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En France ['énergie n'est pas une marchandise quelconque.
Elle s'installe de fait dans le role de facteur d'un
développement tant économique que social.
Elle participe comme facteur a la souveraineté et indépendance.
Elle devient dés lors sujet de fierte nacionale.
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Resumo

ROCHA, Georges Souto. Modelos Institucionais de Regulamentagio do Setor Energético: Um
Estudo Comparado entre os Setores de Energia Elétrica do Brasil e da Fran¢a. Campinas:
Faculdade de Engenharia Mecénica da UNICAMP, 2000. 200 p. (Tese, Doutorado em

Planejamento de Sistemas Energéticos).

Neste trabalho, desenvolve-se uma analise histérico-comparativa dos sistemas
institucionais de regulamentag@o enfre os setores de energia elétrica do Brasil e da Franga com o
objetivo de propor corregdes ao processo brasieiro atualmente em curso. Nas discussbes
tedricas, apresenta-se uma revisio da literatura relacionada ao que se convencionou chamar de
economia da regulamentacdo. A partir da caracterizagdo dos setores estudados como sendo de
‘servigos publicos’ que, a0 mesmo tempo, apresentam caracteristicas tipicas de ‘redes’, sdo
discutidos alguns aspectos do debate atual. Dentre eles, encontram-se a definigdo de servigo
plblico do ponto de vista juridico ¢ a dificuldade de se estabelecer modelos de organizagdo para
setores compativeis tanto com as missdes inerentes ao servigo piblico quanto com a introdugéo
de maior concorréncia naquelas atividades. No trabalho, identificam-se aspectos comuns aos dois
paises em relagio & forma como os seus governos organizaram econdmica e institucionalmente
os chamados monopélios piblicos dos setores de energia. Contudo, devido ao acirramento da
concorréncia internacional e da constituigdo dos blocos econdmicos, entre outros fatores, mostra-
se que estes paises passaram a adotar comportamentos divergentes em relagdio as politicas

elaboradas para o setor de energia elétrica. Diante disso, avalia-se que o marco regulamentador,
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de carater liberal, adotado pelo atual governo no Brasil para os setores estudados é inconsistente
com © crescimento autbnomo da economia e nfo se articula com politicas piblicas,
particularmente, no que se refere aos aspectos distributivos. Em fungdio disso, enumeram-se
algumas sugestOes de medidas de politica regulamentadoras inspiradas na experiéncia francesa,
visando a corregdo de alguns dos problemas identificados na estrutura de regulamentagiio

existente no setor de energia elétrica do Brasil.

Palavras Chave

— Economia da Energia, Economia da regulamentagio, Economia de redes, Direito da energia,
Historia da energia, Servigo piblico, Energia elétrica.
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Abstract

ROCHA, Georges Souto. Institutional Models of Regulation Energy Sector: A comparative study
of regulation systems between Brazilian and French electrical emergy sectors. Campinas:
Faculdade de Engenharia Mecénica da UNICAMP, 200 p. (Tese, Doutorado em Planejamento de

Sistemas Energéticos).

It is developed a historical-comparative institutional systems analysis of regulation between
Brazilian and French electrical energy sectors. The purpose is to propose some corrections of the
cwrent Brazilian process. In the theoretic discussions, it is presented a survey of the literature
concerned to the conventionally so-called regulation economy. By characterizing the studied
sectors as ‘public services’ which, at the same time, provide typical network characteristics, it is
discussed aspects of the current debates. The currently public service-named definition from the
juridical focus is an aspect. Another, is the difficulty of setting organizational patterns to those
sectors that are compatible with the public service inherent missions as well as with the
introduction of larger competition in those activities. Common aspects to both countries, related
to the way how governments have organized economically and institutionally the so-calied public
monopolies of the energy sectors, are identified. However, due to incite of the international
competition and the economic blocks, among others, it is showed that these countries started to
adopt divergent behaviors in relation to policies linked to electric energy sectors. From this
background, it is assessed that the liberal character regulator framework adopted by the current
Brazilian Government, for the studied sectors, 1s unsustainable from the ecoromies autonomous
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growing point of view, from its articulation with public policies and, particularly, the distribution
aspects. Consequently, some suggestions on regulation policy measures, inspired on French
experience, are enumerated, focussing the corrections of some identified problems on the

existent regulation structure of the Brazilian electric energy sector.

Key Words

— Energy economics, Regulation economy, Networks economics, Energy law, Energy history,
Publics services, Electric energy.



Résumé

Georges Souto ROCHA. Modéles institutionnels de régulation du secteur Energie: Etude
comparative entre les secteurs ‘Energie électrique’ au Brésil et en France. Campinas: Faculté de
Génie Mécanique dUNICAMP, 2000. 200 p. (Thése de Doctorat en Planification de Systémes
Energétiques).

Ce travail développe une étude historique mettant en paralléle les systémes institutionnels
de régulation des secteurs d'énergie électrique des FEtats brésiliens et frangais. Son objectif est de
proposer une liste d'aménagements au processus actuellement en cours au Brésil. Dans les
passages théoriques, il sera présenté une révision de la littérature relative a ce qui est
communément appelé ‘économie de régulation’. A parfir de la caractéristique des secteurs
étudiés (étant ‘services publiques’ et concomitamment ayant un comportement de ‘réseaux”) sont
envisagés quelques-uns uns des aspects alimentant le débat actuel. Plus particuliérement nous
examinerons la définition de service publique d'un point de vue juridique ainsi que la difficulté
de metire en place de telles structures devant répondre & un double objectif: assurer les missions
dévolues au service publique et faire face 4 une ouverture de cette activité & la concurrence.
L'étude mettra en exergue, pour les deux pays, les points communs dans l'organisation
gouvernementale {relatifs a4 I'économie et aux institutions) appelée monopole public du secteur
de I'énergie. Toutefois, et pour cause de concurrence internationale et de la constitution de blocs
économiques {entre autres facteurs), nous verrons que ces pays adoptérent des comportements
divergents relativement aux politiques élaborées sur ce secteur énergétique. En disant ceci, nous

avalisons le fait que le marché régulateur de caractére libéral, adopté & ce jour par le
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gouvernement brésilien pour ce secteur, est incompatible avec une amélioration autonome de
I'économie et n'entre pas dans le cadre de politique publique en particulier sur les aspects de la
distribution généralisée. A la suite de tout ce qui précéde, pous énumérerons quelques
suggestions d'aménagement de la politique de régulation inspirées de I'expérience frangaise
visant & corriger certains des problémes déja identifiés dans la structure de régulation
correspondante au Brésil.

Mots clés

- Economie de ' Energie, Economie de régulation, Economie de réseaux, Droit de I Energie,

Histoire de I Energie, Service Publique, Energie électrigue.
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Capitulo 1

Introducao

Este estudo compara as recentes evolugdes nos sistemas regulamentacio dos setores de

energia elétrica ocorridas na Franca e no Brasil, com o objetivo de propor correcdes a0 processo
em curso atualmente neste segundo pais.

A defini¢ao do tema deste trabalho foi elaborada a partir da constatagio da existéncia de as-
pectos comuns relacionados a forma como os Estados francés e brasileiro intervieram historica-
mente nas suas econormias nacionais, particularmente, & convergéncia das politicas propostas ao
setores caracterizado na literatura econdmica como de servigo pablico. Constata-se que mesmo a

nogéo do service public a la francaise [DENOIX de SAINT MARC (1996)] guarda semelhangas
com o servi¢o piiblico implantado no Brasil.

Inicialmente, chama a atengdo alguns aspectos comuns aos dois paises em relacio i forma
como 08 seus governos, sobretudo no periodo pds-guerra, organizaram econdmica e institucio-
nalmente os denominados monopdlios piblicos dos setores de energia. Mais recentemente, con-
tudo, diante do contexto de acirramento da concorréncia internacional diante da mundializagio
econdmica, do desenvolvimento e da consolidagéo dos blocos econémicos — a Unido Européia’

e 0 Mercosul — observa-se que estes paises passaram a adotar comportamentos divergentes com

respeito as politicas relacionadas aos setores de energia elétrica.

1 O Tratado de Maastricht estabeleceu que os Estados membros constituem a Unio Européia - UE que se
ocupa de dominios tais como a politica externa e a seguranga, a justica e os assuntos internos ¢ esses de-
vem ser gerados a partir de uma base intergovernamental. Esse tratado instituiu também a Comunidade
Européia - CE (antes designada por Comunidade Econdmica Européia) que tem como principais objetivos
a realizaco de uma longa lista de politicas ou atividades comuns que vio da agricultura, dos transportes e

da concorréncia a0 meio ambiente, & coesdo econdmica e social ¢ 2 protecio dos consumidores
[MAJONE (1996)].



Eleita como setor estratégico pelo Estado francés, a industria de suprimento de energia
sempre foi tratada como assunto de interesse pablico e aspecto inaliensvel da soberania nacional.
A marca maior dessa politica foi a incorporagiio, a partir de 1946, dos setores de energia elétrica,
gés e petrdleo ao patrimdnio publico. Posteriormente, para enfrentar as crises do petréleo nos
anos setenta, a politica nuclear francesa adotada desde entdio foi coroada de éxito apesar da

recente evolug@o dos problemas sécio politicos e ambientais.

Gragas a sua empresa estatal para o setor elétrico (Electricité de France — EDF), a Fran¢a
ocupa hoje um dos primeiros postos no mundo no que diz respeito a eficiéncia tecnoldgica,
remtabilidade financeira e qualidade na prestagiio dos servicos aos consumidores, adaptando-se,

com seu ‘ritmo proprio”, as diretivas da CE relacionadas & abertura e flexibilizacdo dos mercados
internos de energia [DUMONT (1998)].

Um interessante aspecto a ser notado entre as mudancas institucionais e estratégicas desses
setores franceses € a agressiva internacionalizagio das atividades de suas empresas, onde é

destacada neste trabalho a crescente presenca dos negécios da EDF na América Latina [TIXIER
et MAUCHAMP (2000)].

Assim, o Estado francés, mantendo o controle da empresa existente no setor de energia
elétrica, que opera eficazmente, ¢ preservando as especificidades do service public a la Jrancaise,
vem adaptando-se as determinacSes de Bruxelas — baseadas no principio da concorréncia
[MAJONE (1996)], para a consolidaciio da CE.

O Brasil, por sua vez, depois de também nacionalizar e de incorporar ao patrimdnio publico
empresas energeéticas, instalou, nos anos sessenta e setenta, através de uma holding estatal — a
ELETROBRAS — e de maneira relativamente eficaz, um dos maiores parques geradores de
energia hidrelétrica do mundo. Nessa nova estrutura, o dominio de tecnologias de ponta foi uma
das caracteristicas relevantes [SOARES (1997)]. Porém, a politica energética brasileira passou a

ser perturbada pelos problemas macroecondmicos que o pais apresentava.

* Expressio utilizada pelo Primeiro Ministro francés — Lionel Jospin —, no Gltimo encontro de chefes de
governos da Unido Européia realizado em margo de 2000 na cidade de Lisboa, em resposta aos
questionamientos acerca do modo particular através do qual o seu governo conduz © processo de
transposicdo da politica energética da CE em seu pais [Jornal Le Monde (2000)].
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Dessa forma, a partir de meados dos anos setenta, imimeras empresas energéticas
comecaram a se desestruturar financeiramente, seja através da sua utilizagio para captar recursos
no exterior com a finalidade de manter o instavel equilibrio das contas nacionais, seja através de
politicas anti-inflaciondrias que comprimiram durante anos as tarifas das empresas publicas
brasileiras [WERNECK (1987)].

Na década de oitenta — chamada de ‘década perdida™—, a ténica foi a grande reducdo da
liquidez internacional e a conseqiiente crise do modo de financiamento do desenvolvimento, bem
como as varias tentativas frustradas de se estancar o processo inflacionrio vivido pelo pais. Nesse
periodo, no qual a crise do sistema energético mstaurou-se definitivamente, as empresas do setor
passaram a enfrentar mais um problema: a falta de investimentos. Além disso, o mau
gerenciamento dos recursos publicos — resultado da captura de varios agentes envolvidos na
regulamentacdo setorial [STIGLER (1971)], determinou atrasos em obras de grandes
empreendimentos, com repercussdo na oferta de energia necessaria para o pais. A economia
brasileira e 0 seu setor energético estavam debilitados, tornando a necessidade de reformas um

consenso tanto nos meios politicos quanto emtre os técnicos, planejadores e dirigentes de

empresas.

Fnalmente, nos anos noventa — com um atraso de uma década em relagdo aos paises
desenvolvidos —, ocorre o nicio de ‘reformas estruturais’ que tém como tragos fundamentais a

retragdo do Estado na economia e a reestruturagdo industrial.

Apés o estabelecimento do processo inicial de reestruturagiio do setor de energia elétrica
(no qual uma polémica desverticalizaggo e privatizagdo de ativos publicos, ainda nio inteiramente
concluida, foi a tOnica nos primeiros anos), o atual governo segue tentando consolidar uma

estrutura regulamentadora para o setor de energia no Brasil.

Nesse sentido, alguns aspectos preocupantes desse processo foram: a privatizagio
indiscriminada de empresas publicas, dissociada de uma politica industrial vinculada ao setor —
com objetivos explicitos de dar conta dos compromissos fiscais e orgamentarios do pais — , e o
fato do inicio dessas privatizagSes ter ocorrido antes mesmo da definicdo e experimentacio de

uma estrutura regulamentadora qualquer. Mais preocupante ainda foi a adogio de uma

* Esse conceito deve ser estendido para a década de 90, periodo no qual varios paises acentuaram o precério
desempenho de suas economias nacionais em virtude da proliferagio da onda neo-liberal.
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estruturagio de regulamenta¢iio com caracteristicas tanto do modelo inglés como do americano,
que, supostamente, sdo mais apropriados a paises que possuem uma longa tradicio de
regulamentacdio liberal — e esse certamente piio é o caso do Brasil [FARNETTI et WARDE
(1997)].

No plano tedrico, particularmente nos setores tradicionais de servigo publico, uma série de
questGes esta em debate. Em primeiro lugar, a prépria definigdo do que vem a ser servico pablico
¢ atualmente motivo de grande discussio juridica e académica [FRISON-ROCHE (1997)], e,
ainda que exista hoje um relativo consenso sobre a necessidade de se introduzir mais concorréncia
no funcionamento destas atividades, varias outras questfes concernentes aos modelos de

organizagio destes setores estdo sendo discutidas:

i

a principio, onde deveria ser estabelecida a fronteira entre as atividades monopolisticas
€ as concorrenciais ?

uma vez tragada esta fronteira, como organizar as relagBes entre a tutela e o operador
da infra-estrutura ?

como o operador da infra-estrutura deve tarifar o uso das redes para os concorrentes ?

como organizar a concorréncia entre os usudrios ?” [PERROT (1995}].

Na busca de solugSes para essas questdes que se referem a abertura & concorréncia nos
chamados “segmentos de redes’ e o seu controle a posteriori, a (des)regulamentacio & um
objetivo fundamental — mas nfio o tnico.

Para CURIEN (1994), a regulamentagiio stricto sensu, entendida como a acfio de um
organismo que edita as regras e controla sua aplicagdo, é apenas um dos elementos do sistema
global de regulamentagio de um mercado. Esse sistema pode ser definido como um método de
organizacdo das relagdes entre todos os agentes, cuja interagdo determina o fimcionamento do
mercado. A regulamentacdo econbmica & funcdo intrinseca de qualquer Estado, sob qualquer
regime politico, econdmico e social A definicdo do termo regulamentacio econdmica, porém,
varia de acordo com as escolas de pensamento econdmico, concepgdes ideoldgicas e regimes de

governos.

No capitulo 2 do trabalho, através de uma perspectiva historica, apresenta-se uma revisio da

literatura pertinente a0 que se convencionou chamar de economia da regulamenta¢io — isto é, a
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evolucdo do papel econdmico e regulamentador do Estado nas economias nacionais. Destaca-se af
a releitura critica da teoria neoclassica da regulamentago, que peca por se sustentar na idéia de
equilibrio. Na sua forma mais simples, essa teoria se serve de elementos estaticos e pressupostos
irrealistas, sem comprovagio empirica e nem bases concretas de sustentag3o. Numa outra forma
mais sofisticada, utilizando-se de recursos avancados da matematica, a teoria neoclassica apresenta

uma tentativa de introduzir aspectos dinfmicos as situagSes passiveis de ocorrer nos confrontos

das empresas nos seus mercados.

Aqui também s3o amplamente discutidos os conceitos de servico piblico e as dificuldades
para sua manutencfio diante das exigéncias dos blocos econdmicos para o estabelecimento de

major competicdo entre 0s agentes, bem como a introdugdic de uma maior liberalizacio dos

mercados.

Finaliza-se ¢ capftulo com a discussfio do conceito de economia de redes (économie de

réseaux) e as implbcagdes na discussfio da regulamentacdio dos setores que apresentam as

caracteristicas de redes, tal como o de energia elétrica.

No capitulo 3, inicialmente apresemta-se uma breve retrospectiva da estruturacdo da
inddstria de energia elétrica no Brasil. A importéncia da iniciativa privada nos primérdios dessas
industrias ¢ descrita juntamente com uma breve evolugdo histérica da regulamentacio no pais: o

codigo de dguas, as legislagbes federal, estaduais e municipais, etc.[CALABI et alii. (1983)].

Num segundo momento, discute-se o contexto em que se deram as nacionalizacSes e a
realizagdo de incorporagbes ao patrimdnio publico de empresas do setor. Mostra-se como a
energia foi vista como elemento estratégico, inserida na ideologia de seguranca nacional e servindo
de base para constituicdo do aparato regulamentar. Em funcdo disso, analisa-se o papel
desempenhado pelos militares (sobretudo a partir da instauragiio dos governos autoritarios, em
1964), na estruturagdo do complexo de empresas estatais e os grandes empreendimentos do setor.

A seguir, verifica-se como os problemas macroecondmicos comegam a interferir na politica
energética brasileira (e esta na politica macroecondmica) e, particularmente, em um dos elementos
vitais da sua estrutura regulamentadora: a politica tarifiria. Nesse contexto, sdo discutidos os
reflexos dos choques do petrdleo no sistema de regulamentagdo brasileiro. A maneira pela qual a
deterioragdo da situagfio econdmica, particularmente os compromissos financeiros externos,
conduzem 0s sucessivos governos a utilizar as empresas estatais do setor energético como
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instrumentos de suas politicas macroecondmicas, ¢ apontada como sendo uma das principais
causas da desestruturagio financeira das empresas do setor. Tanto os mecanismos da captura, que
foram estabelecidos entre as empresas concessiondrias e os agentes responsaveis pelo sistema de
regulamentagdo, quanto os da crise fiscal do Estado sdo apresentados como responsaveis pelo

sub-mvestimento no setor e pela permanente ameaga de black out no pais.

As grandes linhas da reforma do setor sio descritas e analisadas de modo a tentar-se
compreender as provéveis motivages que conduziram o atual govemo a escolher uma solucéio
privilegiando privatizagBes de quase todas as empresas plblicas do setor para, em seguida,
estruturar um sistema de reduzida possibilidade de controle publico e, principalmente,

desconectado de politicas piiblicas mais amplas [ROSA ¢ SENRA (1995)].

No capitulo 4, apresenta-se inicialmente uma breve retrospectiva acerca da formagio do
setor de energia elétrica na Franga. Privilegia-se aqui o periodo do pos II Guerra Mundial, no qual
a presenga estruturadora do Estado ¢ extremamente importante. Destacam-se nesse periodo as
fusBes, as incorporagdes de empresas energéticas ao patriménio publico e a criagdo da EDF. Em
seguida, discute-se como, no chamado periodo dos trentes glorieuses, o conceito de service

public a la francaise foi consolidado dentro da estrutura regulamentadora do setor energético
daquele pais.

Os choque do petrdleo, a escassez de recursos energéticos e as questdes de seguranga
nacional séo consideradas as principais razdes que levaram o Estado francds a se decidir pelo
desenvolvimento de uma industria nuclear. Em seguida, mostra-se a estruturacio dessa indistria
para a gerago de energia elétrica, o que levou a Franga, em poucos anos, a utilizar cerca de 70%
da energia nuclear na sua matriz energética — e transformou-a na maior consumidora mundial
dessa fonte de energia, relativamente aos demais energéticos de sua matriz. Destaca-se nesse
ponto o desenvolvimento do que pode ser chamado do ‘direito do nuclear’, isto €, a constituigio

de um aparato de regulamentagio inovador que, respeitando as caracteristicas e especificidades

francesas, possibilitou o éxito da politica energética do pais.

O desenvolvimento tecnolégico do setor energético francés, articulado através da

regulamentacdo com uma politica industrial geradora de empregos, possibilitou a rdpida auto-



suficiéncia energética e o desenvolvimento de mercados para a comercializacio de servigos

- .4
tecnoldgicos de energia”.

A partir de uma perspectiva histérica, sio analisadas as adaptagdes da industria energética
francesa e da sua regulamentacdo as exigéncias da CE, tanto no que se refere 4 abertura dos
mercados quanto as questdes ambientais. Destaca-se aqui o principio da concorréncia e a abertura

dos mercados de servigos publicos, obrigando uma reavaliagio do conceito do service public & la

Jfrancaise.

Finalmente, analisam-se os principais textos legais acerca do setor de energia elétrica na
Franca e na Europa, evolumdo-se até a transposicdo das diretivas da CE (nouvelle législation
européenne sur l'électricité) pelo Poder legislativo francés. Aqui, apresentam-se algumas razdes

para se compreender o que realmente determinou o atraso no processo da adaptacdio francesa a

legislacdo européia.

A partir de breve uma introducfo, na qual definem-se as caracteristicas de distintos periodos
de desenvolvimento dos setores elétricos no Brasil e na Franca, detendo-se na atual fase de
desenvolvimento desses setores, o capitulo 5 estabalece um quadro comparativo geral da
regulamenta¢do dos setores elétricos brasileiro e francés apds o inicio das reformas. Dessa forma,
entre outiras questdes, o capitulo mostra os problemas relacionados 4 adaptagio da legislacio
francesa ao texto legal para o setor elétrico definido pela Unifio Européia bem com, aspectos da
fragilidade institucional do modelo adotado pelo setor elétrico brasileiro. O capitulo ¢ encerrado

com a proposicdo de um modelo geral de avaliagdo para o sistema de regulamentacio do setor

elétrico no Brasil.

Com isso, mostra-se que 0 marco regulamentador de cariter liberal adotado recentemente
pelo atual governo no Brasil para o setor de energia elétrica € insustentavel do ponto de vista do
crescimento auténomo da economia, da sua articulagiio com politicas publicas e, particularmente,

dos aspectos distributivos.

Em seguida, sio apresentadas as conclusdes do trabalho, no qual, ap6s uma breve

retrospectiva do que foi apresentado, procura-se enumerar uma série de sugestdes de medidas de

* A EDF estd presente em quatro continentes: constrdi usinas termonucleares na China, tem presenga como

concessiondria de energia elétrica no Brasil, na Argentina e em paises africanos, ¢ vende energia elétrica
para intimeros paises da Europa.



politica regulamentadoras inspiradas na recente experiéncia francesa, visando a corregéo de alguns

dos problemas identificados na estrutura de regulamentacio existente ou em via de implantagfio no

setor de energia elétrica do Brasil.



Capitulo 2

Pressupostos teéricos.

2.1 A economia e a politica da regulamentacio.

2.1.1 Introducio.

Durante o desenvolvimento do capitalismo neste século, o Estado interferiu em determina-
dos momentos e das formas mais variadas, na economia de muitos paises. Todavia, apesar dessas
intervengdes terem variado 20 longo do tempo e de terem sido realizadas de diferentes maneiras,

percebe-se que algumas grandes tendéncias foram demarcadas.

No inicio do século XX, com a crise das economias industrializadas e/ou coloniais de ins-
piragOes nacionalistas no plano politico e do laissez faire no plano econdmico, parte considerével
do mundo ‘civilizado’ destruiu-se em disputas bélicas de dimensdes jamais vistas pela humanida-
de.

Apos as duas grandes guerras, — cuja maior conseqiiéncia foi a consolidagdo da hegemonia
americana no cendrio econdmico mundial — , observou-se um envolvimento cada vez maior do
Estado na reorganizacio das economias da maior parte dos paises, em virtude da destruicio das

' principais nacGes industrializadas e da descrenga generalizada na politica do Iaissez faire econd-

mico.

Conseqiientemente, no decorrer das trés décadas ap6s o fim da II Guerra Mundial foram
adotadas, em toda parte, as seguintes medidas inspiradas na teoria keynesiana dos anos trinta:
politicas macroecondmicas mais ativas; nacionalizaco de empresas; incorporacio ao patrimdnio

pablico de empresas privadas; criagdo de novas empresas publicas, aumento do gasto piblico e,



mais importante para o propdsito deste trabalho, expansio da amplitude e da profundidade das

atividades de regulamentagcéo.

Durante esse periodo, também chamado de trentes glorieuses pelos franceses ou golden age
of capitalism pelos anglo-saxdos, o desenvolvimento econdmico alcancou niveis nunca antes ob-
servados. Em decorréncia de politicas industriais e tecnoldgicas bem-sucedidas articuladas pelos
Estados nacionais, o crescimento do emprego ¢ do ‘bem estar’ foi uma constante nos paises da

Europa Ocidental, nos EUA e no Japao.

A exaustdo desse modelo de desenvolvimento surge paulatinamente no final dos anos ses-
senta, materializando-se sob as formas politica, sécio-ambiental, moral, cultural e econ6mica. A
crise do modo de utilizagéo de energia destaca-se neste contexto, no qual foram relevantes os dois
choques de oferta do petréleo ocorridos na década de setenta. Esses tiveram conseqiiéncias im-
portantes no mercado financeiro internacional, gerando enormes dificuldades is economias mun-
diais e, de forma mais acentuada, para aqueles pafses que dependiam de empréstimos para finan-

clarem o seu desenvolvimento, como foi 0 caso do Brasil.

O mundo passava por periodo de transicio e, devido a desempenhos econdmicos menos ex-
pressivos, foi constatado que a "Era de ouro" tinha chegado ao fim. Dessa forma, as politicas
Keynesianas — que levaram os Estados a trabalharem com enormes déficits piblicos e a admi-
nistrarem a chamada demanda efetiva para impulsionar o desenvolvimento econdmico — passa-
ram a ser questionadas. Além disso, a ortodoxia do ‘capitalismo regulado’ do periodo pés-guerra

passou a ser repensada politica e intelectualmente.

Entretanto, de acordo com CHANG (1997), nada durante esse periodo indicava uma dimi-
nuigdo da regulamentagio governamental. Esse autor declara que, em muitos paises industrializa-
dos, havia uma reavaliagdo do custo humano e ambiental da rapida industrializacdo e um conse-
qiiente crescimento nos movimentos politicos, que exigiam a reducdo de tais custos. Isso resultou
no aumento do leque de questdes sociais (como por exemplo, no aumento das questdes referentes
a protecdo do consumidor, ao padrio do trabalho e 3 protecio ambiental), que passaram a ser in-
seridas no dominio da regulamentacio — dominio que antes era predominantemente ocupado por

questoes econdmicas. Ele declara ainda que, nesse periodo, existiu uma maior abrangéncia do
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estatuto regulamentador do governo em 4reas sociais, enquanto iniciou-se um processo de redu-
¢do de tais mandatos em 4reas econdmicas. Portanto, o surgimento dessas transformagdes viven-
ciadas por esses paises de desenvolvimento industrial e social avangado como uma resposta as

demandas politicas, parece ser uma explicacio extremamente razoavel.

Como desdobramento deste processo, chegam ao poder, no final dos anos setenta, gOvernos
conservadores em importantes paises (entre os quais destacam-se o de Ronald Reagan nos EUA e
o de Margareth Tatcher na Inglaterra), que comegaram a rever a forma pela qual o Estado atuava
na economia, e, em funcio disso, passaram a adotar politicas agressivas de desregulamentagio
dos mercados. Esse processo estendeu-se amplamente pelo mundo a partir da década de oitenta
— 0 que levou muitos pafses a adotarem extensivas reformas nos seus sistemas de regulamenta-

¢éo, cuja maioria era composta por instrumentos visando & desregulamentacio dos mercados.

Num primeiro momento, € importante que alguns conceitos sejam definidos, para que, em
seguida, seja aprofundada a andlise dos perfodos descritos acima, de modo a questionar mais pro-
fundamente quais as razdes e as diferentes motivagGes desse processo para os paises desenvolvi-

dos ¢ em desenvolvimento, bem como as conseqiiéncias de tais mudangas.

A despeito de toda a polémica sobre o conceito de 11:gulam'antag:éio1 na teoria econdmica,
neste trabatho serd adotado o seguinte conceito: regulamentagdo é o conjunto de atividades go-
vernamentais (legislagdo, fiscalizagdo, penalizagées, etc.) que procura afetar o comportamento
dos agentes economicos do setor privado e piiblico, em virsude da constatacdo da existéncia de

disfun¢des nos mecanismos de mercado, de maneira a enquadrd-los com o ‘interesse piblico’.

1 Como j4 consagrado na literatura técnica brasileira, adotaremos o termo "regulamentacio” ao invés de
‘regulacio” para a tradugdo da expressdo "regulation” [RAMOS (1993)]. De acordo com ROSA e
SENRA (1995:43), o termo regulagio ¢ distinto de regulamentacao pois nio pressupde a intervengio go-
vernamental, podendo-se relaciond-lo ao papel de "autoregulacio” do mercado na teoria liberal. Agradeco
ao Professor Sérgio Bajay que ressaltou, durante o Exame de Qualificacio dessa Tese, que a expressio
regulamentacdo pode ser confundida com a acio legisladora de detalhamento das Leis. Contudo, neste
trabalho serd adotado o termo ‘regulamentagio” para ressaltar o cardter ideoldgico intrinseco & discusso
seméntica.
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Apesar das virias definigbes existentes para o que vem a ser interesse plblico’ (discussio
que serd retomada mais adiante), e contrariamente 3 concepcao neoclassica de regulamentacio,
entende-se que as atividades de regulamentacio néio excluirdo a possibilidade de que a provisio
de bens e servigos ptiblicos seja realizada através do or¢amento piiblico, financiada por empresas

ptiblicas ou através da adogio de taxas e subsidios.

Como indicado adiante, as formas de intervencdo dos governos visando alcancar os objeti-
vos de interesse pablico sdo miltiplas. Isso ndo exclui a existéncia de empresas piblicas que atu-
am com plena autonomia em relagdo ao Estado (com base na obediéncia de contratos periodica-
mente revisados entre 0 governo e a diregdio das empresas, tal como os chamados os "contratos de
planos” existente na Franga), nem a existéncia de empresas de cardter misto, que ndo s30 nem

totalmente privadas, nem totalmente piiblicas.

Ao admitir-se que as condigdes com as quais um mercado opera livremente, ainda que im-
perfeitas, sdo superiores s atividades desse mesmo mercado sujeito & regulamentagio, o conjunto
de ag¢bes que procura eliminar todo tipo de regras que dificultem o seu bom funcionamento & de-

signado de desregulamentacio.

No periodo analisado os monop6lios naturais, piblicos e privados, constituiram-se no locus
privilegiado das regulamentacdes existentes na maijor parte do mundo capitalista, Torando-se,

como veremos na subsegio a seguir, no ponto principal das medidas de desregulamentacio pres-

critas.

O conceito de monopélio natural, na sua forma tradicional, pressupde a existéncia no mer-
cado de um monoprodutor que possua custos médios decrescentes de acordo com a produgéo.
Além disso, os segmentos definidos como monop6lios naturais requerem grandes somas de in-
vestimentos irrecuperdveis (sunk costs) em redes de distribuigio, caracteristica tipica dos setores
de infra-estrutura que normalmente sio considerados servigos piiblicos (tais como os setores de

energia elétrica, de telecomunicaces, ferrovias, correios, etc.). Esta situacio era justificada devi-

2 O que vem a ser designado de "interesse piiblico" na literatura convencional é definido a partir da nocio
particular de "bem-estar social” derivada da economia neocldssica, que nem sempre € aceita. Contudo,

mesmo na estrutura neoclassica, existe um debate em curso acerca da exata defini¢do do termo "bem-estar
social" [STIGLITZ (1988)].
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do a possibilidade de que os custos fossem maiores caso existisse uma série de competidores no
mercado. Afinal, nfo seria razoivel que empresas concorrentes numa area determinada construfs-
sem novas redes de transmissao de energia, de telefonia ou novas linhas ferroviarias, uma vez
que, do ponto de vista social, a concorréncia dentro do mercado seria indesejavel. Assim, a nogéio
tradicional do monopélio natural, baseada na existéncia de economias de escalas (que acarretam
ineficiéncia ou instabilidade de pregos em face de um ambiente competitivo) tornaria aceitével a

intervencao nesse mercado.

2.1.2 O periodo pds-guerra: politicas keynesianas, forte regulamentaciio e a consolidacdo do

Estado do bem estar social nas economias.

Com a crise estrutural vivida pelo capitalismo e em fungio das novas forcas politicas re-
formistas surgidas no periodo pés-guerra, instituiu-se em inimeros pafses uma forte tendéncia
contra o Jaissez faire. A partir de teorias baseadas em Keynes, o pleno emprego e a prevengio das
violentas flutuagdes macroecondmicas foram colocados na ordem do dia da agenda politica, ma-
terializando-se através do uso de ativas politicas macroeconémicas. Na Europa ocidental, no Ja-
pdo e em vérios paises em desenvolvimento, ocorreu uma onda de nacionalizagdes € incorpora-
gles ao patrimOnio piblico de muitas empresas privadas em setores estratégicos, bem como a
adogdo de um conjunto de regulamentacdes de maneira a permitir que os Estados exercessem um
controle mais expressivo das respectivas economias. Destaca-se o fato de que alguns paises, tais
como os EUA e a Inglaterra, também usaram vérias medidas de regulamentagio para controlar o
‘excesso’ das instituicOes capitalistas, ou para modernizar as suas economias. CHANG (1997)

declara que,

“a despeiro de sua reputagio como quintesséncia da economia de livre mercado, os EUA
estavam adiante de outros paises desenvolvidos em muitas dreas da regulamentacdo. Em
contraste com a maior parte de paises desenvolvidos, os quais aderiram & politicas de lais-
sez faire durante o periodo entre as duas Grandes Guerras, a forca reformista dos EUA ti-
nha jd obtido éxito no final dos paises nos anos trinta ao estabelecer um extenso regime de
regulamentagdo dos monopdlios naturais em vdrios servigos de utilidade publica (telecomu-
nicagdes, dgua, eletricidade, gds, dleo), transporte (rodovidrio, aéreo, ferrovidrio), vendas
por atacado e distribuicdo por varejo e finangas”

As regulamentacdes dos EUA tiveram os seguintes objetivos: melhoria da eficiéncia aloca-

tiva em face da significante economia de escala, melhoria da eficiéncia produtiva na auséncia de
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pressao competitiva, prevencio da ‘excessiva’ competicio que freqiientemente leva as guerras
desestabilizadoras de pregos e disponibilizacio universal dos servigos. Além disso, a regulamen-

tagdo antitruste foi significantemente fortalecida durante este periodo.

Nos paises da Europa Ocidental e Japdo, os regimes de regulamentagio desenvolveram-se
sob formas diversas daquelas dos EUA. Segundo CHANG (1997), .

“isso foi devido, principalmente, ao fato de que a visdo de competicio empregada por esses
governos era orientada para o que pode ser chamada 'visdo continental’ (representada por
MARX, SCHUMPETER e HAYEK). Esses economistas olhavam a existéncia do poder de
mercado como uma consegiiéncia inevitdvel do esforco competitivo, em funcio da inovagdo
tecnoldgica e organizacional. A visdo neocldssica, por sua vez, estava apoiada no estilo da
legislagdo americana antitruste e enxergava 4 existéncia do poder de mercado como um
andtema para a competicdo”.

Esse autor destaca ainda outras importantes diferencas entre os sistemas de regulamentacio

dos EUA e dos demais paises industrializados. As principais sdo as seguintes:

“—A distribuicdo, através de empresas publicas, da maior parte dos monopdlios naturais
desses paises. Essa distribuicdo, porém, nio foi tecnicamente regulamentada, ao passo que,
nos EUA, ela fazia parte dos objetivos primordiais da regulamentagdo;

—A auséncia de énfase significativa na regulamentacdo antitruste desses paises, diferente-
mente do procedimento adotado pelos EUA. O governo francés, especialmente nos anos ses-
senta, encorajava fusdes acreditando explicitamente que as firmas francesas precisavam se
tornar grandes para sobreviverem g competicdo internacional; e, sobretudo,

— Os objetivos da regulamentacéo. Os paises da Europa Ocidental e o Japdo assumiram o
comportamento de catching-up vis-a-vis aos EUA e os regimes de regulamentagdo foram
fregiientemente configurados de modo a atingir objetivos ‘desenvolvimentistas’, que enfati-
zassem considerages dindmicas, tais como a melhora da produtividade, saito tecnolégico e
a realizagdo de eficientes mudancas estruturais. O regime de regulamentacdo americano,
por outro lado, foi direcionado principalmente bara preocupagdes estditicas de eficiéncias
alocativa e produtiva e para algumas preocupagées com a egiiidade”.

De acordo com o autor, “essa distingo corresponde grosso modo & famosa distingdo de
JOHNSON (1982) entre o ‘Estado regulador’ — exemplificando o Estado americano do periodo
pds-guerra — e 0 ‘Estado desenvolvimentista’ — representado pelo Estados japonés e francés do

pés-guerra”.

Concatenadas a essas mudangas no mundo real, aparece nesse periodo uma série de desen-
volvimentos teGricos na area de ‘economia do bem-estar’ [PIGOU (1920)], que produzem justifi-

cativas formais para a intervencdo do Estado. A seguir, s&o analisados os desenvolvimentos mais
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significativos.

Na teoria microecondmica tradicional, a avaliaciio da questdo dos beneficios proporciona-
dos por uma determinada estrutura de mercado faz parte do campo de estudos denominado ‘eco-
nomia do bem-estar’. Apés a caracterizacio dos agentes econdmicos, verifica-se a forma pela
qual consumidores ¢ produtores beneficiam-se do processo produtivo. Dessa forma, o bem-estar &
definido pela soma do excedente do produtor e do consumidor. O bem-estar é méaximo quando o
preco iguala-se ao custo marginal. De um lado, essa situacdo € o resultado da existéncia da ‘efici-
éncia alocativa’ e estd diretamente relacionada 4 maximizacio do bem-estar social. De outro lado,
a questdo da ‘eficiéncia produtiva’ relaciona-se a otimizacio do produtor, que procura atingir a

quantidade que maximize seu lucro.

Portanto, para essa concepgdo tedrica, 0 bem-estar € uma fungfio a ser otimizada pelo regu-
lamentador e que as eficiéncias alocativa e interna estdo presentes apenas nos modelos de compe-
tigdo perfeita. Nas situagdes de monopélios, existem perdas do bem-estar, pois, embora eficiente
produtivamente, a alocagdo de recursos nao € satisfatéria. Nesse sentido, justifica-se uma inter-
vengdo neste mercado através de um #rade-off entre a eficiéncia produtiva e a social, de modo a se

buscar uma ‘situagio de equilibrio’.

Na teoria de “bens piiblicos’, sistematizada por SAMUELSON (1954), a dificuldade da ex-
clus@o dos néo-pagadores (condigio de ‘ndo-exclusivibilidade’) e a auséncia de efeitos adversos a
partir da adicdo de consumidores extras (chamada de condicio de ‘ndo-rivalidade no consumo’)
criam uma situacio na qual as pessoas recebem o incentivo para que, independentemente de ou-
tros fornecedores, elas proprias fornegam esses bens (free ride). Isso pode gerar um desinteresse
dos agentes do setor privado para o suprimento de determinados bens no mercado e, dessa manei-
13, a oferta desses bens pelo governo ou a regulamentacio dos fornecedores do setor privado aca-

ba sendo justificada. E esse o caso de bens e servigos tais como: defesa, justica, ordem piblica e

infra-estrutura fisica.

Uma extenséo direta do trabalho de PIGOU (1920) durante esse periodo foi a anélise das
externalidades através do trabalho de SCITOVSKY (1954). Foi argumentado que, quando exis-

tem externalidades, os custos e beneficios individuais diferem dos sociais e, conseqiientemente,
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acOes individuais ndo restritivas resultariio em varias aces com externalidades negativas (como
polui¢do, por exemplo) e um nimero reduzido de outras com externalidades positivas {como
P&D basica). Embora seja ponto pacifico que taxas e subsidios sdo medidas teoricamente melho-
res que a regulamentagdo para negociar com externalidades, ela € freqiientemente utilizada para
esse propésito devido as dificuldades administrativas e politicas associadas aos esquemas de ta-

xas e subsidios, como por exemplo, o controle da emissio de poluentes pelos carros.

A érea da economia do bem-estar que se relaciona mais diretamente & regulamentacio € a
dos monopGlios naturais. Entretanto, argumenta-se que a existéncia dos monopélios naturais re-
sulta em todos os vicios associados aos mercados nao-competitivos: a prépria perda do bem-estar;
ineficiéncia produtiva; falta de presso competitiva; maior possibilidade de colusio entre as fir-
mas; chances de ocorrerem ‘precos predatdrios’ e investimentos inadequados. Outros tipos de
comportamentos dispendiosos, tais como o crescimento da exploragdo, por firmas dominantes, de
consumidores e fornecedores de insumos, seriam outra conseqiiéncia dessa politica. Naturalmen-
te, considera-se necessdrio que o governo ou fragmentasse as firmas ou regulamentasse o com-

portamento delas de modo a minimizar esses vicios.

Todas essas teorias sugerem que 0s governos se engajem na produgio direta dos bens pt-
blicos ou, 40 menos, 0s financiem, através do uso de taxas e subsidios de forma a encorajar certas
atividades (as que tivessem externalidades positivas) e desencorajar outras (as de externalidades
negativas). Além disso, € necessario impor restricGes aquelas firmas em indistrias de monopélio
natural (ou oligop6lio natural), no que diz respeito ao estabelecimento de pregos, investimentos,

ete.

Com esses desenvolvimentos, muitas préticas de regulamentacio existentes foram melhor

estruturadas ¢ algumas novas praticas puderam posteriormente contar com uma justificativa te6-

rica mais segura quando introduzidas.

Durante esse periodo, os objetivos desenvolvimentistas dos paises em desenvolvimento (em
fungdo do desejo de ganhos econdmicos e do estabelecimento de politicas de independéncia em
relacao aos paises centrais) desempenharam um papel mais importante do que o dos desenvolvi-

dos na configuracdo da estrutura regulamentadora. Tentativas deliberadas foram empreendidas
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para promover o desenvolvimento industrial através de um amplo leque de medidas regulamenta-

doras e outras politicas.

Uma grande parte das decisbes de investimentos e de regulamentagdo foi conduzida pelos
governos através do controle de empresas piblicas nacionais, de programas de investimentos pi-
blicos setoriais e, em alguns casos, de atuacio no setor financeiro. A regulamentacio sob inves-
timento direto no exterior - IDE e a importacio foi algumas medidas impostas de maneira a pro-
teger da competic8o externas inddstrias em formacio. Outras medidas foram o controle do ritmo,

da forma da tecnologia importada e a promogio da capacitagio tecnolégica nativa.

A licenca industrial e outras formas de regulamentacio pafa entrada no pais foram usadas
de forma a induzir investimentos manufatureiros, além de proporcionar lucro garantido aos in-
vestidores (que, se assim nao fosse, investiriam em atividades ndo manufatureiras de menor ris-
co), coordenar decisGes de complementaridade dos investimentos e influenciar quantidades e ti-

pos de investimentos de acordo com a estratégia geral de industrializacio.

Nesse periodo, a maior parte dos paises, desenvolvidos ¢ em desenvolvimento, experimen-
taram um répido crescimento ¢ uma prosperidade material sem precedentes. Embora seja impos-
sivel fazer uma avaliagfo geral da eficicia dos regimes de regulamentagdo dos paises durante esse
periodo, € claro que, em muitos paises, a estrutura que surgiu no inicio desse periodo funcionou
razoavelmente bem. Muitos pafses desenvolvidos da Europa Ocidental e o Japido alcangaram um

extraordindrio sucesso com a modernizacio econdmica.

Admite-se que o regime de regulamentagéo americano atingiu plenamente os objetivos de
fornecer servigos de alta qualidade amplamente disponiveis, arranjos contratuais Seguros e precos
estaveis (freqientemente com subsidios cruzados). Durante esse periodo, o quadro no mundo em
desenvolvimento foi mais heterogéneo; porém, na maior parte dos pafses, os regimes de regula-
mentacio do pds-guerra funcionaram razoavelmente bem durante o periodo e, de fato, eles obti-
veram muito Sucesso somente em poucos paises. Embora existissem algumas vozes solitdrias que
atacassem a regulamentacéo e a intervencgio governamental geral [HAYEK (1944); FRIEDMAN

(1962)], no fim desse perfodo um firme consenso foi consolidado: o de que um regime de regu-
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lamentagao ativa era necessirio para a melhorar a eficiéncia, promover o crescimento e distribuir

os frutos do progresso econdmico de uma forma mais equilibrada. |
2.1.3 O periodo de transigio: crise e inicio das mudancas do Estado regulamentador.

Durante 0s anos setenta, muitos pafses desenvolvidos, embora nio todos, entraram num pe-
riodo de crise industrial. Esses paises viram suas firmas perderem: mercados para os concorrentes
emergentes do Japdo e os novos paises industrializados da Asia. Este processo, combinado com o
fortalecimento do poder de barganha dos trabalhadores, resultado da proximidade do pleno em-
prego, significou, freqiientemente, uma intensificagio do esforo distributivo, manifestado na
acelerago inflaciondria, e conduziu 2 deterioragio da performance econdmica e a0 colapso no

corporativismo politico instalado no periodo do pés-guerra.

Embora ndo houvesse consenso no meio académico de que o aparato de regulamentacio
fosse o principal responsavel pela crise vivida, as falhas existentes nesses regimes tornam-se mais
aparentes durante esse periodo, devido principalmente ao clima de mudanca politica existente,

que gerou as condicOes ideais para a pratica de desregulamentacGes em larga escala [CHANG
(1997}].

Nos paises em desenvolvimento, os anos setenta também marcaram um crescimento dos
problemas dos modelos freqiientemente denominados de ‘modelds de industrializacio de substi-
tuicdo de importagbes” [TAVARES (1975)], nos quais o Estado era o condutor da industrializa-
cao. Ficou constatado que os regimes de regulamentaciio desses paises n4o se ajustavam mais as
novas condicbes das economias domésticas (resultantes do sucesso da politica na qual o Estado

era o condutor da industrializagio) e no quadro de mudangas estabelecido na economia mundial
[CHANG (1997)].

E importante destacar o papel da energia neste contexto de crise generalizada. Na década de
setenta ocorrem duas grandes retragdes na oferta de petréleo pelos paises produtores. Em 1973 ¢
em 1979, a OPEP aumentou excessivamente os precos do barril desse produto. Como conseqiién-

cia, ocorreu uma retragdo generalizada do consumo de petrleo por parte dos importadores, que
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passaram a adotar outras politicas energéticas® para fazer face aos altos precos estabelecidos
[FURTADO (1995)]. Porém, o resultado mais grave das decisGes da OPEP foi a diminuicéo da
reciclagem dos chamados ‘petrodélares’ por parte desses exportadores de petréleo, o que acabou

sendo refletido no crescimento exagerado das taxas de juros do mercado financeiro internacional.

Desta forma, o financiamento das dividas e déficits publicos tornou-se extremamente caro
para 0s paises, e criou uma situagio particularmente dificil para os paises em desenvolvimento
que baseavam suas politicas de investimentos em financiamentos obtidos no mercado financeiro
internacional. Disso decorre a declaracio de incapacidade de pagamento dos compromissos fi-

nanceiros por parte de alguns desses paises. O caso mais discutido nessa época (chamada pelos

economistas de ‘crise da divida’) € a situagfio do México em 1982."

Entretanto, somente a partir dos anos oitenta os paises em desenvolvimento passaram a in-
troduzir um processo mais amplo de desregulamentacio em suas economias — embora o Chile ja
tivesse empreendido um caminho da ‘revolucio neoliberal’ (sujeito ao brutal controle do General
Pinochet, em meados dos anos setenta). No Brasil, por razdes que se discutem a seguir, isto 86

ganhou importéncia nos anos noventa.

Durante os anos setenta, foi desenvolvida uma série de teorias econdmicas, comumente de-
signadas de governmement failure theories, e aqui chamadas de ‘teorias sobre as falhas governa-
mentais”. A esséncia das argumentagGes dessas teorias era que 2 agdo dos governos em busca do
bem-estar social apresentava limites que néo eram explicitados nem na teoria econdmica do bem-
estar, nem por outras teorias econémicas pré-intervenicionistas. Inicialmente, argumentava-se que
0 governo € uma organiza¢do controlada por grupos com pretensdes individuais préprias (tais
como grupos de politicos que buscam se reeleger e burocratas que visam saldrios mais altos e

mais poder) ¢, a0 mesmo tempo, influenciado por grupos de interesses, que implementavam poli-

3 Esse foi 0 momento a partir do qual os esforgos tecnolégicos dos paises importadores de petréleo se
intensificam, visando & diminui¢do da dependéncia dos produtores. Isto ocorre de vérios modos, como por
exemplo, através da busca de outras reas produtoras. Esse foi o caso das empresas inglesas no Mar do
Norte. A Franca, por sua vez, acelera o seu programa nuclear para geracio de energia elétrica. Além de
expandir sua drea de pesquisa petrolifera para o mar, o Brasil cria uma interessante politica para produgio
de dlcool etilico anidro para ser utilizado como combustivel automotivo, 0 PROALCOOL [GUERRA
(1986)].

4 MUELLER (1979), CULLIS ¢ JONES (1987).
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ticas que servissem aos seus interesses. Em seguida, afirmava-se que, mesmo admitindo-se que o
governo tenha a intengéio de promover o interesse piblico, ele ndo teria a possibilidade de realizs-
lo, porque isso teria um custo muito alto. Assim, sdo geradas conseqiiéncias danosas associadas,
tais como o desvio de recursos em atividades dispendiosas de lobbying (a assim chamada teoria

da ‘procura por aluguéis®, rens-seeking,).

Para combater essas fraquezas cruciais, a ‘teoria sobre as falhas governamentais’ desempe-
nhou um importante papel na mudanga do pensamento intelectual dominante, atuando contra as

teorias intervencionistas. Conseqiientemente, dois desenvolvimentos tedricos sdo notdveis.

O primeiro se refere aos argumentos da ‘captura da regulamentacfio’ — inicialmente pro-
posto por STIGLER (1971) e POSNER (1974), e desenvolvido por PELTZMAN (1976) —, que
declaram que as agéncias de regulamentagio, uma vez criadas, tornam-se objetos de ‘captura’ por
grupos de interesses, incluindo ai produtores, consumidores e grupos de interesses piblicos. Em-
bora nenhum grupo possa ter éxito completo na captura das agéncias reguladoras, argumenta-se
que os grupos de produtores sio comumente mais eficazes na captura dessas agéncias, porque
eles, sendo menores em niimero e bem dotados em recursos, sio melhores para organizar ‘a¢oes
coletivas’. Assim, a teoria da captura de regulamentagio prediz que agéncias regulamentadoras
irdo promover os interesses dos produtores, ao invés do interesse ptblico, através das regula-
mentagbes implementadas, que, efetivamente, criardo barreiras queé intimidardo novos ingressan-

tes, com um efeito positivo muito pequeno sob o bem-estar social [CHANG (1997)].

O segundo ocorreu por causa do crescimento da teoria da procura por aluguéis — rent-
seeking, desenvolvido nesse periodo por TULLOCK (1967), KRUEGER (1974) ¢ BUCHANAN
et alii. (1980). De acordo com essas argumentagdes, os monopolios (e as associagdes dos rents)
530, na sua maioria, (se ndo na sua totalidade) criados pela imposicio das regulamentacdes go-
vernamentais. Em funcéo disso, argumenta-se que as pessoas pagam para influenciar as decisGes
governamentais sobre os gastos de recursos. Teoricamente, para exercerem influéncia, tais custos
(chamados de rent-seeking costs) podem ser um preco extra a ser pago por aqueles que adquirem
as rents, mas eles levardo a uma reducio liquida no produto social e, conseqientemente, a uma

perda do ponto de vista social. Por isso, a teoria declara que os custos sociais dos monopélios nio
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s6 geram ineficiéncias alocativas geralmente associados a eles, mas também os custos de criacio

de monopolios, que sio os custos rent-seeking.

Outro aspecto relevante do desenvolvimento durante esse periodo foi a idéia de que as con-
cessOes leiloadas (franchise auctioning) poderiam ser melhores do que a regulamentacio. A idéia
— que foi desenvolvida ap6s o artigo seminal de DEMSETZ (1968) — era que a regulamentacéo
governamental dos monop6lios naturais, que tenta estimular um produto competitivo, pode ser
substituida pela ‘competigio para o monopélio’ (processo de leildo competitivo para a franquia
do monopélio, normalmente garantida por um perfodo de ternpo especifico para a oferta mais

alta no leildo).

Durante esse periodo, também foram formulados alguns ataques te6ricos que se baseavam
na preocupacao acerca da eficiéncia dos regimes regulamentacéio existentes nos paises em desen-
volvimento [BALASSA e alii.(1982); LITTLE (1982); LALL (1983)]. Esses ataques (argumentos
algumas vezes chamados de ‘gets the prices right’), afirmavam que a tentativa dos paises em des-
envolvimentos irem contra a légica do mercado e a forca da industrializacio resultavam em uma

série de procedimentos ineficazes.

Todavia, a critica mais radical em relagfio & politica econdmica veio de um grupo de eco-
nomistas que trabalhava com a chamada teoria da dependéncia’®. Eles diziam que a razio da inefi-
cicia dos regimes de regulamentacio persistir em muitos paises em desenvolvimento é que eles

serviam aos interesses de paises imperialistas ¢ aos interesses de compradores nativos.
2.14 A revolugio conservadora: globalizagdo e desregulamentaciio dos mercados.

O sucesso competitivo do Japao e dos novos paises industrializados do sudoeste asidtico no
comércio internacional, sobretudo a partir dos meados da década de setenta, tormou evidente o
permanente atraso no desempenho dos EUA ¢ dos paises da Europa Ocidental. Evidentemente,
outros sinais, tais como a tendéncia a baixa taxa da lucratividade industrial [GILLMAN (1980)],
que exigiam uma expanséo continua e sem precedentes das atividades capitalistas no mundo, € o
enorme déficit comercial dos EUA, indicavam que o ‘modo de acumulacdo fordista’ estava ago-
nizando [BOYER (1990)].
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Essa situagdo levou a profundas modificages tanto nos modelos econdmicos inspirados no
gerenciamento Keynesiano da demanda agregada quanto na extensiva regulamentacdo governa-
mental. Conseqlientemente, a perda de interesse pela politica macroecondmica Keynesiana pas-

sou a gerar uma redugdo do tamanho do ‘Estado do bem-estar’ nos paises desenvolvidos.

Ao mesmo tempo, os meios intelectuais e politicos reabilitaram de maneira vigorosa um
conjunto de idéias contra a intervengio geral do Estado na economia e contra a regulamentacio.
Nos anos oitenta, essas idéias forma difundidas no mundo todo. Assim, devido as virias pressoes
internas e externas, muitos pafses promoveram extensivas reestruturagbes das relacdes entre o
Estado e a economia, incluindo af reformas dos sistemas de regulamentagio, cortes de orcamento
e privatizacOes. Por detrds dessas politicas estavam intimeras novas teorias construidas a partir

dos argumentos oriundos da teoria das falhas governamentais da década de setenta [CHANG
(1997)1.

Os primeiros paises a reorientarem suas politicas em direcéo & desregulamentagio (e a pri-
vatizagdo, no caso da Inglaterra) foram os EUA e a Inglaterra. Em seguida, outros paises desen-
volvidos também comegaram a se reestruturar, de diferentes maneiras, de modo a favorecer a
desregulamentacdo ¢ a redugio geral do envolvimento dos £0vernos na economia. Entre as medi-
das adotadas, destacaram-se a adogdo, por parte das empresas pidblicas destes paises, de estratégi-
as comerciais mais agressivas ¢ uma melhor gestio dos subsidios sociais (o que foi o caso da
EDF ¢ GDF na Franga). Além disso, passou-se a introduzir métodos de regulamentacio mais
fortemente orientados para o mercado, tais como leildes para concessdes (franchises) e competi-

¢o por comparagio (yardstick competition)’.

Ao mesmo tempo, houve uma redugdo significativa das atividades de desenvolvimento dos
governos de varios paises. Até mesmo a Franca passou a reorientar a sua politica industrial, o que
¢ discutido mais adiante. Ironicamente, porém, nesse periodo surgiu também o vigoroso debate da
politica industrial desenvolvimentista nos EUA, induzido pelo sucesso de tais politicas na princi-

pal economia concorrente, 0 Japdo [JOHNSON (1984)].

3 Para uma retrospectiva, veja PALMA (1978).
6 A “yardstick competition" tefere-se 4 divisio do mercado em sub-monopélios (por exemplo, monops-

lios regionais), nos quais o regulamentador usa métodos explicitos de comparagio para, em seguida, defi-
nir objetivos gerais de desempenhos.
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No que se refere aos paises em desenvolvimento, as politicas econdmicas, que se baseavam
na disponibilidade dos recursos financeiros baratos reciclados pelos paises exportadores de pe-
trleo, tornaram-se insustentdveis com a siibita escassez de capital internacional a partir do final
da década de setenta. Nesse periodo, as politicas macroecondmicas restritivas adotadas pelos pai-
ses desenvolvidos — especialmente altas taxas de juros — fizeram com que muitos paises da
Africa ¢ da América Latina mergulhassem em uma recessdo econdmica e enfrentassem um pro-
longado declinio econémico na década de oitenta — periodo que veio a ser designado na literatu-

ra econdmica como ‘década perdida’’ do desenvolvimento [SINGH (1990)].

As causas dos problemas econémicos destes paises no periodo analisado sao, por um lado,
ocasionadas pelo mau gerenciamento interno das economias e, por outro, aos choques macroeco-
ndmicos externos. Conseqiientemente, a continuacio dessas politicas tornou-se invidvel. Desta
forma, o descontentamento politico interno ¢, sobretudo, as pressOes externas das agéncias inter-
nacionais (FMI, Banco Mundial, etc.) levaram a maioria dos paises em desenvolvimento a adotar
sérias reformas em seus regimes regulamentacio e, principalmente, a modificar a maneira de se
relacionarem com o setor privado. Evidentemente, essas mudangas aconteceram das mais dife-
rentes maneiras entre 08 paises em desenvolvimento. Por exemplo, na América Latina, o Brasil

foi um dos Gltimos paises a empreender essas reformas liberalizantes.

No plano tedrico, apesar da literatura sobre a teoria sobre as falhas governamentais (que
surgiu na década de setenta) ter tido novas abordagens, ao apresentar outras justificativas para as
politicas de desregulamentacio, também nesse periodo deu-se o crescimento da chamada ‘nova
teoria da regulamentacdo’. Essa teoria enfatiza os problemas informacionais e de incentivos no
processo de regulamentacdo e analisa de que modo a existéncia de assimetrias informacionais
entre o regulamentador e as firmas regulamentadas gera custos extras de monitoramento, inefi-
ciéncias produtivas, uso de combinagdes incorretas dos fatores de produgio e outras ineficiéncias
gerais [TIROLE et LAFFONT (1993)].

Uma recente extensdo dessa literatura preocupa-se com a questio do ‘comprometimento

credivel” nas reformas dos sistemas de regulamentacio empreendidas [SPILLER (1994)]. Um

7 Veja observagio sobte a extensio deste termo no capitulo 1.
8 Tradugfo livre do autor de credible commitment.
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governo que apresenta problemas de credibilidade (devido a sua histéria de instabilidade politica
ou econdmica, por exemplo) deverd empreender agles para limitar estes problemas de forma a
tornar vélida a reforma. Estas agbes devem incluir medidas referentes 4 obediéncia de algumas
regras simples e rigidas, 4 constituigio de agéncias de regulamentacio politicamente indepen-
dentes ou ainda 2 utilizagdo da credibilidade de algumas autoridades externas, como por exemplo,

institui¢des de financiamento internacionais.

Um outro desenvolvimento tedrico nesse periodo € o da literatura sobre ‘direitos de pro-
priedades’ para questOes pertinentes regulamentacéo [BRAZEL (1989)]. Esta teoria, que surgiu
a partir do artigo seminal de COASE (1992), afirma que, em certas situagdes, a existéncia das
externalidades € devida & auséncia de alguns direitos de propriedades. Assim, a teoria sugere que
a cria¢o dos chamados ‘mercados relevantes’ pode resolver os conflitos gerados pelas externali-
dades. Evidentemente, a condigdo para que isso ocorra & que os custos de transacghes relacionados
ndo sejam 140 altos, como foi ressaltado pelo préprio COASE (1992). Os exemplos dados habitu-
almente — e colocados em prética por alguns paises em determinadas 4reas — sio o do estabele-
cimento de mercados que permitem comercializar-se direitos para poluir, ou o da definigio das
‘ecotaxas’ (taxas pagas pela poluicio resultante das atividades produtivas). Afirma-se que, atra-
vés dessas politicas, as empresas estario mais propensas a escolher ‘tecnologias limpas® de pro-

dugéo, tornando-se desnecessaria a regulamentagdo governamental direta.

Desde entéo, apesar do surgimento de uma grande quantidade de novos enfoques teéricos,
que defendiam a desregulamentacio dos mercados, a ‘teoria dos mercados contestaveis’
[BAUMOL et alii. (1982)], sem diivida foi aquela que mais influenciou as justificativas referentes
as politicas adotadas. Nessa teoria, argumenta-se que a regulamentacdo governamental de um
monopdlio natural pode ser dispensdvel caso ndo exista nenhuma necessidade de significativos
investimentos irrecuperdveis (sunk investiments) para entrar na inddstria. O raciocinio por detris
dessa argumentacdo € que, com baixas barreiras 3 entrada, os mercados tornam-se contestaveis,
ou at¢ mesmo competitivos. Isso ocorre porque novos ingressantes podem surgir facilmente e a
simples possibilidade de novos concorrentes nesse mercado fars com que o monopolista adote
préticas nao abusivas para o consumidor, buscando, a0 mesmo tempo, a eficiéncia produtiva. As-

sim, 0 que aparenta ser um monopélio natural pode ser de fato um mercado com baixa competiti-
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vidade, tornando desnecessdria a regulamentacdo. Embora sua aplicabilidade seja limitada (uma
vez que as situagdes de monopélios naturais geralmente ocorrem devido 3 necessidade de realizar

‘investimentos empatados’), este argumento conduz a um reexame de alguns pontos convencio-

nalmente aceitos na teoria de regulamentacio.

