3 O SETOR ELETRICO BRASILEIRO: DA REESTRUTURACAO A CRISE

A necessidade de

fornecer a energia necessaria as

diversas

fases de

desenvolvimento econdmico do pais impds amplas e profundas reformas ao SEB durante

século XX. Pode-se dividir a sua historia em trés etapas: na primeira, uma indudstria nova,

privada, multinacional e desregulada nasce, eletrificando unicamente as maiores cidades do

pais; em seguida, ocorre a quase total estatizagdo do setor, através da incorporacdo, pelas

concessiondrias federais e estaduais, dessas empresas privadas; finalmente, o modelo

estatal entra em decadéncia com a crise fiscal e cambial dos anos 80, ocorrendo a

implantagdo de um novo modelo. A tabela abaixo resume a trajetoria do setor elétrico:

Tabela 02 - Trajetoria do Setor Elétrico Brasileiro

Nascimento A Estatizacao Privatizacao
Nacionalizagdo Consolidagdo A crise A partir de 1995

Até 1930 1930 a 1960 1960 a 1979 1979 4 1995

Empresas privadas | Inicio da | Criagéo das | Endividamento das | Contratos de

Concessdes Intervencdo Estatal | empresas federais e | empresas concessio

Municipais Cédigo de Aguas Estaduais Utilizagdo das | Criagdo de mnovos

Escassa Criagdo da CHESF | Expansio do Parque | Tarifas como | agentes

regulamentago e Furnas. gerador instrumento Desverticalizagio

Desequilibrios macroecondémico Privatizagdes  dos

crescente: Oferta X Inadimpléncia ativos

Demanda generalizada Racionamento  de

Redugao no | energia

programa de Obras

Fonte: adaptado da figura apresentada em Fisher et al, 1997.
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3.1 BREVE HISTORICO

O Setor Elétrico Brasileiro - SEB nasceu, no fim do século XIX, com a implantacdo
de pequenas empresas explorando o servigo de fornecimento de energia elétrica nos
grandes municipios brasileiros. Neste primeiro momento, o setor elétrico era pequeno e

extremamente fragmentado.

Nao existia legislacdo especifica setorial para energia elétrica. Os contratos de
concessoes podiam ser outorgados pelo governo federal, estadual e municipal, dependendo
do escopo da concessdo. No caso da energia elétrica essas concessdes tinham inicialmente

um alcance municipal e a regulamentaciio sobre esses contratos eram minimas’®. Segundo

Castro (1985):

“A legislagio em vigor até a década dos 30 era muito abrangente, sem definir
critérios objetivos e padronizados de controle sobre as empresas concessionarias.
Este problema foi agravando-se a medida que a industria de energia elétrica
ampliou a sua importancia na estrutura produtiva e no consumo urbano.”

O regime tarifario previa a utilizagdo da “Clausula Ouro”, que garantia o reajustes
das farifas pela variagdo cambial. Esse mecanismo foi bastante criticado, sendo alvo de

diversas disputas juridicas™’.

Aos poucos, o incremento da importancia da eletricidade para o desenvolvimento
do pais e a cronica escassez deste servico levou a estruturacdo do setor. Com o
estabelecimento do Estado Novo, nos anos 1930, por Gettlio Vargas, muda-se a orientagdo
politico-ideoldgica do pais. O liberalismo extremado cede lugar a um nacionalismo
econdmico, iniciando um processo de expansdo da participacdo das empresas estatais na

economia brasileira (Pinheiro, 2000).

¥ As principais Leis relacionadas com a concessdo de energia elétrica eram a Constituicdo de 1891 —
estipulava a fiscalizacdo pelo poder concedente e as Lei 1.145 de 31 de dezembro de 1903, decreto 5.407
de 27 de dezembro de 1904; Lei 1.316 de 31 de dezembo de 1904 que dispunha vagamente sobre a
geragdo de energia elétrica.

3 Um exemplo destas disputas pode ser encontrado em Johnson et al (1996). Descreve-se a disputa juridica
entre The Sao Paulo Gas Co. Ltd. e a Prefeitura de Sao Paulo. Em 1942 a companbhia solicita a elevagéo
das tarifas pela clausula —ouro, incluida no seu contrato inicial. A justificativa para o pedido era o reajuste
da hulha importada, como reposta a Prefeitura questionou sobre a variagdo dos outros custos, defendendo
o principio do “servico pelo custo”.
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O Codigo de Aguas marca a reorientag¢io ideoldgica para o setor elétrico®’. A partir
deste marco regulatério, foi reduzindo-se progressivamente a participagdo privada nos

investimentos do setor e ampliando-se a participagdo das empresas estaduais e federais
(Johnson et al, 1996).

Um dos aspectos fundamentais do modelo implantado neste periodo ¢ o
reconhecimento da industria de energia elétrica como a prestagdo de um servico de

utilidade publica. O artigo 147 da Constituicdo de 1937, direcionava este entendimento:

“A Lei Federal regulara a fiscalizacdo e revisdo das tarifas dos servigos publicos,
explorados por concessdo, para que, no interesse coletivo, delas retire o capital
uma retribui¢do justa ou adequada e sejam atendidas convenientemente as
exigéncias de expansdo ¢ melhoramentos dos servigos. A lei se aplicara as
concessodes feitas no regime anterior de tarifas contratualmente estipuladas para
todo o tempo de duracéo do contrato.”

