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1. Introducao

Os anos 90 foram marcados por importantes transforma-
¢Bes na forma de funcionamento do setor energético brasileiro.
Assim como todos os setores de infra-estrutura, a responsa-
bilidade dos investimentos em energia era atribuida ao Estado,
seja por motivos de cunho estratégico ou de ordem econémica. A
partir da década de 80, a exaustdo do modelo de substituicao de
importacdes, a crise fiscal e a consequente incapacidade do
Estado no sentido de proporcionar 0S recursos necessarios a
provisdo de insumos e servicos geraram importantes modifica-
¢Bes nos diversos setores da economia brasileira. Em razdo dos
impasses de ordem politica e da auséncia de consenso social a
respeito da melhor alternativa para superar a crise vivida pelo
modelo de crescimento econdémico, 0 pais experimentou, ao longo
dos anos 80, o que se convencionou chamar de “década perdida”.

Nos anos 90, as iniciativas de governo voltaram-se para a
promocao de um novo modelo de funcionamento da economia.
Aproveitando-se do surto favoravel de recursos de capitais exter-
nos, as politicas econémicas removeram as barreiras ao comércio
e aos investimentos externos e, aliadas a um plano de es-
tabilizacdo de precos bem-sucedido, iniciaram a reforma dos
setores de infra-estrutura, num contexto de turbuléncia financei-
ra internacional e de necessidade permanente de resolucéo de
problemas estruturais, tais como a divida publica.

As reformas do setor energético brasileiro, assim como dos
demais setores de infra-estrutura, contém multiplos objetivos,
dentre os quais a reducao da divida publica, a criacdo de es-
truturas competitivas quando for possivel e o repasse a iniciativa
privada da responsabilidade pelos investimentos na expanséo da
capacidade produtiva. Em consequiéncia, impunha-se a neces-
sidade de constituir novos marcos regulatérios e, o que repre-
sentou uma inovagao institucional histérica no Brasil, criar
agéncias reguladoras, que passariam a ser a forma de atuacéao
descentralizada do Estado nesses setores.

Apesar dessas orientac¢des gerais, o ritmo das reformas tem
sido diferenciado nos diversos segmentos, refletindo, dentre ou-
tras coisas, as distintas avaliacGes estratégicas acerca do papel
desempenhado pela energia elétrica e pelo petrdleo no contexto
internacional e os diferentes grupos de interesse que atuam em
cada um desses setores.

Este artigo prop0e-se a fazer uma breve reflexdo compara-
tiva sobre as caracteristicas das reformas do setor de energia no
Brasil e, ao mesmo tempo, discutir os seus principais desafios.
Para isso, esta organizado em quatro secdes, além desta rapida
introducdo. A segunda secdo apresenta as caracteristicas das
agéncias reguladoras, marco crucial para o novo modelo. A
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terceira secdo destaca os principais instrumentos regulatérios
para a obtencao dos objetivos definidos para a missao regulatoria.
A quarta secdo discute perspectivas. Por fim, a quinta secédo
apresenta as consideracoes finais.

2. As Agéncias Reguladoras de Energia Elétrica
e Petroleo

2.1. A Importancia das Agéncias Reguladoras

Tendo em vista os novos desafios regulatérios em um
contexto de questionamento dos monopdélios naturais, de priva-
tizacdo e de progressiva introducéo da competicao, a configuragao
de agéncias reguladoras independentes passa a ter papel decisivo
para o sucesso das politicas de reestruturacao dos setores de
infra-estrutura.

O termo “independéncia” é aqui utilizado no seu sentido
correlato de "autonomia”. A importancia dessa consideracdo de-
ve-se ao fato de que, pela tradicional teoria da organizacdo do
Estado — através da classificacdo dos érgaos publicos —, somente
sdo considerados 6rgaos independentes 0os que, originarios da
Constituicdo, representam os Poderes de Estado - Legislativo,
Executivo e Judiciario. Ao contrario da independéncia desses
orgaos, que é total, s6 encontrando restri¢cdes no controle que um
Poder exerce sobre o outro, a independéncia que se deseja para
as agéncias reguladoras esta circunscrita a autonomia técnica e
operacional concernente ao exercicio de sua competéncia regula-
toria.l Assim, apés a definicéo, pelo Executivo, das politicas de
fiscalizacao, incentivo e planejamento, aprovadas, mediante lei,
pelo Legislativo, cabera ao 6rgao regulador a implementacédo
pratica das diretrizes adotadas na area de sua competéncia. A
autonomia da agéncia nessa atuacado traduz-se na delegacédo
normativa atinente a questdes técnicas e na discricionariedade,?
também técnica, de suas decisoes.

1 Segundo Moreira Neto (1999, p. 82), “a independéncia, oriunda do poder normativo das agéncias
reguladoras, enquadra-se como uma variedade de delegacdo normativa outorgada a agéncia,
denominada pela doutrina do Direito Administrativo como ‘deslegalizacéo’, ou seja, ‘preencher a
necessidade de uma normatividade essencialmente técnica com um minimo de influéncia politico-
administrativa do Estado’.” De fato, segundo Souto (1999, p. 132), conforme seréa discutido mais
adiante, “a independéncia se da em funcao do respaldo politico da nomeacdo aprovada pelo Poder
Legislativo, pelo mandato fixo dos dirigentes e pelo fluxo natural dos recursos para custeio,
arrecadados junto aos atores fiscalizados.” Por fim, segundo Mannheimer (1998), “a premissa basica
para a propria existéncia e aceitacdo de um érgéo regulador é a sua independéncia.” Vale registrar
desde ja que, no caso do Brasil, as agéncias reguladoras possuem a natureza juridica de autarquia
especial, caracterizando-as, assim, como agéncias independentes (ou auténomas).

2 O poder discricionario da administracdo publica refere-se a relativa margem de liberdade que o
administrador possui para tomar determinadas decisdes de acordo com a conveniéncia e oportuni-
dade da medida. No entanto, essa flexibilidade deciséria esta subordinada — assim como os demais
atos da administracéo publica — ao principio da legalidade.
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Um primeiro aspecto é a definicdo clara dos objetivos de
sua missao regulatéria, os quais, para que possa haver uma
efetiva responsabilizacdo em relacéo aos resultados, ndo podem
ser demasiadamente vagos ou amplos, sendo imprescindivel a
delimitacdo de responsabilidades [Majone (1999)].

Essa independéncia é necessaria porque, com 0 aumento
da complexidade da indastria e da entrada da iniciativa privada,
as acOes da agéncia deverdo ser pautadas com base nas es-
pecificidades setoriais, resistentes as influéncias de grupos de
pressao e afastadas das implicacées macroeconémicas. 1sso pos-
sibilita, entre outras coisas, dois efeitos importantes: reduz os
riscos dos investidores - reticentes em negociar com o poder
concedente em razdo das incertezas inerentes as relacdes com o
Estado —, realcando a importancia de marcos regulatorios claros
e estaveis, com regras e atribuicbes bem definidas; e redne os
pressupostos basicos para o efetivo cumprimento da misséo
regulatéria na promocao da eficiéncia econémica e do bem-estar
social.