A prépria nogdo de monop6lios naturais é ampliada ao ser introduzido o conceito de ‘sub-
aditividade de custos’ em lugar de economias de escala [BAUMOL et alii.{1982)]. Este conceito
permite a caracterizacao de uma inddstria como monopdélio natural, mesmo ndo existindo econo-
mia de escala para toda a faixa de producao. Ou seja, ainda que ndo sejam verificados retornos de

escala por toda a curva de oferta, a conclusdo de que um éGnico produtor possa produzir de forma

mais econdmica € pertinente,

Ou seja, o custo do monopolista na produgdo de ‘g’ unidadés é menor do que o de muitas
firmas atendendo a uma fragio da quantidade demandada. Considerando-se que os custos devem
ser sub-adicionados até um certo ponto, deve-se analisar todo o vetor de produtos de maneira que
a demanda defina a faixa relevante. Ao enunciar um vetor de produtos, nio se supde que haja
apenas uma mercadoria sendo suprida. Desta forma, é também importante a idéia de economia de
escopo, que diz respeito & vantagern que uma empresa alcanca, em relacdo a outras separadas, a
medida que produz uma dada quantidade de dois ou mais produtos conjuntamente. Nesse sentido,
a indistria ¢ definida como um monopélio natural se ela apresenta uma funcio de custos sub-

aditiva por toda a faixa relevante da produgio.

Nestes termos, as condigdes de sub-adigio e sustentagio do monopolista questionam a raci-
onalidade essencialmente estitica da visdo tradicional de economia de escala. Dada a nio-
sustenta¢do do monopolista, a ameaga de outros competidores levar & entrada de mais de uma
firma, no caso da nao existéncia de uma economia de escala continua. A regulamentacio aparece
como uma necessidade de contornar a nio-sustentagdo, e conseqilentemente, para evitar uma la-

cuna de oferta em fungfo da preferéncia pela sustentabilidade do monopélio.

Contudo, aparecem criticas 2 idéia dos mercados contestaveis. Uma delas afirma que, além
de se assentar sobre premissas questiondveis, a idéia dos mercados contestiveis repousa sobre

uma andlise simplista quanto ao comportamento dindmico da firma monopolista. Admite-se que
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uma firma possa entrar no mercado, derrubar o preco da firma preestabelecida, e conseqilente-
mente ganhar mercado antes de uma resposta desta firma, quando o esperado seria justamente o
oposto [VICKERS & YARROW (1988)].

No que se refere aos servigos piblicos, que ocupam posi¢do dominante devido ao volume
de custos fixos envolvidos, hd praticamente uma descaracterizacdo da expectativa de um com-
portamento eficiente na andlise da teoria dos mercados contestaveis. Em determinados mercados

(como estes), a competigio pode mesmo ser impossivel, ¢ a regulamentacio ¢ a finica alternativa

para se otimizar o bem-estar da sociedade.

Enfim, para se apontar um mercado como sendo um monopolio natural, € fundamental que
se tenha cautela. A teoria dos mercados contestéveis prescreve que as condigdes para sua existén-
Cia sdo mutaveis, sendo funcio da entidade regulamentadora questionar se as premissas de eco-
nomias de escala / sub-adigio ainda permanecem, inclusive como manifestacio potencial. Isto &,
0 comportamento dos agentes pode indicar que a competico estd presente na forma de ameaca, e
ndo de concorréncia efetiva. Portanto, um processo de desregulamentagdo deve ser iniciado caso a
concorréncia ndo mais justifique a intervencéo, ou seja, se a competigdo passa a ser possivel —

ou ndo mais socialmente indesejivel [RAMOS (1993)].

Para os paises em desenvolvimento também foram propostos novos modelos de politica
econdmica enfatizando a captura do aparato governamental por interesses de setores diversos’.
Em algumas anilises da economia de paises latino-americanos, tais como a de DORNBUSCH
and EDWARDS (1991), se argumentava que os ‘governos populistas’ eleitos se engajavam em
politicas economicamente insustentdveis, incluindo gastos publicos crescentes e politicas salariais
através dos quais acreditava-se que ocorreria uma ¢Xpansdo econdmica continua. Diante da per-
sisténcia de déficits orcamentérios e de processos hiperinflaciondrios, muitos desses economistas
recomendavam a desregulamentacio como uma solugdo para o problema da captura dos governos
pelos movimentos de trabalhadores organizados. E 6bvio que esses tipos de analises pecavam por
nao considerarem efetivamente os aspectos politicos e distributivos desses paises que tinham aca-

bado de sair de longos periodos de regimes autoritirios.
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Também nesse periodo alcancou-se um grande desenvolvimento na teoria econdmica, atra-
vés do aprofundamento dos estudos sobre as falhas de mercado (market failures). Assim, os cha-
mados ‘modelos macroecondmicos neo-Keynesianos® foram estruturados de modo a assumir
como aspectos basicos as premissas microecondmicas das falhas de mercado, ou seja, a rigidez
dos precos, dos mercados de bens e do crédito. De acordo com RAMOS (1993), citando
MANKIW & ROMER (1991), as imperfei¢des possibilitam o entendimento das flutuacdes eco-
ndmicas e oferecem justificativas para a intervengo governamental em bases diferentes das esti-

puladas por Keynes.

Desta forma, contrariamente ao predominio das ‘novas idéias liberais’ em importantes uni-
versidades nesse periodo, o meio académico testemunhou um desenvolvimento marcante na lite-
ratura econdmica que enfatizava o papel do Estado nas economias. Nesse sentido, constata-se o
surgimento de novas teorias que apresentavam justificativas inéditas e originais para a interven-
¢a0 governamental, tais como a ‘teoria do comércio estratégico’ [KRUGMAN (1988)], as ‘novas
teorias do crescimento” e ‘a economia da mudanga tecnoldgica’ [DOSI et alii.(1988); NELSON
(1993)]. Além disso, utilizando-se de um instrumental multifacetado, a chamada Ecole francaise
de la régulation [BOYER (19953] apresentou uma consideravel evolugio na amplitude dos estu-

dos dos problemas relacionados ao papel do Estado e das instituicdes em geral nas crises do ca-

pitalismo.
2.1.5 Uma avaliagio dos processos de desregulamentacio.

Néo € facil fazer uma avaliacdo geral a respeito dos resultados das politicas de desregula-
mentac3o realizadas em diferentes pafses, e muito menos das estruturas instaladas a partir das
duas tltimas décadas. CHANG (1997) enfatiza que, devido ao fato de muitos paises terem reali-
zado desregulamenta¢es simultancamente a outras medidas politicas (tais como privatizacio,

estabilizacdo macroecondmica, etc.), torna-se dificil isolar os seus efeitos.

Todavia, em certas dreas, a desregulamentagio empreendida apresentou resultados positi-

vos, sobretudo em inddstrias nas quais existiam poucas justificativas para a existéncia da regula-

9 Obviamente, essa ¢ uma visdo distorcida da realidade pois, no Brasii, o préprio governo capturava as
empresas do setor elétrico ao estabelecer durante muitos anos uma politica tariféria irrealista para as em-
presas puablicas.

27



mentagio (tais como a inddstria americana de transporte rodoviério), ou em situacfes nas quais as
mudangas tecnoldgicas tornaram o regime de regulamentacio obsoleto (tal como a indistria de
telecomunicacdes de longa distincia, em muitos paises). Em outras dreas, particularmente no se-
tor financeiro, existem muitos casos de resultados desastrosos, sobretudo quando a desregula-
mentacdo foi equivocadamente interpretada como uma completa retirada do governo, como ocor-
reu com a desastrosa desregulamentagdo financeira no Chile no inicio dos anos oitenta [DIAZ-
ALEJANDRO (1985)] e a déblicle mexicano da década de noventa. H4 também muitas dreas nas

quais os resultados foram ambiguos.

Apesar da avaliagdo de CHANG (1997) acerca da desregulamentacio em vdrios paises do
mundo apresentar resultados diversos, ele € extremamente critico a respeito dos resultados desse

processo nos paises em desenvolvimento e, em particular, nos paises latino- americanos:

“O movimento de desregulamentacdo nos paises em desenvolvimento ndo tem sido como
aquele dos anglo-saxdos, por mais que a sua magnitude e o seu impacto ndo sejam, ao me-
nos ainda, visiveis. Na América Latina, os paises que tiveram as mais radicais formas de
desregulamentacdo (por exemplo, Argentina, Bolivia e México) fracassaram na tendéncia
de aumento de suas taxas de crescimento, além de que esse movimento contribuiu significa-
tivamente para a queda dos investimentos, criando fracas perspectivas de crescimento a
longo prazo — UNCTAD (1995).”

O autor afirma ainda que um dos problema na interpretagido dos resultados da desregula-
mentacdo € que, apesar das muitas historias de sucesso setorial, parece existir um menor nimero
de histdrias positivas a respeito de seus impactos sobre as economias nacionais. Ele prossegue
afirmando, ainda, que dois aspectos devem ser considerados. O primeiro, € que a maioria dos
estudos setoriais vem dos EUA e, em menor extensio, da Inglaterra. Entretanto, ainda ndo existe
uma idéia adequada do que vem acontecendo no resto do mundo, sendo necessirio, portanto, a
realizacdo de estudos setoriais em outros paises. O segundo aspecto, e mais importante, € que as
avaliacOes setoriais € as amplas avaliacOes econdmicas freqiientemente tém tratado coisas dife-
rentes. A maior parte dos estudos setoriais tem sido feitos por economistas neoclassicos, que ava-

liam os efeitos da desregulamentacéo exercida pela produtividade e eficiéncia alocativa estatica'™,

10 A eficiéncia estitica geralmente € definida através das eficiéncias alocativa e interna. A primeira esti
diretamente relacionada com a maximizagao do bem-estar social. A segunda diz respeito a otimizacao do
produtor, ao decidir atender a quantidade que maximize seu lucro. De acordo com a visdo neocldssica as
eficiéncias alocativa e interna estio presentes apenas nos modelos de competigdo perfeita. Nos monopd-
lios - muito embora estes sejam eficientes internamente - a alocacio de recursos resulta em perda do bem-
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enquanto que as avaliagGes mais amplas das economias sio feitas freqilentemente através da efi-

ciéncia dinémica (performances produtivas e crescimento).

O autor conclui declarando que € perfeitamente possivel que a desregulamentacio tenha ge-
rado melhoras significativas na eficiéncia estética em certos setores, mas tais ganhos foram de
uma natureza essencialmente circunstancial e nao tiveram impactos de longo termo. Além disso,
em alguns casos, as désregulaméﬁtag;ées afetaram adversamente a dindmica geral de crescimento
a nfvel gei‘a}. A consecjiiéncia foi qﬁe muitos governos, na expectativa de revitalizacdo de suas
economias, ac empreender desregﬁlamentagﬁes em seus paises, fregiientemente frustaram-se com
os resultados obtidos. Ou seja, com o fim de varias restrigdes aos empresérios desses paises, fo-
ram alcancados ganhos apenas através de eficiéncia estatica, ao invés da promogio de inovagles e

crescimento da produtividade.
2.2 Aprbfutidamehto de alguns temas da regulamentﬁ_g_é’_lo geralmente negligenciados.

Atualmente, as causas e 0s mecanismos das falhas de mercado que demandam a regula-
.. mentaclo ou algum outro tipo: de intervenciio governamental sio melhor compreendidos, assim
como 0s:processos politicos em-torno das operagdes dos regimes de regulamentaciio e as inter-
vengoes em geral. Entretanto, é preciso que a compreensdo de determinados aspectos da regula-
mentacdo seja melhorada. Nesse sentido, alguns aspectos que tem sido negligenciados serdo dis-

cutidos a seguir.
2.2.1 A necessidade da ':eg_u}am'e_htagéo.

‘Na corrente tedrica que prega o antiintervencionismo governamental, existe uma crenga po-
pular de que quanto menos regulamentacies existirem, melhor serd a economia. Poréin é preciso
lembrar que o bom funcxonamento dos mercados necessita de efetivas regulamentagdes, através
das quals sao garanndos aspectos basx:os de suas operagdes. Conseqiienternente, quanto menos
regulamentagoes mdlspensévels melhor serd 0 funczonamento desses mercados. Contudo, qual-
| quer mercado necessita de regulamentagoes nao somente para evitar operagdes fraudulentas, mas

tambem frequentementc para orgamzar as operagees constmndas ‘legais’, de forma a manter a

estar. Portanto, a intervencdo nestes mercados resultard em um trade-off entre a eficiéncia produtiva € a
social [RAMOS (1993)].
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integridade desses mercados. Em alguns mercados (nos quais compradores ou vendedores n&o
podem saber exatamente o valor dos bens ou servicos — por exemplo, o mercado para servicos
profissionais ou consultorias técnicas), certas regulamentacgdes a respeito de quem pode oferecé-
los no mercado podem ser necessarias. COASE, um economista de linha institucionalista, tem
afirmado que mesmo a bolsa de valores e o mercado de commodities (que séo vistos como pro-
ximos da idéia de ‘mercados perfeltos ) somente podem funcmnar quando tem regulamentacles
estritas acerca do que pode ser comercxalwado, de quem pode operar, de como alguns pregos po-

dem variar em um dado periodo de tempo, efc. [COASE (1988)].

- Evidentemente, muitas dessas r_egaé podem ser, ¢ freqiientemente sio, geradas pelo préprio
setor privado. Como COASE (1988) sinaliza, as regulamentagbes dos mercados de valores sédo
freqiientemente geradas pela propria bolsa de valores. Muitos profissionais, em muitos paises,
impbem ‘auto-regulamentacdes’ sobre as praucas e quahﬁcagoes de seus membros Nesse senti-
do, muitos ‘mercados que sd0 aparentemente desregulamentados na verdade ttm pesadas regula-
‘mentagGes —— embora ndo necessariamente estabelecidas pelos governos. Escolher entre regula-
~ mentacOes governamentais e auto-regulamentagbes € uma decisdo que diz respeito & eficiéncia
relativa; regg}gmgntagées governamentais podem ter uma vantagem de custo devida a economia
de escala no proqessaﬁgento das-informagdes, e a possibilidade do ‘risco moral’ pode tornar a
aufo~_r¢gula_m_e_nta§ﬁo_ menos eficiente, Entretanto, regulamentaches governamentais e auto-
regulamentagbes nfo sdo, puma andlise final, substitutas completas, porque as auto-
regulamentacdes tém de ser confirmadas postenormente através de legxslagoes € outras diretivas
que definem limites em torno dos comportamentos ° permlsszvos N’esse seutxdo, desregulamen—
tacGes ndo deverdo ser ig_ua_la_d_a_s_ a abol_ig_ﬁo de todas regulamentacdes governamentais, embora a

necessidade estrita das regulamentacGes seja uma outra questao extremamente dificil..

- preciso-salientar que a 'desregulamentacio de certas dreas pode requerer um crescimento
de regulamentacies governamentais em outras dreas. Por exemplo, desregulamentagdes da in-
- diistria ‘e financas podem requerer crescimento da regulamentagio visando, reé;pectivaxizénte, a
“proteciio dos consumidores e correntistas [SWANN (1988)'].. Além disso, a rembgéé de restricoes

“&-entrada em inddstrias com custos irrecuperéveis (sunk costs) apenas pode ser efetiva quando
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uma regulamentagdo antitruste acerca de comportamentos predatérios for fortalecida [VICKERS
(1991)}].

Néo obstante, com base na experiéncia da Inglaterra e outros paises, afirma-se que a priva-
tizago freqiientemente necessita ser acompanhada de um fortalecimento, ao invés de enfraque-
cimento, dos regimes de regulamentagio, pois esse processo conduz a um crescimento significa-
tivo do niimero, escopo e complexidade das relagdes contratuais. Isso devido ao fato de que, antes
das privatizages, as relagles eram previamente internalizadas pelas indiistrias de propriedade
publica, e agora estdo sujeitas a contratos de mercado entre firmas privadas ou contratos entre

regulamentadores e provedores [MICHIE (1995)].
2.2.2 A questao da propriedade dos ativos.

A propriedade dos ativos geralmente tem sido tratada como o principal aspecto dos proces-
sos desregulamentadores. Sobretudo nos paises em desenvolvimento, essa questio vem confundi-
do-se com os problemas fiscal e orcamentério das economias, € ndo raramente assumindo conota-
¢o ideoldgica. Infelizmente, desta maneira, vérios governos vém negligenciando aspectos rele-
vantes para o crescimento sustentével das economias, tais como os aspectos distributivos ¢ a co-

ordenacéo e planejamento a longo prazo de politicas piblicas.

Apesar da importancia da propriedade para a determinagio de mecanismos de monitora-
mento e incentivos, a vantagem da gestao privada sobre a gestio piiblica, em termos alocativos, é
duvidosa. Em geral, verifica-se que o setor privado apresenta melhores resultados em mercados
competitivos, situagdo nas quais os servigos piiblicos normalmente ndo se incluem [VICKERS e
YARROW (1988)]. Portanto, nestas situagoes, a adogao de um aparato de regulamentagio é justi-
ficada para coibir as agOes abusivas na oferta dos servigos. Os mesmos incentivos para a situagio
anterior, visando alcancar-se um comportamento alocativo mais favordvel a sociedade, serdo ne-
cessdrios nos mercados monopolisticos gerados por empresa pdblica ou privada [RAMOS
(1993))].
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2.2.3 A necessidade da criacido de mercados.

Uma importante questio amplamente reconhecida na literatura existente sobre regulamen-
tagdo € que as intervengSes governamentais podem ser necessarias ndo apenas para regular mer-
cados, mas também para crid-los". O problema da criagdo de mercados nio estd ausente nos pai-
ses desenvolvidos, mas € muito mais sério nos em desenvolvimento e, especialmente, nas econo-
mias em transicio, nas quais os direitos de propriedade nio sio claramente bem definidos e a
estrutura legal para a condugdo de neg6cios ndo existe. Alguns acreditam que os mercados desen-
volvam-se naturalmente [STIGLITZ (1992)], mas isso, evidentemente, nio € o caso. Como
POLANYT (1957) e COASE (1988) mostram, mesmo na Inglaterra, onde muitos acreditam que
os sistemas de mercados emergiram de modo totalmente eSpontéﬁeo, o papel do governo foi es-
sencial no estabelecimento de direitos de propriedade e na criacio de uma estrutura de regula-
mentagdo basica para os mercados particulares. O problema é que a criagio de mercados é um

exercicio muito mais complicado do que parece ser.

Em primeiro lugar, o governo precisa decidir, 2 luz das preféréncias da sociedade, se cria ou
ndo certos mercados de bens e servicos. Essa decisdo nao é puramente econdmica, uma vez que
existem certos bens e servigos que essa sociedade pode nfo querer que sejam providos pelo mer-
cado (por exemplo, mercado de sangue ou de 6rgaos humanos), mas quer que sejam alocados de
acordo com méritos (educacdo ou saide), equitabilidade (saide e servicos de utilidade piblica) e
legitimidade (servigos de policia e de prisGes), mesmo se isso néo for a solugio economicamente
mais eficiente. Infelizmente, as correntes pré-reformas dos sistemas de regulamentacio tém pou-

co a dizer sobre essas questdes.

Uma vez que tenha sido decidido (ao menos implicitamente) que alguns bens e servigos se-
rdo providos pelo mercado, os direitos de propriedade devem ser determinados e tornados obri-
gatorios. A determinacéo de direitos de propriedade também ndo € tdo simples como parece ser.
Geralmente acredita-se que, devido a isso, o assunto torna-se muito complicado. Assim, mesmo
para um proprietirio de determinados recursos, o uso desses reéursos deverd ser limitado pelo

direitos de propriedade de outros. Em outras palavras, o delineamento dos direitos de propriedade
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dependente daquilo que os membros de uma sociedade aceitam como direitos legitimos e de um
resultado dos direitos de propriedade truncados numa forma mais complexa [DEMSETZ (1988)].
Assim, 0 que uma sociedade assume ao longo do tempo e do espago como um sistema de direitos
ndo pode deixar de ser considerado como uma referéncia legitima dessa sociedade. Em outras
palavras, um sistema de direitos nfo pode simplesmente ser negligenciado ao tentar-se adotar

uma reforma num sisterna de regulamentacio.
2.2.4 Questoes distributivas,

Virias das regulamentacdes do cotidiano tém sido motivadas tanto por consideracdes dis-
tributivas quanto por preocupagdes a respeito de eficiéncia. Regulamentacdes de monopélios na-
turais estabelecem, direta ou indiretamente, limites para a magnitude das rendas de monopélio de
que cada firma pode apropriar-se. Através dos leildes para concessies, 0s governos podem extrair
a0 menos uma parte das rendas desses produtores, que podem ser redistribuidas na forma de cor-
tes de taxas ou subsidios para outros grupos. Muitos pafses obrigam as firmas a fornecer eletrici-
dade, telecomunicacBes, servicos postais e de transporte ferrovidrio como ‘servigos universais’,
argumentando que ninguém pode ser privado de um servico de eletricidade, telecomunicacdes,
correios ou tramsporte, pelo fato de viver em lugares remotos™. Isso ndo é apenas uma redistribui-
o de renda dos produtores para os consurnidores, mas também redistribuicdo de renda de alguns
consumidores para outros desfavorecidos. A regulamentacio visando 4 relagio entre grandes e
pequenos conglomerados subcontratados (que freqiientemente limita a capacidade daqueles gru-
pos de aumentarem parcelas de sua oferta conjunta através do maior poder de barganha) é um

outro exemplo de regulamentacdo orientada para a distribuicio.

Recentes desregulamentacdes empreendidas tém, naturalmente, provocado impactos distri-
butivos. Por exemplo, de um lado muitos estudos indicam que, normalmente, os maiores ‘perde-
dores’ dos processos desregulamentadores tém sido clientes desfavorecidos, antes subsidiados
pelos antigos regimes de regulamentagdo e agora tém, freqiientemente, sofrido a privagio do

acesso a0s servigos prestados anteriormente, ou ainda, outros clientes que tenham sido submeti-

11 Além disso, regulamentacbes econdmicas ndo somente criam mercados mas também 0s seus protago-
nistas, isto €, as firmas. Isto ocorre pelo estabelecimento de regras visando a construgio e dissolugio de
pessoas juridicas ¢ visando estabelecer direitos e obrigacdes dessas entidades.

12 Na secio seguinte discuti-se particularmente essa questio.
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dos a tarifas que vém sendo aumentadas — como é mostrado no préximo capitulo, esse € o caso
de alguns consumidores residenciais que utilizam a energia elétrica de empresas recém privatiza-
das no Brasil. Por outro lado, os empregados das firmas sujeitas 2 desregulamentacio estio sendo
forcados, em alguns casos, a se submeterem & maiores jornadas de trabalho e a condi¢bes de tra-
balho cada vez piores [JOSKOW e ROSE (1989)] — fato também comum nas empresas brasilei-
ras de distribuicao de energia elétrica recentemente privatizadas. Desta forma, é possivel e per-
feitamente legitimo argumentar que as conseqiientes perdas em alguns grupos sdo mais que com-
pensadas por ganhos gerais. Contudo, as conseqiiéncias distributivas de tais movimentos preci-
sam ser explicitadas e discutidas de forma a capacitar melhor os planejadores para que eles pos-

sam lidar com as implicacdes politicas de tais conseqiiéncias, 0 que ndo vem sendo feito fre-

giientemente.

Como JOSKOW ¢ ROSE (1989) indicam, a literatura tradicional sobre regulamentagio tem
direcionado seu foco para questbes de eficiéncia estitica, lamentavelmente em detrimento das
suas implicagdes distributivas. Embora alguns julgamentos agregados sobre diferentes individuos
€ grupos sejam inevitaveis, as questdes distributivas nio deveriam ser negligenciadas, particular-
mente porque as preocupagdes com a equitabilidade dos resultados (definida de qualquer modo)
sao, freqiientemente, um fator determinante de maior importancia para que as pessoas aceitem ou
rejeitem uma mudanga de politica. O sucesso de uma reforma de um sisterna de regulamentacio
depende (a0 menos parcialmente) de como as pessoas julgam o equilibrio de suas conseqiiéncias
distributivas. Embora os mais recentes trabalhos sobre politica de regulamentacdo venham dando
uma major atengio as questdes distributivas, acredita-se que isso ainda seja inadequado
[JOSKOW ¢ ROSE (1989)].

2.2,5 Consideracoes dinimicas.

A literatura existente sobre regulamentacio nio di a devida atencio as questdes dindmicas
(ou o que esta tese chama de ‘questdes de desenvolvimento’) em oposicio s questdes de eficién-
cia estatica. Alguns autores conduzem suas anélises de regulamentacio e desregulamentacio pu-
ramente em termos de eficiéncia estética, e os impactos da reforma dos sistemas de regulamenta-
céo sobre a produtividade e o crescimento nem sempre sdo considerados. Na revisio da literatura

existente sobre os impactos da regulamentagio JOSKOW e ROSE (1989) afirmam que,

34



"E aflitivo que um esforco tdo pequeno tenha sido empregado para se avaliar 0s efeitos da
regulamentagio sobre a inovagdo e crescimento da produtividade. A maior parte do que é
conhecido agora é quase completamente datado. Os ganhos e perdas estéticos da regula-
mentagdo sdo provavelmente pequenos quando comparados com o ganho histérico, em ter-
mos de bem-estar, dos resultados das inovagdes e crescimento da produtividade".

Portanto, parecem essenciais as pesquisas verificar quais efeitos (se existir algum) a regu-
lamentag¢io tem sobre a dindmica do crescimento da produtividade e sobre o desenvolvimento de
novos bens e servicos. Alguns autores reconhecem a importincia da eficiéncia dinimica, mas
acreditam que, obtendo-se uma alta eficiéncia estética através da desregulamentagio ou, depen-
dendo da situacdo, pela regulamentacio antitruste, alcanga-se uma maior eficiéncia dindmica.
Contudo, como indicado pelos economistas neocléssicos [KRUEGER (1980)], essa correlacio
néo existe necessariamente na teoria econémica. Além disso, existe um problema a priori no ni-
vel mais amplo da economia: removendo-se as distorgdes dos mercados (mas ndo todas), ndo hd
necessariamente melhora da eficiéncia alocativa da economia — o assim chamado teorema do

second-best de LIPSEY e LANCASTER (1956).

SCHUMPETER (1987) argumentou que as rendas de monopélio (que ele chamou de lucros
empresariais) geram tanto incentivo para inovar, quanto os recursos necessirios para realizar as
inovagdes na era da P&D em larga escala. Se isso for verdade, pode-se mesmo afirmar que existe
um trade-off entre eficiéncia estitica ¢ dinamica. Se a reforma do sistema de regulamentacio en-
volve redugdo no poder de mercado ¢ a renda de monopélio associados (por exemplo, intensifi-
cando-se a regulamentacao antitruste), a taxa de inovagio e crescimento da produtividade pode
ser afetada adversamente. Evidentemente que, como as recentes pesquisas sobre economia da
mudanca técnica tem mostrado, a histéria nio acontece exatamente assim [DOSI et alii.(1988);
NELSON (1993)]. O poder de mercado € apenas um dos muitos determinantes da inovacio e do
crescimento da produtividade, os quais sdo também afetados por muitos outros fatores tecnolégi-
cos ¢ institucionais. A questdo €, nfio que um certo tipo de regime de regulamentacio seja neces-
sariamente bom ou ndo para a eficiéncia dindmica (por exemplo, uma regulamentacio antitruste
frouxa), mas que as discussdes correntes sobre reforma dos sistemas de regulamentaciio nio ddo a

devida atengéo para consideracdes de eficiéncia dinimica®.

13 Um usual caminho para se esclarecer as questdes de eficiéncia dindmica pode ser a distingdo entre
regulamentacbes que tentam cuidar do bem-estar estético (regulamentacGes de bem-estar) e regulamenta-
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Também € importante notar que as relagdes entre regime de regulamentacdo e mudanca
tecnolégica (que € um determinante chave da eficiéncia dindmica) néo é unidirecional. Acima,
foram mencionados os impactos das mudangas dos regimes de regulamentagio sob a inovacio
tecnoldgica e sobre o crescimento da produtividade, mas as mudangas tecnolégicas também po-
dem ser afetadas pela eficicia do regime de regulamentaciio existente. Por exemplo, se o progres-
so técnico produzir uma maior (menor) escala econdmica, em particular da inddstria, a necessida-
de de controlar os problemas resultantes do poder de mercado nessas indistrias crescerdo (decres-

cerdo).

O progresso tecnoldgico também pode levar a segmentacio da inddstria em monop6lio na-
tural, fazendo com que a desregulamentagdo de certos segmentos da indtstria seja realizével e
desejével — tal como nos recentes desenvolvimentos nas indistrias elétricas e de telecomunica-
¢Oes [GRAY (1995)]. O progresso tecnolégico também pode obscurecer os limites tradicionais
entre indastrias, exigindo convergéncia das medidas de regulamentagio existentes, tal como as

recentes interpenetragdes da indfistrias de computadores e de telecomunicagbes.

Tudo isso sugere que os regimes de regulamentagio nio deverido ser tomados como dados,
mas que devem ser adaptados as condiges das mudangas tecnolégicas de uma forma dindmica.
Obviamente, isso nao significa que os regimes de regulamentacio devam ser constantemente mu-
dados. De fato, se isso ocorrer, existirdo excessivos custos de ajustamentos e a no¢io de regula-
mentagao perderia o sentido. Desta forma, supbe-se que a regulamentacio produza regras esti-
veis, ¢ defina parmetros que deverdo ser levados em conta pelo setor privado, de modo que suas
atividades ndo contrariem o interesse ptiblico. Porém, é crucial que o planejador aceite o fato de
que os regimes de regulamentacio deverdo mudar de acordo as mudangas das condicdes, e que

ele tente produzir um ambiente politico no qual tais mudangas possam ser promovidas, por

exemplo, através de revisdes regulares.

¢Oes que tentam facilitar o crescimento da produtividade no longo prazo (regulamentacdes desenvolvi-
mentistas). Ambos 0s tipos de regulamentagdes podem envolver, na mesma medida, restrigSes a entrada,

controle de pregos, padres tecnol6gicos, etc., mas os propdsitos tentados por elas sdo freqiientemente
diferentes.
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2.3 Servigo pablico.

Dada a magnitude dos investimentos e a amplitude de suas interaces nas economias, as
atividades dos chamados servigos piblicos séo fundamentais para a distribuicio, organizacio dos
mercados e o desenvolvimento e crescimento das economias. Pressionados pela modificagio do
papel do Estado nas economias e a abertura dos mercados, também esses setores passam por im-

portantes definicSes tanto na sua caracterizacéo do ponto vista teérico quanto na forma como se

estruturam nas economias.

Neste sentido, devido o setor de energia elétrica apresentar caracteristicas tipicas de servi-
¢o piblico em rede, tornar-se necessirio nessa tese desenvolver uma ampla discussio sobre esse
tipo de atividades. Assim, inicialmente serdo discutidos o conceito de servigo piblico (destacan-
do-se a nogao francesa de servigo pliblico ¢ o service public  la frangaise) e aspectos do proble-
ma atual da Franca no que concerne a adaptagio da nocéo de servigo piblico no dmbito da cons-

trucio européia. A seguir, o servico piblico no Brasil serd caracterizado, destacando-se as formas

de prestacOes estabelecidas pela legislacéo.

2.3.1 Conceito de servico piblico.

Vérios juristas reconhecem que a nogéo de servigo ptiblico é extremamente controversa de-
vido aos vérios critérios utilizados na sua formulagdo. A jurista FRISON-ROCHE (1997), valen-
do-se das dificuldades para a definicdo e da tradigdo criada pela jurisprudéncia do servigo pabli-

co, indaga: “Pour quoi définir, car on sait déja ce qu'est le service public, comme on connait la

bonne foi et la loyauté 7”

Ha inlimeras divergéncias referentes & defini¢ao desse conceito. A posiciio doutrindria, por
exemplo, liderada pelo jurista Léon Duguit e seguida por outros renomados especialistas, atribui
um papel fundamental ao servigo piblico no ordenamento juridico de um pais e chega a confun-
dir a figura do Estado com a nogéo de servigo piiblico em si [TELLES (2000)]. Em funcéo disso,
esses juristas procuram definir o direito administrativo através do servigo piiblico. Como é discu-
tido na préxima se¢do, a nogdo de servico piiblico € a pedra angular do direito administrativo

francés.
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De fato, 0s servigos piblicos seriam a prépria razdo de ser do Estado se ele se incumbisse
do provimento eficaz de todas as necessidades piblicas. No entanto, as profundas discussdes
tanto politica quanto ideol6gica e econdmica sobre o papel do Estado nas sociedades contempo-

rineas revelam a complexidade do debate acerca dos servicos piblicos.

Contudo, € inquestiondvel que a nocdo do servigo publico € o ponto fundamental nio sé
para todo direito piblico moderno mas também para o direito administrativo e para a ciéncia da

administracio.

BANDEIRA DE MELLO (1973) define servico piblico como “toda a atividade de ofere-
cimento de utilidade ou comodidade material fruivel diretamente pelos administradores, presta-
do pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de direito piblico — portanto, con-
sagrador de prerrogativas de supremacia e de restrigGes especiais - instituido pelo Estado em .

favor dos interesses que houver definido como préprios no sistema normativo.”

2.3.2 O servico piblico francés.

Nas obras francesas referentes ao servico piiblico, néo existe uma definicdo especifica desse
conceito. O Conselho de Estado francés, porém, estabeleceu uma jurisprudéncia muito densa so-
bre o servigo piiblico. Apesar de ndo ter sido definido conceitualmente, sua existéncia e seu nome
sdo reconhecidos em viérias situacdes. Foi essa jurisprudéncia que firmou a ‘tradi¢do’ do SeIvico

piblico.

Desta forma, 0 servigo publico, mito fundador do direito piblico, é colocado ao lado da boa
f€ nos contratos, da lealdade no comércio e da culpabilidade na falta, Alguns juristas afirmam que
0 servigo piblico estd na origem da autonomia do direito administrativo francés em relagdo ao
direito comum que representa o direito civil. Qutros, POT sua vez, censuram a imprevisibilidade
do Conselho de Estado na determinagdo do servigo publico. Através dessa censura, percebe-se

que, além das disputas técnicas para a qualificacio, existe a necessidade da legitimidade, que ¢

muito mais importante.

A questo da legitimidade € hoje essencial num Estado de direito que exige que as regras e

que os poderes sejam justificados. A discussio dos servicos piblicos se encontra atualmente no
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espago politico piblico. Nesse sentido, é indispensével que haja uma proposta de definigdo con-
ceitual de modo que sejam promovidos os debates caracteristicos de regimes democraticos. Além
disso, essa defini¢o também € necesséria para que ndo s6 o conceito de servigo pliblico mas

também as regras que esse conceito envolve sejam compreendidas tanto por estrangeiros quanto

por néo-juristas (economistas, engenheiros, etc).

O que se percebe € que, devido a construggo européia e as mudangas que se processam atu-
almente (sobretudo, nos servigos piiblicos em redes), a ligagdo entre o servigo ptiblico e a cultura
estd em vias de rompimento na Franca. Uma escola célebre — a escola histérica de direito —
sustenta que o direito incarna o espirito de um povo. A noggo de éervigo piblico &, sem divida,
melhor do que qualquer outra para caracterizar isso na Franca. Por isso, questiona FRISON-
ROCHE (1997): “Uma guerra de cultura juridica estd em vias de ser iniciada através do servigo
publico na Franga ?”. Talvez seja por isso que a utilizagdo da expresséo service public a la fran-

caise venha perdendo forca, a0 mesmo tempo em que reforca-se a nogio de servigo universal.
A nogio de service public 4 la francaise.

Tradicionalmente, o servico piiblico na Franca est4 relacionado ao servico de interesse geral
que lhe € proprio. Os servicos piblicos foram e sdo fatores essenciais no desenvolvimento eco-

ndmico, no que se refere tanto a geragao de novos empregos quanto i estruturacdo do territério.

O servigo pablico francés baseia-se nos principios: de igualdade de tratamento dos usuérios,
de continuidade e de qualidade dos servicos. Enfim, de adaptac¢ao ao meio ambiente regulamentar
e tecnoldgico das estruturas para assegurar, de modo eficaz, a prestagio dos SeIvicos concernentes

as comunidades.

Acgoes tipicas do Estado, tais como a justica ou seguranga, a educagio nacional, a protecio
social e os servi¢os pablicos industriais e comerciais sio designados pelo servigo piblico francés.
Apesar de certas atividades, como distribui¢io de 4gua e limpeza piiblica, serem fornecidas por
empresas privadas, o Estado francés associa o servigo piiblico ao setor piblico, reunindo as suas

atividades de forma coerente sob a forma de um conceito tinico.
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O povo francés € profundamente ligado 2 idéia de servico piblico, atribuindo-lhe um lugar
central nas suas representagies coletivas. A mesma palavra, que designa um conceito geral de
servigo piblico, abrange tanto um principio unificador de atividades precisas e individuais quanto
organismos encarregados de prestar servicos. Este & o caso do setor de energia e da empresa EDF.
Os franceses t€m grandes expectativas em relacio a todos esses servicos. Eles querem uma pres-
tagdo de servigos que seja de boa qualidade ¢ que leve em conta o respeito aos principios de con-
tinuidade e de igualdade. Tal exigéncia baseia-se na idéia de que, para eles, os servicos piiblicos

sdo um fundamento da coeséo da sociedade [STOFFAES (1995))].

Entre os servigos puiblicos, os de natureza industrial e comercial e os organizados em re-
des” — tais com servigos nacionais ou locais de transportes, energia, comunicagdes, dgua ou es-
gotos — ocupam um lugar particular. Eles materializam valores essenciais, como por exemplo a
solidariedade entre as pessoas que a eles se interligam e conectam seus usudrios na vida social e
econdmica. Aqueles que ndo t8m o acesso a esses servigos sdo considerados ‘excluidos’. Além
disso, a0 mesmo tempo em que eles asseguram um sentimento de solidariedade, eles contribuem

para a eficiéncia produtiva da economia.

Apesar da expressao service public & la francaise ser utilizada sob formas e sitnagdes diver-
sas, € importante esclarecer que o termo ndo caracteriza nem uma doutrina nem um modelo de
organizacéo inteiramente francés. Em sua utilizacio usual, a expressio designa modalidades de
organizacdo: aquelas que consistem em confiar a execucio dos servicos piiblicos em redes aos
monopdlios piiblicos, sendo o mais freqiiente o monop6lio nacional. Essa utilizagio é duplamente
impr6pria. Por um lado, essas modalidades ndo envolvem todas.as redes francesas de servigos
puablicos uma vez que muitos dos servicos locais sio gerados por empresas privadas que, além de
nao terem monopdlio, sio concessées que tém uma duragdo determinada. Por outro lado, elas nio
sdo estritamente francesas, Na verdade, seria mais exato dizer que elas sdo caracteristicas de uma
época, do perfodo pds guerras. Portanto, o service public & la frangaise, a0 invés de ser uma dou-

trina, € uma expressdo datada.

Enquanto a Itdlia, a Suécia e a Inglaterra confiaram aos monopolios piblicos a gestio da

maior parte de seus servigos em redes, a Alemanha diferenciava-se da Franga apenas no que se



referia a0 papel de destaque dado as coletividades territoriais com relagdo ao Estado, o que estava

em plena conformidade com seu modelo federal.

A principal diferenca entre a Franga e outros paises reside no fato de que muitos franceses
preferem conservar as modalidades de organizacio concebidas originalmente, as quais a maior
parte dos paises se separam atualmente. Sem divida a Franga levou um pouco mais adiante que
seus vizinhos a organizagio em monopélios piiblicos nacionais, destacando-se uma particularida-
de em seu modelo: o claro contraste entre a gestio dos servigos piblicos nacionais e os servigos

locais.

Desta forma, o modelo francés atual apresenta particularmente a marca de dois momentos
de sua hist6ria: o inicio do século, no qual se forma a doutrina do servigo piiblico e onde a con-
cessdo € a forma dominante de organizagdo, e o periodo de 1936-1946, onde se constituem os

grandes monopdlios piiblicos nacionais [BRODER (1996)].

Ao ser elaborada no inicio do século, a doutrina do servigo piblico atribui um lugar central
aos poderes piblicos nacionais e locais. $30 eles que decidem se uma atividade tem caracteristi-
cas de servico piblico, baseando-se sobretudo em sua contribuiciio & interdependéncia social,
segundo as palavras do jurista Léon Duguit, citado por DENOIX de SAINT MARC (1996).
Também séo eles que decidem regulamentar as condigbes de prestacio dos servicos se o livre
jogo do mercado néo se desenvolve de modo satisfatGrio. Alguns grandes principios regem parti-
cularmente o fornecimento do servico tais como os de continuidade, de igualdade e de adaptabili-
dade. Outros sao também freqiientemente relacionados, como o de neutralidade ou de transparén-

cia. Para os servigos organizados sobre a forma de um estabelecimento piblico, acrescenta-se o

principio de especialidade.

Definir as missdes de servigos piblicos, determinar em que condicdes eles devem ser for-
necidos e controlar sua execucio so atribuicdes da autoridade pdblica, nacional ou local, que se
responsabiliza por um servigo piblico. Na verdade, a doutrina juridica do servigo piblico, tal qual
ela foi elaborada no inicio do século, € muito maleével: ela permite a adaptacdo da organizacio

dos servigos piblicos a todos tipos de mudancas na drea técnica, na economia e na sociedade. A

15 Na préxima segdo sao discutidas algumas caracteristicas das redes.
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autoridade piblica responsével pelo servigo piiblico €, portanto, livre para gerir ela mesma o ser-

vigo, confid-lo a um prestador piiblico ou delegd-lo 2 uma empresa privada.

Desde que se defina a doutrina juridica do servigo ptiblico, é a gestao privada que predomi-
na na maior parte dos setores de servicos piblicos industriais e comerciais. No nivel nacional, ela
existe em certos dominios, sendo corrente no nivel local. A maioria das redes dessa época tinha

uma envergadura regional ou local, e eram as coletividades territoriais que freqiientemente con-

trolavam as redes [BRODER (1996)].

No periodo compreendido entre as duas guerras, as redes de energia e de transporte entra-
ram em acordo para constituir conjuntos de envergadura nacional e as empresas correspondentes
sao fundidas. Em vérios setores, elas constituiram monopélios que, em seguida, foram nacionali-

zados.

Apoés 1946, os monopélios piiblicos nacionais passaram a constituir a base da reconstrugio
do pais. Eles contribuem, a0 mesmo tempo, tanto para o relancamento da economia quanto para a
reducdo das desigualdades sociais. Para organizar a reconstrucio, foi definido um compromisso
social em torno de um espirito de reconciliacio nacional através de um estatuto privilegiado para
os assalariados, que, apesar de participarem na gestdo das empresas, sdo obrigados a se compro-

meterem mais intensamente [PICARD et allii (1985); AHEF (1996)].

Esboga-se, assim, a fisionomia francesa do servico piblico, que se mantém praticamente
inalterada nas trés décadas seguintes. Embora os servicos piiblicos nacionais sejam organizados
diferentemente dos regionais e locais, a doutrina juridica do servigo piblico é aplicada em ambos

0s Casos, 0 que remete aos dois Gitimos perfodos da histéria dos servigos pablicos.

Os servicos piiblicos nacionais, que atualmente se encontram no centro dos debates, trazem
a marca das décadas de 30 e 40. Eles sdo gerados pelos monopélios nacionais, organismos de
direito plblico dos quais o pessoal se beneficia de um estatuto particular. Em certos casos, esse
estatuto remonta a periodos anteriores, mas o compromisso social da ‘Liberacdo’ lhe d4 legitimi-
dade. Os momnopdlios piiblicos, por sua vez, sdo controlados por administracbes centrais sob a

forma de dupla tutela do Ministério da economia e do Ministério técnico.
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A maneira de classificar os servigos piiblicos e privados difere de um pais a outro. A con-
cepgdo de servigo piblico francés diverge um pouco da dos outros paises europeus. Os franceses
quase ndo fazem diferenca entre os servicos piiblicos comercializdveis e os nio comercializiveis.
Para eles, existem semelhancas importantes entre educacio, sadde, correios e transporte ferrovia-
1io; por outro lado, eles atribuem diferencas significativas entre os servigos piiblicos e os servicos
comuns. Em muitos outros paises, porém, os servigos piiblicos comercializaveis (organizados em
redes em particular) se aproximam dos servigos comerciais comuns. Em determinados paises eu-

ropeus, o correio ou servigo ferrovidrio sdo tratados como os servicos turisticos.

Essa diferenca de concepgio é coerente com o papel atribuido ao poder piiblico na Franca,
que se encontra diretamente relacionado a importincia dada ao direito administrativo, estando
menos presente nos vizinhos europeus da Franga. Em compensacio, os paises da Europa do Nor-

te, em particular, solicitam o direito da concorréncia mais freqiientemente.
A nogio de servico na construgio européia.

Com o apelo langado por Churchill ap6s o final da IT Guerra Mundial visando a reconcilia-
¢do franco-alema e a unidade do continente, inicia-se um longo processo que culmina com a defi-
nigdo da Unido Econdémica e Monetdria - UEM™. Contudo, aspecto importante para os objetivos
dessa tese foi a constituicio da Comunidade Econdmica Européia — CCE em 1957, que deu-se a
partir da defini¢do do Tratado de Roma. Nesse Tratado, foram definidas as grandes linhas das
Politicas comuns para a Europa, destacando-se entre elas a politica da concorréncia — que, para
muitos autores, € o que define fundamentalmente o caminho pelo qual se consolidard o bloco
econdmico [CARTELIER et allii. (1996)].

Assim, na década de oitenta a Unido Européia — CE vem estabelecendo “diretivas comuni-
tarias” voltadas para o estabelecimento da concorréncia em varios setores €, ai incluido, o dos
servigos piblicos. Portanto, a evolucio dessas politicas objetiva o estabelecimento de uma nogio
comum para 0 servigo piblico europeu, de maneira a melhorar a eficiéncia desses Servicos, res-
saltando o que € comum nas hist6rias de seus povos e nas suas nogdes juridicas [COHEN &

HENRY (1997)]. Disso resultard uma nogio européia para o servigo piiblico mais enraizada e

16 Para uma compreensdo sintética da histéria da construgio européia ver FONTAINE (1996).
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IMenos técnica mas, por estar restrita ao menor denominador comum. Porém, existe o risco de
serem encontrados apenas elementos técnicos comuns no decorrer desse processo, o que pode
conduzir 2 uma definicdo de servigo ptiblico que privilegie aspectos econ6micos. Tal definicio
levaria em conta a tecnicidade dos setores e das leis de eficiéncia em detrimento das tradiges e
da cultura de seus povos, o que resultaria na substitui¢do da nogéo do servigo piiblico pelo servigo

universal,

Desse forma, essa racionalizagdo obrigard o direito a se tornar mais complexo, sobretudo se
existir a ambicfio de integrar as culturas e as técnicas dos setores. Em compensagio, o direito se

tornard mais definido e justificado.

O direito comunitario se constréi sem referéncia a no¢do do Estado, de modo a se manter
radicalmente separado dos direitos das nagdes. Na verdade, ele se estrutura através do mercado
interno para atingir objetivos bem definidos, que 540 0 bem-estar dos individuos e a paz das na-

¢oes.

Com relago ao direito francés, isso cria graves problemas, pois o direito na Franca pauta-se
na produgdo normativa do Estado, que recorre ao poder para impor sua vontade. Nesse sentido, as
diferengas ndo estdo apenas circunscritas a uma mera questdo técnica referente 3 definicio do
servigo piiblico: elas dizem respeito as relagdes fundamentais entre o direito e o Estado. Embora
tecnicamente a diferenca entre o servigo piiblico francés e o servigo universal europeu pareca ser

pouco perceptivel, o fato € que existem dois mundos juridicos em confronto.

O direito administrativo caracteriza o regime particular através da articulagio de regras do
poder do Estado para o beneficio das entidades responséveis pelos servigos piiblicos. O Servigo
piiblico ¢ um elemento basico da distingio entre o direito piblico e o direito privado. Esse é um
direito das pessoas comuns perseguirem seus interesses particulares, enquanto o direito piblico &
um direito dos servigos ptiblicos 4 servico do interesse geral. Esse enraizamento do servico piabli-
€0 1o toca nem levemente na nogio de servigo universal. A diferenca é enorme. A rentincia 2
essa concepgéo orgénica e académica do servico piblico, fard com que seja ressaltado o objetivo
comum existente entre o servigo piblico, o servico de interesse econdmico geral e o Servico uni-

versal. A partir disso, poderd haver progresso do direito.



Definir o servico piblico através de sua funcio, permite o resgate de suas missdes, de
modo a se articular conjuntamente servigo publico e servico universal. Isso criaria uma nova
cultura, na qual a prova € o que conta. As organizagGes particulares poderdo ser admissiveis com
suas particularidades se se desprenderem dos mecanismos gerais de mercado. Porém, elas devem

justificar essas singularidades se pretenderem se beneficiar de tal situacéo.

A organizagdo juridica fundada em critérios bem definidos permitird a adequacio dos servi-
¢os de modo a atender eficazmente as demandas da populagdo e, a0 mesmo tempo, possibilitara
que sua eficicia seja medida. No caso de uma organizagio monopolistica da distribuicio de ener-
gia elétrica, por exemplo, serd necessdrio verificar se esta é a melhor forma de tornar a eletricida-
de mais acessivel a todos e se a empresa concessionéria beneficidria desse monopélio realmente

objetiva e alcanga esse missdo.
2.3.3 O servico piblico no Brasil,

Semelhantemente 20 modelo francés acima descrito, a Constituigio brasileira considera o
servigo piiblico como uma atividade prestada de forma permanente (ou continua) que é submetida
a0 regime de direito piblico, executada concreta e diretamente pelo Estado, ou por aqueles a
quem tal incumbéncia for delegada, visando a satisfazer necessidades ou a criacso de utilidades,
ambas do interesse coletivo [BLANCHET (1999)]. A seguir, serdo discutidos alguns conceitos
técnicos, indispensaveis para a compreensio das particularidades juridicas do modelo de organi-

zagdo da prestacdo de servicos piblicos no Brasil.

De acordo com o regime juridico administrativo vigente atualmente no Brasil”, os servigos
publicos podem ser prestados por administragdo direta ou indireta. No primeiro caso, o forneci-
mento dos servigos piblicos ocorre centralizadamente (ou seja, pela Administracio Piblica) sob
exclusiva superviso e responsabilidade de seus 6rgdos: Ministérios (no ambito federal) ¢ Secre-
tarias (nos Estados ¢ Municipios). Segundo TELLES (2000), essa divisio dos servigos publicos,
que ocorre no interior da Administracio, denomina-se doutrina de desconcentracio. Em outras

palavras, a execucdo de servigos centralizados ¢ feita pela propria Administracio Pablica através

dos varios 6rgdos que a constituem.

17 Decreto-lei 200/67, artigo 4°, 1.
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No segundo caso, a prestagio dos servigos piiblicos ocorre de forma descentralizada através
de algumas entidades criadas por lei, tais como autarquia, empresas piblicas ¢ sociedades de eco-
nomia mista. A prestacio dos servicos piiblicos poderd também ser atribuida as pessoas fisicas e
juridicas. Isto pode ser feito através de concessdes, permisséo e autorizacio. Nesses casos, so-
mente determinados servigos, previstos por lei, poderdo ser prestados, de modo que a Adminis-

tracao Piblica mantenha o dominio absoluto e a titularidade natural dessas atividades.

A concessao de servigo piiblico.

“O termo concessio advém do latim, concessio do verbo conceder, que indica, de maneira
abrangente e extensiva, a acdo de permitir, autorizar, licenciar, outorgar” [TELLES ( 2000)].
Niéo obstante, segundo o autor, essa definicio é mais restrita sob uma forma técnico-juridica. Dito
de outra forma, concessao € o instituto através do qual o Estado comete 3 pessoa, fisica ou juridi-

ca, o direito de prestar servigos piblicos.

O artigo 175 da Constituiciio Federal de 1988 declara que “Incumbe ao Poder Priblico, na
forma da lei, diretamente, ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licita-
¢do, a prestagdo de servigos piblicos”. No seu pardgrafo dnico, declara-se que a Lei dispor4 so-

bre:

1. o regime juridico das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos piibli-
cos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigées de
caducidade, fiscalizac@o e rescisdo da concessio-ou permissgo;

II. os direitos dos usudrios;

HI. politica tarifdria; e,

IV. a obrigagdo de manter servigo adequado. [CONSTITUICAO do BRASIL (1989)].

Passados sete anos, somente em 1993, através da Lei 8.987/95, regulamentou-se o artigo

175 da constituicio.

Além do texto constitucional, atualmente as proprias clausulas contratuais regem as rela-
¢Oes entre 0 poder concedente ¢ o concessionrio segundo o que preconiza o regime juridico nos
artigos 14 e seguintes da Lei 8.987/95 e a Lei 8.666/93, que institui normas para as licitagdes e
contratos da Administragéo Piblica. Desta forma, a legislacio determina que a outorga do servico

piblico serd conferida ao vencedor de uma licitagio. Com isso, o concessionério passa a pautar as
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suas atividades a partir dos principios do direito e do servigo piiblico relativos & legalidade, igual-

dade, vinculacfo & convocagio e & moralidade.

Porém, s6 podem ser objeto de concessdo 0s servigos pﬁblidos classificados como de utili-
dade publica (isto € delegéveis) e nunca os servigos piblicos préprios (indelegéveis) tais como,
por exemplo, justi¢a, policia, etc. H4 ainda um tipo particular de concessio na qual o concessio-
nédrio pode obter, sob certas condigOes preestabelecidas em contratos administrativos, o direito de
explorar determinada obra piblica, tais como rodovias ou linhas de transmissio de energia elétri-

ca.

Uma caracteristica importante das concessdes é o vinculo de natureza contratualista esta-
belecido entre o concedente e o concessionério. O concessiondrio, como responsavel pela presta-
¢do deste servigo, assume riscos eventuais em troca da remuneracio sob a forma de tarifas, que
sao pagas pelos usudrios dos servigos as empresas concessiondrias para que essas garantam a

continuidade, regularidade e qualidade do servigo prestado.Assim , TELLES (2000), citando José

Cretella Jr., define o que vem a ser tarifa:

“Diversamente do que se pensa com os outros contratos administrativos, nos quais a remu-
neragdo de quem contrata com a Administragdo consiste em preco pago por esta, nas con-
cessdes de servigos piiblicos, as pessoas que, a todo instante, se utilizam dos servicos, ou
seja, os usudrios utentes, pagam aos concessiondrios uma soma correspondente ao prego
da prestagdo obtida, preco esse que nio é determinado segundo as leis econdmicas vigente
no momento, pois e trata de preco quase-piblico, fixado numa tarifa, ou seja, num sistema

de pregos das prestagdes estabelecido regularmente com as respectivas regras de aplica-
¢do.” [CRETELLA Jr. (1997)).

Todos os que usufruem dos servigos piiblicos tém assegurado tanto o direito 4 sua prestagio
adequada quanto o (direito) de reclamar a respeito de eventuais falhas que possam apresentar. De
acordo com TELLES (2000), néo sdo poucos os autores que pregam a necessidade do registro
expresso, nas clausulas do contrato de concessdo, dos direitos do usudrio, para que este venha a
exercé-lo de forma efetiva. Ainda segundo o autor, existe a possibilidade do usuario obrigar o

concessionario a instalar energia elétrica, dgua, gds e linhas telefonicas se tais servicos estiverem

previstos para determinada localidade.
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No entanto, o usuério tem tanto direitos quanto deveres. Entre as suas obrigagdes encontra-
s¢ o cumprimento das exigéncias técnicas para a efetivagdo da prestacio do servico, tais coino
instalacdo da fiagio interna (no caso de telefonia e energia elétrica), de encanamentos (para os

esgotos e dgua), eic.

O usuério poderd ser privado do servico se nio seguir as orientagdes do concessiondrio, nao

pagar as tarifas, ou ndo observar determinadas condigdes exigidas.

Entretanto, ha divergéncia entre os juristas (na doutrina e até mesmo na Jurisprudéncia) em
relagdo ao fato de que determinados servigos devem ser interrompidos por falta de pagamento.
Suspender a coleta de lixo ou de esgoto (servigos considerados essenciais), por exemplo, poderia
gerar um distirbio com conseqiiéncias para toda uma comunidade bem como promover uma pos-
sivel alteragdo das condiges sanitdrias da populagio e a disseminaciio de doencas. Os juristas
que defendem a impossibilidade da paralisagio alegam que, antes desta providéncia, o concessio-

ndrio deveria promover a cobranga dos inadimplentes através da aclo judicial.

No que refere-se a fiscalizacio, cabe ao Poder concedente exercé-la, verificando se o servi-
¢o estd sendo convenientemente prestado, sobretudo em termos de eficiéncia, regularidade, pon-
tualidade, etc. Segundo Russomano et allii. (1972), como a concessdo & um contrato de servico pi-

blico, ele devera nortear-se por alguns principios:

“a. principio da permanéncia —o servico deve ser continuo, ininterrupto, permanente;

b. principio da generalidade — niio pode ser excluido de seu uso aqueles que desejarem
utilizar-se do mesmo, através da remuneragao respectiva, estendendo-se, pois, igualmente a
todos;

¢. principio da eficiéncia — sua execucio deve efetuar-se eficientemente, ajustando-se &
exigéncias requeridas pela técnica e pelo progresso e mantendo-se, portanto, em constante
atualizacdo;

d. da modicidade -~ a remuneracio nio ultrapassard os limites da modicidade, donde se
infere que as tarifas serdo razodveis; e
e. da cortesia ~—todos aqueles a quem estiverem afetos os servigos piiblicos devem tratar o
publico amdvel e cortesmente, para prestigio dos proprios servicos de seus executores e da
Administracdo.” [RUSSOMANOQ et al.(1972)].

Os motivos que podem levar 2 extincio da concesso, que sao estabelecidos pelo artigo 35

da Lei 8.987/95, sdo: advento do termo contratual; encampacio; caducidade; rescisdo; expiragio;
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anulacdo e faléncia, ou extingio da empresa concessiondria ¢ falecimento ou incapacidade do

titular, no caso de empresa individual.
A permissdo para a prestacio do servigo piblico,

O vocébulo permissio pode genericamente significar tanto a outorga para a prestacdo de
servigos pliblicos, quanto a permissio para o uso de determinado bem piblico. A permissio trata-
se da entrega pelo Poder Pdblico (permitente) ao particular (permissiondrio), pessoa fisica ou ju-
ridica, do direito de fornecer um determinado servico i coletividade, remuneradamente, sob a

forma de tarifa, ou gratuitamente,

Diferentemente da concessdo, que é regida por um contrato, a permissdo caracteriza-se pela
precariedade, visto que pode ser revogada a qualquer momento pelo Poder Piiblico sem indeniza-
¢do do permissionario™ (desde que ndo se verifiguem mais os pressupostos de sua conveniéncia e
oportunidade). Assim, 0 ato administrativo que a crion nio gera quaisquer privilégios, salvo con-

vengao expressa em contréario. Segundo o jurista Hely Lopes Meirelles,

“a permissdo, por sua natureza precdria, presta-se d execucdo de servigos ou atividades
transitorias, ou mesmo permanentes, mas que exijam [fregiientes modifica¢ées para acompa-
nhar a evolugdo da técnica ou as variagées do interesse piblico, tais como o transporte co-
letivo, o abastecimento da populacio e demais atividades cometidas a particulares, mas de-
pendente do controle estatal.” [MEIRELLES (1999)].

No artigo 21, XII da Constituigdo Federal sdo definidos os servigos os quais compete a
Unifio explorar diretamente ou mediante a outorga de autorizagio, concessio ou permissdo. Aos
Estados, compete principalmente a execugdo dos servigos relativos ao transporte coletivo inter-
municipal, enquanto sdo de responsabilidade dos Municipios os servicos descritos nas suas res-
pectivas Leis Orgénicas, tais como, por exemplo, o servigo funerdrio, tdxi, abastecimento de
dgua, etc. Ao Distrito Federal compete permitir os mesmos servicos cuja competéncia € inerente
aos Estados e Municipios, no 4mbito de seus limites territoriais. Quantos aos deveres do permis-
siondrio e aos direitos do permitente e dos usuérios, sdo aplicados as disposicdes previstas para as

concessoes.

18 Em certos casos particulares, por exemplo, em revogacio antes do prazo estabelecido para a prestagio
do servigo, onde comprovadamente hé prejuizo, a Administragiio no pode revogar unilateralmente a ex-
ploragdo do servigo.
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A Autorizacao.

O direito administrativo define a autorizacio como “aro unilateral, precdrio e discriciond-
rio, mediante o qual a Administracdo Piblica consente que determinada atividade, de interesse

geral, possa ser executada por particulares.” [TELLES (2000)).

A autorizagdo € um ato unilateral por que emana de uma sé vontade: a da Administra¢io
Piblica. O ato materializador da autorizagio é discriciondrio, por ter em vista apenas o interesse
piblico, consubstanciado na sua oportunidade ¢ conveniéncia. Quanto a sua precariedade, ¢ im-
portante declarar que “a autorizacdo classifica-se em ‘simples’, quando outorgada por tempo
indeterminado, ‘qualificada’, quando outorgada por tempo determinado sendo, no primeiro caso

precdrio, e, no segundo caso, protegida pela palavra da Administragdo.” [CRETELLA
Jr.(1997)}.

O particular serd indenizado se uma autorizagdo qualificada for encerrada pela Administra-
¢ao Puablica antes do prazo previsto. Além disso, o particular que, valendo-se do instituto da auto-
rizaggo, for solicitado pela Administracio Pdblica a2 desempenhar determinados servigos, poderd

cobrar dos usudrios uma tarifa previamente estabelecida.

Apesar da autorizagio para prestacdo de servigos piblicos ser prevista na Constituigio nos
seus artigos 21 e 223, na prética isso costuma ser outorgado mediante concessio ou permissao,
sendo poucos 0s casos em que se adota a autorizagdo administrativa. No Brasil, autorizacbes ad-
ministrativas, previstas no Cédigo Nacional de Transito, geralmente sio encontradas nos trans-
portes coletivos. [MEIRELLES (1999)].

2.3.4 Concorréncia e servigo piiblico.

No periodo de duas ou trés décadas, todos 0s servicos estruturados em redes foram €Xpostos
a importantes mudangas de natureza técnica, macroecondmica, cultural e ideolégica. Por um lado,
surgem novas técnicas de producio concorrentes™; por outro, 0s consumidores tornam-se cada

vez mais sensiveis a qualidade do servigo, passando a exigir um tratamento personalizado. Essas

194 partir dos anos 70-80, torna-se possivel cada vez mais a producido do mesmo servigo através de viri-
0s meios concorrentes, {ais como os setores da energia e dos transportes.
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mudancas levaram varios paises industriais a questionar os monopdlios (até entdo, a forma ca-
racteristica de estruturagio dos servigos em redes) e a realizar profundas reformas na organizacio

dos servicos prestados.

Desta forma, diante da mundializacio econdmica, constata-se um peso crescente dos servi-
¢os piblicos sobre a competitividade das economias nacionais. Num mundo de trocas generaliza-
das, os servigos piiblicos em redes aparecem cada vez mais como um fator de competitividade das

economias nacionais.

Tudo isso levou vérios governos nio sé reformar regulamentagGes mas também a adotarem
uma organizacio mais competitiva e mais flexivel. DENOIX de SAINT MARC reagrupa os dife-
rentes elementos de mudangas na organizacgio e no controle desses servigos da seguinte maneira:

“ o equilibrio entre monopdlio e concorréncia;

o estatuto de explorador principal;

o grau de integracdodo explorador principal0;

a politica tarifdria;

o financiamento piblico; e,

as instituicdes e os instrumentos de controle em vigor” [DENOIX de SAINT MARC (1996)].

O objetivo geral dessas mudangas foi reduzir os custos da produgao dos servigos piblicos
mantendo-se as exigéncias de qualidade e de solidariedade. Para isso, certos governos passaram
inicialmente a introduzir maior concorréncia nas economias de redes para atingir esse objetivo.
Em muitos casos, 0 monopdlio natural foi limitado somente ao monopdlio ndo contestado, como
a infra-estrutura, por exemplo (as ferrovias e o transporte de eletricidade). Em outras situagGes,

eles foram totalmente suprimidos, como foi o caso das telecomunicacdes em varios paises.