J& naquela época possuia-se a nocdo que a eletricidade era imprescindivel a maioria
das atividades produtivas e de servigos, ao desenvolvimento do pais, além de proporcionar

a manutencdo ou melhoria do bemr-estar alcangado pela sociedade.

A partir do Estado Novo, a participagdo estatal na economia foi crescente. A
estatizacdo do SEB foi acelerada no final dos anos 50, com a criagdo de diversas empresas
estatais federais e estaduais, que passaram atuar sob a lideranca da Eletrobras, que assumiu

as fungdes de coordenagdo, planejamento, operagdo e financiamento do setor.

Este modelo estatal consolidowse nos anos 70 e 80, garantindo o suprimento das
necessidades de energia elétrica para a industrializagdo forcada, marcada pelo modelo de
substituicdo das importagdes, no Brasil. A constru¢do de Itaipu, em 1984, marca a

consolidacdo deste modelo®'.

Finalmente, a participacdo estatal na economia passou a ser mais questionada a

partir da década de 80, uma vez que, com a crise cambial e fiscal, o Estado brasileiro ja

0 Dentro deste contexto histérico, o poder publico comega a ser dotado de instrumentos para disciplinar as
concessdes dos servigos publicos de energia elétrica. A primeira medida foi o decreto n® 20.395, de 15 de
setembro de 1931, que suspendeu qualquer transacio envolvendo jazidas minerais ¢ quedas d’aguas. Em
seguida, revogou-se a “Clausula—Ouro”, existente na maioria dos contratos de concessdo, através do
decreto n° 23.501, de 27 de novembro de 1933. E em 10 de junho de 1934 edita-se o decreto 24.643, o
Cédigo de Aguas.

*1'0 auge da intervencdo estatal na economia ocorreu na ditadura militar, governo Geisel, com a implantagio
do IT PND. Esta fase se caracteriza pela consolidagdo da estatizagdo quase total do SEB.
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ndo podia impulsionar a economia. Esta fase se evidencia pela crise de governanga e

governabilidade instaurada no Brasil, especificamente nos setores de infra-estrutura.

Neste cenario, as empresas de energia elétrica foram fortemente impactadas, ja que
estavam alavancadas com empréstimos internacionais, pagando elevados juros, e suas
tarifas, fonte de autofinanciamento, passaram a ser usadas como instrumento
macroecondmico de combate a inflacdo. Por fim, a constituicio de 1988 retirou os
impostos setoriais - Imposto sobre a Utilizacdo de Energia Elétrica — IUEE e Empréstimo

Compulsério — EC, responsaveis pela reconstru¢do do setor.

Em meados de 1992, a situacdo do setor elétrico era insustentavel, generalizando-se
a inadimpléncia intra-setorial. A quase totalidade das empresas vivia um déficit cronico de
caixa, uma incapacidade de pagamento das dividas externas e internas, que eram honradas

pelo tesouro nacional e uma paralisacdo quase total do parque de obras (Pires, 1999a).

Outro fator que levou a insolvéncia do modelo estatal foi a generalizada ma-gestao
das empresas estatais que foram utilizadas para fins politicos inviabilizando um
gerenciamento administrativa em bases técnicas e focada na eficiéncia. Neste contexto, o
setor elétrico trabalhava longe do o6timo econOmico e, finalmente, todos esses fatores
custaram R$ 20 bilhdes aos cofres publicos, recursos usados para saneamento das

empresas do setor.

A reestruturacdo em curso no Setor Elétrico Brasileiro iniciowrse com a lei Eliseu
Resende, n° 8.631/93, que trouxe importantes modificacdes para o cendrio econdmico
nacional e, em especial, para o proprio setor. A primeira delas foi o redesenho do papel do
Estado, que transfere a iniciativa privada a responsabilidade pelo fornecimento dos

servigos de infra-estrutura.

Outra caracteristica desse novo modelo diz respeito a reorganizacdo do mercado,
por meio da desverticalizacdo das atividades do setor (geragdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializacdo), uma concep¢do que estimula a competicdio na oferta e na

comercializacdo de energia elétrica.
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3.2 AS PRINCIPAIS REFORMAS

A Constituicdo Federal de 1988, no Artigo 21, define a exploracdo da concessao de
energia elétrica. A regulamentagdo deste artigo foi feita através da Lei das Concessdes e
Permissdo de Prestacdo de Servicos Publicos, Brasil (1995a), e depois complementada em
Brasil (1995b). Essas leis definiram um escopo minimo da reestruturagdo do setor elétrico.

Os principais pontos de destaque destas leis sdo:

e instituicdo de outorga de novas concessdes através do prego licitado para
servicos de eletricidade, ou através do maior valor oferecido a Unido, pela
concessao;

e extingdo da reserva de mercado em favor das quatro geradoras federais (Furnas,
Chesf, Eletrosul e Eletronorte);

e criacdo do mercado livre e cativo, sendo que o primeiro devera ser disputado
competitivamente pelas concessiondrias estatais ou privadas e os produtores
independentes de energia;

e cstabelece normas gerais que possibilitam o processo de privatizacdo das
empresas com outorga de novas concessoes; possibilita amplo acesso as redes de
transmissao e distribui¢do;

e define o cronograma do mercado de consumidores livres; cria o produtor

independente de energia.

