro anos. A medida teve por objetivo reduzir o impacto do aumento das tarifas e ajudar o governo
no cumprimento da meta da inflacdo, acordada com o Fundo Monetario Internacional - FMI. Para
compensar as empresas distribuidoras, serd criada uma linha de crédito para financiamento dos seus
capitais de giro, provavelmente pelo BNDES; em troca, as controladoras privadas integralizardo o

capital das concessionarias, emitindo debéntures ou aumentando capital.

B. A mesma Portaria interministerial iniciou o processo de realinhamento tarifario,
suspendendo o subsidio as tarifas dos consumidores de alta tensdo (ndo residenciais), € o caso da
industria e do grande comércio, conforme o seguinte cronograma: 10% em 2003, 15% em 2004 e
25% por ano em 2005, 2006 e 2007. As tarifas residenciais, que suportavam aquele subsidio, serdo

reduzidas na mesma propor¢ao e cronograma.

C. Estdo previstas modificacdes imediatas quanto ao Mercado Atacadista de Energia — MAE,
com a caracterizagdo de um piso nas tarifas de suprimento, passando de R$ 6,00/MWh para RS

28,00/MWh, para amenizar as perdas das geradoras federais.

D. Objetivando diminuir o preco final da energia elétrica ao consumidor, o0 novo governo
pretende utilizar o preco da chamada “energia velha” das geradoras federais, j4 amortizadas,
compondo uma mix com o prego da energia (“nova”) das hidroelétricas e termoelétricas ingressantes.
Nesse sentido, as distribuidoras passariam a ser obrigadas a contratar com as geradoras, através de um
pool, 100% da energia necessaria para atender seus respectivos mercados. Seriam contratos de longo
prazo, que permitiriam ao governo planejar a demanda para evitar desabastecimentos, tipo o “apagdo”
de 2001. Esta medida, se adotada, reduz drasticamente o significado do MAE no setor elétrico e
interfere na pretendida concorréncia, a partir da liberagdo, anualmente, de 25% dos contratos iniciais,

até 2006. Sua implantag¢do implicara em alteragdo na Lei no. 9.648, de 27/05/98.
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3 As Agéncias e a Regulacio

Historicamente, na primeira metade do século XX, a forma juridica “autarquia” apresentava-se
como instrumento, por exceléncia, de agilizagdo da atividade estatal, exercendo o poder de policia,

sem as amarras burocraticas da Administra¢ao direta.

O exemplo classico dessas entidades € a authority americana, sendo a mais famosa o 7VA4 —
Tenesse Valley Authority. No Brasil, as superintendéncias regionais, do final da década de 1950,
tinham a forma juridica de autarquia: SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste),
SUDAM (Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazodnia), SPVEA (Superintendéncia de
Valorizagdo do Estado do Amazonas), SUFRAMA (Superintendéncia da Zona Franca de Manaus).
Igualmente, mais tarde, o INCRA (Instituto Nacional de Colonizag@o ¢ Reforma Agraria), o IBAMA
(Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis) e outros.
Posteriormente, a autarquia perde terreno para as empresas publica e de economia mista, formas

juridicas mais de acordo com o Estado empresario e produtor.

Com o declinio da agdo direta do Estado na economia, e a conseqiiente énfase na concorréncia
e nas empresas ¢ entidades privadas, encolhem as atividades estatais de producao de bens e servicos e

avultam as de controle, regulacdo e fiscalizacdo. E surge o Estado regulador.

Dentro dessa filosofia neoliberal de governo, varios servigos publicos e de utilidade publica
prestados por concessionarias, como regra geral, empresas publicas - as chamadas estatais - foram
privatizados. Com a sua venda a grupos privados, criam-se as condigdes para a abertura desses
mercados e para a introducdo da concorréncia ¢ da competi¢ao, tudo com o objetivo declarado de

menor pre¢o ¢ maior qualidade aos consumidores.

Vale observar que esses servigos publicos, a maioria da area de infra-estrutura, possuem
componentes de monopodlio natural em alta dose, e, assim, junto com a privatizacdo, surge a
necessidade de controle e regulacdo, por parte do governo, porque, como se trata de investidores
privados, maior produtividade nem sempre se traduz em ganhos para o consumidor. A regulacdo pode

ser realizada diretamente pelo Estado ou através de entidades da administracdo indireta.
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Anteriormente ao processo de privatizacdo, iniciado no Brasil na segunda metade da década de
1990, as atividades de controle e regulacdo eram exercidas por 6rgdos governamentais especificos, da
Administracio direta federal, como o DNAEE — Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica,
DENTEL — Departamento Nacional de Telecomunicagdes e DNC — Departamento Nacional de
Combustiveis, dentre outros, que monitoravam as respectivas holding desses setores, empresas de
economia mista com maioria do capital votante de propriedade do Estado, ¢ outras estatais, a maioria
estaduais, e pouquissimas privadas. As holding, dado o seu grande porte e poder, por sua vez,
exerciam monitoramento sobre as estatais estaduais e as poucas empresas privadas e, também, de

certa forma, sobre os departamentos centralizados.

Esse monitoramento peculiar deixava a desejar, menos quanto a politica tarifaria, que ndo raras
vezes era utilizada como instrumento do plano econdmico de plantdo. Quanto ao mais, talvez por isso
mesmo, e por ser tudo governo, os departamentos centralizados careciam de estrutura e poder, ¢ as
estatais, inclusive as holding, de padrdes de controle e gestdo, sujeitando-se a interferéncias de toda a
sorte. Contudo, determinadas estatais de alguns setores, como o elétrico, chegaram a manter muito
bons padrées de qualidade e universalizacdo dos servicos. Outras, como a PETROBRAS, sao

tomadas como referéncia internacional.

Com a privatizacdo, o pais adota o modelo da administracao indireta para o exercicio das novas
relacdes economicas de controle e regulacdo. Assim, na condicdo de agéncia reguladora, ressurge,
fortalecida, a autarquia, agora chamada, no Brasil, de autarquia especial. Esta forma juridica ¢ a que
melhor se concilia com a atuagdo tipica do Estado, no exercicio do seu poder de policia, ou seja,
personalidade juridica de direito publico, com a flexibilidade empresarial proporcionada pela

autonomia administrativa, financeira e de gestdo e por regime juridico de pessoal proprio.

Segundo Hely Lopes Meireles (1993:315) “autarquia de regime especial é toda aquela a que a
lei instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua autonomia comparativamente com as
autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais pertinentes a essas entidades de
personalidade publica”.

Destacam-se quatro importantes aspectos dessas entidades:

- Independéncia politica dos gestores, investidos em mandatos aprovados pelo Senado da
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Republica;

- Independéncia normativa, por delegagdo do poder concedente;

- Independéncia gerencial, por contrato de gestdo celebrado com o poder concedente,

através do orgdo supervisor da administragdo direta, o ministério respectivo;

- Independéncia financeira, por dispor de receita propria especifica.

Essas entidades, as agéncias reguladoras, inspiram-se nas regulatories agencies (ou
comission), que surgiram respectivamente na Inglaterra a partir de 1834 e nos Estados Unidos desde

1887 (Moreira Neto, 1999:71). Como se vera, em especial, seguem o modelo americano.

No Brasil, dispde-se ja de varias dessas agéncias: ANEEL — Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Lei Federal no. 9.427, de 26/12/96), ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes
(Lei Federal no. 9.472, de 16/07/97), ANP — Agéncia Nacional do Petroleo (Lei Federal no. 9478, de
06/08/97), ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Lei Federal no. 9.782, de 26/01/99),
ANS — Agéncia Nacional de Satde Suplementar (Lei Federal no. 9.961, de 28/01/00), ANA —
Agéncia Nacional de Aguas (Lei Federal no. 9.984, de 17/07/00, e, criadas pela Lei Federal no.
10.233, de 05/06/01, a ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a ANTAQ — Agéncia

Nacional de Transportes Aquaviarios).

As raizes da concepgdo das agéncias reguladoras no Brasil constam do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, o
antigo MARE (Bresser Pereira, 1997). Segundo esse plano diretor, distinguem-se trés niveis de
atividades do Estado: o nucleo estratégico, formulador de politicas, as atividades exclusivas do
Estado desempenhadas pelas agéncias autdnomas e os servigos nao-exclusivos, desempenhados pelas

organizagdes sociais.

As agéncias autéonomas sdo de dois tipos: agéncias executivas e agéncias reguladoras. Estas
ultimas, realizando agdes efetivas de Estado na regulagao dos servigos publicos concedidos e de areas
econdmicas estratégicas do pais, como energia, telecomunicagdes, etc., devem ter autonomia; ndo
realizam politicas de governo, mas, por delegagdo, representam o Estado e promovem a competi¢do

nos mercados.
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Em que pese ser um fendmeno recente - as agéncias foram criadas na segunda metade da
década de 1990, e estar, ainda, em fase de aprendizado institucional e regulatorio, é possivel elencar

algumas de suas principais missoes (Pinto Jr., 2001:10):

- Supervisionar o poder de mercado dos agentes e evitar praticas anticompetitivas;
- Organizar a entrada de novos agentes e promover a competicao;

- Zelar pela implementacdo de um novo modo de organizagdo industrial;

- Defender e interpretar as regras, arbitrando os eventuais conflitos entre atores;

- Complementar o processo de regulamentacao;

- Estimular a eficiéncia e a inovacdo, incentivando a reparticdo de ganhos de

produtividade registrados na indistria com os consumidores.

Margcal Justen Filho (2002:344) define a agéncia reguladora independente como “uma autarquia
especial, criada por lei para intervencdo estatal no dominio econdémico, dotada de competéncia para
regulacdo do setor especifico, inclusive com poderes de natureza regulamentar para arbitramento de
conflitos entre particulares, e sujeita a regime juridico que assegure sua autonomia em face da

Administracdo direta”.

Nesse sentido, mesmo pertencendo ao Poder Executivo, é reduzido o seu grau de subordinagao,
e seus atos, ultima instdncia administrativa, ndo estdo sujeitos a revisdo por nenhuma autoridade
daquele nivel de governo, apenas pelo Poder Judicidrio; no caso de arbitramento, quando adotado,
nem pelo Poder Judiciario. O controle do Poder Executivo sobre as agéncias reguladoras limita-se,
como regra, a escolha dos dirigentes, sob pena de ofender a autonomia que lhes é assegurada pelas
leis instituidoras. Entretanto, ndo cabe a agéncia a defini¢do de politicas publicas, competéncia esta
do Ministério ao qual se vincula. E o controle de suas contas e gastos, quanto aos aspectos formais,

cabe ao Poder Legislativo, através do Tribunal de Contas (Barroso, 2002: 8).
Essa autonomia € que possibilita o correto exercicio da regulagdo da atividade privada por parte

da agéncia, em termos de rapidez na geragdo de acodes e decisdes, a partir das leis e regulamentos

especificos existentes, e com relativa independéncia frente a ingeréncias externas, no sentido amplo,
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inadequadas.

Dentre seus aspectos positivos, destacam-se:

- Ao concentrar competéncias, mantém a memoria regulatoria, reduzindo os riscos de
incoeréncias ou contradi¢des entre as regras, e amplia a coordenacdo da disciplina regulatoria,

bem como possibilita maior transparéncia e controle social;

- Sua atuacdo especializada permite um nivel técnico de conhecimento que persegue a
exceléncia e o aperfeigoamento do sistema, visando a alcangar niveis 6timos de competigdo e de

qualidade dos servi¢os ao consumidor;

- Sua autonomia e campo de atuacdo, clara e¢ legalmente definidos, permitem maior
visibilidade das suas decisdes sobre a matéria objeto da regulagdo, possibilitando maior
transparéncia e controle social por parte dos atores diretamente envolvidos e da sociedade em

geral;

- Sua atuacdo correta constitui um pélo de poder, o que reduz os poderes dos orgados
centralizados e afasta interferéncias politico-eleitorais. Por outro lado, aumenta a friccdo com

outros 6rgaos e poderes.

Os aspectos negativos situam-se na area politico-institucional, basicamente, no que se refere a
auséncia de legitimidade democratica da agéncia e dos seus dirigentes, reduzindo o controle social
(soberania popular) sobre eles. A atuacdo auténoma e altamente especializada, desvinculada daquele
controle, pode gerar efeitos indesejaveis ligados a desvio de finalidade e afastamento das suas
fungdes publicas essenciais - disfungdes. Esta visao especializada e em profundidade - ¢ desprezando
outros angulos, ¢ grandemente facilitada, se ndo se dispde de coordenacdo externa a agéncia ou de

transparéncia e controle social efetivos.
Identifica-se outro aspecto negativo, quando a agdo da agéncia assume acentuado tom

fiscalizatorio, muitas vezes com “exibicao de sinais e autoridade” por parte dos seus membros (March

e Simon, 1970:68), sobrepujando as agdes pro-ativas, de orientacdo dos agentes, especialmente
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necessarias nesta fase inicial de aprendizado conjunto.®

Dentre os efeitos indesejaveis, porém, previsiveis, das agéncias, cita-se o chamado ciclo de
vida. No inicio, atuando com grande energia e disposi¢dao, com o passar dos tempos, na maturidade,
vao perdendo a capacidade de controlar os segmentos da industria sob sua fiscalizacdo, passando a
depender cada vez mais das suas informagdes; de alguma forma, por previsibilidade de
comportamento, a memoria regulatoria transfere-se e, na velhice, as agéncias, incapazes de superar a
assimetria de informagdes, sdo capturadas pelos agentes submetidos a sua regulacdo. Este fenomeno
pode ter seus efeitos minorados, desde que se mantenham medidas de suporte e fortalecimento das
agéncias. Por exemplo, dentre outras, as seguintes podem prolongar a vitalidade dos orgdos

reguladores (Bajay, 2000):
- uma efetiva autonomia de agdo;
- quadro de carreiras motivador e com niveis salariais competitivos;

- clara definicdo de atribui¢des e competéncias entre a agéncia reguladora e o respectivo
ministério;
- um bom planejamento indicativo, alinhado com a politica energética, que defina metas

flexiveis e aponte orientagdes consistentes para o desenvolvimento do setor; essas metas devem

ser acopladas com prémios e penalidades de carater econdmico-financeiro .

Observa-se que a eventual captura dos o6rgdos reguladores ndo ocorre necessariamente por
corrupcdo. Verificam-se fenomenos como “comunhdo cognitiva” ou “identidade de experiéncias”,
tendo em vista atividades técnico-cientificas comuns entre os profissionais envolvidos na regulacio,
mesmo que em lados diferentes, tudo isso facilitado pela “revolving-door” entre iniciativa publica e

iniciativa privada (Justen Filho, 2002:371).

Em paises como os Estados Unidos da América, por exemplo, ha constante disputa entre o
Executivo e o Legislativo pelo “controle” das agéncias. No Brasil, o novo governo, empossado em
janeiro de 2003, de oposicdo ao anterior, manifestou contrariedade com o poder das agéncias

brasileiras: foi dito que “o governo foi terceirizado”. Na seqiiéncia, no Senado da Republica, o lider

% 0 art. 16 do regimento interno da ANEEL prevé a¢des de fiscalizagio com carater educativo e orientador (ver
Secdo 4.5 deste trabalho)
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da oposicao, antes governo, apresentou projeto de lei (PL no. 39/2002) propondo que “o controle ¢
fiscalizagdo externos das atividades das agéncias reguladoras serfo executadas pelo Poder
Legislativo”. Por outro lado, a Deputada Federal Telma de Souza, do PT de Sdo Paulo, seguindo a
linha das manifestagdes do novo governo, apresentou Projeto de Lei (P1/sn/2003) alterando a Lei no.
9.986, de 18/07/00, que trata da gestdo de recursos humanos das agéncias, para tornar possivel a
exoneragao dos conselheiros e diretores das agéncias, a qualquer tempo, pelo Chefe do Poder

Executivo.

3.1 O Poder de Regular

Segundo Bobbio, quando A age sobre B, no sentido de influenciar a mudanca do seu
comportamento, estd exercendo um poder, ¢ quando B muda o comportamento a partir daquela

influéncia esta legitimando o poder de A (Max Webber, in Etzione, 1967:81).

O reconhecimento ou legitimagdo do poder da agéncia reguladora por parte dos agentes e da
sociedade, como um todo, € o objetivo maior pretendido. Contudo, essa legitimagao ndo devera se dar
apenas por competéncia técnica, sob pena da ocorréncia de desvios ligados a posigdes autoritarias,
decorrentes de excessiva concentragdo de poder e precariedade de controles. Num sistema
democratico, ha que se buscar a legitimidade politica, que implica na subordinacdo do projeto
governativo da agéncia aos valores maiores consagrados pela sociedade brasileira na sua Carta

Magna.

A teoria da triparticdo de poderes de Montesquieu prevista na Constituicdo brasileira —
Executivo, Legislativo e Judicidrio, contém em si mesma 0s pesos € contra pesos, proprios de um
regime democratico, ¢ se constitui em amplo ¢ eficaz sistema de controle, capaz de evitar a excessiva
e ilimitada concentracdo de poderes em qualquer dos niveis de governo, 6rgaos ou entidades. Mesmo

o Presidente da Republica, num regime presidencialista como o brasileiro, submete-se a controles.

Assim € que a agéncia reguladora, enquanto construgdo organizacional representativa de uma
nova concepg¢ao de atuagdo do Estado — o Estado regulador, pertence ao Poder Executivo e ¢ criada
por lei, a qual lhe define, dentre outros, o regime juridico e o poder de regular. Sua autonomia,

derivada do regime juridico, no Brasil, autarquia especial, assume as seguintes caracteristicas (Justen
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Filho, 2002:403):
a) Autonomia organizacional: capacidade de determinar a propria organizagdo, inclusive

no tocante a pessoal. Alude-se, entdo, a independéncia como caracteristica da organizagao;

b) Autonomia funcional: capacidade de orientar o0 modo de exercicio das competéncias
recebidas por lei, inclusive com producdo de atos normativos de nivel secundario — o que
propicia disputas acerca de questdes constitucionais. Indica-se a independéncia como exercicio

de competéncias;

¢) Autonomia dos servidores: regime juridico peculiar acerca das condigdes e requisitos
para provimento dos servidores de mais elevada hierarquia, tal como o exercicio de suas
atividades e sua demissdo. Refere-se a independéncia como caracteristica dos titulares dos

orgdos da entidade.

