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CAPITULO 9

CAPACIDADES ESTATAIS NO SETOR ELETRICO BRASILEIRO:
CONSTRUCAO, DESMONTE E DESAFIOS

Maria Antonieta Leopoldi’
Jodo P. Francisco?

1 INTRODUCAO

A trajetéria institucional do setor elétrico brasileiro é analisada neste trabalho,
levando-se em conta a construgio de capacidades estatais ao longo dos séculos XX
e XXI e o posterior desmantelamento, sobretudo apds as rupturas econoémicas e
politicas a partir de 2016.

Destaca-se nesta andlise a importincia das politicas governamentais no setor
elétrico e a formacio de capacidades estatais, numa perspectiva histdrica, com desta-
que para um mapeamento de instituigoes-chave que propiciaram o estabelecimento
de diversos formatos de atuago estatal. Procuramos avaliar as transformagoes pelas
quais o setor elétrico passou nas tltimas décadas, especialmente no que tange a
Eletrobras, empresa de economista mista controlada pela Unido, recentemente
privatizada. As transformagoes no setor, ao longo das tltimas décadas, afetaram
toda a industria elétrica. Esta retrospectiva aponta para a complexidade do setor
elétrico brasileiro e a relevincia de uma atuagao estatal efetiva, abrangente, trans-
versal e multifacetada.

Mostramos como em alguns periodos existe uma convivéncia entre avan-
cos institucionais e fortalecimento da burocracia do setor, a0 mesmo tempo
em que mudangas importantes na situagio patrimonial do setor elétrico ocor-
rem, instituigdes e politicas sdo reformuladas. Em relagao aos governos Temer
(2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022), o artigo pretende mostrar que neles se
operou uma politica de desmantelamento estrutural e acelerado do papel do
Estado no setor de energia elétrica, no que tange aos instrumentos de atuagio e
planejamento setorial, com destaque para a perda do papel da Eletrobras como
instrumento de politica energética notadamente de hidreletricidade, aderente
a uma abordagem desenvolvimentista.

1. Professora do Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal Fluminense (PPGCP/UFF);
e professora do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (INCT/PPED/UFRJ).

2. Especialista do setor energético brasileiro.
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Essa mudanca de direcao implicou a fragilizagao das instituigées puablicas
do setor — seja de regulacio, licenciamento ou agenda das empresas controladas
pela Uniao, tais como Instituto Chico Mendes de Conservag¢io da Biodiversidade
(ICMBio), Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (Funai), Instituto Nacional
de Colonizacio e Reforma Agréria (Incra), Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional (Iphan), Eletrobras —, a aceleragao da venda de ativos do sistema
Eletrobras (também da Petrobras), a redugao dos investimentos para a ampliagao
do parque gerador e transmissor, as crises de oferta com reflexos nas tarifas pagas
pelo consumidor final e a perda de capacidade técnica (demissées em massa con-
camitantes a auséncia de reposi¢ao), entre outros aspectos analisados mais a frente.

2 CONSTRUCAO DE CAPACIDADES ESTATAIS NO SETOR ELETRICO:
TEORIA E HISTORIA

2.1 0 papel do Estado na construcao e consolidacdo do setor de energia elétrica

No periodo pds-Segunda Guerra Mundial, o Estado teve, nos paises do Ociden-
te, um papel importante de reparar falhas de mercado. Esse fato impulsionou a
disciplina emergente da economia do desenvolvimento e chamou a aten¢do para
fatores criticos para os quais direcionar as a¢oes estatais, tais como baixa poupanga
privada, dependéncia de exporta¢oes primdrias e escala empresarial (Wade, 1990).
A concepgao de poder infraestrutural do Estado, ao implantar suas decisoes sobre
um territério nacional (Mann, 1984), nos ajuda a compreender o caso do setor
elétrico brasileiro.

A provisio de infraestrutura elétrica deve se pautar por um esfor¢o coordenado
do setor publico e privado, por tratar-se de um segmento intensivo em capital, no
qual sdo importantes a seguranca de abastecimento e as condi¢oes de suprimento,
dada a essencialidade da energia elétrica para a sociedade. Na construgao insti-
tucional do setor hidrelétrico no pais, ao longo do século XX, pode-se observar
momentos de maior énfase da iniciativa privada e outros em que a atuagio estatal
se torna abrangente.

A atuagio do Estado nas empresas do setor elétrico viabiliza estratégias de
investimento, o fomento de parcerias ptblico-privadas, o desenvolvimento
de dreas com menor atratividade econdmica, o estimulo a projetos de inovagio e
a viabilidade dos projetos fronteiricos. Por meio de uma presenca ativa do Estado
e de empresas controladas pela Unido é possivel operacionalizar acordos de coope-
ragdo técnica e intercAmbio de energia com outros Estados nacionais, viabilizar a
transi¢do energética e maturar tecnologias inovadoras e entrantes que demandam
economias de escala para viabilidade comercial.
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A abordagem de Weiss (1998) ilumina a importancia da intervengao estatal
para coordenar a transformagio da economia doméstica num contexto globalizado
e de acirramento da competicdo internacional. Este é o caso da infraestrutura elétri-
ca, inserida numa légica de promogao de vantagem competitiva das nacoes. Nessa
linha de andlise, a economista politica Susan Strange (1992) chamou a atengao para
as estratégias dos Estados e das empresas na busca de competitividade em ambito
global. Strange destaca as aliancas diplomdticas entre empresas para se inserirem em
novos mercados, bem como atentou para as a¢oes do Estados na arena diplomdtica,
voltadas para uma estratégia de fortalecimento de suas economias locais. A interface
Estado-empresa segundo Strange constitui varidvel-chave no campo das relagoes
internacionais, uma vez que a atragao de empresas para determinados territdrios
permite a realizagao de investimentos, transformagio industrial, transferéncia de
conhecimento, parcerias estratégicas, crescimento econdmico, remessa de lucros e
geragao de emprego e renda. No setor elétrico, destacam-se também os interesses
associados ao fornecimento de equipamentos (como no caso de multinacionais
como General Electric, Westinghouse, Siemens), & contratacdo de empresas exter-
nas prestadoras de servigos, instalagdes de parques fabris, parcerias societdrias em
empreendimentos locais de geragao, transmissao e distribuigio, além de parcerias
em projetos binacionais (Rocha, 2017).

O arcabougo teérico da diplomacia triangular de Susan Strange (relagoes
Estado-Estado, empresa-empresa ¢ Estado-empresa) ¢é ttil na andlise do setor
elétrico brasileiro, haja vista a influéncia externa em alguns momentos-chave do
desenvolvimento do setor, tais como os financiamentos do Banco Mundial aos
projetos de construgio de hidrelétricas no Brasil a partir dos anos 1950, do Fundo
Monetidrio Internacional em relagao as reformas do Estado nos anos 1990 e da
Convengido do Clima da Organizacio das Nacoes Unidas (ONU) em relagao ao
mercado de carbono também nos anos 1990. As parcerias binacionais em projetos
de transmissdo e de energia hidrelétrica fronteirigos (por exemplo, com Paraguai,
Uruguai, Argentina, Venezuela e Bolivia) sao outro exemplo de como é importante
a face diplomdtica no setor de energia.

A interagio do Estado com os organismos multilaterais interfere na formatagao
de capacidades estatais. A adogdo de orientacoes do Consenso de Washington ao
longo dos anos 1990, sobretudo em relagio as privatizacoes e desregulamentacoes do
mercado, moldou inflexées de rota em diversos segmentos da atividade econ6mica,
nao sendo diferente com o setor elétrico brasileiro como veremos adiante. Stiglitz
(2002) refletiu criticamente sobre a ingeréncia desses organismos internacionais
nos paises em desenvolvimento:

O problema nio estd na globalizagio, mas na maneira como ela é gerida. Parte
do problema estd nas institui¢oes econdmicas internacionais, no Fundo Monetd-
rio Internacional, no Banco Mundial e na Organizagio Mundial do Comércio,
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que ajudam a estabelecer as regras do jogo. Essas institui¢des atuam de tal maneira que,
com frequéncia, acabam servindo aos interesses dos paises industrializados mais avan-
cados — e a interesses particulares de alguns individuos nesses paises — em detrimento
dos interesses do mundo em desenvolvimento (Stiglitz, 2002, p. 263).

O papel regulador do Estado, sobretudo num pais com disparidades econd-
micas regionais acentuadas, é de grande relevincia, pois as tarifas de energia elétrica
s3o reguladas e tem um peso expressivo nos pregos, afetando diretamente os custos
das pequenas, médias e grandes empresas, comércio, servicos publicos, irrigacio,
refrigeracdo e, sobretudo, o orcamento das familias rurais e urbanas. Cumpre re-
gistrar que os formatos de atuacio estatal nao se restringem ao papel regulatério.