Para implantar a reforma neste setor de maneira mais eficiente, o governo brasileiro
contratou, em meados de 1996, uma consultoria internacional, a Coopers & Lybrand. Esta
empresa elaborou um estudo sobre o setor elétrico brasileiro que teve como paradigma a
reforma inglesa. Como conseqiiéncia as novas entidades e mecanismos de regulacdo

definidos para legislagdo setorial sdo idénticas aos implementados na Inglaterra.
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3.2.1 Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL

Em termos gerais, a reforma pela qual vem passando o setor elétrico nacional
privilegia, entre outros pontos a atua¢io como regulador das atividades de infra-estrutura®?.
A Lei referenciada em Brasil (1996), regulamentada em Brasil (1997), constitui a primeira
autarquia sob regime especial instituida pelo governo federal, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica, ANEEL, com a finalidade de regular e fiscalizar a gerag@o transmissdo,
distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica. A ANEEL vem substituir o atrofiado
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica-DNAEE e, dentre as suas
caracteristicas principais, temrse: autonomia decisoria, autonomia financeira, estabilidade

administrativa, quadro de pessoal proprio.

3.2.2 O Mercado Atacadista de Energia Elétrica - MAE

O MAE, outra instituicdo fundamental do novo modelo, foi criado em Brasil
(1998a) e regulamentado em Brasil (1998b), e sua fungdo ¢ a de intermediar todas as
transacdes de compra ¢ venda de energia elétrica®’. Portanto, participam do MAE os

geradores, distribuidores, comercializadores e os grandes consumidores livres**.

O MAE funciona como uma camara de compensa¢do de contratos. Dois tipos de
contratos de compra e venda de energia sdo registrados no MAE e caracteriza-se pelo

prazo das operagoes.

Os contratos bilaterais de longo prazo, estabelecidos entre empresas, sdo de
horizonte minimo de dois anos*’. No mercado de curto prazo, o prego da energia devera

apresentar oscilagdes de acordo com o risco de déficit do sistema e com a sua capacidade

*2 Uma caracteristica importante do modelo anterior do SEB foi a inviabiliza¢cdo do Departamento Nacional
de Aguas e Energia Elétrica — DNAEE, como orgdo de fiscalizagdo e controle. Problemas similares
também ocorreram em outros setores e paises. Empiricamente evidenciou-se que quanto maior ¢ mais
forte as concessionarias estatais de servigos publicos mais dificil sua fiscalizagdo.

3 As bases de funcionamento do MAE ¢ Acordo de Mercado, que rege as obrigagdes ¢ direitos de seus
membros, as condi¢des de adesdo, as garantias financeiras, a gestdo econdomico-financeira do mercado e a
defini¢do de suas regras comerciais.

M Segundo Acordo de Mercado, participam do MAE todos os geradores com capacidade igual ou superior a
50 MW, todos os varejistas (distribuidoras e comercializadores de energia) com carga anual igual ou
superior a 100 GWh e todos os grandes consumidores com demanda acima de 10 MW. Para maiores
detalhes sobre as resolugdes aqui apresentados ver ANEEL (2002).
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de atendimento da demanda. O total de energia a ser comercializada no mercado de curto
prazo ndo devera ultrapassar a parcela de 10% a 15% do total da energia transacionada no
MAE, j& que as empresas distribuidoras sdo obrigadas a contratar 85% do volume total de

seu mercado da energia do mercado cativo através de contratos de longo prazo.

A principio, o mercado curto prazo deverd envolver também a oferta minima de
sobras de energia, para complementar eventuais necessidades de energia para atender as
exigéncias contratuais das distribuidoras, ja que atualmente quase toda energia gerada no
mercado € negociada nos contratos iniciais. Estes contratos t€ém a fun¢do de estabelecer um
periodo de transi¢do para completa competicdo na geragdo de energia elétrica. Segundo

Pires (1999a);

“A imediata entrada em vigor da livre negociac¢do de contratos de fornecimento
de energia no MAE provocaria um choque nos precos da eletricidade no Brasil,
pois o custo médio de suprimento, repassado para a concessiondria monopolista
de distribuigdo, ¢ desta para os consumidores finais, iria refletir os crescentes
custos marginais de expansio do sistema.”

A partir de 2003, os volumes de energia comercializada pelos contratos iniciais
deverdo decrescer em 25% ao ano, ndo havendo mais nenhuma energia comercializada

através desses contratos em 2006.

3.2.3 A Geracio de Energia Elétrica

A geracdo de energia elétrica no Brasil possui caracteristicas proprias que a difere
do resto do mundo. Mais de 90% da energia elétrica gerada no pais ¢ de origem hidraulica.
Estima-se ainda, que so6 foram utilizadas 25% deste potencial. A tabela 03 a seguir,

apresenta a atual participacdo de energia primaria na geragdo de energia elétrica no Brasil:

45 5 . N A .
Estes contratos sio considerados como hegde das flutuagdes momentineas do prego da energia, que
ocorrem no mercado de curto prazo.
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Tabela 03 — Participacio por tipo de geraciao

Tipo de Geracio Participacéo
Hidréulica 90,5 %
Derivados Petroleo 6,4%
Carvio 2,1%
Nuclear 1,0%

Fonte : Plano decenal de Expansdo- 2000/2009 — Eletrobras (2000)

Outro aspecto relevante diz respeito a dimensdo continental do pais, que explica a
diversidade hidrologica entre as bacias e submercados, onde estdo localizadas as usinas
que possuem uma grande participacdo de usinas de grande porte, algumas com
reservatorios plurianuais, ou seja, com capacidade de armazenar dguas para mais de um
ano de operagdo, ndo havendo necessariamente coincidéncia dos meses em que as vazdes

estdo acima ou abaixo da média anual nos diferentes rios ou trechos de um mesmo rio.