O primeiro pressuposto da autonomia decisoria refere-se
ao critério de escolha de seus gestores, que deve ser pautado na
notéria capacidade e especializacdo técnica, para reduzir ao
maximo as assimetrias de informacao pré-produtores e 0s riscos
de captura sempre presentes nas atividades regulatérias, trazen-
do, em consequéncia, legitimidade social a acdo regulatoria.
Segundo Majone (1999, p. 19), as demandas administrativas de
regulacédo do servico publico sdo melhor atendidas por organiza-
¢cOes flexiveis e altamente especializadas que gozem de autonomia
consideravel no processo de tomada de decisfes, em que co-
nhecimentos e experiéncia especificos e reputagéo sejam a chave
para maior eficacia.

O segundo pressuposto é a garantia de estabilidade du-
rante o mandato de seus gestores - s6 afastada nos casos
previstos em lei —, cujo procedimento para investidura devera ser
submetido a apreciacdo do Legislativo. Desse modo, protegidos
do risco de demissdes imotivadas, os dirigentes das agéncias
estardo imunes a pressodes dos eventuais governos sobre a forma
de encaminhamento de politicas voltadas para a implementacéao
das diretrizes gerais da missao regulatdria. Adicionalmente, o
cumprimento dessa missédo néo sofrera solucao de continuidade
em funcgdo de alternancias de governo.

O terceiro pressuposto é a independéncia financeira e
gerencial da agéncia - o que so0 é possivel caso suas receitas sejam
compostas por recursos or¢camentarios proprios, provenientes,
em geral, da outorga de concessdes e de taxas cobradas pela
fiscalizacdo das atividades das firmas reguladas —, municiando-
se, assim, de pessoal e material necessarios a implementacao
eficaz da missao regulatoéria.
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O ultimo pressuposto é a efetiva autoridade das decisdes
da agéncia na mediacao e no arbitramento de eventuais conflitos
entre consumidores, empresas e governo nas areas de sua com-
peténcia, sem correr riscos de questionamentos junto a outras
instancias dos poderes constituidos, salvo por manifesta ilegali-
dade.

Adicionalmente, a transparéncia ¢ fundamental para ga-
rantir a legitimidade social da atuacéao independente da agéncia.
Nesse sentido, a autarquia deve assegurar, por meio de estruturas
estatutarias e mecanismos praticos, a maior quantidade possivel
de canais de comunicacdo com os consumidores e seus 6rgaos
de representacao, de forma a obter uma visao pluralista e equili-
brada dos pontos de vista especificos dos grupos de interesse.
Para auxiliar nessa tarefa, a agéncia deve utilizar a pratica de
elaboracédo de consultas publicas, mediante audiéncias prévias
as tomadas de decisfes, com a publicacdo de documentos preli-
minares para a apreciacao dos interessados. Um aspecto decisivo
paramelhorar a transparéncia e a responsabilizacdo das agéncias
¢é estabelecer a obrigatoriedade de formulacao, pelos reguladores,
das razbes para as suas decisbes e de respostas a todas as
ponderagfes realizadas nas audiéncias publicas anteriores a
tomada de decisdes. Outros aspectos de controle social desejaveis
sdo a obrigatoriedade de aprovacdo de balancos anuais das
atividades da agéncia pelo Legislativo e a adocao de processos de
auditoria para que haja controle social sobre a agéncia.

Por fim, para maior eficacia regulatoéria, é recomendavel a
cooperacao entre os diferentes érgados reguladores, setoriais ou
nao, no sentido da adoc¢ao de procedimentos, abordagens e ritos
processuais similares, em especial no que diz respeito a defesa
da concorréncia, as a¢des antitruste e a defesa do consumidor.
Nesse sentido, particularmente, é desejavel que a agéncia regu-
ladora, em seu setor especifico, tenha poderes para acessar as
informacdes necessarias as adequadas investigacdes sobre even-
tuais casos de comportamento anticompetitivo e de negligéncia
na qualidade do servico prestado pelas concessionarias.

2.2. As Agéncias Reguladoras no Brasil: Os Casos da
Aneel e da ANP

No Brasil, a constituicdo de agéncias reguladoras repre-
senta um marco em sua tradicdo regulatéria, tendo em vista a
tradicao de regulacdo implicita das empresas de infra-estrutura,
seja pelo Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica
(Dnaee), seja pelo Departamento Nacional de Combustiveis
(DNC), 6rgaos subordinados ao Ministério das Minas e Energia.
Nessa configuragdo tradicional, as politicas setoriais estavam
diretamente subordinadas ao Poder Executivo, o que implicava a
busca de objetivos muitas vezes contraditérios, tais como micro-
econdmicos (eficiéncia produtiva), macroecondmicos (controle da
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inflacdo e do déficit publico) e sociais (universalizacdo dos servi-
COos).

Deve-se acrescentar que, durante o periodo de predominio
estatal, ndo foi exercida qualquer forma efetiva de regulacéo social
sobre as empresas. A razdo disso € o natural desinteresse do
Estado em se autofiscalizar, tendo em vista que as empresas
estavam sob o seu controle acionario e ndo havia mecanismos
sociais para controla-las. Como exemplos, podem ser citados os
graves problemas ambientais surgidos ao longo das obras nos
anos 80 e, também, a falta de mecanismos pelos quais 0s consu-
midores pudessem reclamar seus direitos, considerando, inclu-
sive, que o Cdédigo de Defesa do Consumidor somente foi
promulgado em 1990.

Dessa forma, a constituicdo das agéncias potencializa o
surgimento de novos atores na arena setorial de decisfes técni-
cas, em especial com maior equilibrio entre os poderes.® O que
costuma representar uma série de conflitos burocraticos internos
passa a ser externalizado, conduzindo o litigio aos foros apropria-
dos, de preferéncia nas instancias quase-judiciais das agéncias.
A criacdo de agéncias independentes torna-se particularmente
importante em face da tradicdo politica brasileira, que, por ser
marcada pela debilidade de projetos nacionais, cria uma ins-
tabilidade muito forte as alternancias de poder, com constantes
solucbes de continuidade nas politicas de governo. Como a sus-
tentacdo dos governos fregiientemente envolve aliancas ad hoc,
como uma legislatura ndo pode obrigar a subseqiente a dar
continuidade a seus projetos e, da mesma forma, como um
governo ndo pode comprometer outro governo com suas propos-
tas, as politicas publicas, especialmente as setoriais, sempre séo
vulneraveis e relegadas e, em consequéncia, tém baixa credibili-
dade.

No caso brasileiro, foram criadas a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) pela Lei 9.427, de 26 de dezembro de
1996, e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP) pela Lei 9.478, de 6
de agosto de 1997.

Deve-se registrar que a constituicdo dessa nova forma de
organizacao do Estado ndo é uma matéria simples ou consensual®
e permanece causando polémicas, principalmente nos estados da
federacédo que, inclusive, em linhas gerais, ndo tém se equipado
devidamente para a regulacéo dos servicos publicos, onde, como

3 Majone (1999) destaca duas visfes distintas sobre democracia: o modelo “majoritario”, ou “populis-
ta”, e o modelo do “Estado regulador”. Na primeira concep¢ao, a democracia é vista como o governo
da maioria, sendo necessario que esta possa controlar todo o governo, a fim de assegurar que nao
houvesse areas de politica que a maioria deixasse de controlar. A segunda forma, representada pelo
Estado regulador, seria caracterizada pelo pluralismo, pela difuséo de poder e por extensa delegacdo
de tarefas a instituicdes ndo majoritarias, como as agéncias ou comissées independentes.