A transversalidade da politica energética com a politica econémica, industrial,
ambiental, de inovacio e de inclusdo social aponta para a importancia do papel
do Estado em delinear os caminhos e alternativas para o setor de energia elétrica.

O Estado, em particular o Executivo, exerce um papel fundamental na criagio
dos espagos de negociacio para a gestao de conflitos e producio de consensos no
setor elétrico, sendo necessdrio, para tanto, que retina uma capacidade técnica e
de negociacio compativel com a estatura do desafio, definindo suas atribuigoes,
prioridades e canais de decisao (Bicalho ez al., 2007).

A garantia dos direitos de propriedade (North, 1990) nio resume o conjunto de
possibilidades de atuagdo estatal, capaz de instrumentalizar politicas para o
desenvolvimento econdmico e social do pais, de uma regiao ou de um segmento
da atividade econdmica. O acesso 4 energia elétrica em comunidades ribeirinhas e de
dificil acesso da Amazonia Legal viabiliza a economia local e auxilia na fixagio das
comunidades em locais remotos.

Pinto Junior e a/. (2016) chamam a aten¢io para as cinco dimensdes econd-
micas da energia: macroeconémica (elasticidade de renda da demanda de energia,
participagao na Formacio Bruta de Capital Fixo — FBCE comércio internacional,
efeito nos indices de pregos, arrecadagio de tributos), microecondémica (fungoes
de custo e formagao de pregos dos energéticos, estruturas de mercado, decisoes de
investimento, mecanismos de financiamento), tecnolégica (aproveitamento econ6-
mico das fontes, eficiéncia energética), politica internacional (relagoes comerciais
e geopoliticas sobre o uso e acesso de recursos energéticos) e ambiental (impactos
ambientais, incentivos a tecnologias mais limpas, restrigoes a fontes mais poluentes,
escolhas tecnoldgicas aplicadas).

Por fim, o Estado tem mecanismos para exercer um papel positivo nos pro-
cessos de desenvolvimento, para além da corregao das falhas de mercado e da oferta
de bens puiblicos (Gomide, 2016).
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2.2 Formacao de capacidades estatais

A discussao de capacidades estatais tem enriquecido o debate académico do cam-
po da ciéncia politica, estendendo-se também para outros campos disciplinares,
conforme exposto por Cingolani (2013):

In general, the interest in state capacity was channeled through four distinct — yet
interlinked — thematic/disciplinary fields: development economics and economic
history, comparative politics, conflict studies and game-theoretic political economy.
At the risk of oversimplifying, it can be said that debates on state capacity, growth and
industrialization are examples of the first; the role of state strength in conflict on set
is an example of the second; the interest in the effects of micro and macro political
factors on state professionalization is an example of the third; and the study of the
incentives for actors to invest in state capacity is an example of the last disciplinary
field (the last two have tended to converge progressively) (Cingolani, 2013, p. 8).

No sentido mais geral, capacidade estatal ¢ vista como capacidade de im-
plementar objetivos do governo, a despeito da oposi¢ao de grupos poderosos ou
de circunstincias socioecondmicas persistentes (Skocpol, 1985). Ela requer certa
autonomia da parte dos quadros estatais — a autonomia inserida analisada por
Peter Evans (1995). O conceito envolve muitas dimensoes do poder do Estado:
administrativa, fiscal, coercitiva (poder militar), de coordenagao e implementacio,
de proposicao e realizacio de reformas estruturais, dimensao relacional, territorial,

legal e politica (Cingolani, 2013, p. 32).

As capacidades estatais nao se resumem, portanto, a capacidade burocrdtica
de formular e executar politicas. Elas requerem capacidade politica, para formar
coalizdes politicas de apoio para realizar um projeto de nagao num horizonte tem-
poral determinado (Boschi e Gaitdn, 2016). Essa capacidade ¢ conhecida como
relacional, e depende muito dos talentos politicos de burocratas e parlamentares.

Centeno, Kohl e Yashar (2017) chamam a atengio para o papel da politica
para a alavancagem das capacidades estatais:

The relationship between capacity and performance (...) is not automatic. Politics
mactters. A political sensibility requires that one considers the political actors that set
agendas and prioritize among competing goals; that deploy particular state agencies
to implement those agendas; that mobilize social forces to support these agendas;
and that confront opposition and conflict. In short, both state capacity and politics
must be studied if we are to explain state performance — especially in the developing
world (Centeno, Kohl e Yashar, 2017, p. 3).

Além das burocracias por exceléncia, Evans (2004) enfatiza a necessidade dessa
burocracia ter conectividade com o empresariado privado, o que respalda uma légica
de parcerias ptblico-privadas no setor de energia elétrica. Essas parcerias mobili-
zam a expansio do parque gerador e a infraestrutura de transmissao, assim como a
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modelagem e a formatacio de politicas seletivas e estratégias de desenvolvimento.
Nesse sentido, o setor elétrico foi um grande indutor da criagao e expansio das
grandes empreiteiras do pais, a partir de meados do século XX até cerca de 2016,
quando uma grande mudanga politica e econdmica tem lugar no pais.

A literatura de capacidades estatais leva em conta a formagao de coalizoes
politicas que viabilize a implantagdo dos programas e agendas (Centeno, Kohl e
Yashar, 2017), o que também pode ser visto no sentido inverso, ou seja, podemos
analisar conjunturas de mudangas, nas quais as coalizées podem ser promotoras
de desmantelamento de capacidades estatais. Este ¢ o caso das politicas para o
setor elétrico e de 6leo e gds dos governos Temer e Bolsonaro (2016-2022), como
se verd adiante. Apesar do notdrio desempenho econdmico-financeiro da Eletro-
bras e da Petrobras nos tltimos anos, tanto em relacio a lucratividade quanto
a distribuicdo de dividendos sob uma légica de empresas de capital aberto, o
trabalho aborda a perda de papéis importantes relativos a operacionalizagio de
politicas setoriais e concatenacio com o planejamento energético sob o prisma
de uma acio de Estado.

Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) enfatizam, em suas andlises de
Estados nacionais, que a construgao de capacidades estatais ¢ lenta, incremental
e envolve a coordenagdo de diversas organizagdes e multiplos interesses. Con-
tudo, cumpre observar a diferenga de ritmo que costuma acontecer quando da
construgao de capacidades estatais a partir de uma légica incrementalista, ¢ a
maior velocidade dos processos de desmantelamento de capacidades, como em
casos de processos de alienagoes de ativos empresariais, privatizagoes parciais ou
totais de empresas pablicas, mudangcas de foco institucional, reformas trabalhis-
tas, demissdes em massa, paralisagio de programas de inovagio e de parcerias
com universidades e centros de pesquisa. Essas politicas de desmonte atingem
institui¢des num curto periodo de tempo e nio sio facilmente reversiveis, pois
interferem de forma significativa na memoria técnica, no repasse de conhecimento,
no portfélio de ativos e nos contratos que passam a regulamentar a mudanga na
propriedade dos ativos.

Em certas conjunturas ¢ possivel haver avangos rdpidos na construgao de
capacidades estatais (Hau, 2012), sobretudo num contexto de crise, mudanga na
correlagao de forgas e quando hd novas possibilidade de mobilizagao de recursos.
O contexto de crise na oferta de energia elétrica, por exemplo, pode se constituir
numa oportunidade relevante para se observar a formagao de capacidades dentro
de uma légica de soma de esforcos, didlogos producentes, delimitacao da agenda
comum e constru¢do de solugoes de curto, médio e longo prazo. Exemplo deste fato
foi a construgio rdpida de capacidade estatal quando houve a crise de energia no
pais, em 2001-2002. Naquele momento, observou-se a cria¢io de instituigoes de
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coordenagao na ctpula do setor, visando melhor funcionamento do setor elétrico
num contexto em que era importante minimizar os efeitos de um choque adverso
de oferta de energia sobre os diversos setores da sociedade.

O setor elétrico brasileiro estimulou, ao longo da sua histéria, a formagao de
uma burocracia técnica qualificada, atuando nas empresas Eletrobras e nas agén-
cias envolvidas com politica energética. Em sua atuacio, essa burocracia técnica
tem se articulado, de forma intensa, com outras agéncias publicas, como o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (financiamento do
setor), Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), Cimara de Comercializagio
de Energia Elétrica (CCEE), Empresa de Pesquisas em Energia (EPE) e agéncias
reguladoras (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — Aneel, Agéncia Nacional de
Aguas e Saneamento Bésico — ANA e Agéncia Nacional do Petrleo, Gés Natural
e Biocombustiveis — ANP), e nas institui¢coes relacionadas ao licenciamento dos
projetos (ICMBio, Incra, Funai). Virias redes de pesquisa fazem parte das capaci-
dades relacionais dessa burocracia, assim como entidades empresariais e empresas
privadas (quadros 2 e 3).