Ao mesmo tempo, a organizacdo dos exploradores dos servigos piblicos foi transformada.
Certos Estados preferiram passar a uma gestdo privada, tida como mais flexivel. Apds a concor-
1éncia ser estabelecida, era preciso separar, ao menos contabilmente, as atividades monopolisticas

das atividades concorrenciais. Alguns governos foram mais além e dissociaram completamente

20 Em termos de economia industrial, o explorador ¢ dito integrado quando ele se responsabiliza por va-
rias atividades diferentes no mesmo setor, tais como a produgio, o transporte e a distribuicio de energia

— que € 0 caso atualmente da EDF na Franca. Na Inglaterra, por outro lado, empresas diferentes assu-
mem as trés tarefas.
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tanto atividades até entéo julgadas integradas (tais como a producéo e o transporte de energia)

quanto a gestdo da infra-estrutura e a do servico de transporte no dominio ferroviario.

Em alguns paises, o financiamento ptblico de certos setores foi fortemente reduzido, ou
mesmo suprimido em alguns casos. Foi introduzida uma maior diversidade de tarifas e tornou-se
necesséria realizar-se uma reformar na regulamentacio. Antes dessas reformas, os Estados se
limitavam a conter os abusos de posicio dominante de seus préprios monopdlios. Depois delas,
eles devem além disso, organizar a coexisténcia dos ex-monop6lios com seus novos concorrentes
de modo equitdvel. Para isso, certos governos criaram organismos considerados como autorida-

des independentes de regulacdo, concebidos para escapar parcialmente do controle do Executi-

vo,

Na Europa, todas essas transformagGes fizeram parte das preocupagdes das autoridades co-
munitirias. Num primeiro momento, elas estavam pouco interessadas nos servigos piiblicos.
Contudo, a partir dos anos 80 e 90, elas passaram a aplicar cada vez mais os artigos do Tratado de
Roma relativos 2 concorréncia e as suas modalidades para o estabelecimento dos servicos puabli-
cos™ [SOUTY (1999)]. Isso se deveu ao fato de que a construcao do mercado fnico europeu
apresentava dificuldades diante dos intimeros monopélios naturais existentes, que apresentavam
altos custos em suas atividades. Assim, baseando-se no artigo 90.3 do Tratado de Roma, tanto o
Conselho de ministros como as Comissdes editaram numerosas diretivas setoriais visando flexi-
bilizar as legislagSes nacionais e, assim, estabelecer um quadro juridico comum aos paises mem-
bros, no qual a concorréncia seja estabelecida — no capitulo 4, analisa-se aspectos da diretiva para

o setor elétrico e a sua transposicao para a legislacio francesa.
2.4 A economia de redes.

A nocio de redes.

A nogdo de ‘redes’ € interdisciplinar ¢ intersetorial, o que torna dificil a elaboracio de

uma defini¢io abrangente. A pertinéncia de uma definicéo depende da 6tica e do problema a ser

21 Esse foi o caminho adotado pelo Brasil, 0 mesmo ndo acontecendo na Franga, como discute-se mais
adiante.

22 Particularmente os artigos 85, 86, 90 e 92 do Tratado de Roma.
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analisado. Portanto, ao se definir um conceito geral de redes, corre-se o risco de reduzir ou
superdimensionar as suas caracteristicas basicas. Contudo, algumas aspectos chave podem ser
identificados utilizando-se uma linha de classificacfo para a nogfo de redes que se interessa pelo
caracter material (no senso fisico) ou imaterial [TCHAPGA (1997)].

No seu aspecto fisico, a rede é um objeto técnico (mesmo a nogio do objeto técnico ela
mesma ¢ vaga), mas ndo € certo que a técnica tenha necessariamente um aspecto material
[CURIEN (2000)]. A técnica deve ser definida, ao menos, como um conjunto de conhecimentos
e atividades, o que implica que ela pode envolver um aspecto material ¢ um aspecto imaterial
codificadas ou ticitas. Ndo devendo ser desconsiderado para tornar a técnica operacional as

relagbes sociais envolvidas.

Assim, para completar a caracterizagio no termo rede como objeto técnico € necessario
introduzir as relages que a dimensdio técnica tem com o espago: a rede se impde pelo seu
tamanho e pela influéneia que ela exerce numa determinada regifio. Ela toma o senso de infra-
estrutura, diferenciado-se dos demais objetos técnmicos que nfo apresentam as mesmas
caracteristicas. Esta influ€ncia se materializa através dos ‘pontos nodais’ e pela malha que é a
sua expressdo visivel [FILIPPI et allii.(1996)].

Na sua dimensfo imaterial, a rede é menos palpavel em certos contextos. Ela podera ser
compreendida quando refere-se a sua funcionalidade. Aqui recorre-se as nogdes de intermediacio
¢ de coordenagdo, as quais tendem a indicar a exisiéncia de uma tensdo entre os dispositivos
standard e heterodoxo de coordenagiio, que sdo o mercado e a hierarquia, respectivamente. Desta

maneira, a discussio dirige-se para 0 campo tedrico da economia.

Diferentemente da sociologia®”’, que trata essencialmente as redes de atores, a economia
assume varias interpretaces para o termo. Inicialmente, pode-se associar a rede (numa légica de
objeto técnico) a um suporte fisico de uma atividade econdmica: a rede tem entéio o sentido de

infra-estrutura e sua arquitetura € composta de malhas e pontos nodais (redes de transporte, de

BQuando utiliza o termo rede, a sociologia se interessa na sua composi¢io, nas regras de seu
funcionamento, nos processos atraves dos quais definem-se suas fromteiras, 0 que sugere wma certa
instabilidade relativa da rede.
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comunicacio, elétrica, etc.). Em seguida, ela pode ser vista através do processo que objetiva esta-
belecer a relacio entre a oferta ¢ a demanda: desse ponto de vista, a rede assume uma func¢io de
intermediacio. Enfim, a interpretacio da nocdo de redes se situa no campo da organizag¢ao indus-
trial, no qual, através de intimeras implicagdes, ela vai influir nas formas de organizagio. Esses
diferentes interpretagdes para o conceito de redes ndo se excluem mutuamente. Ao contrdrio, as
inddstrias de redes fornecessem a demonstragio de uma integracio dessas diferentes interpreta-

¢Oes em relac@o as quais a nocio de externalidades de redes constitui o elemento de ligacdo.

Tanto o principio das ‘externalidades de clubes’ ¢ de ‘redes’ quanto certos problemas
centrais hoje em dia foram objeto de investigacio nos anos setenta [LITTLECHILD(1975)]. No
que se refere & constituicio da ‘economia de redes’, os trabalhos de KATZ ¢ SHAPIRO (1985,
1986) levaram este tema ao centro de interesse para os especialistas de economia industrial. Este
interesse € reforgado tanto pelas experiéncias de desregulamentacio (que provocaram questiona-
mentos sobre o funcionamento das atividades em redes) quanto pelos avangos tedricos que esses
trabalbos possibilitaram na microeconomia (particularmente nos dominios da teoria dos contratos

e dos comportamentos estratégicos).

A economia de redes apresenta um contorno extremamente diverso entre a dimensio geo-
grafica ou fisica das redes de transporte e de distribuico (de eletricidade, de gas, de um produto
ou de um servigo) e o efeito de rede referente 2 compatibilidade de diferentes materiais de infor-
mética. Sem davida, existem mais diferencas do que semelhangas. Por um lado, certas redes sdo
caracterizadas em fungdo da existéncia de uma infra-estrutura gerenciada por uma empresa ptbli-
ca. Por outro lado, o setor de informética e certos segmentos do mercado de telefonia estio nas

méos de operadores privados submetidos a regras de concorréncia.

Neste sentido, uma série de principios comuns orienta os trabalhos dos economistas a res-
peito deste tema e a organiza¢io de um campo extremamente abrangente. As caracteristicas dos
‘bens de redes’, por exemplo, suscitam estratégias determinadas por parte dos fornecedores des-
ses bens tanto em relacio a escolba dos produtos quanto as decisdes de compatibilidade ou de

estabelecimento de tarifas [CURIEN (2000:54)].



2.4.2 As caracteristicas dos mercados em rede.
As especificidades dos ‘bens de redes’.

Segundo PERROT (1995), as atividades denominadas em redes apresentam ao menos
uma das trés propriedades seguintes: presenga de ‘externalidades de demanda’, de “externalidade
de oferta’, ou caracteristica de ‘bem sistema’. Nas atividades de aprovisionamento de energia, de
transporte ou de servigos de telecomunicagdes, encontra-se facilmente uma ou outra dessas

caracteristicas.

No primeiro grupo, os ‘efeitos de redes’ sfo ligados a existéncia de ‘efeitos de clubes’,
que funcionam da seguinte forma: através da exclusio de um eventual limite de
congestionamento, a a satisfagio de cada usudrio se torna diretamente proporcional ao nliimero de
vsuarios do mesmo bem ou servigo que ele utiliza ou de um outro bem ou servigo compativel. O
telefone, as redes de informatica e, mais recentemente, a rede Internet apresentam todas essas
trés propriedades. Assim, o efeito de rede aparece como uma externalidade da demanda que se
exerce entre os usudrios de um conjunto de produtos ou de servigos compativeis. Este tipo de

efeito foi analisado por KATZ ¢ SHAPIRO (1985, 1986) e por FARRELL ¢ SALONER (1986).

No segundo grupo, os efeitos de redes se manifestam principalmente através de
mecanismos indirefos. O caso das redes de concessiondrias que realizam a manutenc@io de
veiculos de uma marca determinada é um exemplo. Neste caso, os consumidores nio se
beneficiam diretamente do nimero daqueles que escolheram o mesmo modelo, mas,
simplesmente devido ao fato desse modelo ser o preferido entre os consumidores, o niimero de
concessionarias serd maior, assim, cada consumidor sera beneficiado pela externalidade de

oferta.

Evidentemente, esta dimensdo existe na maior parte das redes que se organizam sob uma
infra-estrutura. Nessas situagdes, o numero de usudrios da rede aumenta ¢ nimero de servigos
que pode ser oferecido, o que por sua vez pode aumentar a satisfagio de cada usuario da rede. As
externalidades de oferta também s3o geradas tanto nos servigos de comunicacdo (telefone,
Internet) quanto nos de transportes (nimero de quilémetros de uma rodovia, niimero de postos de

servigos na rodovia, Servigos anexos ao transporte aéreo).
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Nestes dois casos de efeitos de rede direto e indireto, a questdo da compatibilidade ou de
interconexdo entre os bens ou os servicos fornecidos ocupa um lugar central: o grau de intercone-
xdo entre as redes determina a variedade e a qualidade dos servigos acessiveis aos consumidores e
modifica a natureza da concorréncia em pregos. Nos exemplos acima, a compatibilidade dos bens
de redes deve ser entendida como referente aos bens ‘substituiveis’ (duas marcas diferentes de
veiculos ou de material de informatica, duas redes concorrentes de telefone ou de transporte). Se
os bens ndo forem mutuamente compativeis, os consumidores terio ‘custos de mudangas de re-
des’ (swifching costs) em maior ou menor grau caso eles decidam procurar um outro operador
'FCHAPGA (1997:7)]. Uma mudanca da marca de um carro, em si, nio gera custos significativos;
no entanto, mudar de padrdo tecnoldgico pode significar o surgimento de custos de aprendiza-
gem, a colocac@o de equipamentos novos e/ou complementares em funcionamento ou uma reor-
ganizagdo da produgdo. Tudo isto vem ocorrendo em certos segmentos industriais que realizam a

mudanga da energia elétrica para 0 gds como insumo energético

Os custos especificos das externalidades de redes podem gerar sérias ineficiéncias nas es-
colhas tecnolégicas: se os agentes valorizam fortemente os efeitos de redes, entdo eles podem
escolher, entre vérias tecnologias, aquela na qual o efeito de rede associado € mais importante,
mesmo se a adogio de uma tecnologia concorrente for, em si mesma, mais eficaz [LABARONNE
(1998)]. Esse fendmeno explica a importancia, para cada fornecedor em concorréncia, do desen-
volvimento de uma base instalada, isto €, de um conjunto de ususrios precocemente ligados a
cada rede. A maior parte das estratégias desenvolvidas pelos agentes nesses mercados sio ditadas

pela necessidade de garantir a instalagio de uma base suficientemente grande.

Essas duas primeiras propriedades — efeitos de clubes e externalidades de oferta associa-
das aos efeitos de clubes — sdo responsédveis pelos efeitos ‘bola de neve’ provocados pelas redes:
elevado nimero de consumidores durante os periodos de desenvolvimento do servigo {(uma base
instalada importante) que gera o crescimento da demanda nos periodos seguintes (suscitando
eventualmente externalidades de demanda ) e aumento do nimero de variedades de fornecedores
(0 que resulta em externalidades de oferta). Devido a 1ss0, 0 desenvolvimento futuro das redes
depende fundamentaimente da dinamica de tarifacio dos bens e servigos ofertados por elas, so-

bretudo nas fases iniciais.



Finalmente, o terceiro grupo de efeitos de redes deve-se a existéncia de uma propriedade
particularmente importante presente na maior parte dos servigos: a caracteristica de ‘bem de sis-
tema’. Na maior parte dos casos, um bem de sistema (a utilizagdo de um servigo de transporte,
uma comunicacio telefonica, transporte e distribuicio de energia ¢ de gés) € a combinagio de

vérios componentes elementares complementares.

Essa estrutura € especialmente evidente nos transporte aéreos, logo apés a reestruturacio
das redes de acordo como o principio do Aub and spokes: ao invés de realizar trajetos diretos, os
passageiros geralmente 30 levados a um ponto mével (hub) para em seguida, serem conduzidos
ao destino final, localizado numa parte da rede (spoke). Cada parte do trajeto € vista como um
componente da viagem completa. Da mesma forma, se um transportador for autorizado a servir
uma rede interurbana enquanto que a rede urbana for confiada a um outro, uma viagem entre as

regides centrais de duas cidades combinar a utilizacdo de trechos de redes de servigos servidas

por diferentes operadores.

De maneira aniloga, nas telecomunicagdes, uma comunicacio interurbana combina a uti-
lizagdo da infra-estrutura local com segmentos de longa distancia. No transporte ¢ distribuicio da
energia elétrica ¢ do gds, poderdo ser usadas tanto redes locais quanto interurbanas. Assim, 0s
diferentes componentes do bem sistema constituem mercados separados (neste caso, as condigdes

de concorréncia podem ser diferentes), mas a interdependéncia é forte tanto do lado da oferta

quanto do lado da demanda.

Como nos casos de efeitos de redes gerados pelas externalidades, o funcionamento dos
mercados de bens sistemas € fortemente dependente do grau de interconexéo que liga os diferen-
tes componentes complementares. Devido ao fato de resultarem da combinagio de vérios bens ou
servigos elementares ¢ complementares, os bens sistemas suscitam (como no caso da presenca de
externalidades) estratégias especificas por parte dos concorrentes. Os comportamentos estratégi-
cos sao ligados as interdependéncias dos mercados e nio mais 4 exploracio das externalidades de

redes.

Na medida em que esses segmentos elementares e complementares forem formecidos

eventualmente por agentes diferentes, a tarifacdo de cada um dos componentes ters repercussao
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sobre a demanda existente para todos eles e, em certos casos, sobre a demanda global desses bens

ou Servigos.

As interacOes entre os diferentes componentes dos bens sistemas suscitam importantes
questdes tedricas. Por um lado, a problematica da ‘tarifa de acesso’ examina a maneira pela qual
poderao ser estabelecidas as tarifas dos componentes interconectados a jusante da rede [CURIEN
(2000:97)]. Por outro lado, a literatura sobre os mercados de bens sistemas chama a atencdo para
os efeitos, as vezes paradoxais, das interdépendéncias da oferta e da demanda sobre a dindmica da
concorréncia. Enfim, a estrutura caracteristica dos bens sistemas também remete a uma indagacio

a respeito do grau de integragio vertical que deveria prevalecer nesses tipos de atividades.

E dificil definir precisamente a forma de tarifacio dtima e a estrutura de mercado adequa-
dos para os mercados em redes, pois isto depende simultaneamente da configuracio da rede, da
amplitude dos efeitos externos positivos (efeitos de clubes, externalidades de oferta) e negativos

(congestionamento) e do grau de interdependéncia dos mercados elementares, no caso dos bens
sistemas [CURIEN (2000:54)].

Finalmente, no que se refere 2 organizacio da oferta, certas contribuices da economia de
redes relativizam o alcance dos argumentos liberais freqiientemente estabelecidos para esse do-
minio. N&o existe nada de surpreendente no fato de que os efeitos de redes sio geradores de ex-
ternalidades tanto por parte da oferta quanto por parte da demanda, situacdes nas quais o mercado
cumpre precariamente a funcio de regulagio e o papel do Estado & indispensével. Esta observa-
¢éo € pertinente sobretudo quando os efeitos de redes sao maiores ou existem ° gargalos’ estran-

gulando 0 acesso a um recurso.



Capitulo 3

A regulamentacio do setor de energia elétrica no Brasil.

A formagdo e a consolidagio do setor de energia elétrica - SEE no Brasil se deu em funcéo
dos aspectos técnicos e, sobretudo, das dimensdes econdmica e institucional, decisivas 4 sua es-
truturacdo. Nesse sentido, o desenvolvimento do setor depende da interacdo do comportamento
global da economia e da presenca do Estado como organizador e regulamentador e da agéo de
suas empresas. Assim, desde o inicio do século, a articulagio desses elementos vem definindo

tanto o ritmo de expansio quanto os modos particulares de estruturagdo do setor.

3,1 Os primérdios do SEE no Brasil.

Nos tltimos anos do Império, a economia brasileira era ainda baseada quase que exclusiva-
mente nas atividades de exportacio de produtos agricolas e matérias-primas sobretudo, o café
(Sudeste) e a borracha (Amazonia). Com o crescimento dessas atividades, tornava-se necessério a
introducio de melhorias e ampliacfo da infra-estrutura fisica e dos servigos existentes no Brasil,
tais como ferrovias, servigos de correios e telégrafos, instalages portudrias, fornecimento de

4gua e esgotos ¢ a energia elétrica.

Segundo MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:29), assim que os diversos aperfeigoa-
mentos na industria de eletricidade foram surgindo na Europa e nos EUA, desenvolvia-se no Bra-
sil as primeiras experiéncias préticas relacionadas a energia elétrica. No ano de 1879, depois de
uma visita a Exposicdo de Filadélfia, D. Pedro II decidiu conceder a Thomas Edison o direito de
introduzir no Brasil os equipamentos criados por esse engenheiro americano para a produgao da

eletricidade. Dessa maneira, paulatinamente, a energia elétrica foi sendo introduzida no Brasil
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atraves da implantagéo de indmeras pequenas instalagbes para iluminacdo piblica, geracio de

forca motriz e tracio urbana.

Abaixo sio relacionados alguns dos mais importantes eventos concernente 3 introducio da

eletricidade no Brasil no periodo do II Império extraidos de MEMORIA DA ELETRICIDADE
(1988:29) e de DIAS LEITE (1997):

1879 - primeira demonstragio piiblica da lampada elétrica de Edison no Brasil com a
inauguracdo, na cidade do Rio de Janeiro, da iluminacio elétrica da estagdo central da estrada de
Ferro D. Pedro II (atual Central do Brasil);

1881— instalagio pela Diretoria Geral dos Telégrafos de 16 lampada num trecho do jardim
do Campo da Aclamagio (atual Praga da Reptiblica), no Rio de J aneiro;

1883 — inauguracdo do primeiro servico de iluminacio pﬁblica municipal do Brasil e da
América do Sul na cidade de Campos (RJ), ao ser implantada um sistema de geracao, distribuicio

¢ comercializa¢do de energia elétrica que utilizava uma usina térmica de aproximadamente 38 kW

de capacidade;

1883 — ocorre a primeira utilizagdo da energia hidrelétrica no pais mediante a instalagio
em Diamantina (MG) de uma usina para geragfio e a instalacio de uma linha de transmissio de

2Km de extensdo para transportar a energia até uma mina de diamante;

1887 — foi criada no Rio de Janeiro a Companhia de Forga e Luz que tinha por objetivo

fornecer iluminag@o elétrica a alguns pontos da capital do Império; e

1887 — A partir da inauguragio da usina térmica da Companhia Fiat Lux, a cidade de
Porto Alegre torna-se a primeira capital brasileira a possuir um servico de piiblico de iluminacio

elétrica; e

1889 — pa cidade de Juiz de Fora (MG), um industrial mineiro colocou em operacdo a
primeira hidrelétrica de maior porte da América Latina, a usina de Marmelos. Com capacidade de
250 kW, essa usina tinha como finalidades o suprimento de energia para uma fabrica de tecidos e

a iluminagdo piblica. Para viabilizar esse servigo, em 1897 foi firmado um contrato entre o pro-
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prietdrio da usina e a Camara Municipal. A partir da construgdo dessa usina, foi construida a

Companhia Mineira de Eletricidade.

Do ponto de vista da regulamentagio, a exploracao dos recursos hidriulicos e minerais
eram estabelecidos no Império através de decretos, havendo algumas poucas concessdes a parti-
culares para a exploragdo de combustiveis que, de modo geral, néo tiveram resultados positivos
[(DIAS LEITE (1997)]. Apesar de haver alguns poucos investimentos piiblicos em infra-
estrutura, a concessdo dos servigos piblicos ¢ da exploragio dos recursos naturais & empresas

privadas, nacionais ou estrangeiras, era o procedimento predominante.

A mudanga para o sistema republicano em 1889 nio alterou a forma liberal e nio interven-
cionista pela qual o Estado atuava na economia. A primeira Constituicdo Republicana de 1891
deixou a questdo dos servicos publicos em aberto. No entanto, duas disposicdes definiram por
muitos anos as bases legais para o desenvolvimento da pesquisa e para a exploragio dos recursos
minerais e energéticos no pais. Por um lado, o artigo 72 dessa Constituigdo definia o 'direito de
acess@o' ao estabelecer que as minas pertenciam ao proprietdrio do solo, “salvo as limitacdes que
fossem estabelecidas por lei a bem da exploragdo deste ramo industrial” [(DIAS LEITE (1997)].
A Constituicdo de 1891 enfocava principalmente a navegacio quando se referia a exploracdo dos
recursos hidricos, e, diante da perspectiva de crescimento do nimero de usinas hidrelétricas, tor-

nava-se necessaria a definicio de uma base legal para o desenvolvimento dessas atividades.

Portanto, esse periodo foi marcado pela instalacdo de pequenas usinas geradoras tendo as
finalidades do fornecimento de energia para os servigos piblicos de iluminagio e para as ativida-
des agricolas, extragdo mineral e pequenas unidades fabris. Do ponto de vista técnico,
MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:29) afirma que houve um predominio da energia de

origem térmica até a virada do século — quando entrou em operacgio uma grande usina hidrelétri-
ca da empresa LIGHT.

3.1.1 O papel do setor privado na constituicio do setor elétrico no Brasil.

Como, néo existia no inicio do século uma legislacio especifica no Brasil, os servicos de
energia elétrica, desde a geracdo até a distribuico, passaram a ser definidos com base em atos de

concessdo, o que implicava estabelecer um contrato entre 0 concessionério (normalmente empre-
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sas privadas brasileiras e estrangeiras) ¢ o poder piiblico (aqui representado pelo governo federal
ou pelos governos estaduais e municipais, dependendo da natureza e abrangéncia do objeto do

contrato).

Através do Decreto 5.407 de 1904, o governo Rodrigues Alves tentou regulamentar os
contratos de concessdo de aproveitamento hidrelétrico no ambito do governo federal. Esse de-
creto, estabelecendo regras para os contratos de concessio de aproveitamento hidrelétrico — con-
cessdo sem exclusividade, prazo maximo de 90 anos, reversio para a Unido sem indenizacio do
patriménio construido pelo concessiondrio e a revisdo periédica das tarifas a cada cinco anos —
considerado o embrido da legislagdo brasileira sobre energia elétrica teve, entretanto, pequena

abrangéncia e pouco efeito pritico [MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:72); DIAS LEITE
(1997)].

Os primeiros autores citados acima apontam trés razées principais para a nio aplicabilidade
dessa legislagio: a existéncia da ‘cldusula-ouro' para corregies das tarifas (que serd discutida em
seguida), reduzindo bastante o perfodo dessas correcdes; a limitagdo do decreto as atividades des-
envolvidas pelo governo federal, portanto, ndo tendo efeito legal para estados e municipios; e,
finalmente, 0 crescente questionamento juridico acerca da propriedade € uso da das dguas e da

for¢a hidraulica.

Diante da legislacio antiquada e confusa existente, em 1907, por determinacfio do presi-
dente Afonso Pena e do ministro da agricultura Miguel Calmon, uma medida mais abrangente foi
elaborada pelo politico e jurista Alfredo Valadio. Esse projeto consistia, na definicdo de um C6-
digo de Aguas para o pais, destacando-se no texto a caracterizacdo das dguas piblicas (do domi-
nio da Unido, dos estados e dos municipios) e privadas. Ao restringir 0 dominio privado, o pro-
jeto dava grande importincia dos estados e municipios na administracao dos servigos piblicos
bem como, nao tratava da regulamentacio dos servicos de energia elétrica porque, de acordo com
Valadao, isso deveria ser objeto de uma lei especifica. Devido a nio aprovagio do Projeto (ele foi
submetido 2 anlise de indmeras comissdes no Congresso Nacional e, ap0s 1923, ficou esquecido
na Cimara dos Deputados), o poder da Unifio sobre os estados, na pritica, foi ampliado
[MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:72)].
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Portanto, a situagio do setor elétrico brasileiro no inicio do século apresentava de um lado
uma enorme precariedade no que se refere ao seu sistema de regulamentacio. De outro lado, a
energia tinha pequena importincia no balango comercial — no setor elétrico, o pais possuia ape-

nas dez pequenas usinas geradoras de energia elétrica.

No entanto, essa situagio vai se transformar rapidamente, como € mostrada a seguir. Com o
inicio do processo de industrializagio e do crescimento urbano em algumas regites brasileiras,
proliferam-se iniciativas privadas, sobretudo nos Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro ¢ Minas
Gerais, que visavam a constru¢io de pequenas unidades para geracao de energia elétrica. Os em-
presérios responsdveis por essas iniciativas, geralmente desenvolﬁam atividades agricolas, co-
merciais, industriais ou financeiras que estavam vinculadas as localidades beneficiadas pela ins-
talacdo de servigos de energia elétrica. Na regifio Norte e Nordeste do Brasil, os empreendimentos
quase sempre estavam restritos as capitais e tinham forte presencga de grupos ingleses, que tam-
bém estavam presentes na cidade de Pelotas (RS). E nesse contexto, de desenvolvimento de
oportunidades de negécios que € intensificada a presenca de empreséarios e agentes estrangeiros

interessados em investir no setor de energia elétrica no Brasil.

Contudo, como visto acima, apesar de todo o dinamismo do setor elétrico nos primeiros
anos do século, no periodo da chamada Repiiblica Velha a interferéncia do Estado no setor res-
tringiu-se a ado¢&o de algumas medidas isoladas na regulamentagfo de pouco efeito pratico (de-
creto 5.407 de 1904 que, em seguida, foi modificado, transformando-se no Projeto esquecido do
Cédigo das Aguas de 1907). A utilizagio dos recursos hidraulicos s6 comegaria a preocupar re-
almente o legislador com a expansdo das atividades dos trusts estfangeiros que atuavam no setor
elétrico brasileiro, desnacionalizando o setor no final da década de 20 (destacando-se af o grupo
LIGHT e a AMFORP), da intensificagio do processo de concentracio e centralizacdo das empre-
sas concessionarias e do crescimento das pressdes politicas exigindo a intervengio do Estado no

sentido de cumprir o seu papel de regulamentacéo.

O grupo LIGHT.

Em 1897, a partir da concessdo do direito de exploracio dos servigos de transporte urbano

de passageiros ¢ cargas em bondes elétricos pela Cimara Municipal de Sao Paulo a um brasileiro
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¢ um italiano radicado no Canad4, foram criadas as condigdes para o surgimento da empresa

LIGHT que, durante décadas, foi o maior grupo privado do setor elétrico do Brasil
[MARANHAO (1993)].

Em seguida, com a aproximagio dos sécios originais 2 um grupo de estrangeiros interessa-
dos em realizar investimentos nos negécios a ser gerados, a concessio original foi ampliada de
modo a permitir a instalagio de novas linhas de bonde. Além disso, uma nova concessio estabe-
lecia o direito de atuar na geracio e na distribuigio de energia elétrica na cidade de Siao Paulo.
Assim, em 1899, um grupo de capitalistas canadenses constituiu, em Toronto, a Sdo Paulo Rai-
lway, LIGHT and Power Company Limited. Em seguida, o direito das concessdes foi transferido
dos concessiondrios originais para o grupo recém criado [DIAS LEITE (1997)]. Dentre os inte-
resses da LIGHT no Brasil, estavam incluidos tanto os servigos de energia elétrica gerada por

qualquer fonte (gds, vapor, mecanica, hidréulica, etc.) quanto a explorago dos servigos ferrovié-

rios, telegrificos e telefdmnicos.

A preferéncia por Sdo Paulo no foi por acaso. Em virtude da expansio das atividades cafeei-
ras, essa cidade apresentava na virada do século um "grande crescimento populacional, acentua-
da diversifica¢do das atividades comerciais, fortalecimento dos estabelecimento bancdrios e o
aumento acelerado do niimero de fébricas” [MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:36)]. Por-
tanto, oferecendo possibilidades de interessantes investimentos em bondes elétricos urbanos e na

distribuicdo de eletricidade, as duas principais atividades da LIGHT.

Desta forma, a empresa LIGHT de So Paulo foi autorizada a operar no pais através de um
Decreto de 1899 assinado pelo presidente Campos Sales. Com maior capacidade técnica e finan-
ceira, a atuacdo dessa empresa no mercado local foi marcada por disputas comerciais, judiciais e
politicas, o que possibilitou a consolidagio do seu dominio na capital paulista e o estabelecimento

de um monopélio dos servicos de bondes elétricos e de fornecimento de energia naquela cidade.

A ampliaggo do consumo residencial urbano e, sobretudo do consumo industrial exigia au-
mentos permanente da capacidade instalada da LIGHT, dessa maneira destacam-se os seguintes

empreendimentos dessa em Sdo Paulo:
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"1899 — Usina a vapor situada em Sdo Paulo com capacidade de 1 MW (insuficiente
para o consumo doméstico, iluminacdo piiblica e para as necessidade dos servicos
bondes elétricos de Sdo Paulo nesse periodo);

1901 — Inauguracdo da Usina de Parnaiba sobre o rio Tiéte com 1 MW de poténcia
instalada (a primeira hidrelétrica da LIGHT no Brasil);

1902 —acréscimo da poténcia da Usina de Parnaiba em 1 MW;

1903 —novo acréscimo da poténcia da Usina de Parnaiba em mais 1 MW;

1907 — inauguragdo da represa de Guarapiranga nas imediacées da cidade de Sdo
Paulo com capacidade de armazenar 196 milhées de m3 de dgua;

1912 — depois de aumentos sucessivos a Usina de Parnaiba atinge a sua poténcia
madxima de 16 MW", compilado de DIAS LEITE (1997).

Diante do sucesso iminente da LIGHT em S&o Paulo, o mesmo grupo de empreendedores
internacionais, através do aval do prefeito do Rio de Janeiro e do Presidente Rodrigues Alves,
criou, em 1904, em Toronto, Canadi, a Rio de Janeiro Tramway and Power Co. Ltd. Como havia
acontecido anteriormente em S4o Paulo, a autorizacio de funcionamento da empresa foi dada
pelo governo federal, enquanto as concessOes para fornecimento de energia elétrica foram outor-
gadas pelos governos estaduais e municipais. Em seguida, iniciou-se a construgio da hidrelétrica
de Fontes, concluida em 1908, com uma poténcia instalada de 12 MW. Logo essa usina foi dupli-
cada, tendo sida considerada a maior usina do Brasil e uma das maiores do mundo nesse periodo

[MEMC)RIA DA ELETRICIDADE (1988:36); DIAS LEITE (1997)].

Paralelamente ao processo de instalaciio e ampliacio de usinas geradoras de eletricidade e
linhas de transmissdo, a LIGHT mantém uma postura agressiva no que se refere a incorporagdes
de outras empresas concorrentes. No Rio de Janeiro as seguintes empresas foram absorvidas pela

LIGHT nesse periodo.

"No setor de distribuicdo de eletricidade e de gds:

—em 1905, a absorgdo de todo o capital da Rio de Janeiro Gaz Company, detentora
do capital da empresa belga Societé Anonyme du Gaz de Rio de Janeiro, concessio-
ndria dos servicos de gds e iluminagdo elétrica da cidade;

No setor de transportes:

—a Companhia de Bondes de Vila Isabel e a Carris Urbanos;

—a adquiriu 98% do capital da Sdo Cristévio e 75% dos ativos da Companhia Fer-
ro-Carril do Jardim Boténico (pioneira no fornecimento de servigos regular de bon-
des elétricos no Brasil;
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- Estrada de Ferro Corcovado e a Companhia Ferro-Carril Carioca que atendia o
bairro de Santa Tereza;

No setor de telefonia:
— a compra da Rio Telephone Company, empresa americana, assegurou o monopo-

lio da LIGHT nesse setor", compilado de MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988).
Dessa maneira, no Rio de Janeiro a2 LIGHT passou a monopolizar os servigos de forneci-
mento de gas, bondes, telefone e de iluminacio elétrica e, em 1912, ocorre a fusdo das empresas

de Sdo Paulo e do Rio, ¢ o grupo passou a ser designado por Holding Brazilian Traction.

Além da geraco de origem hidrelétrica ser predominante, outro aspecto importante a ser
considerado na constituicio do setor elétrico brasileiro é o modo do estabelecimento de tarifas.
Diante da pequena mas permanente inflagio na economia brasileira nas primeiras décadas do sé-
culo, a forma encontrada para que as tarifas ndo sofressem desvalorizagdes foi o estabelecimento
da ‘clausula ouro’ nos contratos firmados entre o concessiondrio e 0 poder ptiblico. Esse sistema
previa que as tarifas seriam definidas como sendo metade em moeda corrente e metade em ouro
ao cambio médio mensal. Motivo de duradoura controvérsia, devido 4 suspeita da existéncia de
ganhos indevidos, a cliusula ouro, para as empresas privadas, era, por um lado, um instrumento
que garantia 0 pagamento dos seus encargos financeiros e remessa de dividendos ao exterior; por
outro lado, porém, limitava a expansio do servigo de energia elétrica is parcelas mais amplas da

sociedade, e isso acabou criando uma reacio politica generalizada s empresas concessionarias.

Neste contexto de prestacdo ndo universalizada dos servicos de energia elétrica e de insatis-
facdo popular por parte daqueles usudrios que podiam ter acesso quela servigo, o descontenta-
mento passou a ter um nome no Brasil, o grupo LIGHT, ‘o polvo canadense’. De acordo com
MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988), a LIGHT nio era uma simples empresa estrangeira

atuando no setor de energia elétrica do Brasil,

"... (a) LIGHT era apenas nominalmente canadense... os capitalistas que detinham o
seu controle eram, em parte naturais dos Estados Unidos e os métodos de gestio e
de financiamento eram marcadamente norte-americanos... o capital investido na
companhia, em pouco tempo, passou a ser majoritariamente de origem inglesa. Es-
tritamente articulada aos bancos de negdcios....integrante de um vasto conglomera-
do financeiro e industrial, cujos investimentos ndo se limitavam ao nosso pais, es-
tendendo-se também ao México ¢ a Cuba” [MEMORIA DA ELETRICIDADE
(1988:43)].
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QOutras concessionirias menores,

Além da LIGHT, até a década de 20 outras empresas atuavam nas atividades de geracao e
distribuicdo de energia elétrica no Brasil. As atividades da LIGHT eram predominantemente no
eixo Rio - S&o Paulo e, em viérias outras regides do pafs, existiam empresas de menores atuando
no setor elétrico. Segundo MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:36), esse conjunto de empre-
sas era grande e heterogéneo, muitas vezes constituindo-se por peéu_enas usinas térmicas e hidre-
létricas que pertenciam a empresas locais (atendendo as demandas também locais ligadas ao con-

sumidores domeésticos dos municipios), autoprodutores em certas inddstrias e usinas de grupos de

produtores agricolas.

O ritmo de instalacdo de pequenas centrais elétricas foi bastante répido, entre 1901 e 1910,
foram construidas 77 novas unidades geradoras de energia elétrica. Na década de 20, cerca de 164
entraram em operacio, elevando para 306 usinas instaladas no Brasil (incluindo as usinas da
LIGHT), o que representava uma poténcia total instalada no pais de 367 MW — ver tabela 3.1
[MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988); DIAS LEITE (1997)].

A seguir relacionam-se algumas das principais empresas surgidas nesse periodo. Em Sio
Paulo: a Companhia Paulista de Forca e Luz (CPFL) criada em novembro de 1912; a Empresa de
Eletricidade de Araraquara, também fundada em 1912; a Empresa de Eletricidade de Rio Preto,
fundada em margo de 1912 e pertencente a Jilio de Mesquita e a seu genro Armando de Salles

Oliveira.

No Rio de Janeiro destacavam-se: a Companhia Brasileira de Energia Elétrica - CBEE, cri-
ada em junho de 1909, principal fornecedora de energia do estado fluminense, pertencente as fa-

milias Gaffrée e Guinle (que estabeleceram grande disputa com a LIGHT no Rio de Janeiro) ¢ a
Companhia Forga e Luz Norte Fluminense.

O estado de Minas Gerais aparecia como terceiro maior produtor de energia do pais e
aquele que reunia 0 maior niimero de pequenas empresas geradoras de eletricidade, na sua maio-

ria empresas municipais. Dentre essas empresas destacavam-se a Companhia Mineira de Eletrici-
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dade, fundada em 1888, a mais antiga de todo o setor brasileiro, ¢ a Companhia de Forca e Luz de

Cataguazes-ieopoldina, fundada em 1905.

A Bahia aparecia como quarto produtor nacional de energia elétrica e o primeiro do Nord-
este, destacando-se as empresas Bahia Tramways, LIGHT and Power Co. e a Guinle & Co., em-

presas que travaram grande disputa nos mercados de servigos pablicos baianos.

Nesse contexto de amplo desenvolvimento dos negécios privados no setor elétrico brasilei-
1o, na década de 1910 inicia-se um processo de concentragio e centralizacao de empresas conces-
siondrias (semelhantemente ao que acontecia na Europa e na Franca, como é mostrado no capi-
tulo 4 desse trabatho) conduzido sobretudo por grupos regionais de maior porte do interior de Sio
Paulo ¢ de pequenas empresas que atuavam através de concessdes municipais em localidades
distintas do Brasil. Esse fen6meno, tendo como objetivo aumentar as taxas de retorno financeiro
dos capitais investidos, foi possibilitado devido a evolug¢do da tecnologia elétrica que passa a
permitir a unificacdo de freqiiéncias e conexdes de redes dispersas gerando expressivos ganhos de
escala. Esse processo vai ser intensificado na década de 20, possibilitando a entrada no Brasil da
empresa americana denominada American & Foreign Power Company — AMFORP que, esta-
belecendo uma estratégia de aquisiches de empresas menores atuando fora das dreas de conces-

sOes do grupo LIGHT, vai se tornar o segundo grande grupo privado no SEE brasileiro.

A AMFORP.

Entre 1920 ¢ 1930 multiplicou-se por trés o ntimero de instalacdes hidrelétricas no Brasil,
representando cerca de 80% da capacidade instalada — ver tabela 3.1, Nessa altura, a LIGHT
mantinha plena hegemonia no setor elétrico brasileiro, controlando cerca de 40% da capacidade
total instalada em 1930, chegando a 46% em 1946 [DIAS LEITE (1997)]. No entanto, a caracte-
ristica que mais chama atencdo na estratégia do grupo é a concentracdo da prestagio dos servigos

na regido onde estdo localizadas as cidades do Rio de Janeiro e de Séo Paulo, a mais populosa e

industrializada do Brasil.
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Tabela 3.1

Taxa de Crescimento, Capacidade Instalada e Niimero de Empresas de Energia Elétrica
no Brasil.

1883 | 1885 | 1890 | 1895 | 1900 | 1905 | 1910 | 1915 | 1920 | 1925 | 1930

Niimero de 306 1.009
Empresas

Capacidade | .052 | 080 | 1.3 | 5.8 10 45 152 | 310 | 367 | 507 | 779
Instala-

da(MW)

Crescimento _ 53 |1525| 346 | 72 | 350 | 238 | 104 | 18 38 54
(%)

Capacidade / | _ - _ _ _ _ _ 13 | 13 | 17 | 23

Hab (Watts)

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de dados de Dias Leite (1997).

Em infimeras outras regibes, como visto acima, os servigos de eletricidade eram fornecidos
por pequenas empresas privadas que paulatinamente foram se concentrando. Neste contexto, a
empresa ametricana AMFORP, empresa que atuava inicialmente na América Central, constituindo
uma subsidiaria, instalou-se no Brasil em 1927, ¢ adotou como estratégia a aquisicio de empresas
instaladas nos principais centros urbanos fora da irea de inﬂuéﬁcia da LIGHT. Entre 1927 ¢
1930, 2 AMFORP assou a controlar onze concessiondrias instaladas no interior de Sio Paulo,
Recife, Salvador, Natal, Maceid, Vitéria, Niter6i, Petrépolis, Belo Horizonte, Curitiba, Porto
Alegre e Pelotas [MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:43)). Ao incorporar essas varias em-
presas, a AMFORP mantinha cada unidade com personalidade juridica propria, tentando talvez
evitar os problemas politicos enfrentados pela sua principal concorrente, a LIGHT. Essa empresa,
diferentemente da AMFORP, unificava todas as suas unidades de neg6cios em torno da marca
LIGHT, uniformizando a sua forma de agéo e controle de inimeros dos servigos piiblicos essen-
ciais, criava um sentimento de controle da vida do cidaddo comum desta época [DIAS LEITE
(1997)].

ApGs esse grande movimento de concentragao e centralizagio ocorrido sobretudo na segun-
da metade da década de 20, profunda modificagio € verificada na estrutura de mercado do SEE
brasileiro: instalou-se uma situacdo de monopélio (ou quasi-monop6lio) nas dreas mais desenvol-

vidas do pais ¢ em outras regiGes em fase de desenvolvimento cujo controle era das duas princi-
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pais empresas estrangeiras atuando no Brasil, a LIGHT e a AMFORP! . Assim, estava definida 2
estrutura de mercado para o SEE brasileiro que, dominado pelo capital estrangeiro, sers mantido
até o final dos anos 50,

Nao obstante, os estados mais pobres da Unidio, os quais nio apresentavam grande atrativo
para os investimentos, ¢ as demais empresas que escaparam desse processo, eram de menor porte
e estavam normalmente localizadas nas regides sul e sudeste do pais. Isso parecia indicar, segun-
do MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:43), "que o processo de absorcio das concessiond-
rias nacionais pela LIGHT e AMFORP teria tido sua continuidade dificultada, entre outros fato-

res, pelas mudangas institucionais trazidas pela Revolucdo de 1930".
A situacéo brasileira apés a I Guerra Mundial.

O processo de industrializagio se intensifica no Brasil devido sobretudo 2 I Guerra Mundial
¢ a necessidade do pais substituir as importacdes € acentuada diante das limitagdes do comércio
internacional. O pais sozinho ndo dispunha de uma estrutura técnica, institucional e financeira
para tocar o desenvolvimento industrial. Do ponto de vista técnico, havia absoluta dependéncia de
equipamentos elétricos estrangeiros, "ao final da Repiiblica Velha, apesar da capacidade instala-
da de energia elétrica ter experimentado o crescimento vertiginoso de mais de 700 vezes no de-
correr do periodo, a produgdo de equipamentos elétricos inexistia no pais” [MEMORIA DA
ELETRICIDADE (1988:70)]. Além disso, também n#o existiam técnicos brasileiros capacitados

a realizar 0s projetos, montagem e operagio dos equipamentos de maior porte.

Aliado a essas dificuldades, foi nesse periodo que o petréleo consolida-se como a principal
fonte de energia na mundo e inicia-se intensa procura do produto em toda parte. As dificuldades
para a aprovisionamento do petréleo e seus derivados no Brasil durante o periodo de guerra faz

com que a questdo do suprimento de energia se torne um problema nacional.

1 As intmeras transformacdes sofridas pelo setor elétrico brasileiro praticamente ndo alterou a distribui-
¢ao da capacidade instalada nas regides brasileiras — veja tabela 3.2. O destague era a grande concentra-

¢ao de capacidade instalada na regido sudeste, particularmente por causa do Estado de Sio Paulo, que
sozinho representava mais da metade da regido.
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Tabela 3.2 o
Capacidade Instalada e Nimero de Empresas por Regibes no Brasil.

REGIOES 1920 1930 1940
N°Em- | Poténcia | N°Em- | Poténcia | N° Em- | Poténcia
Sudeste 167 82 454 80 598 80
Nordeste 49 10 286 10 483 10
Sul 71 6 194 8 383 8
Norte 11 2 42 1 - 99 2
Centro-Oeste 8 _ 33 o 53 1
Total 306 100 1.009 100 1.616 100

Fonte: Dias Leite (1997).

No plano politico, o final dos anos vinte foi marcado por muita agitaco, o que levou a
antiga oligarquia ligada a lavoura do café a ceder espago para outros grupos politicos, que tinham
como principal caracteristica um forte espirito nacionalista. Assim, as discussfes econdmicas
conduziam a proposi¢des referentes a wma maior estimulo ao desenvolvimento ¢ protecio dos
produtos e a inddstria nacionais, além de preocupacbes com a dependéncia do pais aos capitais

externos.

Essa conjuntura favoreceu a adogéo, na Emenda Constitucional de 1926, de uma medida
de restri¢éo ao capital externo através da proibigdo da transferéncia a estrangeiros das minas, ja-
zidas minerais e terras onde estas estejam localizadas, quando elas forem necessérias 3 seguranca
e & defesa nacionais®. "Pela primeira vez na politica brasileira, estabelecia-se um vinculo formal
entre questdes econémicas e aspectos da soberania e independéncia nacional”, [DIAS LEITE

(1997)].

A incapacidade técnica e financeira do setor privado nacional ¢ as restrigdes ao capital

externo (diante da magnitude dos investimentos necessdrios ao setores de energia elétrica brasilei-

2 A Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926 altera o artigo 72, paragrafo 17 da Constituiggo de
1891.
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ro para o desenvolvimento durante 2 rdpida industrializacéio) determinariam uma maior interven-

¢do do Estado nesse setor nas décadas seguintes,
3.1.2 A entrada do Estado no setor elétrico: a formacao do Cédigo de Aguas.

Surgido ap6s a crise econdémica de 1929 e a Revolugio de 1930, o govemo de Getiilio Var-
gas promoveu profundas modificagdes na estrutura politica e econdmica no Brasil, tendo como
caracteristicas principais o fortalecimento do poder da Unifio e a centralizagio administrativa.
Durante o periodo de 1930 a 1945, em que o getulismo se impbe no Brasil, devido o esgotamento
do padrao de acumulagao agro-exportador, foi constituido um novo modelo de desenvolvimento
econdémico no qual a renda fiscal do governo passaria a ser subordinada aos interesses de setores
industriais ¢ urbanos [TAVARES (1974)]. Nesse nova fase da hist6ria econdmica brasileira, ape-
sar da importéncia considerdvel da agricultura, a indéstria passa a exercer um papel de dinamis-
mo na economia nacional, apresentando taxas de crescimento acentuadamente maiores que qual-
quer outro segmento [VILLELA e SUZIGAN (1975))].

Portanto, as mudangas estruturais e do papel do Estado na economia brasileira ocorridas na
década de 30 vao exigir mudangas no aparato legal e a forma de regulamentacio dos setores cha-
ves da economia. Desse modo, as transformagdes getulistas no setor elétrico vio ocorrer no senti-
do de atender antigas demandas sociais de amplos segmentos urbanos e de parcela do empresari-
ado nacional, aprimorando e consolidando um conjunto de medidas legais elaboradas lentamente

a0 longo de mais de trinta anos de existéncia das atividades da inddstria elétrica no Brasil.

Portanto, no setor energético entre as importantes definices constituidas nesse periodo,
destaca-se as novas diretrizes para a politica de recursos hidricos e minerais e para as empresas
concessiondrias de servigos pablicos de eletricidade. E nesse contexto que surge o Codigo das
Aguas, tornando-se 0 mais importante instrumento de regulamentagio do SEE brasileiro, munin-

do o Estado de um instrumento decisivo de intervencio nos rumos do setor.
O Cédigo de Aguas.

A legislacdo brasileira referente aos aproveitamentos hidricos era visivelmente inapropriada

para as condigdes de desenvolvimento econdmico estabelecidas no inicio dos anos 30. Além dis-
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$0, a aceleragdo do crescimento econémico, sobretudo da indistria ¢ a répida urbanizagio do pais
tornam a capacidade instalada para produgio de eletricidade insuficiente para atender a uma de-
manda ascendente. Portanto, tanto ocorrem os freqiientes problemas no fornecimento de eletrici-
dade como agrava-se a situacao das tarifas nesse periodo. Essa situagdo estava ligada as restrigbes
cambiais da economia brasileira e 2 manutengio do sistema de corregio tarifaria vinculado parci-

almente ao cambio que naquela época era lastreado em ouro (padrio ouro), decorrendo daf a de-

signac¢ao cldusula ouro.

Desse modo, além de nao existir a universalizagio dos servicos de energia elétrica no pais,
da qualidade do fornecimento ficar em muito a desejar, s correcdes das tarifas eram sistemdticas.
Isso gerava uma insatisfacdo popular crescente e uma enorme reaglo s empresas estrangeiras®. -
Assim, logo em 1931, o governo provisério de Getilio Vargas decretou "a suspensdo de qual-
quer transacdo envolvendo jazidas minerais e queda d' dgua, como forma de evitar 'operacées,
reais ou propositadamente simuladas, que dificultem oportunamente a aplicacdo das novas leis
ou frustrem a salvaguarda do interesse do pais’ " [LIMA (1995:21)]. Foi o primeiro passo para
afirmagdo da Unido como poder concedente em matéria de energia elétrica e, a0 mesmo, romper
com o direito de acessdo estabelecido na Constituicio de 1891. Segundo MEMORIA DA
ELETRICIDADE (1988), essa foi uma primeira medida objetivando frear o processo de concen-

tracdo e centralizagdo intensamente acentuado no setor desde a década de 20 pelas empresas
LIGHT e AMFORP.

Dois anos mais tarde, em novembro de 1933, o governo de Getilio, baseando-se nas medi-
das adotadas pelo presidente Roosevelt dos EUA, declarou nulo qualquer obrigagio de paga-
mento em ouro. Conforme MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:80), essa medida "...era

bastante ampla, mas de particular efeito sobre os servigos de energia elétrica.”

A partir dessa medidas, inicia-se um importante periodo de reformas no setor energético. A
Constituigdo de 1934, apesar de claramente liberal, adotou os principios revoluciondrios no am-
bito dos elementos econdmicos e sociais, nitidamente nacionalista, determinou um papel mais

ativo do Estado na economia. Nesse sentido, nas dreas de interesse nacional, e ai incluia-se o

3 O papel da imprensa foi muito importante no sentido de cobrar maior mtervencao dos poderes piiblicos
na utiliza¢ao dos recursos energéticos do pais, para isso veja LIMA (1995:19).
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aproveitamento hidrelétrico, o Estado deveria intervir diretamente. Nesse mesmo ano, o Decreto
23.703/34 estabelecia que os precos de energia deveriam tomar como base "os custos de produ-

¢do, acrescidos de uma justa margem de lucros para remuneracdo do capital investido”
[CALABI et allii (1983:130)).

Porém, uma medida mais abrangente seria 0 Decreto 26.234 de 10 de julho de 1934. Esse
decreto, conhecido por Cédigo de Aguas, surge devido 2 necessidade de substituir a legislacio
obsoleta para o uso das dguas e permitir ao Poder Piblico controlar e incentivar o aproveitamento
industrial dos recursos hidricos no Pais. Estabelecendo-se como um marco fundamental na legis-
lagédo sobre o aproveitamento dos recursos hidricos nacionais para diversos fins, o Cédigo de
Aguas trouxe como inovagdo a separagio entre o direito de propriedade do solo e o dos recursos
hidricos existentes na sua superficie, confirmando o que era esperado. A partir deste Cédigo, o
uso miiltiplo das dguas passa a ser considerado de uma maneira mais ampla. Referindo-se expli-
citamente as utilizagGes industrial, agricola, para navegacao e para geracio de energia ele §, fun-

damentalmente, tratado como elemento da soberania nacional [CALABI et allii (1983:129)].

Portanto, depois de definir a propriedade das aguas, baseado nas tendéncias mundiais no
sentido do fortalecimento dos poderes piblicos no dominio dos servigos de utilidade piblica e na
ampla literatura de direito pablico ¢ administrativo que consagra o regime de concessGes no
aproveitamento das dguas, o Cédigo estabelecen um caréter de utilidade piblica para o aprovei-

tamento de recursos hidricos visando & geracdo de energia elétrica’.

A partir dessa defini¢do, 0 Governo Federal, centralizando as decisdes sobre a utilizacio
desses recursos, pode assim desapropriar cursos de dguas para fins de utilidade piblica e condici-
onar a utjlizacdo das mesmas ao regime de concessoes e autorizacdes. O C6digo estabelece tam-
bém que as concessées, vilidas por 30 anos, seriam outorgadas por decreto presidencial, podendo
ser prorrogdveis por até 50 anos, no caso de ser realizado uma investimento de grande magnitude
[MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:82)]1. Apés o término das concessdes, todas as obras

civis, maquinarias, linhas de transmissdo e distribuicio e demais bens constituidos para o apro-

4 De acordo com LIMA (1995 :20), citando as justificativas de Alfredo Valaddo na apresentacio do Ante-
projeto do Cédigo.
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veitamento hidrico seriam revertidos ou para a Unido, ou para os Estados ou municipios, depen-

dendo do dominio relacionado ao curso de 4gua.

Um aspecto que sempre foi problemdético no setor energético brasileiro se refere as tarifas
de fornecimento de energia elétrica. Elas foram definidas pelo Cédigo de Aguas exclusivamente
em moeda corrente nacional (seguindo o que j4 tinha sido definido um ano antes com a extingio
da cldusula ouro) e devendo ser revistas a cada trés anos. O principio do custo histérico (que leva-
ria em conta as despesas de operacio, reservas para depreciacio e remuneracdo do capital), seria
o critério utilizado para fixar as tarifas’. Esse foi considerado pelas empresas como principal
obstéculo para o investimento no setor. Contudo, segundo LIMA (1995:40), como o principio do
custo histérico nunca foi de fato colocado em vigor, e as empresas concessionarias encontrariam

alternativas de autofinanciamento independentemente da politica tarifdria adotada, esse néo era

uma argumentacio convincente.

O Cariter descentralizador do Cédigo de Aguas é outro aspecto inovador uma vez que ele
transfere a competéncia de autorizar ou conceder o aproveitamento das fontes de energia elétrica
aos Estados que possuam um servico técnico-administrativo credenciado pela administracio fede-
ral. A proposicdo de criagio de um Conselho Federal de Forcas Hidrdulicas e Energia Elétrica
(responsdvel, entre outras tarefas, pela andlise de questdes referentes ao aproveitamento racional
do potencial hidréulico do pais) foi adiada, desempenhando essas funcbes o Servigo de Aguas do
DNPM, ¢rgao vinculado ao Ministério da Agricultura. Contudo, objetivando viabilizar a descen-
tralizagdo das decisdes referentes ao desenvolvimento do setor elétrico, "mas sem a amplitude de
poderes das comissdes reguladoras norte-americana ou aquela conferida pelo projeto original
de Alfredo Valaddo” [LIMA (1995:30)], o governo federal criou em 1939, através do Decreto
1.285/39, o Conselho Nacional de Aguas ¢ Energia Elétrica - CNAEE. As funcoes do CNAEE
eram planejar, regulamentar o Cédigo e mediar os conflitos entre as concessiondrias € o poder

concedente

O Cédigo das Aguas estabelece ainda a progressiva nacionalizagio das fontes de energia

hidraulica, consideradas essenciais 4 defesa econdmica ou militar do Pais. Esse principio foi esta-

5 O principio do custo histérico sofrera varias modificacGes até ser extinto em 1994, sessenta anos apés a
sua adog¢io [DIAS LEITE (1997)].
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belecido de forma bastante semelhante nas ConstituicGes de 1934 e de 1937, tendo sido removido
da Constitui¢do de 1946 [DIAS LEITE (1997)].

A implantacio do Cédigo de Aguas foi feita lentamente, sujeita a grandes dificuldades po-
litico-administrativas ¢ controvérsias juridicas, entre essas, dois aspectos sdo destacados por
MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988:84): a constitucionalidade do Cédigo foi contestada por
diversos representantes das empresas prejudicadas pela nova legislacdo (sobretudo advogados da
LIGHT e AMFORP); e a falta de definigio de aspectos da regulamentagao, tais como o valor das
taxas de remuneracio e depreciacdo do capital, a forma de apuracio desses valores para o calculo

das tarifas e a padroniza¢o da contabilidade das empresas.

Finalmente, pode ser dito que o surgimento do Cddigo de Aguas possibilitou o amadureci-
mento da capacidade técnica e empresarial da Administracio nos campos juridico, econdmico,
financeiro ¢ da engenharia que, em seguida, pde formular politicas de desenvolvimento visando

a constituicao da infra-estrutura piblica do setor elétrico brasileiro.
O final do primeiro governo de Getiilio Vargas e a situacio do setor energético.

Com a advento da II Guerra Mundial, os servicos de energia elétrica deterioram-se devido
principalmente as dificuldades de importagdes de equipamentos ¢, de acordo com as alegacOes de
representantes das empresas LIGHT ¢ AMFORP, ao descompasso entre 2 inflagdo vivida pelo
pais ¢ as tarifas cobradas. No entanto LIMA (1995:39) mostra que, a partir da extingdo da clau-
sula-ouro em 1933, as tarifas de fato apresentam uma queda sistemdtica mas, até 1944, a tarifa
real mantém-se em um nivel superior ac apresentado em 1929, ano em que ainda nio havia sido

introduzidas as medidas de reordenacio institucionais.

A questo tariféria era a fonte da permanente disputa entre as empresas concessiondrias e o
poder concedente, extrapolando o caréter técnico e resultando em sérios problemas politicos, so-
bretudo, no que se refere as atividades da LIGHT. Considerando que, em 1940, essa empresa
controlava 44% da capacidade instalada do pais, seguida de longe pela AMFORP, detentora de
14%, ¢ o restante sendo distribuido entre intmeros pequenos produtores privados nacionais e
algumas empresas municipais, de fato, isso tornara-se um grave problema para a sociedade bra-

sileira.
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Nao obstante, diante da forte pressdo das empresas, que insistiam em atribuir a questdo ta-
rifdria como a principal razdo para o subinvestimento no setor elétrico (insuficiente para atender
uma demanda em franco crescimento) e para os constantes cortes de energia e racionamentos em
grandes centros urbanos neste perfodo, Getdlio Vargas cede aos apélos dessas empresas. Assim,
um conjunto de medidas € adotado: o Decreto 2.079/40 autoriza novos investimentos nas instala-
¢Oes existentes, a Lei Constitucional n® 6 permitiu o aproveitamento de novas quedas d’4gua por
empresas estrangeiras que ja estivessem operando no setor naquele momentc ¢ 0 Decreto

5.674/43 autoriza o reajuste de tarifas a titulo precirio.

No final do governo do Estado Novo de Vargas, alguns outros aspectos importantes devem

ser citados:

— inicia-se um intenso debate a respeito da forma de exploragio do petréleo no territério
nacional devido, dentre outras razoes, ao consumo dos energéticos (petréleo e seus derivados e de

energia elétrica) crescer mais fortemente do que a economia como um todo neste periodo;

— no ambito tributdrio, foram introduzidas algumas modificagGes que tiveram grande re-

percussio no setor energético, destacando-se a criagdo dos impostos tinicos, que durariam até a

Constitui¢io de 1988;

- estabeleceu-se o principio da equalizagdo dos pregos finais dos derivados de petréleo em

todo territ6rio nacional, o qual, em seguida, foi estendido para outros energéticos; e

— através do Decreto-Lei 8.031/45 o governo constitui a Companhia Hidrelétrica do Sio
Francisco - CHESF.

3.2 O crescimento do Estado no SEE.
3.2.1 O segundo governo de Getilio Vargas.

A passagem de Eurico Gaspar Dutra no Poder durante quatro anos entre os dois governos
de Vargas ocorreu sem que fosse resolvidos os problemas de natureza estrutural que dificultavam

a expansdo do setor de energia elétrica e a modificagio de caracteristicas ligadas ao modelo agro-
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exportador ja superado pelo processo de desenvolvimento baseado na substituicdo de importagbes
[LIMA (1995:51)].

Contudo, alguns aspectos sdo relevantes nesse periodo: a carta constitucional elaborada em
1946, definia a situagio das concessionarias do setor em conformidade 3 regulamentacéo do Cé-
digo das Aguas, a elaboracdo de um programa de intervencio econémica denominado Plano Salte
que apresentou algumas propostas para o SEE; a comstituicio da Comissio Técnica Mista Brasi-
leiro-Americana — CMBEU que ampliou as recomendacbes do Plano Salte sobre diretrizes do
SEE, além de definir um programa de investimento e propor formas de financiamento setorial; e,

o inicio efetivo dos trabathos da construgio da CHESF.

Com a constitui¢do da diretoria da CHESF em 1948, deu-se o inicio efetivo das obras desse
empreendimento e o governo federal inicia um longo periodo de intervengdo no setor energético
brasileiro. Aspecto marcante na construgio da CHESF foi que, a partir dessa usina, a engenharia
nacional passa a construir as grandes barragens para aproveitamento hidrelétrico no pais
[VARGAS (1994:164)]. A conclusio das obras da primeira usina da CHESF, em 1955, na cidade
de Paulo Afonso (Ba), permitiu um crescimento da capacidade de geracio de energia elétrica no
Nordeste brasileiro de quase 100% da capacidade instalada na época — de 110 MW para
180MW. Desta forma, prentendia-se melhorar o suprimento de energia da regido, que tinha como
principais fornecedores a AMFORP e os produtores locais. Devido s excepcionais condicdes
fisicas do canion onde se instalaram as usinas e a uma adequada concepciio técnica do projeto, a
CHESF foi por muito tempo considerada um parimetro de investimento por kW gerado. Em fun-

¢ao disso, segundo DIAS LEITE (1997), foi possivel um autofinanciamento da maior parte dos

custos de sua expansio nos anos seguintes,

A CHESF, tendo como linha bésica o aproveitamento miltiplo das aguas do Rio Sio Fran-
cisco (navegacdo, irrigacdo e geracdo de eletricidade), foi inspirada no projeto do Tennessee
Valley Authority - TVA, implantado pelo governo dos EUA na década de 30 como uma forma de
induzir o desenvolvimento de toda uma regido norte-americana [LIMA (1995)]. De fato, os re-
sultados da implantacdo da CHESF para as populagdes carentes nas proximidades do empreen-
dimento néo foram nem de perto parecidos com aqueles verificados no Tennessee. No entanto, a

construcdo da CHESF apresentou vérios aspectos positivos tais como: o desenvolvimento técaico
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nacional no dmbito de construges de grandes barragens; um modelo de empresa piiblica do setor

elétrico a ser seguido pelo governo; e a melhoria das condigdes de fornecimento de energia elétri-

ca de viarios estados do Nordeste.