No caso do setor elétrico, a tramitagdo do projeto de criagdo da Aneel foi bastante conflituosa, e

reparacdes pelo Legislativo & verséo do Executivo evitaram que o projeto aprovado ficasse muito
aquém do necessario para o funcionamento de uma agéncia independente [Abranches (1999)].
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observa Pinheiro (1999, p. 172), ocorreu cerca de um terco dos
resultados das privatizagdes (US$ 23,7 bilhdes na venda de 30
empresas). A esse respeito, o0 Supremo Tribunal Federal tomou
importante decisdo que fortalece a independéncia das agéncias
reguladoras, julgando procedente, em parte, a acdo de incons-
titucionalidade proposta pelo governo do Rio Grande do Sul
quanto a dispositivos de lei estadual pelos quais os atos de
investidura e exoneracdo dos conselheiros deveriam ser subme-
tidos a apreciacédo do Legislativo. A Suprema Corte entendeu que
a demisséo poderd se dar por ato do chefe do Executivo, desde
gue motivada e apés processo administrativo ou judicial, no qual
estejam garantidos o contraditério e a ampla defesa.® Prevé-se
gue a aceitacdo dessa nova forma de atuacdo do Estado sera
progressiva e dependera, fundamentalmente, da eficacia da atua-
¢ado das atuais agéncias. Num circulo virtuoso, no entanto, tal
possibilidade esta diretamente relacionada a existéncia dos pré-
requisitos discutidos anteriormente.

Em linhas gerais, esses pré-requisitos estao colocados na
constituicdo da Aneel e da ANP (Tabela 1). De fato, ambas foram
estabelecidas como autarquias especiais e existe a previsao de
que suas receitas sejam compostas, basicamente, por recursos
préprios advindos de suas atividades de fiscalizacdo, o que lhes
garante autonomia deciséria e gerencial.

Tabela 1
Principais Caracteristicas da Aneel e da ANP
Itens Aneel ANP
Autonomia decisoria, Autarquia especial, Autarquia especial;
financeira e gerencial Delegagdo normativa atinente a Delegagdo normativa atinente a
questdes técnicas setoriais por meio de  questdes técnicas setoriais por meio de
resolugdes e portarias; resolucdes e portarias;
Poder de arbitragem; Poder de arbitragem;
Orcamento préprio. Orcamento proéprio.
Estabilidade Mandato fixo; Mandato fixo.
Critérios rigidos de exoneracédo de
diretores.
Transparéncia Mandato nao coincidente; Mandato néo coincidente;
Audiéncias publicas; Audiéncias publicas;
Atos de investidura no cargo submetidos Atos de investidura no cargo submetidos
ao Legislativo; ao Legislativo;
Critérios rigidos de exoneracédo de Gravacdo eletrdnica e divulgacao de
diretores; sessdes deliberativas.
Ouvidor;
Contrato de gestao.
Especializacao Quadro técnico especializado. Quadro técnico especializado.
Cooperagéo institucional Agéncias estaduais; Agéncias estaduais;2
para defesa da concorréncia SDE.P Cade.C

e dos consumidores

Fonte: Adaptada de Pires (1999) e Pires e Piccinini (1999).
8No que se refere a distribuicdo de gas canalizado.
Secretaria de Direito Econémico (SDE), vinculada ao Ministério da Justica.
CConselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), vinculado ao Ministério da Justica.

5 O objetivo do governo do Rio Grande do Sul era poder destituir os conselheiros nomeados pelo
governo anterior [Gazeta Mercantil (19-11-99)].
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0~NO®

No entanto, existem diferencas importantes entre elas, que
podem ocasionar impactos consideraveis sobre a eficacia e a
autonomia de suas atuacdes. Influindo negativamente na es-
tabilidade e na transparéncia da acao regulatdria, no caso da lei
de criacdo da ANP, houve o veto presidencial a clausula que
estipulava critérios rigidos de exoneracdo, fazendo com que a
estabilidade da agéncia ficasse vulneravel a decisbes do Poder
Executivo e facilitando a captura do 6rgdo. Também no caso da
ANP inexiste a figura do ouvidor, muito embora esteja prevista a
gravacao eletronica das sessfes deliberativas da diretoria da
agéncia.

Outro aspecto relevante é que, tanto no caso da ANP
quanto da Aneel, ndo foram criados conselhos consultivos com
representantes dos diversos grupos de interesse envolvidos nas
decisdes regulatorias, o que reduz a transparéncia e a eficacia no
check and balances da atividade das agéncias. Da mesma forma,
a legislacao que as criou prevé a hipétese de reconducéo ao cargo
do diretor, tornando a diretoria da agéncia mais sensivel aos
riscos de captura em virtude das interacdes repetidas de negocia-
¢cOes % arbitragem com as partes envolvidas na atividade regula-
toria.

Por fim, em ambos os casos foram estabelecidos objetivos
claros para a missao regulatoria, sendo que, com relagdo a Aneel,
existe, ainda, um contrato de gestdo que estipula metas regula-
térias e que devem ser perseguidas pelos conselheiros. Dois
outros aspectos merecem destaque: o primeiro é que tanto a Aneel
quanto a ANP recebem delegacdo do poder concedente para
realizar licitacOes de areas de concesséo; o segundo € que, na Lei
9.478/97, que define a missao da ANP, esta estabelecido que ela
deve seguir as determinacdes do Conselho Nacional de Politica
Energética (CNPE), ainda n&o implementado na pratica.’

No entanto, existem desafios que precisam ser superados
para que a missao regulatéria da agéncia venha a ser desempe-
nhada com eficacia, em especial aqueles oriundos da falta de
tradicdo regulatéria e de pessoal especializado que ndo esteja
alocado nas antigas empresas estatais ou 6rgdos de governo.®
Outro empecilho reside nas dificuldades existentes para que haja
uma efetiva autoridade das decisbes da Aneel na solucdo de
eventuais conflitos. Apesar de a Lei 8.987/95 (Lei de Concessoes)
prever a ado¢ao da arbitragem por parte da agéncia, a matéria
nao é consensual, tendo em vista que a Lei 9.307/96 (Lei de

Para mais detalhes sobre as agéncias reguladoras brasileiras, ver Pires e Piccinini (1999).
Esse aspecto foi realgado por Leite (1999, p. 418).
Nas fases iniciais das reformas dos setores de infra-estrutura, existe uma relagdo ambigua entre

especializacéo dos dirigentes e captura. A especializacao traz credibilidade e reputacédo ao regulador,
contribuindo também para reduzir as assimetrias de informacdo. No entanto, num contexto de
transicdo, a maior parte dos quadros de pessoal se localiza nas empresas ou 6rgaos setoriais, 0 que
pode contribuir para a captura ou reproducédo de culturas voltadas para aspectos mais de engenharia
(regulagdo técnica) do que de economia (regulagéo econémica). Esse aspecto é destacado por Pinheiro

(1999).
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Arbitragem) aplica-se aos contratos de natureza comercial, ndo
abrangendo os de natureza administrativa. Os entendimentos
sobre o assunto sao divergentes, e possiveis arbitragens efetua-
das pela agéncia poderdo ser levadas a apreciacdo do Poder
Judiciario.? Essa possibilidade, em razdo da inerente morosidade
das demandas judiciais, faz com que, na pratica, muitas das
decisdes da agéncia ndo produzam os efeitos imediatos espe-
rados. Por fim, seria desejavel o aperfeicoamento legal no sentido
de que a eventual destituicdo ou o afastamento dos diretores, por
ato unilateral do chefe do Executivo, também fossem submetidos
a apreciacao do Legislativo, visando criar uma salvaguarda adi-
cional contra o uso politico dos cargos da agéncia.