Assim, a operagdo otimizada deste parque hidroelétrico implica em uma economia
de aproximadamente 25% da energia global armazenada. Este fato gerou um grande
problema inicial para os formuladores do novo modelo para o setor. Se o modelo
totalmente desregulamentado na gera¢do de energia elétrica fosse levado a cabo,

imediatamente se perderiam um quarto da capacidade energética do setor.

A solucdo foi descolar o mundo comercial, financeiro ¢ contratual, da realidade
fisica dos volumes de energia gerados pelas usinas hidroelétricas. Criowse entdo um
complexo sistema chamado de Mecanismo de Realocacdo de Energia - MRE. Através
deste mecanismo, a energia gerada pelas usinas seriam determinadas de forma a otimizar a
acumulacdo total dos reservatorios, regulacdo técnica, desta forma em periodos mais
propicios cada usina despacharia uma maior quantidade de energia de forma que

compensasse uma menor geracdo em outros periodos.

Na expansdo do parque gerador, um aspecto importante ¢ a modificagdo da matriz
energética nacional. O governo estd estabelecendo diretrizes para promover o
aproveitamento racional dos recursos energéticos do pais e, no caso mais representativo,
desenvolver a industria do gas natural, ampliando a sua participacdo na oferta de 2,7% para
12%, a partir principalmente da ampliagdo da oferta de energia elétrica através das

termelétricas (Plano decenal de Expansao- 2000/2009 — Eletrobras 2000).
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3.2.4 A Transmissio e o Operador Nacional do Sistema -ONS

No novo modelo, o sistema de transmissdo ¢ considerado monopodlio natural. As
linhas de transmissdo acima de 230 kV pertencem a rede basica de transmiss@o e sdo
operadas pela ONS*®, empresa cuja finalidade é a integracdo adequada da diversidade
hidroldgica e a otimizacdo da operagdo do sistema hidroenergético, resultando em um
aumento da energia garantida para o sistema como um todo e menor nivel de risco de

déficit.

Por sua vez, o ONS* foi criado por meio da Lei 9.648/98 e regulamentado pelo
Decreto 2.655/98, e tem a responsabilidade de controle operacional direto de todos os que
compdem a rede basica de transporte de energia elétrica, sejam eles de propriedade das

empresas de geracdo, ou transmissdo. *®

Devido as grandes distdncias da gerag¢do hidroelétrica ao centro de consumo, o
sistema de transmissdo ¢ relativamente desenvolvido. Entretanto, a dimensdo continental
do Brasil impede que haja uma rede de transmissdo adequada. O resultado ¢é a divisdo do
mercado total em quatro submercados: Sul, Sudeste/Centro-Oeste, Nordeste, ¢ Norte,

explicitando a limitagdo das possibilidades de trocas de energia entre essas areas.

Basicamente, as atuais linhas de transmissdo eram de propriedade das empresas
geradoras. No entanto, de acordo com a logica da reestruturagdo setorial as empresas foram

obrigadas a criar empresas especificas de transmissdo de energia elétrica.

A expansio do sistema de transmissdo se fara através de licitagdes*’, cujo vencedor

serd o que oferecer o menor prego, sendo remunerado por este. Neste caso, a competicao

46 A rede basica dos Sistemas Interligados foi caracterizada pela lei n 9.074/95. A resolu¢dio DNAEE n
244/96 definiu a composi¢do desta rede, revista posteriormente pela resolucdo n 245/98 da ANEEL, que
fixou como critério basico o nivel de tensdo igual ou superior a 230 kV, excetuando-se as instalagdes
destinadas ao uso exclusivo de uma geracéo ou consumidor. Em casos especiais, instalacdes com tensdo
inferior a 230 kV, podem ser consideradas da rede basica, desde que sejam consideradas relevantes para
operacdo desta rede (ANEEL, 2002).

47 As principais fungdes do ONS sdo as seguintes: garantir o livre acesso a rede de transmissdo de forma ndo
discriminatdria. Contribuir para que a expansdo do sistema se faca ao menor custo; Contratar e administrar
os servigos de transmiss@o de energia elétrica; Supervisionar e controlar a operagdo do sistema interligado;
promover a otimizag@o da operacdo do sistema elétrico, fazendo o planejamento e a programacio da
operacdo e o despacho centralizado da geragdo (ONS, 2002)..

*8 A resolugdo 433/00 ANEEL estabelece as instalagdes pertencentes a rede basica de transmissdo sendo
operadas pelas concessionarias de transmissdo e controladas pelo ONS.

9 A lei n 9.074/95 estabeleceu que as instalagdes da Rede Bésica tenham concessdo mediante licitagdo,
realizada nos termos das leis n 8.666/93, 8.987/95 € 9.074/95.
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ocorre na licitagdo da linha de transmiss@o, conforme propde a Critica de Demsetz (Basso

e Silva, 2000).

3.2.5 A Distribuicio de Energia Elétrica

O segmento de distribuicdo de energia elétrica também mantém a condi¢do de
monopolio natural com a continuagdo do regime de concessdes. Praticamente, todas as
empresas estaduais de distribui¢do foram privatizadas. As tarifas neste setor deverdo ser

reguladas pelo sistema price cap, que substitui a antiga remuneragdo de prego pelo custo.