Contrapondo-se a formagio das capacidades burocriticas, encontramos no
setor elétrico tragos do patrimonialismo politico brasileiro e também da presenga
militar, que também podem ser analisados sob uma perspectiva histdrica. Ao ana-
lisarmos a cena politica atual, verifica-se a presenca dos militares na burocracia do
setor elétrico brasileiro. Eles vém ocupando papéis importantes no Ministério de
Minas e Energia, nas empresas ptblicas Eletronuclear, Itaipu, Eletrobras e Petro-
bras. Coligada a esta burocracia de origem militar, com crescimento expressivo
em diversas dreas governamentais no governo Bolsonaro, destaca-se também a
forte atuacdo de politicos da corrente parlamentar conhecida como “centrio”, que
constitui a base politica do governo Bolsonaro (2018-2022). Esses parlamentares
foram atuantes na rdpida tramitacio do projeto de privatizacio da Eletrobras no
Congresso na primeira metade de 2021, fazendo uso dos ritos sumdrios insulados,
criados no periodo da pandemia. A essas forcas politicas se agregam economistas
e burocratas de alguns ministérios, empenhados em efetivar a agenda de privati-
zagoes e desinvestimentos de empresas publicas, com nitidos efeitos na assuncio
de um papel cada vez mais coadjuvante do Estado neste importante segmento da
infraestrutura econdmica.

Bauer ez al. (2012) centralizam a andlise nos decisores politicos a partir de
uma légica de custos e beneficios politicos que podem auferir para si préprios
de forma distintiva aos impactos sociais e econdmicos da decisdo. A abordagem ¢é
util para o estudo do desmantelamento recente do setor elétrico, haja vista a ob-
servincia de uma légica de atuagio do Congresso Nacional influenciada por ciclos
eleitorais (eleigoes de 2022), formagio de maiorias legislativas num contexto de
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plena convivéncia com o orgamento secreto e aprovagao de emendas parlamentares
desconectadas do cerne principal do texto legal, popularmente chamadas “jabutis”,
para viabilizar o nimero de votos necessarios.

2.3 A trajetoria do setor elétrico brasileiro

A anilise histérica do setor permite observar as relagoes entre empresas e Estado
brasileiro ao longo de toda a construgio institucional do setor e entender as meta-
morfoses no papel do Estado a frente do setor de energia elétrica desde o século XX.

A evolugio institucional do setor de energia elétrica apresenta momentos
distintos em que o Estado esteve sempre presente: na relagio com as empresas
estrangeiras, na formacdo dos pregos e tarifas, nas op¢oes tecnoldgicas, no investi-
mento em novos empreendimentos de grande porte no setor hidrelétrico, na atuagio
frente as agéncias multilaterais, bem como na cooperacio entre Estados nacionais.

Na linha das andlises de Evans (2004; 2008) e Schmidt (2011), observa-se
que o Estado teve, ao longo do século XX, um papel indutor na construgio de um
sistema elétrico de grande porte e na formagio de capacidade burocrdtica na drea.
O setor, baseado em represas hidrelétricas, foi também influenciado pelo processo
de redemocratizagao dos anos 1980, quando se observa uma apropriacio das poli-
ticas e institui¢des da drea da eletricidade pelos partidos politicos (Rocha, 2011).
Como o setor elétrico conjugava interesses de empresas geradoras federais (Furnas,
Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — Chesf, Eletronorte) e distribuidoras
controladas pelos governos estaduais, essa arena, com muitos recursos financeiros,
passou a ser objeto de competicdo entre os partidos da coalizio dominante de cada
governo pos-democratizagio.

As mudangas na trajetdria do setor passam de uma fase inicial (4ltimo quarto
do século XIX aos anos 1940) dominada por empresas estrangeiras privadas para
uma progressiva entrada do Estado no setor. O Cédigo de Aguas de 1934, a criagio
da Chesf no fim dos anos 1940 r o projeto de criagio da Eletrobras e de Furnas
nos anos 1950 ampliam a presenca do Estado na producio de energia elétrica.

A criagio de institui¢oes importantes no Brasil na década de 1950, como o
BNDES, ¢ as empresas de energia elétrica (Cemig, Furnas), as andlises de apro-
veitamentos hidrelétricos no 4mbito da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos
para o Desenvolvimento Econdmico (CMBEU) foram fatores importantes para
o crescimento do setor hidrelétrico, bem como a constituicao de uma burocracia
qualificada nessa drea, com destaque para a engenharia brasileira. Além disso,
menciona-se a troca de experiéncias de planejamento setorial de longo prazo com
outros paises (destaque para o Consércio Canadd, América do Norte e Brasil,
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intitulado Cananbra), e o estabelecimento de joint ventures para a construgao
das grandes barragens, que levaram a formagao das empreiteiras e da inddstria de
constru¢do pesada no Brasil (Rocha, 2011).

A partir dos anos 1960-1970 todo o setor elétrico tornou-se estatal (federal e
estadual) com a compra das duas grandes empresas estrangeiras, a Amforp e a Light,
pela Eletrobras, ¢ a criagio de dezenas de empresas estaduais de energia elétrica,
situagdo que perdurou durante a ditadura militar até as privatizagoes dos anos 1990.
A governanca do setor hidrelétrico tinha a estrutura de uma holding, controladora
de grande parte do sistema de geragio e transmissao, enquanto a distribui¢ao da
energia elétrica era realizada por companhias estaduais. Este arranjo permitiu que
o Estado se concentrasse nos grandes ramais de transmissio que interligavam o
pais e na construgdo de usinas de grande porte, enquanto os governos estaduais
zelavam pela distribuicio de energia ao longo da sua Unidade da Federacio.

Com as reformas econdémicas do governo Collor (1990-1992), e as privati-
zagbes no setor elétrico no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
ocorre uma mudanga significativa na composi¢ao societdria dos grupos econdmicos,
juntamente com o enfraquecimento da coordenagio estatal do setor. Foram priva-
tizados segmentos de distribui¢io e uma parcela da geracio (Gerasul, integrante
do Sistema Eletrobras). Comegava ai uma importante mudan¢a no ambiente
concorrencial do setor.

As transformagdes dos anos 1990 representaram uma inflexao de rota no setor
elétrico, em relagao ao modus operandi até entao existente. As agéncias reguladoras
foram criadas para compensar o afastamento do Estado, mudancas expressivas no
marco legal foram realizadas, privatiza¢ées de ativos, discussao de mudancas
no modelo institucional e proposicoes para alienacio de novos ativos estatais (como
Furnas) ampliam a fragilizaco da arquitetura institucional até entao vigente.

A regulagao do setor elétrico por uma agéncia governamental, que surge
nos anos 1990, com a criag¢do da Aneel, acompanhando o processo de priva-
tizagoes no setor elétrico, representa um momento relevante de mudancga no
setor elétrico brasileiro. Nele, reformas pré-mercado vao mudar o marco legal,
a estrutura patrimonial, e vio internacionalizar a operagio do setor, com um
novo ciclo de chegada das multinacionais de energia norte-americanas e europeias
no Brasil. Entende-se que esse momento se caracteriza como uma mudanga no
setor — mudanca por conversio, segundo Streeck e Thelen (2010) —, na sua forma
de operar — e ndo propriamente um desmantelamento da politica pablica para
o setor elétrico.

Além das reformas, o setor de energia elétrica sofreu o impacto de uma su-
cessao de crises econdmicas, domésticas e internacionais. Nos anos 1980 e 1990,
o pais conviveu com a hiperinflagio (1981-1994), aprofundamento da divida
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externa e com as consequéncias da estabilizagdo monetdria de 1994, seguida de
crises financeiras internacionais a partir desse ano, que culminam no colapso do
Plano Real na virada de 1998 a 1999. O impacto dessa instabilidade trouxe uma
reorientagdo da politica macroecondmica do pais. A sucessao de crises, somada as
politicas de ajuste fiscal dos anos 1990, reduziu os investimentos no setor, gerando
crises no setor elétrico e apagoes, como o que aconteceu ao longo de 2001.

O racionamento de energia elétrica ocorrido no Brasil em 2001 e 2002
refletiu alguns erros da transi¢io dos anos 1990, como a redugdo expressiva dos
investimentos, atrasos em obras em andamento, expectativa de setores econdmicos
de aquisi¢ao de ativos prontos e em operacio comercial do grupo Eletrobras, o que
postergou decisoes para ampliar a oferta de energia elétrica. Acrescentou-se a esses
fatores um periodo de poucas chuvas. O racionamento de 2001 a 2002 abrangeu
grande parte do territério nacional e impactou diversos setores da economia, reve-
lando a desarticulagio do planejamento no setor energético brasileiro, que requer
acompanhamento continuo dos cendrios de oferta e demanda de energia para se
evitar crises de abastecimento ou de pregos.