Observa-se quanto a este ultimo item que, apds o término do mandato, o ex-dirigente esta
impedido de prestar servigos a empresas integrantes do setor regulado, inclusive suas controladas e
coligadas, por periodo pré-definido, usualmente de 12 meses (“quarentena”). Para a ANEEL, a

agéncia brasileira do setor elétrico, sdo previstos quatro meses.

E acrescente-se, autonomia econdmico-financeira. A ANEEL dispde de receita propria
especifica, a TFSEE - Taxa de Fiscalizag@o dos Servigos de Energia Elétrica. Outras agéncias, como a
ANATEL (telecomunicacdes) e ANP (petroleo), também possuem receita especifica. Contudo, as
propostas orcamentarias das agéncias sdo encaminhadas a aprovagdo ministerial e integram o

or¢amento da Unido.

Concretizam-se a missdo e o poder de regular das agéncias reguladoras através de um contrato
de gestdo entre a Administragdo direta, no caso o Ministério a que se vincula o 6rgao regulador, e o
proprio, onde sdo estabelecidas metas a serem cumpridas. O contrato de gestdo foi objeto da Emenda

Constitucional no. 19, de 04/06/98, que introduziu o seguinte § 8°. ao art. 37 da Constituigdo Federal:

“§ 8°. A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos orgdos e entidades da
administragdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre

seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de
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desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: I - o prazo de duragao
do contrato; II — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigagdes

e responsabilidade dos dirigentes; Il — a remuneragao do pessoal ”.

Conquanto ndo discutam a figura em si do contrato de gestdo, efetivo e eficaz instrumento
gerencial e de controle, alguns administrativistas pdem em duvida a constitucionalidade deste § 8°,
quando propde ampliar a dimensdo qualitativa da Administracdo direta e indireta, e a autonomia de

seus orgaos e entidades, através de contrato, mesmo quando objeto de lei (via infraconstitucional).

Quando se aborda o tema da autonomia e independéncia das agéncias reguladoras, a questdo da
amplitude da sua acdo normativa, isto ¢, o seu poder de regular, ¢ sempre objeto de controvérsias. Isto
porque, no arcabougo constitucional brasileiro, ainda permanece valido o principio da
indelegabilidade de atribuigdes de um Poder a outro (corolario da teoria da triparti¢do de poderes),
com rarissimas excec¢des, como ¢ o caso das Medidas Provisorias, até manifestacio do Congresso
Nacional; portanto, o poder de legislar ¢ competéncia exclusiva do Poder Legislativo. E acrescente-
se, ainda, para completar o raciocinio, o principio da legalidade — “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (Art.50, inciso II, da Constitui¢ao Federal de

1988).

Assim, as agéncias ndo possuem competéncia legislativa - o poder de produzir normas juridicas
de cunho legislativo. Tampouco, competéncia normativa — mais ampla, que ¢ o poder de produzir
normas de conduta, uma das quais, a lei. O poder de regular das agéncias reguladoras limita-se a

estrita aplicacdo das leis.

Diferentemente de outros paises, no direito brasileiro ndo hd cabimento para “regulamentos
auténomos”, como na Franca, ou a delegificazione, como na Italia (transferéncia de fungdes
normativas de um poder para outro), ou para as normas standard norte-americanas, que abrem

espaco, para ampla regulacdo normativa e inovadora pelas agéncias.

Além disso, a maior parte dos paises europeus adota regime parlamentarista. Nesse caso, a
relagdo de confianca que se estabelece, entre Parlamento e Chefe de Governo, admite perfeitamente
uma atuagdo normativa do Primeiro-Ministro, cuja permanéncia no cargo ¢ diretamente dependente

dos legisladores. Contudo, ¢ uma atuagdo normativa reservada ao Governo, nao a Administragdo
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Publica.

Voltando ao caso brasileiro, e tomando por condicdo insuperavel o principio da legalidade, ja
referido, somente pela chamada discricionariedade, isto €, acdo no espaco ou no vacuo da norma
juridica, € que se torna possivel o exercicio de competéncia normativa concreta pelas agéncias
reguladoras. E surge esse espaco quando, ao descrever a hipotese de incidéncia (ocorréncia material
identificada e com referéncia a tempo, espago e pessoas), a norma juridica determina que certas
condutas s3o obrigatorias, proibidas ou permitidas em face do Direito. A agéncia, para cumprir seu
poder de regular, necessariamente, isto €, discricionariamente, tera que qualificar e quantificar, enfim,

caracterizar a ocorréncia material e a conseqiiente conduta aplicavel.

Trata-se de competéncia regulamentar que somente se exercita na existéncia de lei, e quando
houver espago deixado pelo legislador (reserva relativa da lei), porque no Brasil, como ja se disse,
ndo ha regulamento auténomo, nem se admite competéncia normativa ou regulamentar auténoma das
agéncias; nem do Poder Executivo, como regra. S@o intimeros os exemplos de competéncia
discricionaria da Administragdo Publica: nas posturas de urbanismo, as licengas; na politica
monetaria e financeira, a disciplina da atuacdo das bolsas de valores e corretoras; no exercicio das
atividades profissionais, pelos respectivos conselhos; no monitoramento do mercado e fiscalizagio de
cartéis, pelo CADE - Conselho Administrativo de Defesa Econémica; dentre outros.

Em outros paises, a acdo das agéncias reguladoras ¢ mais ampla e respaldada

institucionalmente, em que pese ndo se possa identificar um modelo ou padrao.

Na Franga, pela Constituicdo de 1958, o principio da legalidade foi flexibilizado, aplicando-se
o principio da reserva da lei: determinados assuntos s@o da competéncia exclusiva do Parlamento,
ficando os demais para o Executivo que, quanto a esses, tem poder normativo, disciplinando-os,
através dos regulamentos autobnomos. Sdo inumeras e variadas as organizagdes descentralizadas:
établissements publics administratifs — EPA e établissements publics industriels et commerciau —
EPIC (¢ o caso da Eletricité de France), dentre outros. Posteriormente, surgem as Autoridades
Administrativas Independentes com perfil similar as agéncias norte-americanas. Ultimamente, elas
tém sido criadas por lei, porém nao sdo pessoas juridicas. Configuram-se como 6rgaos colegiados (7 a
19 membros) e ndo dispdem de receitas proprias, sdo dependentes de transferéncias orgamentarias do
Tesouro. A condicdo de administrativas ¢ porque pertencem ao Executivo e a de independéncia

refere-se a que seus atos ndo sdo orientados nem censurados por nenhuma autoridade de hierarquia
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superior. A necessidade de protecdo do individuo frente ao Estado e a agentes econdmicos poderosos
€ que norteou o surgimento das Autoridades Administrativas Independentes, na Franga. Representam
a luta contra a burocracia, contra o segredo, o arbitrio administrativo e outras disfuncdes da
Administracao Publica. O seu sucesso significara a consolidacdo de fortes nucleos de poder frente a

burocracia estatal.

Na experiéncia britdnica, as grandes corporagdes publicas titulares de monopolio foram
privatizadas, na década de 1980, e cada atividade foi colocada sob a competéncia regulatéria de um
Diretor Geral, nomeado pelo Secretario de Estado, com amplas competéncias discricionarias para
disciplinar as indastrias reguladas. E encarregado de proteger os interesses dos consumidores,
assegurando que as empresas desempenhem suas fun¢des corretamente, ¢ promovendo economia,
eficiéncia e competicdo. Seus gabinetes, 0s offices, também ndo sdo pessoas juridicas (um deles € o
OFFER — Office of Eletricity Regulation, criado em 1989, e substituido pelo OFGEN — Office of Gas
and Eletricity Markets — Utilities Act, 2000). O Diretor Geral, especialista de grande autoridade
cientifica, tem grande autonomia de poder de decisdo, ndo estd submetido nem ao Parlamento. E
demissivel pelo Secretario de Estado por incapacidade ou ma-conduta. Dois principios que regem a
administragdo publica da Gra-Bretanha delineiam a forma de agdo dos offices. O principio do
anonimato, ou seja, os atos praticados pela Administracdo sdo imputados ndo ao servidor que os
pratica, mas ao Ministro ao qual estd subordinado. E a accountability, isto é, quem exerce cargo ou
funcdo publica deve responder perante outros pelos seus proprios atos e por seu desempenho; é o
dever de prestar contas e arcar com as conseqiiéncias dos atos praticados. Nao h4 normatizacao
formal do processo administrativo, mas as demais autoridades governamentais e politicos ndo ousam

interferir nas decisdes do Diretor Geral e as empresas reguladas acatam plenamente suas decisoes.

A experiéncia italiana baseia-se fundamentalmente na delegificazione (deslegalizagdo), que, na
pratica, significou a delegacdo ampla do Parlamento ao Governo para este agir através de decretos
regulamentares, implantando, dentre outros, a privatizacdo de atividades e entidades publicas, e
reduzindo a intervengdo do Estado na economia. As Autoridades Independentes italianas sao
instituidas por lei, ou por delegacdo legislativa, e a personalidade juridica ndo ¢ condig@o necessaria.
Possuem competéncia normativa e executiva, € seus atos ndo se submetem a outros 6rgaos da
Administracao Publica. A Constitui¢do italiana diferencia “governo” de “administracdo publica”. As
Autoridades Independentes distribuem-se em trés categorias: (a) as antitrustes, com atribuicdes de

julgamento (aggiudicazione) e nao de regulacdo; (b) as titulares de competéncias administrativas, tipo
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a Autorita di regolazione di servizi di pubblica utilita, per [’energia elettrica e il gas, criada em 1995,
que fixa tarifas, define padrdes de desempenho e presta servicos; e (c) as que dispdem de
competéncia administrativa e de julgamento, e sdo independentes do Governo; ¢ o caso da Autorita
per lé garanzia nelle comunicazioni e norme sui sistemi delle telecomunicazioni e radiotelevisione,
criada em 1997, cujo presidente ¢ nomeado pelo Governo e os outros membros pelas duas Camaras

Legislativas.

Nos Estados Unidos, excluidos os trés poderes todas as demais autoridades publicas sdo
agéncias; em outras palavras, na experiéncia norte-americana, a Administragdo Publica é o conjunto
das agéncias. As agéncias norte-americanas sdo criadas por lei e os poderes que exercem sdo
outorgados pelo Poder Legislativo. Podem ser reguladoras ou ndo reguladoras, executivas ou
independentes. As reguladoras (regulatory agency) t€ém poderes normativos expressamente delegados
pelo Congresso, editam normas reguladoras que afetam direitos, liberdades e atividades econdmicas
dos cidaddos. As leis norte-americanas limitam-se a estabelecer parametros (sfandards), cabendo as
agéncias a func¢do de regular, que ¢ mais ampla que a de regulamentar, porque abrange o poder de
baixar normas inovadoras na ordem juridica (Di Pietro, 1999:134). A luta entre o Presidente e o
Congresso dos Estados Unidos pelo controle da Administragao publica, isto é, das agéncias, as tem
enfraquecido. A partir de 1993, os programas e orgamento das agéncias t€ém que ser encaminhados até
1°. de junho de cada ano ao Office of Information and Regulation Affairs — OIRA (Escritorio de
Informagodes e Regulacdo), 6rgdo vinculado ao todo poderoso Office of Budget and Management —
OMB (Escritorio de Orcamento e Execu¢ao). Somente apds aprovagdo € que tem inicio o processo

regulatdrio.

Na Unido Européia - UE, o seu surgimento, nos anos 1970, coincidiu com a proliferacdo de
entidades independentes nos diversos Estados europeus. Ao Tratado de Roma, de 1957, assinado por
Alemanha, Bélgica, Fran¢a, Holanda, Italia e Luxemburgo, seguiram-se varios outros incorporando
novos paises. A Unido Européia - UE constitui-se, hoje, de cerca de 27 paises. Quatro 6rgaos
principais concentram os poderes mais relevantes da UE: o Conselho, a Comissdo, a Corte de Justica
e o Parlamento. A Comissdo, sediada em Bruxelas, ¢ composta por pelo menos um e no maximo dois
representantes de cada estado. Seus membros tem mandato de 5 anos, sendo-lhes assegurada
independéncia e vedado o exercicio de qualquer outra atividade profissional, mesmo ndo remunerada.
E assessorada por cerca de 20.000 servidores permanentes, além de colaboradores, na condi¢do de

especialistas, assessores eventuais e consultores. A Comissao € considerada uma agéncia de primeiro
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grau. Exerce atividades de cunho claramente regulatério, como defesa do mercado e atuagdo
antitruste. Cabe-lhe também fiscalizar a atuacdo dos estados-membros para reprimir iniciativas locais
que infrinjam a livre concorréncia ou atentem contra as liberdades fundamentais, especialmente as
economicas. As agéncias de segundo grau sdao criadas por lei, dotadas de personalidade juridica
propria e atribuicdes de natureza técnica ou cientifica ou para o desempenho de fungdes especificas.
Existem cerca de 12 entidades com esse perfil, porém nem todas sdo independentes ou exercem

poderes regulatdrios.

A experiéncia brasileira das agéncias reguladoras, comparada a de outros paises, apresenta
similaridade: sdo relativamente recentes e ndo se dispde de um modelo ou padrdo; na verdade,
acompanham as idiossincrasias de seus respectivos paises. Isso indica que o Brasil estara no caminho
certo se aperfeicoar o seu proprio modelo, a partir de suas limitagdes, seus principios e sua historia,

sem importar experiéncias ou solugdes acabadas, até porque, como se viu, elas ndo existem.

No que se refere especificamente ao setor elétrico, com a criacdo da sua agéncia reguladora, a
ANEEL, o Brasil acompanha a experiéncia internacional, que caminha no mesmo sentido (Maciel,

2001).

Nos Estados Unidos foi criado, em 1977, o 6rgdo regulador federal, a Federal Regulatory
Energy Commission — FERC, com autoridade sobre 187 empresas de expressdo. Atuando a nivel
interestadual, suas atribuicdes estendem-se a questdes de licenciamentos, fixacdo de tarifas para
transmissdo e venda de energia elétrica e interconexdes, controle de fusdes e poderes quase

judiciarios.

O Reino Unido, em 1990, instituiu o controlador ou regulador publico que ¢ exercido pelo
Office of Eletricity Regulation — OFFER (desde 2000, substituido pelo OFGEN — Office of Gas and
Eletricity Markets), na figura do seu diretor-geral, incumbido do atendimento da demanda, de
assegurar a concorréncia e os direitos do consumidor, de zelar pela eficiéncia e 0 bom desempenho
financeiro das empresas, e de fazer cumprir os termos da concessdo publica, de 35 anos, expressos em

licenca de geragdo, transmissao, distribuicao e fornecimento direto aos consumidores cativos.

Na Australia, a Australian Competition and Consumer Commission — ACCC ¢ o 6rgao de

ambito nacional que trata das questdes de concorréncia, cabendo-lhe aplicar os diplomas legais.
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No Canada, a agéncia reguladora do pais € o National Regulatory Board cuja competéncia se

estende ao comércio interprovincial e as exportacdes.

Na Alemanha, o Departamento Federal de Cartéis (Bundeskartellamt) ¢ a autoridade
responsavel pela aplicacdo da lei alema contra limitagdes a concorréncia. A Alemanha nao dispoe de

agéncia.

Na Espanha, desde 1997, a agéncia reguladora ¢ a Comissao Nacional de Regulacdo do Setor

Elétrico — CNSE, vinculada ao Ministério da Industria e Energia.

Na Franga, o sistema ¢ de monopdlio exercido pela estatal francesa Eletricité de France — EDF.

Nao existe agéncia.

No Chile, o o6rgido regulador ¢ a Comissdo Nacional de Energia, 6rgdo autonomo e
descentralizado que se relaciona diretamente com o Poder Executivo. Existe também a agencia
reguladora Superintendéncia de Eletricidad y Combustibles que trata das atividades de producao,

armazenamento, transporte e distribuicdo, desde 1985.

No Meéxico, compete a Comissdo Federal de Eletricidade “gerar, transformar, distribuir e

abastecer energia elétrica que tenha por objeto a prestacdo de servigo publico”.

Na Noruega, o o6rgdo regulador é a Norwegian Water Resources and Energy Directorate —

NVE, desde 1990, subordinada ao Ministry of Petroleum and Energy

Como se observa, também para o setor elétrico, a experiéncia internacional das agéncias ndo
segue um padrdo: ¢ fortemente influenciada por aspectos técnicos, ligados a matriz energética e a
fonte primaria de energia elétrica produzida e fornecida no pais, suas condigdes geograficas e
topologicas, e por aspectos sdcio-econdmicos, politicos e institucionais. Evidentemente que o Brasil,
um pais continental com grande extensdo territorial, 170 milhdes de habitantes, geracdo de energia
elétrica predominantemente hidraulica, capitalista, em desenvolvimento, regime politico democratico
e sistema de governo presidencialista, necessariamente, terd um sistema elétrico e de regulacdo

especifico, talvez unico. Alias, dadas essas condigdes, o Brasil, lideranga inconteste ¢ nacao
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emergente da América Latina, principalmente, no que se refere a hidroeletricidade, ao montante
gerado e a area coberta pela distribuigdo €, sem duvida, peculiar. “Nao se conhece outro sistema
integrado das mesmas dimensdes geograficas do brasileiro” (Carvalho, 1997:68). Seu modelo de
gestdo, competigdo e regulacio para esse imenso sistema elétrico, se bem sucedido, podera constituir-

se em paradigma para o resto do mundo.