Este segmento do setor elétrico € considerado monopdlio natural com a continuag@o
do regime de concessdes. Praticamente todas as empresas estaduais de distribui¢do de
energia elétrica foram privatizadas, e as principais caracteristicas deste segmento sao:

e obrigacdo de fornecimento do mercado cativo;

e possibilidade de participar da comercializacdo de energia para os clientes livres;

e separacdo contabil entre a empresa “fio” e a comercializagdo;

e limitacdo de 30% na capacidade de geracdo

e as tarifas neste setor deverdo ser reguladas pelo critério de Price cap, que

substitui a antiga remunera¢do de preco pelo custo, para o mercado cativo

e tarifas de uso da distribuicdo, ndo discriminatorias, com a finalidade de

imprimir uma concorréncia

3.2.6 As Comercializadoras e os Clientes Livres

As empresas comercializadoras sdo novos agentes setoriais, e tém a finalidade de
concorrer com as empresas distribuidoras, possuidoras das areas de concessdo e um
mercado antes cativo. A existéncia da empresa comercializadora de energia estd
intimamente ligada ao cliente livre. Estas empresas deverdo conquistar fatias de mercado
das concessionarias através da reducdo dos precos cobrados. Uma das principais

caracteristicas dessas empresas ¢ a auséncia de ativos®’.

3 As receitas destas empresas advirio das margens que se adicionard ao custo inicial da energia comprada
dos geradores, obviamente deduzidas dos impostos especificos. Essas margens serdo extremamente
baixas, de 1% a 3%, dependendo dos volumes comercializados, o que sera significativo para uma empresa
sem custos irrecuperaveis e capitais investidos.
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A concorréncia que se estabelecerd na comercializagdo sera gradativa, na medida
em que os contratos iniciais desaparegcam e 0s novos empreendimentos na geracdo de
energia sejam comissionados e os custos superiores da nova energia sejam repassados para

as tarifas. Assim, a concorréncia tornara efetiva a partir de 2006.

\

No que diz respeito a comercializagdo de energia elétrica, a Lei 9.648/98
estabeleceu a imediata entrada em vigor da liberdade de escolha do fornecimento de
energia para os consumidores com carga igual ou superior a 10 MW e que sejam atendidos

em tensdo igual ou superior a 69 KV.

A reforma do setor elétrico prevé a redug¢do progressiva do segmento de
consumidores cativos, a partir do ano de 2003, se estabeleceram redugdes nesses limites,

para aumentar, assim, a abrangéncia de consumidores com essa op¢ao.

3.2.7 A Regulamentacio da Concorréncia e Acesso a Rede

No Brasil, a regulamentag¢do do acesso das redes de transmissdo e distribui¢do foi
estabelecida na resolucdo 281/99/ANEEL. As tarifas de acesso sdo determinadas por zona.
Existe a intengdo de modificagdo desta metodologia para o modelo por distancia
percorrida, o que devera oferecer melhores sinais econdmicos para instalagdo de geragdo,

consumidores e ampliagdo do sistema.

O Acompanhamento do Poder de Mercado no SEB vem sendo debatido em trés
frentes: desverticalizagfo, limitagdo de autocontratagdo e acompanhamento do processo de

concentra¢do do mercado.

No caso da limitacdo de auto-contratagdo, esta torna-se necessaria pela
possibilidade de diminuir ou até mesmo eliminar a competicdo na geragdo, seja pela
criacdo de barreira a entrada pelas distribuidoras seja pelo desinteresse dos produtores
independentes de energia de trabalhar nas margens do mercado. A resolugdo n® 278/00

estabelece um limite de 30% para autocontratacio pelas distribuidoras.
p ¢ao p

A resolugdo n° 94/98 ANEEL estipula outros limites: a composi¢do acionaria, a
propriedade cruzada e a politica de compra de energia entre agentes. Segundo essa

resolucgdo, ¢ vedado aos agentes:
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e Deter mais do que 20% da capacidade instalada nacional ou 25% e 35%,
respectivamente, da capacidade existente nos sistemas interligados sul-sudeste-
centro-oeste e norte-nordeste;

e Deter mais do que 20% do mercado nacional de distribui¢do ou 25% e 35%,
respectivamente, do mercado de distribuicdo nos sistemas interligados sul-

sudeste-centro-oeste e norte-nordeste;

3.3 A CRISE DA OFERTA DE ENERGIA ELETRICA

O mercado brasileiro de energia elétrica ¢ caracterizado pelo fato de apresentar
taxas de expansao bem superiores as do PIB. No periodo 1991-1994, o consumo total de
energia elétrica apresentou uma taxa média de crescimento de 3,5% a.a., enquanto o PIB
cresceu a uma taxa média de 2,8%. Nos seis anos seguintes, o crescimento médio do PIB
foi de 2,6%, ao passo que o consumo de energia elétrica cresceu a uma taxa média de 4,5%

a.a. (Pires et ali, 2001).

Diante deste cendrio, era de se esperar que houvesse uma rapida expansdo da oferta
de energia suficiente para atender o crescimento da demanda. No entanto, a expansdo da
oferta de energia elétrica apresentou, na década de 90, um crescimento bem mais lento que

0 do consumo : 3,3% a.a.

Dessa forma, o sistema elétrico brasileiro viveu, nos anos 90, uma situacdo de
esgotamento da sobrecapacidade existente, viabilizada por projetos realizados nos periodos

anteriores e que anteciparam as necessidades de crescimento da demanda por varios anos.