Com o retorno de Vargas ao governo em 1950, retomam-se os principios de planejamento
econdmico que davam papel relevante a empresa piblica no desenvolvimento. Nesse sentido, o
desdobramento das propostas de planejamento econdmico para o setor elétrico prevéem a consti-
tuicio de uma empresa piiblica planejadora, coordenadora e executora das atividades do setor e
formas de financiamento baseado sobretudo em impostos e de empresas piblicas nos estados.
Além disso, a CMBEU passa a formular programas concretos de investimentos destinados a eli-
minar pontos de estrangulamento na producdo de energia elétrica que comprometiam o desenvol-

vimento econbmico do pais [CALABI et allii. (1983:98)].

Na década de 50, o setor elétrico expandiu-se enormemente — ver tabela 3.3; porém, o pla-
nejamento econdmico nacional que se iniciava neste periodo revelava uma escassez da energia
em fungdo da dificuldade em se encontrar uma fonte de financiamento que atendesse adequada-
mente a forte demanda em expansio, “apesar de grandes somas de investimentos internacionais

terem sido definidos nesse periodo exclusivamente para a aquisi¢io de equipamentos importa-
dos” [DIAS LEITE (1997)].

Além disso, os organismos financeiros internacionais existentes (sobretudo norte-
americanos) apoiavam indiscriminadamente quaisquer intervencdes de grupos privados nas em-
presas sob o controle do Estado, o que, evidentemente, era contraditério com o modelo estatal
que estava se instalando no setor elétrico brasileiro. Desta forma, além da questio ndo resolvida
acerca do modelo de investimento setorial, 0s problemas tarifirios ¢ os racionamentos no forne-

cimento de energia elétrica persistiam no Brasil.




Tabela 3.3

Evolugéo da Capacidade Instalada de Energia

Elétrica no Brasil (%)

1945/50 | 1950/55 1955/6Q
LIGHT® 5,0 8.2 1,5
TOTAL 7,0 10,8 83
Fonte: DIAS LEITE (1997)

A questdo do planejamento nacional do SEE.

Apesar dos dispositivos legais do setor elétrico até entio existentes no Brasil, o planeja-
mento propriamente dito s6 vai ser iniciado na década de 50. Dois 6rgdos atuam simultaneamente
no planejamento e organizacio do setor elétrico: o Conselho Nacional de Economia - CNE ¢ a
Assessoria Econbmica da Presidéncia da Reptiblica. O primeiro, a0 adotar uma postura favorivel
ao Iplanejamento regional e contréria ao plano nacional, elabora, em 1952, 0 documento 'Organi-
zagdo dos servigos e diretrizes para o desenvolvimento da eletrificacdo do Pais' [DIAS LEITE
(1997)].

O segundo 6rgfo, por sua vez, elaborou, em 1954, o documento "Meméria justificativa do
plano nacional de eletrificacio’ que, como estabelece o titulo, tinha como objetivo o planejamento
nacional, ao qual os planos estaduais deveriam se adaptar. A despeito do pioneirismo dos docu-
mentos ¢ da sua importincia para a coordenaciio das politicas de longo prazo do setor elétrico,
eles ndo resolviam o problema do equilibrio econdmico das empresas. Isso levou o governo a
resolver a suprir a caréncia de fontes de investimento setoriais através da via fiscal [DIAS LEITE
(1997)].

Deste modo, a Assessoria Econdmica do segundo governo de Getiilio de Vargas chefiada

por Romulo Almeida, que tinha um peso maior na Administracio e funcionava efetivamente

6 A LIGTH comegou a declinar a sua participacéo na capacidade total de energia elétrica instalada no
Brasil a partir de 1955, periodo no qual a empresa chegou a produzir quase 50% da energia elétrica no
Brasil. A empresa passa a adquirir cada vez mais energia de FURNAS e concentra-se exclusivamente na
distribuicio.
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como uma espécie de Ministério de Planejamento, coloca em andamento o seu plano de financi-
amento da expansdo do setor elétrico brasileiro utilizando-se do imposto tinico sobre a energia —
TUEE, definido na Constitui¢io de 1946 e regulamentado através do Projeto-Lei 3.204/53 e cri-
ando, em 1954, o Fundo Federal de Eletrificagio — FFE, previsto para constitui¢do de capitais
para as empresas piblicas do setor [CALABI et allii. (1983:139)].

O projeto de criacdo do plano previa que o IUE fosse fixado em termos monetdrios e no
ad valorem sobre a tarifa; entretanto, este projeto sé seria aprovado apds a morte de Getilio Var-
gas. A administragdo dos recursos do Fundo caberia ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico — BNDE, instituicio recém criada pela Assessoria Econdmica do governo. Através
de um Decreto do Poder Executivo de 1956, os critérios de distribuicdo dos recursos seriam re-
gulamentados da seguinte forma: a Unido ficaria com 40%; os Estados com 50%; e 0s municipios
com 10%. Porém, os Estados deveriam apresentar planos regionais de energia elétrica para que os

recursos fossem repassados pelo BNDE [DIAS LEITE (1997)].

A partir deste Fundo, finalmente foram criados os recursos fiscais necessdrios para o finan-
ciamento da expansao do setor elétrico. Simultaneamente, 0 modelo montado obrigava os Estados
a darem sua contribuigio para 0 programa nacional. A partir dai, inicia-se a cria¢@o de intimeras

outras empresas de energia elétrica em vérios Estados.

Desse modo, foram criadas nesse periodo as Centrais Elétricas de Minas Gerais — CEMIG,
fruto da legisla¢ao proposta pelo governo do Estado em 1949 que previa a constituicio de empre-
sas de economia mista no setor de energia elétrica. Em 1952, apds a concluséo dos estudos e cria-
¢ao das empresas previstas, foi constituida a empresa holding, a CEMIG. Além disso, diferente-
mente dos dois modelos de investimento estatal acima descritos, outra experiéncia de empreen-
dimento piblico no setor deu-se no Rio Grande do Sul com a organizacido da Comissdo Estadual
de Energia Elétrica do Rio Grande do Sul — CEEE. Basicamente, essa Comissio, sem fins lu-
crativos, era mantida com o orgamento do Estado. Em seguida, ao rejeitar se transformar em em-

presa, ela passaria a pautar suas atividades nos principios de prestagio de servigos piblicos
[DIAS LEITE (1997)].
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Em Sao Paulo, o plano de eletrificacio elaborado pelo governo do Estado previa a manu-
tencio das duas grandes empresas estrangeiras: a LIGHT e a CPFL. Além disso, existiam outras
pequenas empresas nacionais e foram constituidas as empresas estatais USELPA (1953) e a
CHERP (19535). Essas duas empresas tinham a missdo de construir usinas geradoras e linhas de

transmissdo nos vales do rio Paranapanema e do rio Pardo, respectivamente.

Portanto, diante da perspectiva de fortalecimento do papel das empresas piblicas na dini-
mica de desenvolvimento acentuada no segundo governo de Vargas, o Plano nacional de eletrifi-
ca¢ao propde a cria¢do da Centrais Elétricas Brasileiras — ELETROBRAS ¢, em abril de 1954,
foi encaminhado ao Congresso Nacional o projeto de criacio da empresa, que ficaria indefinida

até o inicio da década seguinte.

Finalmente, foi 0 segundo governo Vargas que desencadeou o processo de reestruturacio
do setor elétrico estabelecendo uma dinfmica desenvolvimento diferente daquela proposta pelo
governo americana que, através da CMBEU destinava um papel meramente de regulador supleti-
vo' [LIMA (1995:59)], na expansdo do setor. Dessa forma, o Plano Nacional de Eletrificacdo
adotado mostrava na sua justificativa que o desinteresse do capital privado para os servicos de
utilidade piiblica, mesmo nos Estados Unidos, era a raiz do problema de investimentos e que isso

‘ndo era estranho & tendéncia nacionalizadora nos principais paises europeus, como a Franga e
a Inglaterra...". [LIMA (1995:62)].

3.2.2 Desenvolvimento econdmico e crise politica: o surgimento do MME e da
ELETROBRAS, ‘

O governo de Juscelino Kubitschek, com o slogan de “cingiienta anos de progresso em cin-
co de governo”, aproveitando-se da expansao capitalista centro-periferia do pos-guerra sobretudo
através das empresas multinacionais, permitiu a ampla participagio da iniciativa privada estran-
geira (¢ nacional) paralelamente as atividades das empresas estatais, promovendo uma profunda
internacionalizacdo da economia brasileira. LIMA (1995:68) afirma que "o governo Kubitschek
retirou, ou restringiu, o alcance da atuagio da empresa piblica no que diz respeito & alavanca-

gem da indistria de base no pais".
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Esse governo instituiv um Conselho de Desenvolvimento ligado a0 BNDE que, baseando-
se nos estudos da Comissdo Econdmica para a América Latina - CEPAL, elaborou um plano de
desenvolvimento para o periodo de 1956-1961 denominado de Plano de Metas. Esse Plano, vi-
sando o rdpido desenvolvimento econdmico do pais, além de estabelecer a construciio de Brasilia,
definiu uma programacio detalhada de investimentos em cinco setores basicos, energia, alimen-
tacdo, transportes, inddstria de base e educacdo, considerados 'pontos de estrangulamento' da eco-
nomia [DIAS LEITE (1997)].

Portanto, o setor elétrico era visto como um dos principais pontos limitadores do desenvol-
vimento nacional e, no orgamento qiiingtienal do Plano de Metas, o setor energético absorveria
quase a metade dos recursos; o setor de energia elétrica, por sua vez, receberia aproximadamente

um quarto dos recursos totais [LIMA (1995:69)].

Entretanto, nas discussées técnico-econdmicas sobre o desenvolvimento do setor elétrico
brasileiro, predominavam duas grandes linhas. A primeira era estritamente técnica e tinha uma
visdo de longo prazo. Em meio a diversos projetos, seria escolhido aquele que tivesse o menor
custo relativo para a producio de energia. Uma segunda visao, porém, néo aceitando a separacio
entre 0s aspectos técnicos ¢ os sociais das empresas, propunha que a energia elétrica deveria ser
fornecida a toda a populacio, independentemente dos custos inerentes a este processo [DIAS
LEITE (1997)]. |

Além disso, persistiam os debates sobre a politica tarifdria a ser adotada pelo setor. No am-
bito do governo de Kubitschek, foram desenvolvidos estudos sobre tarifas e taxas de remunera-
¢éo das empresas elétricas no Grupo de Trabatho de Energia Elétrica - GETENE. Esse grupo,
constituido pelo Conselho de Desenvolvimento, elaborou um Projeto de lei sobre a matéria. Os

pontos mais importantes neste projeto foram:

“ a. elevagdo da taxa de remuneracio das empresas de 10 para 12%, com previsio de cor-
regdo monetdria do investimento (que serviria de base para e a remuneragdo do capital da
empresa, realizados trienalmente); e

b. reajuste tarifdrio automdtico sempre que houvesse aumento do custo da energia compra-

da (seja devido a elevacdes superiores a 10% nos combustiveis, a taxa de cdmbio, aos sald-
rios, ou ainda devido aos encargos da previdéncia social)” [DIAS LEITE (1997)].
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O projeto néo foi aprovado no Congresso Nacional devido ¥ forte 0pOosi¢d0 aos excessivos
lucros que supostamente seriam garantidos &s empresas estrangeiras, sobretudo 34 LIGHT e
AMFORP. Contudo, aproveitando-se do projeto do GETENE, o governo Kubitschek, em 1957,
aprovou por decreto uma extensa e abrangente regulamentacio dos servicos de eletricidade’. Se-
gundo DIAS LEITE (1997), esse documento tinha como objetivo nio s6 complementar o Cédigo
das Aguas mas também atualizar alguns conceitos e introduzir disposigdes para atender s situa-
¢les surgidas apGs o seu aparecimento. Aceito sem maiores problemas, este Decreto passou a
constituir-se 1o texto normativo bdsico para os servicos de energia elétrica até as mudancas de

1974, que introduziram a equalizacio tarifria.

Desta forma, a questdo das tarifas fora resolvida parcialmente com a aprovacio do Decreto
40.019/57 porém, mais tarde, tornar-se-ia nio sé um elemento retroalimentador do processo infla-

cionério, mas também criaria sérios problemas para a universalizacio dos servigos de energia no
Brasil.

Concomitantemente, sob diversas denominagbes foram criadas em muitos estados novas ta-
xas de eletrificacio com o objetivo de fortalecer a capacidade de financiamento das empresas do
setor. Ndo obstante, em virtude das dificuldades parlamentares o projeto de criacio da
ELETROBRAS continuava paralisado no Congresso Nacional, o que levou o governo JK a res-

gatar de maneira informal o plano de eletrificagio do governo Vargas [LIMA (1995:69].

E interessante notar que, ja nesta época, além das correcdes e adaptaces para que o 6rgéo
regulamentador pudesse cumprir adequadamente sua missdo estabelecida no Cédigo das Aguas
serem amplamente discutida, outro assunto que também era tratado nas debates técnicos da épo-
ca, se referia aos problemas das ‘externalidades negativas’ decorrentes das construgao de grandes
usinas com imensos reservat6rios, tais como as usinas de Peixotos, Trés Marias ¢ FURNAS
[DIAS LEITE (1997)]. Basicamente, esses problemas consistiam no deslocamento de imenso
contingente populacional e nos danos causados is atividades agricolas®. Segundo MARANHAQ
(1996:407), a implantagio de FURNAS no final da década de 50 inundaria uma area cinco vezes

7 Decreto 40.019/57 de regulamentagédo geral dos servicos de eletricidade.
8 Questées discutidas na Semana de debates sobre a Energia Elétrica, realizada pelo Instituto de Engenha-
ria de Sao Paulo, em abril de 1956, citado por DIAS LEITE (1997).
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maior que a Baia de Guanabara, com previsio de desalojar 4.885 casas. De acordo com esse au-
tor, a construcdo de FURNAS implicou deslocar um contingente populacional muito maior que as

23.480 habitantes inicialmente previstos num relat6rio preliminar.

Persistiam as deficiéncias do setor elétrico, ocorrendo racionamentos constantemente. Di-
ante deste quadro, foram tomadas medidas especificas para a atenuacio desse problema, sendo a
mais importante a definicio da construcio da Central Elétrica de FURNAS em 1957. Sem con-
sultar o Congresso, JK determinou a construgio dessa imensa barragem. Esse empreendimento
teria um impacto pa regiao Sudeste semelhante a0 impacto que teve a criagdo da CHESF para o
Nordeste. MARANHAO ao descrever o papel da LIGHT no processo de eletrificagio do Estado
de Sao Paulo, destaca que “...FURNAS representava a mudanca do padrio do setor elétrico bra-
sileiro, adequando-o para ajudar o capitalismo brasileiro a mudar seu padrdo de acumulacdo. O
pais agora passava para uma era em que se falava de megawatts e ndo apenas de quilowaits

(FURNAS foi a primeira a ultrapassar o milhar de megawatts)” [MARANHAO (1996:406)].

Além disso, o governo de Kubitschek criou a Comissdo Interestadual da Bacia do Parana-
Uruguai — CIBPU. Essa comisséo ficou encarregada de estudar o potencial hidroelétrico desta
drea’. O governo também aprovou os estudos interestaduais da bacia do Prata, localizada no Rio
Grande do Sul.

Nem tudo nesse periodo foi resolvido através da conciliacio. Em 1959, no Rio Grande do
Sul, o entéo governador Leonel Brizola, encampou a Companhia de Energia Elétrica Riogran-
dense - CEEE do grupo AMFORP. A concessao da empresa havia expirado em 1948. Em 1957,
os técnicos do governo, depois de realizarem uma avaliagio do patriménio e da remuneragio
anual, chegaram a conclusdo de que a companhia deveria indenizar o Estado pelo excesso de re-
muneragéo recebido. A guerra judicial s6 teria fim em 1964, quando o primeiro governo militar
finalizou as operagdes ao adquirir o acervo do grupo AMFORP e incluir no montante pago o va-
lor da CEEE [DIAS LEITE (1997)].

9 Esses estudos chegaram a conclusio em 1962 que o potencial hidrelétrico desta bacia era de 10 GW
mas, a exploragdo dessa energia passava por entendimentos com o Paraguai.
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A organizagho do setor energético continuou até o final do governo de Kubitschek. Em
1960, criou-se 0 Ministério das Minas e Energia — MMEY, incorporado-se a este Ministério o
CNAEE ¢ a Divisdo de Aguas do Ministério da Agricultura. Nos estados, vérias empresas conti-
nuaram a ser criadas: 1959, a CEMAR no Maranhéo; 1960, a COELBA, na Bahia ¢ a CEAL, em
Alagoas; 1961, a COSERN no Rio Grande do Norte, entre outras.

Finalmente, nota-se que ao final do seu governo, JK havia praticamente configurado o mo-
delo organizacional do setor elétrico que vigorard até a década de 90.— que seria viabilizado pela
adogdo de parcelas importantes dos programas setoriais elaborados pela CMBEU e do Plano Na-
cional de Eletrificagio do segundo governo de Vargas. Evidentemente, restava a constituicdo da
ELETROBRAS, que vai ocorrer um ano ap6s o final do seu governo. Nesse modelo, os progra-
mas de investimentos, com os recursos dos impostos adotados e administrados pelo BNDE, fo-
ram definidos a partir de metas de expansio para as empresas piblicas, federais e estaduais, essas
predominantemente atuando no segmento de geracdo, e para as empresas privadas, as quais deve-

riam desenvolver as atividades de distribuicio e transmissio [LIMA (1995:71].

O governo seguinte, de Janio Quadros, conviveu com uma grande movimentacio social e
politica e, embora aparentemente perdido’, conseguiu concluir o longo processo de criacdo das
Centrais Elétricas Brasileiras — ELETROBRASY. Segundo LIMA (1995:80), dois fatores foram
determinantes para a aprovacio do projeto de criagdo da ELETROBRAS: a forma como foi en-
caminhado a questdo da encampacio da Companhia de Energia Elétrica Riograndense, do grupo
AMFORP, pela CEEE daquele estado; e as mudangas sofridas pelo projeto original da
ELETROBRAS, que teve suas atribuigbes limitadas, particularmente no que dizia respeito a sua

relacio com a indistria de material elétrico pesado.

A ELETROBRAS ficou subordinada a CHESF e FURNAS, e caberia a ela tanto as atribui-
¢Oes de financiamento do setor elétrico quanto a gestio do Fundo Federal de Eletrificagdo, que

até aquele momento estava sob a responsabilidade do BNDE.

10 Lei 3.782 de julho de 1960, criando o Ministério das Minas e Energia.

11 0 projeto de criagio da ELETROBRAS estava hd sete anos no Congresso, a Lei 3.890 de abril de 1961
finalmente criou a empresa.
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No momento da criacio da ELETROBRAS, haviam duas questdes relevantes para a empre-
sa: a sua auto-suficiéncia econdmico-financeira ¢ a integracio fisica do sistema elétrico brasileiro.
A integracdo fisica do sistema elétrico, como serd mostrado, foi concluida quase quarenta anos
apds o surgimento da ELETROBRAS, quando, em 1998, foram unidos os dois grandes sistemas
interligados — um das empresas das regides Sul/Sudeste/Centro-Oeste e outro das regides Nord-
este/Norte do Pais. Para resolver a questéo da auto-suficiéncia, foi instituido, em 1962, o emprés-

timo compulsério para a ELETROBRAS. Além disso, reformulou-se o [UEER

Os problemas com as empresas elétricas estrangeiras (problemas tarifarios, incapacidade de
ampliagdo do sistema para atender a demanda reprimida, qualidade da prestagio do servigo, rea-

¢Oes politicas, etc.) motivaram o governo a criar, em 1962, a Comissdo de Nacionalizacio das

empresas de Servigos Pablicos.

Portanto, com o novo modelo de associacio definido, o setor estatal elétrico passa a ter uma
autonomia crescente em relagio & Administragio, processo que vai se aprofundar na década de

60, sobretudo em virtude da instauragfio dos governos militares.

3.2.3 Crise institucional e golpe militar: as nacionalizacées e incorporagdes de empresas

privadas pelo Estado.

O governos militares instalados no poder a partir de mar¢o de 1964, acabaram, de forma
autoritdria, com as controvérsias enire os grupos favoraveis e contrarios 3 organizacio das empre-
sas de energia elétrica como entidades econ6micas autdnomas, que visavam maximizar seus lu-
cros. Assim, dando continuidade 3 reestruturacéo do setor elétrico, iniciada de certo modo, nos
dois ultimos governos civis, pretendia-se estabelecer uma estrutura econdmica empresarial para o
setor de energia elétrica no Brasil. Dessa maneira, esse periodo serd caracterizado tanto pela con-
solidagio da ELETROBRAS como agéncia de planejamento setorial e holding de empresas pid-
blicas como pela expansio dessa empresa e suas coligadas, normalmente empresas piiblicas esta-

duais atuando em regime de concessdo nos diversos estados brasileiros.

12 A Lei 4.156/62 instituiu o empréstimo compulsério (que passa a ser debitado das contas dos consumi-
dores a partir de 1964) e transformou o IUEE em ad valorem.
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Imediatamente ap6s a tomada do Poder, os militares trataram de implantar amplas reformas
(administrativa, fiscal e financeira), e adotaram um primeiro plano de desenvolvimento denomi-
nado Programa de Agéo Econdmica do Governo — PAEG [CALABI (1983:108)]. Apesar desse
programa ter cOmo objetivo principal a estabilizagio monetdria, outras metas macroecondmicos
eram perseguidas — prentendia-se atacar os desniveis econdmicos setoriais e regionais, o dese-
quilibrio externo e o problema do emprego para a mio-de-obra qualificada. O PAEG previa que o
setor elétrico deveria ser contemplado com quase 20% da previsio global de investimentos
[LIMA (1995:95)].

No ambito das reformas empreendidas pelo primeiro governo militar do Marechal Castelo
Branco, que conferiram as empresas estatais grande autonomia institucional e financeira, o setor
elétrico foi atingido. Desse maneira, 0 Ministro das Minas e Energias Mauro Thibau, propés a

Castelo Branco uma série de medidas para se definir as diretrizes basicas de agdo do governo no

setor. Dentre elas, destacam-se :

H

(s

. revisdo do decreto 41.019/57, que regulamentou o Cédigo das Aguas;

implantagdo da norma legal da prestacdo pelo custol3 ;

¢. separagdo do direito das dguas do direito da energia elétrica, a partir da revisio do Co-
digo das Aguas;

d. estabelecimento de normas visando & protegio dos investimentos no setor elétrico contra
a inflagcdo;

e. recomendagdes para que fossem mantidas a concentracdo de recursos e as atencbes na
energia hidrdulica como fonte primdria na producdo de energia elétrica para servicos
publicos de eletricidade;

f. reducdo da programacdo de usinas termelétricas que queimem dleo combustivel num Ii-
mite de poténcia inferior ao aconselhado Ppelas necessidades de instalacées de emergén-
cia (reservando-se o mercado para a PETROBRAS ), para o apoio as instalacées hidre-
létricas;

g ainstalacdo de capacidade geradora adicional de 7 GW até 1 970;

h. atengdo especial ao grave problema da distribuicdo;

L. adogdo de medidas administrativas visando permitir que as empresas privadas voltem a
contribuir, com recursos proprios ou pelas mesmas mobilizados, para expansdo e melho-
ria dos servigos;

J. descentralizacdo da administracdo federal de forma a amparar as empresas sob controle
estadual e reduzir a agdo federal nas suas dgreas de influéncia;

k. fortalecimento da agiio reguladora do Poder Piblico, reestruturando e reaparelhando os
drgdos publicos de fiscalizacdo e controle;

L consolidar estruturalmente a ELETROBRAS como empresa holding;

m. recomendagdes para que a Unido seja mantida como supletiva fiscal, coordernadora, re-

guladora e planejadora no setor de energia elétrica; e

=

13 Artigo 180 do Cédigo das Aguas e artigo 164 do Decreto 41.019.
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n. concentracdo das fungées de planificacdo especializada e execucdo da politica de eletri-
ficagdo do Pais no MME. " 14,

Virios desses objetivos ndo safram do papel ou nfo foram completamente consolidados,
tais como a separagio do direito das 4guas do direito da energia elétrica (que s6 passou a ser dis-
cutido recentemente, com a criacio da Agéncia Nacional de Regulacio das Aguas — ANA), e o
fortalecimento da acéo regulamentadora do Poder Piblico e dos érgios publicos de fiscalizacio e
controle (anos depois, constatou-se exatamente o contririo: agiio regulamentadora fraca e grave
deficiéncia na fiscalizagdo). No entanto, a partir dessas medidas o setor elétrico brasileiro passa a
adotar uma politica tarifdria baseada no principio da 'verdade tarifdria’, que passa a corTigir siste-

maticamentie seus valores.

A implementacdo das medidas acima citadas iniciou-se através da modificacio da estrutura
da administragdo federal do setor. Assim, extinguiu-se 0 CNAEE, mantendo-se a ELETROBRAS
com as fungbes de planejamento e de coordenaciio e 0 DNAEE com as atribuicbes de concessdes
em nome do Poder Piblico. Estas modificacdes procuram agilizar as atividades executivas e evi-
tar a sobreposigdo de fungbes [LIMA (1995:99)]. Além disso, 2 ELETROBRAS adquiriu as acdes
da AMFORP na forma de um empréstimo a ser pago em quarenta e cinco anos, 2 uma taxa média

anual de 6,5% de juros [MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988)].

No organizacio empresarial prevista nesse modelo, a ELETROBRAS passa a ter um papel
preponderante. Além de melhor articular os segmentos de mateﬁais elétricos, os grandes cons-
trutores ¢ as firmas de engenharia, uma das tarefas principais da ELETROBRAS foi consolidar a
incorporagao de duas grandes subsididrias, a CHESF e FURNAS, e das empresas estrangeiras
adquiridas do grupo AMFORP. Nio obstante, a transferéncia de todas as antigas empresas do
grupo AMFORP para o controle das empresas estaduais, que, efetivamente, tornaria realidade a
politica de descentralizagdo pretendida pelos governos militares, seria extremamente complexa.
Além disso, procurou-se limitar as acdes da ELETROBRAS ¢ de suas subsididrias no segmento

de geracao de energia e nas grandes linhas de integracio regional e nacional dos sistemas elétri-

COS.

14 Exposicdo de motivos de 05 junho de 1964 do Ministro das Minas e Energia Mauro Thibau ac Mare-
chal Castelo Branco, citado por DIAS LEITE (1997).
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Qutra questdo de suma importincia neste periodo se refere a algumas medidas que foram
adotadas visando & unificacfo das freqiiéncias das redes de distribuigio™., Esse problema repre-
sentava um s€rio impedimento técnico para a interligacio dos sistemas de geraciio e distribuicio

de energia elétrica no pais.

Apesar das grandes mudangas introduzidas nos primeiros anos, de acordo com DIAS
LEITE a consolidacio do projeto econdémico dos governos militares para o setor elétrico aconte-

ceria no final dos anos sessenta no governo do General Garrastazu Médici, a partir da definicao

de duas medidas bdsicas:

a. aprovagdo de um decreto de regulamentagio geral do imposto tnico, do empréstimo compul-

sério e do Fundo Federal de Eletrificacio, e outros aspectos de menor importéncia'®; e

b. aprovacéo da Lei 5.655/71, que elevou a remuneracio das empresas concessiondrias de ener-
gia elétrica para uma faixa de 10 a 12 % sobre o investimento remunerivel e reformulou a siste-

matica da quota de reversio, que passou a ser transferida para a ELETROBRAS, constituindo a
Reserva Geral de Reversdo - RGRY.

Segundo DIAS LEITE (1997), esta Lei “feve papel relevante na sustentagio do processo
de investimento reguerido pelo setor diante da demanda fortemente crescente, origindria do

surto de desenvolvimento econdémico do Pais.”
ITAIPU e o custo social da estruturaciio do setor elétrico brasileiro,

A exploragéo conjunta do potencial hidraulico dos paises do Cone Sul da América Latina &
uma preocupacao antiga e motivo de disputas e problemas diplomdticos diversos. De acordo com
MARTINEZ (1996), “os acordos para exploragdo do Ppotencial hidrelétrico dos rios fronteiricos
surgiram ainda na primeira metade do século”. Isso nio ocorreu por acaso, as fronteiras do Bra-
sil, Argentina, Paraguai ¢ Uruguai sdo, em grande parte, delimitadas pelos dois principais rios da

Bacia do Prata - Rios Uruguai e Paraguai. Portanto, a tentativa do estabelecimento de cooperagio

15 161 4.454/64 de unificacio de freqiiéncia.
16 Decreto-lei 644/69, que trata da remuneracso de 10%, imposto dnico e empréstimo compulsério.



para exploragdo dos recursos hidrelétricos dessa regidio pode ser vista como precursora da forma-
¢do do Mercado Comum do Sul - MERCOSUL®,

A decisdo de construir ITAIPU ndo fugiu a regra. Depois de vérios anos de negociacio, que
envolveu antigas disputas de fronteiras remontando a Guerra do ?araguai, o projeto de aprovei-
tamento conjunto de energia no rio Parand, firmado entre o Brasil e o Paraguai, finalmente foi
concluido com a assinatura da Ata das Cataratas em junho de 1966, A solugio do problema
fronteirico foi mais simples do que se supunha: a drea em disputa deveria ser alagada pelo imenso

lago a ser formado como reservatério da represa [DIAS LEITE (1997)].

Em funcéo do questionamento da Argentina, que ponderou que a utilizacio dos recursos hi-
dricos desta bacia traria conseqiiéncias para parte do seu territério situado a jusante da barragem,
foi firmado, em 1969, o Tratado da Bacia do Prata e, em 1971, concluiu-se um acordo definitivo
denominado de Declaracfo de Assuncio. Além disso, o Tratado de ITAIPU, assinado em abril de
1973, previa a criagdo de uma entidade binacional, constituida em partes iguais pela
ELETROBRAS ¢ pela ANDE (organismo paraguaio), destinada a construir e operar uma usina,

com poténcia instalada de 12,6 GW - o maior empreendimento hidrelétrico do mundo.

ApGs o estudo e andlise de vérias alternativas, foi decidida em janeiro de 1973 a construcio
de uma tnica imensa barragem no canyon do rio Parani, no local conhecido por ITAIPU. As-
pecto importante a ser destacado € que, as negociaces entre o Brasil, Paraguai e Argentina vi-
sando a viabilizaco da usina de ITAIPU, restabelece a cooperacio entre os paises dessa regiao
sul-americana, embora a supremacia geopolitica do Brasil no Cone Sul latino-americano tivesse
jogado um papel decisivo na decisdo de se impliantar um empreendimento com essas caracterfsti-

cas.

Internamente, eram discutidos os aspectos positivos e negativos da construcdo de uma
imensa represa. Por um lado, haveria impactos socioecondémicos e ambientais imensurdveis mas,

por outro lado, "o fornecimento de energia elétrica barata para as regides mais industrializadas

17 A Quota ¢ o Fundo de Reversio foram instituidos, em 1957, através do artigo 33 do Decreto
41.019/57, recolhidos pelas concessionarias, tinham como objetivo cobrir as indenizagOes devidas em
caso de reversao dos bens e instalagbes da empresa ao final do prazo de concesséio [LIMA (1995:133)].
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do pais estaria garantido até o final do século XX [DIAS LEITE (1997)]. Outras alternativas
néo consideras, era o aproveitamento dos potenciais hidrelétricos ainda existentes na regido Sul e
Sudeste, adiando a deciséo da utilizacio dos recursos dessa bacia hidrografica, ou um aumento
gradativo na capacidade de geradora, através da implantacio de usinas de médio e grande porte,

preservando-se o salto das Sete Quedas [BOA NOVA (1985:143)].

Sem entrar na discussio dos graves problemas sociais, econdmicos e ambientais ainda hoje
existentes em decorréncia da construgio de ITAIPU, deve-se ressaltar que tanto a implantacéo de
ITAIPU quanto a conseqiiente necessidade de transporte e distribﬁigéo de imensa quantidade de
energia gerada, exigiram o término da conclusio da organizacgo do setor elétrico brasileiro. Des-

sa maneira, a reparticio de obrigacoes e responsabilidades entre as varias entidades nacionais

envolvidas.

A essa altura, o sistema elétrico brasileiro deveria ser preparado para receber de forma or-
ganizada a enorme carga de ITAIPU e, portanto, os sistemas regionais e atribuicdes gerais dos
demais agentes setoriais sdo definidas, constituindo a forma definitiva do SEE brasileiro com a
qual ele funcionard até meados dos anos noventa. Nela, a ELETROBRAS assumiu tanto as fun-
¢bes de coordenagao técnica, financeira e administrativa quanto de orientagdo geral do programa
de expanséo dos servigos de energia elétrica. Por sua vez, 0 DNAEE, como 6rgéo da administra-
¢4o direta do MME, passa a desempenhar as fungdes de poder concedente, ou seja, ele se ocupa
da fiscalizago técnica e financeira dos servicos concedidos e da aprovagdo de tarifas. Finalmente,
para cumprir o programa de descentralizacio das atividades execuﬁvas de produc@o, transmissdo
e distribuigo de energia elétrica, foram estabelecidos os limites de atuagao de quatro subsidiarias

regionais da ELETROBRAS: FURNAS, ELETROSUL, CHESF e ELETRONORTE.

Com a aprovagdo dos textos legais de ITAIPUY, regulamentou-se 0 Grupo Coordenador da
Operacgdo Interligada da Regido Sudeste e da Regido Sul - GCOI. Até esta data, dois Comités
Coordenadores de Operagdes Interligadas - CCOI vinham operando experimentalmente: no Su-
deste, deste 1969, e no Sul, desde 1971. Bem mais tarde, em 1982, 0 CCOI do Norte e Nordeste

18 Esse assunto voltari a ser tratado no capitulo 5 dessa trabalho, no qual é feito uma comparagio entre os
sistemas de intercimbio da energia elétrica na CE e no MERCOSUL.

13 Ficaram conhecidos como Lei de Itaipu mas, de fato compdem-se do Decreto legislativo 114-A, da Lei
5.899/73 e do Decreto 73.102/73.
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viria a ser organizado™. Em 1998, todo o sistema brasileiro foi, finalmente, unificado. Os GCOI
passam a incorporar nio s6 representantes da ELETROBRAS e de suas subsididrias mas também

das concessionarias estaduais de cada regido — que ocupavam a maior parte dos postos.

Certamente, a constituicdo dos GCOI evitou a construgio de novas termelétricas de apoio e
resultou numa importante limitacdo nas necessidades de expansio da capacidade global de gera-
¢do nas regides interligadas e, independentemente do modelo constituido no sistemna elétrico bra-

sileiro, essa era uma necessidade técnica incontestivel.

Assim, em 1974, ao se colocar em pritica do novo Cédigo de Aguas e 'regularizar-se o
ajuste sistemdtico das tarifas', havia sido concluido o processo de reorganizago institucional do
setor elétrico brasileiro. A despeito de problemas verificados em algumas empresas do Nordeste
do pais, este processo resultou numa incontestdvel melhoria da rentabilidade das empresas do
setor. Contudo, como pode ser constatado na tabela 3.4, essa nova configuragio empresarial do

setor elétrico brasileiro estruturada, teve suporte nas elevadas tarifas residenciais praticadas.

Tabela 3.4

Comparacio Internacional de Tarifas de Eletricidade— 1973
Residencial Industrial

Pequeno | Grande

Posicdo relativa do

Brasil a partir da mais 3° 9° 5°

elevada _

Tarifa mediana de 20

paises com base na do 59% 95% 108%

Brasil = 100

Fonte: ELETROBRAS. Comparativo de Tarifas. Virias edicdes,

Extraido de DIAS LEITE (1997).

Embora, nesse periodo, as tarifas industriais no Brasil estivessem proximas dos valores me-
dianos dos paises estudados, a tarifa residencial era extremamente superior (100 para 59). O prin-

cipio da ‘verdade tarifdria’ foi aplicado como um subsidio cruzado entre as classes econdmica e

20 Portaria do MME de junho de 1982, sobre o Comité Coordenador da Operagio Norte-Nordeste.
21 Dados sistematicamente coletados pela ELETROBRAS para estudo de comparagio internacional de

tarifas praticadas por cerca de vinte a vinte e duas concessiondrias de servicos de eletricidade de virios
paises industrializados e em desenvolvimento,
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politicamente mais fortes e aquelas impedidas de se organizarem e de se manifestarem politica-

mente”. Uma declaracio do préprio ministro do MME da época constatava essa disparidade:

“Estdvamos cientes de que, no processo de reajuste sistemdtico, tinhamos ido longe
demais neste tiltimo segmento do consumo, e havia que se proceder a uma revisdo
para baixo do seu nivel real. Estudava-se, também, o aperfeicoamento do sistema ta-
rifério, inclusive com modificacdes essenciais no proprio processo de avaliacdo da
eficiéncia do custo dos servigos.” [DIAS LEITE (1997:171)].

Finalmente, a reestruturacdo do setor elétrico brasileiro implementada pelos militares situa-
se no contexto do €xito da montagem do 'tripé do desenvolvimento' constituido pelas empresas
estatais, nacionais ¢ multinacionais, subordinadas 3 Iogica destas dltimas. Assim, de um lado, o
capitalismo transnacional consolidava a sua estratégia de controle da economia brasileira iniciada
no governo de JK, ao fortalecer um crescente processo de oligopolizagio, que € o resultado da

subordinagdo do capital nacional aos interesses da grande empresa multinacional [BOA NOVA
(1985:109)].

Do outro, o esgotamento dos mecanismos tradicionais de financiamento do setor piiblico,
verificado em meados da década de 60, foi uma forte justificativa para a implantagfio pelos mili-
tares do processo de centralizagio politica, institucional e financeira das principais atividades do
setor piiblico em torno dos poderes da Unidio em detrimento dos estados e municipios que, mais

tarde, geraria graves problemas para o pais.

Nesse contexto, a construgio de ITAIPU inaugurou uma nova etapa do desenvolvimento
do SEE brasileiro na qual a magnitude dos novos empreendimentos, a distdncia das usinas dos
centros de consumo, a politica energética orientada para o eletroconsumismo das classes mais
ricas [BOA NOVA (1985)], os problemas relacionados aos investimentos e mau gerenciamento

dos recursos da economia brasileira conduzem a0 endividamento externo crescente ¢ descontro-

lado do setor elétrico.

Além disso, logo apés o periodo em que ocorreu o processo de reestruturagio setorial, a

economia brasileira atravessou o que ficou conhecido na literatura como “periodo do Milagre™™®.
P ay

22 Denominado por LIMA (1995:101) de 'realismo’ tarifério da administraggo Campos-Bulhdes.
23 Neste perfodo, a economia brasileira cresceu a taxas aceleradas e jamais alcancadas em outro periodo
da historia recente, chegando 2 média de 10,9% ao ano no perfodo de 1969/74.
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Este € também o momento em que se acentuam dois aspectos fundamentais da crise atual da soci-
edade brasileira: a duplicacio da divida externa e o aprofundamento da ma distribuico da renda
do pais. Embora a compresséo salarial implantada tenha contribuido primordialmente para este
tiltimo problema™, as tarifas do segmento residencial do setor elétrico ¢ outro aspecto a ser consi-

derado globalmente na primeira década do regime militar® .
3.3 A crise do modelo institucional do setor elétrico e a necessidade de reformas.

O modelo institucional para o setor elétrico do Brasil, em vigor a partir de 1964, permane-
ceu praticamente inalterado durante trés décadas. Até os anos noventa, o setor expandiu-se gragas
aos recursos da Unido, ao autofinanciamento por meio de tarifas e, sobretudo, ao financiamento
externo. Contudo, esse modelo passou a sofrer uma série de problemas, que em geral passaram a
ser identificados a partir da década de oitenta. A versdo oficial, sustentava a posicio de que as
crescentes dificuldades surgidas na economia brasileira seriam em decorréncia exclusiva dos pro-
blemas externos, particularmente aqueles desencadeados pelo aumento dos precos do petréleo
ocorrido em 1973. Este fato, "afirma-se - teria interrompido o processo de desenvolvimento que
estava conduzindo a nag¢do a uma prosperidade duradoura, por obra do regime politico instau-
rado em 1964" [BOA NOVA (1985:105)]. Contudo, comeo veremos abaixo, apesar do cresci-
mento da economia e da expansdo do setor elétrico, 0 modelo adotado pelo militares foi determi-

nante para a instauragio de uma crise econdmica sem precedentes no Brasil.

O diagnéstico do que se convencionou chamar de crise ou mesmo exaustio do modelo ins-

titucional do setor apresenta, em linhas gerais, os seguintes aspectos:

24 De acordo com BOA NOVA (1985:108), "a compresséo dos saldrios poupou, até certo ponto o pesso-
al técnico e administrativo, mas atingiu duramente os trabalhadores, principalmente os menos qualifica-
dos; ela foi precedida por vdrias medidas repressivas (intervengdes nos sindicatos mais combativos, pri-
sges e cassacoes de lideres operdrios etc.) e acompanhada pela eliminacdo do direito & estabilidade no
emprego e por uma dacroniana lei de greve.”

25 Apenas a partir de 1974, através de modificagbes da Lei ¢ Itaipu no que concerne i Reserva Global de
Reversdo - RGR, que foi dividida em duas partes, a prépria RGR e a Reserva Global de Garantia - RGG,
o governo estabeleceu em todo o pafs uma progressiva equalizagdo tarifaria [DIAS LEITE (1997:234)].
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— gestdo ineficiente das empresas do setor, sobretudo devido 4 falta de incentivos para
melhoria de desempenho produtivo e da auséncia de critérios técnicos nas decisdes administrati-

vas,

— inviabilizac@o da continuidade da oferta de energia elétrica ¢ da confiabilidade operaci-

onal do sisterna devido a crise financeira dos Estados e da Unido® R

— fragilidade ou mesmo inexisténcia efetiva de um regime regulamentar que fizesse a ar-

bitragem adequada dos conflitos de interesses existentes;

— regime tarifério baseado no custo de servigo e na remuneracéio garantida, o que debili-
tou crescentemente a situagdo financeira das empresas, que passaram a ter suas tarifas utilizadas

para ajuda no controle da inflacdo.

O diagnéstico da crise do modelo institucional, acima descrito, ndo s6 tornou consensual a

necessidade de realiza¢io de reformas no setor mas também orientou a sua execucio.
3.3.1 Os choques do petréleo e o esgotamento do modelo.

Em funcéo das mudancas introduzidas pelos militares, o setor elétrico passou a apresentar
expressivas taxas de crescimento nas fases de reordenamento (1967-1970) e da expansio (1970-
1973) da economia brasileira. De acordo com LIMA (1995:109), entre 0s anos de 1963 e 1966, a
taxa meédia de crescimento do consumo ao ano foi.de 5,4%, e, entre 1967 e 1973, atingiu-se
11,2%. Nesse dltimo periodo, a capacidade instalada quase foi dobrada, saindo de 8.042 MW em
1967 para 15.354 MW em 1973. Conduto, em meados da década de 70, a situagdo econdmico-
financeira internacional sofrer4 importantes mudangas que refletirdo nas condi¢bes de funciona-

mento da economia brasileira.

Em 1973, a elevacio dos pregos do petréleo (cerca de quatro vezes) provocada pela Orga-
nizagdo dos Paises Exportadores de Petréleo - OPEP, resultou numa crise energética mundial,

levando as economias dos paises industrializados a uma forte recessio econdmica. Em decorrén-

28 Apesar do consumo de energia elétrica apresentar uma diminuicdo das taxas de crescimento, ele conti-
nua a manter-se em niveis superiores a0 aumento da producdo, 0 que caracteriza uma inelasticidade do
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cia de importantes mudancas nas politicas comerciais e financeiras desses paises, toda a economia

mundial mergulha numa situagio de crise.

Nesse momento, em conseqiiéncia dessa situacio ¢ da fragilidade externa da economia
brasileira (a magnitude da divida j4 comecava preocupar e a balanca comercial passa a ser cres-
centemente deficitaria devido aos gastos com a importacio do petrdleo), o ciclo de crescimento
que o pafs experimentava passa apresentar sinais de reversdo. Néo obstante, o recente governo do
General Geisel, mantendo um discurso de que "o Brasil era uma ilha de prosperidade em meio
ao tempestuoso oceano da crise internacional” [BOA NOVA (1985:133)], formulou e imple-
mentou, em 1974, o II Plano Nacional de Desenvolvimento - PND. Esse plano previa a intensifi-
cacfo do processo de substituicdo de importagbes de bens de capital e insumos basicos, setores de

elevado consumo de energia, o que implicava na ampliacio da infra-estrutura energética.

Portanto, enquanto a maioria dos paises industrializados passa a adotar medidas de restri-
¢éo ao consumo de energéticos ¢ diminuicio da atividade econdmica, com o II PNB, o governo
Geisel adota o caminho oposto, prevendo que a geragao de rendas e divisas com 0S novos empre-
endimentos fosse suficiente para amortizar o financiamento do plano — sobretudo realizado com

empréstimos junto a bancos privados internacionais a taxas de juros flexiveis [LIMA (1995);
DIAS LEITE (1997:220)].

Dessa forma, um macico programa de investimentos foi mantido no setor elétrico e, em
virtude da enorme dimensio dos empreendimentos e da situacio da economia brasileira, os in-
vestimentos passam a ser cada vez mais sustentados nos empréstimos internacionais®. Contudo,
as condighes excepcionais de liquidez internacional, devido a disponibilidade dos 'petrodélares’
da OPEP no mercado financeiro, vao se alterar no final da década de 70 com uma nova expressi-
va elevagdo dos precos do petréleo e a brusca elevacio das taxas de juros internacionais. Nessa

altura, em decorréncia da escalada dos encargos devidos, a divida externa brasileira passa assumir

consumo de energia com respeito as flutuagGes na atividade econdmica, principaimente nas classes resi-
dencial e comercial.

29 O pais estreita suas relagdes com o sistema financeiro internacional: passa a captar eurodélares no final
da década de 60 ¢, diferentemente das linhas de créditos tradicionais do tipo supplier's credits, passa a
contrair empréstimos em moeda estrangeira junto aos bancos privados internacionais [LIMA (1995:104)].
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uma dimensdo eminentemente financeira, agravando ainda mais a situagio no balango de paga-

mentos do Brasil.

Em conseqiiéncia disso, era impossivel manter-se os investimentos requeridos pelo II PND
e, portanto, esse foi substituido por uma politica de ajustamento econdmico que levard o pais a
viver em crise durante toda a década de 80. Nesse periodo, ocorre uma radical mudanga no dis-
curso oficial do governo militar, "que atribui a responsabilidades de todos os problemas nacio-
nais a crise de energia - e, em particular ¢ conta do petrdleo...” mas, na realidade, o nexo causal
deve ser invertido "...o problema energético brasileiro deve ser focalizado & luz das opgoes feitas

na politica econdmica...” [BOA NOVA (1985:134)].

Apesar do grave processo de restricio econdmica ¢ financeira passado pelo setor elétrico
nesse periodo, os investimentos foram mantidos até o inicio dos anos 80. Contudo, as condigdes
de financiamento do setor j4 estavam comprometidas e, segundo LIMA (1995:90), isso contribuiu
para a deterioracdo das relacdes entre o setor elétrico e o governo federal. Esse procurava reverter
o quadro de instabilidade vivido pela economia brasileira e recuperar a capacidade de coordena-
¢éo do setor e as empresas tentavam impor suas estratégias autdnomas de expansio™. Assim,
além dos problemas financeiros, o setor de energia elétrica passard a conviver com graves con-

flitos institucionais claramente evidenciados na relagdo entre as concessiondrias € entre essas ¢ a
ELETROBRASY.

Aspecto de fundamental importincia para o setor elétrico nesse perfodo, foi 2 modificacio
do artigo 4° da lei de Itaipu no que concerne 3 Reserva Global de Reversio - RGR, que foi divi-
dida em duas partes, a propria RGR ¢ a Reserva Global de Garantia - RGG, e o estabelecimento
progressivo em todo o pafs da equalizac8o tarifiria [DIAS LEITE (1997:234)].

Em 1979, 0 governo, através da criacio de uma Secretaria especial para controle das empre-
sas estatais — SEST, tenta recuperar a capacidade de regulamentacao do Estado sobre as empre-

sas piiblicas [WERNECK (1987)], porém, j4 era muito tarde. Os governos militares haviam cria-

30 Esse foi o caso da transformagéio da CESP e da CEMIG em empresas energéticas contrariamente aos
interesses do governo federal.
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do um modelo de empresa estatal com um grau de autonomia muito alto, no qual essas empresas
eram fortemente articulada com os interesses da grande empresa de engenharia nacional (por
onde a transferéncia de rendas foi macica) ¢ a inddstria de bens de capital. Desse modo, os inte-

resses desses segmentos s40 mais fortes que a capacidade de controle e de coordenagio do setor

elétrico por parte do governo brasileiro.

Portanto, além dos instrumentos de controle serem indcuos, as medidas de ajustamento de
curto prazo utilizadas (tais com o0 uso das empresas para controlar os precos através da compres-
sio de suas tarifas e para captar recursos no exterior) fragilizaram a capacidade financeira ¢ de
planejamento das empresas, reforgando as condictes para o estabelecimento do processo de pri-

vatizagdo vivido anos depois pelas empresas piblicas brasileiras.

Algumas das medidas importantes do governo Geisel referentes ao setor elétrico foram o
Programa Nacional do Alcool - PROALCOOL, 0 Acordo Nuclear com a Alemanha e a aquisicdo
da LIGTH. O PROALCOOL ¢ um importante programa de produgdo de dlcool anidro para subs-
tituir parte do consumo nacional de derivados de petréleo que, apesar das limitacdes técnico-
financeiras™, apresentou resultados positivos para a balanga comercial brasileira ¢ forte impacto
na diminui¢do dos niveis de polui¢4o das grandes cidades brasileiras [GUERRA (1986)]. Contu-
do, devido a uma série de fatores, que ndo cabe ser aqui abordados, foi paulatinamente perdendo

a importancia nos governos seguintes.

Em 1975, foi firmado um acordo nuclear entre o governo Geisel e a Alemanha orcado em
US$ 30 bilhdes prevendo inicialmente a construgdo de 8 reatores PWR em 15 anos, isto &, até
1990. Esse acordo transcendia as necessidades energéticas brasileira da época, pois havia grande
disponibilidade hidrelétrica, relacionando-se a motivacdes de ordem politica e estratégica em
termos da posico do Brasil em relagio aos demais paises do Terceiro Mundo [CALABI et
allii.(1983)]. O programa consumiu uma soma fantdstica de recursos e apresentou vérios proble-

mas técnicos implicando sucessivos atrasos nas obras. Em 1981, colocou-se em operagio a pri-

31 O Decreto-Lei 1.849/81 aumentando a quota de reversio de 3 para 4%, reforca uma tendéncia verifi-

cada no final da década de 70, no que diz respeito aos mecanismos de transferéncias intra-setoriais de
recursos.
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meira unidade, denominada de Angra 1, com apenas 30% de sua poténcia nominal em virtude de
problemas no gerador de vapor [DIAS LEITE (1997:245)]. Em seguida, somente na década de
90, finalmente entrard em operagio a segunda unidade - Angra 2. O Acordo Nuclear foi o mais
contundente exemplo de centralizagio de poder na esfera do governo federal na gestdo Geisel, de
irracionalidade técnico-econdmica e, sem divida, o mais criticado de todo o periodo dos gover-

nos militares.

Em 1978, depois de virios anos de negociagdes, finalmente chega a termo uma acordo
para compra da LIGHT por parte do governo Geisel e a empresa. Assim, a operagdo foi concluida
em 1979, de forma bastante favordvel aquela empresa; um negdcio envolto em mistérios e sus-
peitas a0 prego de US$ 380 milhdes, ndo levando-se em conta que, com o término das concessdes

previsto para 1990, ocorreria a reversdo do patriménio da LIGHT para a Unifo sem indenizagio
[ROSA ¢ SENRA (1995:71)].

Em meados da década de 80, com a crise j4 inteiramente instalada no setor elétrico® e o
completo descontrole dos precos na economia, a demanda real de energia se afastaria das previ-

sOes mais conservadoras. O periodo dos governos militares havia chegado ao fim.

Com o advento da chamada Nova Repiiblica, tentou-se conjugar as solucdes dos graves
problemas da economia brasileira com as tentativas de reordenamento do setor elétrico, o que,
quase sempre, apresentou aspectos conflitantes. Assim, em 1985 elaborou-se um Plano de Recu-
peragio Setorial - PRS com a participagio de vérios organismos ptiblicos ligados ao setor elétri-
co. O PRS, obtendo o aval do Banco Mundial, objetivava a capitalizagio das concessiondrias, a
reducdo do nivel de endividamento e a elevaciio da remuneracdo dos investimentos setoriais de 7
para 10%, entre 1986 e 1989 [DIAS LEITE (1997)].

Portanto, nota-se que a Nova Repiblica, sem atacar diretamente o grave problema institu-
cional vivido pelo setor elétrico, mantém o modelo empresarial estruturado pelos militares para o

setor e procura resolver os problemas estruturais numa perspectiva semelhante 3 adotada anteri-

32 De fato, "o dlcool substitui apenas a gasolina, e mesmo esse derivado (a gasolina representa apenas
24% do total de derivados), na modesta proporgdo de 20%. O Brasil passou a exportar grandes quanti-
dades de gasolina para a América Latina e Africa” [CALABI et allii. (1983:232)].
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ormente: a continuidade do processo de transferéncia de rendas e acumulagiio por Ccertos grupos
privados ligados ao setor. Contudo, o conflito distributivo gerado pela ‘estaginflacio’ [SALAMA

(1990)] e a reorganizagio da sociedade civil brasileira criam fortes obstaculos a continuidade des-

se modelo excludente.

Nesse sentido, com a adogio do plano de estabilizacio denominado de Plano Cruzado em
1986, o congelamento dos precos estabelecido na economia, ao invés de elevar a taxa de remune-
ragdo, provocou uma reducio de 6,3 para 4,2% na taxa setorial de remuneragio [DIAS LEITE
(1997:279)]. Ap6s o fracasso do Plano Cruzado, vérias outras medidas heterodoxas de estabiliza-
¢A0 monetaria foram tentadas na economia brasileira (Plano Bresser, Plano Verdo, etc) todas sem
obterem os resultados esperados, buscando-se, a0 mesmo tempo, o0 'saneamento’ financeiro do

setor elétrico.

A Constituigdo de 1988, a0 resgatar importantes aspectos do Cédigo de Aguas no que
concerne as garantias do setor elétrico € 0 uso das dguas como elementos relacionados ao con-
ceito de servigo pablico e de soberania nacional, moderniza a legislacio setorial. Assim, foi defi-
nido que os recursos hidricos séo bens da Unido, atribuiu-se competéncia exclusiva da Unido para
legislar sobre dguas e energia e para instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos. A Unido tem ainda a competéncia para explorar, diretamente ou mediante autorizacio,
concessio ou permissao os servigos € instalagdes de energia elétrica e 0 aproveitamento energéti-
co dos recursos de dgua em articulacio com os Estados onde se situam os potenciais hidroener-

géticos [Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil (1989)].

Além disso, entre outros aspectos, a Constituicio de 1988 assegura a participagio dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de érgdos da administracio direta da Unido nos
resultados da exploragio dos recursos hidricos para fins de geragio de energia elétrica e estabele-

ce a possibilidade da articulacdo de politicas plblicas com a energia elétrica.

Abaixo, destacam-se os principais elementos da Constituinte de 1988 relacionados aos re-

cursos hidricos, energia elétrica e servico pablico:

33 Em 1974, o setor operava com 2/3 de capital préprio ¢ 1/3 de divida. No inicio da década de oitenta,
essa situacdo se inverteu [DIAS LEITE (1997:281)].
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-— o0 artigo 20, VIII define como bens da Unido os lagos, rios e quaisquer corrente de dgua
em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros
paises, ou se estendam a territ6rio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos margi-

nais € as praias fluviais e os potenciais de energia hidriulica;

— o artigo 22, IV atribui competéncia privativa 2 Unidio para legislar sobre aguas e ener-

gia;

— o0 artigo 21, XIX atribui competéncia & Unifio para instituir sistema nacional de geren-

ciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

~- 0 artigo 20, §1° assegura, nos termos da lei, aos Estados, a0 Distrito Federal e aos Mu-
nicipios, bem como a 6rgaos da administragio direta da Unido, participagio no resultado da ex-

ploragéo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragio de energia elétrica;

— o artigo 187, VII define que a politica agricola ser4 planejada e executada na forma da

lei, levando em conta a eletrificacio rural e irrigacio;

—- o artigo 21, XII, b define a competéncia da Unifio para explorar, diretamente ou medi-
ante autorizaco, concessdo ou permissdo os servigos e instalacdes de energia elétrica e o apro-
veitamento energgtico dos recursos de dgua em articulagiio com os Estados onde se situam os

potenciais hidroenergéticos;

~ 0 artigo 23, XI define a competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios para registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa

e exploragio de recursos hidricos e minerais em seus territérios;

— o artigo 37, §3° define que as reclamagbes relativas  prestacio de servigcos piiblicos

serao disciplinadas em lei;

— o artigo 37, §6° estabelece que as pessoas juridicas de direito piblico e as de direito

privado prestadoras de servico piblicos responderéo pelos danos que seus agentes, nessa qualida-

de, causarem a terceiros; e
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— o artigo 176 define que os potenciais de energia hidréulica constituem propriedade dis-
tinta da do solo para efeito de exploragio ou aproveitamento, e pertencem & Unifo, garantindo ao
concessiondrio a propriedade do produto resultante e, no § 1° desse artigo, foi estabelecido que,
na forma da lei, o aproveitamento desses potenciais somente poderdo ser efetuados mediante au-
torizagdo ou concessdo da Unifio, no interesse nacional por brasileiros ou empresa brasileira de

capital nacional {Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil (1989)].

Apesar do progresso do texto constitucional, dois pontos aprovados serdo determinantes
para as modificaces estruturais a serem implantadas no setor elétrico. O primeiro, o artigo 175,
constituira-se num aspecto decisivo da Constituicio de 1988 para o processo de privatizacéo, que,
em seguida, passard o setor elétrico brasileiro. Esse artigo ao incumbir ao Poder Pdblico, direta-
mente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacfo, a prestagio de ser-

vigos piblicos, estabelece, no seu pardgrafo tnico, que uina lei especifica dispora sobre:

" L. o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos, o ca-
riter especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigées de cadu-
cidade, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissio;

II. os direitos dos usudrios;

HI. politica tarifdria;

IV. a obrigacdo de manter servico adequado” [Constituicdo da Repiblica Federativa do
Brasil (1989:106)].

O segundo ponto, trata-se do artigo 155 § 3° que, ao suprimir os impostos Gnicos, elimina
um mecanismo histérico de financiamento do setor, sem definir algum outro mecanismo substi-

tuto equivalente.

Finalmente, um novo programa de estudos e andlise, elaborado no interior do setor elétri-
co denominado de Revisdo Institucional do Setor Elétrico - REVISE, subsidiou as discussées
travadas no imbito do Congresso Nacional e algumas mudangas implementadas no setor em
1993. A partir da mesma perspectiva de saneamento financeiro, 0 MME e a ELETROBRAS de-
terminam o fim da do servigo pelo custo com remuneragao garantida no setor e, o que foi mais
grave, o fim da equalizacio tarifiria em todo pais. Além disso, as medidas tentavam atenuar o
problema da enorme divida de empresas concessiondrias estaduais com ITAIPU e FURNAS
[DIAS LEITE (1997:283)}].
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3.3.2 Mudangas iniciais no setor: ambiente regulamentar ndo estruturado e privatizacées

aceleradas.

O governo de Collor de Mello inicia seu governo adotando de forma irrestrita as recomen-
dagdes do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional - FMI visando a implementagéo
de uma amplo programa de privatizagdo como forma do estabelecimento do equilibrio das contas
piiblicas. Dessa forma, o governo implementa uma reforma administrativa nas empresas no setor
elétrico, que provoca a demissdo de mais de 10.000 eletricitarios e, em seguida inclui as empresas
da ELETROBRAS no Programa Nacional de Desestatizagio - PND, em 1992 [ROSA et allii.
(1998)]. '

Contudo, para o estabelecimento do programa de privatizacio no setor elétrico, era necessé-
rio ser implementadas algumas reformas. Nesse momento, virios estudos s&o elaborados visando
propor sugestdes para o processo de reforma institucional e sobre a forma de privatizacdo a ser
implementada no setor elétrico brasileiro [ROSA e SENRA (1995)]. Esses autores descrevem as
iniimeras tentativas da sociedade civil (sindicatos, grupos de estudos ligados ao centros de pes-

quisa sobre energia, 6rgios piiblicos, etc.) para intervir na discussio e nas decisdes a serem toma-

das no setor elétrico.

Nio obstante, a trajetdria de reformas do setor executadas no inicio da década de noventa a
partir das discussoes sobre a reviso institucional dos servigos de eletricidade no Congresso Na-
cional, "ndo € marcada por passos coerentes e articulados” [PIRES (1999:141)]. Um conjunto de
medidas oriundas dos poderes legislativo e executivo foi implementado, mantendo-se pratica-

mente inalterado 0 modelo original de estruturaciio do setor elétrico do Brasil. Dentre as medidas

adotadas, destacam-se* :

— as sucessivas reedigdes, pelo governo federal, de medidas provisérias - MPs, que inicia-

ram as primeiras reformas no setor;

— a Lei 8.631/93, que elimina o regime de equalizacio tarifiria e a remuneracdo garantida

das empresas, obrigando o estabelecimento de contratos de suprimento entre geradores e distri-

34 Toda a legislacdo a partir desse periodo estdo sistematizadas em documentacdo especifica da ANEEL
(1998).
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buidores de energia. Além disso, essa Lei promoveu um acerto de contas entre os devedores e

credores do setor, transferindo cerca de US$ 20 bilhdes para o Tesouro Nacional;

— 0 Decreto 915/93, que permite a formagio de consércios de geracio hidrelétrica entre

concessiondrias e antoprodutores; ¢

— o Decreto 1.009/93, que cria o Sisfema Nacional de Transmissdo de Energia Elétrica -
SINTREL, composto inicialmente das linhas de transmissao das quatro grandes empresas federais
de geracdo [PIRES (1999:141)].

Segundo ROSA e SENRA (1995), a primeira etapa da estratégia de privatizago definida
acima foi alcancada com a desequalizacio tarifaria aprovada em 1993, que procurou, ac mesmo
tempo, estabelecer nas a¢bes das concessiondrias piblicas um cardter empresarial. Contudo, esses

autores afirmam que a etapa seguinte, a privatizacdo propriamente, nio foi possivel ser imple-

mentada devido as seguintes razdes:

" a. 0 impacto do processo de impeachment do presidente Collor de Mello, e o en-
volvimento no sistema de corrupgdo montado pelo governo de algumas gran-
des empreiteiras interessadas na privatizacdo;

b. a apuracdo de novo envolvimento de empreiteiras na corrupgdo politica apu-
rada pela Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI do Orgamento - em 1993;

¢. 0 fracasso da revisdo da Constituicdo de 1988 em 1994 - o texto constitucional
passa ser o alvo principal dos atagues dos lobbys visando serem abolidos os
monopdlios constitucionais e o estabelecimento de maior liberalidade & acdo
de grupos privados; )

d. o estabelecimento do Plano Real em 1994, mantendo-se as tarifas congeladas,
suspendeu a recuperacdo tarifdria iniciada um ano antes no setor elétrico;

e. a campanha eleitoral para Presidéncia da Repiblica polarizou as posturas da
defesa de interesses nacionais e sociais e os defensores incondicionais da pri-
vatizagdo, e

f. as dificuldades politicas da articulagdo dos diferentes agentes e governos es-

taduais em torno de uma dada estratégia de privatizagdo " [ROSA e SENRA
(1995:48)].