3.2 A Acao de Regular

Observam-se trés principais polos de interesse nas agdes de regulagdo: o poder concedente
(governo), as concessionarias e os consumidores de servigos publicos. Cada qual com seus interesses

especificos, muitas vezes divergentes.

Os agentes desses polos de interesse, a partir de variados meios, buscam fortalecer suas
posicoes. As concessionarias, por exemplo, pela criacao de associa¢des — de distribuidores, geradores,
etc. O governo, através de acdes politicas e atos normativos. Os consumidores tém sido o elo fraco da
cadeia, apesar das acdes das agéncias fomentando a constituicdo de conselhos em cada
concessiondria. Registra-se que os conselhos de consumidores, até o presente, ndo tém se revelado
mecanismos eficientes de acdo, sujeitando-se aos interesses de classe de consumidores participantes
mais organizados, ou sendo até capturados pela propria concessionaria. Segundo dados da ANEEL,

até final de 2002 ja tinham sido instalados cerca de 64 conselhos de consumidores.

Deles, dos polos de interesse e seus agentes, o 6rgao regulador deverd manter eqiiidistancia,
para ndo incidir no chamado risco de captura, especialmente das concessionarias, mas também do
governo e dos consumidores. Ocorre a captura quando a agé€ncia passa a defender posicao de qualquer

dos atores (polos de interesse).

Tal eqiiidistancia, altamente dindmica, ¢ resultante da relagdo “orgdo regulador-regulados”, e se
constitui no processo de regulagdo propriamente dito, que consiste na supervisao, controle e, se
necessario, na interferéncia, de alguma maneira nas atividades sujeitas a regulacdo, determinando

e/ou modificando comportamentos (controle externo).

Vale observar que a regulagdo ndo ¢é parte direta da atividade regulada nem esta envolvida
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diretamente na sua realizacao, porém, busca identificar e exigir que os servicos publicos prestados se
coadunem com a condicdo tecnologica disponivel, e sejam preservados os direitos e cumpridos os
deveres dos agentes, de forma a observar plenamente o contrato assumido com o Estado no ato da

concessao.

Nao ¢ uma tarefa facil. Na pratica, para cumprir sua missao o 6rgao regulador depende de
informagdes dos regulados. Tais informagdes, num processo concorrencial, sdo estratégicas e,
naturalmente, guardadas a sete chaves pelas empresas. Nao ha como o 6rgdo regulador conhecer
todas as atividades de uma empresa. E a chamada assimetria de informagdes que pode se tornar ainda
mais complexa quando as empresas mantém-se verticalizadas ou diversificam sua atuaco, inclusive
com parcerias e associagdes em outros paises. Esse movimento, bastante utilizado pelas empresas
numa economia globalizada, dificulta sobremaneira a agdo do o6rgdo regulador para separar as
informagdes contabeis e identificar possiveis subsidios cruzados que denunciem competicdo desleal

ou abuso de precos.

Na definigdo de tarifas, no caso do setor elétrico brasileiro, esta questdo aparece com bastante
evidéncia, dada a dificuldade de determinar, com precisdo, os ganhos de produtividade das empresas
reguladas, com base nos quais sera definido o fator X, para possibilitar o rateio desses ganhos com os
consumidores, conforme a metodologia da tarifacdo pelo preco, price cap, adotada. Na situagdo
anterior, tarifagdo pelo custo dos servigos, ndo havia incentivo a eficiéncia e era ainda maior a
necessidade de informagdes, as quais em nao sendo conhecidas em profundidade — como nao eram,

implicavam na constante captura do regulador.

Hoje, apesar dos novos procedimentos adotados pela ANEEL para implantar o price cap, ainda
sdo grandes as dificuldades. Por exemplo, a clausula do equilibrio econdmico-financeiro, prevista nos
contratos de concessdo, pode ser acionada a qualquer tempo; como ndo ¢é possivel o conhecimento
pleno, pelo 6rgdo regulador, da estrutura de custos das empresas, dada a assimetria de informacdes,
em alguns casos aquela cldusula tem sido a valvula de escape para o repasse de custos, as vezes
contraditorios, aos consumidores, como no caso da perda de receita das empresas por conta do
racionamento (o chamado acordo geral do setor elétrico). Esses fatos, quando ocorrem, sinalizam na

diregdo da captura do 6rgao regulador.

Outro aspecto importante, ¢ que interfere na a¢ao de regular das agéncias, ¢ o chamado risco
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regulatdrio, ou seja, a auséncia de regras claras de funcionamento do mercado e do setor, trazendo
inseguranca aos agentes, e permitindo comportamentos oportunistas dos reguladores e regulados. Nos
paises em desenvolvimento, o risco regulatério apresenta-se exacerbado e em clima quase que

permanente. E a ruptura contratual ndo € excepcional.

Constituem-se em salvaguardas do risco regulatério a agdo imparcial do 6rgdo regulador, a
definicdo clara e prévia das regras de regulacdo, em especial o regime tarifario, os foruns para
arbitramento de controvérsias (se houver), bem como a atuagdo intersetorial coordenada das agéncias
reguladoras ¢ da autoridade antitruste, para o monitoramento da concorréncia, prevenindo agdes de
cartel e incentivos cruzados, com especial aten¢do ao acelerado processo de internacionalizagdo das

concesslionarias.

No caso do setor elétrico, que aqui se analisa, o risco regulatério apresenta-se altamente
provavel, menos por acdo discriciondria do 6rgao regulador, a ANEEL, e muito mais pelas incertezas
do estagio atual em que se encontra o seu processo de implantacdo quando se confronta com os
objetivos inicialmente definidos de introduzir a competicdo na geracdo e comercializagao, garantir as
condigdes econdmico-financeiras para a expansao da oferta de energia elétrica, reduzir a divida
publica e prestar melhores servicos aos consumidores. Acrescente-se a eleicdo de um novo governo,
de oposicao ao anterior, ja em exercicio, a partir de 2003, com severas criticas ao modelo do setor
elétrico adotado e propostas de mudanca, algumas focadas na atuagdo independente das agéncias

reguladoras.

Ao lado dessas incertezas, determinados mecanismos institucionais de governo, na verdade,
nunca liberaram as agéncias, em que pese o declarado compromisso com a filosofia do Estado liberal.
Um desses mecanismos ¢ a possibilidade de edicdo de medidas provisérias, com forca de lei, pelo

Presidente da Republica, conforme previsto no Art. 62, da Constituicdo Federal de 1988:

“Art. 62 — Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisorias, com for¢a de lei, devendo submete-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, estando em recesso, sera convocado extraordinariamente para se reunir no
prazo de cinco dias.

Paragrafo tnico. As medidas provisdrias perderdo a eficicia, desde a edigdo, se ndo forem

convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicagdo, devendo o
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Congresso Nacional disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes”.

Publicada, ou baixada, como se diz, a medida provisoria passa a surtir efeitos, imediatamente,
antes mesmo da audiéncia do Congresso Nacional, que devera ocorrer dentro de trinta dias. Segundo
se tem noticia, a base de sustentagdo do governo no Legislativo tem garantido a conversdo das
medidas provisorias em lei. Por ocasido do racionamento de maio de 2001, a Camara de Gestdo da
Crise de Energia Elétrica — GCE foi criada e instalada pela Medida Provisodria no. 2.147, de 15/05/01,

alias, reeditada, varias vezes.

Outro desses mecanismos institucionais de controle refere-se ao fato de que os orcamentos das
agéncias reguladoras integram o orgamento geral da unido, e acabam sujeitando-se a cortes e
contingenciamento na liberagdo dos recursos, mesmo tendo receita propria, por forca do regime de
caixa unico (Art. 165, § 5°. I, da Constituicdo Federal de 1988). A ANEEL dispde, dentre as suas
receitas, da Taxa de Fiscalizagcdo dos Servigos de Energia Elétrica — TFSEE. Esta ac¢do intempestiva,
do governo, através do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, na pratica, significa a
viabilidade ou nao da agdo das agéncias. No minimo, pode sugerir orientagdo de procedimentos.
Nesse inicio de novo governo, em 2003, noticias divulgadas durante o Congresso Brasileiro de
Regulagdo de Servigos Publicos Concedidos (Gramado-RS, maio de 2003) ddo conta de um
contingenciamento dos orcamentos das agéncias reguladoras da ordem de 50%. “No caso da ANEEL,
o or¢amento aprovado de R$ 160 milhdes foi reduzido na pratica para R$ 70 milhdes, com o bloqueio
e a proibicao do uso dos saldos de 2002 para a liquidacdo de restos a pagar este ano” (Valor

Economico, 1°. caderno, 27/05/03).

Em considerando esses aspectos comentados, a acdo de regular das agéncias, no Brasil,
apresenta-se bastante complexa. Apesar de estarem assegurados em lei, sua autonomia, independéncia
e o mandato dos seus diretores, de fato, na pratica, acaba tornando-se muito dificil a ANEEL
sustentar determinadas posicdes, frente ao governo, e fazer valer sua missao de agente de Estado, de
regular, fiscalizar e garantir a implementacdo da politica energética definida para o pais,

independentemente do matiz ideologico do governo em vigor.

Esse cenario, até certo ponto surrealista, liga-se estreitamente as condicdes culturais e
socio-economicas dos paises e das sociedades. Varios autores t€ém estudado os paises em

desenvolvimento, ditos, hoje, emergentes, ¢ os efeitos inesperados, e até contraditorios e
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indesejados, da importagdo de modelos e técnicas de paises do chamado primeiro mundo. Riggs
(1968:17) caracteriza, nesses paises em desenvolvimento, um processo de permanente transigao,
em que o tradicional convive com o moderno, gerando relagdes sociais € comportamentos
genuinos, dentro do fendmeno da “superposi¢cdo parcial ou imbricacdo”, assinalando que “a
reparticdo administrativa, d4 uma iluséria impressao de autonomia, quando, na realidade, esta
profundamente envolvida num processo de influéncias cruzadas com os remanescentes de
sistemas sociais, econdmicos, religiosos e politicos mais antigos e mais tradicionais. (...) Por essa
razdo, qualquer tentativa para compreender a administracdo publica num sistema social
heterogéneo tera que tomar por base ndo s6 a analise dos mecanismos internos da estrutura
administrativa, considerada como entidade autonoma, mas também o estado das ‘imbricacdes’
que se verificam nas relagdes entre esse sistema novo e as estruturas tradicionais ainda

subsistentes”.

Em sua obra, Riggs também analisa os efeitos do “novo” ou do “moderno” na
administragdo publica desses paises em desenvolvimento, tomando a figura de um “um prisma,
através do qual passa a luz branca, concentrada, para emergir, difratada, sobre uma tela, como o
espectro do arco-iris”. Segundo esse modelo “prismatico”, a classica analise estrutural-funcional
de um 6rgao ou entidade, num pais em desenvolvimento, podera apresentar a pratica de fungdes e
acOes diferentes das exercitadas por orgdo similar de um pais desenvolvido, mesmo tendo

idéntica estrutura.

Formalmente, tudo, ou quase tudo, esta previsto em lei. Estdo garantidas a autonomia e a
independéncia das agéncias, os mandatos dos diretores sdo aprovados pelo Senado Federal - ¢
desemparelhados do mandato do Presidente da Republica, dispdem de receita e quadro de pessoal
proprios. Porém, apesar disso tudo, um conjunto de condi¢gdes e variaveis acaba por criar uma
outra situacao, onde a atuagdo das agéncias, de fato, submete-se a condicionantes maiores, € nao
claramente visiveis; ndo transparentes totalmente. Em situagdo de normalidade, as agéncias agem
e tem poder, porém as rédeas ainda permanecem com o governo. E todos parecem saber muito
bem disso, principalmente os dirigentes das agéncias, os agentes do setor regulado e os

investidores.
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Como o controle permanece com o0 governo, a sua crenca nos pressupostos do modelo e seu
efetivo interesse em implanta-lo € que definirdo a estabilidade do sistema, bem como a amplitude
e a qualidade do papel que sera “permitido” ao 6rgao regulador desempenhar, isto ¢, fazer valer

sua independéncia e autonomia.
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4 A ANEEL: o que é, o0 que faz

4.1 Criacao, Finalidade e Competéncias

Criada pela Lei 9.427, de 26/12/96, e constituida pelo Decreto 2.335, de 6/10/97, a Agencia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, autarquia especial, com personalidade juridica de direito
publico e autonomia patrimonial, administrativa e financeira, vincula-se ao Ministério de Minas e
Energia. Sua finalidade ¢ regular e fiscalizar a produgdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializagdo de energia elétrica, bem como a atuagdo dos agentes envolvidos com essas
atividades (concessiondrios, permissionarios ou autorizados), nos termos da legislagdo ¢ em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal. Tudo, de forma a proporcionar
condicdes favordveis para que o desenvolvimento do mercado de energia elétrica ocorra com

equilibrio entre os agentes e em beneficio da sociedade.

O art. 3° a lei da sua lei de criagdo declara que compete especialmente a ANEEL, o

seguinte:

I — implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracdo da
energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos
regulamentares necessarios ao cumprimento das normas estabelecidas pela Lei no. 9.074, de

02/07/95 (esta lei regulamenta a Lei no. 8.987, de 13/02/95, das concessdes);

IT — promover as licitagdes destinadas a contratagdo de concessionarias de servigo
publico para produgdo, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e para a outorga de

concessao para aproveitamento de potenciais hidraulicos;

III — definir o aproveitamento 6timo de que tratam os §§ 2°.e 3°., do art. 5°., da Lei

9.074, de 07/07/95;

IV — expedir os atos de outorga das concessdes, permissdes, autorizagdes € suas
prorrogagdes para exploragdo de servigos e instalacdes de energia elétrica e para o

aproveitamento de potencial hidroelétrico, celebrar e gerir os contratos, bem como
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fiscalizar, diretamente ou mediante convénios com oOrgdos estaduais, 0s servicos e

instalagdes concedidos, permitidos ou autorizados;

V - dirimir, no ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarias,
permissionarias, autorizados, produtores independentes e autoprodutores, bem como entre

agentes e consumidores;

VI — fixar os critérios para o calculo do preco de transporte de que trata o § 6°. do art.
15, da Lei no. 9.074, de 07/07/95, e arbitrar os seus valores nos casos de negociacao

frustrada entre os agentes envolvidos;

VII — articular com o 6rgao regulador do setor de combustiveis fosseis e gas natural os
critérios para fixagdo dos precos de transporte desses combustiveis, quando destinados a
geragdo de energia elétrica, e para arbitramento de seus valores, nos casos de negociacdo

frustrada entre os agentes envolvidos;

VIII — estabelecer, com vistas a propiciar concorréncia efetiva entre os agentes e a
impedir a concentracdo econdmica nos servigos ¢ atividades de energia elétrica, restri¢des,
limites ou condi¢des para empresas, grupos empresariais € acionistas, quanto a obtencao e
transferéncia de concessdes, permissdes e autorizagdes, a concentragdo societaria e a realizacio

de negdcios entre si;

IX — zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, monitorando e

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

X — fixar as multas administrativas a serem impostas aos concessionarios, permissionarios
e autorizados de instalagdes e servigos de energia elétrica, observado o limite, por infracao, de
2% (dois por cento) do faturamento, ou do valor estimado da energia produzida nos casos de
autoproducdo e produgdo independente, correspondente aos ultimos doze meses anteriores a
lavratura do auto de infragdo ou estimados para um periodo de doze meses caso o infrator nao

esteja em operacdo ou esteja operando por um periodo inferior a doze meses.
Os artigos 29 ¢ 30, da lei no. 8.987, de 13/02/95 (lei das concessoOes), estabelecem as

incumbéncias do poder concedente, as quais se incluem como competéncia da ANEEL, por forga do

art. 3°. da sua lei de criagdo, citado. Tais incumbéncias estdo explicitadas no item 4.2, a seguir.
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Portanto, por delegagao estabelecida na lei de sua criagdo, a ANEEL exerce atribui¢des de
poder concedente, e € ultima instdncia administrativa de decisdo, afastando a possibilidade de atuacdo
de qualquer outro 6rgdo do Poder Executivo, inclusive o Ministério de Minas e Energia — MME, ao
qual ¢ vinculada. Embora a fungdo de poder concedente ndo seja tipica de um o6rgao regulador, em
paises desenvolvidos, no Brasil, ela pode ser melhor exercida pela ANEEL, dadas suas condigdes

institucionais de autonomia, que a tornam menos permeavel a interferéncias, no sentido amplo.

4.2 Poder Concedente € Concessao

O Art. 175, da Constituicao Federal de 1988, prevé a concessdo e permissdo da prestacdo de
servigos publicos. E regulamentado pela Lei no. 8.987, de 13/02/95 (lei das concessdes), por sua vez,
regulamentada pela Lei no. 9.074, de 02/07/95, e, posteriormente, complementada pela Lei no. 9.648,
de 27/05/98.

Poder concedente ¢ a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia

se encontre o servico publico, objeto da concessao ou permissao.

A concessdo de servigo publico pode ser precedida ou ndo de execugdo de obra publica. E
delegada pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco € por
prazo determinado. Formaliza-se por contrato. A permissao de servigo publico também ¢ delegada
pelo poder concedente, mediante licitagdo, e diferencia-se da concessao por ser a titulo precario e por

poder ser cometida a pessoa juridica ou pessoa fisica.

Segundo o Art. 6°. e paragrafos, da Lei no. 8.987/95, toda a concessdo ou permissao pressupde
a prestacdo de servico adequado ao pleno atendimento do usudario, entendendo-se por servigo
adequado, o que “satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,
atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”. A “atualidade” refere-se
a modernidade das técnicas, do equipamento ¢ das instalacdes e a sua conservagdo, bem como a

melhoria e expansdo do servigo.