A trajetéria do setor a partir dos anos 1990 até o impeachment da presidente
Dilma Rousseff em 2016 apresentou muitas mudangas institucionais. Foram criadas
institucionalidades (cAmara de comercializacio, agéncia reguladora, empresa de
pesquisa energética, operador nacional do sistema), assim como foram feitas mu-
dancas no marco legal, na sistemdtica de leildes e na comercializacio de energia e
no formato de renovagao das concessoes. Surgiram projetos estruturantes voltados
para a seguranga energética nacional e politicas exitosas como o incentivo a fontes
alternativas (Proinfa) e o Luz Para Todos (universalizagio do acesso).

Os choques adversos como a crise hidrica de 2001-2002 mostraram os
problemas da dependéncia quase exclusiva do sistema hidrelétrico e aceleraram o
desenvolvimento das usinas térmicas. Nos governos Lula, apesar do crescimento
expressivo do investimento no setor, notam-se erros de calibragem de pregos-teto
e de cronograma relativos a construcio dos empreendimentos estruturantes (como
as usinas de Belo Monte, Santo Antonio, Jirau e Angra III), o que contribuiu para
a perda de valor dos ativos para os acionistas (entre eles o préprio governo, por
meio de sua participagao no capital social da Eletrobras), impacto no cronograma
da expansio e nas tarifas para os consumidores finais. O planejamento energéti-
co, a capacidade de investimento da Eletrobras e as parcerias de empreendedores
privados foram afetados por questoes desta natureza.

Todas essas mudangas representaram ajustes no setor elétrico, nio caracterizando
desmantelamento do setor. Nos processos de reestruturagio setorial, o Estado brasileiro
capitaneou a mudanca nas politicas governamentais € no cendrio macroecondmico,
sempre valorizando a importincia da hidroeletricidade para a economia e para a so-
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ciedade, sem descuidar das alternativas energéticas. O crescimento e fortalecimento
do setor elétrico seguiu um curso incremental até o periodo da democratizagio e crise
dos anos 1980, quando diversos impactos afetaram o setor (apropriacio politica das
agéncias, fortalecimento das ideias e projetos neoliberais, forcas externas de organismos
e empresas estrangeiras). A partir de entdo comega a haver um movimento de cons-
trugao/desconstrucio pontuais de agéncias e capacidades estatais. Esse movimento,
que vinha em ritmo gradual, ganha forca e ritmo acelerado nos governos Temer e
Bolsonaro (2016-2022), quando se observa uma estratégia assertiva de desinvestimen-
tos na Eletrobras e na Petrobras de ativos em operacio comercial, redugao de novos
investimentos para ampliagdo da matriz elétrica e a aceleragio do desmantelamento
de capacidades estatais estabelecidas, como veremos adiante.

2.4 0 mercado de energia elétrica no Brasil apos 1990

A partir da década de 1990, o mercado de energia elétrica vem sendo com-
posto por companhias estaduais, empresas privadas nacionais e multinacionais
norte-americanas, chinesas, canadenses, espanholas, norueguesas, italianas, francesas,
japonesas, alemas, indianas, portuguesas, colombianas, entre outras. As empresas
estrangeiras tém adquirido vdrios ativos no pais por intermédio de transagoes socie-
térias, aquisi¢oes de desinvestimentos da Eletrobras e Petrobras, fusoes e aquisigoes
e leiloes de empreendimentos de geragao e transmissao. Desde o Plano Real (1994)
até meados de 2021, ji foram realizadas mais de 746 transages societdrias entre
companhias de energia elétrica no Brasil (KPMG, 2021).

Adicionalmente, desde 1995 até meados de 2021, 0o BNDES aprovou recursos
para o setor elétrico de cerca de R$ 564 bilhées (pregos constantes de junho de
2021) e efetivamente desembolsou R$ 449,3 bilhoes, o que faz do setor elétrico
o segmento que mais recebeu recursos do banco no periodo: 13,1% de toda a
aprovacio (incluindo agropecudria, industria, infraestrutura, comércio e servigos)
e 12,6% de todo o desembolso. Ressalte-se, contudo, que essa alocagao de recursos
se mostra bastante diversa ao longo dos governos de 1995 a 2021, sendo que a

partir de 2016 o padrio de investimento cai substantivamente, como se verd mais
A frente (BNDES, 2021).

O setor elétrico possui inimeros interesses privados e ptblicos que atuam
ao seu redor. Existem diversas associagdes de classe, que operam de forma efe-
tiva para influenciar a regulamentagio do setor junto ao Ministério de Minas e
Energia, ao Ministério da Economia, 4 Aneel e ao Congresso Nacional, como
mostra o quadro 1.
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QUADRO 1
Associacoes setoriais com forte atuacao na regulamentacéo do setor elétrico brasileiro
Ramo de atividade Nome Sigla

(thi;igésoh?tj?er;;taricas) Associacdo Brasileira de Geradores E.E. Abrage
E)Z;ﬁisahg:?al hidrelétrica) Associacdo Brasileira de Pequenas Centrais Hidrelétricas ABRAPCH
Geracao limpa Associacdo Brasileira de Geracdo Limpa Abragel
Geracdo edlica Associacdo Brasileira de Energia Edlica Abeeolica
Geracdo térmica Associacdo Brasileira de Geragédo Térmica Abraget
Geracdo nuclear Associacdo Brasileira de Geracdo Nuclear Aben
Geracdo solar Associacdo Brasileira de Geragéo Solar Absolar
Egdaﬁfgrsfirndependentes Associacdo Brasileira de Produtores Independentes de Energia Apine
Geracdo por autoprodutores Associacdo Brasileira de Autoprodutores Abiape
Consumidores livres Associacdo Brasileira de Consumidores Livres Abrace
Consumidores Associacdo Brasileira de Consumidores Anace
Transmissores Associacdo Brasileira de Transmissoras de E.E. Abrate
Distribuidores Associacdo Brasileira de Distribuidores Abradee
Comercializadores Associacdo Brasileira de Comercializadores de E.E. Abraceel
Concessionarias Associacao Brasileira de Concessiondrias de Energia ABCE
IndUstria de base Associacdo Brasileira da Industria de Base ABDIB
IndUstria elétrica e eletronica Associacdo Brasileira de IndUstria Elétrica e Eletronica Abinee
IndUstrias CNI, Firjan, FIEMG, Fiesp, outras Varios
Comércio AssociacOes comerciais Varios

Investidores privados

Instituto Acende Brasil

Acende Brasil

Elaboracdo dos autores.

Obs.: CNI— Confederacdo Nacional da Industria; Firjan — Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro; FIEMG — Federagao
das IndUstrias do Estado de Minas Gerais; e Fiesp — Federacao das IndUstrias do Estado de Sao Paulo.

2.5 Formas de atuacao do Estado no setor elétrico brasileiro

Sao viérios os papéis que o Estado exerce no setor elétrico ao longo da histéria.
No quadro 2 elencamos algumas formas de a¢io do Estado no setor. No quadro
aparecem institui¢oes relacionadas as fungoes de investimento e financiamento,
bem como as agéncias responséveis pela indugio, operagao e controle, regulagao e
defesa econdmica — fungoes relevantes para a andlise de como o campo da energia
elétrica opera. Podemos observar nesse quadro a l6gica de atuagao, as dreas temdticas
e as institui¢des que atuam no entorno do sistema elétrico.
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Logica de atuacdo do Estado: areas e instituicdes conectadas ao setor elétrico brasileiro

Logica de atuagao do Estado

Area

Instituicbes governamentais e programas associados

Inducdo mediante investimento
e financiamento

Indugdo mediante formulagéo
de politicas e estimulo as capa-
cidades estatais

Operacdo e controle

Regulagao

Defesa econdmica

Investimento e financiamento

Politica energética e planejamento
energético, politica industrial seletiva,
pesquisa, diplomacia, participagdo em
organismos multilaterais

Contas e instituicdes de controle, controle do
mercado de capitais, licenciamento, operacéo
do sistema e cdmara de comercializacao

Agéncias reguladoras com atuagao e/ou
influéncia no setor elétrico

Defesa da concorréncia e avaliacdo de
transagbes societarias que impactam
o0 mercado

BNDES, bancos regionais (Banco da Amazonia —
Basa e Banco do Nordeste — BNB), Petrobras, Fundo de
Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FI-FGTS), Fundo Soberano Brasileiro (FSB), Fundo de
Energia do Nordeste e Fundo do Sudeste/Centro-Oeste

BNDES, projetos de pesquisa e desenvolvimento (P&D)
homologados pela agéncia reguladora, universidades, centros
de pesquisa, ministérios, Empresa de Pesquisa Energética
(EPE), Conselho Nacional de Politica Energetica (CNPE),
Comité de Monitoramento do Setor Elétrico Brasileiro (CMSE)

Tribunal de Contas da Unido (TCU), Controladoria-Geral
da Unido (CGU), Ministério Piblico Federal, Comissdo de
Valores Mobilidrios (CVM), Funai, Incra, ICMBio, Iphan,
Operador Nacional do Sistema (ONS) e CCEE

Aneel, ANA e ANP

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade)
e Secretaria de Atividade Econémica do Ministério da
Fazenda (Seae\MF)

Elaboracdo dos autores.