Além disso, houve um descompasso entre a implantacdo das
reformas - detalhada mais adiante — e a cria¢do das agéncias, 0 que
contribuiu, no caso especifico da Aneel, para o enfraquecimento,
mesmo que temporario, de sua legitimidade na conducéo da ativi-
dade regulatoria, pois sua criacao foi precedida do inicio do processo
de privatizacdo do setor elétrico, o que trouxe uma série de impli-
cacdes para o novo modelo, como sera tratado na préxima secao.

3. O Novo Modelo e os Instrumentos Regulatorios?®

10

3.1. Promocgao da Entrada

A configuracao institucional e o marco regulatério adota-
dos nos setores elétrico e de petréleo diferem bastante entre si,
tanto no que se refere ao ritmo de implementacdo quanto aos
objetivos das reformas. A perda progressiva da capacidade de
investimento em infra-estrutura do Estado brasileiro, com o
consequente comprometimento da qualidade e da expanséo e
modernizacdo dos servigos publicos, incentivou a aprovacao da
Lei de Concessbes, marco legal disciplinador das condicdes de
entrada, saida e operacdo da iniciativa privada nos setores de
infra-estrutura.

No caso do setor de energia elétrica, a orientacao predomi-
nante era de que as variaveis determinantes para o seu funcio-
namento independiam de qualquer variavel exdgena, estando,
portanto, estabelecidas as condi¢des para um processo de priva-
tizacao integral e de introducéo de competicdo, nos moldes inter-
nacionais. Segundo a concepcao prevalecente, residiam no setor

Para um melhor aprofundamento dessa questéo, ver Souto (1999). Ver também Pinheiro (1999), que
sugere a equiparacdo de decisdes colegiadas das agéncias reguladoras a decisfes de juizes de
primeira instancia, de forma que os recursos ao Judiciario se facam diretamente aos tribunais de
segunda instancia.

Esta secdo beneficiou-se do artigo de Pires e Piccinini (1999), no qual pode ser obtido um panorama
geral da regulacdo dos demais setores de infra-estrutura no Brasil.
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elétrico as maiores possibilidades de obtencao de recursos para
a reducdo da divida publica e de competicdo nos segmentos de
geracdo e comercializacdo, vis-a-vis a diversidade de agentes
existentes.

Embora néo explicitado, no setor de petréleo a concepc¢ao
federal foi de que se tratava de importante commodity, cujas
variaveis de definicdo de precos e quantidades fugiam ao dominio
nacional. Outro fator importante deve-se ao fato de que o setor
era verticalizado nos segmentos de prospeccdo, exploracdo e
transporte, em razdo do monopélio estatal da Petrobras. Por essa
razdo foi adotada uma estratégia de transicdo longa para um
modelo mais competitivo, de privatizacao pelas margens, ou seja,
com a entrada da iniciativa privada ocorrendo a partir de
parcerias com a Petrobras e com a disputa de novas areas nao
exploradas.'! Adicionalmente, em virtude, ainda, do entendi-
mento do carater estratégico do setor de petréleo, o governo
entendeu que a constituicdo de uma agéncia reguladora seria
importante para garantir o adequado fornecimento desse insumo.

Consonante com o principio de consolidar um marco
institucional que viabilizasse a privatizacao e a entrada da inicia-
tiva privada no setor de energia elétrica, a Aneel procurou es-
tabelecer uma série de condicfes que estimulassem a entrada nos
segmentos de geracdo e comercializacdo'? e, ao mesmo tempo,
regulassem o livre acesso as linhas de transporte de energia
elétrica, enquanto os segmentos que permaneceriam como mo-
nopodlio natural (caso da transmisséao, distribuicdo e comerciali-
zacdo de energia para o consumidor cativo) passariam a adotar
mecanismos tarifarios que permitissem a apropriacao, pelos con-
sumidores, de parte dos ganhos de eficiéncia obtidos pelas con-
cessionérias.®

A aposta da Aneel era de que o rapido aumento da parti-
cipacao do gas natural na matriz energética com a construcao de
gasodutos interligando os paises exportadores vizinhos — casos,
por exemplo, da Bolivia e da Argentina —e a alternativa tecnolégica
de plantas de geracao de ciclo combinado alimentadas com gas
natural poderiam contribuir para solidificar um segmento de
geracdo competitivo.* No que diz respeito & comercializacdo de

Rodrigues e Giambiagi (1998) realcam que o governo, com a necessidade de conseguir apoio politico
para o fim do monopdlio da Petrobras e n&o dividir sua base parlamentar de apoio, foi levado a se
comprometer com a continuidade da empresa em maos estatais.

A comercializacdo é um novo segmento que esta sendo criado no setor, composto de corretores e
varejistas, que compram energia de distribuidores ou mesmo de geradores para vender a grandes
consumidores.

Nos segmentos de transmissao e distribuicdo, a entrada ocorre via licitagdo da outorga de concesséo.
O marco legal de incentivo a entrada no segmento de geragéo foi constituido pela Lei 9.074/95 -
posteriormente modificada pelas Leis 9.427/96 e 9.648/98 -, que estabeleceu as condi¢Bes para
outorga de concessao ou autorizacao para o produtor independente. No que diz respeito a geragéo
de hidreletricidade, é objeto de autorizagéo o aproveitamento de poténcia superior a mil kW e igual
ou inferior a 30 mil kW. Poténcias superiores a 30 mil kW serdo objeto de licitacdo para obtencéo
de concesséo de uso de bem publico. A geracéo de termeletricidade, por suavez, é objeto de concessao
(mediante licitacdo) ou de autorizagéo.
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energia elétrica, foram estabelecidos requerimentos minimos
para que os agentes pudessem negociar livremente suas neces-
sidades de energia. Assim, geradores com capacidade igual ou
superior a 50 MW, todos os varejistas (distribuidores e comercia-
lizadores de energia) com carga igual ou superior a 100 GWh e
todos os grandes consumidores com demanda acima de 10 MWh
poderiam comercializar energia no recém-criado Mercado Ata-
cadista de Energia Elétrica (MAE).*®

No setor de petréleo e gas natural, foram criados diversos
instrumentos para regular a entrada de novos agentes a partir da
flexibilizacdo do monopdlio da Petrobras nas atividades de explo-
racdo, desenvolvimento e producédo de petrdleo e gas natural,
refino de petréleo, importacéo e exportacdo de petréleo, derivados
e gas natural, inclusive por meio de dutos.

Nas atividades de exploracéo, desenvolvimento e producéo
de petréleo e gas natural, a entrada passou a ser objeto de
concessao, precedida de licitacdo pelo critério de maior valor
ofertado pela outorga. Ja foi realizado o primeiro round de licita-
¢des, que representou a entrada de diversos agentes de atuacao
global no segmento upstream da industria. A primeira rodada de
licitacbes de areas para exploracao, desenvolvimento e producao
de petréleo e gas (ver Tabela 2), realizada em junho de 1999,
rendeu US$ 189 milhdes e contou com a participacao vitoriosa,
além da Petrobras, de 10 grupos estrangeiros de cinco paises
(Reino Unido, Holanda, Estados Unidos, Italia e Argentina).