Contudo, a despeito da sua campanha eleitoral ndo haver mencionado a venda das empresas
elétricas, ao ser eleito, Fernando Henrique Cardoso - FHC, com apoio de ampla maioria de sena-

dores e deputados federais, defini-se pela implementacfio da privatizagio do setor elétrico.
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Pedra angular do processo de privatizacio, a Lei das Concessdes, como ficou chamada o
texto legal complementar exigido pelo artigo 175 da Constituigiio de 1988, foi discutida ao longo
do curto governo de Itamar Franco porém, foi rapidamente aprovada com a posse de FHC. Esse
’...como senador foi o autor do projeto de lei de concessées de servicos piblicos, entre os quais
se incluiu a energia elétrica” [ROSA e SENRA (1995:51)], portanto, visivelmente interessado na

matéria.

Desta forma, a Lei de Concessdes (Lei 8.987/95), regulamentada pela Lei 9.074/95 que es-
tabelece normas para outorga e prorrogagao das concessdes e permissdes de servigos piiblicos,
estabelece um marco importante visando a criagio de um novo modelo para o setor elétrico™.
Essa lei estipula o regime concorrencial na licitagdo de concessdes para projetos de geragio e
transmiss2o de energia elétrica e disciplina o regime de concessdes de servigos piblicos de ener-
gia elétrica. A lei modifica a politica tariféria, introduzindo-se a tarifagdo pelo preco, no lugar da
tarifa definida pelo custo, mais a remuneragio autorizada da empresa - sistema cost plus
[BLANCHET (1999) e MUKAI {1998)].

Portanto, contrariamente aos compromissos politicos assumidos por importantes membros
da ciipula dirigente do governo, e a partir de objetivos de cariter eminentemente financeiro, ori-
entados principalmente por institui¢Ges de financiamentos internacionais (muitas das quais credo-
ras do SEEB), além de pressdes de grupos com interesses econdmicos e politicos diversos, inicia-
ram-se em julho de 1995 as privatizaces das empresas do setor elétrico no Brasil. Imediatamen-
te, a ESCELSA e a LIGTH* foram vendidas, respectivamente, em 1995 ¢ 1996. Dada a urgéncia
do FHC deslanchar o programa de privatizages, os contratos de concessdo dessas empresas apre-
sentaram algumas imprecisdes, sobretudo devido ao fato dessas operagdes terem sido realizadas
antes mesmo da edicio da Lei 8.987/95. Esta foi uma das causas determinantes dos graves pro-
blemas ocorridos no fornecimento de energia elétrica no Rio de Janeiro no verao de 1998

[ROCHA (1998)], revelando a dimensao dos problemas do modelo de privatizacio adotado.

35 Segundo ROSA e SENRA (1995:63), a Medida Proviséria n° 890 deu origem a Lei 9.074/95. Essa,
resultado do substituto de lei aprovado, tendo como autor o Deputado José Carlos Aleluia PFL/Ba, nio
guardava nenhuma relagio com o projeto original.

36 Essas empresas foram incluidas no Programa Nacional de Desestatizagio (PND) em 1992 pelo gover-
no de Fernando Collor. O PND foi mantido pelos governos sucessivos.

106



Aspecto central nas discussdes sobre as privatizagOes implementadas no Brasil € que, dadas
as medidas macroecondmicas entio adotadas (que se utilizam de forte restricio monetéria® para
sustentar 0 modelo de estabiliza¢io dos precos com a taxa de cimbio sobrevalorizada artificial-
mente), percebe-se uma nitida inconsisténcia entre essas medidas e os objetivos declarados de
redugio da divida e do déficit ptblico através das privatizaces. O raciocinio é simples: o cresci-
mento da divida inferna com as altas taxas de juros praticadas no mercado doméstico é expressi-

vamente maior que os recursos oriundos das privatizagdes [ROSA ¢ SENRA (1995:47)].

Desta forma, depois de ser aprovada uma legislacio que eliminou a diferenciacio entre em-
presas privadas nacionais e estrangeiras, possibilitando-se a participagdo dessas nas licitagbes de
concessoes do setor elétrico [BAER e McDONALD (1997:27)], consolida-se um modelo de pri-
vatizacio que alega ter urgéncia em atrair 0s capitais privados visando melhorar a eficiéncia pro-
dutiva e recuperar a capacidade de investimentos do setor. Contudo, além da inconsisténcia ma-
croecondmica acima descrita, as privatizagdes no Brasil apresentam outros aspectos controverti-
dos, tais como as avaliacdes do patrimdnio relacionado as empresas piiblicas serem quase sempre
abaixo do valor real, a utiliza¢io das 'moedas podres’ por parte do compradores, a concentragio
dos ativos vendidos nas méos de poucos grupos (com grande presenca de capitais americanos e
europeus) e a rapidez nos processos de venda que utiliza-se de leildes, quando a lei determina o

sisterna de licitagdo por concorréncia [ROSA ¢ SENRA (1995:70)].

Tudo isso revela a face ideoldgica do processo de privatizacdo no Brasil: a transferéncia
para grupos privados, em condigdes extremamente vantajosas (inclusive emprestando dinheiro
ptblico aos grupos privados), do patrimdnio piblico construido durante anos através de pesados
sacrificios para a sociedade brasileira (arrocho salarial, tarifas superdimensionada ao longo de

muitos anos e a enorme heranca da divida pudblica, etc.).

Nio obstante, o governo de FHC continua com o processo, adotando uma estratégia inicial
de venda de empresas do segmento de distribuigio, supondo ser esse 0 caminho mais facil para se
criar um mercado atacadista privado de energia, que geraria as condi¢bes para atragio de investi-
dores interessados na compra dos ativos do segmento da geracdo. Nesse sentido, paralelamente

venda de distribuidoras do patriménio da Unido, o governo federal criou o Programa de Estimulo

37 Desde o surgimento do Plano real, o Brasil apresenta uma das maiores taxas de juros do mundo.
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as PrivatizacGes Estaduais - PEPE. Esse programa estabeleceu que, ap6s a aprovacio do plano de
privatizacdes pelas Assembléias legislativas estaduais, 0 BNDES poderia antecipar recursos fi-
nanceiros oriundos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT aos Estados na expectativa de

recuperé-los com a venda das empresas estaduais de distribuigio [ROSA et allii.(1998:162)].

Portanto, essas medidas resultaram, até entiio, na transferéncia de 62% do mercado nacional
de distribuicio de energia para o setor privado, destacando-se a forte presenca de empresas euro-

péias e norte-americanas entre os grupos de compradores — ver tabela 3.5.

No segmento de geragéo, os ativos federais também foram incluidos no Programa Nacional
de Desestatizacio - PND. A GERASUL foi privatizada depois de receber os ativos de geracio da
recém dividida ELETROSUL. Além disso, o governo federal, de_acordo com a determinacio da
Lei 9.648/98, vem tentando promover a cisdo das outras empresas federais de geragiio, o que po-

derd originar as seguintes empresas:
— @ partir de FURNAS, duas geradoras e uma empresa de transmissio;
— a partir da CHESF, trés geradoras e uma empresa de transmissio; e

— a partir da ELETRONORTE, duas geradoras isoladas, uma geradora que fornece ener-

gia para o sistema interligado, a hidrelétrica de Tucurui e duas empresas integradas que atendem

sistemas isolados.

Entretanto, 0 governo precisa resolver algumas questdes pendentes para viabilizar o seu
plano de privatizagdo do segmento de geragdo, entre as quais destacam-se "o dificil equaciona-
mento dos passivos trabalhistas em FURNAS, o processo em curso sobre a regulamentacio das
dguas que diz respeito, principalmente, & CHESF, e o equacionamento econémico-financeiro dos

sistemas isolados, aspecto crucial para a ELETRONORTE" [PIRES (1999:146)].

Simultaneamente as operagdes do governo federal visando privatizar os ativos do segmento
de geracao pertencentes a Unido, um processo semelhante vem sendo implementado por diversos
Estados. Apds dividir a CESP em trés outras empresas PARAPANEMA, TIETE e PARANA, o

Estado de Sdo Paulo privatizou as duas primeiras, respectivamente, em julho € outubro de 1999.
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Atualmente, encontra-se em fase avangada o processo para venda da CESP Parani, empresa de-

tentora de 16,4% do mercado nacional de geragio.

3.4 Apés o inicio da mudanca do controle dos ativos inicia-se, efetivamente, a reforma do

modelo institucional.
O principio liberal do nove modelo institucional: a concorréncia como objetivo primordial.

Seguindo as orientacdes da consultoria internacional Coopers & Lybrand, o governo FHC
aprova as Leis 9.427/96, que institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, ¢ a
9.648/98, que definiu, dentre outras coisas, as regras de entrada, tarifas e estrutura de mercado,
consolidando assim o novo modelo institucional para o setor no Brasil. Apés a privatizacgio de
mais da metade do segmento de distribuicdo, a partir dessas leis, efetivamente, as reformas setori-
ais passam a ocorrer de forma sistemadtica. Portanto, além da continuidade das privatizacdes e da
criacdo da agéncia independente, as reformas buscam se estruturar sobre trés pontos bésicos:

" a. a introdugdo da competicdo nos segmentos de geracdo e comercializacio de energia
elétrica;

b. a criacdo de um instrumental regulamentador para a defesa da concorréncia nos seg-

mentos competitivos (desintegragdo vertical, tarifas ndo discriminatérias de uso da rede,
etc.), destacando-se aqui a garantia do livre acesso aos sistemas de transporte (trans-
missdo e distribuicdo); e,

¢. o desenvolvimento de mecanismos de incentivo nos segmentos que permanecerem como
monopolio natural (fornecimento de energia no mercado cativo e transmisséo de eletri-

cidade), incluindo, ainda, mecanismos de regulamentagio técnica de rede de transmis-
sd@o” [PIRES (1999:143)].

3.4.1 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.

A Lei 9.427/96, extinguin o DNAEE, 6rgéo que regulamentou precariamente as atividades
do setor por quase trinta anos, criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, que incor-
porou as atribuigbes do antigo érgio. O Decreto 2.335/97 que regulamentou as atividades da
ANEEL estabelece, entre outros aspectos, as bases para a descentralizacio de suas atividades, ao
ser possivel delegar aos Estados e ao Distrito Federal virias fungbes mediante a criacio de agén-
cias estaduais. Estd previsto o estabelecimento de convénios com essas agéncias estaduais para
que o cardter de descentralizacio do controle e fiscalizacio dos servigos e instalacdes de energia
elétrica no Brasil sejam reforcados. Assim, a ANEEL deve funcionar como uma instincia superi-
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or, dirimindo possiveis conflitos existentes entre os agentes setoriais e entre esses e os 6rgéos
estaduais [SASSI Jr.(1999:73)].

Além de definir a forma de ser garantida a autonomia financeira da ANEEL, que ocorrerd

com 08 recursos provenientes da Taxa de Fiscalizagdo de Servigos de Energia Elétrica - TFSEE, a

lei atribui ainda aquela agéncia funcdes, tais como:

a. fiscalizaG8o das concessdes para prestacio de servigo ptiblico de energia elétrica;

b.

supervisdo da exploracéo dos recursos hidricos do pais (modificado recentemente devido

a criagdo da Agéncia Nacional das Aguas - ANA);

. fiscalizagdo do equilibrio econdmico-financeiro das concessiondrias e pela qualidade dos

servigos prestados;

. responsabilidade pela politica tarifiria setorial, autorizando as tarifas propostas pelas

empresas [ROSA et allii.(1998:147)].

Além disso, essa lei define juridicamente a ANEEL como uma autarquia especial, o que

possibilitara ao 61gao gozar de relativa independéncia nos seguintes aspectos:

- autonomia deciséria e financeira;

— autonomia dos seus gestores, que apSs assumirem seus postos, s6 podem ser afasta-

dos com base em rigidos critérios de demissio;

— delegagdo de competéncia normativa para regulamentar questdes técnicas relaciona-

das ao setor;

— motivacio técnica e ndo politica de suas decisdes, o que caracteriza neutralidade da

atuacdo da Agéncia na resolugio dos conflitos e nas suas acOes em geral [PIRES
(1999:144)].

Esse autor afirma ainda que, embora esteja vinculada ao Ministério das Minas e Energia, a

ANEEL ¢ dispensada da subordinagio hierdrquica direta devido ao fato de possuir essas caracte-

risticas especiais. Porém, a exemplo do que ocorre com toda a administracio piiblica, os conse-
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lheiros da ANEEL submetem a gestio financeira ao controle do Poder Legislativo e todos os seus
atos ao controle de legalidade pelo Poder Judicidrio. Além disso, visando reduzir os riscos de
capturz por quaisquer agentes envolvidos mas politicas regulamentadoras, os responséveis pela

ANEEL sao obrigados a realizar audiéncias piblicas e a conduzir suas atividades da forma mais

transparente possivel.

A legislacio que criou a ANEEL também determina que o 6rgéo atue no cumprimento da
defesa da concorréncia ¢ estabelece, de forma articulada com a Secretaria de Direito Econdmico,
regras para coibir a concentracdo de mercados. Nesse sentido, como é discutido abaixo, uma Re-

solugéo especifica da ANEEL trata do controle preventivo dos atos de concentracio de mercado.

Apesar da criagio da ANEEL ter como objetivo nio s6 a instalagio de um 6rgio autbnomo
para o estabelecimento do processo regulamentador mas também a fiscalizagiio e a arbitragem
dos varios conflitos de interesses entre os agentes do setor, neste aspecto, significando, em certo
sentido, um progresso em relacio a forma histérica de concepgdo e estruturagio dos érgaos simi-

lares até entdo existentes no Brasil, existem indimeros problemas a serem resolvidos.

Portanto, além da falta de tradicdo regulamentadora e de pessoal especializado no Brasil,
sobretudo devido a legislacio proibir a contratacio de técnicos oriundos de empresas elétricas
[ROSA et allii.(1998:147)], hd o risco de que a autoridade da ANEEL para a resolucio dos con-

flitos seja limitada devido a ambigiiidade da legislagdo em vigor.

Embora a Lei 8.987/95 (Lei de Concessdes) estabeleca que a Agéncia deva realizar a arbi-
tragem dos eventuais conflitos entre os agentes, existe uma controvérsia sobre o assunto devido 2
Lei de Arbitragem (9.037/96), que se aplica somente aos contratos de natureza comercial, nio
abrangendo os contratos administrativos. Assim, corre-se o risco de que possiveis arbitragens
realizadas pela ANEEL sejam levadas a apreciagio do Poder Judicidrio, o que poderd gerar atra-
sos na efetivagdo das decisGes ou mesmo resultados contririos aqueles determinados pela Agén-

cia, limitando a ac@o pretendida para o érgdo JPIRES (1999:145)).
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3.4.2 A tentativa de introduzir competigio na geragio ¢ na comercializacio de energia elé-

trica.

Ao dividir o mercado de energia elétrica brasileiro em dois segmentos, o0 mercado livre (ge-
racio e comercializacio) e o cativo (transmissio e distribuicdo), € definida uma série de meca-
nismos para introduzir-se a competicio nas atividades de um setor tradicionalmente orientado

para o aprovisionamento de um servico piblico - ver figura 3.1.

FIGURA 3.1

Estrutura de mercados no novo modelo do setor elétrico brasileiro

MERCADOS
|
CATIVO LIVRE
transmisséo / distribuicio geracao / o%merciaiizagio
SPOT CONTRATOS
Fonte: Elaboracio prépria 2000

De um lado, pretende-se estabelecer de imediato a competi¢do na geracio e na comerciali-
zagdo. De outro, foi estabelecida a progressiva reducio do segmento de consumidores cativos, os

quais poderdo paulatinamente negociar livremente a energia requerida.

Dessa forma, na geragdo, estimula-se a entrada de novos agentes no segmento e, na comer-
cializagdo, permiti-se a livre escolha do fornecedor de energia por parte dos grandes consumido-
res. De acordo com PIRES (1999:148), para serem criadas as condicdes de entrada de novos agen-

tes no segmento de geragio, foram feitas duas alteracdes regulamentares no recém criado regime
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que reestruturou as relagdes econdmicas no setor elétrico. A primeira alteracdo, realizada através
da Lei 9.648/98, estabeleceu critérios para escolha em licitagbes de empresas interessadas na
construcéo de novas plantas de geragio. Dessa forma, a lei determinou os seguintes critérios de
escolha: a menor tarifa do servigo a ser prestado ou o maior valor ofertado pela outorga e, tam-

bém, pela combinagdo desses dois critérios ou pela combinagio deles com o de melhor técnica.

A segunda alteragio, também no imbito da lei referida acima, diz respeito ao status dos
operadores de plantas de geracdo que serdo privatizadas. A critério do regulador, o regime de
producéo independente podera ser estendido tanto no caso de privatizacdo de empresas detentoras

de concessdo quanto no de autorizagio de geracio de energia elétrica®.

A despeito dessas duas medidas proporcionarem maior incentivo 2 entrada no segmento de
geragio, pois o produtores poderdo ter maior liberdade para estabelecer volumes e precos da
energia comercializada, PIRES (1999:148) chama a atengfo que essas mudancas liberam os in-
vestidores da obriga¢do de servir. Aspecto que néo foi modificado nem nos EUA ou na Inglater-
ra, paises que adotaram fortes medidas liberalizantes no setor elétrico [ROSA et allii.(1998:180)].
Apesar disso, em outubro de 1999, esses no{ros critérios foram aplicados no processo de privati-

zacao da GERASUL, primeira geradora federal vendida.

O segmento de comercializacio de energia elétrica, recém criado no Brasil de modo seme-
lhante a algumas experiéncias internacionais, serd composto de corretores e varejistas que com-
prarao energia de geradores e distribuidores para, em seguida, vender a grandes consumidores.
Para tanto, foi estabelecido, através da Lei 9.648/98, a liberdade de escolha do fornecimento de
energia para os consumidores com carga igual ou superior a 10 MW e com tensio igual ou supe-
rior a 69 kV. Além disso, foi criado 0 Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE), que j4 co-

megou a comercializar energia no pais através de:
— contratos financeiros de curto prazo (mercado spot); ou

— contratos bilaterais de longo prazo (contratos do mercado.atacadista de energia elétrica).

38 Contudo, nos casos de geragio hidrelétrica, a mudanga de regime ocorrera de forma onerosa.
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O mercado atacadista de energia elétrica - MAE.

A Lei 9.648/98, que criou 0 MAE, e o Decreto 2.655/98, que o regulamentou, estabelecem

que a sua fungdo se refere a intermediacéo de todas as transacdes de compra e venda de energia

elétrica em cada um dos seus sistemas interligados.

A figura do “Acordo de Mercado™, definido em 18 de junho de 1999, estabelece as bases de
funcionamento do MAE, as obrigacfes e direitos de seus membios, as condigfes de adesdo, as
garantias financeiras, a gestao econdmico-financeira do mercado e a definic¢éio de suas regras co-
merciais. O Acordo de Mercado define que participam do MAE todos os geradores com capaci-
dade igual ou superior a 50 MW, todos os varejistas (distribuidores e comercializadores de ener-

gia) com carga anual igual ou superior a 100 GWh e todos os grandes consumidores com deman-
da acima de 10 MW.

Segundo PIRES (1999), como o prego da energia comercializada no mercado dever4 apre-
sentar oscilagdes em virtude do risco de déficit do sistema, a previsio do governo é de que apenas
10 a 15% da energia transacionada no MAE sera através do mercado spot. Portanto, o mercado
spot servird como elemento complementar das operagbes definidas pelos contratos de longo pra-
zo. Essas operacdes assumirdo importincia crucial no modelo, sobretudo os contratos de longo

prazo com precos prefixados, que diminuirdo a incerteza e os riscos inerentes da volatilidade do
mercado spot [PIRES (1999:149)].

3.4.3 Os mercados cativos.

Diferentemente do MAE, no mercado cativo as tarifas serdo objeto de regulamentacio pela
ANEEL, jé estando em vigor nos novos contratos de concessdo o sistema price-cap. Através des-
sa sistena o organismo regulamentador estabelece uma tarifa média, corrigida com a evolugio de
um indice de pre¢os, e um redutor periddico das tarifas que reflita 0 aumento de produtividade
das empresas [PIRES e PICCININI (1998:156)]. Quando adequadamente aplicada, essa tarifagio
possibilita a transferéncia de rendas para a sociedade e incita a melhoria do desempenho das em-
presas. Contudo, 0 governo brasileiro, atendendo a sugestio dos consultores, infelizmente tem
estabelecido redutor zero nos contratos, com a justificativa de que isso atraird um maior nimero

de interessados em participar do processo de privatizacio [ROSA et allii (1998:159)].
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Além disso, o novo modelo do setor elétrico brasileiro estabelece a redugio progressiva do

segmento de consumidores cativos, objetivando ampliar a concorréncia para uma maior nimero

possivel de consumidores — ver tabela 3.6.

Tabela 3.6
Evolucio dos limites para os ‘consumidores livres’ de energia elétrica
no Brasil.
PRAZO PARA OPCAO | PORTE DO CONSUMIDOR FORNECEDOR
Opgiio > gu = IMW (Novos) Sem restriciio
>ou= SO0kW PCH's
> ou = 10MW, 69kV Sem restrigfio
Julho/2000 >ou= JIMW, 69kV Sem restricio
Julho/2003 ANEEL definira ANEEL definirs
Fonte: Adaptada da ANEEL.

Como mostrado acima, atualmente os consumidores com carga igual ou superior a3 MW e
tensdo igual ou superior a 69 kV poderfio adquirir livremente a energia. Também poderdo comprar
liviemente a energia os consumidores que tiverem uma demanda igual ou superior a 500kW,
desde que a geragdo seja proveniente de uma pequena central hidrelétrica - PCH. Além disso, a
partir de jutho de 2003, estd previsto que a ANEEL fard uma nova revisio visando reduzir os

limites que definem os consumidores de mercados cativos.

Contudo, segundo PIRES (1999:156), essa flexibilizagdo sera bastante gradual comparada a
alguns paises europeus ¢ aos EUA — nesse pais, nfio existe mais nenhuma limitagiio de carga ou
tensdo para o livre acesso ao mercado de energia. Portanto, esse wltimo autor avalia que &
necessério ampliar a parcela de consumidores que podem ter acesso liviemente a0 MAE para que,

assim, uma maior parte de consumidores finais usufrua dos beneficios esperados com as reformas

do setor elétrico.

Néo obstante, devido as incertezas existentes em relagfio ao comportamento da oferta de
energia, estima-se que nfo existe a possibilidade de que o almejado mercado concorrencial seja
estabelecido plenamente no Brasil, ac menos de imediato. Deste modo, o estabelecimento de uma

regulamentac@o tarifaria efetiva sera fundamental para garantir um equilibrio distributivo entre os
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agentes. Normalmente, os fornecedores de energia estabelecem tarifas excessivamente altas nos
mercados cativos para compensar uma politica tarifaria mais agressiva aplicada nos mercados
concorrenciais nos quais eles atuam. Isso vem ocorrendo no Brasil, sobretudo depois da
privatizagdo;, € o que mostra ABREU (1999:97) ao analisar as tarifas de quatro empresas
fornecedoras de energia elétrica (CERJ, LIGHT, COELBA e CEEE) de 1995 2 1997.

Além disso, os distribuidores no Brasil atualmente tém uma margem de lucro

extremamente alta, muito superior ao padriio internacional [PIRES ¢ PICCININI (1998)]. Em
virtude disso, 2 ANEEL adotou trés medidas basicas para tentar atenuar esses problemas:

— estabelecimento de cldusulas de fiscalizacdo da qualidade dos servigos nos contratos de
concessdo das distribuidoras;

- definicdo de limites para o repasse dos pregos definidos no mercado de atacado nas

tarifas cobradas aos consumidores finais bem como reversédo de ganhos no MAE para
esses consumidores; e

— adog¢do de uma politica do tipo price cap (regulacdo por incentivos) nas tarifas cobradas
dos consumidores finais [PIRES (1999:157)].

3.4.4 O Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS.,

Além da grande extensfio femitorial, o sistema elétrico brasileiro apresenta como
caracteristicas peculiares a predomindncia de geragdo hidrelétrica estruturada em dois grandes

sistemas interligados — um nas empresas das regides Sul / Sudeste / Centro-Oeste € outro nas

regides Nordeste / Norte do pais — ver tabela 3.7.

Tabela 3.7
Sistemas Elétricos Regionais — Brasil 1998,

Fonte; Eletrobris (1998)
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POTENCIA JCAPACIDADE UNIDADES |
INSTALADA (TWh/ano) CONSUMIDORAS
(GW) (Milhdes)
[ Sistemas
Isolados 1,8 5,6 1,1
Sistema
Interligado 144 50,3 10,1
___N/Ne
Sistema
Interligado 41,0 206,0 30,5
S/SE/CO
TOTAL 57,2 261.9 41,7 o
JNMICANPE
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Nesse modelo, as usinas foram construidas onde era possivel obter o melhor
aproveitamento das afluéncias e dos desniveis dos rios, quase sempre em locais distantes dos
grandes centros de consumo. Deste modo, para garantir o fornecimento aos consumidores finais,
foi necessario instalar uma extensa rede de transmiss3o, constituida de inimeras subestacBes e de

milhares de quildmetros de linhas de transmissio — ver tabela 3.8,

Além da geragio de energia, os sistemas hidrelétricos freqiientemente t€m as fungGes de
possibilitar a navegagfo, realizar a irrigacio e controlar a vazio dos rios simultaneamente,
Devido as diferencas fisicas naturais, nfo existem sistemas hidrelétricos iguais. Assim, para a

adequada operagdo de cada sistema, a geracdo de energia deve ser compatibilizada com a vazio
dos rios e com todas as outras atividades.

TABELA 3.8
Extensdo das linhas de transmissdo e capacidade das subestacdes no Brasil: 1998,

<ou =138 k¥ TOTAL

Linhas de
transmissio
(Km)

95.500 156.300

Subestacdes
(MVA) o
Fonte: Eletrobris (1998).

137.600 276.300

Rede bésica (transporte)™ Rede nio basica (distribui¢io)

O aproveitamento do potencial hidraulico dos rios no Brasil tem implicado construgiio de
varias barragens dispostas em série ao longo dos rios. Assim, esses sistemas hidrelétricos exigem
uma coordenagdo sistemdtica ¢ mais complexa do sistema como um todo™. Diferentemente dos

sistemas de geracfo térmica, que geralmente sdo menores e quase sempre o construidos proximos

¥ As Resolugbes n*™ 245/98 ¢ 66/99 da ANEEL definem, respectivamente, os critérios ¢ a composicdo da
rede basica de transporte. Segundo essas Resoluges, somente as linhas de transmissio com tensfo igual ou
superior a 230 KV fazem parte da rede basica de transmissio de energia elétrica no Brasil.

“ De acordo com estudos realizados em 1997, sem a realizaciio de novos investimentos em novas usinas e
equipamentos, a operagdo integrada de todo o sistema produz um crescimento da disponibilidade de
energia de 24%, em relagdio ao que se produziria se cada empresa operasse suas usinas isoladamente. Além
disso, a operagéo coordenada do sistema durante os iltimos 20 anos no Brasil possibiliton o adiamento de

mvestimentos na geracio em tormo de 7.000 MW, o que custaria cerca de 9,8 bithdes de dolares [ONS
(1998)].
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aos centros consumidores, tornando-se cada vez mais flexiveis no que diz respeito a alteragio de

quantidades geradas de energia e entrada e saida de operagio [MARTINEZ (1996:14)].

Dessa forma, durante muito anos, as fungdes de coordenagio da operagio* foram executa-
das pelo Grupo Coordenador para Operacio Interligada — GCOI e pelo Comité Coordenador da
Operagdo Norte/Nordeste — CCON, 6rgéos ligados 8 ELETROBRAS através de uma estrutura

cooperativa entre as empresas.

No entanto, o processo de reestruturacio do setor elétrico atualmente em curso no Brasil
tem como objetivos principais a desverticalizagdo das empresas e a implantacdo de um modelo
comercial competitivo. Isto tem resultado no répido aumento dos niimeros e dos tipos diversos de
agentes integrantes do setor, que, visando atingir seus objetivos, utilizam-se de estratégias dife-
rentes e muitas vezes conflitantes entre si. Assim, o modelo de coordenacio da operacao coope-

rativa €, aparentemente, inadequado para esse sistema.

A alternativa de coordenacio proposta pelos comsultores da COOPERS & LYBRAND
(1997) para esse novo sistema pressupde a existéncia da garantia de livre acesso 2 rede de trans-
missdo de uma forma independente, evitando assim a possibilidade de praticas discriminatérias

dos agentes que compdem o sistema.

Para o cumprimento dessa e outras fungdes, o governo federal criou, em 26 de agosto de
1998, a figura do Operador Nacional do Sistema Elétrico - ONS seguindo o modelo do Operador
Independente do Sistema (Independent Operator System — ISO) adotado em vérios paises. Esta
entidade foi criada tendo como base legal a Lei 9.648/98, regulamentada pelo Decreto 2.655/98, e

obtendo a autorizagdo para funcionamento através da entrada em vigor da Resolucio N° 351/98
da ANEEL.

O ONS ¢ uma associacio civil de carater privado composta por representantes de diversos

segmentos do setor, além dos consumidores e do poder concedente — ver Figura 3.2.

41As fungdes de coordenacio envolvem o planejamento e a programacio da operacdo, o despacho cen-
tralizado da geraco, a supervisdo e controle da opera¢iio em tempo real da geracio e da transmissio ¢ a
andlise pGs-operativa [ONS (1998)].
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A miss@o do ONS é “executar as atividades de coordenagdo e controle da operacdo da ge-
ragdo e da transmissdo de energia elétrica nos sistemas interligados, assegurando a qualidade e
a economicidade do suprimento de energia elétrica e garantindo o livre acesso & rede bdsica”
[ONS (1998)].

De acordo o pardgrafo tinico do artigo 13 da Lei 9.648/98, as principais atribui¢des do ONS

sdo:

a. planejamento e programacio da operacio e o despacho centralizado da geracio, com o

objetivo de otimizar os sistemas interligados; 3 -
b. superviséo e coordenagio dos centros de operagio de sistemnas elétricos;

C. supervisdo e controle da operacio dos sistemas eletroenergéticos nacionais interligados

e das interligacdes internacionais;

d. contratagio e administragio de servicos de transmissio de energia elétrica e respectivas

condices de acesso, além de servigos ancilares;

e. propor @ ANEEL as ampliacdes das instalagbes da rede bésica de transmissdo, bem

como reforcos dos sistemas existentes, a serem licitados ou autorizados;

f. defini¢Bo de regras para a operacio das instalacdes de transmissdo da rede bésica dos

sistemas elétricos interligados, a serem aprow";ados pela ANEEL.

No atual modelo adotado, 0 ONS tem a responsabilidade do controle operacional direto de
toda a rede bésica de transporte de energia elétrica, independentemente dos proprietirios dos ati-
vos que a compdem. Estes, por sua vez, devem fazer a cessdo de direitos de controle operacional
dos seus ativos para 0 ONS através de um contrato denominado Contrato de Prestacio de Servi-
cos de Transmisséo - CPST. Em contrapartida, os proprietarios passam a receber o pagamento de

receitas que remunerem os custos e investimentos realizados {PIRES (1999:151)).

Entretanto, os geradores devem declarar sua disponibilidade de energia para o ONS, que
estabelecera um programa de despacho da energia de maneira a otimizar centralizadamente o sis-

tema hidrico no pais. A receita recebida pelo gerador devers ser igual 2 receita equivalente 2
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energia firme que ele colocar em disponibilidade para o sistema, no importando se a sua carga
total for despachada ou nfio. O objetivo dessa medida, de acordo com o Decreto 2.655/98, ao
estabelecer o Mecanismo de Realocagfo de Energia - MRE, é compartithar os riscos hidrolégicos
entre as usinas hidrelétricas. Segundo ROSA et allii. (1998:173), a 16gica da operagdo otimizada

centralizada subordinara a 16gica do mercado.

Figura 3.2: Estrutura do ONS

ASSEMBLEIA GERAL®

Conselho de Administracio®

Conselho Fiscal
Comité de Arbitragem™
Comité de Auditoria

Diretoria Executiva®

Fonte: Operador Nacional do Sistema Elétrico — Iuformacdes Institucionais 1998,

2 A Assembléia Geral é composta por 21.000 votos, distribuidos entre representantes da geragio (9.000),
do consumo (9.000} e do transporte de energia (3.000). Cada categoria adota critérios proprios para a
divisdio desses votos entre os seus membros.

# O Conselho de Administragio ¢ composto de 15 membros associados com mandatos de trés anos,
podendo ser reconduzidos aos cargos por mais uma finica vez: destes membros, 13 sfio eleitos por suas
respectivas classes e dois indicados — um pela ANEEL e outro pela pela Secretaria de Energia do
Ministério das Minas e Energia.

* Kisse Comité tem a fung8o de dirimir as eventuais divergéncias entre os membros do ONS.

“ A Diretoria Executiva podera ser composta por um minimo de trés ¢ um méximo de quatro diretores
eleitos pelo Conselho de Administragiio. Os mesmos critérios para os mandatos dos membros do Consetho
de Administragdo sdo vélidos aqui.
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3.4.5 O aspecto fandamental do modelo: a 'regulacio’ da concorréncia.

Antes de entrar na discussio propriamente dita da regulamentac¢fo da concorréncia no setor
elétrico é preciso caracterizar o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia - SBDC. Segundo
ABREU (1999:110), o SBDC ¢ formado pela Secretaria de Acompanhamento Econdmico do
Ministério da Fazenda - SEAF, pela Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica -
SDE/MJ e pelo Conselho Adminsitrativo de Defesa Econdmica - CADE. Esses orgdos sdo
responsaveis por analises de atos de concentragio (fusdes de empresas) € de denuancias de

condutas anticompetitivas.

Com abrangéncia, objetivos e métodos diferentes, também foram instituidas as agéncias
regulamentadoras setoriais. Dessa forma, no setor elétrico a ANEEL cumpre um papel
suplementar as atividades do SBDC - ver tabela 3.9,

TABELA 3.9:
Atuagiio e Perspectivas das Agéncias Reguladoras e de Defesa da Concorréncia.

Agéncia de Regulaciio Defesa da Concorréncia

Abrangéncia Setor (es) especifico (s) da}Todos os setores da economia.

econmia.
Obhjetivos Mais amplos: universalizagio de | Mais restritos: eficiéncia alocativa,
servigos, integracio regional,
etc.
Método Basico Substituicio dos mecanismos de | Utilizacio dos mecanismos de

mercados. mercade.

Intervencio "ex-ante" ¢ continua. "ex-post” (exceto atos de

concentracgiic) e eventual.

Informacdo Detalhadz em relagio ao(s) | Especifica a0 caso.
disponivel setor(es) regulado(s).

Validade das Menor agfio no judiciario. Necessidade de validar decisSes no
decisdes judiciario.
Conhecimentos Engenharia, economia, direito e | Economia e direito.
bésicos contabilidade,
Propensdo A captura | Maior probabilidade. Menor probabilidade.

Fonte: CARVALHO (1998), extraida de ABREU (1999).
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A partir de 1997 foi atribuida ao SBDC, entre outras fungles, a definicdo de regras concor-
renciais para os diferentes setores e de modalidades de cooperagdo entre a SEAE e os 6rgios re-

gulamentadores setoriais.

Niéo obstante, a regulamentagio da concorréncia no setor elétrico pela ANEEL tem os se-

guintes objetivos:

— coibir condutas anticompetitivas, garantido o livre acesso as redes de transporte de

energia, e proibir a concentracio do mercado®; e,

— harmonizar a concorréncia com as exigéncias de seguranga e confiabilidade dos siste-

mas elétricos.

A regulamentacao de acesso envolve dois aspectos principais: a obrigatoriedade de livre
acesso as redes de transportes (transmissdo e distribuico) de energia elétrica e a definicio de
tarifas de uso e conexao ndo discriminatérias. De acordo com o modelo adotado, esses aspectos
devem fornecer conjuntamente sinais econdmicos adequados 2 localizagdo de centrais de geracdo

e de grandes consumidores, além de assegurar a remuneracio dos proprietérios das redes.

Através da Lei 9.648/98, o livre acesso as redes de transporte foi definido no modelo esta-

belecido no sistema elétrico brasileiro. Contudo, para a sua efetivacio, a ANEEL, estabeleceu:

— 0s critérios € a composicdo das redes de transporte e distribuicio basica de através das

Resoluctes 245/98 e 66/99, discutidas anteriormente;

—-— as condicdes gerais de contratacdo do acesso, envolvendo o uso e a conexio aos siste-

mas de das redes basicas e ndo basicas, foram estabelecidas pela Resolucio 281/99%; e,

— as Resolugbes 282/99 e 286/99, que estabeleceram as tarifas de uso das instalagtes de

transmiss&o, componentes da rede bésica e dos sistemas de distribuicdo.

46 Esse aspecto somente poderd ser avaliado brevemente, assim que for vencido o prazo minimo estipula-
do em Lei proibindo alteracdes mais profundas na gestio e controle das empresas elétricas privatizadas.

47 Essa Resolugdo tenta abranger vérios aspectos da questdo, tratando inclusive dos novos investimentos
em transmissao.
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Em relacgo a rede bésica, essas Resolugdes e a Resolucfio 142/99, que define os valores ini-
ciais que comporao a receita permitida de cada uma das empresas de transmissio, permitirdo que
as receitas de transmissio sejam obtidas através do pagamento dos encargos pelo uso dos gerado-

res e consumidores, divididos igualmente entre os dois segmentos.

Uma importante caracteristica desse modelo tarif4rio, que visa estabelecer sinais econdmi-
cos para a localizagdo Gtima de investimentos e de grandes consumidores, foi a diferenciacdo das
tarifas. Desta maneira, adotou-se o critério ‘por zona’, através do qual sdo estabelecidos ‘selos’
que refletirdo os diferentes custos ao longo dos vérios pontos da rede bésica. Assim, serd mais
atrativo para os investidores os pontos da rede que apresentarem maior concentragdo de carga e

menor disponibilidade de geragio porque serdo fixadas tarifas mais altas para essas localidades.

Contudo, no que se refere 4 rede nio basica, existem infimeros problemas pendentes, so-

bretudo, devido:

“ a. auséncia de informagées suficientes que permitam a afericdo exata dos valores dos
servigos prestados pelas instalagdes de distribuicdo;
b. estrutura tarifdria brasileira, que, por néo ser revisada desde os anos 80, estd  de-

satualizada e apresenta distorcées em relagdo aos custos de atendimento de cada sub-
classe de consumidores;

c. cobranga contdbil dos encargos de uso da rede, que deveria ser feita de forma sepa-
rada da comercializacdo; e

d. as receitas provenientes desses servigos, as quais tém implicagdes no equilibrio eco-
némico-financeiro dos contratos de concessio.” [PIRES (1999:154].

Para tentar resolver essa situagiio, a ANEEL, através da Resolugdo 286/99, determinou que
as concessiondrias de distribuicdo deverdo apresentar proposta de estrutura tarifdria e de valores a

serem cobrados pelo uso de sua rede em cada segmento de tensdo, para que seja avaliada e apro-

vada.

Para a prevencio do abuso do poder dominante, a ANEEL adotou alguns instrumentos ba-
sicos. O primeiro € a desagregacdo vertical¥8, que, devido as grandes assimetrias de informacgo

existentes em uma firma integrada, tornaria o trabalho do regulamentador deste modelo mais difi-

48 Devido ao processo de convergéncia técnico-econdmico dos setores de energia elétrica e de telecomu-

nicagOes, também € conveniente estabelecer regras visando o controle, a separagdo e a fiscalizacio da
concentragio horizontal nesses setores. .
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cil. Assim, acredita-se que a separacio dos segmentos de geracio, transmissio, distribuicio e
comercializagdo permita ndo sé que os consumidores identifiquem custos especificos mas tam-

bém que ocorra a ampliacgo do mercado cativo e seja feita a prevencio de cobrancas discrimina-

térias pelo uso da rede® .

O outro instrumento € a separacdo contdbil, que, em decorréncia da estrutura verticaliza-
da das empresas, vem sendo introduzido nas cléusulas dos contratos de concessdo por segmentos

de neg6cios celebrados com as concessiondrias™.

Além disso, a Resolucéio n° 094/98 da ANEEL trata do controle preventivo dos atos de
concentracdo de mercado. Entre outros aspectos, essa Resolugo define limites 2 composigio
aciondria, a propriedade cruzada e 2 politica de compra de energia entre os agentes. De acordo
com a Resolucdo, para ser controlada a concentragdo horizontal, os agentes do mercado podem

no MAaximo:

— possuir 20% da capacidade instalada nacional ou 25% e 35%, respectivamente, da capa-

cidade existente nos sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste;

— possuir 20% do mercado nacional de distribuicao ou 25% e 35%, respectivamente, do

mercado de distribuigio dos sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro-Oeste ¢ Nor-

te/Nordeste; e

—- possuir participac¢do cruzada na geragio e distribuigo que resulte em percentual de 30%

considerando-se o somatério aritmético da participaciio nos dois mercados

Quanto as medidas para ser evitada a concentracdo vertical foi definido que, ap6s vencidos
os prazos dos contratos iniciais, uma empresa de distribui¢fio s6 poder4 obter energia elétrica de
empresas de geracdo, nas quais esse agente distribuidor detém participagio superior a 12,5% do
capital social, de no méximo 30% da energia requerida pelos seus conmsumidores (auto-

suprimento). Além disso, nem as empresas de transmissdo poderfio participar da geragio ou da

49 Essa foi uma das orientagbes sugeridas pelos consultores da Coopers & Lybrand; obrigatdria apenas
para as empresas federais inclufdas no PND. No entanto, ela foi adotada pelos Estados de $3o Paulo e Rio
Grande do Sul, que realizaram recentemente privatizacio de empresas integradas.
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comercializagio de energia nem os comercializadores (mercado livre) poderiio ter participacio na
transmissdo [ABREU (1999:116)].

Néo obstante, essa autora afirma que existe uma discrepancia entre a Lei n° 8.884/94 do
Conselho de Administrativo da Defesa da Concorréncia - CADE e a Resolugdo (94/98 da
ANEEL. Enquanto a legislagio do setor exige que qualquer fusdo, cisio ou incorporacio de con-
cessiondrio deva ser previamente aprovada pela ANEE, o artigo 54 §3° da Lei n° 8.884/94 "de-
termina que a SDE deve receber e encaminhar os processos devz:damente instruidos ao CADE,
referentes a fusdes e incorporagées que resultem em concentragio superior a 20% do mercado

relevante ou quando qualquer uma das empresas envolvidas tiver faturamento superior a R$
400.000,00" [ABREU (1999:117)].

Ademais, levantando a polémica existente entre o que vem a ser 0 mercado relevante para o
setor elétrico devido a dependéncia desse das condigGes de suprimento ¢ demanda, e, da capaci-

dade das redes de transmissdo, aquela autora sugere que deva ser aprimorada a relacéo entre os

érgdos de defesa da concorréncia e a ANEEL.

Por fim, formas de regulamentagdo técnica da concorréncia foram estabelecidas na nova
legislagdo do setor elétrico, através da criagio de regras especificas para a operagao da transmis-
s@o e da distribuicdo com o objetivo de proporcionar seguranca e confiabilidade aos sistemas elé-

tricos no processo de compatibilizacio da liberalizacio do mercado com o despacho 6timo do

sistema interligado.

Portanto, 0 ONS cumpre um papel fundamental no estabelecimento e acompanhamento do
cumprimento das normas de seguranca e os procedimentos técnicos que serfio submetidos a todos
os agentes do mercado. Entretanto, considerando o aumento eminente do niimero de agentes pri-
vados no setor’, a tarefa do ONS, visando 4 fiscalizagdo do cumprimento dessas normas, serd

muito mais dificil. Em funcdo disso, a Resolugdo n° 296/98 descreve o procedimento para des-

50 Instrumento de extrema importincia para a regulamentacio de grandes empresas que nao realizaram a
desverticalizacio de seus segmentos, tais como a CEMIG e 2 COPEL.

51 Sobretudo no segmento de transmiss2o, no qual aguarda-se brevemente a licitacio de concessdes para
a expansio e operacio da rede bdsica.
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centralizagdo das atividades complementares de regulagio, fiscalizacio, mediacio ¢ outorga, me-

diante o estabelecimento de convénios de acordo com a Legislagio Federal.
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Capitulo 4

O sistema francés de energia elétrica.

4.1 O surgimento do sistema francés de eletricidade.

4.1.1 Os primérdios do SEE francés.

A eletricidade na Franca surge no final do século passado com a instalacdo das primeiras
redes de distribuicgo em torno do ano de 1884. Contudo, a eletrificacio de areas urbanas na
Franga progrediu rapidamente em fungéo do dinamismo da indistria que forcou a construcéo de
centrais elétricas para satisfazer necessidades industriais. O setor industrial, porém, rapidamente
conseguiu tirar vantagens da associagio entre a auto-producio de energia e a distribuicio de
eletricidade. A iluminac&o piblica, sob licenca municipal, tornou-se um importante mercado para
a indistria de suprimento de gds. Dessa maneira, a distribuicio de eletricidade, ao ser
paulatinamente estruturada nos centros urbanos, estabeleceu um caminho para a expansdo do

mercado e permitiu um melhor aproveitamento da infra-estrutura elétrica.

De acordo com POPPE e¢ CAURET (1999), num primeiro momento, as redes de
distribuicdo apresentaram um crescimento limitado devido ao fato de terem como funcéo
principal a transmissdo do excedente de energia elétrica das centrais geradoras ligadas 2as
inddstrias. Contudo, os produtores de energia logo perceberam a real dimensio desse mercado
emergente. Assim, a atividade de geragdo e de distribuicdo de energia elétrica, que antes era

considerada secunddria, constitui-se numa indéstria independente, canalizando importantes

recursos financeiros.
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Nao obstante, a auséncia de uma legislagio especifica permitiu que o desenvolvimento
inicial da eletricidade ocorresse num ambiente nitidamente andrquico. As usinas de geracio de
energia surgem sem nenhuma regulamentaciio piblica (com excecio das leis relacionadas a
insalubridade), e a distribuigio de eletricidade opera sobre uma variedade de regimes de licengas’.
Segundo BRODER (1996), inicialmente o Estado ignorava totalmente a eletricidade ¢ auséncia
de uma regulamentac¢io provocava um arrefecimento no desenvolvimento da eletricidade na
Franca. Assim, eram as administragdes locais que, como no caso da adugio da dgua e distribuicio

de gds, tratavam as questdes relativas a eletricidade utilizando-se de duas regras simples:

“a. permission de voirie, ou o direito de estabelecer a rede em vias publicas. Ela depende

das municipalidades (voirie urbaine), dos departamentos (Conselhos Gerais e Prefeituras)
para a eletrificacdo rural...

b. concessdo: normalmente dependente das municipalidades.... ....As concessées acordadas
variam entre 18 e 50 anos, ao término das quais o conjunto das instalagées tornam-se de
propriedade da municipalidade (exceto em caso de renovagdo)” BRODER (1996:353).

Apesar do ‘Conselho de Estado’, desde 1900, autorizar as municipalidades a gerarem
energia elétrica, o capital privado permaneceu dominante no setor devido a necessidade de
grandes investimentos para a criacio de uma rede integrada de gerac@o e distribuicio. De acordo
com PICARD et allii. (1985), nas primeiras décadas dessa século os principais grupos franceses
eram Mercier?, Durand (Energie Industrielle), CGE, Empain e Sofina, entre outros. Segundo esses
autores, a preocupagio com concentragdo, standardizagio e racionalizacdo das atividades levaram
vérias dessas empresas a criarem a Unifio de eletricidade - UDE em 1919. Assim como essa
associagdo, outras so criadas (tal como a Companhia Parisiense de Distribuicio de Eletricidade -
CPDE), e contrariamente a idéia das firmas operarem concorrencialmente, estas passam a atuar
como frust 0s quais, favorecidos pela expansio da demanda, constituiram-se em grupos

poderosos.

1 As concessdes eram violentamente disputadas, ocorrendo verdadeiras batalhas nas fronteiras que
delimitavam as 4reas de atuaciio de cada rede. Esse tipo de concorréncia criava situagGes absurdas, por
exemplo, duas empresas concorrentes numa mesma Tegido, uma com geragdo de origem hidrdulica
distribuia corrente alternativa e uma outra, com geragio térmica fornecia corrente continua [PICARD et
allii.(1985)].

Grupo responsavel por dois tergos da eletrificacio da regido parisiense, possuindo uma rede de 60.000
volts ligando todos subiirbios daquela cidade, em 1922, chefiado por Ernest Mercier, considerado o 'rei da
eletricidade’, construiu uma enorme central térmica em Gennevilliers de 40 MW e considerada na época a
maior usina do mundo [PICARD et allii.(1985)].
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A partir da lei de 1906, regulamenta-se as atividades dos distribuidores e atribui-se as
municipalidades a autoridade para licenciar as atividade relacionadas 3 energia elétrica (em
alguns casos, o Estado toma o lugar das autoridades locais). Contudo, era necesséria a ¢elaboracio
de um contrato simples de concessdo que definisse os direitos e obrigacdes das empresas e

recebesse a aprovacdo do Conselho de Estado.

Com adocdo de uma legislagio em 1919, que organizou a geracio de energia segundo
niveis de poténcias, introduziu-se a exigéncia da licenga ou autorizacdo para a instalagio de
centrais de geracio de origem hidrelétrica. A licenca seria concedida aos auto-produtores com
centrais de poténcia instalada inferiores a 500 kW, enquanto a autorizagio seria dada para usinas
com poténcia superior a 500 kW ou para todas as instalagdes que objetivassem o prestagio do

servigo piiblico. A primeira legislacio relacionada ao controle das usinas termelétricas surgiu

apenas em 1935.

Desde o inicio do século, a inddstria de suprimento de energia elétrica tem se expandido
rapidamente na Franca e, particularmente apés a I Guerra Mundial. PICARD et allii (1985)
estimam que nesse periodo existiam aproximadamente de 20.000 concessdes elétrica na Franga.
Contudo, apenas cerca de 5% dos consumidores de energia elétrica eram supridos por 250
corporagdes plblicas municipais (régies). O territério francés era coberto por um grande nimero
de empresas privadas: cerca de 200 companhias de geragio, 100 de transmissio e 1.150
companhias de distribuicdo. Dentre essas, um certo nimero operavam a partir de virias

concessoes, tais como iluminagio ptiblica, suprimento de gis e eletricidade e linhas de trens

urbanos.

E importante ressaltar que as companhias ferrovidrias desempenharam um papel muito
importante na eletrificagio da Franca. Um amplo programa desenvolvido resultou em 1931 na
eletrificagdo de quase 1.700 Km de linhas ferrovidrias. Porém, tal como as eImpresas precursoras
da distribui¢do de eletricidade, também no processo de eletrificacio das primeiras linhas
ferroviarias predominava uma certa desordem: inicialmente, utilizava-se correntes continuas de
500, 600, 850, 2400 volts € até monofésica de 12.000 volts. Contudo, em 1920 uma comissio
governamental tornou obrigatério a utilizacio de corrente continua de 1.500 volts (PICARD et

allii (1985)].
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Portanto, percebe-se que 0 movimento de concentracdo industrial e financeira ocorrido no
capitalismo no inicio do século deu-se também com as empresas de energia elétrica atuando na
Franca. Aliado 2 isso, ocorre a unificagdo e padronizacio de certas técnicas que modifica o
quadro de concorréncia selvagem ocorrida nos primeiros momentos do processo de eletrificacio
na Franga. Essas duas mudangas convergentes obrigou o Estado francés paulatinamente a se
envolver nos assuntos da eletricidade. Dessa forma, as constantes regulamentacGes impostas pelo
Estado na indistria de suprimento de energia elétrica fez com que essa inddstria passasse
progressivamente de uma atividade legal exclusivamente privada para uma atividade

administrada e regulamentada’ , dai emergindo o conceito de ‘servigo piblico’, que sera melhor

analisado mais adijante.

Néo obstante, apesar do rdpido desenvolvimento do setor elétrico francés, esse era nesta
época responsabilizado por uma série de problemas, tais como a existéncia de altas taxas de
lucros das pelas empresas com pais vivendo em depressio econdmica, negligéncia em relacio ao
potencial hidrelétrico do sudeste do pais e a instalagio de linhas de transmissdo nesta regido, o
que resultava em excessivo consumo de carvio nas centrais termelétricas do norte do pais. Além
disso, na década de trinta o setor elétrico francés apresentava um desempenho mediocre quando

comparado a sua expansio dos anos vinte. [PICARD et allii (1 985)].

Diante desse quadro, o governo francés, em 1938, decidiu implementar amplo plano
setorial, denominado Programa 38, que previa o investimento ptiblico ¢ privado de cerca de 3
bilhGes de francos para desenvolver a geracgio de eletricidade de origem hidrelétrica. Contudo, o
inicio da II Guerra Mundial abortou todo projeto de investimentos. O aspecto positivo foi que,
com o estado de guerra, ocorreu o racionamento do uso de carvao, for¢ando a introdugio de uma
racionalizacéo da rede de transporte de alta tensdo, estabelecendo-se assim uma interconexdo
geral das redes de transmissdo. Desta maneira, em 1939, pela primeira vez na Franca, foi
estabelecido um centro nacional de dispatching que, localizado em Paris, tinha como objetivo
otimizar a capacidade instalada. Esse foi um ponto de partida para as transformacdes que iriam
ocorrer 1o pés-guerra [POPPE e CAURET (1999)].

3 Além da lei de 1906 sobre as concessdes, em 1919 surge outra legislacio especifica sobre a utilizagio

das forcas hidrdulicas e depois, em 1922, uma outra sobre o transporte. Desta maneira, essas legislagoes

marcam as grandes etapas da tomada do controle do setor elétrico pelo Estado [PICARD et allii (1985)).
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4.1.2 A Lei de nacionalizacdo de 1946.

A idéia de nacionalizagio dos servigos de eletricidade na Franga é antiga e sobretudo ligada
as reivindicagbes dos trabalhadores do setor e do meio sindical. Contudo, a reagio das
comunidades locais contra as empresas distribuidoras (trusts) e o papel da Resisténcia francesa

durante a II Guerra Mundial sio aspectos determinantes para que se possa compreender a

nacionalizacdo do setor elétrico na Franca.

O crescimento da importincia da eletricidade e das empresas do setor na economia francesa
do inicio do século obviamente suscitaram reflexdes de natureza politica. Porém, as preocupacdes
mais antigas foram de algumas organizacOes sindicais ligadas aos trabalhadores do setor e de
certos partidos de esquerda, destacando-se o Partido Comunista Francés - PCF. PICARD et allii
(1985:15) lembra que, em 1911, ocorreu a reunido do Sindicato dos Eletricitdrios Parisienses ¢ a
Fédération de I'Eclairage - poderosa organizaco sindical francesa filiada a Central Geral dos
Trabalbadores - CGT que possuia nessa época 13.000 aderentes. Em seguida, no congresso
federal da categoria em 1919, que reuniu a Assembléia dos Sindicatos de Eletricitdrios e a
Fédération de IEclairage, o secretario nacional dos eletricitérios reivindicou a nacionalizacio das

duas inddstrias.

O tema perde a importéncia devido a separacio dos eletricitirios e dos trabalhadores da
inddstria de gés, retornando a ser assunto central das discussdes sindicais no periodo no qual foi
instaurado na Franga a Frente Popular’. Assim, no congresso da Fédération de I'Eclairage em
Lyon em 1937 a reivindica¢do da nacionalizagdo do setor volta com toda forca e € associada a
definicdo de um estatuto geral para a categoria. Nesse periodo, foi eleito como Secretdrio Geral
da Fédération de I'Eclairage um eletricitario da CPDE, militante da CGT e do PCF de 36 anos

que vai se tornar o principal responsavel pela nacionalizagio, Marcel Paul.

Portanto, os atores principais da futura nacionalizagio se encontram no periodo da Frente
Popular quando das discussdes sobre a aplicagdo de certos acordos em algumas companhias de
eletricidade: Marcel Paul, Roger Gaspar, que entra no Gabinete do Secretério de Estado para

Trabalhos Piblicos de Paul Ramadier € o engenheiro Pierre Simon, ingénieur des Ponts, que
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assume a Dire¢do das Forcas Hidriulicas e de Distribuicio de Energia Elétrica do Ministério dos
Trabalhos Piblicos [PICARD et allii (1985:18)].

A II Guerra Mundial fez baixar a produciio de energia elétrica na Franca de cerca de 12%,
os trabalhos sdo reduzidos e 0 maquindrio envelhecido. Com a derrota da Franca em maio de
1940, a resisténcia comega a se organizar, estabelecendo-se grupos de trabalhos que preparavam a
retomada das atividades do setor e, a0 mesmo tempo, auxiliava as acdes de sabotagem - que eram
realizadas principalmente no posteamento ¢ ndo nas centrais afim de mio comprometer o

retomada industrial apés a guerra.

Um aspecto importante nesse perfodo histérico foi a elaboracio da Carta do Conselho
Nacional da Resisténcia de mar¢o de 1944. Esse documento langa as primeiras idéias sobre uma
renovacdo do pais, constando ai explicitamente a necessidade do retorno a nacdo dos grandes
meios de producao monopolizados. A nacionalizacgio era vista como uma medida de caréter
politico mas também, do ponto de vista técnico, como um meio eficaz de solucionar 0s graves

problemas técnicos existentes na indistria de eletricidade francesa.

Com o final da II Guerra Mundial, iniciam-se movimentos regionais de apropriagiio pelos
trabathadores das empresas elétricas e gés. No sul do pais, particularmente, 0 movimento era mais
forte (Marsclha, Toulouse, Saint-Rafhaél) e pensou-se que, com a generalizacio de tais
movimentos, pudesse ocorrer a nacionalizagio do setor. Contudo, com a possibilidade aberta de
mudancas da estrutura na legalidade, no Parlamento, 0 movimento nio se amplia e, em seguida,

finaliza-se.

A batalha deu-se de fato através da via legal, da via politica e parlamentar, durando dezoito
meses. Segundo BARJOT e MORSEL (1996), de Mendés France a de Gaulle todos 0s resistentes
estavam de acordo sobre o principio de realizar esse avanco legislativo. Praticamente todos os
partidos tinham se definidos favordveis i questdo da nacionalizacdo a partir de 1943-1944.

Contudo, vérias diferencas politicas e problemas técnicos apareceram no momento da preparagio

e discussao da lei:
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"Era necessdrio nacionalizar ao mesmo tempo todos os segmentos da cadeia elétrica ?;

3

criar uma s0 empresa de eletricidade e de gds ?; englobar na gestio do novo organismo a
ser criado a producgdo carbonifera, da SNCF, da Compagnie nacional de Rhéne, dos
eletroquimicos, de todos os pequenos produtores e da distribuicdo operada pelas régies
municipais ?; era necessdrio a criagdo de uma sé empresa nacional ou deveria ser
respeitado o recorte regional ? " {[BARJOT e MORSEL (1996:12)].

Virios estudos ¢ projetos sobre a matéria forma elaborados destacando-se: os dois anti-
projetos elaborados por um grupo de técnicos criados pelo Ministério da Produgdo Industrial,
entéo sob a responsabilidade do socialista Robert Lacoste, que sdo marcados por uma visdo anti-
estatista ¢ esquecidos devido a lentiddo da Comissdo ministerial designada para se posicionar a
respeito dos textos®; uma proposigio do Conselho Nacional da Resisténcia - CNR discutido na
Assembléia Consultiva Proviséria; uma proposico dos socialistas que tinham interesse de nao
ver nacionalizada a distribuicido; e o projeto da CGT, elaborado por Marcel Paul na sua breve
passagem como Ministro da Producfio Industrial, que apresentando caracteristicas muito
centralizadoras, motiva-se pelo desejo de retirar a eletricidade das maos dos frusts e de obter o

estatuto Gnico para o conjunto dos trabalhadores [BARJOT e MORSEL (1996); PICARD et allii
(1985:18)).

As dificuldades de ser aprovado o projeto de nacionalizacio da CGT eram enormes, nao
sendo objetivo desse estudo uma andlise minuciosa do problema. Contudo, vérios autores
consultados atribuem a uma conjuncio particular de fatores histéricos, politicos e sociais que ndo
foram observados nem antes ¢ nem depois na histéria do pais [WIEVIORKA e TRINH (1995);
BARJOT ¢ MORSEL (1996); PICARD et allii (1985:18)] o processo que culminou com a
aprovagdo da lei de nacionalizacio de 08 de abril de 1946 e o decreto de 22 de junho de 1946
definindo o estatuto de pessoal da instituicio a ser criada, 2 EDF. Os aspectos centrais a serem

retidos da literatura consultada e que explicam a tomada dessa decisdo histérica seriam:

a. a defini¢io do Conselho Nacional de Resisténcia pela nacionalizaciio da infra-estrutura

no processo de reconstru¢do da Franca;

4 Segundo PICARD et allij. (1985), isso deveu-se & disparidade entre os projetos existentes, os altos
custos devido s indenizagbes das empresas privadas propostas a serem nacionalizadas ¢ os interesses
divergentes dos membros dessa Comissdo.
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b. a forga da esquerda ¢ em particular do Partido Comunista Francés e o seu braco sindical

a CGT no periodo de imediato pés-guerra;

¢. 0 desconfianga da populacdo acerca dos trusts e dos -empresarios ligados ao setor

elétrico, muitos deles mantiveram uma postura de coiaboragio durante a ocupacio

nazista;

d. a indicacdo por de Gaule de Marcel Paul para o cargo de Ministro da Producio

Industrial, organismo responsavel pelos assuntos de energia elétrica; e

e. a rapidez com que essas decisbes foram tomadas, antecipando as dificuldades politicas
com as quais a esquerda passara a partir do estabelecimento da guerra fria e as opcoes

politicas assumidas pelos futuros governos franceses.

No final da II Guerra Mundial, cerca de 60% da energia elétrica era distribuida por 34
companhias num total de 1.150. Os cinco maiores grupos geravam 75 % da energia e as dez
maiores empresas geravam, aproximadamente, 90% da eletricidade produzida pelo conjunto de
154 companhias de geracdo. Além disso, uma parte dessas empresas, sobre os auspicios da

“Unido das Indastrias de Eletricidade’, iniciou a constituicAo de uma rede nacional.

Como parte do planejamento visando a reconstrugio da economia, as funcbes da EDF,
enquanto uma companhia piiblica nacional que se beneficiaria de uma estrutura de quasi-

monopdlio nos segmentos de geracio, transmissio e distribuicdo de eletricidade no pais, era a

reconstrucio do sisterna elétrico francés.

Na verdade, a lei de nacionalizacio de 1946 desapropriou as companhias de energia
privadas mas manteve as corporagdes municipais do setor (as régies, as Societés d Intérét Colletif

Agricole — SICAE” e as companhias de capital misto — SEM).