Em relacdo as 16gicas de atuagao do Estado, numa perspectiva histérica, a
atividade indutora do Estado sobre o setor de energia elétrica consistiu em politicas
de investimento e financiamento, de formulacio de projetos e de estimulos para a
formagao de capacidade estatal (o que envolve o planejamento energético de médio
e longo prazo, politica industrial, participagio em organismos multilaterais, entre
outros). Incluiu também a esfera de operagao (Operador Nacional do Sistema Elé-
trico) e de controle (TCU, regulamentagao do mercado de capitais, licenciamento,
regras de comercializacdo), regulagio (tarifas, custos, receitas permitidas) e defesa
da concorréncia (fusoes, aquisi¢oes e prdticas concorrenciais).

A diversidade da matriz elétrica, a complementaridade das fontes e dos regimes
hidricos, a dimensao territorial, o intercAmbio entre as regioes, a precificacio do
uso das redes de distribui¢do e transmissio, a légica de investimento e a avaliagio
das operagdes societdrias e riscos de concentracio (Cade) revelam um setor elétrico
complexo, robusto e fruto de uma construgao institucional que envolveu o Estado
e o mercado ao longo de décadas.

A dimensio territorial do sistema de transmissao de energia no pais é tao
extensa que permitiria conectar simultaneamente grande parte dos paises europeus,
o que demonstra a complexidade e capilaridade do sistema interligado nacional.
A maior parte da malha de transmissdo localiza-se nos subsistemas Sul e Sudeste,
havendo grandes investimentos planejados e em execugio na regiao Norte para
ampliar a seguranga energética e o intercAmbio entre as regides do pais.
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3 MUDANCAS INSTITUCIONAIS E DESMONTE DE CAPACIDADES ESTATAIS
NO SETOR ELETRICO

3.1Mudancas institucionais

Até 2016, como discutimos anteriormente, o setor elétrico passou por uma série
de transformagoes decorrentes de programas de governos democraticamente eleitos
ap6s 1985, ano em que comega a redemocratizagio. Essas mudancas, contudo,
muitas vezes profundas, sejam acertos ou erros visiveis, nao podem ser confundidas
com o desmonte estrutural observado nos governos Temer e Bolsonaro apés 2016.

Os programas de governo dos anos 1990 e 2000, que abarcam os periodos
Fernando Henrique Cardoso (1994 a 2002), Lula (2003 a 2010) e Dilma Rousseff
(2011 a 2016) trouxeram transformagdes no setor elétrico de vdrios tipos. Ainda que
diferentes, elas tinham em comum o cardter incremental. Elas foram sendo feitas através
de ajustes, substitui¢des de politicas e instituigoes, operando segundo a tipologia de
mudangas incrementais apresentadas por Streeck e Thelen (2010).

Esses autores procuraram analisar como as institui¢coes mudam, quando seu
ritmo de movimento ¢ lento no tempo e incremental. Eles falam em mudangas por
deslocamento (displacement), sobreposicao (layering), conversao, exaustio (colapso
lento levando ao desaparecimento) e deriva (d7ift ) ou negligéncia deliberada na
manutencao da instituicio.

Usando a tipologia de mudangas incrementais desses autores, poderiamos
falar de mudangas por sobreposicio (layering) quando novas regras ou instituigoes
sdo criadas ao lado das jd existentes, que permanecem; quando objetivos e instru-
mentos sdo criados sobrepondo-se aos que jd vigoram. Seria o caso das politicas
de incentivo 2 criagdo das usinas térmicas e da criagio do Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS), em resposta a crise energética de 2001-2002. Pode-se
também falar em mudangas por conversio, que implicam a troca dos instrumen-
tos, alteragdes no papel de institui¢oes para reorientar os resultados. Na andlise que
serd feita sobre a privatizagao da Eletrobras em 2021 apresentamos elementos
que apontam para uma mudanca por conversdo ao lado de desmonte institucional e
de capacidades estatais. A Lei n® 14.182/2021 (lei da desestatizagao/privatizacio da
Eletrobras) visou transformar uma empresa de economia mista com multiplos papeis
no setor elétrico, investidora em projetos estratégicos para o pais, executora de politicas
governamentais e até de politicas diplomdticas. Em virtude desse novo marco legal, a
Eletrobras perdeu a gestao de Itaipu e da Eletronuclear, deixou de exercer capacidades
relacionadas ao planejamento energético, gestao de programas governamentais — Progra-
ma de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), Programa Nacional
de Conservagao de Energia Elétrica (Procel), Luz Para Todos, Luz na Amazénia —,
diplomacia relativa a viabilizacio de projetos energéticos fronteiricos, entre outras.

A politica de privatizagoes das distribuidoras no governo Fernando Henrique
Cardoso, num alinhamento que envolveu os governos estaduais (controladores destas
empresas), Eletrobras (controladora da Light) e BNDES, nio constituiu, a nosso ver,
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desmantelamento do setor, mas substituicio (displacement) de uma norma patrimonial
por outra, uma vez que a criagdo da Aneel trazia novas responsabilidades e formatos
para a revisdo periddica das tarifas de energia, atrelados a padroes de qualidade no
fornecimento e fiscalizagoes periédicas. Adicionalmente, a manuten¢io de empresas
como Chesf, Furnas e Eletronorte sob o controle societdrio da Eletrobras, decorrente
das reformas inacabadas dos anos 1990 e do fracasso das propostas estruturantes do
projeto da Coopers and Lybrand, permitiu novas configuracoes para atuagio do
Estado a partir do novo governo que assume o poder em 2003.

3.2 Desmonte do setor elétrico no p6s-2016

Nesta subse¢io serdo abordadas diversas evidéncias de que, a partir de 2016, verifica-se
uma estratégia de desmantelamento gradativo de institui¢oes e capacidades estatais
no setor elétrico, como parte de um projeto politico que busca inserir o pais em uma
economia pré-mercado e que tomou forma a partir do governo Temer (2016-2018).

Usamos aqui o conceito de desmonte como um processo que leva a desagrega-
¢do de politicas publicas e institui¢oes, sem que elas necessariamente desaparecam.
O desmonte se diferencia de outros tipos de mudanca por seu cardter disruptivo.
Ele nao coloca no lugar outras politicas ou instituigdes, deixando um vicuo insti-
tucional marcante (por exemplo, politicas de desmonte ambiental).

O processo de fragilizagio de atuagio estatal, sobretudo nas condigoes de
solvéncia da Eletrobras, guarda relagao com os efeitos colaterais da criacio da
“energia de cotas”, no governo Dilma.’

Posteriormente, com o afastamento da presidente Dilma (2016), o governo Temer
avangou com o receitudrio neoliberal contido no documento Ponte para o Futuro (de
2015), que mostrou efeitos perversos de redugdo das capacidades estatais, redugao do
investimento em ativos fisicos, e desinvestimentos de ativos em virias dreas do Estado. No
campo da burocracia, vieram os planos de demissao e a auséncia de novas contratagoes,
além de redugio de dotagdes orcamentdrias a diversos érgaos que se conectam no dia
a dia do setor elétrico brasileiro. A prioriza¢io da agenda de concessoes e privatizagoes

