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A politica de reestruturacao do setor elétrico
brasileiro pelo olhar da path dependence

The restructuring policy from the electrical Brazilian sector
through the vision of Path Dependence

B Matheus Miiller e Jennifer Azambuja de Morais

Resumo

O processo de reforma do setor elétrico brasileiro acompanhou a tendéncia mundial ao longo dos anos 1990 e se
concretizou em consonancia com os principios de mercado, onde a légica estatal cedeu espago para a logica competitiva.
E sobre esse panorama que se debruga o estudo, com o objetivo principal de analisar a politica publica de reestruturagao
do setor elétrico brasileiro. O método utilizado no estudo corresponde a abordagem da path dependence, que analisa a
possibilidade de politicas publicas consideradas inovadoras carregarem consigo elementos que atuam de forma a refor¢ar
as agdes que ja eram implementadas anteriormente. Os resultados apontam para uma politica publica de reforma do setor
elétrico brasileiro marcada por continuismos, mesmo ap6s a exaustio do antigo modelo.
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Abstract

The reform process of the Brazilian electric sector followed the global trend over the years 1990 and materialized in line
with market principles, where the logic state gave way to competitive logic. It is on this background that focuses the study,
with the main objective to analyze the public policy of restructuring the electricity sector from the theoretical approach
of path dependence. This analytical method is relevant to show that even the innovative initiatives in terms of public
policies carry with them elements that act to reinforce actions already initiated. The results point to a public policy reform
the Brazilian electric sector marked by continuism even after the exhaustion of the model adopted.
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Introdugao

A utilizagao de fontes energéticas diversas e de novas tecnologias conduziu a mudangas qualitativas na
vida humana, proporcionando tanto o aumento da produtividade econémica quanto do bem-estar da
populacdo. Refletindo tanto no ritmo de atividade dos setores industrial e comercial, quanto na capacidade da
populagao para adquirir seus bens e remunerar os servicos necessarios. Assim ¢ dada a importancia do setor
elétrico para o desenvolvimento da nagao brasileira.

O modelo do setor é bastante peculiar e uma das particularidades reside na historia de sua estruturacao,
principalmente no papel adotado pelo Estado ao longo de mais de um século. A industria que produz,
transporta e distribui a eletricidade tem sido submetida historicamente a um movimento de permanente
mudanga em sua estrutura organizacional. Onde a redefini¢do das finalidades sociais, econdmicas e politicas
do Estado brasileiro acabaram por influenciar diretamente sua evolucdo. Observa-se ao principio do século XX
que a industria elétrica foi organizada a partir de investidores privados, em meados do mesmo século ja cabia
ao Estado o compromisso de desenvolvé-la e garantir o provimento destes servigos a populacao, e ao final dos
anos 1980 observa-se um movimento de retomada da atuagdo privada no processo de geragao, transmissao e
distribuigao elétrica.

Cabe destacar que ao inicio da década de 1990 os servigos de infraestrutura e o setor elétrico brasileiro
foram submetidos a profundas transformagoes em suas estruturas organizacionais. Panorama reformista que
se seguiu por toda a década e ainda se fez presente ao inicio do novo século. A reestruturagao do setor
caracterizou-se como um novo processo de reconfiguragao institucional, tendo como vetores principais: a) a
reducdo do intervencionismo estatal na atividade, através da privatizacido de empresas publicas, tanto estaduais
quanto federais e; b) a introdugdo de um ambiente competitivo na geracao e comercializagdo de energia
elétrica, bem como a regulagdo dos segmentos de transmissdo e distribuicdo, que permaneceriam como
monopdlio natural do Estado.

Diante desse panorama o estudo que se segue possui o objetivo de analisar a politica nacional de
reestruturagao do setor elétrico ao longo da década de 1990 e inicio dos anos 2000. Para atengao ao objetivo
principal da pesquisa os procedimentos metodoldgicos empregados nesse trabalho recorrem: 1) a analise do
referencial bibliografico; 2) a observancia de leis, decretos e portarias que regraram o agir estatal e privado no
setor elétrico nas ultimas décadas; 3) a aplicagio do método da path dependence sobre a politica de
reestruturacao do setor elétrico nacional'.