De acordo com POPPE ¢ CAURET (1999), apesar das desapropriagdes, outros quatro tipos

de propriedade foram salvaguardados para as usinas de geracdo:

5 Essas empresas tiveram o seu estatuto legal criado em 1920 e complementado em 1961, de modo a
facilitar 2 execugdo das suas fungdes de cooperativas de eletrificagio rural,
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”

a. algumas unidades maiores, pertencentes as comunidades ou indistrias antes de
1946, sobretudo usadas para satisfazer suas proprias necessidades (caso elas nao
perturbassem ¢ funcionamento da rede publica);

b. unidades auto-geradoras, integradas num processo industrial vapor, gds e sistemas de
aquecimento);

c. plantas de eletricidade de esgotos urbanos (a partir de 1949) e unidades de
aquecimento de responsabilidade das autoridades locais (a partir de 1980); e

d. pequenas unidades independentes com uma producdo anual inferior a 12 GWh e
capacidade instalada menor que 8 MW " {POPPE ¢ CAURET (1999)].

A lei de nacionalizagio definiu também as condicGes de compra para 0 excesso de energia
gerada pelos auto-produtores e geradores independentes. Até 1995, a empresa publica era

obrigada comprar essa producio. O preco de compra é baseado na tarifa de alta tensio menos um

custo de distribuicio estimado.

A rede de transmissdo foi inteiramente nacionalizada pela lei de 1946. Até as linhas de alta
voltagem pertencentes a companhia ferrovidria nacional (Socizé Nationale de Chemins de Fer —

SNCF) ¢ a companhia nacional de carvao (Charbonnages de France) foram transferidas para o
controle da EDF.

O segmento de distribuicdo também foi atingindo pela lei de nacionalizagio, embora as
cooperativas de distribui¢io e outras empresas municipais anteriormente existentes tenham sido

preservadas devido a influéncia dos socialistas na elaboragio do texto legal definitivo.

4.1.3 A doutrina do servigo piiblico e a colocagio em marcha da EDF.

Algumas semanas antes da criacio da EDF, o Commissariat au Plan (espécie de ministério
de planejamento do governo francés) foi criado por decreto e, imediatamente, Jean Monet, o
responsével por esse organismo, iniciou a elaboragio de uma programa de reconstrucdo. Nesse
programa, seis setores de base foram definidos e, entre eles, o setor de eletricidade, adotando-se
como pressuposto que o desenvolvimento do resto da produgiio industrial dependeria do
crescimento desses setores selecionados. As proposigbes do plano, anunciado em marco de 1946,
concernentes a0 setor elétrico tornaram-se o programa da EDF: produgio de 25 Bilhdes de KWh
em 1946 (13 de origem hidrelétrica); ultrapassar 39 bilhées ao final do Plano em 1950 (24 bilhoes
de KWh de origem hidrelétrica) e modernizar o parque das centrais térmicas [PICARD et allii.
(1985:99)].
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Assim a partir do momento em que todas as resisténcias foram eliminadas (a dos antigos
empresarios do setor ¢ as indenizagdes dos seus ativos, a votagéo da lei de nacionalizacio e do
decreto definindo o estatuto dos empregados, etc.) dois aspectos foram relevantes para a
consolidacao da nogdo de servigo piblico no processo de reconstrucao do setor elétrico francés:
de uma lado, o equilibrio entre as forgas politico-sindicais, as empresas privadas remanescentes e

o corpo técnico ligado ao setor, e, de outro, a politica tarifaria.

Nesse sentido, uma alianca muito importante para o sucesso do modelo consolida-se na
estrutura do setor elétrico francés: os cadres (engenheiros e/ou éxecativos) da EDF e a CGT.
Esses cadres eram principalmente os engenheiros politécnicos, civis, hidréulicos, elétricos

oriundos da Ecole des Ponts e Chausséesé, muitos deles sindicalizados.

A importéncia dessa alianca induzida pelo primeiro presidente da EDF Pierre Simon’, ndo
foi apenas devido ao fato dele prdprio ser um ingénieur des Ponts, principalmente devido as
caracteristicas desses engenheiros, considerados como profissionais treinados para atividades de
organizacdo da inddstria eléfn'ca, habilitados para a construgio de barragens e nio para 0s
negdcios propriamente dito. "Além disso, a importéncia nacional da indistria elétrica, sua
missdo de servico publico faz com que essa indiistria procure e tenha atragdo por 'politécnicos-
funciondrios' "[PICARD et allii (1985:27)].

Segundo o autor acima citado, a moral profissional ligado ao conceito do servigo piiblico
dos ingénieurs des Ponts e a desconfianca das preocupagbes mercantis da inddstria privada
marcam profundamente a empresa e criam uma certa reagio a parte nio nacionalizada do setor

elétrico francés. Além disso, a auséncia de técnicos especializados na 4rea térmica na fase imicial

6 A Ecole des Ponts e Chaussées foi fundada em 1747 por Loui XV, meio século antes da Escola
Politécnica € € a mais antiga das Grandes Ecoles Francesas.

7 Indicado para acumular com plenos poderes os postos de Presidente e Diretor Geral da EDF, ele era
também o Diretor da Entreprise Industrielle, um dos maiores grupos franceses ligado ao setor elétrico
com atividades em grande parte do territério do pais. Técnico de grande respeito, em 1936, no governo da
Front Populaire, fol responsivel pela Direcic das Forcas Hidrdulicas e de Distribui¢dio de Energia
Elétrica, conduzindo os trabalhos do Programa 38', no qual apresentou propostas de reforma para o setor
que foram firmemente apoiadas pela CGT. Com breve passagem pela administragio no governo de Vichy,
supde-se que cle tenha intervido no sentido de evitar que Marcel Paul fosse fuzilado pelos nazistas devido
as suas atividades na Resisténcia Francesa. Apds a guerra, ele era considerado por Marcel Paul como um
homem que 'havia feito parte do Front da Resisténcig e que 0s seus interesses industriais ndo se opunham
ao seus sentimentos de interesse nacional', Marcel Paul citado por PICARD et allii (1985:24),
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da empresa, vai criar dificuidades mais tarde, no momento em que a EDF € chamada a contribuir

na politica industrial da eletricidade na Franga.

O quadro politico favoravel as politicas do PCF e da CGT para o setor elétrico francés
comegam a se modificar. Assim, ap0s 13 meses ¢ a despeife da importineia do seu trabalho a

-~

frente da EDF no momento oritico da sua constituic®o, Pierre Simon deixa a emipresa. A razioc
principal para isso foi saida de Marcel Paul do Ministério da Produgo Industrial {retornando ao
comando da Secretaria Geral da Fédération de ['Eclairage o mais ativo sindicato da eletricidade
nesse momento na Franga)’. Curicsamente, ele que pensava permanecer por dois ou trés & frente
da EDF, pede demissio dois dias antes da saida dos ministros comunistas do gabinete de

Ramadier, o que reforga a tese de suas estreitas ligacdes (nfo orginicas) com o PCF e a CGT.

Em maio de 1947, ocorrendo a separagdo das fungdes de presidente e de diretor geral,
foram indicados para esses postos respectivamente Etienne Audibert ¢ Roger Gaspar. Esse
aitimo, escolhido por Simon para ser o seu substituto, val permanecer por 15 anos nessa funcdo
ele vai efetivamente comandar a empresa. Engenheiro formado na Ecole des Ponts e na Escola
Superior de Eletricidade, visto como ‘'um homem dos socialista’ por Marcel Paui [PICARD
{1985:29], Gaspar vai desenvolver um método particular de gestiio na EDF. Denominado pelos
autores acima citados de 'Sisteina Gaspar', esse cousistia de dois pontos fundamentais: o Diretor
geral assume a relagdo da empresa com o mundo exterior (interlocucdo da EDF com os
sindicatos, Poderes pablicos ¢ meio empresarialy ¢ delegagdo da escolha das estratégias técnicas
e industriais da empresa a seus diretores. Evidentemente, Gaspar permanece com as fungdes de
mediagdo naquilo que nde for possivel ser resolvido sem a sua intervengfio. Desse modo, sdo
criadas as condicfes para que as diretorias operacionais possam colocar em marcha a imensa

tarefa da reconstrugdo do sistema eiétrico francés.

® A situagdo de Simon era delicada devido ao acordo mantide com Marcel Paul de acumular as funcdes de
comando da EDF e a dire¢iio da Knfreprise industrielle {um dos principais fornecedores da EDE). Apesar
disso ter sido uma das condigdes estabelecidas por ele para aceitar o convite de Paul para comandar a EDF,
Simon declarou publicamente nio receber nenhuma remuneraco por suas atividades na EDF.
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A politica tarifiria francesa.

O outre elemento chave para compreensdo do €xito da rdpida reconstrugdo e consolidagiio
do setor eletrico francés (com todas as suas peculiaridades), foi as tarifas. Assim, a despeito dos
esforgos realizados desde 1935 visando homogeneizar as tarifas, uma grande discrepdncia
existente entre a enorme quantidade de empresas ainda existentes no final da 1T Guerra Mundial.
Desta forma, em 1946, a recém criada empresa monopolista do Estado, enfrentava um duplo
desafio econdmico: de um lado, a necessidade da criagiio de ferramentas econdmicas para
otimizar as decisdes de investimentos ¢, de outro, a construgfio de uma nova estrutura de DIegos
consistente com os principios inerentes a uma empresa prestadora de servigos piblicos, isto &,
eficiéncia ¢ equidade. Nesse sentido, um sistema particular de precos baseado nos custos
marginais, constantemente melhorado, foi criado nas décadas de 50 e 60 [POPPE ¢ CAURET
(19991].

Figura 4.1 Evolugio do preco de venda de eletricidade na Franca
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De acordo com esses autores, a eficiéncia econdmica do setor energético francés ndo foi
construida num balanceamento entre receitas e despesas mas também apresenta um interesse
primordial pelo bem estar coletivo, aspecto indissociavel do conceito de servico publico na
Franca. Isto significa que o setor energético e os interesses do Estado sio combinados através de
um procedimento complexo. Desta forma, entre outros aspectos, o melhor planejamento da
geragao/transmisséo € definido com um custo minimo, adaptado aos diversos usos da eletricidade
e adequado a administracio da demanda e aos custos da oferta. Essa eficiéncia, teoricamente,

revela uma relagio direta entre escolhas individuais e custos coletivos.

Assim, as tarifas sdo consideradas o elemento que informa 2o consumidor do custo real do
Seu consumo tanto para o sistema energético quanto para a sociedade como um todo. Nos anos
50, os economista franceses adotaram uma tarifiria, baseada no tempo, que reflete os custos
marginais de longo prazo do desenvolvimento futuro de novas unidades. Portanto, através dessa

politica tarifaria, os consumidores sfo adequadamente informados para poderem tomar as

melhores decisdes do ponto de vista da sociedade.

As tarifas francesas sdo também baseadas no principio de equalizagio dos precos,
instrumento social para o estabelecimento da equidade e o desenvolvimento nacional homogéneo.
Isto significa que os precos sdo geograficamente uniformes para 0 mesmo uso, simultaneamente
em todo o pais. Contudo, dependendo da localizacio, esta escolha social oculta disparidades de
custos na distribui¢do ou geracio, promovendo transferéncias financeiras de uma 4rea & outra (por
exemplo, os subsidios cruzados praticados das areas urbanas para as rurais ou da Franca

continental para 0s territdrios isolados).

Apesar do sistema de precos da energia (gés ou eletricidade) na Franca ser considerado
extremamente eficiente, POPPE ¢ CAURET (1999) apontam algumas limitacOes teGricas nesse
modelo que entende-se necessitardo certamente de uma reflexio mais ampla no contexto das

restrigdes impostas pela constituicio do mercado elétrico europeu - discussio realizada mais

adiante nesta Tese.
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" a. a restrigdo orcamentdria (que induz um étimo de second-best? j;

b. as dificuldades para a implantacio de tarifas (os modelos tarifgrios podem ser

teoricamente simples mas, quando aplicados sdo de dificil compreensdo pelos
consumidores);

¢.  a limitagdo de racionalidade dos agentes (a pequena contribuicdo da eletricidade nas

despesas gerais da maioria das empresas e consumidores residenciais, algumas vezes
resulta em contas de eletricidade insignificantes); :

d. viés politico (o suprimento de energia usado como politica social ou instrumento
econbmico),

e. adificuldade para se obter o mais adaptado mix, definido pelo teoria {do ponto vista da
teoria microeconémica neocldssica, esta Situagdo ocorre quando o mix iguala os custos
marginais de curto prazo aos de longo); e, finalmente

£ algumas persistentes falhas de mercado (como definidas no capitulo 2 desta tese)”.
POPPE e CAURET (1999:203)

4.2 A estrutura de mercado e as especificidade do SEE francés.

O SEE francés foi muito tempo o resultado da lei de nacionalizagdo de 1946, que, acaba de
sofrer algumas mudanga, resultado da adogdo da nova lei de energia elétrica francesa a partir da
transposicdo da diretiva da CE concernente 3 constituicdo do mercado de energia elétrica

europeu. Assim, vejamos como se estruturava até recentemente esse setor na Franca.
4.2.1 O papel do Estado: controle das empresas e a regulamentacio.

O principal agente da estrutura do setor elétrico francés & a Eletricité de France (EDF), que
controlou sob regime de monopélio publico integrado, até a adogio da lei referida acima, a
geragdo, transmissdo e distribuicio (91% da capacidade instalada; 94% da produgio de
eletricidade; 95% da rede de transmissdo de alta tensio - HV; e 95% da distribuicgo de
eletricidade).

O Ministério da Inddstria, através da Direciio Geral de Energia e Matérias-primas
(DGEMP) ¢, mais precisamente, da Direcdo Geral de Gés e Eletricidade ¢ Carvio (DIGEC) era
diretamente responsével pelo SEE francés, ocupando a funcio de autoridade regulamentadora até
a transposicao para o direito francés da diretiva da CE sobre o mercado elétrico europeu, como é
mostrado mais adiante criou um nova estrutura para o sefor na Franga. Qutros ministérios e

orgéos da administragio superior também envolvem-se na legislacdo e regulamentacio, tais como

9 Esse conceito estd presente no teorema de Ramsey-Boiteux, que constitui-se no balanceamento entre a
renda futura e despesas passadas (CUEVAS, 1993).
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o Ministério da economia (fortemente envolvido na questio tarifiria), o Tesouro (débitos do

Estado relacionado ao setor) e 0 Ministério do Orcamento (responsavel pelos dividendos).

Sujeito as pressdes internas e externas no sentido do aumento da transparéncia e eficiéncia
na prestagio dos servigos piblicos, o primeiro governo socialista de Francois Mitterand mudou o
relacionamento entre o Estado (como proprietirio e regulamentador) e as empresas estatais, a0
estabelecer, em 1982, os chamados Contract plans. Esses contratos sio firmados entre as
companhias estatais ¢ o governo através de um acordo negociado a cada 4 anos com objetivos a
médio prazo. De acordo com POPPE ¢ CAURET (1999), esse regime permite que as empresas
tenham um verdadeiro gerenciamento autdnomo. Os objetivos de desempenho, por sua vez, sdo

negociados € por ser:

"a. de natureza econdmico-financeira (reducdo das taxas de endividamento das empresas,

aumento das taxas de dividendos para o Estado, taxas de lucro das empresas, reducio de
tarifas, etc.);

b. objetivos técnicos (melhoramento da qualidade do fornecimento da energia elétrica
fornecida e dos servigos correlacionados, implementacdo de politicas de uso racional);

c. relativos ao meio ambiente (reducdo de emissdes poluentes ou enterramento de cabos de
alta tensdo);

d. referentes a agles estratégicas (programagdo de investimentos e politica de vendas
nacionais e internacionais); e

e. envolvendo politicas sociais (empregos, saldrios, etc.).” Adaptado de POPPE e CAURET
(1999:205).

4.2.2 Caracteristicas da geracdo e transmissio de energia elétrica.
O programa hidrelétrico: reconstruciio e consolidacio da EDF.

A Franca apresentava um relevo com caracteristicas excepcionais para a exploragio da
energia de origem hidraulica: trés grandes cadeias montanhosas e dois grandes rios. O "Programa
38", defendido pela CGT, previa o desenvolvimento desse tipo de energia mas, em fase avancada
de discussOes, esse programa foi abortado pela inicio da II Guerra Mundial. Assim, uma das
justificativas para criaggo da EDF foi a ampliacio e reestruturagio do parque hidrelétrico

nacional.

Dessa maneira, foi criado no interior da estrutura da EDF uma diretoria que, entre outras

atribuigGes, deveria implantar o programa de geracdo hidréulica, a Direction de I'Equipement.
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Apartir de um planejamento energético de longo prazo e uma relagio harmoniosz entre a
Direction de I'Equipement e as grandes empresas de trabalhos pdblicos, rapidamente as barragens
foram sendo construidas, apresentando o seguinte balanco de construcfes até o final do programa
em 1957, ver tabela 4.1.

TABELA 4.1: BARRAGENS CONSTRUIDAS na FRANCA no POS GUERRA

ANO [NUMERO OBSERVACAO

1948 11 Entre essas foram construida as barragens de l'Aigle ¢ de la
Girotte.

1949 07

1950 10

1951 08

1952 08 Entre essas foi construida além da barragem de Tignes na

regidgo do Massif Central, a primeira grande instalacdo
hidrelétrica da EDF, Ottmarsheim sur le Rhin.

1953 *® (*) Uma série de pequenas barragens sao construidas sobre
o Rio Reno
1957 *% (**) até esse ano, no qual finaliza-se o programa

hidrelétrico do pds-guerra cerca de 15 barragens sio
construidas, além de outros 3 grandes projetos.

Fonte: Elaborada a partir de dados extraidos de PICARD et alli (1985).

Como era de se esperar, o programa hidrelétrico francés nio foi uma unanimidade. O
aspecto do longo prazo para operacio de uma usina hidrelétrica, na época em média de 4 a §
anos, quando comparado aos 2 anos e meio para se colocar uma usina térmica em operacio,
suscitou grande debate na sociedade francesa, polarizando a esquerda (hidrelétrica) e direita

(térmica).

A op¢io pelo programa hidraulico, aliado aos problemas da seca de 1949, deixou a Franca
com sérios problemas no fornecimento de eletricidade nos 5 anos que sucederam o final da II
Guerra Mundial. As criticas sobre prazo e custos levaram uma reavaliacio da dimensio da
importéncia dos investimentos na hidroeletricidade no denominado Programa adicional', a
desenvolvido entre os anos de 1956 e 1959: a proporcdo dos créditos para compra de

equipamentos térmico-hidrelétrico passa a ser 65% para o primeiro e 35% para o Gltimo.
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Portanto, para tristeza dos sindicatos, desde o final dos anos 50, as equipes de técnicos
ligados a construgdo de usinas hidrelétrica sdo dispersas: ¢ uma politica definitiva de reducio da

st

energia de origem hidraulica da energia total disponivel na Franga.

De acordo com PICARD et alli. (1985:82), o balango de 20 anos de atividade hidraulica da
EDF realizado pelo seu Diretor de Produgfio em 1967, foi que "o esforco da empresa nesse
segmento permitiu de multiplicar sua producdo por duas vezes e meiq, enguanto que o RUMETO
de usinas construidas ndo representam a metade do parque existente em 1946". A participacio
da energia de origem hidrelétrica no total da produgio de eletricidade da EDF permanecera igual
ou superior a 50 até o ano de 1961, a excegdo dos anos de 1949 e 1957, anos de grande seca.
Apbs, ela decresceu ¢ representa apenas 18% da energia total produzida pela Franga no ano de

1999 - veja figura 4.2.

Figura 4.2 Evolucfio do mix de energia na Franga
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de varias fontes.

O programa nuclear: da necessidade estratégica a contestacio ambiental.

Apé6s a energia hidrelétrica a energia nuclear foi o segundo grande desafio industrial do
setor elétrico francés. A Franga tem historicamente se envolvido com a pesquisa sobre a

radioatividade desde os trabathos precursores do casal Curie no inicio do século e, no final da
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década de trinta, o Collége de France, realizando trabalhos sobre fisica nuclear aplicada, permitir

colocar o pais entre as nagdes mais avancadas nesse dominio.

A guerra dispersou a equipe de pesquisadores franceses porém, em maio de 1939, Fréderic
Joliot-Curie registrou trés brevers em nome do Centre National de Recherches Scientifiques -
CNRS: dois referentes a produgio de energia de origem atémica e um terceiro tratando da

possibilicade de se fabricar uma carga explosiva [PICARD et allii (1985:185)].

Ainda sob o impacto ¢ Hiroshima ¢ Nagasaki, imediatamente apds a guerra, o General
Charles de Gaule cria o Commissariat & 1'Energie Atomique - CEA, tratando-se do primeirc
organismo civil ligado s questdes da energia atdmica. Esse organismo teria como atribuigao a
pesquisa porém, logo volta-se para as questdes da aplicacio da energia atdbmica - isso deve-se a

intengdo do General de Gaule construir a bomba atémica francesa.

O primeiro presidente da CEA foi Joliot-Curie, cuja proximidade ao PCF fez com os
objetivos militares fossem retardados. Contudo, logo apds a sua saida do CEA, em 1951, esse
organismo retorna decisivamente a realizacdo de trabalhos ligados as atividades militares, A
aplicagic da energia atdmica para a producio da eletricidade sempre foi considerada porém,
apesar dos problemas técnicos ligados a utilizacdo civil da fissio nuclear estivesse resolvidos, as
questoes de natureza econdmica e politica v3o marcar profundamente a construcao dessa inddstria

na Franca.

O interesse de certos técnicos da EDF pela nova técnica ¢ antigo mas, a implementacgio
industrial ¢ trabalhosa e dura quase 20 anos. Além dos altos custos e os riscos da aplicagdo civil
de uma energia de tal magnitude', os aspectos que foram determinantes para isso foram a
rivalidade entre a CEA e a EDF, tanto no plano técnico — as discussdes sobse a responsabilidade
da geragdo de vapor para alimentacio dos turbogeradores de energia, 0 modo de construcio das
primeiras usinas e o papel do setor privade no fornecimento dos equipamentos, a longa disputa
pela definicdo do tipo de reator a ser adotar pela inddstria francesa, etc.— quanto no plano

politico-econbmico - o controle do monopélio da energia nuclear.

10 Um kilograma de urdnio geraria uma quantidade de energia equivalente a dez toneladas de carbono.
Para a Franga que, na década de 40, dependia de forma considerdvel da geraglo térmica de origem
carbonifera, isso era surpreendente.
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No plano internacional, a crise do canal do Suez em 1957 (expondo a vulnerabilidade da
garantia do fornecimento de petréleo para o mundo ocidental) e a definicdo do Tratado de Roma
definido os principios para a construgio do Mercado Comum Europeu (no qual a diversificagio
do aprovisionamento de energias para a Europa foi colocado na pauta de discussdes), foram
determinantes para se constituir um programa europeu visando a exploragdo da energia atdmica

para geracio de eletricidade, programa esse que previa a implantaggio de 17.000 MW até 1967.

Assim, a Franga através da EDF, recém saida do programa hidraulico e ainda se ressentindo
financeiramente dos recursos mobilizados, estabelecen um programa de investimento
conjuntamente 8 CEA para a construgdo de unidades nucleares que previa a implantacdo de 800

MW em dez anos.

Desse modo, em 1957 foi decidido ser implantada a primeira usina para geracio de
eletricidade de origem nuclear denominada de Chinor — nome da localidade situada no Vale de
Loire. Para isso, utilizaria-se a tecnologia desenvolvida pela CEA que utilizava o urdnio natural

como combustivel, grafite como moderador e gés carbdnico como fluido refrigerante™ .

Apesar dos riscos inerentes a escolha dessa tecnologia, dois aspectos contavam a favor da
CEA: a possibilidade de ser gerado o pluténio, material utilizado como explosivo atdmico e
combustivel de uma futuro grupo de supergeradores; e o fato da Inglaterra também ter escolhido
essa tecnologia. Apls intimeros problemas técmicos, segundo PICARD et allii. (1985), essa
primeira unidade fez com a EDF fosse motivo até de chacota por parte do jornal Le Canard
Enchainé. Contudo, motivacbes técnicas foram tentadas, tal como o reator a dois passos —
concentracao de maior quantidade de urénio no centro do reator, local no qual o fluxo de néutrons
€ mais denso que na periferia, conseguindo-se colocar em opeiagﬁo uma série de pequenos
reatores em Chinon — EDF 1 (em 1962, com 68 MW); EDF 2 (em 1965, com 200 MW) e EDF 3
(em 1967, com 500 MW) [PICARD et allii. (1985)].

11 A outra tecnologia concorrente existente na €poca utilizava o urinio enriquecido como combustivel e
apenas os EUA dispunham do seu conhecimento. Essa tecnologia foi guardada em segredo por aquele
pais at€ 1955 quando, no &mbito do lancamento do programa 'itomos para a paz' na Conferéncia de
Genebra, ¢la foi tornada pablica.
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A politica da EDF de desenvolver savoir-faire a partir do processo de compra e de
montagem dos equipamentos desagradava tanto a CEA — que mantinha uma posi¢io de apoio a
privatizagdo do setor — quanto os construtores privados — ansiosos por venderem unidades
inteiras (ciés en main). Contudo, os sindicatos (sobretudo a CGT) apoiavam essa politica que
marcava a primazia do piblico sobre o privado na constituicio da inddstria eletro-nuclear
francesa. Nio obstante, a necessidade de desenvolver a competitividade de grupos privados
nacionais no &mbito de uma politica industrial bem articulada, jogaram a favor dos interesses da
inddstria francesa fornecedora de equipamentos nucleares. De acordo PICARD et alli. (1985), um
fato do néo desenvolvimento de uma inddstria francesa estruturada em torno da tecnologia

grafite-gds foi determinante para a sua superacdo pela tecnologia americana do urinio

enriquecido.

O abandono pela Franga de sua tecnologia nuclear grafite-gds passando a utilizar os
reatores PWR (que utilizavam o urinio enriquecido) da empresa americana Westinghouse foi o
resultado da vit6ria técnica e politica da EDF sobre a CEA, numa disputa que durou vérios anos
e, de certo modo, gerou um atraso no programa eletro-nuclear francés, Do ponto de vista técnico,
como foi comentado acima, o reator francés apresentava alguns problemas, tais como o pequeno
tamanho do reator e a complexidade do seu dispositivo de carregamento, que reduzia a sua
competitividade face ao equipamento americano. No aspecto politico, a discussio girou muito
tempo em torno da dependéncia tecnolégica que essa decisio implicaria porém, o abandono da
tecnologia grafite-gds pela Inglaterra e a difusio’ da tecnologia americana no mercado, o que

possibilitava inovagdes incrementais importantes®, ndo mais justificava essa postura das

autoridades francesas.

O aprofundamento dessas inovagdes incrementais, a padronizacio das normmas de
construcdo e a uniformizagio da produciio em série de reatores vio viabilizar 0 programa nuclear

francés. Nos EUA, ironicamente, a disperso e a concorréncia entre varios produtores de energia

12 Os termos 'difusdo' e inovagdes incrementais' aqui utilizados tm o sentido das acepgbes
schumpterianas.

13 Alguns anos apés a adogio da tecnologia americana, desenvolveu-se na Franga o projeto do Phenix
— supereator & 'neutrons répidos' que recebe um fluxo mais intenso de neutros permitindo melhorar o
balanco energético de 1 para 50 de uma instalagio PWR. Esse projeto significou um esforgo conjunto da
EDF e a CEA que passaram a trabalhar de forma cooperativa [PICARD et alli (1985)].
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nuclear e entre esses produtores e outros que utilizam recursos energéticos diferentes vio reduzir

a utilizacao da energia eletro-nuclear naquela pafs.

Em 1972, Marcel Boiteux, ainda na Direciio geral da EDF, nomeia para o posto de
Direction de I'Equipament o ingenieur de Ponts Michel Hug, mudando a forma de funcionamento
dessa diretoria e, paralelamente, o programa nuclear francés é relancado. A construgio de uma
série de centrais nucleares standartizadas no territ6rio francés e a mudanca da relagdo da EDF
com os seus parceiros (fornecedores e a CEA) faz com essa administracio passe a se chamada de
‘nucleocratas’. No entanto, os resultados sdo auspiciosos: a indistria eletro-nuclear francesa (a

montante e a jusante da EDF) apresenta significativas melhorias da qualidade de seus

equipamentos ¢ dos seus servigos.

A alta brutal dos precos do petréleo em 1973, reforga a decisio do Governo de Pompidou
decide de investir no nuclear, Nesse sentido, no dia 5 de margo de 1974, o Primeiro ministro

Pierre Messmer declara no discurso transmitido na televisio francesa:

"A Franga.... ndo foi favorecida pela natureza em matéria de recursos energéticos. Ndo
existe quase nada de petréleo sobre nosso territério, nés temos menos carvio que a
Inglaterra ¢ a Alemanha e muito menos de gds que a Holanda.... ... Nossa grande
oportunidade, é a energia de origem nuclear porque, desde o final da Il Guerra Mundial,
nos desenvolvemos uma boa experiéncia nesse dominio... ..No esforgo que nds faremos
para alcangarmos uma certa independéncia ou, digamos, uma independéncia energética
relativa, nds daremos a prioridade a eletricidade e, na eletricidade, a eletricidade nuclear.
Nesse esfor¢o considerdvel (uma soma de 13 bilhées de francos a ser investidos em 5 ou 6

anos), eu me comprometerei pessoalmente para que isso seja um sucesso”, citado por [
PICARD et alli (1985)].

O Plano Messmer previa a construgdo de 13 centrais nucleares de 1.000 MW em dois anos
e a rapidez com que essas decisdes forma tomadas fizeram surgir criticas afirmando que um
grande plano nuclear j4 existia na EDF e aguardava um momento oportuno para ser imposto a
sociedade francesa. Nesse periodo, inicia-se um forte movimento contestatério contra uma EDF

que dizia-se ser 'um estado dentro do Estado' [PICARD et allii. (1985)].

Considerado tecnicamente satisfatorio, sete anos ap6s o lancamento do Plano Messmer, a

Franga tinha multiplicado por seis a sua geragdo de eletricidade, tornando a energia nuclear a

principal fonte de eletricidade da Franca,
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Em 1999, com 58 usinas de geragfio termonuclear operando (representando cerca de 379
TWh de uma producio total de 469 TWh), a Franga é um dos maiores usudrios de energia
nuclear no mundo. Além disso, 0 mix francés de geracio € particular, pois apresenta 75% de
energia elétrica de origem nuclear e apenas 18% de energia de origem hidrelétrica. A parcela de

energia gerada por outros produtores fora do monopolio piblico caiu de 20% em 1970 para 15%
em 1980 tendo sido de apenas 6% em 1994.

A propria EDF planeja o desenvolvimento de suas usinas de geragdo e redes de transmissio,
mas as decisGes mais importantes sdo definidas através do Contrat du Plan. Na verdade, desde a

década de 80, a Franca apresenta uma capacidade instalada que excede a sua necessidade de

energia.

A rede de transmisséo de alta tensdo (superior a 63 KV) estende-se por cerca de 100.000
km. Ela € construida sob um anel e ¢ ligada a todos paises vizinhos e 4 Gri-Bretanha. O
monopélio piblico € inteiramente responsdvel pela programacio e dispatching de toda a
eletricidade em trdnsito.

A geragdo e transmissio estdo sob a responsabilidade da Diregéo Elétrica para Produgio e
Transporte (DEPT), o que torna a estrutura do setor francés distinta do modelo preconizado pela
Comissdo Européia - CE. Como veremos adiante, a CE almeja estabelecer um papel especifico

para as redes de transmissdo que devers ser independente da geracéo.

4.2.3 O servigo de distribuigao de energia elétrica.

Ao final da grande discussio sobre a nacionalizaciio, a distribuicio de eletricidade e de gas
a clientela foi confiada a EDF/GDF e, aparentemente, o problema parece perder sua importancia.
Isso € surpreendente pois esse segmento representava dois tergbs dos efetivos das empresas
nacionalizadas. De acordo, com PICARD et alli. (1985) duas razbes explicam isso: a primeira &
que a distribuigdo foi provisoriamente confiada a um Servigo Nacional (misto) dependente da
Diretion de Explotation, aguardando-se a colocagio em funcionamento de Estabelecimentos
ptiblicos regionais previstos pela lei (que implica uma grande descentralizacio); a segunda razdo
foi o peso da heranga recebida pela EDF, resultando que essa empresa se utilizasse das estruturas

das antigas sociedades utilizadas para o atendimento da clientela.
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Figura 4.3
Producie de eletricidade da EDY na Franga por fonte de geragdo.,

Fonte: Rapport Annuel EDF 1999

Apds a criagdo dos Centros de distribuigdo (foram cerca de 100 depois de 1946)
Estabelecimentos piblicos regionais e implantagfo parcial da descentralizacfio em relagdo aquela
prevista em lei, a coabitaglo entre o gas e a eletricidade nia mesina empresa sera a grande questio
da distribuicdo. De 1946 a 1948, s6 existia uma s6 empresa EDF-GDF ¢, em 1949, a GDF tornar-
se autdnoma porém, a distribuiglo, a Direction du personnel ¢ o Secretariado Geral continuaram

mistos.

A

Nio obstante, 530 as municipalidades francesas as principais autoridades responsaveis pela
distribuigdo de energia, com exceglo de alguns casos particulares, nos quais o Estado ou a
istragdo regional assume as fungdes das municipalidades devido a tradigiio local. Assim,

existem trés tipos de regimes de distribuigéio de energia:

"a. regimes inteiramente controlados pela corporacdo municipal de energia elétrica (Régie,
SICAE ou SEM);

b. regimes nos quais as decisbes de investimentos (construgdo e reforgo financeiro) sdo
diretamente controladas pelas auioridodes locais ¢ o gerenciamento (operacdo e
renovagdo) é delegado a empresa de energia do Estado; e

c. c.regimes completamente governados pela empresa ptiblica de energia gque opera através
de um regime de concessdo.”, POPPE ¢ CAURET (1997:207).
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= Hsse dltimo tipo € normalmente adotado mas, devido a razdes histéricas, uma pequena

quantidade de cidades (tais como Belfort, Grenoble, Metz ¢ Strasbourg) e algumas comunidades

rurais ainda se ocupam elas proprias do servico de distribuicdo de eletricidade.

Tabela 4.2 Plantas Termelétricas Francesas 1994
Capacidade Instalada Producio Liguida
MW D GWh o
EDF 83.120 90,7 354.725 94,9
Nuclear 64.230 70,1 341.615 91,4
ouiras térmicas 18.870 20,6 13.110 3.5
Qutras 8.480 9.3 19.145 51
Produtores nucleares*® 1.490 Co- p/ -
Companhia  Nacional de| 2.855 - 8.325 -
Carvao
Indistria 4.800 - 16.450 -
Municipios 125 - 368 -
Total 91.600 160 373.870 180

Fonte: Eletricité de France — EDF. ,
* Companhias Suicas, Ftalianas, Alemas e Belgas que possuem participagio aciondria em algumas

usinas termo-nucleares francesas

O procedimento intermedidrio é geralmente adotado em dreas rurais. Atualmente, cerca de

200 fornecedores estao também envolvidos na distribuigio de energia elétrica para mais de 3,3

milhdes de consumidores, dos quais 40% situam-se em 4reas rurais e representam 5% do total da

distribuicdo no pafs.

Tabela 4.3 Plantas Hidrelétricas Francesas 1994
Capacidade Instalada | Producde Liquida
MW T GWh %

EDF 23.030 92,2 72.966 90,5

{incluindo a CNR*) (3.000)

Outras 1.950 7.8 7.640 9,5
Municipais 85 - 412 -
SNCE#®* 630 - 1.715 -
Indistria 195 - 1.031 -
Outras 1.040 - 4.482 -

TOTAL 24.980 106 80.606 160

Fonte: Eletricité de France — KD,
* Companhia Nacional de Rhdne, tem participagdo aciondria da EDF e gerencia

represas no ric Rhdne.

“*Empresa ferrovidria nacional francesa - Socieré Nationale des Chemins de Fer
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Dentro da EDF existem 104 centros de distribuigio encarregados desse servico. As
operagdes dos clientes desses centros representam 75% das vendas mo nivel de transmissao,
enquanto 0s grandes clientes industriais sdo responsdveis por 15%. A Franca tem cerca de
600.000 km de linhas de distribuigdo em média tensdo (abaixo de 57 KV) e cerca de 660.000 km
de linhas de baixa tenséo (abaixo de 380 V).

4.2.4 Algumas caracteristicas do consumo de energia elétrica.

A mudanca na estrutura de consumo por setores e fornecedores € apresentada a seguir na
Tabelas 4.4, 4.5 e Figura 4.1. Apés vérias décadas de continuo crescimento, a taxa anual de

crescimento do consumo nacional de energia elétrica caiu de 6,5% entre 1960 e 1980, para 3,5 %

entre 1980 e 1990 e apenas 3,0 % nos anos 90.

Tabela 4.4
Taxas de Crescimento do Consumo de
Enggia Elétrica na Franca 1960/1990,

PERIODO TAXAS DE
CRESCIMENTO %

1960/1980 6,5
1980/1990 3,5

A partir de 3,0

1&90
Fonte: Elaborada pelo autor com base
em dados da EDF.

m  Apesar do segmento industrial ser o principal responsdvel pela utilizagio da energia
elétrica, 0 consumo residencial vem representando uma grande parte do crescimento geral do
consumo no consumo total de energia elétrica da Franca — vide Tabela 4.5. Isto representa cerca

de 30% do consumo total. Contudo, este mercado saturou-se e o seu potencial de crescimento esta
esgotado [STOFFAES e SAAB (1998:22)].

O comportamento dos consumidores ¢ orientado pelas tarifas. Uma fatura de energia
elétrica € composta por um montante fixo que envolve a taxa de ligacio na rede e outra parte
varidvel, que € o consumo propriamente dito. Diferentes tarifas sio aplicadas aos consumidores

de acordo com o seu nivel de consumo de energia:
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- Tarifa azul para consumidores com baixa utilizagdo de energia conectados na rede
com tens&o inferior a 36 KVA. Atualmente, existem aproximadamente 4 milhdes de

consumidores profissionais ¢ 24 milhSes de consumidores residenciais conectados;

- Tarifa amarela para consumidores entre 36 ¢ 250 KVA. Nesta categoria encontram-se

300.000 consumidores de média tensfo (industrias, setor terciario, municipios, etc.); e

- Tarifa verde para consumidores em tensdo acima de 250KVA; existem quase 600

grandes consumidores industriais conectados na rede de alta tensdo.

Tabela 4.5 Consumo de eletricidade na Franca (TWh) 1994

TOTAL EDF | Outros*
Baixa tensao 140 132 8
Residencial e agricola 108 - -
Profissional 32 - -
Alta tensao 220 200 20
Industrial 152 - -
Outras 68 - -
TOTAL 360 332 28

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados da EDF.
* Incluindo auto-geradores (~10 TWh)
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O gerenciamento da demanda de energia ¢ feito através das vérias opges tarifarias, tais
como as tarifas noite e dia (que diferencia o valor nos dois periodos), contribuindo para a
redugiio do consumo nos momentos de pico, através da transferéncia da carga para os horarios
fora do pico maximo de consumo, e as tarifas sazonais, como a EJP e a TEMPOY, com o mesmo

proposito de reduzir o consumo global de energia eléirica.

Nio obstante, a sensibilidade do consumo de energia com a temperatura tem crescido
significativamente na Franga. Atualmente, cada vez mais as tarifas em tempo real estio também
sendo estendidas para os consumidores domésticos, simultaneamente 2 evolugio das tecnologias

de medigdo, que podem medir diretamente as variag8es dos custos em tempo real.
4.2.5 A exportacio de energia elétrica.

Apos os primeiros sinais de saturaggo do mercado domeéstico, a EDF passou a redirecionar
a sua politica comercial e, depois de 12 anos, mantém fluxos crescentes de exportagio de
eletricidade para os paises vizinhos- vide Tabela 4.6. A Franca exporta o equivalente a
aproximadamente 18% do seu consumo nacional, significando algo em torno de US$ 3,7 bilhdes.
Além da eletricidade ocupar o primeiro Jugar na balanga comercial francesa, provavelmente serd
o Unico pais europeu com um balango liquido substancialmente positive ne final do séeule
[STOFFAES e SAAB (1998:53)].

4.2.6 A sifuacdo financeira das empresas estatais.

Os anos setenta e a primeira metade dos anos oitenta foram caracterizados por um afto
nivel de investimento no setor nuclear, assim como os anos cinqiienta foram caracterizados pelas
ultimas grandes barragens. A redugdo do crescimento da demanda aliado a chegada das novas
centrais termonucleares, conduziram o sefor elétrico francés a uma situacio de excesso de

capacidade instalada ¢ a um alto nivel de endividamento. Apesar dessa situagio, a EDF sempre

“ EJP ¢ a sigla da expressio em francés de effacement jours de pointe: sdo tarifas para grandes
consumidores, que podem pagar o kWh fora de pico (mais barato) ao desligarem, por solicitagio da
empresa de energia, alguns dispositivos durante dias de pico. TEMPO: para clientes em baixa tensdo, esta
tarifa tenta organizar a demanda do cliente ao longo do ano. Assim, propde-se no periode de inverno o
suprimento durante 22 dias "vermelhos” com KWh mais caro e 43 dias “brancos’ com pregos médios para
o Kwh. Os 300 dias restantes sdo ‘azuis’, adotando-se as tarifas diferenciadas dia e noite e com 6 KWh
mais barato.
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foi capaz de encontrar recursos no mercado financeiro, Assim, o inicio da década de 70 foi um
periodo de grande pentiria no qual a empresa recorreu aos empréstimos no mercado financeiro de
forma intensa, em virtude da coincidéncia do grande endividamento com o programa nuclear e a
alta do prego do petréleo. Dessa forma, semelhantemente as empresas brasileiras no mesmo
periodo, a EDF foi pulsada pelo Tesouro francés a recorrer ao mercado financeiro [PICARD et
allii (1985:245)]. Nos anos mais recentes, mesmo num contexto de grandes niveis de

investimentos nos equipamentos de geracio ¢ lenta reducdo dos precos da eletricidade, a empresa

comecou a reduzir as suas dividas.

Tabela 4.6
Eletricidade liquida exportada pela Franca (TWh) 1992/1999
1992 1993 1994 1999
Bélgica 4,87 2,88 3,40 5,1
Alemanha 2,00 13,37 14,97 13,8
Itilia 13,00 17,27 17,10 15,4
Luxemburgo 0,05 0,05 0,05
Espanha / 0,88 1,67 2,93 7,1
Andorra
Suécia 13,00 8,19 7,50 7,0
Reino Unido 17,00 17,00 17,17 15,3
TOTAL 50,80 61,43 63,17 63,7

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dades da EDF Internacional.
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Figura 4.4
Exportacgio de eletricidade da EDF 1999
Fonte: elaborada pelo autor a partir de dados da EDY,
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Possuindo cerca de 117.000 empregados, e um furnover de mais de 180 bilhdes de Francos
franceses {cerca de 26 bilhdes de dolares), a EDF ¢ caracterizada por uma estrutura poderosa €
muita concentrada. Ela € a maior empresa de eletricidade do mundo. A Figura 4.5 mostra o

faturamento da empresa nos Gltimos anos.

Fig. 4.5 Faturamento da EDF de 1997 - 1999

Fonte: Rapport annuel EDF 1999 4.2.7 Outros agentes no setor.

Como ja mencionado nessa tese, devido a escolha da energia termonuclear nos anos 70, o

setor nuclear reuniu em forno de si um restrito ¢ poderoso grupo industrial de fornecedores de
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equipamentos eletrotécnicos que desfruta de uma forte relacio com a EDF. Por exemplo, em

1992, cinco grandes companhias faturaram 78 bilhdes de francos franceses com a EDF. A Tabela

4.7 apresenta algumas outras poderosas institui¢Bes ou agentes ligados 2 inddstria de suprimento

de energia elétrica francesa em virios campos.

Uma outra importante instituicdo é a Agence de ['Environnement et de la Maitrise de

I'Bnergie — ADEME, criada em 1974 para desenvolver estudos sobre energia renovével e

eficiéncia energética. Contudo, desde a queda dos precos de petréleo nos anos oitenta, a agéncia

tem tido dificuldades para implementar essas politicas. Nos anos noventa, ela voltou-se cada vez

mais para 0 campo ambiental, tendo assinado recentemente um acordo com a EDF para a

implementagao de um programa de demand-side manangement (DMS) e de energias renovéveis.

Tabela 4.7 Principais fornecedoras de equipamentos eletrotécnicos da EDF,

Total Turnover com | Tturnover com
turnover EDF (bilhdesFF) EDF (%)
(bilhdes FF)
GEC Alsthom Energy 214 30.0 14
{turbinas,etc.)
COGEMA (tratamento de residuo 45 22,6 50
nuclear)
FRAMATOME (planta de energia 28 12,7 45
nuclear)
MERLIN GERIN (dispatching, 44 8,8 20
etc.)
PIRELLI CABLES (cabos,etc.) 17 4,2 25

Fonte: Eletricité de France EDF.

4.3 Algumas caracteristicas que ddo sustentaciio aoc SEE francés.

A organizacio do SEE, vista do exterior, pode parecer imdvel, oposta s reformas e,

algumas vezes, arrogante. Entretanto, para se compreender o sistema francés, € necessdrio

considerar outros aspectos além da andlise econdmica e técnica: devem ser levadas em

constderagdo as convengdes das empresas que determinaram a histéria da indistria de suprimento
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de energia elétrica francesa. Na Franga, a eletricidade nio € um simples bem, mas sim uma
ferramenta econdmica, simbolo social, orgulho nacional. Isto é favorecido pelo quasi-consensus
existente entre o Estado, a EDF e os sindicatos, complementados por um acordo geral da

populagéo, como consumidores e cidadios [POPPE e CAURET (1997)].
4.3.1 Propriedade estatal, monopélio pablice e servico piiblico.

O Estado francés tem uma longa histéria de envolvimento direto na economia. Isso ocorre
devido ao fato da cultura francesa favorecer a primazia das regras coletivas sobre os
empreendimentos individuais. O Estado é a tinica personificacio dos interesses nacionais, e,
portanto, implementa a visdo da nagio contra os interesses privados e suas manifestacdes
politicas. O monopdlio pdblico € uma forma tradicional para suprir os servigos publicos € o
processo de tomada decisGes € centralizado historicamente. Consequentemente, no setor de
energia elétrica, 0 modelo francés normalmente é monopolistico, mono-tecnoldgico (isto é, com
barragens, usinas nucleares) e, geralmente, mais inclinado a implementar grandes usinas de
energia com uma légica de eficiéncia de custos numa visio de longo prazo, ao invés de gerenciar

usinas de pequeno porte de forma a promover a concorréncia.

Na Franga, os mercados, quando controlados, sio aceitos; normalmente, porém, existe uma
propensdo a se desconfiar deles, havendo mesmo uma aversio i competicio descontrolada,

especialmente & competicio estrangeira.

Os servigos piblicos de energia sdo considerados eficientes ¢ preservam uma boa imagem,
reforcada pela boa vontade da populagio em defender as transferéncias sociais, tal como a

equalizagdo das tarifas. Neste sentido, o sistema elétrico francés parece ser o melhor exemplo

dessa satisfacdo nacional,

A EDF nao € percebida como uma empresa rentivel, mas como uma companhia que orienta
a organizacio do servico piblico. Esta imagem é decorrente do envolvimento de EDF na
reconstrugao do pais ap6s a Il guerra mundial, desempenhando nesta época um papel maior no
desenvolvimento da economia francesa e na estabilidade social. Em seguida, em um tempo
relativamente curto, a empresa empreendeu um macico investimento no programa de construcdo
de usinas termonucleares com reatores baratos, néo cometendo quaisquer erros.
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Desse modo, existe hoje na Franga um imenso orgulho da sua tecnologia elétrica,
enfatizado pelo fato de nunca ter ocorrido um grande acidente. Apesar disso, a ampla aceitagfo
que gozava o programa nuclear vem se alterando devido ao complexo problema do
gerenciamento de residuos nucleares, dos riscos associados as operagSes das usinas e, sobretudo,

a grande soma de investimentos que a indiistria nuclear francesa vem requerendo na atualidade®.

Isto tudo nfo € contraditorio com a idéia de que, para os franceses, a eletricidade é um
servigo publico, o que significa que todos os cidaddos devem ter acesso A ela em condigdes
semelhantes (tarifas uniformes). Por isto, a privatizagio e a fragmentagiio da EDF significaria

para os franceses o fim dessa uniformidade ao longo de todo pais.
432 Seguranca na oferta ¢ planejamento energético.

A Franga tem obsess#o pela independéncia politica e econdmica. No setor de energia, e_sta
preferéncia aparece nos esforgos do passado visando 2 construgo de companhias de petréleo
nacionais que deveriam enfrentar a agdio sufocante das empresas multinacionais American and
Bristish Qil sobre o mercado de petréleo mundial. Porém, a crise do petréleo dos anos setenta
demonstrou que um aspecto crucial do sistema francés tinha se tornado dependente dos recursos
energéticos exteriores. a geragdo de eletricidade. Por isto, rapidamente foi decidida a
implantagdo de um programa nuclear. O setor de eletricidade e a industria nuclear tiveram a
responsabilidade da realizaggo do objetivo nacional de diminuigio da dependéncia energética. O
gerenciamento dessa transi¢do tecnologica de forma satisfatéria e sua capacidade de resposta
foram apreciadas rapidamente. A taxa de independéncia energética cresceu de 22% em 1973 para
51% em 1995, embora este namero ainda esteja abaixo da média européia de 55%. A
contribui¢fo da eletricidade nuclear para essa mudanca é 6bvia quando se compara esta parcela
no balango nacional: 5% em 1979 ¢ 35% em 1995. No entanto, deve ser ressaltado que a

operag8o dessas centrais na Franga resultou numa sobre-capacidade instalada na geragio de

energia elétrica.

1* A prova disso foi a chegada, em 1995, do Partido Verde, no governo francés. Através da alianga de
esquerda denominada de gauche plurielle. Este partido, pela primeira vez na sua histéria, compde o
govemno do socialista Lionel Jospin. A conseqiiéncia mais importante dessa novidade na politica francesa
foi a reducio dos investimentos no programa nuclear ¢ o cancelamento dos investimentos para a
construgiio de um grande reator de reprocessamento denominado de Super-Fénix.
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Esta estratégia foi desenvolvida nos anos 70 ¢ 80 com o consentimento das autoridades
francesas, que aceitaram um longo periodo de endividamento das empresas ptiblicas de energia e
um periodo muito longo de retorno do investimento realizado. Assim, num contexto de
despreocupagio com as questdes ambientais e auséncia de um verdadeiro debate nacional sobre a

energia nuclear, a influéncia dos politicos ¢ técnicos foi muito forte'®,

A vis#o dos técnicos deve ser levada em conta para se explicar o modelo francés, sobretudo
porque um sistema elitista de ‘Funcionarios do Estado’, na sua maioria, composto de engenheiros

formados nas melhores escolas francesas'’ domina o setor energético.

Deste modo, os funciondrios desse grupo ocupam postos estratégicos nos Ministéﬁéé,
empresas estatais (tais como a EDF ¢ GDF) e na indistria nuclear. O sofisticado sistema de

tarifas francés foi desenvolvido por esses engenheiros-economistas.
4.3.3 Empregos e ganhos sociais.

As companhias estatais do setor de energia continuam sendo um simbolo de ganhos sociais
dos anos 50 e 60. Este modelo foi criativo por mais de duas décadas, implantando-se politieas
salariais, beneficios sociais e condi¢des de trabalho, planos de aposentadoria, etc. Essas empresas
foram um exemplo ndo somente para as demais empresas publicas mas, em muitas situagoes,
fambém para o setor privado. Assim, € bastante razoavel que os 117.00 empregados agora
defendam os direitos adquiridos. Os sindicatos também aderiram ao conceito de servigo publico
e estdo, obviamente, defendendo uma das Gltimas resisténcias dentro da categoria ¢ da economia.
Empregados e sindicatos séio atores ativos nos debates sobre eletricidade, fazendo com que as
decistes tomadas pelas autoridades responsaveis peio setor levem sempre em conta as suas

opimdes.

16 O programa nuclear francés foi lancado na Assembléia Nacional em 1974 com o aval do governo ¢ das
duas cAmaras do Parlamento. Cidaddos franceses ndio foram convidados para dar sua opinido diretamente e
sio relativamente pouco informados.

v Normalmente, apenas os dez primeiros colocados orundos dos cursos de engenharia da Eeole
Polytechnique, Ecole des Mines ou da Ecole des Ponts sio convidados a fazer parte desse seleto grupo.
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4.3.4 Um consenso nacional,

A existéncia de um influente consenso nacional no SEE francés é o resultado da interacdo
entre as principais instituigbes do setor durante cinco décadas: o Estado, as empresas piblicas e
os sindicatos. As convengdes sociais explicam porque a forte tendéncia mundial visando a
liberalizaggo das economias ndo teve maiores repercussées nesse setor da economia francesa

porque, devido as convengles sociais, ndo existe uma sustentacio real para privatizagido ou

liberaliza¢do do setor de energia elétrica.

Existe um alto grau de independéncia que contribui para manter o balan¢o nacional
positivo, ao apresentar permanente Superdvit comercial nas operacbes de exportacoes /
importa¢des. Além disso, esse setor tem sido capaz de reduzir o perigoso nivel de endividamento
existente nOs anos noventa ao apresentar lucratividade, embora as tarifas tenham decrescido em
valor real. Outro aspecto importante de ser destacado é que, a curto prazo, as empresas piiblicas
no necessitam de recursos para a expansdo da geragio, transmissdo ou distribuigdo de energia.
Diferentemente do caso brasileiro, as empresas francesas nio apresentam estrangulamento
financeiro, que € uma das principais motivagSes para as mudancas estruturais daquele setor.

Enfim, ndo existiram quaisquer razbes econdmicas ou nio-econdmicas que justificassem uma

alteracfio radical na situacgio vigente.

Atualmente, apesar da existéncia na Franca de um grande consenso nacional visando 3
preservagdo do cardter de servigo piblico do setor de energia elétrica, algumas liberalizaces
foram implementadas em dreas especificas, particularmente nos segmentos de geracio e
distribuigdo. No capitulo 2 sido mencionados alguns dos debates em curso hoje na Franca, tais
como a no¢ao de servico piblico, de methoramentos da regulamentagio no tocante aos aspectos

de eficiéncia energética e ambientais e o papel das empresas estatais do setor, etc.
4.4 Inicio da transicio do sistema elétrico francés.
4.4.1 As inovacbes e adaptacdes do modelo do sistema elétrico francés.

Apesar de ser admitido como um modelo eficiente, o SEE francés estd passando por

transformacdes em resposta as questdes apresentadas no atual debate. A onda liberal que tem
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provocado reestruturagdes dos sistemas energeticos estrangeiros (e brasileiros) e o debate global

sobre as mudangas climaticas nfio tem deixade de influenciar a organizag3o do SEE francés:

Na Franga, o fim do programa de grandes investimentos (que resultou na sobre-capacidade
do segmento de geragfio), a saturagfio dos mercades tradicionais, a pessivel enfrada de
competidores no mercado nacional’® e a emergéncia de varias quesides ambientais (efeito estufa
provocado pelas emissSes de gases, residuos nucleares, etc.) tém obrigado o SEE francés a
encontrar solucdes proprias. Algumas dessas acdes desenvolvidas atualmente relacionadas as
inovagBes teenolégicas e gerenciais sio: energias renovaveis, gerenciamento do lade da demanda
- DSM, planejamento de custos minimo - PLC, planejamento integrado de recursos - PIR,

produtores independentes de energia, tarifas em tempo real, mercado spot, etc.

- Conduto, todo esse processo insere-se num debate mais amplo que data dos anos setenta,
periodo ne qual iniciam-se mudangas no servige piblico franeés e que, cabe aqui, uma discusse.
Na verdade, a Franga pareceu sofrer mais intensamente que outros paises as conseqiiéncias dos
problemas causados pela transformac8io dos servigos publicos em redes, segmento no qual o SEE
¢ um exemplo tipico. Apesar de ter se submetido 2 mudancas do mesmo modo que os paises de
deseﬁvelvimento similar, a2 Franga teve maior dificuldade em lidar com essas mudangas. A
construgio da Unifio Européia age como um revelador de questdes — que a sociedade francesa,
de certo modo, relutou em aceitar —, estipulando determinados prazos para a realizagio de
mudangas que talvez o pais ndo as tenha querido — veja abaixo a discussfo sobre a transposicio

da legislagio para o setor elétrice.

Segundo DENOIX de SAINT MARC (1996), as mudangas em curso nos servigos piblicos
franceses podem ser classificadas em duas etapas. Num primeiro momento, situado entre 05 anos
70 e 80, elas foram limitadas. A Franga nfo questionou o modo de organizagio de seus servigos
plblicos por dois motivos: devido as suas particularidades juridicas e culturais, que a afastavam
dos paises comprometidos com modificagdes mais profundas, e por causa do nivel de eficicia

comiparativamente mais elevado dos servigos piblicos franceses em redes, o que nie justificava

¥ Ver a nova legislacdo européia para os setores de energia elétrica e de gas, recentemente transposta para
a legislagdo francesa.
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mudangas. Desta forma, o modelo francés de organizacio apenas foi adaptado em alguns

aspectos, enquanto outros pafses europeus se anteciparam as evolucOes comunitirias.

Algumas evolu¢Ses vinham sendo introduzidas ou aceleradas a partir dos anos 60,
sobretudo apés a publicaciio do Relatdrio Nora em 1967. Elas ocorreram, principalmente, nos
servigos piblicos nacionais. A concorréncia se torna cada vez mais intensa entre os monopélios
(transporte aéreo e ferrovidrio, eletricidade e gds, correios e transmissio de dados), e as vezes
entre empresas publicas e privadas (mensagens postais, transportes de mercadorias). No que diz
respeito as suas atividades principais, os monopélios permaneceram integrados mas, muitos deles

optaram diversificar suas atividades criando filiais de direito privado.

O Estado, que financiava muitos setores, passa a reduzir sua contribuico e tenta incitar os
exploradores dos servigos ptiblicos a conciliarem seus investimentos com a busca de outras
formas de financiamento. Assim, cada vez mais se impde aos exploradores dos servicos a mesma
logica econOmica que vale para as empresas privadas. O Estado, entio, desenvolveu a
‘contratualizagdo’ de suas relacdes com os exploradores dos servigos, especialmente através dos
contratos com objetivos definidos ou através dos chamados contratos de gestao (contrats de
Plan).

Os servigos locais também mudaram, embora em menor propor¢do, enquanto que a prética
da gestao delegada se desenvolveu. Para responder as novas neceésidades, as empresas privadas
francesas integradas horizontalmente desenvolveram suas atividadés na Franga no dmbito da
limpeza piblica e dos transportes urbanos, e em seguida nos estacionamentos ou em redes de

calor. Essas empresas passaram a abrir filiais no exterior, e sua estratégia foi imitada por vérios

paises.

De acordo com DENOIX de SAINT MARC (1996), embora essas mudangas nio tenham
tido a mesma amplitude daquelas ocorridas a partir dos anos 70 nos paises anglo-saxdos da

Europa continental, elas promoveram uma organizacio dos servicos piblicos franceses

indiscutivelmente mais criativa.

Num segunde momento, mais recente, os servigos piiblicos que ainda estavam confundidos
com a Administracio (como os correios e as telecomunicagdes), tornaram-se estabelecimentos
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publicos ou organismos similares. O Estado passa somente a exercer suas missdes de
regulamentacdo e de tutela. Nesse segundo periodo de mudancas, ocorrido no fim dos anos 80,
iniciou-se a fase das diretivas comunitarias relativas a concorréncia nos servicos piblicos. Essas
diretivas sdo transpostas para o direito francés, modificando as formas de organizagio de certos
setores. O campo dos monop6lios € restrito, as separagbes contibeis entre as atividades tornam-se
obrigatdrias, e o setor privado ganha espaco em certos servicos nacionais, tal como a telefonia.
“Certos observadores estimam que, contrariamente & primeira fase, voluntdria, a segunda fase

das mudangas foi imposta & Franca. Isto nio é plenamente conﬁrmado. ” [DENOIX de SAINT
MARC (1996)].

De fato, as diretivas comunitarias entraram em choque com certos habitos ja consolidados
na Franga n@o s0 porque os franceses estdo pouco habituados com a concorréncia nos Servicos
puablicos, mas também porque 0 modo de raciocinio dos juristas comunitérios é desconcertante
para a grande parte da populagio francesa. Além disso, 0 aspecto mais importante & que eles estdo

mais satisfeitos com os servigos prestados do que muitos outros europeus.

Na verdade, o direito comunitério e o direito francés encontram 0s mesmos tipos de
contradicao e procuram as mesmas formas de arbitragem embora os encaminhamentos sejam
opostos. Em matéria de servigos piblicos, o direito francés parte do poder pablico como
garantidor das solidariedades e liberdades fundamentais. Portanto, a legislagio francesa concilia
as exigéncias do servigo piiblico com, por exemplo, a liberdade do comércio e da indistria. Além
disso, ela terd que, por um lado, estimular os aspectos compativeis dos monopdlios e, por outro,

limitar os excessos cometidos em decorréncia das prerrogativas deles.

Em contrapartida, o Tratado de Roma estipula a liberdade de circulacéio de pessoas, de bens
e de servigos sobre o mercado interior da Europa, acreditando que isso seja favordvel a
consolidagio da paz e a prosperidade. Para o direito comunitdrio, a concorréncia, sem ser um fim,
€ 0 meio essencial que estd a servico deste objetivo de prosperidade. A concorréncia pode se
deparar com as exigéncias da solidariedade, o que conduz, simetricamente 2 situagio precedente,
& procura de compatibilidades. O artigo 90 do Tratado de Roma € um primeiro esforgo para
conciliagdo desses aspectos. De certa forma, o Tratado de Maastricht é uma etapa seguinte a esse

processo, pois ele acrescenta 2o edificio comunitario, que se erige sobre a base do mercado, o
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objetivo de coesdo e as politicas setoriais, que representam uma maior preocupagio com as

solidariedades.

Ainda que ndo exista incompatibilidade entre as demandas comunitdrias e francesa, o
quadro juridico comunitério apresenta alguns conflitos com a organizagdo presente no servico
piblico na Franga, sobretudo naquelas das redes nacionais. E que as diretivas comunitirias
restringem ou reduzem a quase nada o campo do monopélio, limitando a integracdo dos
exploradores dos servicos piiblicos. Elas também poderiam ter afetado o controle dos servicos
piiblicos de energia elétrica pelo Estado ao prescrevem a separacéo do operador e do regulador ou
a0 imporem a independéncia do regulador com relagdo ao Estado. Assim, as importantes
diferencas entre determinados termos, como os conceitos comunitdrios e franceses,
particularmente entre o servigo piblico francés e os servicos de interesse econdmico geral e

universal, aumentaram a polémica do debate nacional na Franga [FRISON-ROCHE (1997)]

Todas essas restricdes comunitdrias vém se impondo ao direito francés. Porém,
particularmente no setor elétrico, o Estado francés exerceu sua influéncia na elaboracio de todos
0s novos textos € nas modificacdes dos textos existentes. Sucessivos governos na Franca (de
direita e de esquerda) freqiientemente aprovaram projetos comunitérios de introducfic da
concorréncia nos servicos piblicos. Entretanto, embora liberalizando o transporte aéreo e as

comunicagGes, no dominios da eletricidade sio constatadas algumas reservas, como serd

mostrado adiante.
O debate nacional sobre a energia: os relatérios Mandil e Souviron.