Tabela 2 )
Resultado da Primeira Rodada de LicitacOes das Areas
para Exploragcdo, Desenvolvimento e Producéo de Petrdleo
e Gas - Junho de 1999

Empresa Pais Namero Total de  Bonus de Assinatura
Blocos Concedidos (USS$ Mil)

Petrobras Brasil 5 8.282
Agip Italia 4 101.660
YPF Argentina 4 19.615
Texaco Estados Unidos 3 26.188
Esso Estados Unidos 2 13.242
Shell Holanda 1 1.537
Bristish Petroleum  Reino Unido 1 2.306
British Borneo Reino Unido 1 961
Amerada Hess Estados Unidos 1 4.812
Kerr McGee Estados Unidos 1 3.208
Unocal Estados Unidos 1 7.569
Total 189.377
Fonte: ANP.

15 A funcdo do MAE, criado pela Lei 9.648/98 e regulamentado pelo Decreto 2.655/98, é a de
intermediar todas as transa¢des de compra e venda de energia elétrica de cada um dos sistemas
elétricos interligados.
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No caso das atividades de refino de petréleo, importacéo e
exportacao de petréleo, derivados e gas natural, a entrada ocorre
através de autorizacao por parte do regulador, com a expectativa
de que isso contribua para o0 aumento da competicdo nessas
atividades. Por fim, na atividade de comercializacdo de derivados
de petréleo e GLP, a entrada ja era desregulamentada, enquanto
a regulamentacédo da entrada na atividade de distribuicdo do gas
natural é de competéncia estadual e ocorre através da outorga de
concessao.

3.2. Regulacédo da Concorréncia

Os instrumentos utilizados pela Aneel e pela ANP para
promover a competicao e coibir acdes que configurem praticas de
abuso de poder de mercado sédo bastante distintos, tendo em vista
gue no setor elétrico a aposta é em um funcionamento competi-
tivo, enquanto no setor de petrdleo a competicdo ocorreria na
margem da atuacéo da Petrobras, pressupondo-se, portanto, um
mercado bastante assimétrico. Entretanto, ndo foram criados
mecanismos efetivos para a articulacdo e a coordenacdo dos
esforcos de regulacédo dos setores de energia elétrica e de petréleo,
seja no que se refere a politica de precos ou mesmo a regulacéo
do acesso as linhas de transporte de energia e gas canalizado.
Esse aspecto assume ainda maior relevancia pela necessidade de
ampliacdo da participacdo do gas natural na matriz energética e
Nnos insumos de geracao de energia elétrica.

No setor elétrico, a regulacdo da concorréncia tem o obje-
tivo de promover, de forma concomitante, o estimulo a competicao
Nnos segmentos de geracdo e comercializacao, a coibicdo dos atos
de concentracdo de mercado e, por fim, o respeito as especifi-
cidades do sistema hidrico brasileiro. Essa particularidade do
setor ndo é nada trivial e, conforme sera observado mais adiante,
nao esta equacionado de que forma ird ocorrer a harmonizacao
pretendida do aparentemente irreconciliavel bindmio “competicéo
+ coordenacao”.

Por um lado, objetivando compatibilizar a liberalizacdo do
mercado com o despacho 6timo do sistema interligado, a nova
legislacdo do setor elétrico criou formas de regulacdo técnica da
concorréncia. Dessa maneira, a livre negociagdo da energia no
mercado atacadista de energia elétrica estard subordinada ao pla-
nejamento operacional, a programacao e ao despacho por parte do
Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), que tem ainda a
responsabilidade de administracdo de todos os ativos de transmis-
s&o pertencentes as empresas geradoras e de distribuicéo.®

16 O ONS, pessoa juridica de direito privado composta por representantes dos diversos agentes do setor,
dos grandes consumidores e do poder concedente, sob a forma de associacdo civil, comecou a
funcionar em 01-03-99, e a partir de entdo passou a absorver, progressivamente, as atribuicdes até
entdo de responsabilidade do Grupo Coordenador de Operagéao Interligada (GCOI), coordenado pela
estatal Eletrobras.
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Por outro lado, a legislacdo setorial pretende promover a
competicdo instituindo a desverticalizagdo dos segmentos de
geracao, transmisséao, distribuicdo e comercializacdo. Com a Lei
9.648/98, passa a haver a necessidade de empresas estabele-
cerem subsidiarias ou processos de separacao contabil entre
esses ramos de atividade.!’ Além disso, a regulamentacdo es-
tipula a obrigatoriedade de livre acesso a rede de transmissao de
qualgquer agente do sistema elétrico brasileiro, além dos grandes
consumidores industriais, ensejando novas formas de comercia-
lizac&o de energia no MAE.®

Para coibir os atos de concentracdo do mercado, a nova
legislacdo do setor elétrico, através da Resolucdo 94/98 da Aneel,
estipulou uma série de limites a composicao acionaria, a proprie-
dade cruzada e a politica de compra de energia entre os agentes.*®

Além da complexidade de se compatibilizar o estimulo a
entrada da iniciativa privada com a regulacao técnica, o funcio-
namento adequado do novo modelo regulatério no setor elétrico,
sob o ponto de vista da concorréncia, depende da concluséo do
processo de ciséo e posterior privatizacdo das empresas federais,
conforme determinacdo da Lei 9.648/98.2° No entanto, con-
siderando os grupos de interesse envolvidos, o governo vem
encontrando sérias dificuldades politicas para a consecucao des-
Se processo, tais como o equacionamento dos passivos trabalhis-
tas e da ciséo dos ativos nucleares no caso de Furnas, a definicdo
sobre a regulacdo das aguas no caso da Chesf e a forma de
viabilizacdo econdmico-financeira dos sistemas isolados no caso
da Eletronorte.

No setor de petréleo e gas natural, com excegcdo das
restricdes para que a Petrobras constitua subsidiarias especificas
para cada uma das atividades que venha a realizar no setor, a
regulacdo da concorréncia ainda ndo adotou normas especificas,
existindo apenas a orientacdo geral, ja citada anteriormente, de

A desverticalizacdo de empresas integradas foi adotada com o objetivo de viabilizar cobrancas néo
discriminatdrias da rede de distribuicao, permitir a visualizacdo de custos especificos pelos consu-
midores e facilitar a ampliacdo do mercado néo cativo. Todas as distribuidoras sdo obrigadas a
permitir a passagem de blocos de energia transacionados pelos agentes do MAE, cobrando os devidos
encargos pela utilizagdo de suas linhas (rede basica com tensédo maior ou igual a 69 kV).

A comercializacao dos blocos de energia do MAE podera ser de curto prazo (spot) ou de longo prazo
e ocorrera através da negociacdo de contratos financeiros, denominados Contratos do Mercado
Atacadista de Energia Elétrica.