3. No governo Dilma, diversos ativos das empresas Eletrobras tiveram as concessdes renovadas de 2012 até 2042,
a partir de um novo regramento legal que, ao considerar as usinas praticamente amortizadas, exigia a destinacdo da
energia gerada por estes ativos para as distribuidoras, em cotas definidas proporcionalmente ao mercado de cada uma
das distribuidoras atuantes no Sistema Interligado Nacional. Esta energia passou a ser conhecida como “energia de
cotas” e constituiu a energia mais barata no balanco energético das distribuidoras, com efeitos perceptiveis na reducao
das tarifas para os consumidores cativos, uma vez que carrega na sua composicdo apenas o custo de operagdo e ma-
nutencdo dos ativos. Apesar do éxito da concepcao metodoldgica das cotas, ocorreram expressivos erros no processo
de implantacdo: a destinagdo brusca da energia das usinas da Eletrobras para o sistema de cotas num periodo em que
a empresa integrava os consorcios dos principais projetos energéticos de geracdo e transmissao do pais (com destaque
para as usinas estruturantes de Belo Monte, Santo Antonio e lirau) trouxe graves descasamentos financeiros para a
empresa, potencializados pelo estabelecimento de valores de operacéo e manutencéo incompativeis com a complexidade
logistica do sistema elétrico brasileiro e com a postergacdo no pagamento de bilhdes de indenizagdes devidas pela
Unido a Eletrobras por obras e melhorias nestas usinas. Os erros de calibragem fragilizaram as contas das empresas
nos anos subsequentes a renovacdo das concessdes. O projeto de privatizacao da Eletrobras, ocorrida em 2022, trouxe
como elemento central para atrair investidores a “descotizacdo” e renovacdo dessas usinas por mais trinta anos, fazendo
com que a Eletrobras possa negociar esta energia a precos e condicdes liviemente negociadas, enquanto as distribui-
doras perdem o direito a estas “cotas”, tendo que recompor o lastro com energia mais cara, integralmente repassada
ao consumidor. A descotizagdo prevista na lei de privatizacao da Eletrobras sera gradual, em cinco anos, com fortes
impactos econdmicos para a sociedade brasileira e capaz de ampliar a rentabilidade da Eletrobras para seus acionistas.
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nos governos Temer e Bolsonaro e os desinvestimentos vultosos culminaram na Lei n°
14.182, de 12 de julho de 2021, que privatizou a Eletrobras, com impactos tarifrios
futuros para o consumidor de energia, decorrentes da descotizagio.

As consequéncias da estratégia de desmonte do setor publico ligado a energia
elétrica jd podem ser visualizadas: explosoes tarifrias como reflexo da m4 gestao da
crise hidrica durante os primeiros anos da pandemia e riscos de desabastecimento
energético caso o Brasil volte a ter crescimentos no produto interno bruto (PIB)
e na produgio industrial.

O desmonte do setor elétrico estd associado a redu¢io do papel do Estado
e a financeirizagio exacerbada do setor, por exemplo, a cria¢io de derivativos e
produtos financeiros associados as condigoes climatolégicas, estimulos a bolsas de
energia e atuacdo dos principais bancos do pais no segmento de energia.

Nesse contexto, a Eletrobras deixa de ser uma empresa controlada pela Uniao,
capaz de formular e operar politicas pablicas para o setor, desenvolver capacidades
burocrdticas para pensar novas fronteiras da infraestrutura do pais, e passa a ser
exclusivamente uma empresa S.A., que se orienta por uma nova visao de mercado.
Os investimentos privados ficam sujeitos s estratégias corporativas de compra de
ativos jd em operagao comercial (que nao agregam capacidade instalada no parque
gerador e transmissor) ou em novos ativos.

Desse modo, a expansio da infraestrutura econdmica é influenciada pela ausén-
cia das empresas de economia mista controladas pela Unido, que, numa perspectiva
histérica, tiveram politicas efetivas de investimento na ampliagdo da infraestrutura
nacional. Programas setoriais geridos pela Eletrobras hd décadas, tais como programa
de conservagio e uso eficiente da energia (Procel), programa de fontes alternativas de
energia (Proinfa), programas de universalizagio do acesso (Luz Para Todos e Luz na
Amaz6nia), a partir de 2021 comegaram a ser transferidos para uma empresa estatal
criada com a lei da privatizacao da Eletrobras — a Empresa Brasileira de Participagoes
em Energia Nuclear e Binacional (ENBPar), novo brago de atuagio estatal.

Alguns instrumentos que tornam claro o desmonte do setor publico,
de forma mais ampla, e que estdo no quadro 3, podem ser resumidos aqui:
i) reducio dos gastos com pessoal, material, servigos e outros (conhecido pela
sigla PMSO); ii) desinvestimentos parciais nos ativos fisicos e participacoes
societdrias; e 7iz) privatizagoes.

Para melhor explicar essas mudangas que foram desmantelando gradualmente
o setor elétrico brasileiro, suas institui¢oes e burocracia, elaboramos o quadro 3,
que discute os instrumentos e as dimensées do processo de desmonte de agéncias
e capacidades estatais. Entre os instrumentos destacados no quadro estao a redugao
dos recursos orgamentdrios e dos quadros técnicos, as privatizagoes e desinvesti-
mentos, a mudanga no foco de atuagao institucional, a mudanga de postura ante
os organismos multilaterais e os paises da América Latina e por fim as mudangas
estruturais no marco legal do setor.
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QUADRO 3
Instrumentos e dimensées de desmonte de capacidades estatais com impacto no setor
elétrico brasileiro (p6s-2016)

Dimensdes de
capacidades

energia nova

fronteiricos

Mudancas no

fornecimento,
ampliacdo dos
riscos de pre-
€0, escassez
energética

nos niveis dos leildes

Mudancas no papel estratégico (por
exemplo, BNDES, Eletrobras, Petrobras),

Banco Mundial e Banco do BRICS (Brasil,
Russia, India, China e Africa do Sul)

Mudancas expressivas no marco legal
com alteragdo simultanea no setor

soes tarifarias, volatilidade expressiva
do preco no mercado livre e riscos de
desabastecimento de energia para a
populagao

Plano Nacional de Desestatizacdo

Ministério da Economia centralizado
(governo Bolsonaro)
Extincdo do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao (MPOG) e Ministério do

Desenvolvimento, IndUstria e Comércio

Lei do Gés

Marco Legal do Saneamento

Lei de Privatizacdo da Eletrobras, de 2021
Proposta de Reformulacéo do Setor Elétrico

marco legal elétrico e em outros setores da infraes- . L )
{rutura econdmica Ritos sumarios do Congressolna' p~andem\a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC)
dos Precatorios, de 2021
Mudanga na Risco de explosdes tarifarias
qualidade do Ampliacao dos riscos de apagdes, explo-

Risco de racionamento

Crises locais (interrupcdo no Amapé de longa

duracdo, em 2020)
Lei da Eletrobras (descotizacdo)

Legislacdo de gestdo da crise hidrica de 2021

Instrumentos Impactos e consequéncias Evidéncias )
estatais afetadas
(Cingolani, 2013)
Impactos na capacidade de funciona- .
- P P - - Lei de Teto de Gastos, de 2016
Reducdo de mento adequado, execucdo de politicas ) -
P - L Orgamento da Lei de Diretrizes .
recursos orca-  publicas, manutencéo e formacéo de . Fiscal
. ) o Orgamentérias (LDO)
mentarios novas capacidades estatais (impacto do < ; : .
Redugdo dos investimentos das estatais
teto de gastos)
< . Planos de demiss&o consensual
- Impactos na formagéo de burocracia, P e
Reducdo PR . Auséncia de concursos publicos
memoria técnica, qualidade na pres- - o I
dos quadros - ) - Redugéo dos recursos nas universidades Administrativa
P tagao de servicos, formagao de novos .
tecnicos uadros e execucdo de politicas federals
q s P Reforma trabalhista
PrivatizacGes, Perda ou fragilizacao de atuacdo em- Desinvestimentos expressivos na Petrobras Fiscal
desinvestimen-  presarial no setor, impactos no nivel de Desinvestimentos expressivos na Eletrobras -
- ' ; o ; R e administrativa,
tos parciais investimento, na seguranca energética, Lei de Privatizacdo da Eletrobras, de 2021
- . < i o transformadora/
e redugdo aumento de riscos de elevagao dos Criacdo de nova empresa publica, ENBPar, . -
e - ) industrializante,
nos leildes de precos e de escassez de oferta, reducdo | que assume Itaipu e Eletronuclear em 2021 coordenadora

Mudanga no impactos na transversalidade com outras = Exterior (MDIC) Relacional, legal e
foco da atua- R S o
" o instituicdes, fragilizacdo da estrutura de ~ Mudanca no foco BNDES politica
¢do politica e . s A . o
nstitucional controle e defesa econdmica, criagdo Secretaria de Desestatizacdo (Programa de administrativa
de superministérios, extincdo de pastas Parcerias para Investimentos — PPI)
relevantes, crescente militarizacdo Enfraquecimento de instituicdes relevantes no
setor, como Instituto Brasileiro do Meio Am-
biente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), Funai, Incra, Iphan e outras
Mudancas na interface com paises
Mudanca - - ’ A
vizinhos em relagdo a projetos binacionais,
no foco da ) < ) - . )
- na discusséo de protocolos internacionais | Convencdo do Clima da ONU
atuacdo junto o )
] sobre mudanca climética; novas formas Banco do BRICS Relacional e
a organismos ) ) ey . L o
’ . de funding para energias renovaveis, Parcerias com paises vizinhos politica
multilaterais . - A )
e pases articulacdo em temas de energia na ONU, = Banco Mundial

Legal e politica

Legal e politica

Elaboracdo dos autores.
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A pandemia potencializou o processo de desmonte do setor, uma vez que
foram aprovados ritos sumdrios de tramitagao de propostas no Congresso Nacio-
nal (com a auséncia e/ou reducio de funcionamento das Comissées na Cimara
dos Deputados). O debate e as resisténcias no Congresso foram reduzidos nesta
conjuntura. Com relagio as medidas provisérias, por exemplo, a Cimara dos
Deputados e o Senado Federal aprovaram o regime de votagao de até dezesseis dias,
diante de um tempo habitual de 120 dias, abolindo a necessidade de aprovagao
prévia nas comissdes mistas, o que diminuiu drasticamente a realizagao de audién-
cias pablicas. Os efeitos da covid-19 no Brasil, em 2020 e 2021, inviabilizaram a
resisténcia popular, uma vez que passeatas, comicios, semindrios, debates ptiblicos
e acesso as Casas Legislativas ficaram limitados.