O método da path dependence ¢ utilizado pelas Ciéncias Sociais para auxiliar a compreensdo do
estabelecimento de trajetérias politicas ou econdmicas em dada unidade de andlise. No geral, pode ser
observada em processos histdricos ligados a evolucdo de algo, sempre que um sistema apresentar resultados
que estejam relacionados aleatoriamente a condigdes iniciais. E utilizada pela Ciéncia Politica para mensurar
a possibilidade de op¢des postas em determinada conjuntura resultarem de decisoes precedentes efetuadas por
atores relevantes, as quais influenciam o curso do processo politico e limitam o leque de opgdes e agoes
possiveis. A ideia de que o que ocorre antes condiciona as opgdes futuras permite inferir que as escolhas dos
tomadores de decisao influenciam diretamente o carater e formas de implementagao das politicas publicas ao
longo do tempo.

! E pertinente elucidar que os termos path dependence e dependéncia de trajetéria sdo utilizados ao longo do estudo para
designar o mesmo fenémeno.
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Mas a path dependence nio ¢ entendida apenas como um método de pesquisa. E, antes de tudo uma
abordagem tedrica que possui o entendimento de que decisdes e eventos de hoje sdo produtos de
acontecimentos anteriores. Sem muito detalhar, a teoria acredita que uma trajetéria dependente de uma
politica publica ou uma instituigdo ocorre porque a cada passo dado na mesma trajetoéria as chances de repetir
a mesma agdo aumentam e, igualmente, os custos de transicdo para outras alternativas também aumentam,
tornando a sua mudanga radical cada vez menos provavel (NORTH,1990; PIERSON, 2000, 2004; MAHONEY,
2000; FERNANDES, 2007; HOFF, 2011; BERNARDI, 2012).

Pode-se dizer que as obras de Pierson (2000, 2004) se transformaram em um dos principais atributos
para o debate referente a influéncia da path dependence sobre as politicas publicas e institui¢des. Para o autor,
cada passo na mesma trajetdria conduz a fatores que aumentam a atratividade para se continuar no mesmo
trajeto, ocasionando dessa forma um poderoso ciclo de autorreforco. Em seu entendimento os custos de
transicdo para agOes alternativas aumentam consideravelmente com o tempo e tornam uma mudangca radical
cada vez menos provavel. Prevalecendo um padrao de mudanca que se restringe a simples ramificagoes dentro
da mesma trajetéria. Logo, o conceito de dependéncia de trajetoria se refere “a relevancia causal de estagios
precedentes em uma sequéncia temporal”, onde cada passo sucessivo na mesma trajetoria aumenta as chances
de que uma institui¢do ou politica particular seja repetida (PIERSON, 2000).

Sendo assim, a dependéncia de trajetéria podera ocorrer sempre que uma politica apresentar
resultados que estejam relacionados aleatoriamente a condigdes iniciais de sua formulagao e implementagéo.
No entanto, é necessaria a condicionante de que tais resultados dependam das escolhas realizadas em periodos
intermedidrios, ocorridos entre a situacao inicial e o prdprio resultado observado, de tal forma que se possa
dizer que o resultado observado ocorreu porque uma decisio ou escolha prévia reforcou a si mesma
determinando, em parte, o desenvolvimento das consequéncias futuras (HOFF, 2011).

O artigo em sua primeira segdo apresenta as etapas relevantes para a manuten¢do de uma trajetoria dependente
segundo a literatura. Na sequéncia apresenta a path dependence como um método utilizado pelos cientistas
sociais e politicos para andlise das politicas publicas e instituigoes. Por fim, trata de aplicar o método sobre a
politica de reestruturagdo do setor elétrico brasileiro com o propdsito de perceber o modo como foi
estruturada.