Esta situagdo agravowse até chegar, no fim da década, a um nivel de déficit de
eletricidade acima de 5%, limite do critério aceitavel. Desde 1996, o estudo realizado pela
Coopers & Lybrand ja indicava que o equilibrio entre oferta e demanda de energia elétrica
era questionado e classificado como precario. A figura 04 abaixo, mostra a reducdo gradual

da acumulag¢do da energia no nordeste.
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Figura 04 - Perda de Capacidade de Regularizacio Plurianual no Nordeste
Fonte: ONS, 2001

Em uma tentativa de evitar o racionamento iminente, o Ministério de Minas e
Energia (MME), a ANEEL e o BNDES adotaram um conjunto de medidas emergenciais
para induzir e viabilizar o aumento da oferta & eletricidade no curto prazo, criaram o
Programa de Apoio Financeiro a Investimentos Prioritarios no Setor Elétrico - PPT,

aplicaveis para obras de geracdo identificadas como prioritérias.

Finalmente, o MME autorizou a Eletrobras a atuar como comercializadora de
energia, celebrando contratos de compra antecipada de energia com os investidores em
geracdo térmica o que terd o efeito, inclusive, de facilitar a obteng¢do de financiamentos
para a construgdo desses projetos. Apesar dessas medidas, das 49 termelétricas previstas,
somente 14 efetivamente tornaram-se um projeto, sendo que quase todas associadas a
Petrobras. No entanto, toda essa carga de incentivos ira gerar grandes distor¢des no
mercado de energia elétrica com conseqiliente aumento das tarifas, além de ndo conseguir

evitar o racionamento.

Em 2001, o Brasil foi submetido a um dos piores regimes pluviométricos das
ultimas décadas, prejudicando o abastecimento dos grandes reservatdrios do Sudeste,

Centro Oeste e Nordeste.
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Nos meses de margo e abril/2001, houve um agravamento acentuado da situagdo. O
armazenamento verificado no final do periodo umido, em relagdo ao minimo de seguranca
(que era de 49% nas regides sudeste e centro oeste e de 50% na regido nordeste),
configurou um quadro critico para o atendimento a carga no restante do ano. Com isso,
apds inimeros estudos e simulagdes, foi adotado o Programa Emergencial de Retengdo do

Consumo de Energia Elétrica, o racionamento, com inicio em junho/2001.

O racionamento de energia elétrica foi coordenado pela Camara de Gestao da Crise
de Energia (GCE), 6rgdo ligado diretamente a Presidéncia da Republica, com participagdo
da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e do Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), primeiros responsabilizados por esta conseqiiéncia. No primeiro momento,
a CGE assumiu a missdo de tornar possivel o racionamento, tendo em vista o elevado

indice de economia de energia, em torno de 20%°".

A coordenacdo dos trabalhos do racionamento levou a GCE a editar 118 resolugdes
entre 16/05/2001, quando foi decretada a necessidade de redugdo do consumo de energia
elétrica, e 19/02/2002, quando foi anunciado o fim do racionamento. Durante este periodo,
consumidores residenciais, além de pequenos usuarios comerciais e industriais tiveram de
reduzir seu consumo em 20%. Grandes consumidores tiveram de reduzir o consumo entre
15% a 25% (10% nas éreas rurais), dependendo muito da utilizacdo e do valor agregado
que eles geravam e da energia consumida. Houve ainda o estabelecimento de uma maior
redu¢do do consumo para as classes: poder publico e iluminag¢do publica. Todos os
consumidores estiveram sujeitos a tarifas de energia substancialmente mais altas e a cortes

seletivos de energia se ndo atingissem as metas.

Esperava-se que o racionamento representasse um choque de oferta na economia
brasileira. Os impactos esperados estavam distribuidos da seguinte forma por toda a
economia: queda do PIB, particularmente em bens eletrointensivos; queda do emprego; e,

aumento de pregos, sobretudo o da energia e bens associados a ela.

Alguns fatores colaboraram para que o quadro ndo fosse pior. Dentre eles, destaca-

se a forte participacdo dos consumidores residenciais na reducdo do consumo de energia, a

1 Apesar da eficiéncia e esforgo de coordenagdo na condugdo do racionamento pelo CGE, o sucesso deste
programa deveu-se principalmente a conscientizagdo da populagdo brasileira. A nogdo de sucesso ¢ aqui
entendido como a ndo realizagdo de cortes do consumo de energia e outros eventos, que trariam graves
conseqiiéncias econdmicas e sociais, mas que possuiam grande probabilidade de ocorréncia.
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existéncia de mecanismos de comercializacdo de energia em mercados secundarios, além
do incremento da atividade produtiva em alguns setores industriais, a exemplo das

industrias de maquinas e equipamentos para geracgdo e distribuicdo de energia elétrica.

Ainda assim, ficou definido o prosseguimento dos trabalhos da GCE, a fm de
evitar a repeticdo de problemas no suprimento de energia elétrica nos anos posteriores,
uma vez que o racionamento acabou, mas a crise de energia ainda ndo foi inteiramente

solucionada.

3.4 A INCONSISTENCIA DO MODELO

O sistema elétrico brasileiro viveu, nos anos 90, uma situacdo de esgotamento da
sobrecapacidade existente, viabilizada por projetos realizados nos periodos anteriores e que
anteciparam as necessidades de crescimento da demanda por varios anos, ja que ndo houve
investimentos significativos em geragcdo de energia elétrica neste periodo. A auséncia de
recursos dos governos estaduais e federais inseridos em uma grave crise fiscal, com tarifas
extremamente baixas utilizadas no combate a inflagcdo, e impossibilidade de acesso de

recursos externos, implicou na postergacdo de praticamente todas obras neste periodo.