Sao clausulas essenciais do contrato de concessdo, as relativas ao objeto, a area e ao prazo da
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concessao; ao modo, forma e condicdes de prestacdo dos servigos; ao prego do servigo € aos critérios
e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas; e outras, relacionadas no Art. 23 da Lei no.

8.987, de 13/01/95.

Nos casos de concessdo, precedida da execucdo de obra publica, os contratos deverdo estipular,
adicionalmente, os cronogramas fisico-financeiros de execugao das obras, vinculadas a concessao, ¢

as respectivas garantias para cumprimento das obrigagoes.

Os encargos do poder concedente estdo declarados nos artigos 29 e 30 da Lei no. 8.987, de
13/02/95 (das concessodes). A lei de criagdo da ANEEL (Lei no. 9.427, de 26/12/96), ao definir-lhe as

competéncias, no Art. 3°., inclui dentre elas esses encargos de poder concedente. Sdo eles:

I — regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacao;
IT — aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
IIT — intervir na presta¢ao do servico, nos casos e condi¢des previstos em lei,

IV — extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta lei e na forma prevista em
contrato; (extingue-se a concessdo por “advento do termo contratual, encampacao,
caducidade, rescisdo, anulacdo e faléncia ou extingdo da empresa” — art. 35 da Lei no.

8.987/95).

V — homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma desta lei, das

normas pertinentes e do contrato;

VI — cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servigo e as cldusulas

contratuais da concessio;

VII — zelar pela boa qualidade do servigo, receber, apurar e solucionar queixas e
reclamagdes dos usuarios, que serdo cientificados, em até trinta dias, das providéncias

tomadas;

VIII — declarar de utilidade ptblica os bens necessarios a execugao do servigco ou obra
publica, promovendo as desapropriagdes, diretamente ou mediante outorga de poderes a

concessionaria, caso em que serd desta a responsabilidade pelas indenizagdes cabiveis;
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IX — declarar de necessidade ou utilidade publica, para fins de institui¢do de servidao
administrativa, os bens necessarios a execucao de servico ou obra publica, promovendo-a
diretamente ou mediante outorga de poderes a concessionaria, caso em que sera desta a

responsabilidade pelas indenizagdes cabiveis;

X — estimular o aumento da qualidade, produtividade, preservacdo do meio ambiente e

conservacgao;
XI — incentivar a competitividade;

XII — estimular a formagdo de associagdes de usuarios para defesa de interesses

relativos ao servico.

O artigo 30, da Lei no. 8.987/95, prevé que “no exercicio da fiscalizagdo, o poder concedente
tera acesso aos dados relativos a administragdo, contabilidade, recursos técnicos, econémicos e
financeiros da concessiondria”. Seu paragrafo unico esclarece que “a fiscalizagdo do servigo serd feita
por intermédio de orgdo técnico, do poder concedente, ou por entidade com ele conveniada e,
periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissdo composta de representantes

do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios”.

Sdo direitos e obrigagdes dos usudrios, dentre outros, previstos no art. 7°, da Lei no.

8.987/95, os seguintes:
- receber servigo adequado;

- receber do poder concedente e da concessionaria, informagdes para a defesa de

interesses individuais ou coletivos;

- obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha, observadas as normas do poder

concedente;

- comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela concessionaria

na prestacao do servico;

As obrigagoes das concessiondrias estdo previstas no art. 31, da Lei no. 8.987/95. Citam-se,

dentre outras:
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- prestar servigco adequado, na forma prevista nesta lei, nas normas técnicas aplicaveis

€ no contrato;
- manter em dia o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao;

- prestar contas da gestdo do servico ao poder concedente € aos usuarios, nos termos

definidos no contrato;

- permitir aos encarregados da fiscalizacao livre acesso, em qualquer €poca, as obras,
aos equipamentos e as instalacdes integrantes do servigo, bem como a seus registros

contabeis;

- captar, aplicar e gerir os recursos financeiros necessarios a prestacao do servigo.

4.3 Aspectos Economico-Financeiros da Concessao

Do ponto de vista econdmico-financeiro, a concessdo do servigo de energia elétrica

compreende (art. 14, da lei de criagdo da ANEEL - Lei no. 9427, de 26/12/96):

I - a contraprestacdo pela execucao do servigo, paga pelo consumidor final com tarifas
baseadas no servigo pelo preco, nos termos da Lei no. 8.9987, de 13/02/95 (lei das

concessoes, capitulo IV, da politica tarifaria);

IT - a responsabilidade da concessionaria em realizar investimentos em obras e
instalagdes que reverterdo a Unido na extingdo do contrato, garantida a indenizagdo nos
casos e condigdes previstos na Lei no. 8.987/95 (capitulo X — da extingdo da concessdo) e

nesta lei, de modo a assegurar a qualidade do servigo de energia elétrica;

III - participag@o do consumidor no capital da concessiondria, mediante contribui¢ao

financeira para a execucdo de obras de interesse mutuo, conforme definido em regulamento;
IV - apropriacao de ganhos de eficiéncia empresarial e da competitividade;

V - indisponibilidade, pela concessionaria, salvo disposi¢do contratual, dos bens

considerados reversiveis.

Segundo a Lei no. 8.987, de 13/02/95 (das concessdes), que, no capitulo IV, trata da
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politica tarifaria, as tarifas podem ser reajustadas ou revisadas, com base em mecanismos
previstos nos respectivos contratos, de forma a manter o seu equilibrio econdomico-financeiro. No
caso de reajustes, por indices econdmicos que corrijam a inflacdo. Ja no caso das revisdes, que
podem implicar em mudanga da estrutura tarifaria, somente poderdo ocorrer a cada quatro ou
cinco anos. Os reajustes tarifarios ocorrem anualmente, exceto nos anos em que haja revisao

tarifaria.

Em 2003, estardo ocorrendo 17 revisdes tarifarias: 10 empresas em abril e outras 7 no
segundo semestre. Em 2004, serdo outras 27 e, em 2005, outras 16. A ESCELSA — Espirito Santo
Centrais Elétricas SA, primeira empresa distribuidora privatizada (em 1995), passou por revisao

tarifaria em duas ocasides, em 1998 e 2001.

Anualmente, por ocasido dos reajustes tarifarios, a parcela A, referente aos custos nao
gerenciaveis, ¢ repassada integralmente a tarifa, ¢ a parcela B, dos custos gerenciaveis, ¢é

corrigida, em parte pelo IGPM, conforme previsto nos contratos de concessao.

Na revisao tarifaria, iniciada em abril de 2003, com base em informagdes de desempenho
da empresa (custos gerenciaveis e outros), da regido, de outras empresas e do setor, constante de
seu banco de dados, a ANEEL calcula e projeta um fator X para o préximo periodo — 2003-2005,
sob a forma de um percentual. Este percentual sera aplicado automatica e obrigatoriamente, por
ocasido dos reajustes tarifarios anuais, reduzindo o preco ao consumidor. Toda a economia
(produtividade) que a empresa alcancar além do percentual do fator X, que ja foi deduzido, sera
ganho seu. Na pratica, o fator X significa uma meta minima de desempenho que a empresa tera
que alcangar, reduzindo suas despesas operacionais, sob pena de sofrer perdas de receita, porque

sua parcela B ndo mais terd reajustes anuais pelo total do IGP M.

Quando dos reajustes ou revisdes das tarifas, a ANEEL deverd manifestar-se no prazo
maximo de trinta dias da apresentagdo da proposta da concessiondria ou permissionaria, sob pena
de automaticamente passarem a vigorar os valores tarifarios constantes da proposta. Em casos
excepcionais, as concessionarias poderao solicitar reajustes extraordinarios, como foi o caso do

racionamento de maio de 2001, quando alegaram desequilibrio econdmico-financeiro dos
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contratos de concessdao, em decorréncia da perda de receita pela reducdo de consumo imposta

pela Camara de Gestao da Crise de Energia Elétrica - GCE.

Como se observa, a determinacao dos custos gerenciaveis, ou seja, as despesas operacionais
da empresa (parcela B), ¢ o ponto de partida para o célculo e posicionamento da nova tarifa
maxima (no caso, para o periodo 2003-2006), sobre a qual incidird o fator X, redutor do prego
para o consumidor. Na verdade trata-se de definir um modelo de empresa, eficiente e eficaz,
cujas despesas operacionais, estrutura do capital, ativo fixo e investimentos representem um
padrao de gestdo o6timo - ou quase, de forma que nem o consumidor nem a empresa sejam
prejudicados, porque ¢ com base nesse modelo ou padrdo que sera calculada a nova tarifa. Como
esses dados e informagdes, basicamente, estdo na posse da empresa e ndo do 6rgdo regulador,
essa assim chamada assimetria de informagdes ¢ uma das grandes dificuldades, ou desafios, para

aplicacao corretamente do método de tarifagdao adotado, o price cap.

Sdo as seguintes as variaveis principais, dos custos gerenciaveis, que serdo definidas pelo
orgao regulador (Nota técnica no. 030, da ANEEL): (a) custos operacionais eficientes; (b) taxa de
retorno; (c) estrutura do capital e (d) base de remuneragdo, ou seja, investimento a ser

remunerado.
Os custos operacionais eficientes serdo definidos a partir de dados e informagdes da propria
empresa, do banco de dados da ANEEL, de observagdes no mercado proximo e junto a outras

empresas semelhantes ou similares.

A defini¢do da taxa de retorno adotard métodos e técnicas disponiveis e consagrados para

esse fim, tipo custo médio ponderado, descontos e pay-back.
A estrutura do capital observara sua composi¢ao, isto €, capital proprio e de terceiros, bem
como os custos de oportunidade e riscos, inclusive o risco Brasil, no caso de financiamentos

externos.

A defini¢do do investimento a ser remunerado, ou a base de remuneragdo, esta prevista na
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Resolucao no. 493, de 03/09/02, da ANEEL, que estabelece a seguinte composi¢do da base de
remuneragdo: ativo imobilizado em servigo, avaliado e depreciado conforme critérios
estabelecidos na resolugdo; almoxarifado de operagdo; ativo diferido; obrigagdes especiais,
proporcionalmente ao valor da concessionaria; e capital de giro estritamente necessario a

movimenta¢do da concessionaria.

Estabelece, ainda, a Resolugdo no. 493, de 03/09/02, que, por ocasido da revisao tarifaria, a
empresa devera apresentar as relagdes de ativos devidamente avaliados. Esta avaliagao sera feita
por empresa credenciada previamente pela ANEEL. Na sua falta, o 6rgdo regulador arbitrard a

base de remunerac¢do a ser considerada na revisdo tarifaria.

4.4 Regime Juridico, Organizacdo, Processo Decisorio e

Descentralizagao

A ANEEL ¢ uma autarquia especial. Este regime juridico, que tem caracterizado as
agéncias reguladoras no Brasil e em outros paises, nada mais ¢ que a antiga descentralizagdo
institucional autarquica que, em consonancia com o novo papel do Estado (regulador), ressurge,
revitalizada, como a melhor solugdo para conciliar manifestagdes imperativas, tipicas de pessoas
juridicas de direito publico, com a flexibilidade negocial. Dispde, para isso, de ampla autonomia
de gestdo, administrativa e econdmico-financeira, e simplificacdo dos procedimentos burocraticos

tipicos da administragdo direta.

A autonomia de gestdo e administrativa da ANEEL expressa-se na sua organizagdo e
procedimentos administrativos especificos, diferenciados da administracdo direta, quadro de
pessoal proprio e diretores, nomeados pelo Presidente da Republica, porém, com mandatos
aprovados previamente pelo Senado Federal (arts. 5°. e 6°. da lei de criagdo de ANEEL, Lei no.
9.427, de 26/12/96), o que lhes garante independéncia de agdo. Os mandatos t€ém prazo
determinado e ndo sdo coincidentes com o do Presidente da Republica. Terminado o mandato, o
ex-dirigente estd impedido, por um periodo de quatro meses, de prestar qualquer tipo de servigo a
empresa integrante do setor regulado pela agéncia, inclusive controladas, coligadas ou

subsidiarias (quarentena). Os dirigentes da ANEEL, com mandato, somente poderdo ser
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exonerados pela pratica de ato de improbidade administrativa, condenagdo penal transitada em
julgado ou descumprimento injustificado do contrato de gestdo (Art. 8°, paragrafo unico, da Lei

no. 9427, de 26/12/96).

A ANEEL, além disso, quanto as suas competéncias, atribuidas ou delegadas, por lei,

decide como ultima instancia administrativa.

A autonomia econdmico-financeira da ANEEL lhe ¢ garantida por dispor, dentre as suas
receitas (Art. 11 da sua lei de cria¢do, no. 9.427, de 26/12/96), dos recursos da cobranga da Taxa
de Fiscalizacao de Servigos de Energia Elétrica - TSFEE, equivalente a cinco décimos por cento
do valor do beneficio econdomico auferido pelo concessiondrio, permissiondrio ou autorizado,
anualmente. O orcamento da ANEEL, entidade da administragdo indireta, integra a Lei
Org¢amentaria da Unido, nos termos do inciso I do § 5°. do art. 165 da Constitui¢do Federal de
1988. Por ser um tributo, esta taxa ¢ recolhida aos cofres da Unido, dentro do principio do caixa
unico e, posteriormente, repassada a ANEEL para cumprimento do seu orcamento e das entidades
(agéncias) estaduais com as quais tem convénio. Esta taxa interfere diretamente no preco das tarifas
(parcela A), portanto, cumpre verificar o seu montante versus a necessidade do 6rgdo regulador e seus
conveniados, de forma que o consumidor ndo seja onerado com arrecadagdo a maior. Por outro lado,
como a inclusdo do orgamento da autarquia na Lei Orcamentiria da Unido da-se de forma
desvinculada da arrecadacdo da TFSEE, em decorréncia do principio do caixa tnico, eventuais
contingenciamentos de despesas poderdo interferir no seu funcionamento. Esse mecanismo acaba se
constituindo em instrumento de poder do Governo Federal sobre a agéncia, restringindo-lhe a

autonomia.

Nos termos da Emenda Constitucional no. 19, de 04/06/98, a autonomia gerencial,
or¢amentaria e financeira de 6rgaos e entidades da administracao direta e indireta, no caso a ANEEL,
“podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder publico,
que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade (...)”. E o contrato

de gestao.

O Decreto no. 2.335, de 06/10/97, baixado pelo Presidente da Republica, constituiu a ANEEL e

aprovou seu regimento. Este decreto contém dois anexos. O Anexo I estabelece a estrutura regimental
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da ANEEL ¢ o Anexo II o quadro demonstrativo dos cargos em comissdo ¢ fungdes de confianca.
Este Anexo II foi modificado pela Lei no. 9.986, de 18/07/00, que dispde sobre a gestdo de recursos

humanos das agéncias reguladoras.

A estrutura organizacional da ANEEL compreende os seguintes 6rgéos:

- Diretoria: composta por 1 (um) diretor-geral e 4 (quatro) diretores, 6rgao colegiado,
a quem compete analisar, discutir e decidir, em instancia administrativa final, as matérias de

competéncia da autarquia;

- Procuradoria-Geral: a quem compete assessorar juridicamente a Diretoria, emitir

pareceres juridicos e exercer a representagdo judicial da autarquia;

- Ouvidoria: a quem compete zelar pela qualidade do servigo publico de energia
elétrica, receber, apurar e solucionar as reclamagdes dos usudrios. O ouvidor tem autonomia
e independéncia de atuagdo, e lhe ¢ assegurada condi¢do plena para o desempenho de suas

atividades. O ouvidor ocupa um dos cargos em comissao de gerente executivo (CGE II);

- Superintendéncias de Processos Organizacionais, em nimero de 20, a quem competem

as atividades de gestdo, propriamente ditas, da entidade.

Sdo as seguintes as superintendéncias de processos organizacionais e suas respectivas
vinculagdes as atividades das diretorias (regimento interno da ANEEL, anexo a Portaria MME

no. 349, de 28/11/97):

- Regulagdao econdmica do mercado e estimulo a competi¢do: superintendéncia de

regulagdo econdmica e superintendéncia de estudos de mercado;

- Relagdes com o mercado e ouvidoria: superintendéncia de mediagdo administrativa

setorial, superintendéncia de comunicagao social;

- Gestdo de potenciais hidraulicos: superintendéncia de gestdo de potenciais

hidraulicos e superintendéncia de estudos e informagdes hidrologicas;

- Outorgas de concessdes e autorizagdes: superintendéncia de concessdes e
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autorizagdes de geracdo e superintendéncia de concessdes e autorizacdes de transmissdo e
distribuic¢ao;

- Fiscalizagdo da geracdo, da qualidade do servico e econdmico-financeira:
superintendéncia de fiscalizacdo dos servicos de geracdo, superintendéncia de fiscalizagdo

dos servigos de eletricidade e superintendéncia de fiscalizagdo dos servigos econdmico-

financeiros;

- Regulagdo técnica e padroes de servigo: superintendéncia de regulacdo dos servigos
de geracdo, superintendéncia de regulagao dos servigos de transmissao, superintendéncia de
regulagdo dos servicos de distribuicdo e superintendéncia de regulacdo dos servigos de

comercializacao de eletricidade;

- Planejamento e gestdo administrativa: superintendéncia de planejamento e gestdo,
superintendéncia de gestdo técnica da informacdo, superintendéncia de relagdes
institucionais, superintendéncia de recursos humanos e superintendéncia de administragdo e

finangas.

O processo decisorio da ANEEL ¢ colegiado e obedece aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, ampla publicidade e economia processual. A diretoria delibera com
no minimo trés votos favoraveis, sendo um deles o do diretor-geral ou seu substituto legal. As
reunides que se destinem a resolver pendéncias entre agentes do setor elétrico e entre esses € 0s
consumidores poderdo ser publicas, a critério da diretoria, assegurando-se aos interessados o

contraditorio e ampla defesa.