Segundo essa resolucao, é vedado aos agentes do mercado: a) deter mais do que 20% da capacidade
instalada nacional ou 25% e 35%, respectivamente, da capacidade existente nos sistemas interliga-
dos Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste; b) deter mais do que 20% do mercado nacional
de distribuicdo ou 25% e 35%, respectivamente, do mercado de distribui¢éo dos sistemas interligados
Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste; e c¢) possuir participagdo cruzada na geracdo e
distribuicdo que resulte em percentual superior a 30%, considerando-se o somatério aritmético da
participagdo nos dois mercados. Além disso, uma empresa de distribuicdo so podera adquirir energia
produzida por ela mesma até o limite de 30% da sua demanda.

A idéia original é reduzir o poder de mercado das atuais geradoras, originando, a principio, as
seguintes empresas: trés a partir de Furnas (duas geradoras e uma transmissora), quatro a partir
da Chesf (trés geradoras e uma transmissora) e, por fim, seis a partir da Eletronorte (duas geradoras
isoladas, uma geradora que fornece para o sistema interligado - hidrelétrica de Tucurui -, uma
transmissora do sistema interligado e duas empresas integradas que atendem a sistemas isolados).
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que a ANP deve comunicar ao Cade qualquer fato que configure
infracdo da ordem econOmica. A entrada de novos agentes em
todos os segmentos das industrias do setor, a partir da flexibili-
zacdo do monopdlio da Petrobras, requer a rapida adocao de
regras que disciplinem a propriedade cruzada e o livre acesso aos
segmentos de transporte, em especial no caso do gas natural.
Nesse caso, a presenca de um mesmo grupo acionario nos
segmentos de exploracéo, transporte e distribuicdo do gas natural
pode resultar em concentracdo nesse mercado, com o consequen-
te risco de abuso de poder dominante e a imposicao de praticas
discriminatdrias contra os demais agentes.?! Deve ser registrada,
ainda, a importancia da articulacdo da ANP com os 6rgéos
reguladores estaduais no que diz respeito a acédo preventiva de
concentracdo do mercado. Essas medidas podem ser tomadas
para disciplinar a aquisicdo de ativos de distribuidoras de gas
natural que estdo em descentralizados processos estaduais de
privatizagéo.

3.3. Definicédo das Tarifas

A definicdo das tarifas nos segmentos downstream dos
setores de energia elétrica e de gas natural é um dos aspectos
mais delicados do processo de reestruturacao e privatizacdo do
setor energético brasileiro. E nesse aspecto que mais se acentua
a fragilidade de modelos regulatérios nos quais néo se seguiu a
sequéncia 6tima de reformas representada por “reforma regula-
téria — fortalecimento das novas agéncias regulatérias — priva-
tizacdo”.%2 No setor elétrico, como ja citado, o inicio da privati-
zacao ocorreu antes mesmo da criacédo da Aneel, e os trés primei-
ros contratos de concessao foram assinados pelo antigo Dnaee,
6rgédo subordinado ao Ministério das Minas e Energia.?®

As tarifas nos segmentos que permanecerdo como mono-
pélio legal — distribuicdo e transmissdo - estao sendo reguladas,
respectivamente, pelos critérios price cap e revenue cap.?* Em
relacdo as tarifas de transmissdo, 0s novos investimentos em
linhas de transmissdo serdo remunerados com base em precgos

Embora a participacdo da iniciativa privada seja recente no setor de gas natural, podem ocorrer
movimentos de integracao vertical e de concentracdo de mercado. Por exemplo, a British Gas e a
Shell, co-proprietarias do gasoduto Bolivia-Brasil, sdo acionistas da Comgas, maior distribuidora de
gas natural do pais. Da mesma forma, outros acionistas do gasoduto — a Enron e a Petrobras - ja
dispbem de participacdo acionaria em diversas distribuidoras de gas natural nos estados do
Nordeste.

Essa sequiéncia 6tima, sugerida em Pinheiro (1999, p. 171), de fato néo é observada em nenhuma
reestruturacédo de setores de infra-estrutura na América Latina, onde o altimo elo superou os dois
primeiros por questdes de natureza fiscal.

A Escelsa, privatizada apenas quatro meses apés a aprovacao da Lei de Concessdes, trata-se do
Unico contrato que ndo prevé o regime price cap.

O regime price cap, adotado internacionalmente, consiste no estabelecimento, pelo regulador, de um
preco-teto para os precos médios ou de cada produto da firma, corrigido de acordo com a evolugédo
do indice de pregcos ao consumidor e subtraido de um percentual equivalente a um fator de
produtividade, para um periodo prefixado de anos. No revenue cap a receita permitida inicial sera
reajustada pela variacdo inflacionaria menos um fator de eficiéncia para estimular ganhos de
produtividade.
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de referéncia para os encargos de uso da rede béasica — ou seja,
linhas com tenséo igual ou superior a 230 kV - e o0s custos de
conexao, considerando as caracteristicas das zonas geoelétricas
em que se conectarem os geradores e os consumidores.?®> A
definicdo das tarifas do segmento de transporte envolveu grande
disputa setorial, especialmente no que se refere a definicdo da
“rede basica”, sujeita a administracdo do ONS. A razédo disso é
gque a classificacdo dos ativos traria reflexos para a particdo de
receitas entre transmissores e distribuidores.

No caso da distribuicdo de energia para os consumidores
cativos, os valores das tarifas iniciais vém sendo definidos nos
novos contratos de concessdo. A necessidade de dar inicio ao
processo de privatizacao frente a um contexto de inércia provocado
por forte oposicao a transferéncia dos ativos de energia elétrica, por
um lado, e a preméncia de gerar recursos para o abatimento da
divida publica, por outro, levaram o governo federal a adotar essa
trajetdria. Para conseguir atrair a iniciativa privada nesse contexto
de indefini¢ao regulatoria, criou-se um “circulo vicioso”: o estimulo
a entrada somente ocorreria caso 0s contratos reduzissem ao
maximo possivel os riscos regulatérios do investidor, que, por sua
vez, fazia com que o check and balances entre as diferentes partes
envolvidas fosse desfavoravel ao consumidor.?®

Por sua vez, no setor de petrdleo e gas natural, a Lei
9.478/97 estabeleceu um prazo limite de trés anos (até agosto de
2000) para a liberacao dos precos de todos os derivados béasicos
de petréleo e gas natural praticados pelas refinarias e pelas
unidades de processamento. Numa clara retirada de autonomia
da ANP, durante esse periodo de transicdo, os Ministérios da
Fazenda e das Minas e Energia continuam determinando, em
conjunto, os reajustes e revisfes dos precos desses produtos. A
politica tarifaria € um dos nés gordios da reforma do setor de
petréleo no Brasil, e a estrutura de preco dos combustiveis foi
utilizada, historicamente, como uma umbrella para o atendi-
mento dos mais variados interesses de grupos sociais e de 6rgaos
de governo.?’ Pode-se dizer que o fato de serem tantos os interes-
ses em jogo faz com que a privatizacdo da Petrobras seja impro-
vavel de ocorrer no médio prazo.

No caso do gas canalizado, em linhas gerais, os precos sdo
fixados pelos governos estaduais, que, conforme mencionado

25 Por um lado, essa medida pretende dar maior transparéncia as tarifas de transporte da energia ao
evitar cobrancas discriminatdrias, isto é, a aplicacdo de tarifas diferenciadas entre os diversos
agentes para o transporte na mesma rede. Procura-se, com isso, que o funcionamento do grid seja
neutro no que diz respeito as praticas anticompetitivas dos proprietarios das redes. Por outro lado,
espera-se que as receitas permitidas para os operadores do segmento de transmissdo sejam
suficientes para remunerar os investimentos.