Definidores do processo de path dependence

Como em qualquer ciéncia, a grande maioria das teorias, modelos e abordagens explicativas sobre
determinado objeto nao sdo entendidas da mesma forma por todos os pesquisadores. E com a path dependence
ndo é diferente. Tedricos observam ao minimo dois distintos fatores com elevado potencial para influenciar o
fendmeno da dependéncia de trajetoria: a) momento critico e; b) a sequéncia autorreforcante’. Conforme
demonstrado a seguir, o momento critico é responsavel pelo start do fendomeno da path dependence e a
sequéncia autorreforcante consiste em propriedades responsaveis por garantir o seguimento da prépria
trajetdria iniciada no momento critico.

2 Para Mahoney (2000) ainda existe perspectiva que se contrapde, de certa forma a sequéncia autorreforcante. Por

sua Otica a sequéncia reativa, seria compostas por cadeias de eventos temporalmente ordenados e conectados de forma
causal, onde cada evento na sequéncia é uma reagdo a um evento que ocorreu anteriormente e uma causa de eventos

subsequentes.
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Momento critico

Em resumo, consiste no momento de mudanga repentina ou significativa que da inicio a longos
periodos de rotina, ordem ou consolidagao de determinada trajetdria. Se refere ao momento inicial do
fendmeno da path dependence. Onde a escolha de uma opg¢do particular entre varias alternativas produz
consequéncias que acabam por determinam a criagdo de padroes que perduram ao longo do tempo.

De acordo com Lipset e Rokkan (1967, apud. METTENHEIN, s/a), o conceito de momentos criticos
tem como defini¢do as circunstancias decisivas na vida politica, onde ocorrem transi¢oes que estabelecem
certas direcoes de mudanga e excluem outras num caminho que molda a politica por anos. Sdo periodos em
que uma determinada opgdo ¢ selecionada a partir de uma gama de alternativas, canalizando assim o
movimento futuro em uma dire¢io especifica.

A visdo mais difundida dentro da abordagem da path dependence associa o conceito de dependéncia
a um tipo especifico de sequéncia em que, num dado contexto de condi¢des iniciais em que multiplas
alternativas sdo possiveis, determinados eventos durante um momento critico favorecem uma alternativa em
detrimento das outras. Desencadeando assim um padrdo especifico de desenvolvimento ou trajetoria que
constrangera posteriormente o grau de liberdade de opgdo dos atores (BERNARDI, 2012).

Fernandes (2002) define o momento critico de forma que englobe variaveis econémicas e politicas.
Sendo uma situagdo de transi¢dao vivida por um ou varios paises, Estados, regioes, distritos ou cidades,
caracterizada por um contexto de profunda mudanca econémica ou politica. Seja ela revoluciondria ou
realizada por meio de reforma institucional. O tempo de duragdo desse momento critico pode ser de anos ou
até décadas. Durante as quais o processo de mudanga que se inaugura deixa um legado que conduz os politicos
a escolhas e decisoes sucessivas ao longo do tempo, visando a reproducao desse legado.

E no trabalho de David Collier e Ruth Collier (1991) que a nogdo de momento critico é definida de
maneira mais sistematica. Demonstram desde a importancia na observa¢do dos elementos que antecedem a
escolha, até as possiveis consequéncias da opgao que conduz a uma trajetdria especifica. Para os autores as
distintas etapas que conduzem ao momento critico podem ser explicadas da seguinte forma:

1. Condigbes antecedentes: Representam a linha bésica sobre a qual o0 momento critico e o
legado sdo avaliados. As condigdes antecedentes permitem indicar [...] se a rota tomada pelo
fendmeno segue a trilha inicial do momento critico ou se estdo ligadas as condigdes anteriores
ao momento critico.

2. Momento critico: E a situagdo na qual ocorre um rearranjo das forgas politicas e sociais, o
qual define o fenémeno observado, levando a emergéncia de uma situagio revoluciondria ou
de reforma que deixara um legado.