Quando as decisdes da diretoria da ANEEL, a serem efetivadas através de ato
administrativo ou de anteprojeto de lei, implicarem na afetacdo de direitos dos agentes do setor
elétrico ou dos consumidores, havera audiéncia publica (art. 21 do seu regimento) com os
objetivos de: recolher subsidios e informagdes para o processo decisorio da ANEEL; propiciar
aos agentes e consumidores a possibilidade de encaminhamento de seus pleitos, opinides e
sugestoes; identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria

objeto da audiéncia publica; e dar publicidade a acdo regulatoria da ANEEL.
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As revisdes tarifarias sdo objeto de audiéncias publicas.

No caso de anteprojeto de lei, a audiéncia publica ocorrerd apos prévia consulta a Casa

Civil da Presidéncia da Republica.

A gestao de recursos humanos da ANEEL, e das demais agéncias reguladoras, estd prevista
na Lei no. 9.986, de 18/07/00. A legislacdo que rege seu pessoal ¢ a trabalhista, em regime de
emprego publico. Possui um quadro efetivo e cargos comissionados: de direcdo, de geréncia

executiva, de assessoria e técnicos.

O quadro efetivo, dependente de concurso publico para ingresso, compreende 230
reguladores, 75 analistas de suporte a regulacdo e 20 procuradores, totalizando 325 postos. O
quadro de comissionados compreende 5 diretores, 29 gerentes executivos, 62 assessores € 130
técnicos. Estes ultimos serdo nomeados dentre servidores e empregados do quadro de pessoal

efetivo.

Nos termos do capitulo IV, de sua lei de criagdo (Lei no. 9.427, de 26/12/96), a ANEEL,
em nome da Unido, promovera a descentraliza¢do de suas atribui¢des, delegando aos Estados e
Distrito Federal, mediante convénio de cooperagdo, a execugdo de atividades complementares de
regulacdo, controle e fiscalizacdo dos servigos e instalacoes de energia elétrica. Inclui-se
ouvidoria e excetuam-se os servicos de geragdo, de interesse do sistema elétrico interligado, e os

de transmissao, integrantes da rede basica.

Sdo objetivos da descentralizacdo basicamente os seguintes:

- aproximar a agdo reguladora dos agentes, consumidores e demais envolvidos do

setor de energia elétrica;
- tornar mais agil e presente a acdo reguladora;

- adaptar as agoes de regulagdo, controle e fiscalizagdo as circunstancias locais.
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Para a realizagdo do convénio de descentralizagdo, a unidade da federagdo precisa possuir
servicos técnicos e administrativos devidamente organizados e aparelhados, como agéncias
reguladoras. A experiéncia dos Estados brasileiros ¢ bastante variada: alguns possuem agéncias
especializadas, outros, agéncias multifuncionais, abrangendo uma pluralidade de areas de
atuacao.

Exemplos de agéncias especializadas sdo a CSPE - Comissdao de Servicos Publicos de
Energia, de Sao Paulo, criada pela Lei Complementar Estadual no. 833, de 17/10/97, que atua em
energia elétrica e distribui¢do de gas canalizado, e a AGERBA — Agéncia Estadual de Regulagdo
de Servicos Publicos de Energia, Transporte e Comunicacdes, da Bahia, criada pela Lei Estadual

no. 7.314, de 19/05/98.

Possuem um tnico 6rgdo regulador, para todos os servigos publicos, Estados como o Rio
de Janeiro, Ceara, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Mato Grosso, Minas Gerais Para, Rio
Grande do Norte, Santa Catarina e Sergipe, ¢ outros. Cabe destacar que, embora multifuncionais,
as agéncias dos Estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais ndo possuem convénio com a

ANEEL.

Até final de 2002, a ANEEL ja possuia 14 convénios com agéncias estaduais. Assinado o
convénio, a ANEEL repassa as agencias estaduais recursos financeiros provenientes da taxa de

fiscalizagdo dos servigos de energia elétrica — TFSEE, proporcionalmente.
4.5 Regulacao, Fiscalizagdo e Solucao de Divergéncias

Regular, fiscalizar e solucionar eventuais divergéncias entre agentes do setor, e entre esses
e os usuarios e consumidores do servigo publico, sdo as atividades basicas dos orgaos

reguladores.

A acdo regulatoria da ANEEL visa primordialmente (art. 12, do seu regimento):

I - definicdo de padrdes de qualidade, custo, atendimento e seguranca dos servicos e

instalagdes de energia elétrica compativeis com as necessidades regionais;
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IT - atualizacdo das condi¢des de exploracdo dos servigos e instalagdes de energia

elétrica, em decorréncia das alteragdes verificadas na legislagdo especifica e geral;

IIT — promogdo do uso e da ampla oferta de energia elétrica de forma eficaz e

eficiente, com foco na viabilidade técnica, econémica e ambiental das ac¢oes;

IV — manutencao da livre competicdo no mercado de energia elétrica.
Ressalta o regimento que as agdes da ANEEL devem estimular a livre competi¢cao visando
a protecdo e defesa dos agentes do setor de energia elétrica e a reparticdo justa dos beneficios
auferidos, entre eles e os consumidores. Nesse sentido, manterd cooperagao com a Secretaria de
Direito Econdmico, do Ministério da Justi¢a, demais o6rgaos de protecdo e defesa da ordem
econdmica € com os oOrgaos de defesa e protecdo do consumidor, observando o Codigo de

Protecdo e Defesa do Consumidor.

As agdes de fiscalizagdo da ANEEL (art. 16 do seu regimento) visam a educacdo e
orientagdo dos agentes do setor de energia elétrica, a prevengdo de condutas violadoras da lei e

dos contratos e a descentralizagdo de atividades complementares aos Estados.

Na a¢do de fiscalizar, a ANEEL poderd estabelecer credenciamentos de técnicos e

empresas especializadas, consultores independentes e auditores externos.

As penalidades, aplicaveis aos agentes, concessionarios, permissionarios ou autorizados,
obedecem a seguinte gradacgdo: adverténcia escrita, multas, suspensdo temporaria de participagao
em licitagdes para obtencdo de novas concessdes, permissdes e autorizagdes, intervengao

administrativa, revogagao de autorizagao e caducidade da concessao ou permissao.
Da acdo fiscalizatoria, direta ou nos processos descentralizados de fiscalizagdo, pelos
orgaos estaduais conveniados, cabe recurso a diretoria da ANEEL, que decide como ultima

instancia administrativa.

As atividades de solugdo de divergéncias exercidas pela ANEEL compreendem

basicamente (Art. 18 do seu regimento):
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I — dirimir as divergéncias entre concessionarios, permissiondrios, autorizados,
produtores independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes € 0s

consumidores, inclusive ouvindo diretamente as partes envolvidas;

II — resolver os conflitos decorrentes da agdo reguladora e fiscalizadora no ambito dos

servigos de energia elétrica, nos termos da legislagdo em vigor;
IIT — prevenir a ocorréncia de divergéncias;

IV — proferir a decisdo final, com for¢a determinativa, em caso de ndo entendimento

entre as partes envolvidas;

V —utilizar os casos mediados como subsidios para regulamentagao.

Registra-se que, nessas atividades de regulacdo, fiscalizacdo e solugdo de divergéncias
entre agentes do setor elétrico e entre esses e consumidores, a decisdo da diretoria da ANEEL ¢ a
ultima instdncia administrativa. Recursos a essa decisdao, somente ao Poder Judiciario. Neste
ponto, parece residir uma das dificuldades do sistema praticado no pais, com reflexos negativos
para o setor elétrico como um todo, seja pela natural morosidade dos julgamentos pelo Poder
Judiciario, seja pela sua ndo especializagdo no tema. E tudo mais se agrava, quando sao
concedidas liminares, com efeito suspensivo da decisdo da instancia administrativa, no caso a
ANEEL (Pires e Goldstein, 2001:16). E ainda, que, pelo lado da entidade, o gestor publico sente-

se obrigado a esgotar todas as instancias judiciais, sob pena de agdes regressivas.

Uma posicao praticavel operacionalmente seria a adoc¢do da arbitragem, ganhando-se
celeridade e precisdo técnica na defini¢do das divergéncias. Conforme a lei da arbitragem, a Lei
no. 9.307, de 23/09/96, “a sentenca arbitral produz, entre as partes e seus sucessores, 0s mesmos
efeitos da sentenga proferida pelos 6rgdos do Poder Judiciario e, sendo condenatdria, constitui
titulo executivo (Art. 31)”. “As partes interessadas podem submeter a solucao de seus litigios ao
juizo arbitral mediante convencao de arbitragem, assim entendida a cladusula compromissoria e o
compromisso arbitral” (Art. 3°.). As partes nomeardo um ou mais arbitros. “Pode ser arbitro

qualquer pessoa capaz e que tenha a confianga das partes” (Art. 13).

A adocdo da arbitragem podera diminuir significativamente os prazos das demandas
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judiciais no setor elétrico brasileiro, apds a decisdo da ANEEL, ganhando-se, a0 mesmo tempo,

. .~ , . , . . . y . 9
em qualidade das decisdes porque se podera dispor de arbitros especializados na matéria.

4.6 Contrato de Gestao, Missao, Objetivos ¢ Metas

Conforme estabelece a sua lei de criacdo, a ANEEL possui um contrato de gestdo com a
Unido, através do Ministério de Minas e Energia - MME, assinado em 2/03/98 e com vigéncia até
31/12/00. Esta prevista a renovacao por periodos sucessivos de quatro anos, no interesse de
ambas as partes. E rescisio, na ocorréncia do previsto no paragrafo tnico da clausula 8, da Lei

no. 9427, de 26/12/96, isto ¢, o “descumprimento imotivado do contrato de gestao”.

Vale observar que o contrato de gestdo ¢ uma obrigatoriedade estabelecida na Lei de
criagdo da ANEEL — Art. 7°. Por sua vez, o art. 20 e paragrafos, do regimento da ANEEL (Anexo
I do Decreto no. 2.335, de 06/10/97) definem o formato do contrato de gestdo e estabelecem que
sera negociado entre a diretoria da ANEEL e o Ministério de Minas e Energia — MME, ouvidos
previamente os Ministros da Administracdo e Reforma do Estado (antigo MARE), da Fazenda e

do Planejamento e Or¢amento.

O contrato de gestdo constitui-se em instrumento de controle da atuacdo administrativa da
autarquia e da avaliacdo do seu desempenho, e elemento integrante da prestacdo de contas do
Ministério de Minas e Energia - MME e da ANEEL. Uma copia do contrato de gestdo deve ser
registrada no Tribunal de Contas da Unido. O relatorio de gestdo da ANEEL integra a prestagao
de contas do Ministério de Minas e Energia. Sua falta levard a ressalvas no julgamento das

contas, conforme o Art. 16, II, da Lei 8.443, de 16/07/92 — Lei Organica do TCU.

Prevé a clausula segunda do contrato de gestdo que ¢ missdo da ANEEL “proporcionar
condigdes favoraveis para que o mercado de energia elétrica se desenvolva com equilibrio entre
agentes e em beneficio da sociedade”. Nos incisos I a IX, desta clausula, estdo explicitadas as

diretrizes que pautardo o cumprimento da missao.

? Sobre o tema, ver Aratjo e Pires, 2000, ¢ Russo, 2001
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Sdo objetivos estratégicos prioritarios da ANEEL os seguintes (clausula quarta do contrato

de gestao):

I — desenvolver instrumentos regulamentares, normativos e contratuais eficientes e
transparentes, inclusive os sistemas de penalidade, de forma aderente com o processo de
reestruturagdo do setor elétrico, interagindo com os agentes que compdem o seu arranjo
institucional, em harmonia com as diretrizes contidas nos itens I, II e V da clausula

segunda;

IT — promover amplo estudo da estrutura e niveis tarifarios, considerando os reflexos
do processo de reestruturacdo, para atuar na regulagdo econdmica do setor de energia
elétrica, introduzindo mecanismos de incentivos a eficiéncia e garantindo o equilibrio na
reparticao dos beneficios e dos ganhos dela decorrentes entre os agentes e os consumidores,
buscando promover a concorréncia € a competicdo, em harmonia com as diretrizes contidas

nos itens II, III, IV e V da clausula segunda;

III — instituir processo de fiscalizacdo efetiva dos servicos de energia elétrica,
concedidos, permitidos ou autorizados, preferencialmente de forma descentralizada,
priorizando as areas mais problematicas e com €nfase na melhoria da qualidade do servico e
foco na satisfacdo dos consumidores, em harmonia com as diretrizes contidas nos itens I, II,

VII e IX da clausula segunda;

IV — propiciar condigdes para expansao do sistema de geracdo e eliminagdo das
restrigdes no sistema de transmissdo, tanto na presente fase de transi¢do como no periodo
subseqiiente, em harmonia com as diretrizes contidas nos itens VI e VII da cldusula

segunda;

V — implantar a adequada estruturacdo administrativa da ANEEL, com énfase na
capacitacdo técnica, profissional e ética de seus quadros, em harmonia com as diretrizes

contidas nos itens VII e IX da clausula segunda.
Os recursos orgamentarios e financeiros constam da cldusula quinta do contrato de gestdo
que preve sejam estabelecidos anualmente no Orcamento Geral da Unido. Para o ano de 1998,

primeiro ano do contrato de gestdo, foi contratado um valor de R$ 129.064.586,00 (cento e vinte
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e nove milhdes e sessenta e quatro mil e quinhentos e oitenta reais), resultante das seguintes
fontes: compensacdo financeira e royalties, reserva global de reversio — RGR e taxa de
fiscalizacdo dos servicos de energia elétrica — TFSEE (para 2003, o orcamento da ANEEL ¢ da
ordem de R$ 170 milhdes).

Prevé a clausula sexta do contrato de gestdo que o desempenho da ANEEL sera avaliado
periodicamente para verificagdo do cumprimento das metas e indicadores, e para reavaliagao das
premissas, condicionantes e objetivos, quando couber. E, que no prazo de 60 (sessenta) dias, apos
o término de cada exercicio civil, o Ministério das Minas e Energia - MME e a ANEEL
promoverdo reunido especifica para avaliagdo de desempenho, com base em relatério a ser

apresentado pela ANEEL.

Quanto as metas, estd dito na clausula sétima (subclédusula primeira) do contrato de gestao
que, no ultimo bimestre de cada exercicio, o Ministério das Minas e Energia — MME ¢ a ANEEL
promoverao reunido para pactuar os meios, as metas e os indicadores para o exercicio seguinte,
mediante substituicdo do Anexo I (onde constam as metas) por documento autenticado entre as

partes.

As obrigagdes da ANEEL estao previstas na clausula nona do contrato de gestdo. Sdo elas:
I — atingir metas e resultados pactuados para cada exercicio, na forma do Anexo I;

IT — manter um sistema de informag¢des que permita o acompanhamento das acdes e

programas objeto do presente contrato;

IIT — alertar o Ministério das Minas e Energia — MME quanto ao impacto decorrente
de medidas, diretrizes ou iniciativas governamentais sobre a estrutura e o funcionamento do

mercado de energia elétrica;

IV — apresentar dados de acompanhamento da gestdo, conforme previsto na

subclausula primeira da clausula sexta do presente contrato;

V — colaborar nos trabalhos do programa de reestruturag¢ao do setor elétrico conduzido

pelo Ministério de Minas e Energia;

VI — observar, nas licitagdes de aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica, o
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plano e as prioridades do Ministério de Minas e Energia — MME, estabelecidas a partir do

programa definido no planejamento indicativo do setor elétrico;

VII — reduzir anualmente o limite do efetivo de pessoal contratado temporariamente,
conforme previsto no art. 26 do Anexo I do Decreto no. 2.335, de 1997, com base em

estudos a serem realizados em conjunto com o 6rgao central do Sistema de Pessoal Civil da

Administracao Federal — SIPEC.

A clausula décima do contrato de gestao define as seguintes obrigacdes para o Ministério

de Minas e Energia — MME, o contratante:
I — definir, anualmente, as politicas e diretrizes setoriais;

IT — assegurar os recursos or¢camentarios previstos para cumprimento do presente

contrato;

IIT — respeitar a autonomia administrativa e independéncia de decisdo da ANEEL
quanto as competéncias estabelecidas pela legislagdo em vigor, nos termos da clausula

oitava do presente contrato;

IV — ouvir a ANEEL na condugdo dos trabalhos do programa de reestruturagdao do
setor elétrico e na ado¢ao de medidas ou iniciativas governamentais que tenham impacto

sobre a estrutura e funcionamento do mercado de energia elétrica.

O Anexo I ao contrato de gestdo estabelece as metas institucionais (objetivo 1), metas de
regulacdo e eficiéncia econdmica (objetivo 2), metas de qualidade do servico e satisfacdo dos
consumidores (objetivo 3), metas de efetividade no uso e na oferta de energia elétrica (objetivo 4)
e metas organizacionais (objetivo 5). As metas do ano de 1998 foram renovadas para 1999 e
2000; porém, a renovacao do contrato para o periodo 2001-2004, as metas dos anos de 2001,
2002 e 2003, assim como os relatorios especificos para acompanhamento das metas dos anos
anteriores (clausula sexta do contrato de gestdo — sistema de avalia¢do) ndo estdo disponiveis no
site da ANEEL. Igualmente, ndo se tem noticia das providéncias previstas na clausula sétima (das
metas) do contrato de gestdo, quais sejam: no ultimo bimestre de cada exercicio, reunido entre o
Ministério de Minas e Energia -MME e a ANEEL para definir o Anexo I para o ano seguinte

(subclausula primeira), ¢ detalhamento das metas em planos de acdo, indicadores de desempenho
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e prazos (subclausula segunda), em especial do ano 2001 em diante.