A dificuldade da transi¢do entre os modelos foi subestimada. Segundo Pires et al,
(2001), as indecisdes no novo modelo regulatério, foram as principais causa do atual

choque de oferta:

“A partir da constituicdo desses aspectos basicos para o funcionamento do novo
modelo competitivo, poder-se-ia perguntar o que ocorreu para que o risco de
racionamento de energia do sistema seja uma possibilidade efetiva no horizonte.
Esse risco pode ser explicado por trés razdes distintas, embora relacionadas entre
si. A primeira est4 ligada a longa e dessincronizada transicdo do modelo estatal
para o modelo privado. A segunda se refere aos riscos regulatdrios do novo
modelo, que geraram paralisia na decisdo de investir da iniciativa privada. A
terceira se explica pela auséncia de articulagdo, tanto durante a concepgdo quanto
na implementacao, das reformas do setor elétrico, de petroleo e de gas natural.”

Na verdade, desde 1988, com a promulgacdo da nova constituicdo, as empresas

federais de geracdo ndo possuiam mais a concessdo dos novos aproveitamentos
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hidrelétricos, estes deviam ser licitados®®. Por outro lado, o governo estava tentando
reduzir o seu déficit orcamentario e cumprir as rigorosas metas acertadas com o Fundo
Monetéario Internacional. Conseqlientemente, houve uma falta de investimentos na
expansdo da geracdo e transmissdo de energia elétrica, uma vez que tais investimentos
eram considerados despesas pelo critério de controle das contas publicas do fundo. Pode-se

adicionar a estas causas a decisdo de privatizar o setor.

Durante este periodo, a expansdo do sistema restringiu-se basicamente a retomada
de obras paralisadas e a construgdo de novas usinas, por parte de produtores independentes
e das novas concessionarias de distribui¢do interessadas em reduzir a sua dependéncia de

suprimento até o limite de integracdo vertical estabelecido pela ANEEL.

A partir de 1999, diversas licitagdes e autorizagdes vém sendo realizadas para
constru¢do de usinas hidroelétricas de pequeno e médio porte, além de termelétricas.
Entretanto, alguns fatores vém impactando negativamente a decisdo de investir em obras

de geracdo necessarias para garantir a expansao do sistema.

Em primeiro lugar, as distribuidoras de energia elétrica, potencialmente os maiores
interessados na expansdo do sistema de geracdo, ndo sentiam a necessidade de realizacdo
de contratos de compra de energia nova, pois possuiam, nos contratos iniciais, toda energia
necessaria para atender o seu mercado consumidor. Nao havia, portanto, nenhum incentivo
para as concessiondrias de compra de energia nova, antes da divulgacdo das regras para
recontratacdo dos volumes de energia velha, que sobrariam com a redug¢do dos contratos
iniciais. Estes contratos foram £itos a partir da energia firme das usinas existentes, as
quais foram superestimadas, o que a rigor ndo era problema das distribuidoras e sim do

governo federal, acionista majoritario das empresas geradoras.

Em seguida, pode-se dizer que a reestruturacio do setor chegou em um momento de

inflexdo de custos quanto a geracdo de energia. Segundo Pires (1999a):

“No que se refere aos custos do sistema, é evidente que o setor elétrico se
beneficiou das possibilidades de aproveitamento 6timo da base hidrica existente,
atingindo uma das tarifas de suprimento mais baixas do mundo. Todavia, essas
perspectivas se esgotaram e o novo potencial existente encontra-se distante dos
centros de consumo (regido amazoOnica) e, consequentemente, com elevados
custos e perdas de transmissdo decorrentes de seu aproveitamento.”

52 . ~ . L, . , e~ ;
A lei das concessdes foi outorgada varios anos apds a constituicdo de 1988. Neste periodo, as obras e
principalmente os projetos na area de geracdo foram adiados.
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Existem estimativas de um potencial hidraulico de 260.000 MW, quatro vezes o
potencial hoje utilizado, segundo a ANEEL. Entretanto, em sua grande maioria, estes
aproveitamentos estdo cada vez mais longe dos centros consumidores o que inviabiliza

economicamente uma parte destes.

A alternativa seria a gera¢do térmica, com o aproveitamento do gas natural
importado do gasoduto Bolivia-Brasil, as importagdes da Argentina e da Africa e das
eventuais descobertas de reservas pela Petrobras. Mesmo neste caso, o custo marginal de

expansdo ¢ bastante superior aos atuais custos marginais de operagao.

Outro fator que desestimula o investimento em geragdo de energia diz respeito a
alguns entraves a expansdo térmica através do gas natural, devido a alguns problemas que

serdo apresentado a seguir:

e A grande dificuldade inicial é que o pais importa o gas natural, que tem seu valor
atrelado ao dolar, este fato, conhecido como risco cambial, imprimiu uma
elevacdo nos custos em razdo da desvaloriza¢do do ddlar no inicio de 1999 e nos
meados de 2001°°.

e Acrescenta-se aos problemas da geracdo de base térmica as incertezas provocadas
pelas novas regras regulatdrias. As novas térmicas ndo contardo com 0s
mecanismos de realocagdo de energia e o despacho centralizado ja discutidos
anteriormente, devendo recorrer ao MAE no caso de parada ndo prevista para
manutenc¢do

e Por sua vez, as concessionarias ndo celebram contratos de longo prazo (PPA’s)>*
com a geragdo térmica, contratos que seriam a base do financiamento, exigidos
pelos bancos de investimentos. Um dos entraves foi aparentemente resolvido a
partir da criacdo do Valores Normativos pela resolucdo n.° 233/99 ANEEL,

mesmo assim persistem dois outros problemas para as distribuidoras: com a

33 Segundo Jabur (2002), a primeira termelétrica do pais vem enfrentando dificuldades, com o aumento de
custos com a importagdo de gas devido a variagdo cambial. A AES Uruguaina que importa da Argentina
seus insumos, tem contratos na base take or pay, gasta por més U$ 8 milhdes. A térmica custou U$ 445
milhdes , e foi bancada unicamente pela controladora a AES Corporation, devido as indefini¢des de uma
politica para o setor, inviabilizando empréstimos externos.