Desde 1993, o Ministério da Indistria iniciou um debate nacional sobre a questio da
energia, 0 que resultou na elaboracio de dois importantes relatérios. A primeira etapa dessas
discussOes tratou da definicio das posicoes francesas frente i Comissio Européia - CE, em
relacio a reforma da eletricidade. Disso originou o Relatério Mandil, que, defendendo as

particularidades do SEE francés, propunha vérias mudancas marginais.

Essas mudangas envolviam a discussio de novas tarifas para compra de eletricidade. Desde
1946, a EDF era obrigada a comprar o excesso de energia gerada pelos auto-produtores de
pequenas centrais (abaixo de 8 MW). Em 1995, esta obrigagdo foi temporariamente suspensa,
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excetuando-se a geragiio dos produtores independentes baseada em energia renovavel e em auto-
produgiico com cogeragiio (calor e energia combinados). A EDF compraria também, sobre certas:

condigbes, a energia gerada durante os picos de carga.

Ut séfio problema aponitado pot esse relatorio se referia 4 caréncia de especialistas

independentes em custos de eletricidade.

Na verdade, esse relatorio foi tammbém um instrumento de afirmacdo das posicdes politicas
da Franga para o setor. Neste documente, argumentou-se que a EDF poderia ser suficientemente
eficiente e competitiva sem que houvesse a necessidade de fragmentar 0 monopdlio existente no
segmento de geragfo. Além disso, foi argumentado que a competigio nesse segmento deveria ser
controlada para que o sistema e os principios basicas de gerenciamento da rede individual fossem

protegidos.

Numa segunda etapa, instaurou-se um debate nacional sobre o meio-ambienie num
encontro nacional que reunin ministres, autoridades governamentais, especialistas e cidaddos
comuns. Disso resultou o Relatério Souviron. Esse relatorio referia-se 4s questdes referentes a
eletricidade e enfatizava o direito de cada cidaddo a ter acesso as informagdes sobre o setor, o
que ainda hoje é um aspecto problemético do modelo francés'® Para atenuar esses problemas, o
relatdiio prope o desenvolvimenms dos trabuthos de especialistas independeites visatido
monitorar as unidades termonucleares e estabelecer, assim, outros canais de comunicacfio com a

populacio.

Outros aspectos considerados importanics foram a insuficiéncia de recursos para o
enterramento de linhas de baixa tensio ¢ a necessidade do desenvolvimento de energias
renovaveis. A pesquisa na Franca atualmente ainda estd concentrada nas tecnologias nuclear e de
petréleo, nio sendo suficientemente desenvolvidas as tecnologias para energias renovaveis,

sobretudo quando comparada com a de outros paises, como a Alemanha, por exemplo.

¥ No passado ndo existiu um debate democratico sobre a politica energética macional, inexistindo
atualmente suficiente transparéncia sobre seguranga e os custos reais do gerenciamento dos residuos
radioativos das plantas de gerago.
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O papel das coletividades locais.

No sistema francés as coletividades locais sdo as proprietérias da rede de distribuigio de
eletricidade e concedem a exploragio dessa rede &s empresas especializadas [DUMONT (1998)].
Assim, devido ao fato das autoridades locais terem que assinar um contrato de concessio de
distribuicdo com cada distribuidor de eletricidade, elas deveriam teoricamente ter algum poder de
influéncia nas atividades do setor. Contudo, esse nio foi o caso: exceto em algumas 4reas rurais,
a EDF era efetivamente o distribnidor. A obrigacio, que previa o estabelecimento de contratos,
foi definida em 1928 e confirmada pela lei de 1946, que perenizou certos aspectos de um sistema

herdado da histdria, permanecendo em vigor até os anos oitenta.

Alguns eventos institucionais determinaram a necessidade de revisdo desse acordo. Por
um lado, 2 lei de descentralizagio de 1982 atribuiu novas responsabilidades s autoridades locais.
Atualmente, estas tém mais poder e responsabilidade sobre as decisdes locais do que antes. Por
outro lado, a posi¢do de protecido do monop6lio piiblico passou a ser contestada no plano
europeu. Nesse contexto de novas responsabilidades e pressdes, um novo contrato para concessio

foi debatido na década de oitenta.

Em 1992, apdés uma negociagio com as autoridades locais (o ministro da inddstria, o
FNCCR e a EDF), foi adotado um modelo de contrato. Desta forma, novas condigdes foram
incluidas 20 modelo de contrato original e as autoridades Iocais poderio requerer melhorias na
qualidade do servigo, estabelecer metas ambientais, enfatizar a eficiéncia energética e incorporar
novas obrigagOes para as empresas piblicas. Toda essa mudanca resultou na afirmagao do papel
de controle das autoridades locais no que se refere & prestagiio dos servigos de energia elétrica nas
suas dreas de jurisdicdo. Assim, em maio de 1995, 23.000 autoridades locais assinaram um novo

contrato de concessdo com a EDF, que seré aplicdvel nos préximos 30 anos.

Entretanto, a implementagio de novas linhas de transmissio esti gerando debates cada vez
mais acirrados, pois as populacdes estdo relutantes em aceitar 0s tragados definidos pela EDF.
Atualmente, a empresa deve justificar a funcio e necessidade da extensio da rede. Especialistas

independentes estao se envolvendo em estudos e projetos visando 2 construio de novas linhas de
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transmissdo. Em fungdo disso, a construgio de uma linha de transmissio entre a Franca e a

Espanba em fevereiro de 1996, foi cancelada devido a aspectos ambientais.

Portanto, toda as discussdes sobre as reformas do setor elétrico francés travadas ao longo da
década de noventa, possibilitaram que (como veremos a seguir) a doutrina francesa do Servico
publico ¢ o seu modelo de organizagéo particular fossem compatibilizados com as modificacdes
propostas pelas diretivas comunitdrias. Assim, a elaboracio dessa nova doutrina, obviamente
gerou modificagdes, porém, ndo foi necessédrio nem completar a Constitui¢io ou o seu preimbulo,
nem tocar nos principios fundamentais do direito francés relativos  energia elétrica [DENOIX de
SAINT MARC (1996)].

4.4.2 A Unido Européia e a compatibilizacio da legislacio comunitdria com o Direito

franceés.

A introdugao da concorréncia € o mais importante caracteristica das reforma proposta pela
UE para mercado europeu de energia, Isso vem forgando a Franca rever o seu conceito particular
de servigo piblico para o fornecimento de energia elétrica. Contudo, a forca das instituicdes
francesas influenciando na definicdo dos Tratados e diretivas européias tem produzido efeito
positivo, no sentido desses acordos "reconhecerem explicitamente aos Estados membros o direito

de definir as 'missGes econdmicas de interesses geral’ " [COMISSARIAT GENERAL du PLAN
(2000)].

Apesar disso, a Franga foi acusada por alguns instituigdes européias de, em nome da defesa
do servigo pilblico, proteger alguns interesses econdmicos, tais quais aqueles ligados aos
monopolios estatais responséveis pela prestagdo de diversos servigos piiblicos. Por exemplo, o
monopdlio de importagio e exportacio da EDF foi identificado como contririo as regras
estabelecidas pelo Tratado de Maastricht. A reposta da Franca normalmente foi baseada na
necessidade de manutencdo dos principios bisicos nacionais, tais como o de equalizacio dos
precos e de obrigagdo de continuidade de fornecimento — aspectos inaliendveis do Servico
piiblico. A CE alegava que esses principios ndo sdo compativeis com a orientagio de curto prazo
de abertura dos mercados [MIDTTUN (1997)].
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Assim, atualmente, o maior desafio da regulamentagiio dos servigos publicos franceses em
redes — e ai incluindo-se o SEE — ¢ preservar os principios do servigo piiblico num contexto de

abertura cada vez maior i concorréncia.

Desse modo, em junho de 1996, os ministros de energia da Unido Européia estabeleceram
uma diretiva [DUMONT (1998)] que abre progressivamente (em dez anos) o mercado de
eletricidade para os grandes consumidores, estabelecendo assim um nova estrutura para o sistema
elétrico na Europa. De acordo com MIDTTUN (1997), na Franga, isto significara apenas 33 % do
mercado francés em 2003. Em compara¢fo aos demais paises, essa abertura de mercado serd um

das mais reduzidas na UE - ver anexos 01 e 02. Os elementos essenciais dessa diretiva sio®.

" a. uma separacdo (pelo menos) contdbil das atividades de producdo, de transporte e de
distribuicdo das empresas elétricas integradas;

b. uma aberiura progressiva dos mercados permitindo o acesso & rede clientes néo cativos
(estabelecendo-se uma meta de ser aberto pelo menos 30% do consumo nacional até 2003 )
c. deixar d escolha dos Estados membros de instaurar ou n@o um sistema de comprador
tinico (essa escolha tem pouca importdncia devido a abertura das redes aos clientes ndo
cativos v dmbierite concorrencial);

d. criagdo de entidades de gestio das redes encarregadas em cada pais ou em cada regido
de assegurdar, com toda independéncia em relacdo aos produtores, o bom Juncionamenio do
sistema elétrico e transmissdo da energia em condicées ndo discriminatérias;

e. reconkiecimerito do direito dos Estados no émbito do ‘principio da subsidiaridade’ de
definir, no momento da transposicdo da diretiva, os instrumentos que garantam as missdes
de interesse gerdl ou de servigo piblico que eles entendam dever preservar ou promover
{esse aspecto foi sem divida alguma influenciado pelas institui¢Bes francesas);
f. reconhecimerito dos custos ja assumidos pelos agentes do setor devido decisbes tomadas
anteriormente e inadequadas ac novo contexto concorrencial, permitindo aos operadores,
que seriam penalizados por aquelas decisdes, de obterem compensacdes e com isso se
estabelecerem condicbes equivalentes visando a abertura dos mercados;

g definiu-s¢ que essa diretiva é apenas uma etapa de processo de desregulamentagdo do
selor elétrico europeu e marcou-se uma nova etapa de discussbes para no mdximo 2005 "
COMMISSARIAT GENERALE du PLAN (2000:41).

Pela analise dessa diretiva, percebe-se nitidamente que as suas grandes linhas foram

fortemente influenciadas pelas instituigdes francesas, vejamos:

a. a separagdo contabil desobriga o Estado francés de realizar o wunbundling da EDF, a

maior empresa elétrica da Europa ¢ do mundo continuard piblica ¢ integrada
verticalmente;

#® Todos os documentos oficiais franceses analisados nesta Tese encontram-se no sife
http:/fwww.assembleenationale fr
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. com o mercado dos trés segmentos do setor elétrico controlados eficientemente, quase
que integralmente, pela EDF na Franca depois de 1946, parece sem sentido exigir-se
uma abertura rapida e radical de um dos maiores mercados elétricos da Europa, por isso

foi prevista uma abertura lenta;

. tradicionalmente a EDF foi o comprador tinico na Franca e no dmbito de uma politica
energética nacional, o apoio ao desenvolvimento de algumas instalagbes de produgéo de
eletricidade economicamente ndo rentaveis deve ser considerada devido razdes de

inovagio ou de utilizacéio de energia renovaveis®'.

. a diretiva ndo especifica detalhes acerca de caracteristicas estatutarias das autoridades
de gestio o que permitiu a criagio da entidade francesa, o Centro Operacional de
Otimizacgéo da Produgio - COOP, como um servigo de responsabilidade da EDF;

., ¢¢se aspecto da legislagio é de fundamental importdncia para serem garantidas as
missdes de servigo pablico francés no setor eléfrico diante do contexto concorrencial
estabelecido no mercado europeu. Desse modo, aspectos como a isonomia tarifaria em

todo territorio (subsidios cruzados) poderdo ser mantidos na Franca;

. isso também diz respeito & EDF, pois essa empresa assumiu custos devido a sua
obrigacio de comprar a energia produzida de origem renovavel ¢ de pequenos

produtores na Franga;

. 0 éstabelecimento para 2005 de uma nova rodada de discussdes sobre metas de aberfira
dos mereados de energia elétrica na Europa, contendo a ansiedade de paises como a
Inglaterra (que tendo seu mercado completamente aberto defende maior rapidez nas

reformas), é um outro aspecto que atende aos interesses franceses neste contexto.

Além disso, a leitura atenta da diretiva concernentes as regras comuns para o mercado

europeu de eletricidade indica que as regras apresentam grande flexibilidade, possibilidade de

21 De acordo com DUMONT (1998), um fundo de equalizagio destinaria-se a financiar as compras dos
produtores tais como: a producdio de eletricidade a partir de energia renovéaveis (solar, hidraulica, edlica);
as usinas de incineragio de lixo; as unidades de produco inovadoras. O volume dessa produgfo seria
limitada para que ndo se perturbe a livre regulamentagfio econdmica do mercado.
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manutencéo de especificidades nacionais e consideragdes de natureza sociais. Entre 08 pontos que

chama a atencdo destacam-se;

—— a possibilidade dos paises membros respeitarem as suas obrigagOes de servigo ptblico
concernentes ao fornecimento da energia elétrica (ponto 9 das consideragdes iniciais) e que, para
certos paises membros, essas obrigacbes podem ser necessdrias para assegurar o
aprovisionamento, a protegio do consumidor ¢ a protegdo do meio ambiente que, segundo eles, a
livre concorréncia, unicamente, nio pode ser necessariamente garantida (ponto 13 das

consideragdes iniciais);

~— em conformidade ao principio da subsidiaridade e respeitando os principios gerais do
regime concorrencial, os paises membros podem escolher o regime melhor adaptado as suas

situagbes particulares (ponto 11 das consideracdes iniciais);

— a planificagio a longo prazo pode ser um dos mejos de cumprir as obrigaghes
relacionadas as obrigagdes do servigo piblico (ponto 14 das consideragOes iniciais e artigo 3 do

capitulo IT);

~— considera que o pardgrafo 1 do artigo 90 do Tratado que institui a Comunidade européia,
no qual se baseia a diretiva para o mercado elétrico, obriga os Estados membros a respeitar as
regras concernentes as empresas piblicas e as empresas as quais sdo acordados direitos especiais

ou exclusivos (ponto 16 das consideracSes iniciais);

— considera que, no estabelecimento do mercado interior de eletricidade, deve ser
plenamente levado em conta o objetivo comunitério de coesio econdmica e social, notadamente
nos setores como as infra-estruturas, nacionais ou intercomunitarias, que servem ao transporte de

eletricidade (ponto 20 das considerages iniciais); e

— admite a possibilidade de empresas verticalmente integradas (pontos 30, 31 das

consideragbes iniciais ¢ artigo 2 do primeiro capitulo) e horizontalmente integradas (artigo 2 do

primeiro capitulo);

Além disso, a diretiva possibilitou a organizacdo de uma autoridade de regulamentacio

tipicamente francesa, a Comissdo de Regulamentacio de Energia - CRE, que é uma instituicio
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adaptada ao sistema constitucional francés. Nesse sistema, ndo 4 possivel ser delegado a uma
autoridade independente poderes permitindo-a estabelecer regras ou legislagdes especificas
[COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000:213)]. Como visto anteriormente, na Franga, o
estabelecimento de normas, regras ou legislacio é uma atribuicio exclusiva do Governo e do
Parlamento. Portanto, a CRE caberd o cumprimento da missio de fiscalizacio do mercado de
eletricidade na Franga e controlar o respeito das regras de concorréncia, interpretando regras e

normas, embora tendo a possibilidade de propor alteracdes na legislacio ao Governo.

Desse modo, constata-se que a reforma em curso no mercado elétrico europeu parece
adaptada aos interesses e ao Titmo framcés' pois, a diretiva deveria ser transposta para as
Legislaghes nacionais até 19 de fevereiro de 1999 [Le FIGARO (18/01/2000)], porém o
Parlamento francés, depois de muito protelar, completou essa tarefa no final do més de fevereiro
de 2000, com mais um ano de atraso. Assim, a Franca foi o Gltimo pais entre os quinze da UE a

transpor para sua Legislaciio nacional a diretiva de energia européia.

As dificuldades da transposicfio para o Direito francés e o atraso decorrente disso foram,
sem dividas alguma, devido aos problemas surgidos para compatibilizar uma larga tradicio
juridica e de jurisprudéncia francesas acerca do conceito de servigo publico e a tendéncia

liberalizante da legislagio comunitdria para o setor de energia (mas com espagos para

particularidades nacionais).

Além disso, "esse atraso resultou em protestos de indimeros paises europeus, que acusam
Paris de querer manter abusivamente 0 monopdlio da EDF, e........ a Comissdo adotou um

procedimento judicial contra Franca" [Le FIGARO (18/01/2000)].

Um fato que interferiu no processo de discussio e posicionamento politico de toda
sociedade francesa a respeito do papel das instituicdes francesas do setor elétrico foi sem divida a
tempestade que assolou a Fran¢a no final do més de dezembro de 1999, Essa intempérie resultou
em graves problemas na rede elétrica de distribuicio em todos pais deixando mithares de

franceses sem energia, e a acdo rapida e eficaz aco dos técnicos da EDF normalizando uma
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situagio catastréfica® foi determinante para que, dois meses apds, fosse aprovado um texto que,
segundo a direita francesa, trata-se de uma "versdo minimu de aberiura do mercado de
eletricidade”. Isso ficou claro, na declaracio do deputado comunista Claude Billard (PCF, Val-
de-Marne) algumas semanas antes da votaglio da matéria: "¢ preciso tirar licdes da tempestade e
reafirmar a necessidade de uma propriedade piblica da empresa, de um servico publico amplo,

moderno e democrdtico” [Le MONDE (19/02/2000)].

Com a nova legislagio francesa para o setor elétrico o Estado guarda quase toda a sua
influéneia gragas ao controle de 100% da EDF e o poder dessa empresa sobre a Comissio de
Regulamentaglio da Eletricidade - CRE. Ndo obstante, para que a EDF possa cumprir suas
obrigagBes de servigos plblicos (conexdes a rede de regides distantes, compra da energia
produzida pelas pequenas unidades, etc.), um fundo de servico publico da producéio de
eletricidade sera criado para financiar esses custos.

Desse modo, os principais atores dessa nova estrutura serdo:

a. a EDF, que perde o seu estatuto de monopélio e restard como um estabelecimento
piblico do Estado, diferentemente de suas principais concorrentes que sio em sua maioria

empresas privadas;

b. & CRE, que sera a fiscal do mercado de eletricidade, controlando o respetto das regras de
concorréncia: Ela sers composta por seis membros: trés nomeados pelo Estado (O presidente sera
o ex-presidente da COGEMA, Jean Syrota) e trés nomeados pelos presidentes da Assembléia
Nacional, do Senado e do Conselho Econdmico e Social;

# Com o titulo de "Cem bilhdes em prejuizos® uma matéria da Revista La Vie n° 2836 de 06/01/2000,
informa que uma situagdo comparével foi registrada apenas no ano de 1692 ¢ gue o balango da tempestade
foi desastroso. Nos dias 25, 26 ¢ 27 de dezembro a Franga e parte do Norte da Europa Ocidental foi
atingida por fortes ventos e chuvas que devastaram parte do territéric francés matando 88 pessoas;
derrubando casas e cerca de 90 milhdes de m3 de madeira em varios bosques do pais. A EDF informou
que 35 linhas de alta tenso foram cortadas, ou seja, um quarto da rede. Isso resultou na suspenséio do
fornecimento de energia para cerca de 4 milhdes de residéncias em varias regides do pais. A empresa
mobilizou 102.000 pessoas e, com um custo financeiro de mais de 12 bilhdes de francos, em menos de um
més, restabeleceu a energia em todo territério nacional.
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c. o Centro Operacional de Otimizagio da Produgfio - COOP, que serd um servigo de
responsabilidade da EDF (com a contabilidade separada), encarregada da gestio da rede de

transporte de eletricidade. Ela fard circular a energia da EDF e dos seus concorrentes (através da

troca de direitos de peddgios fixados pela CRE);
d. os pequenos clientes, que deverdo comprar a energia exclusivamente da EDF; e

e. os grandes clientes, inicialmente 800 consumidores com consumo acima de 20GWh/ano,
representando mais de 25% do mercado e que poderao escolher os seus proprios fornecedores; em
2003, esse numero serd rebaixado para os clientes com consumo de 9 GWh/ano, que também

terdo permissao de escolber seu fornecedor, totalizando mais de 2.500 clientes e representando no

33 % do mercado francés,

Outros debates em curso atualmente na CE estdo relacionados & ‘permissdo de acesso a
terceiros’ e a competitividade dos mercados. Esse debate foi iniciado no final da década de
oitenta e reaparecido com forga com a elaboragéo da diretiva de 1996. A principio, a Franga foi
terminantemente contra a permissao ao acesso de terceiros a sua rede de transmissio. Em 1994, o
Relatério Mandil sugere uma alternativa chamada de ‘comprador individual’ que € aplicével aos
grandes consumidores individuais. Segundo essa alternativa, foi estabelecido um acordo sobre a
concorréncia entre os fornecedores de eletricidade para os grandes clientes; a EDF manteria o seu
papel de comprador de energia externa. A posigdo francesa deveria conciliar a necessidade de
exportagdo de energia de origem nuclear da EDF e'a necessidade de importagio de eletricidade

mais barata de ‘pico’ do exterior sem perder o controle sobre o mercado doméstico.

Além disso, a Comiss&o Européia (CE) tem promovido vérias discussfes no campo da
energia, tais como o estabelecimento de limites de referéncias para as emissdes de CO, devido as
preocupagdes com o ‘efeito estufa’. Nesse caso, a Franca é favordvel a uma taxacio baseada na
taxa energia/CO, porque ela possui um segmento de geracio de energia preponderantemente de
origem nuclear; e, devido a isso, ¢ um dos paises com menor taxa de emissdo de CO, por
quantidade de energia gerada. Essa taxacdo pode favorecer a competitividade da indistria

energética francesa em relagédo a produtores de outros paises europeus.

175



4.4.3 Competigio potencial no mercado doméstico setorial,

As mudancas debatidas no Relatério Mandil visam, principalmente, s empresas privadas
que tém concessdo para a prestagio de servigos de dgua. Até agora, a EDF tem sido o principal
operador no mercado de eletricidade, mas um pequeno grupo de empresas {(ver Tabelas 4.1 ¢ 4.2)
— tais como as poderosas companhias de distribuicio de dguas Compagm‘e Générale des Eaux
(CGE) ¢ a Sociét¢ Lyonnaise des Eaux -— comegaram a ameagar a posi¢io de quasi-monopélio
daquela empresa. Estas empresas de 4guas, aproveitando a larga experiéncia adquirida no
gerenciamento de servigos piblicos locais, vém implementando uma imensa quantidade de

pequenas unidades de geragio (abaixo de 8 MW), ocupando assim os espagos livres permitidos

pela lei.

Na realidade, como as autoridades locajs normalmente controlam os servigos ptiblicos (tais
como a dgua ou distribui¢do de eletricidade e de gés), elas tém delegado o gerenciamento desses
servigos as companhias de servigo piiblico (CGE ou Lyonaise para dgua ¢ EDF para eletricidade).
Para isto, freqlientemente sdo estabelecidos contratos. Assim, a partir da distribuicao de 4agua,
essas duas empresas progressivamente tém expandido suas atividades para o gerenciamento de
obras publicas, telecomunicagdes (T'V a cabo, telefone) e outros servigos piiblicos, aproveitando a
onda de privatizaghes ¢ desregulamentacbes de SeIvicos pﬁbliéos que atualmente ocorre no
mundo todo. Essas empresas francesas sio lideres no mercado mundial de distribuicgo de 4guas,

no mercado europeu de gerenciamento de residuos e no mercado francés de servigos de energia.

As atividades da CGE ligadas ao setor de energia ainda sio muito pequenas. Sua estratégia
inclui servigos de energia, manutengdo e administracio de equipamentos municipais, construcdes
piblicas e privadas, aquecimento, etc. Com uma experiéncia recente no campo da eletricidade,
esta empresa vem desenvolvendo suas atividades no exterior, como no estado de Nova York
(EUA), regiao na qual ela administra uma unidade de geraciio deenergia elétrica de 1.800 MW
de poténcia. Atualmente, ela também possui unidades de geracio na Franca e em outros paises

guUropeus.
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Diferentemente da CGE, a Lyonnaise, antes de 1946, estava bastante envolvida na
produgdo ¢ distribuicdio de energia. Hoje, ela opera nos segmentos de geragio e distribuigio de

gletricidade e gds em algumas cidades (Bordeaux, Grenoble, Mdnaco ¢ Strasbourg).

Ambas d4s empresas estio desenvoivendo atividades de geragiio de energia eiéirica
{cogeragfio, energia para unidades de residuos, gas natural ¢ pequenas centrais hidreletricas para

utilidades.

A estratégia é baseada na administragio de um ampio leque de tecnologias que
normalmente ndo sfio desenvolvidas dentro das companhias, mas sim utilizadas sobre licenga.
Este conjunto diverso de técnicas faz com que estas empresas se ajustem melhor as demandas
locais. As caracteristicas destas empresas, norém, confrastam com o sistema com um todo, que ¢

fortemente baseado num grande parque industrial termonuciear. Deste modo, ambas as

ﬁ

ompanhias estie ganhando experiéncia para, no futuro, atuarem num mercado energético um

ouco mais desregulamentado que o mercado atual vigente na Francga.

3

4.4.4 A coticorréncid ¢ 4 necessidade de diversificacio da EDF.

A abertura do mercado europeu de energia ¢ a evoiugdo mundial do setor elétrico mundial
obriga 2 EDF ocupar todos 0s espagos abertos na drea diretamente concernente a energia glétrica,
os segmentos correlacionados ¢ outros que guardem certas afinidades técmicas ou comerciais.
Particularmente, com a abertura do mercado elétrico francés a EDF passara a ser ameagada por
concorrentes que apresentam caracteristicas de empresas multi-energéticas ou de multi-servigos
capazes de oferecer a seus clientes iniimeros produtos e servigos, tais como fornecimento de
dgua, de energia ou de calor, eliminacfio de residuos (sélidos, liquides, gasosos), redes de

distribuicdo de fluidos ou de vapores, seguranga industrial, etc [IDUMONT (1998)1,

Nesse contexto, a competitividade da empresa ndo pode ser apenas ligada aos menores

pregos oferecidos aos seus clientes. De acordo com DUMONT (1998), além de assegurer o

Ca

SETVICO p lico de eletricidade para todos os consumidores, a EDF deverd apresentar aos
consumidores ndo cativos, de forma competitiva, servigos e produtos que correspondam as

necessidades daquelies clientes.

177



Desse modo, a diversificacdo de suas atividades é uma necessidade para a EDF e jd
encontra-se atualmente em andamento. O furnover das atividades de diversificagio” ainda é
modesto, representando cerca de 2% do furnover total da companhia, ver Figura 4.6. Desde 1991,
a EDF comegou a amphiar seu savoir-faire ¢ habilidade em novos campos, tais como engenharia,
cartografia, TV a cabo e administragio de residuos. Apesar desta estratégia estar motivando seus
empregados, que sdo confrontados com uma demanda de energia elétrica em franca estagnagio,
ndo sfo poucas as criticas que afirmam que a companhia poderd se utilizar de sua vantagem
como agente monopolista para penetrar em outros mercados e desenvolver uma concorréncia

desleal contra as pequenas companhias privadas.

Fig. 4.6 Contribuico das filiais no faturamento do grupo EDF

Honte: elaborada pelo autor com dados do Rapport annuel EDF 1998 ¢ 1999

Atraves da subsidiaria TIRU, atuaimente a EDF € a terceira maior operadora no mercado
francés de gerenciamento de residuos urbanos, atrds apenas de duas companhias de 4gua. A
TIRU, que ¢ especializada na construgdo e operagdio de incineradores de residuos urbanos, opera
unidades de incinera¢do em Paris e na sua drea suburbana e uma das t18s unidades existentes em
Marselha, a terceira maior cidade francesa. A empresa também desenvolve esta atividade em
outros paises europeus, como na Austria e na Europa central. A EDF ¢ hoje a terceira malor

operadora de TV 2 cabo na regido da Alsdcia, possuindo, portanto, uma boa base neste mercado.

B Em 1997, isto significava aproximadamente USS 640 milhdes.
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A EDF vem a muito tempo adotando uma estratégia voltada para o desenvolvimento
tecnologico para enfrentar o répido crescimento da demanda ¢ o aprovisionando energia. Nos
anos oitenta, com o fim do amplo programa de investimentos, tanto a supercapacidade da
geracio e a saturagio dos mercados tradicionais quanto o crescimento da competi¢io entre varios
tipos de energia, vem impondo uma transi¢do na estratégia na empresa. Esta, agora adota uma
politica focalizando a clientela. A EDF reforgou esta estratégia através da adogo da nogdo de
‘servico clientela’. A criagdo da Diretoria para o Desenvolvimento de Estratégias Comerciais em
1982 (atuaimente chamada de Diretoria de Desenvolvimento) e a recente designagfio da Servigos
EDF — GDF para a Diretoria de Distribuicfio resulta do esforgo direto da empresa para criar uma
fidelidade dos clientes existentes, diante do usos concorrentes da eletricidade e de gds. Alem
disso, a BDF adotou uma modema politica gerencial objetivando ganhar mercados ndo
tradicionais, desenvelvendo atividades no pais e no exterior ¢ orientado-se principalmente para o

crescimento da sua fucratividade através da presenga no mundo todo.

A EDF vem propondo acordos especiais para grandes consumidores. Essa politica podera
ter sucesso se tais contratos ndo incitarem outros clientes menores a pressionar a companhia
visando o estabelecimento de acordos semelhantes. Contudo, a introdugdio de competi¢do do lado

da oferta podera gerar esta situagiio.

Um outra interessante experiéneia francesa ¢ a do gerenciamento do lado da demanda
(DSM). N#io obstante, devido as caracteristicas da politica tarifiria na Franga, a DSM ¢
considerada apenas como win complemento do sistema de pregos de energia ¢ este, por si mesmo,

ja é caracterizado como um poderoso instrumento de DSM ao longo das tltimas trés décadas.
4.4.5 A politica de internacionaliza¢fo da EDF.

Durante os ultimos anos, varios eventos tém mostrado claramente que a EDF ambiciona
manter-se como grande operadora internacional do SEE. Além disso, a tradicional cooperagio
internacional francesa com as ex-coldnias na Africa, sua imensa atividade de exportagioc na
Europa e o seu interesse industrial recente induziram as companhias a prestarem uma atengio

particular ac desenvolvimento internacional do setor energético — vide Figura 4.8.
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Fig. 4.7 Faturamente da EDF em % por 4rea geografica

Fercentagem (%)

i EFranga @Minido Europeéia {EU)
ngufcpafbta da H.E. MQutres paises

i

Fonte: elaborada pelo autor com dados da EDF.

E evidente que a EDF deseja assumir uma posigdo de lideranga internacional no que se
relaciona a tecnologia nuclear. O acordo estabelecido entre a FRAMATONE e SIEMENS
visando o desenvolvimento de reatores nucleares da proxima geragdo e a construgdo o teste de
duas plantas nucleares na China confirmam esta estratégia. Outro exemplo, § o envolvimento da
companhia no setor de utilidades da Europa do leste, através da assisténcia cientifica, visando
melhorar a seguranca nas plantas nucleares existentes ¢ em outras em vista de serem

implantadas.

A EDF nio limita sua estratégia de diversificagio no mercado de eletricidade, A empresa
atua em um amplo dominio dos servigos piblicos {gerenciamento de residuos, distribuicdo de
agua, TV a cabo, etc). O gerenciamento de residuo parsce ser o principal campo diversificagio
tanto no 4mbitc nacional quanto no intermacional. A EDF Internacional temn estabelecido
associagOes com outros grupos industriais, tais como TOTAL, ELF ¢ USINOR, visando acelerar
a diversificagiio internacional nos campos da eletricidade e servigos publicos locais. Contudo,
parece contraditério a agressiva agdo internacional da EDF nos varios segmentos do servigo
publico e a postura do governo francés com respeito & manutencic de protecio de seu mercade

nterno.
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Tabela 4.8 Participacies selecionadas da EDF no mundo.

PAIS ATIVIDADE PARTICIPACAO EDF
Geracao
Espanha Investimento: ciclo combinado gés Acionista do
Elcogas natural 330 MW investimento principal
Itdlia / ISE Geraglio de eletricidade Com Edson
Portugal Investimento: 2X 300MW (carvio) 10%
Argentina Duas planta hidrelétricas (670 MW) 51%
Transmissio
Europa Interconexdio da rede para uma
expansdo oeste da rede
Argentina Operador de alta wvoltagem de 36,2
Distrocuyo transmissdo
Outros Consultoria de Engenharia na
Crodcia, Siria, Indonésia, etc.
Distribuicio
L Hungria - | Distribuiclio para. 1,6 milbdes - de| 48%
Edasz e Demasz consumidores
Argentina Operagio da rede EDENOR em| Principal investidor
EDENOR Buenos Aires — estimada em FF 53
bithSes srnover em 1995
Empresas Integradas Verticalmente
Suécia / Sydkraft Renda da vendas em 1994: FF 8 10%
bilhdes
Guinea / SOGEL Operag&o da rede nacional Em associagdo com
SAUR (Franga)
Ivory Coast / CIE Operaggio da rede nacional Em associacfio com
SAUR (Franca)
Brasil / LIGHT Propriedade e operaclio daredelocal | Em associagdo com
firmas brasileiras €
Americanas
Outras atividades Reabilitagio (Bosnia, Camboja) da
Eletrificacdo (Indonésia, Burkina
Faso, etc.)
Fonte: EDF.
* Incluindo auto-geradores (~10 TWh)
PR S { ;‘:g,j‘}?'*%
SECAQ g::;g%%mgj
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Capitulo 5

O que temos para aprender com o SEE francés: a propesicio de um

modeio de avaliacio.

5.1 Introdugio.

Apesar de apresentarem processos historicos, de organizagdo social, politicos e econdmicos
distintos, esse trabalho mostrou gue os Estados brasileiro ¢ francés interferiram em momentos:
decisivos nos seus setores de energia elétrica. Ndo obstante, essas intervengdes definiram alguns
tragos institucionais importantes, nos quais percebe-se a existéncia de caracteristicas comuns aos
sistemas de regulamentagdo dos setores de energia elétrica dos dois paises. Assim, uma
observagio mais atenta de processe de desenvolvimento da indéstria elétrica nesses paises a0

longo do século XX indica a existéncia de quatro grandes periodos.

NG ififcio do séciilo, periods do Surgimento da iAdGsts, predominavan 4s a¢oes isoladas
e, e certa medida, desordenada da iniciativa privada. Essa controlava a maier parte dos
empreendimentos da indistria elétrica nessa fase marcada pelo répido desenvolvimento,
concentragio de capitais, padronizagdo tecnoldgica e tentativa de racionalizagio das atividades
[MEMORIA DA ELETRICIDADE (1988)]. J4 nesse momento, os setores de energia elétrica do
Brasil ¢ da Franga apresentavam semelhangas nos seus sistemas de regulamentagio. A agho dos
Estados nesses setores, dando plena liberdade aos agentes privados, relacionava-se apenas a

legitimacdo das atividades desses grupos industriais.
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No periodo, inicialmente marcado pela precariedade regulamentar [BRODER (1996)],
consolidou-se, entretanto, importantes aspectos juridicos relacionados 2 prestacdo do servigo de
eletricidade, tais como as nogdes de servigo publico e ¢ instrumento das concessdes para
exploracio dos recursos energéticos. No Brasil, o Codigo de Aguas, ¢ na Franca, a Lei de 1906
sobre concessdes, a de 1919 e de 1922, respectivamente sobre a utilizagio das forgas hidraulicas e
transporte de eletricidade, constituem-se em marcas fundamentais desse periodo de inicio de

tomada do controle pelo Estado das atividades do setor elétrico.

No segundo momento, com a crise aguda do capitalismo mundial ¢ as duas grandes guerras,
destruiu-se as principais economias industrializadas e, no periodo de reconstrugdo, os Estados
passam a atuar mais ativamente nas economias — em particular, nos setores de infra-estrutura,
nos quais a regulamentacio foi fortemente reforcada. Esse periodo marca a emergéncia ¢ a plena
eficicia, sobretudo nos paises hoje industrializados, do modo fordista de desenvolvimento e de
regulagdo. Esse sistema € caracterizado "simultaneamente pelo acumulacdo intensiva do capital,
do rdpido progresso da produtividade, de importantes aumentos das rendas do capital e do
trabalho, a producdo e consumo de massa de bens de consumo durdveis, da energia barata e
ainda a urbanizacdo” [BAUBY (1998:36}]. Apesar desse modelo ter apresentado caracteristicas
distintas na Franca e no Brasil — pode-se dizer que 0 modo fordista foi plenamente adota no
primeiro pais e apenas parcialmente no segundo, o que resultou em resultados diferentes para a
sociedade—, esse foi o perfodo nos quais esses Estados assumem duplo papel de empreendedor ¢

regulamentador dos setores elétricos nos dois paises’.

Na segunda metade dos anos sessenta, surgem os primeiros sinais de entrave do modelo
fordista, entretanto, a partir de 1973, com o advento da crise energética mundial em decorréncia
da elevagdo dos pregos internacionais do petréleo, percebeu-se que a crise néo era conjuntural. De
acordo com BAUBY (1998:43), tratava-se do acirramento da contradicdo entre 0 modo de

regulacdo tendo como base a economia nacional € a internacionaliza¢io crescente das economias

1 O Brasil, a exemplo da Franca, adotou uma regulamentacio do tipo desenvolvimentista na qual
aprofundou-se uma politica de substituicio de importagdes que buscava o crescimento ¢ a diminuicio da
dependéncia externa. Contudo, o seu balango apresenta resultados questiondveis, sobretudo no plano
social. A Franca, articulando politicas industriais, tecnolégicas e sociais com éxito, configura também um
vigoroso sistema de regulamentagio que enfatizava consideragbes dinimicas e visava entre outros
aspectos salto tecnoldgico e mudangas estruturais.
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¢ da sociedade. Desse forma, essa etapa € caracterizada pelo esgotamento do modo fordista de
regulagdo econémica [BOYER (1995)]. Portanto, esse deve ser considerado um terceiro periodo e
pode ser definido como o do fim dos trentes glorieuses na Franga e do inicio da financeirizago

da divida externa brasileira.

Como foi mostrado nos capitulos precedentes, também nesse periodo de transicio, no qual
os tragos fundamentais foram o intenso debate sobre o fraco desempenho de algumas importantes
economias industrializadas e o questionamento de suas politicas keynesianas, nem o Brasil e tio
pouco a Franca fizeram grandes mudancas nos sistemas de rcgulamentagéo dos seus setores
elétricos. Ao contrério, intensificaram as agdes estatais de fortalecimento de estratégias que
visavam a autonomia energética de suas economias. Evidentemente, essas estratégias
estruturaram-se de formas diferentes, gerando resultados distintos em cada um dos paises
estudados. De um lado, o Brasil cria os programas nuclear e o proalcool [GUERRA (1986)],
expande a pesquisa de petrleo na plataforma continental ¢ acelera a sua politica de geracio
hidrelétrica, passando, para isso, a utilizar cada vez mais empréstimos internacionais. Do outro, a
Franga intensifica o seu programa nuclear para geracdo de energia elétrica, elegendo-o como

estratégico para a manutencao de sua autonomia energética [PICARD et allii.(1985)].

Por fim, um quarto periodo, ainda em curso, ocorre com o acirramento da crise gerada pelo
esgotamento do modelo fordista dos paises industrializados. Nesse periodo, com a intensificacio
do comércio e da concorréncia internacional, inicia-se a implementacio de politicas de
desregulamenta¢do de alguns mercados, destacando-se os mo'nopélios naturais privados e,
sobretudo, os piiblicos — tipicamente setores de infra-estrutura e com caracteristicas de Servicos
publicos. Assim, esse periodo € marcado por uma vigorosa ofensiva liberal contra 0s servigos
publicos [BAUBY (1998:84)], inicialmente nos paises industrializados e depois naqueles em via
de desenvolvimento. Paralelamente a esse processo, aceleram-se as medidas visando 2

organizacio dos blocos econdmicos [FONTAINE (1996)].

Diante desse contexto, o Brasil retorna a normalidade democritica com a sua economia
completamente fragilizada pelos problemas macroecondmicos — o descontrole da divida externa,
a hiperinflacdo e as mediocres taxas de crescimento. Em seguida, convive-se durante uma década

com Varios governos que tentam sem sucesso sanear as contas piiblicas e estancar o processo
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estaginflaciondrio’ [SALAMA e VALIER (1990)], e, enfim, orientando-se pelas agéncias
internacionais de financiamento, decide-se empreender reformas radicais na economia. Desse
modo, as privatizagdes generalizam-se em todos os setores, ai incluindo o setor elétrico — setor
que, apos a consolidagio do maior sistema hidrelétrico integrado do mundo, dominando
importantes aspectos tecnoldgicos e de engenharia relacionados 4 construgdo do parque
hidrelétrico bem como, constituindo um gquadro técnico extremamente competente, passou a
sofrer dos problemas de descontrole, corrupgfio e mau gerenciamento com os quais vivenciava a
Administragdo piblica brasileira. Finalmente, apds o inicio do processo de venda das empresas

de distribuigdo, inicia-se a reforma propriamente dita do setor elétrico brasileiro e do seu sisterna

de regulamentagfo.

A Franga também nfo ficou imune a essas transformages e, resistindo a todas as pressdes
internas e, sobretudo, as externas, inicialmente passa a implementar importantes mudangas
estratégicas visando aumentar a eficiéncia de suas empresas publicas — ai incluindo-se a EDF.
Dentre essas medidas, destacam-se a adogfio de estratégias comerciais mais agressivas, uma
melhor gestdo dos subsidios sociais e os contratos de gestio com as empresas estatais —
Contrats de Plan. Além disso, a partir do final da década de 80, a EDF interropen os noves
investimentos de produgio nuclear em razfio da saturagdo da demanda, passando a desenvolver
uma politica ativa de exportagiio de eletricidade para os paises vizinhos [STOFFAES e SAAB
(1998:22)]. Isso permitiu a Franga meihorar 0 desempenho da sua empresa monopolistica de
energia elétrica e possibiliton a manutenglio, sem mudangas substanciais, do sistema de
regulamenta¢do do seu setor elétrico. Nio obstante, dois aspectos viriam forcar mudangas mais
profundas nesse sistema de regulamentagfo: o aprofundamento das politicas européias que visam
a consolidagdio do mercado comum naquele continente; ¢ o crescimento politico dos grupos

antinuclear.

Portanto, € a partir dessas uitimas questdes que serfio analisados alguns resultados dos
processos de mudangas do ambiente regulamentar em curso nos setores de energia elétrica do

Brasil e da Franga.
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5.2 Um quadro comparativo geral da regulamentacio dos setores elétricos brasileiro e

francés ap6s o inicio das reformas.
5.2.1 Algumas consideracdes iniciais.

Para se estabelecer uma base de comparagio geral da regulamentacio dos setores de energia

elétrica dos paises estudados, algumas consideragdes iniciais devem ser feitas.

Inicialmente, € preciso considerar que os dois sistemas elétricos apresentam caracteristicas
estruturais diferentes: o Brasil tem uma segmento de gcragéo de energia elétrica
predominantemente de base hidrelétrica ¢ a Franga, termonuclear. Em seguida, é necessirio
enumerar 08 principais aspectos que pressionam as transformagdes dos setores nacionais. No caso
da Franca, a presséo exercida pela Unido Européia no sentido do estabelecimento de um major
grau de concorréncia nos mercados (com sérias implicagSes acerca da manutenggo dos principios
do servigo piblico) e a questdo ambiental, sobretudo devido os riscos do nuclear, séo os pontos
principais. No Brasil, apesar da existéncia de pressées para aumentar a concorréncia entre os
agentes do mercado e a necessidade do aumento da oferta de energia, o aspecto determinante das

transformacdes em curso no SEE brasileiro €, sem divida, o financeiro.

Além das diferengas da estrutura fisica e tecnolégica dos setores nos dois paises ¢ do tipo
de pressdes que estes sofrem, € ainda preciso ressaltar que os Estados francés e brasileiro agem de

forma antagdnica no que diz respeito & continuidade do controle das empresas.

A Franca resiste as pressdes externas (Unidio Européia) e internas (questdes ambientais e
sindicais), adaptando-se os seus monopélios de forma a manter o controle de suas empresas e

cumprir as missdes inerentes ao servigo piiblico, e as cumpre muito bem.

No Brasil, sob a argumentacéo da crise financeira existente no Estado, de um lado, levou o
atual governo & privatizar uma parte considerével do patrimdnio péblico ligado ao SEE, o que
vem determinando uma nova estrutura para os mercados. De outro, como consegiiéncia da
questdo anterior, atualmente reestrutura-se o modo de regulamenta¢io do SEE no Brasil. Desse
forma, além da perda do controle de empresas e de setores estratégicos para o desenvolvimento

de politicas piblicas, o Estado brasileiro, através de um sistema de regulamentacio que privilegia
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os agentes privados, refor¢a os mecanismos de concentragdo de renda. Além de nio apresentar
objetives elaros de desenvelvimento social, nesse sistema nio existe instrumentos de avaliaggo

global da performance apos as reformas.

Apesar dag diferencas entre os SEE do Brasil € da Franca eniunciadas :ié‘iiﬁei, O aspecto
central de convergéneia entre os dois sistemas’, é o ereseimento do gis nos segmentos de geragio
dos dois paises. Além disso, ambos os paises necessitam importar o gas natural. QOutro aspecto
comum, & que os paises possuem grandes segmentos de geracdo (termonuclear e hidrelétrico)
com caracteristicas técnicas distintas mas com um nivel de integragdo global semelhante, o que

exigird uma coordenacio extremamente inovadera, sobretudo na fase de transico.

5.2;2’ A conipara¢ao dos setores elétricos a partir de alguns aspectos relacionados i mudanca

regulamentar.
A questio da propriedade privada dos ativos.

A analise comparada das experiéncias recentes dos setores elétricos brasileiro e francés,
confirma que a questiio da propriedade privada dos atives nie ¢ de fato a questio determinante
no que diz respeito aos aspectos de eficiéncia e produtividade em setores tipicos de servigo
publico. Como foi mostrado nesse trabalho, existe enorme eficiéncia em termos produtivo e
alocativo na gestdio publica francesa de seu setor elétrico. Sobretudo, no aspecto de eficiéncia
alocativa € de grande releviincia 2 aglo do sistema monepolistico estatal franeés de seu setor
elétrico. Esse, induz o crescimento de sua economia de forma sustentavel, levando em conta

aspectos distributivos, coordenagio e planejamento a longoe prazo de politicas piblicas.

Além disso, a0 serem excluidas as ingeréncias externas do governo federal através do
Ministério da Fazenda e a Seecretaria de Planejamento, sobretudo & pelitica tanfana e de
financiamento externo ocorridos na década de oitenta, a corrupgio e finalmente o desmonte

deliberado ocorridos recentemente, nfio pode ser atribuida ao carater piiblico da gestéio do setor

Z Além da possibilidade de se recuperar o cariter de servigos piblicos da energia no Brasil, através da
mudanga para um governo comprometido com aspectos de soberania nacional de distribuigo de renda e
bem-estar da populagéo.
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elétrico brasileiro a responsabilidade pela crise que se instaurou naquele setor. O aspecto critico

foi e continuando sendo relacionado 2 fragilidade da regulamentagio setorial.

A necessidade de regulamentacio.

Portanto, a necessidade de regulamentagio € outro aspecto importante a ser discutido. Isso
fica patente quando observamos a agio do Estado francés que, absorvendo as exigéncias de maior
exposi¢ao a concorréncia do seu setor elétrico, consegue manter no corpo da sua nova legislacio,
transposta da Diretiva européia para o setor elétrico, os principios juridicos basicos fundadores do
conceito de servigo piblico, dando assim continuidade a prestacio do servico de energia elétrica
seguindo os preceitos de equidade, solidariedade e de coesdo social num quadro regulamentar
adaptado & manutencao das caracteristicas técnicas e de mercado a vérias décadas consolidadas na

Franca.

No caso brasileiro, que vem adotando a saida liberal ¢ privatizando o setor elétrico, a
literatura técnica recomenda nessas situagdes um fortalecimento (ao invés de um
enfraquecimento) dos regimes de regulamentacio, isto devido ao crescimento do némero de
agentes ¢ complexidade das relages contratuais [MICHIE (1995)]. Infelizmente, além das
privatizagOes terem sido iniciadas antes mesmo da reforma regulamentar, € notério a fragilidade

do quadro juridico que dé sustentacdo ao modelo em via de ser implantado no setor elétrico

brasileiro.

Isso pode ser ilustrado a partir da observagio, entre outros aspectos, da variedade dos tipos
de contratos de concessdo firmados com as empresas envolvidas na privatizacio do setor, a
debilidade das cldusulas de protecio ao consumidor, os frigeis mecanismos de fiscalizagio e a
inexisténcia de efetiva punigéo dos concessiondrios nos freqiientes casos de descumprimento da
continuidade e garantia de qualidade no fornecimento de energia elétrica e nos servigos
correlacionados, a timidez diante das metas de investimento estabelecidas &s concessiondrias, o
retardamento dos ganhos em termos de eficiéncia produtiva das empresas concessiondrias para os
consumidores a partir da adogao de uma generosa politica tarifria do tipo price-cap para aquelas

empresas, a insisténcia na manutencéo da politica de subsidios tariférios para as empresas eletro-
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intensivas, a0 mesmo tempo que as tarifas das empresas recém privatizadas para os clientes

cativos, principalmente residenciais, apresentam vertiginoso crescimento [ABREU (1999)].

Aspectos distributivos.

Pelo exposto acima, fica patente o contraste entre os distintos resultados distributivos
verificados entre o modelo fortemente regulamentado e de caréter estatal mantido na Franca ap6s
essa etapa de reformas € aquele em vias de implantacio no Brasil, no qual o Estado vem perdendo
a sua importincia no encaminharmnento estratégico das acdes do setor através da privatizacio dos
ativos piblicos € a introdugio de um sistema regulamentar extremamente ineficaz do ponto de
vista distributivo [SANTOS et alii. (1999)].

No caso da Franga, com a transposi¢io da Diretiva européia para a nova legislagéo francesa
do setor elétrico, ndo foram tocadas as exigéncias em matéria de solidariedade nacional
relacionadas a uma politica tarifiria que leva em conta a reparticio eqiiitativa entre as diferentes
categorias de consumidores em funcdo de sua natureza. Em particular, certas cargas de
solidariedade foram alocadas preferivelmente sob o servigo piblico de distribuicio que sob o

conjunto da clientela.

" A isonomia tarifdria geogrdfica da eletricidade sob o conjunto do territério nacional é
um dos tracos mais caracteristicos do servigo piublico de eletricidade na Franga. Esse
principio, que ndo consta na Lei fundadora de 1946, foi aplicado com constdncia ao longo
dos anos, sendo adotado nos Departamentos Além Mar a partir de 1974. Ele foi submetido
pela primeira vez a aprovagdo explicita do legislador na ocasido do exame do projeto de
lei de transposicio para o direito francés da diretiva européia de 1996. Esse principio
aparece assim como um expressio de uma vontade politica na qual a legitimidade, na
dmbito da subsidiaridade, apresenta-se pouco contestivel no plano europeu”
[COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000:54)].

Os comentérios do recente relatério sobre os servigos piblicos em redes do Commissariat

Général du Plan declara ainda que:

" ... a isonomia tarifdria na Franga continental ndo tem efeitos particularmente negativos
em termos de eficiéncia econdmica, em compensagdo, € preciso admitir que ela tem um
efeito fortemente estruturador sob a organiza¢do da distribuicdo. A prética de tarifas
isondmicas ndo se adaptam bem com uma multiplicidade de concessiondrias exceto quando
se instituir um fundo de compensacdo mas que corre o risco de apresentar uma gestio
complexa. Isonomia tarifdria e (quase) unicidade de distribuidor estdo intimamente ligadas.
Nos paises em que um certo niimero de distribuidores de tamanho compardveis se dividem
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alimentando o territdrio, a isonomia tarifdria somente é praticada no interior de cada zonga
de distribuigdo.

Em todo caso, a questdo da isonomia tarifiria poderd ser colocada em um contexto
radicalmente novo em funcio da extensdo mais ou menos progressiva da elegibilidade dos
clientes.” [COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000:55)].

A isonomia tarifaria serd mantida gragas a constituigio dos Fonds de péréquation de
I'életricité’, como ¢ previsto no artigo 5 da Lei de modernizagdio e de desenvolvimento do servigo
plblico de eletricidade.

No Brasil, seguindo-se as orientagSes da Consultoria inglesa Coopers & Lybrand que
desaconselhou o critério de menor tarifa, indicando o de maior oferta de pagamento ao poder
concedente [ROSA et allii. (1998:178)], adotou-se os leildes para as concessdes como forma de
privatizagio dos ativos publicos’. Apesar dos riscos da perda do controle do instrumento
distributivo tarifario inerentes 2 opgdo adotada, ainda assim o governo poderia ter extraido ao
menos uma parte das rendas de monopélios naturais (regionais), que poderiam ter sido
redistribuidas sob a forma de cortes de taxas ou subsidios a grupos de consumidores
economicamente menos favorecidos. Entretanto, a grande parte dos recursos federais obtidos
através da venda das empresas elétrica teve a finalidade precipua do pagamento do servigo da
divida ¢ ajustes do déficit piblico da Unifio. No case dos recursos obtides pela privatizagio dos
ativos estaduais, também na maioria deles ocorre semelhante processo em virtude do acentuado
desequilibrio fiscal dos Estados. A venda da COELBA ¢ um caso a parte, os recursos oriundos da
privatizagio daquela empresa, atribuidos pela propaganda oficial a um processo contabil
especifico, estdo sendo utilizades pelo governo estadual para os mais variados investimaentos
publicos, fugindo dessa maneira as finalidades distributivas especificas inerentes ao setor

elétrico’.

® Fundos para suportar financeiramente a isonomia tarifiria no pais.
* "0 artigo 175 da Constituigdo determina que a transferéncia de concessdo deve ser Jeita pela t/nido por
meio de licitagdio. A Lei 8.666 estabelece as modalidades de licitagdo, sendo o leildo restrito & venda de
bens inserviveis ao Estado. Dessa forma, a licitagdo de servigo publico tem de ser feita por concorréncia
piiblica e a lei de concessies estabelece as exigéncias que o edital de concorréncia deve fazer para
qualificar os concorrentes” [ROSA e SENRA (1995:70)].
® O Estado baiano goza de uma das melhores situagGes de equilibrio de contas pablicas no pais em virtude
da obediéncia estrita dos critérios de comprometimento méximo da renda estadual com a massa salarial; a
compressdo salarial dos funciondrios pablicos e, sobretudo, as condicBes privilegiadas de renegociacio da
divida pablica com o governc federal. ~
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Apesar de tudo, a politica tarifiria ¢ de longe o aspecto critico no que concerne a
debilidade regulamentar referente as questdes distributivas hoje no Brasil. Além dos subsidios
aos grandes consumidores, os contratos firmados com as empresas distribuidoras privatizadas
prevéem clausulas de indexagdo objetivando a manutengéo de tarifas constantes em termos reais,
ficando os consumidores sujeitos a terem freqilentemente as suas tarifas aumentadas sempre que
ocorrer aumentos nas tarifas da energia transferida pela geragfo e variagdes cambiais. De acordo
com ROSA et allii. (1998:169) e ROCHA {1998), apenas no ano de 1997, as empresas LIGHT ¢

CERJ subiram as suas tarifas em 16 % acima da inflaggo.
Questdes dindmicas ou de desenvolvimento.

No que diz respeito as questbes dindmicas, ou de desenvolvimento, como € mostrado no
capitulo 2, a literatura existente sobre regulamentagdo nfo dé a devida atengfo as esses aspectos,
privilegiando as questdes de eficiéncia estatica. Assim, lamentavelmente néo sdo considerados os

impactos de reformas dos sistemas de regulamentagio sobre a produtividade ¢ o crescimento.

No caso brasileiro, pode-se afirmar que o quadro regulamentar aconsethado por uma
empresa inglesa de consultoria estd plenamente em consondncia com esse tipo de preocupagdes
tedricas, tipicamente relacionada aos paises industrializados detentores dos maiores grupos
mundiais ligados ao setor elétrico e de um oligopélio internacional em formagio [PINTO Jr. e
PIRES (1999:101)]. Portanto, esse sistema regulamentar, em via de ser implantado no Brasil, ndo
apresenta condigdes objetivas para propriciar o surgimento de agbes empresérias ou do Estado
que possam conduzir o pais a estruturar de um modelo industrial ¢ tecnoldgico no setor elétrico,

articulado com o desenvolvimento e crescimento autdnomo da economia brasileira.

Essa questio ¢ muito preocupante para o Brasil, pais que tanto apresenta um
desenvolvimento incompleto, resultando em enormes lacunas econdmicas ¢ desenvolvimento

econdmico desigual entre os segmentos sociais e em seu territério como tem grande dificuidade

para financiar o seu desenvolvimento.

Desse modo, a perda de controle das decisGes estratégicas do setor para poderosos grupos
internacionais, decorrente do proeesso de privatizagio, constitue um dos mais graves problemas
do processo em curso atualmente no setor elétrico brasileiro. Portanto, na construgio e
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consolidagdo de um arcabougo juridico-institucional para os setores de energia no Brasil, a
‘assimetria de informagfo’ entre a grande empresa internacional atuando ne Brasil e o
inexperiente agente regulamentador tornou-se uma questio de grande risco para a sociedade
brasileira. Nos paises de origem dessas empresas, esses codigos foram construidos lentamente e
com base no modo de organizagio industrial monopolista e verticalizado. Portanto, desestrutura-
- se esse modelo no Brasil, vende-se as empresas e, em seguida, importam-se dos mesmos péises-

as regras que orientar#o o funcionamento da nova estrutura de mercado.

De maneira geral, 65 grupos que comecam 4 atuar ¢ dominar ¢ fiercade éﬁefgé“t’iﬁﬁ
brasileiro, obviamente visam, o mais rapidamente possivel maximizar o retorno para gue possam
compensar 0s gastos com & aquisicio dos ativos investido nas empresas adquiridas. Devido a
isso, "eles ndo estdo preocupados com os aspectos sociais/distributivos, ou questdes estratégicas
nacionais (como ocupagdo de dreas remotas ou integragdo nacional, ou polffica energérica

estratégica semelhante a do pos primeiro choque do petréleo).” [OLIVEIRA et ali.(1999)].

As estratégias desses grupos de diversificagiio e expansdo geografica (aproveitando-se de
economias de escala e de escopo e reduglie de custos de transaglio), programas de demissio
voluntaria e agbes estratégicas de cardter organizacional (tais como reducdo de niveis
hierdrquicos, estruturagdo por centros de negdcios, aliangas estratégicas e processo de

reestruturagdo organizacional) sio justificadas por uma légica prépria a iniciativa privada.

Os riscos de ocorrer uma reconcentragdo do setor elétrico, é outra questiio que vai requerer
atengfo especial dos regulamentadores, haja visto que o praze minime de dois anos impedindo
que os investidores se desfagam dos seus ‘negécios’, em breve expirard para as primeiras
empresas privatizadas. Infelizmente, como é mostrado abaixo, a Lei de Concessdo apresenta
flagrante aspecto de inconstitucionalidade ao permitir que as concessdes adquiridas por meio de
licitaglo pessam ser tramsferidas para terceiros. Caso este proeesso de reconcentracio se
confirme, pode ocorrer a conformagio de uma estrutura oligopélica privada no setor, o que

dificultara ainda mais o controle por parte das autoridades regulamentadoras.

Nesse modelo que vem sendo impilantado também chama a atengdo a caracteristica do

plancjamento a ser intreduzido no seter elétrico brasileiro. Esse passaré a ser um 'planejamento

192



indicativo’ em substituicio ao 'planejamento determinativo'. Essa mudanga é consistente com a
perspectiva de introdugdo da concorréncia nas atividades do setor elétrico ¢ baseia-se na

articulacdo de trés funcdes complementares basicas do governo:

a. politicas energéticas — nas quais o governo apenas sinaliza & sociedade as suas
prioridades e diretrizes para o desenvolvimento do setor;

b. a regulaca@o propriamente dita; e,

c. o planejamento indicativo que, realizado para um periodo de 5 a 10 anos, ao invés do
periodo de 10 a 30 anos do planejamento determinativo, deverd apenas estabelecer
metas de desenvolvimento para o setor [BAJAY e CARVALHO (1998)].

’

Segundo os autores acima citados, nesse tipo de planejamento, onde é "levado em conta as
'forcas de mercado’ nos exercicios de curto prazo", os agentes atuando no setor nao serfo
obrigados a seguir as metas propostas como acontece no planejamento determinativo, contudo,
devem ser criados instrumentos regulatdrios para premiar ou penalizar aqueles agentes que

adotarem ou ndo as prescrigdes do planejamento indicativo.

De acordo com ROSA et allii. (1998:85), o planejamento da expansio passaré a ser um dos
grandes problema do setor elétrico pois, com a adocdo do planejamento indicativo, nfo se tem

uma indicaglo clara das obrigagbes de quem quer que seja para a realiza¢io dos investimentos

definidos.

Portanto, o pressuposto basico para retirar o Estado do planejémento efetivo das atividades
do setor elétrico € a 16gica da concorréncia que passard a vigorar entre os agentes atuantes no
setor. Assim, 1o se sabendo ao certo se efetivamente um modelo concorrencial serd implantado
no Brasil, abre-se méo das prerrogativas estatais de articulagfio de politicas piblicas com o

planejamento estratégico do setor elétrico.

Contrariamente a perspectiva do setor elétrico brasileiro, a Franca articulou
permanentemente 0 seu setor elétrico com as grandes metas de politicas piblicas estabelecidas
pelo Estado francés, em virtude de manter uma prolongada e consistente série de planos

qiiingiienais de desenvolvimento econdmicos a partir do fipal da II Guerra Mundial [REFAIT
(1997:40)].
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Nesse sentido, a EDF cumpre um papel estratégico no &mbito das politicas industriais,
tecnolégicas, de integracéio ¢ harmonizagfo territorial e de desenvolvimento social. Para 1880, a
energia de origem nuclear cumpre um papel determinante, possibilitando um bom
posicionamento da EDF sob o mercado europeu. Além disso, a sua estrutura de custos cria uma
particular vantagem competitiva. "O baixo custo de seu KWh permite a esta empresa se colocar
em todos mercados spots com margens substancigis. A estrutura de seus custos contdbeis,
comportando uma parte significante de amortizagéo e de provisées, deve assegurar ¢ EDF cash
flows aprecidveis, mesmo na hipétese de um equilibrio de contas mais rigoroso”

[COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000:57)].

Outro aspecto que acentua a vantagem competitiva da EDF reside no fato de que, com o
eficiente trabalho de operagdo, manutencio e, sobretudo, a pesquisa tecnolégica prolonga-se a
duragdo da vida ttil das centrais nucleares, adiando-se grandes investimentos que requerem a

substitui¢io ou renovagio do parque nuclear.

De acordo com COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000), para garantir ¢ ampliar
essas vantagens competitivas, a empresa terd que empreender uma estratégia européia audaciosa
na qual a EDF deverd cobrir coerentemente diferentes dominios de intervengio que sio abertos

pela conformacdo do mercado elétrico europeu que sio, entre outros:

participac@o em empresas;

. investimentos em novas opera¢ées;

compra de instalagdes existentes;

. conlratos e parceria com outros grupos do setor;

contratos com os clientes livres;

trading nos mercados de eletricidade e de matérias-primas energéticas; e

- 0 enriguecimento de sua oferta de servicos [COMMISSARIAT GENERAL du PLAN
(2000:58)].