26 Exemplos nesse sentido sdo o fato de os contratos da Light e da Cerj preverem, respectivamente,
oito e sete anos para a primeira reviséo tarifaria e todos os contratos de concesséo assinados das16
distribuidoras privatizadas (62% do mercado nacional) estipularem o fator zero de reducao tarifaria.

27 Para uma analise da politica tarifaria no setor de combustiveis e petréleo no Brasil, ver Dutra e
Cecchi (1999).
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anteriormente, detém o controle acionario da maioria das conces-
sionarias, muitas vezes em parceria com a iniciativa privada. 1sso,
entretanto, pode levar a determinacao politica dos precos, além
de existir o risco de eventual captura por parte dos interesses dos
socios privados. Registre-se ainda que, no recente processo de
privatizacao de trés empresas — CEG (Rio de Janeiro), Riogas (Rio
de Janeiro) e Comgas (Sao Paulo) -, foram estabelecidos precos-
teto para serem adotados pelas concessionarias.

3.4. Monitoramento dos Contratos de Concessao

No setor elétrico, os contratos de concessdo ndo sao pa-
dronizados, embora existam procedimentos gerais estabelecidos
pelos diversos governos estaduais, em consonancia com a Aneel.
Esses contratos também prevéem multas e penalidades para o
caso de ndo cumprimento dos niveis de qualidade de aten-
dimento. A esse respeito, mais uma vez a Aneel sofreu as conse-
guéncias da sua dificuldade de afirmacdo no novo modelo
institucional. Em adicdo ao mau estado de conservacdo das
linhas de distribuicdo, em razdo da auséncia de investimentos na
gestédo estatal, e estimuladas pela perspectiva de lucros extraor-
dinarios com o regime tarifario que as incentivava a obter ganhos
de eficiéncia produtiva, as concessionarias promoveram politicas
indiscriminadas de terceirizacéo e reducdo de quadros técnicos,
ocasionando black-outs e perdas de qualidade técnica e adminis-
trativa [Abranches (1999)]. A reacdo da agéncia foi dubia e,
inicialmente, sua posicdo foi mais no sentido de defender o
processo de privatizacéo (atividade de governo) do que o consu-
midor difuso (atividade de agéncia). Posteriormente, numa tenta-
tiva de legitimagé&o social, a Aneel fortaleceu os canais com 0s
orgéaos de defesa dos consumidores e vem procurando desenvol-
ver mecanismos mais sistematicos de controle da qualidade dos
Servicgos.

No setor de petroleo e gas natural, no segmento upstream
da industria, a énfase é nos planos de investimento e de operacao
das empresas. Os contratos de concessao para exploracao e
producao de petréleo devem estabelecer os prazos para a explo-
racao e os planos e projetos para o desenvolvimento da producéo.
As concessionarias obrigam-se a dar transparéncia a suas ativi-
dades e a adotar padrdes técnicos de racionalizacdo da producéao
e de controle de declinio das reservas. No que se refere as
atividades de refino de petréleo e de processamento de gas
natural, a ANP estabelece, por ocasido das autorizacfes, requisi-
tos técnicos de modernizacdo e ampliacdo da capacidade, com
vistas ao aumento da producdo e a consequente reducao dos
subsidios a elas concedidos atualmente. Nesses casos, a adogéo
do mecanismo complementar yardstick competition poderia ofe-
recer importantes contribui¢des para reduzir a assimetria de
informacdes pro-firmas, em especial potencializando a eficacia da
acao regulatéria no estimulo a modernizacdo das plantas indus-
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triais. No segmento downstream da industria, no caso dos deri-
vados do petroleo, a énfase € no controle de qualidade dos
combustiveis. No caso da distribuicéo de gas natural, os contratos
de concessdo celebrados pelos estados que privatizaram suas
empresas (Rio de Janeiro e S8o Paulo) estabelecem metas de
universalizacdo dos servicos, padrdes de qualidade para os ser-
vicos prestados e a possibilidade de aplicacdo de multas e pena-
lidades no caso de ndo cumprimento, pelas concessionéarias, das
obrigacdes previstas nos contratos.

4. Perspectivas

As reformas dos setores elétrico e de petréleo e gas natural
enfrentam desafios de ordem diferenciada para atingir os seus
objetivos. No caso do setor elétrico, a dificuldade estrutural do
modelo é a conciliagdo da competicdo com a coordenacdo. Em razdo
da indefinicdo sobre as regras de tarifagdo de transmisséo, da
subordinagcdo ao planejamento da operacdo do ONS e, principal-
mente, das incertezas em relacdo a evolucao dos custos de geracgéao,
ainiciativa privada se afastou e inibiu sua entrada, ndo concretizan-
do planos de investimentos em novas unidades de geracgéao.

Diante da sinalizagdo do Plano Decenal de Expanséo
199972008, do Grupo de Coordenacédo e Planejamento Setorial
(GCPS), sobre o risco de déficit de fornecimento superior ao limite
considerado compativel com o sistema elétrico brasileiro (de 5%)
entre 1999 e 2001 (Tabela 3), o Ministério das Minas e Energia,
a Aneel e 0o BNDES adotaram um conjunto de medidas emergen-
ciais para induzir e viabilizar o aumento da oferta de eletricidade
no curto prazo.

Tabela 3
Riscos de Déficit de Energia no Sistema Elétrico Brasileiro
-1999/2008
Ano Sul Sudeste/ Norte Nordeste
Centro-Oeste
1999 5,8 54 1,4 2,4
2000 9,9 9,8 4,7 51
2001 4,0 6,4 4,0 4,7
2002 2,1 3,0 3,0 2,9
2003 0,9 1,5 2,0 2,0
2004 1,1 1,6 2,1 2,0
2005 1,2 1,8 2,3 2,6
2006 0,7 1,5 2,1 3,2
2007 0,8 1,1 2,1 2,9
2008 0,9 1,6 2,6 4,1

Fonte: Plano Decenal de Expans&o 1999/2008 — GCPS, apud BNDES (1999).
Obs.: Os nimeros em negrito ressaltam os anos em que o risco de déficit € maior que 5%.
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Dentre outras medidas relevantes, a Aneel espera mitigar
os riscos de déficit de energia e os efeitos negativos dos aspectos
discutidos anteriormente sobre as expectativas dos novos inves-
tidores através da divulgacéo de valores normativos para a gera-
¢cao elétrica, que servirdo como parametro para as transacdes da
“energia nova” no MAE, permitindo, dentre outras coisas, que 0s
investidores em geracdo tenham maior previsibilidade de suas
receitas®® [MME (1999)].

Por sua vez, com o objetivo de contribuir para a superacdo
do periodo critico de suprimento de energia entre 1999 e 2001, o
BNDES criou o Programa de Apoio Financeiro a Investimentos
Prioritarios no Setor Elétrico, aplicaveis para obras de geracéao
identificadas como prioritarias pelo Ministério das Minas e Ener-
gia.2®
Complementarmente, o Ministério das Minas e Energia
autorizou a Eletrobras a atuar como comercializadora de energia,
celebrando contratos de compra antecipada de energia com o0s
investidores em geracéao térmica — denominados contratos Power
Purchase Agreement (PPA) —, de forma a reduzir as incertezas
existentes quanto ao retorno dos novos projetos privados em
termelétricas a 6leo ou gas natural, o que teréd o efeito, inclusive,
de facilitar a obtencdo de financiamentos para a construcéo
desses projetos. Além disso, promoveu-se uma reducdo do preco
médio do gas natural destinado a geracdo termelétrica para
US$ 2,26/MMBTU, com o intuito de compatibilizar o preco desse
insumo com os valores normativos estabelecidos pela Aneel.