Informagdes obtidas ddo conta que o Ministério de Minas e Energia — MME monitorou a
execuc¢ao do contrato de gestdo em 1998 e 1999, mas ndo em 2000. Quanto ao novo contrato para
periodo de quatro anos (2001-2004), soube-se que 0o MME e a ANEEL discutiram suas cldusulas
e que ficou pronto para assinatura em dezembro de 2002. No entanto, por estar em fim de

governo, ndo chegou a ser assinado.
4.7 Avaliacao e Acervo

Como se verifica, a ANEEL dispde dos mecanismos e das condi¢des para cumprir a missao
que lhe foi conferida. Seu desempenho comparativamente as outras agéncias similares apresenta-

se com destaque positivo.

O IDEC - Instituto de Defesa do Consumidor, em margo de 2003, divulgou pesquisa sobre
sete das principais agéncias e orgdos reguladores brasileiros, concluindo que o desempenho
desses 6rgdos ¢ insatisfatorio. A atuagdo da ANEEL, ao lado da ANVISA e do INMETRO, foi
considerada regular, a melhor classificagdo da pesquisa. Foram pesquisados os seguintes 6rgaos:
ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica, ANATEL - Agéncia Nacional de
Telecomunica¢des, ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, ANS — Agéncia Nacional
de Saude Suplementar, INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade

Industrial, Banco Central e Secretaria de Defesa Agropecudria. A pesquisa avaliou os seguintes itens:
- Efetividade na atuag@o em prol dos consumidores na regulamentacao e na fiscalizagao;

- Divulgacdo do 6rgdo e mecanismos para recebimento e resolugdo de problemas dos

consumidores;

- Existéncia de canais institucionalizados e condi¢cdes para a participacdo dos

consumidores nas decisoes e no controle social;

- Acesso a informacao, legislagdo, dados do setor, atividades e resultados dos 6rgaos.

No item efetividade na atuagdo em prol dos consumidores, a pesquisa apontou o seguinte
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para a ANEEL:

- Quanto a problemas do setor: explosao tarifaria e crises, do racionamento em maio

de 2001 e nas distribuidoras;

- Quanto a regulacdo econdmica e regulamentagdo técnica: regulamentagdo tardia dos
critérios de baixa renda; e sobre a revisao tarifaria: passos acertados na defini¢ao da base de
remuneracao pelo custo de reposicao, falta de clareza no fator X, utilizagao do risco Brasil e

a taxa de retorno;

- Quanto a fiscalizagdo: poucas penalidades por desrespeito aos padroes
estabelecidos, poucos indicadores possuem acompanhamento sistematico, € somente apds

1°. de janeiro de 2005 havera ressarcimento por infragdes nos niveis de tensio.

Uma outra avaliacdo concedeu a ANEEL, em 2003, pelo segundo ano consecutivo, o
Prémio Consumidor Moderno de Exceléncia ao Cliente. O desempenho da agéncia foi avaliado
por um corpo de jurados nomeados por Consumidor Moderno e B2B Magazine, revistas
responsaveis pela premiagdo. A avaliagdo focalizou basicamente a Central de Teleatendimento —
CTA que, desde sua criagdo, em 2002, ja realizou 4,7 milhdes de atendimentos. Segundo

resultados da avaliagdo, a central leva apenas dez segundos para atender a 99,77% das chamadas.

Pesquisa da Camara Americana de Comércio, de Sao Paulo — AMCHAM-SP, “Cenario
atual das agéncias reguladoras — ANEEL”, realizada em maio de 2003, abrangendo “os principais
agentes envolvidos: empresas e associagdes ligadas ao mercado (em alguns casos as respostas
representam 90% do mercado regulado)”, apontou que a ANEEL deve ter autonomia para
realizar as fungdes de regular, fiscalizar, mediar e conceder, deixando a politica e a defini¢do de
diretrizes para o Poder Executivo. Entre as principais criticas ao desempenho da ANEEL,
reveladas pela pesquisa, estdo a qualidade dos atos regulatorios para desenvolver um ambiente
competitivo, considerada ruim por 57% dos entrevistados ¢ a clareza das normas, indicada como
baixa por 71,4%; além disso, 85,7% dos respondentes consideram que a ANEEL nao desenvolve
suas fungdes com equilibrio entre os agentes. O desempenho da ANEEL ¢ considerado regular
por 57%, tendo sido apontadas dificuldades quanto ao regime temporario de boa parte dos

funcionérios da agéncia e a remuneragdo, abaixo da verificada no mercado. A pesquisa nao
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apresenta maiores detalhes quanto a metodologia adotada. (www.amcham.com.br/

/docs/update2003-05-21a.pdf)

Desde sua criagdo, em fins de 1996, a ANEEL acumulou apreciavel acervo e experiéncia e seu
desempenho tem-se revelado em condigdes iguais ou até superior aos demais 6rgdos reguladores do
pais. Sua formatacdo essencialmente técnica, e caracteristica dos Estados reguladores do primeiro
mundo, ressente-se com 0s usos € costumes de uma sociedade permeada por comportamentos
formalisticos e, de certa forma, acostumada ao embate permanente entre ingeréncia politica, atuagao
técnica e interesse publico, onde muitas vezes a acdo politica predomina. Agora mesmo, por ocasido
do inicio do novo governo, assiste-se a discussdo sobre a manutencdo ou ndo das agéncias

reguladoras,e, em especial, a questdo da intocabilidade do mandato dos seus dirigentes.

Percebe-se a necessidade de a ANEEL (e outras agéncias reguladoras) fortalecer sua posi¢ao na
Sociedade, desenvolvendo agdes pro-ativas e com maior presenca junto aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio e a populacdo em geral. Deve, também, divulgar seu papel de agente de
Estado e salvaguarda do bem-estar comum, bem como suas acdes para que a prestacdo dos servicos
de energia elétrica cumpra as condi¢des da concessdo, isto €, atenda plenamente aos usuarios,
satisfazendo as “condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das tarifas”, conforme previsto no art. 6°. e

paragrafos da Lei no. 8.987, de 13/01/95 (das concessoes).
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5 A Crise de Maio de 2001 e a GCE

5.1 A Crise

No inicio do ano de 2001, por forca de uma forte estiagem, obras de gera¢do nao realizadas e
decisdes postergadas, ocorre no pais uma crise de fornecimento de energia elétrica, popularmente
chamada de “apagio”, que levou a racionamentos generalizados de consumo durante determinado

tempo, até 28/02/02.

No Brasil, cerca de 90% da energia ¢ fornecida por usinas hidroelétricas. Dadas as condi¢des
topologicas do pais, que ¢ relativamente plano, ha necessidade de construcdo de barragens, que
regularizem vazdes para movimentar as turbinas. Formam-se assim os reservatorios, alguns imensos,
com grande capacidade de armazenamento. S3o esses reservatorios, que, cumprindo fungao de
estoques reguladores, permitem a manutencdo constante da producdo de energia elétrica, dando
confiabilidade ao sistema. A agua armazenada no conjunto dos reservatorios permite calcular a
capacidade de geracdo de energia elétrica. Além disso, como estoque regulador, permite suprir
eventuais aumentos inesperados de consumo ou estiagens. As redes de linhas de transmissdo, por sua

vez, interligam as usinas hidroelétricas compensando déficits ou excessos.

A partir dessa perspectiva, estudos técnicos concluiram que a hidrologia desfavoravel, por si s0,
ndo teria levado a crise de maio de 2001 ao nivel de gravidade que alcangou. Isso somente teria sido
possivel com a interveniéncia de outros fatores, ou pelo lado do consumo ou pelo lado da oferta, ou a
conjugacao dos dois, conforme o “Relatério sobre a Crise Energética”, elaborado pela Comissao de

Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica (2001).
Pelo lado do consumo, a diferenca entre a previsao do Plano Decenal 1998-2007 para o periodo
1998 a 2000 foi apenas 1% inferior ao montante de consumo efetivamente verificado, descartando-se,

portanto, esta alternativa.

Ja pelo lado da oferta foi diferente. Ocorreram os seguintes fatos: o atraso de obras de geracao e

transmissao programadas para o periodo 1998-2001 e a ndo construcdo de obras de geragdo adicionais
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previstas no Plano Decenal. Esta energia - que seria aportada no periodo 1998-2000, se tivesse sido
gerada, corresponderia a cerca de 40 mil GWh, ou 26% da capacidade de armazenamento de todas as
regides. Somado ao nivel de armazenamento de maio de 2001, que era de 32%, teria sido alcancado

um armazenamento de 58%, mais que suficiente para evitar o racionamento.

Em conclusdo, a geragdo a maior, em substitui¢ao as obras ndo realizadas, eliminou as defesas
propiciadas pelas reservas mantidas pelas bacias de acumulacdo das usinas hidroelétricas — UHE’s,

levando ao esvaziamento precoce dos reservatorios.

Outro aspecto, segundo o Relatorio citado, refere-se a falhas no processo de transi¢do para o
novo modelo. As empresas distribuidoras ndo foram motivadas a buscar outras fontes de suprimento
para o atendimento dos consumidores de sua area de concessdo porque os contratos iniciais, de
demanda, assinados com as geradoras, cobriam os 100% do consumo que necessitavam atender. As

geradoras, por sua vez, embora expostas a perdas financeiras, também ndo investiram.

Por outro lado, o sistema de transmissdo ndo foi capaz de transferir as sobras energéticas
verificadas na regido sul, com hidrologia favoravel, vivenciando-se a situacdo paradoxal de restringir
0 consumo na regido sudeste, enquanto, a0 mesmo tempo, era vertida dgua na regido sul e na divisa

entre essas regioes, pois a bacia do Paranapanema contava com indices plenos de reserva.

Vale também observar a existéncia de uma margem confortavel entre o preco das tarifas de
fornecimento, autorizado pela ANEEL, que as empresas distribuidoras cobram dos consumidores, € o
precgo das tarifas de suprimento, que pagam as geradoras. No Brasil, em 1998, a margem era de cerca
de 60% (R$ 27,59 para R$ 67,90), bem maior que os 40% verificados em outros paises (Pires,
1999:157).

Em 1999, o Ministério de Minas e Energia — MME, sabedor da gravidade da crise que se
avizinhava, tentou implementar o seguinte conjunto de medidas com o objetivo de evitar ou aliviar a

situagdo critica:

- Contratagdo de geragdo emergencial, através do aluguel de usinas térmicas montadas

em barcagcas;

- Programa prioritario de termoelétricas — PPT, criado em inicio de 2000, previa
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inicialmente a construc¢ao de 49 térmicas para inicio de operacao antes de 2003; posteriormente

foi priorizada a constru¢do antecipada de 17 térmicas;

- Realizagdo de leildes, previstos pela resolucao no. 560, da ANEEL, que determinou que
0 Mercado Atacadista de Energia — MAE promovesse a compra de 2.500 MW de energia

térmica adicional.

Em marco de 2001, ja no limiar da crise, o Operador Nacional do Sistema — ONS solicitou ao
poder concedente o contingenciamento de 20% da carga (Nota Técnica ONS 019/2001) e a ANEEL
propds o Plano de Redugdo de Consumo e Aumento da Oferta (RECAO).

Por diversas razdes, em especial de natureza administrativa (indefinicdo ou conflito de
competéncias), possivelmente, também de natureza econdmico-financeira (disponibilidades
orgamentarias), €, certamente, por uma certa falta de credibilidade (poder), nenhuma dessas medidas

se concretizou.

Os orgaos envolvidos, principalmente a ANEEL, o ONS e o Ministério de Minas e Energia -
MME, ndo foram capazes de sensibilizar os escaldes superiores, no caso, a Presidéncia da Republica,
quanto ao risco e a severidade da crise de suprimento que se avizinhava. Segundo o Relatorio, teria
sido comunicado pelo Ministro de Minas e Energia, as autoridades superiores, que, no periodo 2000-
2003, havia probabilidade superior a 90%, de ocorréncia de condi¢des hidrologicas 85% acima da
MLT (média de longo prazo), hipotese em que ndo haveria risco de racionamento. Portanto, o risco
de racionamento seria ligeiramente inferior a 10%, o que dentro de um entendimento comum, ndo se
constituiria em grande problema. Ocorre que, no setor elétrico, tecnicamente, admitem-se riscos de

até - no maximo - 5%; acima disso, que era o caso, o racionamento ¢ iminente ¢ indicado.

Na ocasido, 2000 e inicio de 2001, imperfeigdes organizacionais, indefinicdes, conflitos e
vazios de competéncias funcionais na estrutura administrativa, responsavel pelo respaldo ao novo
modelo do setor elétrico brasileiro, acabaram tornando-se determinantes no refor¢o das condigdes
que, afinal, levaram a inevitabilidade da crise. O Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE,
orgdo superior do sistema, encarregado da definicdo da politica energética do pais, em que pese
criado pela Lei no. 9.478, de 06/08/97, s6 veio a ser regulamentado em meados de 2000 (Decreto no.
3.520, de 21/06/00).
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Além disso, segundo o Relatério sobre a Crise Energética, as atribuicdes do antigo Grupo
Coordenador do Planejamento dos Sistemas FElétricos - GCPS, que concentrava a memoria e
conhecimento do planejamento de longo prazo do setor, foram transferidas para um novo 6rgao, o
CCPE — Comité Coordenador do Planejamento da Expansdo dos Sistemas Elétricos, subordinado a
Secretaria de Energia, do Ministério de Minas ¢ Energia — MME. Porém, nem a Secretaria de
Energia, nem o CCPE, dispunham de recursos técnicos e humanos para o exercicio pleno das
fungdes; passaram a depender do apoio da ELETROBRAS, cujos profissionais estavam saindo para o
setor privado ou se aposentando. Em conseqiiéncia, aponta o Relatorio (45), “nenhuma institui¢ao
esteve encarregada de verificar a ‘l6gica’ global do processo e exercer a coordenagdo, entre as esferas
de governo, na implementagd@o da politica energética, especialmente na transicdo para o novo modelo

e no enfrentamento de crises”.

Na verdade, diluiram-se as responsabilidades entre os varios orgdos e autoridades do setor:
ninguém se sentiu formalmente responsavel. Cada um dos 6rgdos envolvidos — Ministério de Minas e
Energia — MME, ANEEL, ONS, ELETROBRAS, PETROBRAS e Ministério da Fazenda —
MINIFAZ - agiram segundo interesses especificos, ¢ sem coordenagdo. Segundo o Relatorio (36), “a
somatoria de agdes com logicas individuais levou a lentiddo e a ineficiéncia do processo decisorio,
impedindo que medidas corretivas pudessem ser tomadas a tempo”. Esse processo de disfuncao da
burocracia ¢ estudado na teoria da administragdo, por autores como Merton, Gouldner e Selznick

(March e Simon, 1970: 63, 72, 73).

A ELETROBRAS, o ONS, a ANEEL e o Ministério de Minas e Energia - MME, ja em meados
de 1999, estavam cientes, de que havia riscos muito elevados de déficit para 2000 e 2001, confirma o

Relatorio, e registra (38):
“No entanto, segundo o ONS, houve instru¢des do MME para que ndo se divulgassem
publicamente as avaliacdes de risco e severidade, com o objetivo de evitar preocupacdes
exageradas por parte da sociedade. Da mesma maneira, a Comissdo ndo conhece

manifestacao publica da ANEEL, sobre o tema, anterior a mar¢o de 2001”.

Ou seja, a ANEEL, capturada, calou-se.
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52 AGCE

Caracterizada a crise e a necessidade de racionamento, em maio de 2001, através da Medida
Provisoria no. 2.147, de 15/05/01, foi criada e instalada a Camara de Gestdo da Crise de Energia
Elétrica — GCE, com o objetivo de propor ¢ implementar medidas de natureza emergencial, em face
da situagdo hidroldgica critica, para compatibilizar a demanda e a oferta de energia elétrica, de forma
a evitar interrupcdes intempestivas ou imprevistas do suprimento de energia elétrica. Esta Medida
Provisoria, com 13 artigos, foi substituida pela de no. 2.148-1, de 22/05/01, que lhe acrescentou um
capitulo II — do programa emergencial de redug¢do do consumo de energia elétrica, arts. 13 a 23, e um
capitulo III — das disposi¢cdes gerais, arts. 24 a 31. Posteriormente, esta Medida Provisoria foi
sucessivamente substituida pelas no. 2.152 -2, de 01/06/01, no. 2.198-3, de 28/06/01, no. 2.198-4, de
27/07/01, e no. 2.198-5, de 24/08/01.

A GCE foi instalada na Presidéncia da Republica, sob a direcdo do Ministro-chefe da Casa
Civil, com poderes extraordinarios. Em temas da competéncia do Poder Executivo, decidia em ultima
instancia, e suas solicitacdes e determinacdes aos 6rgdos e entidades da Administracdo Federal

deveriam ser atendidas em carater prioritario, € no prazo por ela assinalado.

Compunham a GCE, 9 ministros (da Casa Civil, de Minas e Energia, do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior, da Fazenda, do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, do Meio
Ambiente, da Ciéncia e Tecnologia, o Chefe da Secretaria de Comunicagdo do Governo da
Presidéncia Republica e o Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Reptiblica), os dirigentes maximos da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, da Agéncia
Nacional de Aguas — ANA, da Agéncia Nacional do Petroleo — ANP e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, bem como o Diretor - Presidente do Operador
Nacional do Sistema Elétrico —ONS, o Diretor - Geral Brasileiro da Itaipu Binacional, e outros

membros eventualmente designados pelo Presidente da Republica.
Dedicariam tempo integral 8 GCE, compondo um ntcleo ou comité executivo, 5 membros: os

Ministros da Casa Civil e de Minas e Energia, o Diretor-Presidente da ANEEL, o Diretor-Presidente

do ONS e o Diretor da Itaipu Binacional.
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A GCE estruturou-se em base matricial ¢ administragdo por projetos. Suas atribui¢cdes eram
basicamente as seguintes: regulamentar e gerenciar o programa de racionamento; acompanhar e
avaliar as conseqiiéncias da crise de energia elétrica; propor medidas para atenuar os impactos
negativos da crise de energia elétrica sobre os niveis de crescimento, emprego e renda e propor o
reconhecimento de situagdes de calamidade publica; estabelecer limites de uso e fornecimento de
energia elétrica; estabelecer medidas compulsérias de reducdo, suspensdo ou interrupgdo do
fornecimento de energia elétrica; propor alteragdo de tributos e tarifas sobre bens e equipamentos que
produzam ou consumam energia; decidir quanto a implementag@o do racionamento; impor restrigoes
ao uso de recursos hidricos ndo destinados ao consumo humano e essenciais ao funcionamento das
hidroelétricas; propor ajustamento dos limites de investimentos do setor elétrico estatal federal,
estabelecer procedimentos especificos para o funcionamento do Mercado Atacadista de Energia
Elétrica — MAE, em situagdo de emergéncia; estabelecer diretrizes para as agdes de comunicagdo
social dos orgaos e entidades do setor energético, visando a adequada divulgacado das agdes da CGE e
articular-se com os poderes da Unido e das demais unidades da federagdo objetivando a implantacao

de programas de enfrentamento da caréncia de energia elétrica.