R e an o

Nessa perspectiva, se realmente ocorrer a intensificagio da concorréncia, as concentractes
no setor elétrico europeu deverdo ser aceleradas, e a EDF estar4 apta a enfrentar o mercado
elétrico europeu pois, o seu tamanho, ao invés de ser caracterizado como um problema, € um

trunfo.

Nao obstante, uma questdo vem a baila: uma politica energética nacional é compativel com

a abertura dos mercados na Europa? Na auséncia provavelmente durdvel de uma politica
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energética comunitaria, a questdo da definigdo de uma politica energética nacional ¢ considerada,
mesmo se a previsio de certas decisdes cruciais tais como a renovagio do parque nuclear francés
parega hoje mais distante que possa ser imaginado. Essas politicas poderfio ser influenciadas por
estratégias que desenvolverfio os atores desse setor num contexto de mundializagdo ¢ de
liberalizaco, no entanto, nem a Diretiva européia para o setor elétrico impede isso nem o Estado

parece disposto a abrir méo das prerrogativas de planificador efetivo do seu setor elétrico.

A Diretiva deixou tal possibilidade explicitamente aberta € a lei de transposi¢iio para o
direito francés estabelece os meios para os poderes publicos darem continuidade o modo de
planificagio em vigor. Evidentemente, a partir de agora, a implementagiio de tal politica
energética na Franga requerera transparéncia e justificativas inatacdveis, sob pena de deslanchar
enormes contenciosos com os demais paises europeus que por ventura se sentirem prejudicados

por essa politica.

5.3 O problema da compatibilidade da nocfio de servico piiblico no contexto de reformas dos

setores elétricos.

Para a Franga, a abertura do mercado de energia elétrica definida no 4mbito da construgéo
da Unifio Européia parece ter ajudado aquele pais a intensificar a busca por uma melhor gestio
dos seus custos energéticos € ao aumento da competitividade econdmica do seu sistema como um
todo. Evidentemente, todo esse processo em curso tem como pano de fundo a manutengdo dos
principios basicos de solidariedade, equidade social ¢ aspectos de integragdo nacional, 130

fortemente ligados ao conceito da energia elétrica enquanto servigo plblico naquele pais.

Contudo, a anadlise da nova legislagio francesa para o setor elétrico, resultado da
transposigdo da Diretiva européia concernente, indica a possibilidade da continuidade das
caracteristicas de servigo piblico no fornecimento da eletricidade e a afirmagfio de que a
manutengiio dessas caracteristicas de servigo plblico ¢ necesséria para assegurar o
aprovisionamento, a prote¢éo do consumidor e a protegdo do meio ambiente, posto que, para os

franceses, a livre concorréncia unicamente nZo pode dar automaticamente garantias para 1sso.

Apesar disso, o estudo do COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000), declara que a

introdugdo da concorréncia impde para o setor elétrico e demais servigos publicos franceses uma
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clarificagfo das exigéncias desses servigos e um reexame periddico das modalidades existentes®.
Neste sentido, o referido estudo determina que uma maior transparéncia em termos de servigo
publico € indispensavel, e, no futuro, sera ainda mais importante para justificar € assegurar a
manutengio dos valores aos quais os franceses s3o habituados no que diz respeito a prestacdio do
servigo pablico. Assim, para ser conciliado os objetivos do servigo plblico e o respeito das regras
de concorréncia, os aspectos do setor elétrico que deverdio ser periodicamente reexaminados no
que diz respeito a justificativa dos principios basicos do servigo publico sfio: a igualdade no
tratamento, a continuidade ¢ qualidade do servigo, e, a adaptabilidade. No que concerne aos
prolongamentos decorrentes disso, também constam, entre outros aspectos, a questdo da

isonomia tarifania, as medidas de solidariedade e de coesdo social e a protegdo do meio ambiente.

No que concerne a andlise das garantias inerentes a prestagio dos servigos de energia
elétrica em conformidade com as suas caracteristicas tipicas de servigo piblico, infelizmente,
constata-se que, o modelo regulamentar em construgo no Brasil para aquele setor bem como, as
recentes medidas adotadas pelo governo brasileiro através de sua agéncia de regulamentacdo, a
ANEEFIL, denotam uma perspectiva de abandono dessa tradi¢do juridica brasileira. Além disso, a
partir da descaracterizagio do Direito administrativo relacionado aos servigos publices, tal como
uma faculdade especifica, inaliendvel ¢ nfio delegdvel dos poderes constituidos no Brasil,
constata-se uma clara tendéncia de rompimento de uma histéria juridica comum entre o Brasil e

a Franga — comprovada nesta tese na descrigiio do desenvolvimento dos setores elétricos desses

paises ao longe desse século.

| A analise da evolugio do modelo instifucional de regulamentag@io do setor elétrico
brasileiro desde a sua criagfio no Brasil mostra que, até o inicio das reformas nesse sefor, as
principais diretrizes que organizaram juridicamente as suas atividades emanavam de textos
constitucionais, de leis especificas discutidas e votadas no dmbito dos poderes constituidos ou de

decrefos ou portarias presidenciais.

Assim, foram aprovadas na primeira Constituigdo Republicana de 1891 as primeiras

referéncias para exploragdes dos recursos energéticos [DIAS LEITE {1997}, o Decreto 5.047 de

E mpoﬂantc lembrar que esse estudo foi elaborado a partir da andlise dos setores elétrico, ferrovidrio, do
gas e de servigos postais na Franga, tipicos servigos publicos em rede.
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1904 determinando os contratos de concessio para os aproveitamentos hidrelétricos [MEMORIA
DA ELETRICIDADE (1988)], a Emenda Constitucional de 1926 que estabelecia a proibigao da
transferéncia a estrangeiros de determinados recursos indispensdveis 4 seguranca ¢ a defesa
nacionais, a inclusio dos aproveitamentos hidrelétricos como atividade de interesse nacional na
Constituicdo de 1934 e, como seu desdobramento, a aprovagdo do Decreto 23.703:34
estabelecendo o Cédigo de Aguas, instrumento bésico normativo do setor elétrico [CALABI et
allii. (1983)].

Essa sistematica foi seguida na Constituicdo de 1946, que determinava 0s mecanismos
basicos de financiamentos das atividades do setor elétrico, definindo o Imposto tinico sobre a
eletricidade — IUEE, regulamentado pelo Projeto-lei 3.204/53 e, mas adiante, criando o Fundo
Federal de Eletrificacio — FFE, em 1954.

O procedimento serd intensificado a partir da expanséo das atividades estatais no setor, o
que pode ser ilustrado com a aprovagdo do Decreto 40.019/57 que regulamentava os servigos de
eletricidade no Brasil, documento indispensével para a complementagio do Cédigo de Aguas. Em
seguida, as Leis 3.782/60 e 3.890/61, criando, respectivamente, o Ministério das Minas e Energia
e 2 ELETROBRAS, consolidavam a presenca estruturante do Estado nas atividades do setor no
Brasil.

No perfodo dos governos militares, essa sistematica repete-se, sobretudo, com a edicio de
virios decretos e leis que configuraram o atual complexo elétrico brasileiro. Esses foram o caso,
entre outros, da Lei de unificacdo de freqiiéncia e das Leis de Itaipu —— elementos juridicos
fundamentais para a conclusio da organizacio técnica e dos papéis a serem desempenhados pelos
agentes setoriais do modelo que vigorou até as recentes reformas. Com o retorno da democracia

no pais, 0 mesmo procedimento € continuado.

Finalmente, depois de vérios decretos preparando as mudancas a serem estabelecidas, no
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, aprova-se a Lei de Concessdes (Lei 8.987/95)

que dar inicio 2 tendéncia de desobrigacdo das atribuicOes legais de regulamentagio do setor
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elétrico no 4mbito dos poderes constituidos’. Para a consolidacio desse processo, a Lei 9.648/98
criando a ANEEL e o Decreto 2.335/97 regulamentando sua atividade, configuram-se nos marcos

decisivos que conferem amplos poderes a essa autarquia especial para legislar sobre questdes

técnicas relacionadas ao setor.,

Nio obstante, de acordo com a orientagdo expressa no relatério da COOPERS &
LYBRAND (1997), o conceito de servigo pablico deveria ser aplicado somente no segmento de
distribui¢io para os consumidores cativos®, devendo haver uma regulamentagio distinta para a
exploragdo de recursos hidricos e a geragio hidrelétrica. "Esta dltima ndo deveria ser
considerada atividade de servico publico, assemelhando-se a uma atividade industrial como
gualquer owtra” [ROSA et allii. (1998:180)]. Esses autores lembram que essa meodificagdo no
carater de servigo publico na geragdo poders eliminar um preceito basico desse tipo especial de
servigo que € a 'obrigacio de servir. Os mesmos autores declaram que, nem mesmo nos EUA oy

na Inglaterra, onde as medidas liberalizantes em muito avangaram, esse aspecto foi modificado.
54 A proposi¢cio de um modelo geral de avaliagiio do sistema de regulamentacio.

A questio da medida de desempenho geral dos servigos publicos & antiga,
porém a reforma realizada recentemente no dominio do setor de energia elétrica no
Brasil, tipico dominio dos servigos publicos em redes, e a lacuna existente no
que diz respeito a um mecanismo de avaliagio amplificado no Ambito  do

sistema regulamentar daquele setor, determinam a necessidade de se repensar a sua

? De acordo com MUKAI (1998:IX), a Lei de Concessdes apresenta varios problemas de
constitucionalidade. O autor declara que a lei avanga nas atribuigdes definidas 4 Unido para editar regras,
ferindo o preceito federativo constitucional que estabelece poderes aos Estados e municipios para
disciplinar, revisar e adaptar as leis. Apoiando-se no jurista Hely Lopes Meirelles, que admite que "uma Jei
federal deve conter preceitos gerais aplicdveis a todas as concessdes, com base no art. 22, XXVII, da
Constitui¢do”, ele afirma, contudo, que a lei em vigor contém também normas especificas e procedimentos
que extrapolam o campo das normas gerais. Por isso, ele declara ser "inconstitucional, nesse ponto, 0 rovo
diploma legal”. Além disso, esse autor chama a atencdio das obrigagdes inconstitucionalmente criadas para
©0s usudrios e sobre a possibilidade dos contratos de concessdes e suas clausulas essenciais admitirem a
transferéncia da concessdio ou do controle societirio da concessiondria, o que, ele declara ser
inconstitucional, pois o contrato, ainda segundo o autor, € intuity personae, ferindo o art. 175 da
Constituigho Federal, que s admite a concessic ou a permissdo para quem venceu a licitacdo
correspondente.

® O que implica na extingdo gradual do caréter de servigo piblico no fornecimento e na prestacio dos
servigos de eletricidade no Brasil, haja visto a previsio da redugdo paulatina dos limites de consumo que
distiguem os consumidores cativos dos clientes livres.
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forma de avaliagfio. Apesar da ANEEL ter introduzido no Brasil algumas praticas de avaliagio da
qualidade do servigo prestado, considera-se insuficiente, sobretudo por acreditar-se ser mais
importante a aferi¢do de aspectos relacionados ao caréter social e estruturante do SEE no pais,
que ¢ papel indissocidvel dos poderes piblicos constituidos. Portanto, na avaliagio da
regulamentagio do setor elétrico, deve-se levar em conta as varias obrigagbes dos poderes

publicos, tais como:

" — garantir que o mercado concorrencial criado seja equitavelmente organizado;
— que as missbes de servico publico sejam bem asseguradas ¢ financiadas;

— que seja conhecida a maneira com a qual € repartida a riqueza criada no setor apos a
reforma;

— que sejam estimulados a realizacdo de debates piblicos envoivendo as instdncias de
decisdes e seus drbitros;

— que seja apreciado a evolugdo no tempo dos servigos fornecidos; e,
— que sejam comparados os niveis de prestacdo ofertados nos diferentes espacos nacionais”

[Commissariat Général du Plan (2000:225)]

Desse modo, a informacfo estruturada em torno de indicadores de referéncia confidveis
cumpre duas fungdes basicas: a constituigio de um instrumental para o ajustamento da reforma,
um elemento essencial do debate ptblico sobre as grandes questdes dessa reforma; e servir de

base das negociagdes de contratualizagio e conflitos entre os diferentes atores.

Dito isso, duas questdes principais sd0 colocadas pelos autores do documento acima citado:
Que indicadores sdio necessarios para empreender-se tal trabalho ? Qual deve ser o papel do
regulamentador na geragfio desses indicadores, processo que envolvera inumeros atores com

preocupagdes e exigéncias diversas em termos de instrumentos de medida ?

Dessa maneira, o0 Commissariat Général du Plan (2000) - CGP, indica quatro categorias de
indicadores que responderiam as multiplas interrogacfes que se originam na regulamentaco.
Um primeira categoria classica responde as questdes sobre o impacto das reformas em termos de
eficiéncia dos operadores e do dinamismo do mercado. Esses sfio os indicadores técnicos de
produtividade global e indicadores de mercado, que nfio apresenta dificuldades para serem

gerados ¢ manipulados’. O modelo proposto pele CGP, indica que, em termos mais amplos, a

® Aqui sdo encontrados indicadores de prego e custo, indicadores financeiros traduzindo o posicionamento
da empresa ou das empresas sobre o mercado, permitindo apreciar particularmente o valor criado pelas
empresas.
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avaliagdo de desempenho das reformas & apreciada igualmente com respeito as grandes
transformagdes do setor considerado: a reparticdo do valor ajutado no seio do setor, o que
oferece informagdes sobre a repartigio dos ganhos ou perdas entre os diferentes partes; o
tratamento das diferentes categorias de clientela; a evoluggo das posigdes de mercado — grau de
integragio horizontal e vertical do setor, as partes de mercado dos operadores, a
internacionalizagdo e a diversificagiio setorial dos operadores — bem como, a renovagio da
oferta.

Uma segunda categoria indispensével tem como finalidade de apreciar a adequacéo entre ¢

servigo prestado e aquele que € esperado pelos consumidores.

A terceira, também indispensavel, diz respeito a avaliagdo da implementacfo das missdes
de servigo piblico em redes sobre o conjunto do sistema econdmico e social, € a maneira como
eles contribuem ao exercicio das missdes gerais: contribuigio a coesfo social através das
dimensdes de democracia, de equidade e solidariedade, contribuigio para uma politica de

desenvolvimento durével e, enfim, contribuicio para uma politica de emprego.

A quarta categoria € concernente a avaliagiio da regulamentacio. Essa avaliacdo deve ser
feita através. da implementacdo de procedimentos tendo como missio, de uma parte, avaliar
regularmente a capacidade do regulamentador de fazer convergir o mercado em diregdo aos
objetivos que lhe foram fixados pelo governo, de outra parte, de apreciar se o custo da

regulamentacdo permanece proporcional aos benéficios que a sociedade ¢ beneficiada.

O regulamentador independente se encontrara progressivamente colocado no centro do
processo de produgdo e difusio da informagdo. Ele seré naturalmente incumbido de avaliar tanto
o impacto das reformas quanto a conformidade dos servigos aos objetivos do servigo publico.

Dessa forma, o CGP indica que dois procedimentos de informagdo deverfio ser seguidos pelo
regulamentador:

— um primeiro, padronizado ¢ validado pelos poderes publicos, definiria os indicadores

elementares sobre ¢ conjunto dos dominios de desempenho e fixaria o ritmo de sua publicagfo;
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— um segundo procedimento, mais amplo, deveria ser concebido para tratar de maneira
mais aprofundada os dossiers como aqueles relativos a coes#io social ou a integragio do territorio

de maneira a completar as tabelas normalizadas regularmente alimentadas na conjunto do

primeiro procedimento.

TABELA 5.1 Aspectos Multidimensionais da Avaliacfo do Sistema de Regulamentacio.

Critérios
constitutivos Eficiéncia Eficiéncia dos Eficiéncia da
de avaliacio Econdmica Servicos Regulamentacéio
dos servicos
Critérios Critérios Critérios Critérios
técnicos de mercado relacionais do bem
comum
Curto prazo Indicadores de Indicadores Indicadores da Indicadores Produtividade e
Definicio do Produtividade financeiros satisfagio dos {espacial e qualidade
. integrante das {capacidade de usudrios social) de
SErvigo f‘ de noghes de investimento...) e | {indidividualizaciio | acessibilidade
seus efeitos qualidade indicadores da | dos servigos, nivel | aos servicos Indicadores de
diretos industrial estrutara de de servicos...). satisfacio
mercado (parte de
mercado...}
Longo prazo Contribuicio para o crescimento Contribuicio para a coesfio social, Custe beneficio da
Definicio dos econdmico (externalidade positiva) integx:a;io territor?a!, selidari?éade regulamentagiio
efeitos externos social, desenvolvimento durdvel
e impactos

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000)
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Capitulo 6

Conclusoes

Ao longo dessa trabalho, foi mostrado que os SEE brasileiro e francés apresentaram
grandes semelhancas na histéria de sua constituigéo, tais como a presenca do setor privado na sua
criaco, a entrada do Estado no setor estabelecendo as bases para a estruturaco atual e o cariter
dado aos servigos de energia — vistos como servigos piblicos ¢ gozando de um estatuto especial.
Porém, ap6s o final da I guerra mundial, apesar de serem mantidos os principios inerentes a
nogéo de servigo piblico ¢ a forma de organizaciio institucional dos denominados monopélios

publicos dos setores de energia, o desenvolvimento dos setores nos dois paises é diferente.

Para ser reconstruida, a Franga cria varias empresas com finalidades bem precisas e,
estabelecendo metas de desenvolvimento através de planos qilinqiienais, consegue harmonizar o
vasto leque de tarefas com um razoével equilibrio financeiro. No caso das empresas energéticas,
particularmente 2 EDF constituiu-se num elemento da politica social, de emprego ¢ de

diminui¢do dos desequilibrios regionais, sobretudo devido a politica de equalizacio tarifaria.

Além disso, essa empresa transformou-se numa grande corporagdo internacional do setor
energético, desenvolvendo tecnologias e estabelecendo agressiva politica de internacionalizacio
de suas atividades. Pautando suas agGes na Franga, a partir dos principios relacionados a nocéo do
servico piablico, a EDF consegue contribuir de forma expressiva para o equilibrio or¢camentirio
do Estado francés ao constituir-se na maior exportadora de energia elétrica na Europa
[STOFFAES e SAAB (1998:53)]. |
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NZo obstante, a aceleragfio do processo de constitugiio da Unifio Européia e o seu mercado
comum bem como, o questionamento crescente da sociedade sobre a politica nuclear francesa,
determinaram mudangas no sistema de regulamentacio daquele pais. Dessa forma, este trabalho
descreve a maneira como as instituighes francesas ligadas ao setor elétrico reagiram no sentido
de oferecer respostas as exigéncias de introdugfio de maior concorréncia naquele setor e aquelas

referentes ao tratamento da questic nuclear.

O trabaltho mostra também que nfo foram pequenas as dificuldades relacionadas a
manutengio dos principios relacionados a nogio de servigo piblico, aspecto tdo fortemente
ligado as tradigdes e costumes franceses, concomitantemente 4 introdugio da concorréncia no

setor elétrico naquele pais,

Evidentemente, as reformas néo sfo faceis de ser implementadas, pois além de afetarem as
formas de viver e de pensar da populagdo, elas precisam de algum tempo para ser processadas
adequadamente. Devido a isso, como ¢ mostrado nesta Tese, varias transformagdes foram
implantadas respeitando-se as solidariedades nacionais. Isso nfo implicou adogio de rapido ¢
indiscrimado processo de desresgulamentag®o - como ocorreu no Brasil, uma vez que os servigos

pblicos poderiam ser descaracterizados tais como eles estfo estruturados na Franga.

Desta forma, buscou-se uma adaptagdo do corpo da doutrina dos servigos publicos, tais
como eles sdo concebidos pelo Estado francés, propondo-se modificagfes aceitaveis para os
parceiros europeus susceptiveis de conciliar o cumprimento dos servigos de interesse econdmico
geral com o desenvolvimento da concorréncia. Assim, apds quatro anos da elaboragdo da
Diretiva 96/92 CE do Parlamento europeu relativa as regras comuns do mercado interior de
eletricidade, o Parlamento francés finalmente aprovou a transposicio da diretiva para o direito
nacional daquele pais.

Esse periodo relativamente longo de discussfio da nova legislagiio do setor elétrico pela
sociedade civil, sindicatos, partidos politicos, empresas e entidades governamentais, para em
seguida ser aprovada pela Assembléia Nacional Francesa, refletiu as dificuldades para conciliar
as caracteristicas da energia elétrica enquanto servico publico tipicamente francés e os aspectos
da concorréncia determinados por Bruxelas, preservando-se o carater democratico com o qual

decisdes cruciais como essas devem ser pautadas. Dessa forma, constituindo-se no Gltimo pais
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europeu a realizar a transposigio da referida diretiva para a legislagdo nacional, a Franca

reafirmou a importéncia do setor elétrico para a sua economia ¢ 2 sociedade em geral,

Apesar da forma da transposigio nfio ter significado uma unanimidade entre os partidos e
sindicatos - ver anexos 3, 4, 5 ¢ 6, constata-se que, devido a importincia econdmica do setor
elétrico francés no contexto europeu, além das especificidades caracteristicas do modelo de
organizagdo do setor na Franca, visivelmente aquele pais teve um papel determinante na
definicdo das grandes linhas da Diretiva 96/92 CE do Parlamento europeu. Assim, a nova
legislagio francesa para o setor elétrico, aproveitou-se largamente os espagos permitidos pela
diretiva européia no sentido de serem mantidos a0 maximo as caracteristicas do modelo
estabelecido no sistema elétrico da Franga'. Como ¢ mostrado, alguns aspectos chama a atengfio

dessa nova legislac8o tais como:

— a possibilidade de manutencfio das caracteristicas dos servigo publico no fornecimento
da eletricidade; afirmagio de que a manuten¢o dessas caracteristicas de servigo publico é
necessiria para assegurar 0 aprovisionamento, a protecdo do consumidor ¢ a proteciio do meio
ambiente que, para os franceses, a livre concorréncia, unicamente, ndio pode dar

automaticamente garantias para isso;

— a possibilidade dos paises membros realizarem planejamento a longo prazo como forma
de serem criados os meios para o cumprimento das obrigagdes relacionadas as obrigagdes do

servigo publico; e,

— oferece aos paises membros, em conformidade ao principio da subsidiaridade e
respeitando os principios gerais do regime concorrencial, a possibilidade da escolha do regime
melhor adaptado as suas situagdes particulares.

Néo obstante, pode-se afirmar que, com a aprovagio da nova legislagfio francesa pars o
setor elétrico cumpriu-se apenas uma etapa de um longo processo de aperfeicoamento

institucional, e, duas conclusdes podem ser constadas nesse PIoCesso:

! Na andlise da Diretiva 96/92 CE do Parlamento europeu relativa as regras comuns do mercado interior de
eletricidade, constata-se a existéncia de grande flexibilidade, possibilidade de manutengio de
especificidades nacionais e consideragdes de natureza sociais relacionadas aos paises membros da
comunidade.
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De um lado, a Fran¢a deu wm passo importante no sentido de constituir uma doutrina do
servigo phiblico que poderd ser bem compreendida tanto internamente como no exterior,
podendo, ao mesmo tempo, ser adaptada & evolugdo econdmica e social contemporéanea.
Evidentemente, isso exige um esforgo permanente de atualizagdo, de explicitagdo e de
interpretagdo dos principios que se encontram enraizados na histéria do direito, das institui¢des e
da cultura francesa. As ambigiidades e dificuldades que subsistem poderfio ser superadas

futuramente, caso a Europa consiga compatibilizar seus dois fundamentos: o mercado ¢ a coeséo.

Do outro, existe nesse momento na Franga um modelo de organizagdo particular dos
servigos publicos em redes que a principio foi adotado por outros paises, mas que ja foi
abandonado por muito deles. A organizagio atual dos servigos plblicos franceses estd sendo
melhorada nfio so para atender as novas exigéncias dos usuérios mas também e, sobretudo,

desenvolver a competitividade de suas empresas.

Nao obstante, nfo se pode ignorar que a flexibilizag8o do monopoélio de mais de cinglienta
anos da EDF naquele pais resultara num confronto com outros grupos internacionais. A garantia
de manutencio e de desenvolvimento desse grande operador nacional, principal responsavel da
manutengfio das caracteristicas do sistema elétrico francés, pressupde uma ampla renovagio da
organiza¢do do mercado francés de energia. Essa foi a principal conseqiéncia da integragdo da
Franca ao mercado elétrico europeu. Portanto, além dos esforgos visando a efetiva implantacio
do modelo construido para adaptar o mercado francés a diretiva européia setorial, as grandes
linhas de discussdes em curso hoje na Franga sobre esse assunto passam, entre outros aspectos,
pela renovagio do parque de producdo nuclear, o financiamento das obrigagbes do Servico
piblice ¢ a evelugdo futura da EDF [DUMONT (1998)).

Além disso, algumas questdes ainda devem ser levadas em conta no modelo de
regulamentacdio francés, tal come os problemas inerentes a autoridade regulamentadora criada, a
CRE. Essa podera ser chamada a arbitrar varios conflitos de interesse que podem refletir
problemas decorrentes da inexisténcia de plena autonomia daquela entidade. Além disso, outros
problemas decorrente das relages privilegiadas da EDF com o Estado, o qual desempenha varios
papéis: ae mesmo tempo regulamentador, prescritor do servigo publico e acionirio — tem o

controle acionario de quase todo o sistema elétrico do pais [COMMISSARIAT GENERAL du
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PLAN (2000:67)]. Isso exigir4 transparéncia ¢ independéncia nas decisdes tomadas, sobretudo
devido ao fato de muitas empresas de seus paises vizinhos entenderem que a forma como a
Franga transpor as diretivas comunitarias ter significado a recusa a adotar a reciprocidade da

abertura dos mercados.

Outro aspecto passivel de ser questionado tanto pelas autoridades européias da
concerréncia quanto aos concorrentes mesmos da EDF, é o monopélio de direito da EDF-
produgdo para a alimentac8o da clientela cativa. Isso podera criar uma série de problemas para a

sua inser¢éo plena no mercado concorrencial europeu devido a trés razdes:

a. a EDF serd obrigada de forma permanente a comprovar, com todas as dificuldades
que sdo ligadas a essa quest@o, que sua politica comercial sob ¢ mercado
concorrencial ndo utiliza subvengdes cruzadas entre clientela livre e cativa;

b. @ EDF corre o risco ser proibida de participar de interessantes mercados de
distribuidores livres devido a auséncia de ‘reciprocidade’: e

¢. 0 interesse na abertura de um mercado spot na Franca serd reduzida; abertura que
serid afil tanto para a EDF quanto para os consumidores livres Jranceses.

[COMMISSARIAT GENERAL du PLAN (2000:58)].

No caso do Brasil, o panorama ¢ diferente. Embora o pais tenha desenvoivido uma enorme
estrutura de geragdo, predominantemente hidrelétrica (uma das maiores do mundo), e milhares
de quilémetros de redes de transmissdo e distribuigio de energia elétrica, constituindo um
modelo empresarial predominantemente estatal, que apresentava bons indicadores de eficiéncia
técnica, a acentuagio da crise fiscal brasileira faz com que o Estado passe a utilizar as suas
empresas para captagdo de recursos no exterior. Portanto, o Estado brasileiro, que possuia
empresas energéticas que, em certo sentido, o auxiliavam financeiramente, diante do
agravamento dos graves problemas macroeconémicos na economia brasileira, criou as condicOes
para a desestruturagio econdmico-financeiramente de suas empresas. Isso determinou a
necessidade de um reestruturagio no SEE brasileiro.

Apesar da tentativa de segmentos sociais (tais como sindicatos e técnicos ligados ao setor
elétrico, o meio acad®mico e partidos politicos) de ampliar as discussdes e negociagdes sob o
rumo da reforma a ser implantada, o governo de FHC, comprometido com as orientagdes dos
organismos credores do Brasil (FMI, Banco Mundial), empreendeu a reforma do setor elétrico

sob as orientagdes estabelecidas por aqueles organismos internacionais.
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Realmente, a reforma sé viria efetivamente a comegar apos o inicio de um polémico
processo de privatizagio dos ativos piblicos do segmento de distribuiciio do setor elétrico
brasileiro que, até o _presente momento, ja vendeu cerca de 62 % de todo o segmento. A nova
etapa desse processo, encontra-se em fase de preparagdio e, apesar da resisténcia de técnicos e
‘trabathadores ligados as empresas bem como, uma parcela expressiva da sociedade civil e de
alguns partidos politicos, com muita dificuldades o governo tenta encaminbar a venda do
segmento de geragdo.

As reformas em fase de implementagéio, baseando-se fundamentalmente nas orientagdoes
da consultoria inglesa COOPERS & LYBRAND, assumiram as caracteristicas sobretudo dos
modelos ingleses € americano, os quais apresentam como pressuposto basico o livre exercicio da
concorréncia entre os agentes. Como € indicado na tese, nesse modelo o papel dos Estado €
minimizado, ficando circunscrito basicamente as atividades de regulamentagfo. Portanto, para
essas seciedades indusirialmente maduras que, além de deterem empresas elétricas de porte
internacional, tém ampla tradicio na atividade regulamentar, apesar dos vérios problemas

apresentados, 0 modelo parece ser apropriado.

No entanto, como & mostrado no corpo dessa tese, evidentemente esse modelo de reforma
ndo ¢ o melhor caminho para o setor eléirico brasileiro. Entre os varios problemas deetados,
destacam-se o proprio processo de privativagdo que oferece uma perspectiva inadequada da
forma dos investimentos privados serem realizados no setor elétrico brasileiro [ROSA ¢ SENRA
(1995)]; os problemas distributivos verificados sobretudo na politica tarifaria adotada; a
inexisténcia de uma articulagio do setor elétrico com politicas publicas ligadas ao emprego e
renda; a falta de perspectivas do setor no sentido desse contribuir para o desenvolvimento
tecnologico autdnomo do pais; e, finalmente, o erro estratégico do abandono do planejamento
determinativo diante do ambiente de incertezas, de risco e da Iogica de valorizagdo dos capitais
privades que poder3o ser estabelecidos no setor pela concorréncia. Em resumo, 2o se distaneiar
dos principios que norteam a energia elétrica como uma atividade tipicamente de servigo
piiblico, a reforma em curso no setor elétrico brasileiro priva o pais de um importante elemento

para a condugdo de uma efetiva politica energética.
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Naturalmente, diante de tudo que foi discutido nesta Tese, parece ser razoavel o
estabelecimento de uma 'reforma da reforma' do setor elétrico brasileiro. Esta teria como fung3o
basica, a garanta das caracteristicas do aprovisionamento da energia elétrica intrisicamente
ligadas & nogdo de servigo piiblico. Por isso, tratando-se de uma questio emergencial e
determinante para o futuro da sociedade brasileira, dois aspectos devem ser considerados. ©
primeiro € que esse processo sugerido devers ser inevitalmente articulado com um. conjunto de
medidas de politicas econdmicas de curto e longo prazos, de forma a reorientar a postura
brasileira diante da questdo da divida, da privatizagdio do patrimdnio publico, de consideragdes
sobre os graves problemas sociais vivido pelo pais e, finalmente, a afirmagdo da soberania
nacional. O segundo aspecto, € que, constituindo-se numa amplo conjunto de tarefas de dificl

compatibilizagdo, portanto, pressupde-se uma mudanga do quadro politico vigente no Brasil.

Dessa maneira, entre as sugestdes passiveis de serem formalizadas a luz da experiéncia
franeesa, inicialmente, o préprio processo de privatizagio em curso precisa ser repensado. Essa
tese mostra nas discussGes teéricas e na andlise comparativa com o setor elético francéds — o
qual, mantendo a propriedade preponderantemente piblica, ¢ eficaz —, que a questio da
propriedade nfo € um aspecto determinante para a melhoria da eficiéncia produtiva e sobretudo
da eficiéneia alocatica do setor.

Nesse sentido, um primeira recomendagio dessa tese ¢ a suspensdo do processo de

privatizagio em curso no Brasil.

Um segundo tipo de problemas do modelo ¢ a questio distributiva. Neste periodo de
transi¢io, no Brasil deve ser dada uma maior atengio aos aspectos distributivos e, neste ponto,
temos muito a aprender com o SEE francés. SANTOS et alii. (1999) mostram que a existéncia no
setor elétrico brasileiro de uma orientagiio comercial das empresas concessionarias gera conflitos
entre a idgica do setor privado, de maximizacio de lucros, ¢ a da prestac@io de servigos publicos
visande 2 maximizagio do bem-estar. Nesse aspecto, a politica tarifaria ¢ o elemento chave para

se compreender como vem se dando esta nova forma de concentragio de renda no pais.

Dessa maneira, ao invés das tarifas se constituirem em elemento que possibilite a
diminuigdo da acentuada desigualdade social vigente atualmente no Brasil, elas vém se

constituindo num fator de restri¢&o do desenvolvimento social. Os autores acima declaram que,
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"..a reestruturagdo do setor elétrico consolidou em definitivo a instauracdo da ldgica
comercial & prestacdo de servicos de cardter eminentemente puiblico, intrinsecamente
ligados ao desenvolvimento sécio-econbmico, sendo que a privagdo desses servigos,
especialmente para o consumidor residencial, excluido, implica em ampliacdo da
desigualdade.” [SANTOS et allii. (1999)].

Nesse aspecto, a politica tarifiria adotada sobretudo para atrair os investimentos
internacionais no processo de privatizacio ¢ a expansdo das atividades privadas setoriais, de
forma alguma atende as necessidades de grande parte da sociedade brasileira. Pois, mantendo o
subsidio cruzado privilegiando os consumidores livres (mais rentdveis) em detrimento dos
consumidores cativos, e, as baixas tarifas das industrias eletrointensivas, aquela politica cria uma
forte viés distributivo, no qual acentua-se a concentracio das rendas do setor nas maos de grupos

industriais.

Portanto, além do estabelecimento de uma politica tarifdria regressiva com a diminuicéo da
renda familiar, do estabelecimento de uma atenta fiscalizagdo e de pesadas puni¢des para se inibir
as préticas de viés tarifario em favor dos clientes livres, as autoridades regulatérias brasileiras
deverdo também manter a isonomia das tarifas em todo territrio nacional. Para isso, deverd ser

criado um mecanismo financiador com caracteristicas semelhantes ao Fonds de péréquation de

I'életricité adotado na Francga.

Qutro aspecto que chama atengéo é que o arcabouco legal da reestruturagdo do setor elétrico
nio estabelece metas de universalizacio dos servicos, transferindo parte da responsabilidade da
definigio desse aspecto crucial para os concessionérios. Isto deverd ocorrer através de contratos.
Portanto, caberd ao regulamentador a obrigagdo de forgar efetivamente 0s agentes perseguirem 0s

objetivos sociais da prestacio desses servigo.

Esses e alguns outros problemas ocorreram, sobretudo devido ao fato de ter sido iniciado
um processo privatizacdo concomitantemente 2 constituicdo do novo modelo. Portanto, néo
houve uma previa coordenacio para o estabelecimento de novas regras €, a0 mesmo tempo,

iniciou-se a venda das empresas publicas.

-
Num cenario da revisdo da reforma empreendida, atengio especial dos regulamentadores
deveré ser conferida também aos riscos de ocorrer uma reconcentracdo do setor elétrico, haja

visto que o prazo minimo de dois anos impedindo que os investidores se desfacam dos seus
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‘negdcios’, em breve expirard para as primeiras empresas privatizadas. Portanto, uma medida
simples ¢ eficaz devera ser adotada: a revisdo da Lei de Concessdo, adequando-a & Constitui¢gio
de forma que ndo seja permitido que as concessdes adquiridas por meio de licitagdo possam ser
transferidas para terceiros. Dessa maneira, sera abortado um processo de reconcentracio ¢ de
conformagdo de uma estrutura oligopolica privada no setor, extremamente danoso 3 sociedade
brasileira ¢ de dificil gestio por parte do 6rgio de regulamentacio. Além disso, esse proceso
exigird uma postura firme do regulamentador, que devers desenvolver mecanismos de controle
preventivo, pressupondo o acompanhamento sistémico dos movimentos estratégicos dos agentes

atuantes no mercado elétrico brasileiro.

No que diz respeito a caracteristica de planejamento a ser desenvolvido no setor elétrico
brasileiro, sera preciso definir-se previamente qual a intensidade e amplitude da concorréncia
que se deseja para o setor elétrico brasileiro. Isso pressupde a escolha dos segmentos ou
mercados regionais nos quais devera ser estimulada uma concorréncia fortemente regulamentada.
A partir dai, deve-se conviver com os planejamentos indicativo nas dreas de concorréneia e o
planejamento determinativo. Esse devera ser explicitamente detalhado — diferente dos aspectos
gerais da politica energética no que conceme o setor elétrico —, apresentando diretrizes e
objetivos globais de meédio e longo prazos para o setor (como por exemplo, a orientagHo geral do
planejamento da expansdo, politica tariféria e tecnoldgica do setor, metas de emprego e aspectos
distributives). Dessa forma, o planejamento estratégico do setor elétrico funcionard como um
instrumento de politica piblica.

Por fim, € necessdrio o estabelecimento de um mecanismo amplo e permanente de
avaliagio do sistema de regulamentaciio do setor, semelhante aquele descrito no capitulo
anterior, que oferega as condigdes de se conhecer o desempenho do setor elétrico brasileiro tanto
nos aspectos puramente técnico-econdmico quanto aqueles relacionados ao desenvolvimento

social.
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ANEXO 3: PO'SICAO DOS SINDICATOS A RESPEITO DA REFORMA DO SETOR
ELETRICO FRANCES

AVIS DES PARTENAIRES SOCIAUX

Avis de la CFDT

L’ouverture 2 la concurrence des services publics de réseaux implique la mise
en place d'une régulation qui ne doit pas avoir pour seule mission d’organiser la
concurrence, mais bien de prendre en compte les missions de service public,
pour ne pas laisser les seules lois du marché et de la concurrence, s’appliquer.

En effet I'¢électricité, le téléphone, sont aujourd’hui considérés comme des biens
essentiels par les citoyens, les événements de Ia fin 99 sont venus le rappeler &
bon escient. De méme le transport public de la SNCF, le courrier acheminé par
la poste ou le gaz sont des biens de consommation indispensables & I’économie
et a la vie publique et ne peuvent donc étre traités comme des marchandises
« classiques ».

La mise en place d'une régulation organisée est donc une nécessité et celle-ci
doit étre pérenne.

Les différents acteurs que sont I'état, les entreprises concernées, le
consommateur, le régulateur ont un role a jouer chacun 4 sa place.

La régulation doit donc étre, dans ce cadre, un élément important pour s assurer
que les conditions nécessaires & la bonne mise en ceuvre, au financement
suffisant et pérenne des missions de service public soient réunies dans un
environnement concurrentiel équitable.

Le nouveau contexte dans lequel évoluent les entreprises publiques concemsées,
implique de sinterroger sur la gouvernance, I'évaluation et 1'organisation a
mettre enplace pour s’adapter a un environnement qui évolue. Pour autant il
serait prématuré de vouloir tirer des conclusions hitives, de préconiser un
scénario plutdt qu'un autre, voir d’évoquer la nécessité de changements
profonds en matiére d organisations internes ou juridiques de ses entreprises, &
partir-de la seule problématique liée 4 Ia concurrence. D’ailleurs I"ouverture des
marchs'rs concernés est encore trop. récente pour en tirer des conclusions qui sont

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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parfois lourdes de conséquences. Ainsi pour la CFDT il ne peut étre question
d’envisager des hypothéses qui conduiraient a "éclatement des entreprises sous
couvert par exemple de la séparation comptable, (certes nécessaire), au regard
de subventions croisées, de distorsions de concurrence, voir d'une compétitivité
qui ne pourrait s’améliorer qu'en passant par ces alternatives radicales.

De méme sur d’éventuelles évolutions de statut jundique. d’ouverture de
capital, il ne convient pas de P’aborder a partir d’un travail sur la seule
régulation, fusse-t-il complet, car bien d'autres paramétres économiques et
sociaux sont a prendre en compte.

Les enjeux se situent d'abord ailleurs et notamment autour de la nécessaire
évolution du role de la gouvernance de ses entreprises qui intégre bien sur la
nouvelle donne économique I'évolution du réle des acteurs (état notamment)
mais aussi la dimension sociale, la rénovation du rdle des conseils
d’administrations, d’'un management qui soit encore plus réactif et qui laisse
plus de place au dialogue social.

La nécessité d’une stratégie industrielle adaptée au nouveau contexte ou 1'état &
son role a jouer en tant que propriétaire ou actionnaire n’échappe & personne, de
méme qu’une stratégie internationale transparente et comprise par tous. La
régulation quant & elle doit jouer son double rdle d'organisation de la
concurrence et de préservation des intéréts du service public a partir des
principes deéfinis par la puissance publique.

La CFDT, qui est favorable a la mise en place d'une autorité de régulation

indépendante et adaptée a chaque secteur, pense qu’en contrepartie de celle-ci,

Ja transparence et le controle démocratique s’imposent. La proposition de mettre

en place des conseils consultanfs, auprés de Iautorité de regulation, auxquels

participeraient les différents acteurs, les associations de consommateurs et les

organisations syndicales, nous parait aller dans ce sens en complément du rdle
' joué par I'état et le parlement.

Paris, le 3 février 2000

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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Avis de la CFE-CGC

De I’objectif du rapport...

La CFE-CGC a répondu a l'invitation du Commissariat au Plan considérant que
la démarche du groupe « Bergougnoux » devait conduire a limiter les effets
négatifs des oriemtations de « déréglementation » des services publics frangais
imposée par I'exécutif communautaire.

En effet, comme le rappelle le rapport dés Iintroduction, les secteurs concernés
se sont historiquement construits sur la base d’une volonté politique, avec des
objectifs de cohésion sociale et d’aménagement du territoire. C’est a dire en
référence avec des objectifs « sociétaux » que le marché s’avére incapable de
prendre en compte encore aujourd hui.

C’est pourquoi il n’est pas imnutile de rappeler que la CFE-CGC a contribué avec
d’autres organisations nombreuses au plan européen 4 des actions auprés des
autorités communautaires pour aboutir dans le Traité d’Amsterdam 2 la prise en
compte de la notion d'intérét général, et non plus exclusivement de la
concurrence, comme mode d’organisation de 1activité économique.

Ceci étant, il est juste de rappeler aussi que les évolutions techniques ont
modifi¢ les conditions d’exercice des services en cause €t que tout n’est pas le
fruit de la seule volont¢ de faire de I'Evrope un tmmense marché pour les
entreprises.

De 'intégration européenne...

Les services publics se sont construits sur des bases politiques forcément
nationales. Il est incontestabie que la construction européenne conduira & une
intégration des marchés par le gommage progressif des effets de frontiéres. Déja
des réalisations remarquables sont visibles comme le réseau ferroviaire Thalys,
moins visibles comme les coopérations électriques ou gaziéres.

Si la concurrence accélere ce processus, elle n'en est pas le seul moven et il faut
mentionner tous les accords inter-opérateurs qui existaient avant le mouvement
de déréglementation des années 90.

Le rapport souligne & juste titre les différences de conditions des différents
secteurs face & I'instauration de la concurrence.

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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De la clarification des exigences de service public...

La CFE-CGC ne peut qu'adhérer & I'objectif de clarification des exigences de
service public par rapport aux domaines qui peuvent devenir concurrentiels.
Elle tient a attirer I'attention sur le fait qu'il ne faut pas se focaliser uniquement
sur les références a l'utilisateur ou au client (comme I'égalité de traitement par
exemple). Les autres dimensions de nos « services publics » notamment celles
touchant 2 'aménagement du territoire ou aux politiques de 1'environnement
doivent étre également prises en compte dans la définition de I'intérét géneral.

Des nouveaux mécanismes de régulation proposés...

Le rapport indique les trois axes de la régulation : assurer le fonctionnement des
marchés intérieurs, permettre les missions de service public maintenues par le
législateur et concourir & I'émergence d un marché guropeen.

La CFE-CGC aussi tient a la dimension d’indépendance des autorités de
réguiation. Lidée d"articulation de leur 1dle avec celui des services de I'Etat en
charge de 1"organisation et du contrdle de la concurrence est intéressante. Ces
autorités de régulation doivent rendre compte de leurs missions non seulement
devant le parlement mais également devant le Haut conseil du secteur public qui
doit voir sa mission £largie en ce sens.

Enfin I'existence des conseils dans fesquels les partenaires soclaux notamment
seront représentés dans le respect de la diversité caractérisant notre pays est un
gage supplémentaire de fonctionnement démocratique. Une condition toutefors :
que le fonctionnement de ces conseils en termes de transmuission d informations
et de délais permette une participation effective des partenaires sociaux.

En conclusion...

La CFE-CGC considére positivement ['effort délaboration des batteries
d’indicateurs de I'efficacité économique des secteurs concemnés par cetie
évolution.

La question du rdle de I'Etat actionnaire est également posée. Il est vrai que
dans certaines occasions la présence exclusive de {"Etat dans les entreprises
francaises de services publics a géné celles-ci dans les strategies d’alliance
internationale.

Mazis il est non moins vral que cette présence de I"Etat avait jusqu & présent
évité aux entreprises concernées de sombrer dans la folle course 2 la rentabilit¢

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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du capital investi qui, avec des exigences de résultats a deux chiffres, conduit
soit & des cessions d’activités soit 4 des réductions d’emploi.

Malgré tous ses défauts, I’action de 1'Etat assure encore une garantie vis & vis de
I'intérét général et de la protection du citoyen. ..

Miscellanées...

La CFE-CGC s’étonne qu’on ne parle jamais de « I'eau » quand on aborde les
services publics. C’en est un incontestablement. La transparence n'est pas la
qualité premiere des prix dans ce secteur. Le client n'a pas le choix de son
fournisseur. Les groupes concernés se diversifient notamment dans le cable, la
téléphonie, etc. au point que 1'eau ne représente au plus que 30% de leurs
activités. Pourtant. aucune instance européenne, aucune autorité indépendante
ou publique ne vénfie les distorsions de concurrence ou l'absence de
subventions croisées entre les secteurs d activité. .

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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Avis de la CGT

La CGT récuse le principe général d’ouverture a la concurrence des champs
majeurs d action des services publics. Mais, quelle que soit la situation, elle
cherche & peser au maximum pour des choix préservant 'intérét collectif. Cest
le sens de sa participation aux travaux de cette commission ou le débat a été
large et dynamique. )

Le service public ne poursuit pas une finalité interne mais bien des objectifs qui
se situent au niveau de la société toute entiére. Toute évolution du service
public exige un examen en lien étroit avec les enjeux de stratégie de
développement non seulement écomomique voire financier, mais surtout de
plein emploi, de progrés social, de crotssance durable au niveau de la planéte.

Appuyé sur les directives européennes successives et « Pexemplarite » des
autres pays européens, le rapport prend trop vite acte de la mise en piéce des
"grands services publics en réseaux francais alors que s’expriment des exigences
nouvelles tant dans la société que chez les experts.

Le secteur public est un instrument privilégié de définition et de mise en ceuvre
d"objectifs industriels nationaux voire europeens, de politique d’aménagement,
de recherche, de formation et de progrés social. Cette idée de service public,
correspond dans le pays 4 une véritable culture qui affirme que I'intérét géneral
ne se réduit pas a la somme des intéréts particuliers et que Ie.contrat ne peut s¢
substituer 3 la définition citoyvenne de I'intérét commun.

Sous couvert d’aller chercher quelques avantages de la concurrence, tout €n
dépassant D'efficacité des rendements croissants, les théoriciens de la
concurrence veulent pour cela généraliser la séparation des infrastructures et de
|"exploitation. Dans ce schéma, les infrastructures dont -les cofits sont €normes
resteraient sous des formes diverses au sein du secteur public tandis que
I"exploitation, en dehors du service universel (sorte de service public 2 mimima).
serait ouverte a la concurrence.

Le groupe de travail était notamment chargé de réfléchir aux formes de
régulation associées & ce schema d organisation. Car, il n'est pas si simple de
séparer 'exploitation de la gestion du réseau. La complémentanté entre ces
deux activités est si forte que la concurrence conduit & I'intégration verticale
plutdt qu'a la séparation.

Fonte: Commissariat Général du Pian (2000).
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En fait, a I'exemple des difficultés rencontrées par Réseau Ferré de France
(RFF), la SNCF et les pouvoirs publics pour le ferroviaire, on ne sait pas, pour
bien des raisons, calculer le tarif optimal d’accés aux infrastructures, et par
conséquent, on ne sait pas créer les conditions d’une « concurrence parfaite ».
Souvent les coiits de régulation deviennent excessifs sans pour autant que les
systémes mis en place soient efficaces. '

Les résultats sont la. Démantelé et concurrentiel, le chemin de fer britannique
fonctionne encore moins bien qu'avant. EDF. monopole public intégré, produit
I'une des électricités les moins chéres ¢ Europe, tout en garantissant. jusqu'a
présent, un degré élevé d'indépendance énergétique et tout en faisant montre
d’une exceptionnelle capacité de réactivité en cas d’événements exceptionnels
comme par exemple aprés la tempéte de la fin 1999 :

Par ailleurs, on note partout la tendance forte des activités privées de réseau a se
regrouper sous la pression des rendements croissants. Cela vaut aussi bien pour
I"électricité que pour les télécommunications, ou les transports.

Se reconstituent donc des oligopoles et des ententes avec au bout souvent moins
de concurrence sirement, moins d efficacité et toujours moins de « service
public ».

f’{processus en ceuvre dans les télécommunications et la fourniture d énergie
¢lectrique, aboutit a faire supporter une part relative des coits, de plus en pius
importante, aux meénages €t aux petites entreprises, consommateurs captifs par
rapport aux grosses entreprises. La réalité de ce phénomene vient d’étre
confirmée, dans le secteur des télécommunications. par une étude de 1'autonté
de régulation des télécommunications.

Ainsi. la mise en ceuvre de la concurrence dans des secteurs clés couverts
jusqu’a présent par des entreprises publiques, en situation de monopole vise
d autres objectifs que I'efficacité. La concurrence v est incompatible avec la
péréquation, donc avec les principes d’égalité et de soiidarité sur I'ensembie du
territoire.

La CGT est opposée & ’abandon des valeurs fondamentales qui ont guidé Ie
service public.

Cela ne signifie pas pour autant qu'elle s’enferme dans le statu-quo. alors que

" les besoins de service public se diversifient et que des cxigences nouvelles s¢
font jour.

Fonte: Commissariat Général du Pian (2000).

234



ANEXO 5: POSICAO DOS SINDICATOS A RESPEITO DA REFORMA DO SETOR
ELETRICO FRANCES

- Avis des partenaires Sociaux -

En particulier, les mutations technologiques ouvrent quant a elles des champs
d’activité nouveaux. Des produits et des services inédits se développent. La
maniére de satisfaire a des besoins anciens change.

Une autre exigence, plus fondamentale, s’impose : la_démocratie comme mode
de conception et de fonctionnement des services publics.

Tout cela valide les revendications de la CGT posées de longue date pour
développer et améliorer les services publics plutdt que de céder au dogme
libéral de la régulation par e marché.

Entre le seul maintien du service public d'hier et le « service universel » il est
possible de définir les contours d'un service public rénové, adapté aux
nouvelies exigences sociales. '

Il ne s’agit plus seulement de fournir biens ou services de base & un meilleur

prix ou en quantit€ plus importante, mais de répondre & de nouveaux besoins.

La question est donc de passer désormais & une conception du service public, du

Secteur public et, plus largement, des missions publiques qui permette un réel”
développement des hommes. C'est autour de ce principe que doit s’organiser

1"évolution du secteur public,

L*Union économique européenne, de son ¢oté, ne prend pas position sur le
service public - elle I'ignore (CF, rapport public 1994 du Conseil d’Etat).
L Europe ne prend ainsi position ni sur le type d’entreprise le mieux adapt¢ a
assumer 1'intérét général sur une base élargie, ni sur les problémes de propriété,
publique ou privée ; les entreprises sont considérées de droit commun dés quil
- s"agit de services marchands.

On peut. donc constdérer que ['Europe n’exige pas les privatisations
dentreprises publiques & proprement parler ; les gouvernements nationaux qui
privatisent ou ouvrent le capital de leurs grandes entreprises publiques
pourraient faire autrement.

Par contre ['application généralisée du principe de concurrence sans la
définition explicite d alternatives pour les activités relevant de 1'intérét général
fait pencher toute la construction du marché intérieur dans un sens libéral et
menace ie maintien des pnnc1pes de service public, partout ot ils existent, en

~ Europe.

Avec l'ouverture & la concurrence et 'arrivée d opérateurs privés auprés des

opérateurs historiques - qu'is restent entiérement publics ou qu’ils soient en

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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phase d ouverture de capital ou de privatisation - se trouve posé un probléme
fondamental, celui de savoir a qui revient le rale de régulateur préservant le
contenu effectif du service public, des pressions du marché et réglementant de
maniere nouvelle les rapports entre opérateurs, entre opérateurs et catégories
d’usagers. .

La distinction en France, entre le role 4 assumer par les entreprises publiques
sous monopole de service public et celui de la fixation des objectifs et de
I’évaluation des résultats par elles-mémes est une question d’importance.

Mais est-ce & cette question que vont chercher i répondre les autorités de
régulation mises en place parallélement 2 I'introduction de Ia concurrence.

Au vu des missions fixées et des pratiques constatées, ne s'agit-il pas plutdt et
exclusivement pour les autorités de régulation -

- d’organiser et contrbler la concurrence, ce qui se traduit toujours par une
traque des «avantages » dont bénéficieraient les opérateurs historiques
publics ;

- de réformer les systémes de tarification au profit des gros utilisateurs :

- de himiter le champ du « service universel » dont les opérateurs publics
continuent d°avoir Fobligation et la charge, et d’élargir celui des « services
a valeur ajoutée » ouverts a la concurrence privée ?

Face aux enjeux correspondants et aux risques de I"ouverture a la concurrence,
- 11 est indispensable :

- de procéder & un bilan complet concernant les effets économiques et
sociaux de la mise en ceuvre des directives :

- d’instaurer un débat national concernant I’ensemble des services publics en
réseaux. en élargissant cette démarche aux questtons de I'ean, des déchets et
des transports collectifs notamment urbains :

- de démocratiser résolument les institutions visant 4 I"expression des besoins
et donc a la fixation des objectifs, celles visant a 'évaluation des résultats et
de Fefficacité, celles visant 2 la transparence des cofits et des tarifs, Cela
suppose une représentation et des droits de contréle plus étendus pour les
salari¢s, les usagers, les élus.

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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L évaluation est de ce point de vue un enjeu majeur

Un rapport du commissariat au plan (entreprise et performance globale, outils,
évaluation, pilotage ~ 1997) suggére 1'idée d'efficacité des capitaux par la
valeur ajoutée, disponible pour les salariés et la population.

Ces critéres alternatifs d'efficacité sociale, & décliner selon le type d’activite,
.- pourraient corriger’ assez fondamentalement les critéres de rentabilité, en
permettant d’inclure la recherche de I'intérét général.

~ Les entreprises de service public en réseaux ont cette particularité de répondre a
i fois & des besoins marchands et non marchands. Cette particularité doit en
permanence étre prise en compte comme un atout & valoriser et non comme un
handicap & supprimer.

(et cette conception qui doit fonder les rapports du service public avec I"Etat.

Des engagements pluri-annuels (avec des objectifs pouvant évoluer) de réponse
aux besoins d emplois, d'aménagements du territoire, débattus avec "ensemble
 des intéressés : (citoyens — &lus — usagers ~ salariés) pourraient constituer une
- réponse. Les choix d'investissements devraient se faire & partir de ces objectifs
fixés par la nation aux entreprises publiques, en respectant le processus
~démocratique et la transparence.

..Concernant la gouvernance et donc le fonctionnement du Conseil
d’ Administration, il faudrait effectivement permettre que la loi de DSP de 1983
-5 applique dans toute son ¢tendue. _

Pour cela, il faudrait augmenter la représentation des salariés et des usagers,
ceduire celle des représentants de !'Etat. sassurer de la compétence des
personnalités qualifiées, organiser et permettre ! implication de tous, trouver les
formes pour 1'élection du Président de facon & assurer cohésion, cohérence et
efficacite du CA.

Les cabinets d audit et de conseils doivent constituer des aides & la décision
pour le traitement de questions particuliérement ardues. Il importe que ceux-ci
ne se substituent pas a la gestion par la direction !'entreprise. introduisant sans
adaptation et sans débat critique les méthodes mises en ceuvre dans le secteui™

“prive.

Nous estimons comme le rapport que le statut juridigue actuel des entreprises
nlest pas un obstacle aux évolutions nécessaires et & la réponse aux besoins de

Fonte: Commissariat Général du Pian (1090)7.7 :
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financement. Mais nous affirmons qu’il existe un lien trés fort entre la nature
des réponses aux besoins du service public et le statut d’une entreprise publique
ainsi que le statut du personnel.

La question des financements peut se conjuguer avec la nécessité pour les
entreprises publiques de s'engager dans des coopérations nationales,
européennes, mondiales intégrant les nouvelles technologies. Des coopérations
intimes ¢t durables peuvent tout 4 fait passer par des accords & long terme sans
aucune participation en capital.

En outre, il faudrait réfléchir a une transformation du pouvoir financier au plan
national et européen, rendant compatibles les taux d'intéréts des investissements
financiers et les nouvelles exigences du développement a une modification de la
fiscalité de maniére, a réduire la place de la rente sur capital public, et enfin 3
une évolution des regles de placement des organismes institutionnels permettant
d’allonger ia durée de détention des actifs et de financer de maniére satisfaisante
les infrastructures iourdes.

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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Avisde FO

La CGT-Force Ouvriére a toujours considéré que les grands services publics

nationaux sont un élément essentiel de notre modele républicain. Egalité de

traitement entre les usagers, péréquation des tarifs, participation active 4 un

aménagement du territoire équilibré en sont pour nous les caracténistiques
. essentielles. ‘

Commeg lillustre I"attitude efficace des agents des services publics, lors de la
tempéte de Décembre 1999, ces Services jouent un role fondamental dans notre
pays et ils restent trés largement plébiscités par les Frangais.

Cela ne peut que renforcer la CGT-FO dans son hostilité aux directives
européennes qui ouvrent les services publics a la concurrence et cherchent ales
dituer dans la loi du marché. Au demeurant, ces textes sont fondés sur une
interprétation partisane tant des textes européens qui reconnaissent pourtant les
services économiques d intérét général que de la jurisprudence de fa Cour de
Luxembourg qui permet de maintenir certains monopoles de Service Public.

Crest fort de cette approche et de cette conviction gue nous Jugeons le rapport
sur la régulation des services publics en réseaux.

Or. pour Force Ouvriére, ce rapport est particuliérement décevant. Loin, en
effer, d'étre la recherche d'un mode de régulation qui tendrait 2 préserver les
valeurs du Service Public. élément essentiel de la cohésion sociale de notre
pays, il §"INSCIIt, & N0S Veux, pleinement dans le cadre plem et entier du marché
et d'un alignement sur les théses les plus libérales, ¢ est-a-dire des théses anglo-
saxonnes. Il 0"y a pas ici de recherche de ce qui pourrait étre un mod¢le frangais
permetiant de sauvegarder autant que faire se peat les services publics ouverts a
la concurrence. Il n'y a au contraire que la toute puissance du marche avec son
corollaire le recul de la démocratie, de la' cohédsion sociale et la création

d’inégalités entre usagers.

Cest ainsi que le rapport plaide, sauf cunsusement pour I"eau qui n'a pas été ici
traité. en faveur de la création systématique d’instances de régulation dites
« indépendantes » dans les services publics ouverts a la concurrence sur le
modele de ce qui existe dans les télécommunications avec 1'Autonité de
Régulation. Or, chacun sait que I'ART n'a eu de cesse de fragiliser I'opérateur
public historique et de limiter son action au profit de ses concurrents privés €n
n'hésitant pas, pour cela. a prendre des positions expressément contraires 2
celles du iégislateur comme pour 1 ouverture de la boucle locale. De méme, le

Fonte: Commissariat Général du Pian (2000).
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impérativement du domaine de I"autorité du pouvoir politique, Gouvernement et

“Parlement, les services publics étant un élément déterminant du lien social dans
notre pays ? On est bien 13 au ceeur du débat et 1a conception extrémement large
de la régulation qui se dégage de ce rapport, empiétant en permanence sur ce
qui reléve de la seule compétence des autorités démocratiques et de la
souveraineté des Etats, ne laisse pas d’inquiéter.

La CGT-Force Ouvriére ne peut donc cautionner un rapport qui, sous couvert
d'une étude sur la régulation, préne en fait, malgré quelques précautions
sémantiques, une ouverture généralisée des services publics 4 la concurrence, la
transformation des établissements publics qui en ont la charge en sociétés
anonymes avec capitaux privés et la généralisation d'institutions purement
technocratiques censées étre indépendantes et agissant en réalité¢ hors de tout
réel contrdle démocratique.

Fonte: Commissariat Generat du Plan (2000).
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rapport plaide en faveur de moyens exorbitants donnés a ces autorités, allant
jusqu'a proner 'affranchissement de Ja régle de I'annualité budgétaire. II
soutient également I'idée que ces autorités devraient étre dotées de trés forts
pouvoirs de sanctions.

Avec la généralisation d’un tel modéle & tous les services publics, on peut ainsi
mesurer les moyens et les pouvoirs conséquents qui seraient donnés a ces
autorités technocratiques et combien, en parali¢le, le Parlement serait dessaisi
de toute compétence véritable en matiére de gestion de nos services publics. Car
“en fait, ces -autorités de régulation n’auraient de comptes a rendre & aucune
autorité élue, étant protégées par une réelle inamovibilit¢ durant leur mandat...
Aussi, Iinstitution de telles autorités s’agissant de services publics vitaux pour
nos concitoyens ne peut apparaitre que comme un recul de la démocratie.

De méme le rapport prone, desmaniére plus ou moins prononcés selon les
secteurs, des évolutions des textes européens ou frangais visant & faire une part
encore plus grande au marché au détriment du Service Public. voire de
transformer en société anonyme ouverte aux capitaux privés les établissements
publics existants.

D’une facon générale, d"ailleurs, ce rapport est marque par ce qui ressemble fort
4 du fatalisme : I'idée maitresse du rapport est que tous les services publics vont
s"ouvrir les uns aprés les autres a une CONCUITENCE Sans CESSe plus forte les
contraignant & s adapter au marché, qu’il ne sert & rien de retarder une échéance
présentée comme inéluctable et qu'il faut donc mettre en place des autorités de
régulation prenant en compte cette perspective plus ou moins lointaine selon les
secteurs, mais néanmoins certaine d'un marché généralisé. Pourtant, les
événements récents - accident ferroviaire en Angleterre en 1999 - a illustre les
dérives d’un recours au marché et aux privatisations dans les services publics
vitaux qui ressortent de la responsabilité de "Etat.

Ce faisant, nous estimons que ce rapport ne se situe pas dans la lettre de cadrage
et de 'esprit de 1'étude confiée au groupe de travail par le Premier Ministre.
Pour la CGT-Force Quvriére, celui-ci n'invitait pas le rapport a se projeter dans
un avenir ma\f'qvé par une conception aussi orientée et contestable de 1'évolution
de nos services publics et & prendre ainsi sur nombre de sujets, méme avec
certaines précautions d'usage, le contre-pied des positions défendues par le
Gouvernement francais lors des Conseils de Ministres Europgens ou par le
législateur francais. ' .

Ot est la frontiére entre ce qui doit relever de la régulation. surtout si elle
ressort de la compétence d autorites technocratiques et ce qui doit rester

Fonte: Commissariat Général du Plan (2000).
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