O governo Bolsonaro intensificou a agenda contida no projeto Ponte para o
Futuro apresentado por Temer em 2015, focando nas privatizagoes, concentrando
a gestdo da economia no superministério da Economia, redirecionando a atuagao
do BNDES em prol do “desinvestimento” e extinguindo pastas importantes como
o MPOG, MDIC e Ministério do Trabalho. Com a Emenda Constitucional n°
95 (dezembro de 2016), que estabeleceu o teto de gastos, o corte das despesas
publicas foi grande em diversas dreas prioritdrias. As agéncias reguladoras, por
exemplo, perderam recursos, o que impactou na sua eficiéncia operacional e
capacidade fiscalizatéria, além da crescente politizagio envolvendo a nomeagio
dos quadros diretivos.

Um impacto da reducio dos investimentos no setor elétrico nos ultimos
anos pode ser ilustrado com a crise hidrica do setor, em 2020-2021, que causou a
baixa dos reservatérios. O governo Bolsonaro reagiu a crise com o acionamento de
usinas térmicas, cuja energia é mais cara. A gravidade da crise, ocorrida junto com
a pandemia da covid-19, foi substancialmente omitida da sociedade pelo governo
Bolsonaro, que temeu o desgaste politico que poderia enfrentar se demandasse
racionamento aos usudrios de forma mais estruturada e assertiva. Diversamente
do que ocorreu quando o presidente Cardoso teve de enfrentar a crise hidrica de
2001-2002, quando o problema foi tratado com a colaboragao da sociedade e um
amplo e coordenado didlogo para mitigar os seus efeitos, o governo Bolsonaro
fez uso intensivo das térmicas, repassando o custo maior para os consumidores
finais (gréficos 3 e 4), sem focalizar a racionaliza¢do do consumo, o que atenuaria
substancialmente os custos repassados para a conta de luz. Em cendrios de crise, é
comum governos realizarem uma interacio efetiva e transparente com a sociedade
para minimizar os seus efeitos. Foi o que também se observou na agio dos gover-
nos da Franca e da Alemanha para enfrentar os impactos na provisao de energia
decorrentes da guerra entre Russsia e Ucrénia, por exemplo.
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Observa-se nas empresas controladas pela Unido, nos tltimos governos, uma
mudanga da politica de investimento, com retorno no médio e longo prazo, para
uma politica de desinvestimento de ativos em operagao comercial, com rdpidos
efeitos na distribui¢ao de dividendos. Alguns desinvestimentos foram atrelados a
reducio do endividamento das empresas, dado o custo de carregamento de divida
no Brasil.

Nos tltimos dois anos, enfrentando a crise hidrica, a pandemia e o baixo
investimento publico no parque gerador e transmissor, houve um aumento do
preco da energia elétrica residencial que impactou no Indice Nacional de Pregos
a0 Consumidor Amplo (IPCA) (gréfico 1), mostrando o peso crescente da conta
de luz no orcamento das familias. Temendo o impacto que o alto custo da energia
no bolso dos consumidores teria no processo eleitoral de 2022, o Congresso Na-
cional agiu para deixar futuros aumentos para depois das eleigoes (outubro 2022).

Da mesma maneira, a carga tributdria do setor elétrico se encontra elevada,
representando cerca de 49% da receita operacional bruta do setor (grafico 2).
As tarifas pagas por consumidores industriais, residenciais e comerciais tém sofrido
aumentos sucessivos ao longo dos tltimos anos (graficos 3 e 4), o que tem relagao
com a crise hidrica e os baixos investimentos no setor elétrico.

GRAFICO 1
Evolucao do IPCA e do componente energia elétrica residencial (2000-2021)
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Elaboracdo dos autores.
Nota: " Acumulado no ano.
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GRAFICO 2
Carga tributaria no setor elétrico
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Fonte: PWC.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Receita operacional bruta, segmentos G-T-D.
Obs.: Nao foi realizada pesquisa em 2010.

GRAFICO 3

Brasil: tarifas médias pagas por consumidor comercial e industrial — valores com ou
sem impostos

(Em R$/MWh)
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Fonte: Aneel.

Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 4
Brasil: tarifas médias pagas por consumidor residencial e total' — valores com ou sem
impostos
(Em R$/MWh)
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Fonte: Aneel.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Inclui as classes: residencial, industrial, comercial, rural, servico publico, iluminagdo publica, poder publico, entre outras.

A descotizagio das usinas, oriunda da lei de privatizagio da Eletrobras (2021),
pode acarretar novos aumentos nas tarifas dos consumidores, uma vez que as
distribuidoras deixam de ter acesso a energia a pregos mais baixos no seu balanco
energético, tendo que recompor este lastro decorrente da descotizagio por outros
contratos de compra de energia a precos superiores, integralmente repassados para
as tarifas dos consumidores finais.

Uma mudanga significativa no mercado de energia ¢ representada pelo cres-
cimento expressivo de produtores independentes de energia, comercializadores e
consumidores livres (graficos 5, 6 e 7). Ampliou-se 0 nimero de agentes transa-
cionando energia no Ambito da CCEE (grifico 8).
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GRAFICO 5
Numero de geradores, autoprodutores e produtores independentes de energia
transacionando energia na CCEE (2000-2020)
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Fonte: CCEE.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 6
Numero de comercializadoras transacionando energia na CCEE
450 —

400 —| 397
350 —
300 —
250 —
200 —

174
150 —

Numero de Agentes

100 — 93

50 47
: []
0

I
2000 2005 2010 2015 2020

Fonte: CCEE.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 7
Numero de consumidores livres e especiais transacionando energia na CCEE
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Fonte: CCEE.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 8
Numero total de agentes transacionando energia na CCEE
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Elaboracdo dos autores.

Nota: " Inclui geradores, autoprodutores, produtores independentes, comercializadores, consumidores especiais, consumidores
livres, distribuidoras e importadores.

Os dados dos gréficos 9 ¢ 10 mostram que nos leiloes de ativos de geracio
(energia nova) tém havido redu¢o do volume financeiro destes empreendimentos nos
tltimos anos e queda da agregacio de poténcia no parque gerador. Aqui, combinam-se
o periodo recessivo pelo qual o pais passou (com baixo nivel de crescimento do PIB),
baixo investimento do mercado e as incertezas da conjuntura.
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Paralelamente, os graficos 11 e 12 apontam para uma redugio dos investi-
mentos do grupo Eletrobras e do BNDES para o setor elétrico, em especial ap6s
o inicio do governo Temer (2016-2018).

GRAFICO 9
Investimento em leildes de geragdo: volume financeiro (2005-2022)'
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Powerbi/Aneel.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' R$ 262 bilhdes.
GRAFICO 10
Investimentos em leildes de geragdo: poténcia instalada (2005-2022)'
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Fonte: Powerbi/Aneel.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' 93,4 GW.



Capacidades Estatais no Setor Elétrico Brasileiro: construcdo, desmonte e desafios 279

GRAFICO 11
Investimentos da Eletrobras (geracdo e transmissao) (2000-2020)'
(Em RS bilhdes)
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Fonte: Eletrobras.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' R$ 118, 9 bilhdes investidos.
GRAFICO 12
Desembolsos do BNDES (setor elétrico) (2000-2021)'
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Fonte: BNDES.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' R$ 249 bilhdes correntes.
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De maneira andloga, a setor elétrico é impactado pelas fusoes e aquisi¢oes entre
companhias energéticas, o que constitui uma caracteristica tl'pica de um setor inten-
sivo em capital, visando sinergias operacionais e ganhos de escala, além do apetite de
empresas estrangeiras em ampliar a sua atuagio no mercado doméstico (grifico 13).