Esse amplo leque de atribuicdes e poderes deferidos a GCE naturalmente interferia na
competéncia de varios orgdos e entidades, em especial, do setor elétrico. Assim, o art. 26 da Medida
Provisoéria que criou e instalou a GCE declara que “ndo se aplicam as Leis nos. 8.987, de 13/02/95,
9.427, de 26/12/96, no que conflitarem com esta Medida Provisoria”. Respectivamente a lei das

concessoes e a lei de criagdo da ANEEL.

Tal arranjo organizacional, dando plenos poderes e agilidade a CGE, bem demonstra a grande
preocupacdo do governo com o tema, na ocasido. As varias agdes de inconstitucionalidade, em

especial quanto ao programa de racionamento, foram negadas pelo Supremo Tribunal Federal.

Para o desempenho de suas fungdes, que acabou envolvendo um grande nimero de técnicos e
orgdos da Administracdo Publica, a GCE criou 10 (dez) 6rgdos colegiados, do tipo comités: comissdo
de analise do sistema hidrotérmico de energia elétrica, comité técnico de atendimento as areas
essenciais, comité de assessoramento juridico, grupo de preparacdo do programa de corte de carga,
comité de acompanhamento e controle do programa emergencial de redugdo do consumo de energia
elétrica, comité€ técnico do meio ambiente, comité técnico de aumento da oferta de energia de curto

prazo e comité de revitalizacdo do modelo do setor elétrico. Foram também definidas a elaboragdo e
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implantagdo de dois programas:

- O Programa Emergencial de Redu¢do do Consumo de Energia Elétrica, com o objetivo
de compatibilizar a demanda de energia com a oferta, inclusive impondo limites (tetos ou

metas) ao seu consumo e fornecimento;

- O Programa Estratégico Emergencial de Energia Elétrica, com o objetivo de aumentar a

oferta de energia elétrica, envolvendo a¢des de médio e longo prazos.

Durante o processo do racionamento, propriamente dito, estabeleceu-se um sistema que
permitiu ao publico em geral acompanhar freqiientemente a evolugdo do nivel minimo dos
reservatorios de agua, através de uma curva guia de seguranca estabelecida pelo Operador Nacional
do Sistema — ONS. Acima dessa curva guia, foi tragada uma outra que indicava o comportamento real

dos reservatorios e os ganhos decorrentes do racionamento.

Para os consumidores residenciais, foi aplicado um sistema de bonus para estimular a economia
de energia elétrica e de 6nus (acréscimos e corte) para os que ultrapassassem a meta estabelecida.
Para as empresas, a economia em relagdo a meta de consumo estabelecida possibilitava a venda dessa

economia para outras empresas, inclusive com transac¢des na bolsa de valores.

Ao final de 2001 e inicio de 2002, arrefecidas as condi¢cdes que determinaram a crise € o
programa de racionamento, iniciam-se as medidas e procedimentos para o seu final, culminando com
o chamado acordo geral do setor, formalizado em dezembro de 2001, ¢ o fim do programa de

racionamento, em 28/02/02.

O acordo geral do setor elétrico, discutido e negociado no dmbito do Comité de Revitalizagao
do Modelo do Setor Elétrico, da GCE, foi aprovado pela Medida Provisoria no. 14, de 21/12/01.
Representou um acerto de contas com as empresas concessionarias que, argumentando com o
principio do equilibrio economico-financeiro previsto nos seus respectivos contratos de concessao,
exigiram compensa¢do financeira pela energia vendida a menor, por forca do racionamento. O
consumo total do ano de 2001 (283.798 GWh) caiu aos niveis de 1998 devido a redugdo havida de
junho a dezembro. Para simples comparagao, o consumo total em 2000 foi de 307.449 GWh (dados

do SIESE, da ELETROBRAS — ver tabela 2.3 deste trabalho).
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O montante do acordo para cobrir as perdas das concessionarias foi da ordem de R$ 9 bilhdes,
financiados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social —- BNDES, com base nos

recebiveis das contas de luz dos consumidores.

Por for¢a desse acordo, a ANEEL procedeu a uma recomposi¢ao tarifaria extraordinaria,
aumentando as tarifas em 2,9% para os consumidores das classes residencial e rural e em 7,9% para
os demais consumidores, excluidos os consumidores residenciais de baixa renda e restrito aos
consumidores situados na area geografica abrangida pelo Programa Emergencial de Reducao do
Consumo de Energia Elétrica (sudeste, centro-oeste, nordeste e parte do norte). Para a homologacao
do acordo, as geradoras e distribuidoras foram obrigadas a cumprir o disposto no art. 6°, paragrafos e
incisos, da Medida Proviséria no. 14, de 21/12/01, renunciando e desistindo de direitos e pleitos
judiciais e administrativos, o que, de certa forma, solucionou de forma definitiva “antigos
contenciosos que paralisavam investimentos e tornavam eminente um processo de inadimpléncia em
cadeia e desestruturagdo do setor” (Pedro Parente, “O que ganhamos com a crise energética”, site

Energia Brasil).

E interessante registrar que a Medida Provisoria no. 2.148-1, de 22/05/01, a primeira reedi¢io
da Medida Proviséria no. 2.147, de 15/05/01, que criou e instalou a GCE, desde entdo, maio de 2001,
no seu art. 28, ja previa a possibilidade de uma eventual tarifagdo extraordinaria para recomposi¢ao

do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos:

“Art. 28 - Na eventual e futura necessidade de recomposicdo do equilibrio econdémico-
financeiro de contratos de concessdo, devidamente comprovada na forma da legislagdo,
esta far-se-a, observado o disposto no art. 20, na forma do § 20. do art. 90. da Lei no.
8.987, de 1995, mediante reconhecimento da ANEEL, ressalvadas as hipoteses de casos

fortuitos, for¢a maior e riscos inerentes a atividade econdmica e ao respectivo mercado ™.

O § 20, do art. 90, da lei no. 8.987, de 13/02/95 (lei das concessdes), estabelece que “os
contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro”. E o art. 20, da propria Medida Provisoéria de criagdo da GCE, em 22/05/01, ja
prescrevia a constitui¢do de um fundo, de 2% dos valores de multas por descumprimento das metas

de consumo, “para cobertura de custos adicionais das concessionarias distribuidoras com a execucao
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das resolucoes da GCE”, e para “remunerar os bonus” - por economia de energia, tudo devidamente
contabilizado em conta especial, os débitos e os créditos. E, conforme o § 20. desse art. 20, “o saldo

da conta especial serd compensado integralmente nas tarifas, na forma a ser definida pela ANEEL”.

O acordo geral do setor elétrico baseou-se no principio do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concessdo, exaustivamente explicitado nas legislagcdes, conforme se demonstrou,
inclusive na lei de criagdo da GCE, desprezando-se, porém, as ressalvas, também previstas, isto €, os

casos em que ele ndo seria acionado:

“(...) ressalvadas as hipdteses de casos fortuitos, forga maior e riscos inerentes a atividade

econOmica e ao respectivo mercado” (MP no. 2.148-1, de 22/05/01, Art. 28, in fine).

Cabe observar que, antes do equilibrio economico-financeiro, a primeira alegagdo das empresas
foi quanto ao Anexo V dos contratos de concessdo, que se refere a impossibilidades, como a das
geradoras hidroelétricas, impossibilitadas de entregar a energia elétrica, durante um certo periodo, por
falta de 4gua nos seus reservatorios. Um estado da natureza, talvez, mais préximo das ressalvas do
que do principio do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Ou, como registra o Relatdrio
sobre a Crise (itens 24 a 29), os contratos entre as geradoras e as distribuidoras (contratos iniciais - de
1999 a 2002 abrangendo até 100% das necessidades das distribuidoras, e de 2003 a 2006
descontando-se 25% por ano), na verdade, ndo estavam respaldados por geracdo fisica (energia
assegurada) capaz de garantir os respectivos suprimentos, portanto, descumpriam a regulamentacao

do setor. As geradoras sdo basicamente estatais federais.

Além disso, pela Lei no. 9.648, de 27/10/96, que regulamenta a matéria, cabia a ANEEL
“homologar os montantes de energia ¢ demanda de poténcia”, relativos aquela geragao fisica (Art. 10,
§ 1°)). Porém, em 1998, esta atribui¢@o passou oficialmente para o Operador Nacional do Sistema —
ONS. Em 1996, ao que se sabe, a identificacdo dos montantes de energia era incumbéncia do Grupo

Coordenador da Operagao do Sistema — GCOI, da ELETROBRAS, o qual veio a constituir o ONS.

De qualquer forma, os argumentos favoraveis ao acordo geral do setor orientam-se no sentido
de que, se o pleito das concessionarias ndo fosse reconhecido, fatalmente iriam recorrer ao Poder
Judiciério, e estaria criado mais um contencioso, com todas as implicacdes negativas relativas a

tempo, oportunidade das decisdes judiciais, nem sempre lastreadas em especializacdo técnica, e
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politicas, no que se refere a risco regulatério. Além disso, nessa hipotese, eventuais 6nus recairiam
sobre o Tesouro, enquanto que pela decisdo adotada, recairam sobre os consumidores, e, a0 mesmo

tempo, foram contornados os outros aspectos negativos citados.

Contudo, resulta um fato insélito. A sociedade brasileira chamada a colaborar racionando o
consumo, o que faz, acaba tendo que pagar a energia elétrica que ndo consumiu para compensar o que
as empresas nao venderam, tudo com base no argumento do equilibrio economico-financeiro. Se, na
pratica, foi a decisdo menos conflituosa, em termos substanciais, agride a no¢ao de mercado, a livre
concorréncia que, paradoxalmente, o modelo do setor elétrico brasileiro se propde incentivar. Na
verdade, inventou-se um risco regulatorio as avessas: ndo ha o que os investidores temerem, os

consumidores sim, porque, no final, eles sempre pagardo a conta.

Objetivamente, e independentemente da sua eficacia, os fatos que levaram ao acordo geral do
setor elétrico apontam no sentido da captura da GCE, se ¢ que se pode assim chamar, posto que ela,
na verdade, representava os interesse do governo, ¢ da ANEEL, porque, mais uma vez, ndo se

manifestou.

Essas contradi¢des realgam os aspectos formalisticos, prismaticos, que, afinal, caracterizam as
sociedades dos paises do terceiro mundo, ditos emergentes. Guerreiro Ramos tece consideragdes
sobre o formalismo e a sociologia do jeito, ou seja, “o genuino processo brasileiro de resolver
dificuldades, a despeito do contetido das normas, cédigos e leis” (1966:380). A adocdo de modelos
técnicos, hipercorretos, nessas sociedades, ndo raras vezes, encontra respostas especificas, bizarras e

fora dos padroes esperados (ver Capitulo 3, 3.2, deste trabalho).

Além do acordo geral do setor elétrico, o Comité de Revitalizagdo do Modelo do Setor Elétrico
desenvolveu uma série de estudos e sugestdes consolidados no seu Relatorio de Progresso no. 4, que
aborda oito temas gerais do setor , e, quanto a cada um deles, apresenta recomendagoes especificas, a

saber:

Tema I — Normalizagdo do funcionamento do setor: acordo geral do setor (aprovado pela MP
no. 14, de 21/12/01, e implementado pela Lei no. 10.438, de 26/04/02), reestruturacdo do MAE, pelo
aperfeicoamento da estrutura da governanga, previsto na Lei 10.433, de 24/04/02, e aperfeicoamento

do modelo de despacho (Resolugdo GCE, no. 109, de 24/01/02);
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Tema II — Aperfeicoamento do mercado: implementagdo da oferta de pregos, comercializagdo
da energia das geradoras sob controle federal (implementagdo pela Lei no. 10.438, de 26/04/02, e
realizagdo do primeiro leildo, em 19/09/02), consumidores livres — separagdo das parcelas “fio” e
“energia” (MP no. 64, de 27/08/02, convertida na Lei no. 10.604, de 17/12/02, ¢ Resolugdo CNPE no.
12/02) e aperfeicoamento do MAE;

Tema III — Garantia da expansdo da oferta: aperfeigoamento do VN (valor normativo),
contrata¢do bilateral (aumento para 95% da demanda, Res. ANEEL no. 511/02), leildes de compra de
energia, revisdo das energias asseguradas, e agiliza¢do do licenciamento ambiental, pela realizagio de

convénios de cooperagdo com o IBAMA e 6rgaos ambientais estaduais;

Tema IV: Monitoragdo da confiabilidade de suprimento: procedimento de alerta quanto a

dificuldades de suprimento (Decreto no. 4.261, de 06/06/02);

Tema V: Questdes relativas a transmissao: planejamento da rede de transmissdo e tarifas de

transmissao;

Tema VI: Politica energética: fontes alternativas (implementado pela Lei no. 10.438, de
26/04/02), incentivo a geracdo térmica a gas natural (MP no. 64, de 27/08/02, convertida na Lei no.
10.604, de 17/12/02) e conservagdo e uso racional de energia (regulamentacdo da lei no. 10.295, de

17/10/01, que define a politica nacional de conservagao e uso racional de energia);

Tema VII: Politica tarifaria e defesa da concorréncia: universaliza¢do do atendimento (previsto
na Lei 10.438, de 26/04/02), tarifa social para consumidores de baixa renda (Lei no. 10.438, de
26/04/02, Decreto no. 4.336, de 15/08/02, que dispde sobre a utilizagdo dos recursos da Reserva
Global de Reversdao - RGR para financiamento dos consumidores de baixa renda, e MP no. 64, de
27/08/02, convertida na Lei no. 10.604, de 17/12/02, que reparte o custo entre todos os
consumidores), abertura das parcelas “fio” e “energia” das tarifas de distribuicdo (MP no. 64, de
27/08/02), realinhamento tarifario, até 2006, de forma a eliminar distorg¢oes, e aperfeicoamento das

revisdes tarifarias periodicas das distribuidoras (Resolugdo da ANEEL, no. 493, de 03/09/02);

Tema VIII — Aperfeicoamento institucional do MME e do ONS: criacdo da Camara de Gestao
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do Setor Energético — CGSE, em substitui¢do a atual GCE, criagdo de um o6rgdo de apoio ao
planejamento — CEPEN, como OS (organizag¢do social), sob o comando do Ministério e com
contrato de gestdo. E no ONS: aperfeigoamento dos procedimentos de rede e finalizagdo dos

modelos computacionais, ambos em andamento.

Pelo Decreto no. 4.261, de 06/06/02, a GCE foi extinta, a partir de 30/06/02, e seu acervo
documental transferido para a Camara de Gestdo do Setor Elétrico — CGSE que, por forga do
mesmo decreto, passou a integrar o Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE.
Posteriormente, ainda em 2002, pelo Decreto no. 4.505, de 11/12/02, em substituicdo a Camara
de Gestdo do Setor Elétrico - CGSE, no CNPE, foi criada a Camara de Gestdo do Setor

Energético, também CGSE, porém com atribuigdes mais amplas:

- propor ao CNPE diretrizes para elaboragdo da politica energética nacional,

- promover a integragdo da politica do setor energético com as demais politicas

setoriais e com as politicas gerais do governo;

- gerenciar o Programa Estratégico Emergencial de Energia Elétrica criado pela

Medida Provisoria no. 2.198-5, de 24/08/01;

- concluir os estudos e trabalhos em andamento, iniciados no dmbito da Camara de

Gestao da Crise de Energia Elétrica ou da Camara de Gestdo do Setor Elétrico;

- apresentar a Casa Civil da Presidéncia da Republica proposta de regulamentagdo da

Lei no. 10.438, de 26/04/02;

- propor aos ministérios competentes a alteracdo de tributos e tarifas sobre bens e

equipamentos que produzam ou consumam energia;

- propor ao ministério competente o ajustamento dos limites dos investimentos do

setor energético estatal federal;

- propor aos ministérios competentes medidas destinadas a preservar, em qualquer

condigdo de oferta de energia, os niveis de crescimento, emprego e renda;

- assessorar ¢ manter informados, através de seus integrantes, os respectivos membros

do CNPE sobre os assuntos ¢ a pauta preparada para as reunides do Plenario daquele
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Conselho;

- definir metas de consumo dos orgdos da Administragdo Pubica Federal direta,

autarquica e fundacional.

Foram também criados trés comités, no ambito da nova cdmara de gestdo: o CCPE — Comité
Coordenador do Planejamento da Expansio dos Sistemas Elétricos'® (em substitui¢do ao antigo
GCPS), o CAIE — Comité de Assuntos Institucionais de Energia (que absorvera as atribuigdes do
Comité de Revitalizagdo do Modelo do Setor Elétrico) e o CACO — Comité€ de Assuntos de

Combustiveis.