Os contratos de Power Purchase Agreement (PPA), tem a finalidade de servir de hegde financeiro para o
Banco de investimento. Assim os produtores teriam que primeiramente fechar contratos com as empresas
distribuidoras com a finalidade, de ter um fluxo financeiro pagos pelos consumidores
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expansdao do mercado competitivo € o numero de consumidores livres, a sua
demanda ndo serd mais cativa, crescendo de forma vegetativa, impondo ao
distribuidor ou ao comercializador grandes riscos de ndo vender seus estoques de
energia; por fim os custos destes contratos com horizontes de 20 anos poderdo
torna-se obsoletos com a introdu¢do de novas tecnologias ou mudangas de outra

ordem em um ambiente cada vez mais competitivo.

e Sob o ponto de vista estrutural, as condi¢cdes de concorréncia do gas sdo muito
limitadas: existe hoje um unico fornecedor de gas, a Bolivia; uma tUnica estrutura
de transporte, o gasoduto Brasil-Bolivia e um tnico comercializador, a Gaspetro,

tornando o mercado de concorréncia imperfeita.

e Os contratos de fornecimento de géas natural s3o da modalidade “take or pay”,
conhecidos por sua inflexibilidade, impondo o pagamento do produto

independente de sua utilizagao.

e Adicionalmente, existe o problema de negociacdo do suprimento de insumos (gas
natural) com as distribuidoras estaduais de gas mtural que detém monopodlios

regionais em suas areas de atuacao.

Finalmente, as regras de funcionamento do novo modelo construidas com o
objetivo de adequar a cooperacdo inerente da geracdo de energia elétrica no Brasil, com a
competi¢do do novo modelo, determinam grandes riscos para os produtores independentes

de energia elétrica de base térmica.

A possibilidade de competigdo com todo sistema hidrico, j4 que ndo existe
competicdo dentro deste, somando-se a possibilidade de ser despachado a qualquer
momento, retirando sua autonomia decisoria, e, adicionalmente, ver-se de frente com
custos marginais de curto prazo extremamente volateis, determinaram a paralisagdo dos

investimentos dos produtores independentes.

Dessa forma, a regulagdo técnica da geragdo, adicionada a uma nova estrutura de

custos e associada a um mercado imperfeito do gas natural, criaram grandes barreiras a
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entrada de produtores independentes e/ou novos investimento na expansio da geragdo de

energia elétrica.

O governo, através o Programa de Apoio Financeiro a Investimentos Prioritarios no
Setor Elétrico — PPT, tentou reverter essas barreiras, em uma tentativa de evitar o
racionamento eminente, o Ministério de Minas e Energia (MME), a ANEEL e o BNDES

adotaram um conjunto de medidas emergenciais:

epreco especial para o Géas Natural especificamente para a geracdo de energia

elétrica, com varia¢do anual acompanhando a variagdo cambial;

e definicdo dos contratos entre a Gaspetro e as usinas térmicas por vinte anos,

aproximadamente o tempo de vida util dos empreendimentos;
e financiamento de até 80% do valor do empreendimento pelo BNDES;

e determinagdo pela ANEEL dos, ja discutidos, valores normativos para a geragio
elétrica, que serviram como parametro para as transagdes da “energia nova” no
MAE, permitindo, entre outras coisas, que os investidores em geracdo tenham

maior previsibilidade de suas receitas;

ecxigir das distribuidoras a comprovacdo de garantias de condi¢des de
atendimento, no longo prazo, de seu mercado cativo com o objetivo de estimular
as concessionarias a estabelecerem contratos de compra de energia que viabilizem

a construcdo de novas térmicas .

Todas essas medidas tinham natureza temporaria, ¢ a finalidade era reduzir a
probabilidade de um racionamento. Significam também, o retorno ao nvestimento com
remuneragdo garantida, neste caso em doélar, o que € uma grave distor¢do no modelo de
reestruturag@o. Ao final do racionamento, as mesmas razdes para a falta de investimento na

geracdo de energia elétrica continuam.

As barreiras a entrada de novos produtores devido a estrutura de pregos,
competicdo com um sistema hidrico devido a regulag¢do técnica e mercado imperfeito do
gas natural sdo caracteristicas encontradas no Brasil que ndo ocorreram no Reino Unido.

L4 o problema enfrentado era de conduta dos agentes.



Resumindo, no Brasil, analisando sob a perspectiva da OI, especificamente do
paradigma Estrutura Conduta e Desempenho, témrse problemas estruturais surgidos

principalmente a partir das caracteristicas proprias do sistema elétrico brasileiro.

A seguir, serdo explicitadas as propostas do governo para revitaliza¢cdo do modelo
do SEB. O objetivo € determinar se as novas medidas irdo retificar os problemas ora

apresentados.