O conjunto dessas medidas demonstra uma modificacdo
de rumo na trajetéria adotada no setor elétrico. Na situacao
anterior, o governo apostava na privatizacdo integral, acompa-
nhada da abertura gradual da competicéo (a partir de 2003, 25%
do total dos contratos iniciais e 100% de toda nova geracao seriam
livremente comercializados no MAE). Sem interromper sua es-
tratégia de privatizacao — apesar dos fortes problemas de imple-
mentacdo —, o governo adota um recuo na sua estratégia de
liberalizagdo do mercado.

Deve-se ressaltar que uma das apostas era em relagéo ao
fim do planejamento centralizado, que passaria a ter um carater
meramente indicativo, mas o0 governo assume uma estratégia de
“intervencado forte”, no curto prazo, esperando que, com esse
conjunto de medidas, seja superado o periodo critico de oferta do
setor elétrico (até 2001). Em decorréncia disso, no curto prazo a

28 Dentre as medidas adicionais que estédo sendo estudadas pela Aneel, destaca-se a alteragao de itens

29

da Resolugdo 233799, de forma a introduzir tanto a flexibilizacdo dos percentuais de ponderacao do
valor normativo para a geragado termelétrica a gas natural — objetivando absorver as variacdes
cambiais e do prego do combustivel — quanto o repasse automatico da variagdo de custos de geragéo
para as tarifas de suprimento [MME (1999)].

As obras prioritarias compreendem 23 usinas termelétricas, que deverdo acrescer cerca de 7,5 GW
na capacidade instalada até 2003. Para um detalhamento das obras prioritarias e das condicdes
financeiras do Programa de Apoio, ver BNDES (1999).
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competicdo sera bastante marginal no mercado spot, visto que,
com as solucgdes adotadas, os contratos ja estarao com 0s pregcos
estabelecidos. Os grandes consumidores, inevitavelmente, irdo
pressionar por melhores condi¢des de suprimento, muito embora
a tendéncia seja para a negociacdo de contratos bilaterais de
longo prazo para atenuar riscos provocados por volatilidade de
precos. A grande surpresa foi a crise da Russia, seus impactos
nas expectativas dos agentes econémicos e os posteriores reflexos
no cambio, impactando negativamente as importacdes de gas
natural e a possibilidade de novos investimentos de geracéo
utilizando esses insumos.

No setor de petroleo, o objetivo é atrair a iniciativa privada,
em especial para as atividades de exploracado e producao, tendo
em vista a elevada atratividade da carteira dos projetos nessas
areas nao exploradas pela Petrobras, em razao das restri¢cdes de
expansao dos seus investimentos. O grande problema desse setor
¢ a definicdo acerca da estrutura de precos, seus impactos sobre
0 conjunto da cadeia produtiva e suas repercussdes sobre o
préprio setor elétrico, no qual a Petrobras deve atuar enquanto
autoprodutora com a construcao de cerca de 400 MW de plantas
termelétricas com base no gas natural.

5. Consideracoes Finais

As reformas do setor energético no Brasil introduziram as
agéncias independentes (Aneel e ANP), que representam uma
inovacéo importante do ponto de vista da organizacéo do Estado.
Para um pais com a tradicdo politica do Brasil, ambas podem
contribuir para a superacéo das dificuldades de implementacéao
de diretrizes, trazendo, ainda, ganhos para a cidadania através
da maior transparéncia na conducao da missédo regulatéria.

No entanto, existe uma série de dificuldades e desafios
para que a Aneel e a ANP se constituam, efetivamente, em 6rgaos
independentes, tendo em vista o timing de criacdo das mesmas
em relacdo ao inicio do processo de reformas e/ou privatizacao.
No caso especifico do setor elétrico, a aposta do governo foi num
processo de privatizagdo integral associado com a introducéo
gradual da concorréncia. Como a auséncia de regras adequadas
para o incentivo a entrada da iniciativa privada fez com que os
investimentos esperados nado se realizassem na rapidez neces-
saria, 0 governo foi obrigado a adotar uma série de mecanismos
para afastar os riscos de déficit do sistema. Apesar do aparato
regulatério para a defesa da concorréncia estar bem definido, a
énfase na regulacgdo técnica e a necessidade de atrair investidores
colocam dois grandes desafios para a consolidacdo da Aneel: o
primeiro é sinalizar para um ambiente de maior competicdo —
inclusive para os pequenos consumidores — e o0 segundo é permitir
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gue os consumidores cativos possam se beneficiar dos ganhos de
eficiéncia produtiva obtidos pelas empresas.

Do ponto de vista da ANP, sua atuacdo estd sujeita,
também, a grandes desafios. Em primeiro lugar, como a énfase
das reformas no setor de petréleo nao foi a privatizacdo nem
tampouco a introducdo de ampla competicdo, nao foi dada a
atencao necessaria aos mecanismos de defesa da concorréncia.
Em que pese 0 sucesso na atracdo de capitais privados para os
investimentos no upstream e no proéprio fortalecimento da Petro-
bras para a realizacdo de parcerias no mercado nacional e inter-
nacional, a interface do setor de petréleo e gas natural com o setor
de energia elétrica imp&e uma répida definicdo acerca de contro-
les de concentracdo de mercado e regulacdo do livre acesso aos
dutos e gasodutos, sob pena de cristalizar posicdes e criar ir-
reversibilidades de dificil superacao, tendo em vista, inclusive, o
porte dos novos agentes na induadstria. Em segundo lugar, é
imprescindivel que a ANP obtenha autonomia para a definicdo da
politica tarifaria e que o seu regulamento seja aperfeicoado, em
especial o pré-requisito da estabilidade.

Em suma, a consolidacdo da modernizacdo do Estado
brasileiro, em especial o fortalecimento do seu papel regulador,
estd diretamente relacionada ao sucesso das reformas setoriais
em curso. A capacidade de as agéncias exercerem com eficacia
sua missao regulatoria é crucial para a legitimidade das mesmas
e para a identificacdo da sociedade com a necessidade de uma
construcédo deliberada de um ambiente competitivo nos setores
de infra-estrutura, sem que haja perda dos beneficios da coorde-
nacgdo. Essa opgao significa, por um lado, n&o ter ilusdes com
beneficios automaticos da competicao e, por outro, nao incorrer
em paralisia em razdo dos riscos de perdas de coordenacdo dos
sistemas.

E fundamental que sejam fortalecidos os canais de repre-
sentacao dos consumidores, tanto na fiscalizacdo e cobranca de
seus direitos diante dos prestadores de servicos quanto no acom-
panhamento e controle social sobre as agéncias reguladoras, para
assegurar, assim, o fiel cumprimento da missao regulatoria.
Somente uma sociedade devidamente esclarecida e atuante na
pratica dos seus direitos de cidadania estara em condi¢cfes de
impulsionar a acéo regulatéria em prol de servicos geradores de
externalidades positivas para o desenvolvimento econémico.
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