Compdem a CGSE, o Ministro de Minas e Energia, que a presidira, secretarios de varios
Ministérios (que poderdo ser substituidos por titulares de 6rgaos de politica ou assessoria econdmica),
dirigentes das agéncias ANEEL, ANP e ANA, o diretor de infraestrutura do BNDES, o ONS ¢ até
cinco membros designados pelo Ministro de Minas e Energia. A CGSE reunir-se-4, ordinariamente, a

cada dois meses.

Como se verifica, a CGSE procura manter aproximadamente a mesma estrutura da antiga GCE;
nem sempre consegue. Dentre outras, as diferencas séo: o clima — antes, de crise; a topologia — antes,
localizada no Gabinete Civil, da Presidéncia da Republica; e o poder — antes, quase total, ultima

instancia administrativa.

E consenso a experiéncia vitoriosa da Camara de Gestio da Crise de Energia Elétrica, a GCE.
Também ¢ consenso a participagdo positiva e criativa da sociedade brasileira. Nas palavras do
Presidente da GCE, e ministro-chefe da Casa Civil, “o exercicio de disciplina que a pratica do
racionamento exigiu de cada familia, de cada empresa, ao longo de nove meses de duracdo do
racionamento, constitui um processo educativo que resultou na aquisicdo de um valor cultural
definitivo. As familias converteram seus habitos de consumo, empresas aplicaram-se em programas
de racionalizag¢ao no uso da energia ¢ a eficientizagdo dos equipamentos consumidores de eletricidade
passou a ser padronizada em lei federal sancionada em outubro de 2001 — ndo por coincidéncia, no

auge do periodo de racionamento” (Parente, 2002 — www.energiabrasil.gov.br).

190 CCPE, na verdade, ja existia, vinculado ao Ministério de Minas e Energia-MME
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Também ¢ verdade que a crise ¢ a CGE mostraram falhas fundamentais, mais que do modelo,
do sistema do setor elétrico brasileiro, como um todo. Tudo esté a indicar que o espaco ocupado pela
GCE tem a ver com a falta de politica publica, planejamento, coordenacdo, poder e legitimidade,
vazios deixados — porque nao ocupados, pelos orgdos representativos da autoridade governamental no
setor elétrico brasileiro, principalmente o Ministério de Minas e Energia — MME e o Conselho
Nacional de Politica Energética — CNPE. Muito possivelmente, situa-se ai, boa parte das causas da
crise de racionamento de maio de 2001, e das vicissitudes da implementagdo do modelo do setor

elétrico brasileiro.

Resta saber, com a saida da GCE, por quanto tempo mais o vazio do nosso sistema elétrico

continuara vazio.

A criacdo da CGSE, procurando repetir os padrdes de organizacdo e gestdo da GCE,
representa agdo importante e inteligente, no sentido do equacionamento dos problemas do setor
elétrico, a partir de experiéncia que ja se provou vitoriosa. Entretanto, o mesmo nao se pode dizer
da sua localizagdo, no CNPE, pois, trata-se de oOrgdo de assessoramento do Presidente da
Republica, para a formulacdo de politicas e diretrizes de energia para o pais, € que se retine
ordinariamente apenas a cada seis meses, duas vezes por ano. A condi¢do nitidamente executiva
da CGSE, se posta em pratica, por um lado, dificilmente serd compativel com o ritmo de um
orgdo do tipo Conselho, e, por outro, fatalmente entrara em atrito com o 6rgao executivo do setor,

o Ministério de Minas e Energia. Corre-se o risco de frustrar promissora alternativa institucional.

Nesta oportunidade de inicio de um novo governo, o Decreto no. 4.505, de 11/12/02,
deveria ser revisto, aplicando-se corretamente os principios e técnicas de administragdo, de forma
a se aproveitar os aspectos positivos da antiga GCE em prol do CNPE, do MME e do setor

energético brasileiro.
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6 Conclusoes

Por forga da lei de sua criagdo (Lei no. 9.427, de 26/12/96), a ANEEL tem por finalidade
regular e fiscalizar os servigos de energia elétrica, bem como a atuagdo dos agentes. Seu contrato
de gestdo, com o Ministério de Minas e Energia —-MME (clausula segunda), prevé a missao de
“proporcionar condi¢gdes favoraveis para que o mercado de energia elétrica se desenvolva com
equilibrio entre agentes e em beneficio da sociedade”. Para cumprir finalidade e missdo, com
independéncia e autonomia administrativa e financeira, foi concebida como autarquia especial,
que ¢ uma entidade de direito publico interno, seus diretores possuem mandato, aprovado pelo
Senado Federal, e suas decisOes sdo ultima instdncia administrativa, somente cabendo recurso ao
Poder Judicidrio. Vincula-se ao Ministério de Minas e Energia - MME e executa a politica

definida pelo governo para o setor elétrico, nos termos da legislagdo e normas vigentes.

Do ponto de vista formal, a ANEEL dispde de todas as condi¢des para bem cumprir sua
finalidade e missdo, porém, na pratica, sofre restrigdes e cerceamento nas suas agdes, em virtude
de limitagdes, no sentido amplo, algumas de carater institucional-legal, proprias do arcabougo
constitucional brasileiro, outra, de carater cultural, explicitadas no Capitulo 3, deste trabalho, e

mencionadas resumidamente, a seguir:

a) No Brasil, diferentemente de outros paises, o poder de regular das agéncias limita-

se a estrita aplicacao das leis — acdo discricionaria;

b) A possibilidade de edicdo de medidas provisorias, constitui-se, na verdade, em

permanente ameaga a autonomia e independéncia das agéncias;

¢) O regime de caixa Gnico (art.165, § 5° I, da Constituicdo Federal de 1988)

funciona como poderoso instrumento de controle e interferéncia na atuacao das agéncias.

d) O fenémeno do formalismo e o efeito do prisma (“modelo prismatico”) podem
“distorcer” a acdo das agéncias, diferenciando sua atuacdo das de o6rgdos similares em

paises desenvolvidos.
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Em conseqiiéncia, a atuagdo da ANEEL - e das agéncias, em geral - ainda que dotadas, por

lei, de independéncia e autonomia administrativa e financeira, resulta cerceada, sofre limitagoes.

Para a ANEEL, algumas vezes, tem sido muito dificil, sendo impossivel, fazer frente ao
governo para cumprir sua missao de regular, fiscalizar e garantir a implementagdo da politica de
energia elétrica definida para o pais. Politica essa, paradoxalmente, definida pelo proprio

governo.

Essa dificuldade, de fazer frente ao governo, fica evidenciada no episddio da crise de
racionamento de energia elétrica, de maio de 2001, quando a ANEEL, o Operador Nacional do
Sistema - ONS e o proprio Ministério de Minas e Energia ndo foram capazes de sensibilizar a
Presidéncia da Republica para a gravidade da crise que se avizinhava. Aparentemente, faltou-lhes
credibilidade, principalmente ao Ministro de Minas e Energia. E a ANEEL, ciente, desde
“meados de 1999, de que havia riscos de déficit muito elevado para 2000 e 20017, entre enfrentar
0 governo, no caso o Ministro de Minas e Energia, fazendo valer sua independéncia e autonomia,

capturada, calou-se.

Igualmente, o chamado acordo geral do setor elétrico também ilustra a dificuldade de fazer
frente ao governo. O acordo, de cerca de R$ 9 bilhdes, suportado pelos consumidores, através de
reajuste tarifirio extraordindrio, tomou por base a recomposi¢do do equilibrio econdomico-
financeiro dos contratos de concessdo. Em que pese os argumentos favoraveis, de que foi a
decisdo menos conflituosa e que evitou a criagdo de mais um contencioso, na verdade, o acordo
agride a nogdo de mercado e de livre concorréncia que, paradoxalmente, o modelo do setor
elétrico brasileiro se propde a incentivar. E resulta num fato insolito: a sociedade brasileira
chamada a colaborar racionando o consumo, o que faz, acaba tendo que pagar a energia elétrica

que ndo consumiu para compensar o que as empresas nao venderam e nem geraram.
Entretanto, analisando-se o seqiienciamento das atividades, conclui-se que os contratos

iniciais entre as geradoras e as distribuidoras, de 1999 a 2002, ndo estavam respaldados por

geracao fisica (energia assegurada, no caso das usinas hidroelétricas, e capacidade de produgao
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continuada, no caso das usinas térmicas), capaz de garantir os suprimentos, portanto,

descumpriam as normas basicas do setor elétrico.

Nesse episodio, do acordo geral do setor elétrico, as indicagdes apontam no sentido da
captura da GCE, se ¢ que se pode assim chamar, posto que ela representava os interesses do

governo, e, mais uma vez, da ANEEL, que ndo se manifestou.

Todos esses fatos realgam os aspectos formalisticos, prismaticos, das sociedades dos paises
o ~ ’ . L . . o . . e ’
emergentes ¢ de sua administragdo publica. E a sociologia do jeito, ou seja “o genuino processo

brasileiro de resolver dificuldades, a despeito do conteudo das normas, codigos e leis”.

Em momentos de crise ou tensdo, essas contradi¢des exacerbam-se, tornando altamente
provavel o risco regulatorio e gerando incertezas generalizadas que, naturalmente, inibem

investimentos ¢ agdes modernizantes € comprometidas, por parte dos empresarios.

No caso do setor elétrico, que aqui se analisa, como o governo, na verdade, ¢ que esta no
controle, situa-se nele, e nao no orgao regulador, a ANEEL, o fato gerador das incertezas. E ele
que definird o grau de estabilidade do sistema, bem como a amplitude e a qualidade do papel que
sera “permitido” ao o6rgdo regulador desempenhar, isto ¢, de fato, fazer valer sua independéncia e

autonomia.

Com a eclosdo da crise, ¢ criada, em 15 de maio de 2001, por medida proviséria, a Camara
de Gestao da Crise de Energia Elétrica — CGE, com amplos poderes, € ndo s6 toma as medidas
para enfrentar e superar a crise, dentre elas, o racionamento, que s6 acabard em 28/02/02, como
passa a definir politicas para o setor elétrico abrangendo, dentre outras, a expansdo da oferta e a
revitalizacdo do modelo como um todo. Suas propostas e sugestdes, em sua maior parte, ja foram

convertidas em leis e normas.
A par das suas excepcionais condi¢des de organizagdo e de poder, a agdo, positiva, da

GCE, veio a preencher um vazio institucional existente no setor elétrico, vazio esse, ao que tudo

indica, deixado - porque ndo ocupado, pelos 6rgdos do governo responsaveis pelo exercicio

92



daquelas atribui¢des, principalmente, o Ministério de Minas e Energia - MME e o Conselho
Nacional de Politica Energética - CNPE. Possivelmente, situa-se ai boa parte das razdes da crise

de maio de 2001 e das vicissitudes da implementa¢ao do modelo do setor elétrico brasileiro.

Na oportunidade da assun¢dao de um novo governo, desde janeiro de 2003, parece razoavel
considerar que o foco das preocupagdes, quanto ao setor elétrico brasileiro, deveria ser o de
ocupar corretamente aquele espaco institucional, em termos de definicdo de politicas,
planejamento, coordenagado, poder e legitimidade, tomando por paradigma a experiéncia da GCE.
O Decreto no. 4.505, de 11/12/02, que vinculou a Camara de Gestdo do Setor Energético —
CGSE, sucessora da CGE, no Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, o6rgdo de
assessoramento do Presidente da Republica, deveria ser revisto, buscando-se localizagdo mais de

acordo com o seu carater executivo, no Ministério de Minas e Energia.

Em sintese, e buscando responder sucintamente as questdes langadas na Introducdo deste

trabalho:

1. A atuagdo da ANEEL, em que pese a independéncia e autonomia de que,
formalmente, ¢ dotada, na pratica, sofre limitacdes e cerceamento, de natureza institucional-

legal e cultural;

2. Este cerceamento gera incertezas, exacerbando o risco regulatorio, imobilizando as

empresas ¢ inibindo investimentos do capital privado;

3. O fato gerador dessas incertezas situa-se no governo, ¢ ele que define o grau de
estabilidade do sistema, bem como a amplitude e a qualidade do papel que serd “permitido”
ao orgao regulador desempenbhar, isto €, de fato, fazer valer sua independéncia e autonomia;

talvez, por isso, ¢ sempre muito dificil a ANEEL confrontar-se com o governo;

4. Se ndo ¢ da ANEEL a responsabilidade principal e direta pela eclosdo da crise de
racionamento de maio de 2001, registra-se, no minimo, o seu siléncio (captura), evitando
confronto com o Ministro de Minas e Energia, quanto a inevitabilidade e gravidade da crise,
que era do seu conhecimento, desde meados de 1999, e no episddio do acordo geral do setor

elétrico, quanto a falta de respaldo (geracao fisica) dos contratos iniciais das distribuidoras;
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5. A par das suas excepcionais condi¢des de organizac¢do e poder, o sucesso da acao
da GCE vem confirmar a existéncia de um vazio institucional no setor elétrico brasileiro,

nao preenchido, principalmente, pelo MME e CNPE.

E, ainda:

6. Embora atuar como poder concedente ndo seja uma atividade propriamente de
regulacdo, a ANEEL, hoje, pode exercer esse papel melhor que o Ministério de Minas e

Energia — MME, em termos de eficiéncia e protecao contra pressdes, no sentido amplo;

7. A dependéncia da ANEEL, em relacdo as informagdes das empresas reguladas,
pode ser minorada com o auxilio de um bom planejamento indicativo, devidamente alinhado
com a politica energética, e que defina metas flexiveis e aponte orientagdes consistentes para o

desenvolvimento do setor;

8. Melhor definindo-se as politicas energéticas e aperfeicoando-se o seu
planejamento, temas da algada do Ministério de Minas e Energia - MME, diminui-se a

percepgao dos agentes quanto aos chamados “riscos regulatorios”;

9. O desenvolvimento de ac¢les pro-ativas e com maior presenca junto aos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio e a populagdo, em geral, constitui-se em condi¢do
fundamental para que a ANEEL fortaleca sua condi¢ao de agente de Estado e cumpra

plenamente sua missao;

10. A adogdo da arbitragem podera diminuir significativamente os prazos das
demandas judiciais, referentes ao setor elétrico brasileiro, ganhando-se, a0 mesmo tempo,

em qualidade nas decisdes porque se podera dispor de arbitros especializados no setor;

11.A experiéncia internacional das agéncias reguladoras ndo segue um padrdo, ¢
fortemente influenciada pelas idiossincrasias dos respectivos paises. O Brasil estard no
caminho certo se aperfeigoar seu proprio modelo e, dadas as caracteristicas peculiares de

porte e fonte primaria do seu sistema elétrico, constituir-se em paradigma internacional.
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Afora o objetivo principal, este trabalho aborda algumas questdes que podem merecer
aprofundamento para um melhor esclarecimento e compreensio. E o caso de verificar, até que
ponto sera possivel generalizar suas conclusdes - quanto ao cerceamento da atuacdo da ANEEL, e
sua dificuldade de fazer frente ao governo - para as demais agéncias brasileiras, também
legalmente independentes e autonomas, tendo em vista que parece tratar-se de um arranjo
organizacional que tende a se solidificar e desenvolver no pais. Outro ponto, que merece maior
reflexdo e sistematizagdo, refere-se aos antecedentes da crise de racionamento de energia elétrica
de maio de 2001, suas causas, e até que ponto as razdes de natureza institucional, de poder e de
gestdo foram determinantes na sua eclosdo, bem como a identificacdo da efetiva responsabilidade
do governo, nas figuras do Ministro de Minas e Energia e do Presidente da Republica. Ou, visto
por outro angulo, o que leva o Presidente da Republica a ndo considerar o alerta ou as
observacdes do seu Ministro de Minas e Energia e outras autoridades do setor elétrico, sobre a
gravidade da crise que se avizinhava. Também poderia valer a pena investigar, se ¢ efetiva uma
certa insensibilidade do setor elétrico brasileiro, como um todo, em captar, preventivamente, ¢
responder com rapidez, a eventuais crises ou turbuléncias. E, seguindo essa linha de raciocinio,
até que ponto essas questdes de natureza institucional, de poder e de gestdo, predominaram sobre
as de natureza estritamente técnica, como razdes das vicissitudes da implementagdo do modelo

do setor elétrico brasileiro, até agora.

De toda a sorte, este trabalho ndo tem a pretensao de apontar o rumo que norteard o setor
elétrico brasileiro, mas, sim, busca enaltecer a necessidade da ado¢do de medidas pro-ativas, ao

invés de reativas.

O desempenho do 6rgdo regulador pds-crise parece ressentir-se do “golpe” recebido
durante o racionamento, e a alternancia do poder nacional vem gerar nova retragdo, uma vez que,
possivelmente, por desconhecimento do verdadeiro papel das agéncias, elas tornaram-se a “bola

da vez”, inclusive sofrendo forte contingenciamento em seus or¢amentos.
b
Passados praticamente um semestre, da assuncdo do novo governo, ainda ndo se

vislumbra qualquer horizonte no sentido da reorganizagdo politico-institucional do setor elétrico

brasileiro.
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Também ndo se vislumbra a definicdo de um plano, para o pais, que, caracterizando as
premissas basicas de constituicdo de uma efetiva Matriz Energética Nacional, a partir das quotas-
parte, que cabem a cada setorizagdo energética, venha a possibilitar a implementagdo de um
planejamento, de médio e longo prazos, para o setor elétrico. Pardmetros de controle operacional
e de conformidade evolutiva, naturalmente integrantes desse planejamento, possibilitariam seu
permanente monitoramento pelos agentes, criando, assim, uma condicdo harmodnica de
relacionamento entre eles, e viabilizando a prevengdo de riscos, tanto no que se refere a oferta,
quanto ao consumo. Dessa forma, poderia o 6rgao regulador melhor exercer e evoluir na missao
de agente de Estado, de regular, fiscalizar e garantir a implementagdo de uma politica energética
para o pais, lastreada em objetivos nacionais representativos de uma ampla comunhdo de

interesses, independentemente do matiz ideoldgico do governo em mando.
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