GRAICO 13
Fusdes e aquisi¢des entre companhias energéticas (2000 -2021)"
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Fonte: KPMG (32 trim./2021).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' 746 operacdes.

A capitalizacio da Eletrobras, decorrente da Lei da Privatiza¢io da empresa
(2021), constitui a0 mesmo tempo um exemplo do tipo de mudanca por conversao
e de desmonte da politica de energia hidrelétrica. Com esse marco legal, ocorre
uma mudanga disruptiva na légica de atuagao da empresa que, legalmente, deixa
de ser controladora de ativos estratégicos como Itaipu Binacional e Eletronuclear
e passa a se concentrar nos objetivos finalisticos de sua atuagao corporativa.

A ENBPar, como estatal nascente, nao tem musculatura técnica e experiéncia
necessdria na condugio das atividades recém-transferidas, o que fragiliza as capacidades
estatais neste segmento relevante da atividade econémica no curto e médio prazo, além
da forte presenca de militares e politicos nos quadros de comando da nova empresa.

O fortalecimento da Eletrobras como S.A. traz ganhos indiretos para a Unido
a partir da sua participacio no capital social da empresa, porém, sob o espectro de
andlise do arcabouco tedrico de capacidades estatais, cerne deste trabalho, é nitida a
perda de um importante instrumento de estimulo ao desenvolvimento socioe-
condmico local, estadual, regional, nacional e fronteirico, além da execucio de
politicas governamentais de diversos tipos. Nesse sentido, estamos falando aqui
de desmantelamento de capacidades estatais estratégicas (transformadora, distri-
butiva, burocrdtica, entre outras que discutimos na subsecio 2.2).
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De maneira andloga, a descotizacio também representa um exemplo de
mudanga por conversio, na medida em que a mudanga do marco legal a partir da
privatizagao retira a energia mais barata do balango energético das distribuidoras,
oriundo da cotizagao das usinas da Eletrobras renovadas em 2012, e transfere a gestao
gradativa da energia destas usinas para que a Eletrobras, capitalizada, transacione
a precos e condigoes liviemente negociados. Em contrapartida, as distribuidoras
terdo que recompor este lastro no seu balango energético com energia contratada
no mercado, a pregos estruturalmente superiores, integralmente repassados para
as tarifas dos consumidores finais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo analisou a trajetdria institucional do setor elétrico brasileiro, levando-se
em conta a construgo e consolidacio de capacidades estatais ao longo dos séculos
XX e XXI. Num segundo momento, descreveu o processo e as logicas que levaram
a0 desmantelamento gradual das capacidades estatais e da institui¢ao Eletrobras ao
longo do século XXI, com destaque para o periodo ps-2016, quando se acumula-
ram vérios acontecimentos relevantes: o baixo crescimento econdmico, a mudanga
de diregio do governo Temer, os efeitos da pandemia de 2020-2021, a ascensio
do governo Bolsonaro em 2019, a crise hidrica de 2021-2022 — fatores esses que
aceleram o processo que jé vinha lentamente mudando o sistema elétrico brasileiro.

Trouxemos evidéncias do desmonte das capacidades estatais no setor elétrico,
de uma forma mais ampla. Nos anos Temer e Bolsonaro, mostramos o desmonte
como um processo em andamento no setor elétrico. Passa-se de uma coorde-
nacio com forte presenca estatal, a partir de empresas controladas pela Unido
(Eletrobras, Furnas, Eletronorte, Eletrosul, Itaipu e Eletronuclear), para um setor
essencialmente formado por empresas privadas, moldando novos interesses de
atuacio no mercado de energia. O novo modelo que estd sendo implantado deixa
de ver a energia como um bem publico, cuja garantia de suprimento, seguranga e
qualidade no fornecimento envolve a atuacio efetiva do Estado, e passa a encarar
o provimento da energia como commodity, além de ampliar os espagos e ganhos
com a especulacio de energia, assim como dos riscos de sobreprecos a serem pagos
pelos consumidores.

O setor passa por um processo de financeirizagio progressiva, que envolve a
criagdo de derivativos, produtos heterodoxos, bolsas de energia, além da presenga
de comercializadoras no portfélio dos grandes bancos e corretoras, entre outros
aspectos. Em contrapartida, hd uma baixa capacidade de regulamentagao nestes
mercados incipientes, o que exigiria uma articulagao mais consistente entre institui-
¢oes que regulamentam o mercado de capitais, a bolsa de valores, a comercializagao
de energia e as obrigacoes regulatérias das empresas que atuam no setor, para se
reduzirem riscos de preco e oferta.
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Do ponto de vista tedrico, vale destacar os desafios interpostos as capacidades
burocriticas, relacionais e fiscais do governo para enfrentar a crise. Crises como
as derivadas da pandemia da covid-19 (2020-2021), crises hidricas (2001-2002
e 2021-2022), crises financeiras globais tais como a crise imobilidria nos Estados
Unidos (2008), e as mudangas climdticas requerem respostas de burocracias e
coalizdes de governo que sejam capazes de responder aos desafios. Crises pedem
mobilizacio de capacidades estatais (Stiglitz, 2010). Quando institui¢oes e quadros
burocraticos estio vivendo processos de desmonte, as crises se alongam sem gestao
direta e se pulverizam em uma série de politicas publicas que nao resolvem a crise
e penalizam a sociedade.

A privatizagio da Eletrobras em meio a esse processo é um ponto relevante,
devido ao papel estratégico da empresa na gestao dos principais reservatérios do pais,
sua representatividade na matriz elétrica e na infraestrutura de transmissao do Brasil.

Os préximos anos podem trazer um crescimento ainda maior do custo de
energia para a sociedade brasileira, o que deveria engendrar uma reflexdo sobre a
politica energética e sua interface com o monitoramento dos indices de pregos,
competitividade do setor produtivo, caminhos para a reindustrializacao e impacto
no or¢amento das familias.

Virios descaminhos da economia politica brasileira trazem apreensao sobre os
rumos do setor elétrico: a desindustrializacio crescente, os baixos niveis de cresci-
mento do PIB, a tendéncia a primarizacio da economia doméstica, o desemprego
e 0 baixo investimento em P&D. O uso politico das agéncias reguladoras e a perda
de sua capacidade burocrdtica por falta de investimento e renovagao de pessoal
representam outro elemento de preocupacio.

Streeck e Thelen (2010, p. 9) tém uma tipologia de mudanga institucional
que classifica dois tipos de mudanga segundo o ritmo e a profundidade: mudangas
incrementais e abruptas. Mudangas abruptas podem levar a rupturas profundas e
futuras substitui¢des de politicas e institui¢des. Se o processo de mudanca abruta
aponta para um certo tipo de continuidade, as institui¢oes desmontadas podem
sobreviver e retornar. Isto pode acontecer, por exemplo, num novo governo a se
iniciar em 2023 no Brasil, o que pode deter a marcha do desmantelamento do
setor elétrico e moldar novas inflexées de rota.

Novas tarefas desafiam os Estados contemporineos no mundo pés-pandemia.
Elas devem levar em conta o impacto das mudangas climdticas na matriz elétrica
global. As acoes de combate aos eventos extremos e a reducio de gases do efeito
estufa pedem a agdo do Estado conjugado as empresas, aos movimentos sociais e
as comunidades, envolvendo toda a populagao.
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Os Estados podem potencializar ou suavizar os cendrios criticos, sobretudo
mediante cinco agoes efetivas: planejamento energético de longo prazo, construcio
de politicas energéticas efetivas, monitoramento eficiente do setor elétrico brasi-
leiro, fiscalizagao em relagdo aos riscos amplificados pela financeirizagao crescente
do setor e atuagdo mais efetiva nas arenas multilaterais em temas que impactam
o setor energético.

A saida de uma conjuntura de desmonte institucional requer a melhoria
continua da governanga das empresas controladas pela Unido, transparéncia de
gestdo e accountability, estimulo A inovagao e formagao de novos quadros técnicos —
pontos esses que fazem parte de uma agenda para o futuro governo que terd inicio
em 2023.

Por fim, é importante mencionar que o desmonte de politicas e institui¢des
tende a provocar resisténcias. Estas se dao a partir de agoes multifacetadas de
pesquisadores, intelectuais, sindicatos, politicos, empregados, entidades civis, as-
sociagdes de defesa dos consumidores, partidos, estudantes, parlamentares, entre
outros atores. O ato de resistir ao desmanche acelerado de instituicoes de Estado
que levaram décadas para serem aprimoradas e o zelo para a ampliacio da infraes-
trutura elétrica como elemento de desenvolvimento econémico e inclusio social
tornam-se compromisso das atuais com as futuras geragoes.
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