3. Legado: [...] diante de um momento critico, seja ele revolucionario ou de reforma
institucional, decisdes iniciais sio tomadas indicando um caminho politico ou econdmico
que gerara um legado [uma situagdo de continuidade na trajetdria] Collier & Collier (1991,
p.30/31).
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Mahoney (2001) destaca que depois de ocorrido o momento critico o legado posterior a escolha
condiciona o caminho a ser seguido, impedindo o retorno as condi¢des iniciais para novas escolhas e
dificultando a selecdo de opgdes que estejam fora do caminho escolhido. Além disso, afirma que o
estabelecimento de instituigdes, estruturas ou politicas ao longo do tempo gera uma cadeia de causalidade,
ligando eventos que, uma vez em movimento, ocorrem de forma independente dos fatores institucionais que
os produziram inicialmente. Essa sequéncia de eventos pode culminar em resultados diferentes daqueles do
momento critico inicial.

Nota-se que o processo da path dependence nao se encerra no final de um momento critico, mas
permanece aberto a uma série influéncias. E sdo esses fatores influentes que abrem precedente para outras
teorizagoes dentro da Ciéncia Politica a respeito da dindmica de um processo dependente — a sequéncia
autorreforcante.

Sequéncia autorrefor¢ante

E notdvel que uma caracteristica definidora da path dependence consiste na ideia de que ¢ dificil para
os atores reverterem os efeitos das escolhas feitas ao inicio de determinada trajetéria. Isso porque o momento
critico conduz a formacéao de institui¢des, estruturas e politicas que tendem a se tornar persistentes, que nao
podem ser facilmente transformadas e que atuam refor¢ando a trajetéria oriunda da escolha feita.

Essa visdo que predomina na Ciéncia Politica foi introduzida por Pierson (2000) e visualiza os
processos de dependéncia da trajetoria através do prisma do autorrefor¢o de um mesmo resultado por meio
da operacdo do mecanismo de retornos crescentes e feedback positivo. Onde, os retornos crescentes sio
oriundos do momento critico e produtores dos processos de feedback positivo e todos, por sua vez, conferem
rigidez estrutural a uma alternativa em detrimento de outras (BERNARDI, 2012).

Em suma, o conceito de retornos crescentes diz respeito a logica de que quanto mais uma escolha é
adotada ou agdo é tomada, mais aumentam seus beneficios em utiliza-la. E definido por Pierson (2000) como
um importante elemento influente no processo da dependéncia de trajetdria através da seguinte explicagio:

“Cada ponto ao longo de uma trajetéria particular produz consequéncias que fazem essa
trajetéria mais atraente para o préximo periodo. A medida que esses efeitos comecam a se
acumular, geram um poderoso circulo virtuoso (ou vicioso) de atividade autorreforgada. [...]
Com retornos crescentes, os atores tém incentivos fortes para se concentrar em unica
alternativa e continuar trilhando trajetdria especifica, uma vez que os passos iniciais tenham
sido dados nessa dire¢do” (PIERSON, 2000, p. 253-254).

Logo, emergem de um processo virtuoso no qual a expansdo do uso de certo fator faz com que se torne
cada vez mais vantajoso utiliza-lo e, tendencialmente, menos provavel a op¢ao por novas alternativas. Mahoney
(2000) vai ao encontro da defini¢do citada e afirma que os retornos crescentes acabam por condicionar o
caminho a ser seguido, no momento em que: a) impedem um retorno as condi¢des iniciais para novas escolhas;
b) impelem escolhas dentro do caminho selecionado; ¢) dificultam a selecdo de opgdes que estejam fora da
trajetoria escolhida.
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O processo de feedback positivo é identificado por Pierson (2000; 2004) como produto desses retornos
crescentes oriundos do momento critico. Em resumo, se refere a externalidades positivas que as escolhas
efetuadas no momento critico geram sobre outras pessoas, instituigdes ou politicas que ndo estdo diretamente
relacionadas com o processo de tomada de decisao. Ou seja, dizem respeito ao efeito positivo que as escolhas
possuem sobre um terceiro, sem ele ter custos ou responsabilidades sobre esta situagao.

Seguindo a légica dos retornos crescentes, Pierson (2004) lembra que:

na presenca de feedback positivo, a probabilidade de novos passos na mesma trajetéria
aumenta com cada passo dado nessa trajetoria. Isso porque os beneficios relativos da
atividade atual comparados as opgdes anteriormente possiveis aumentam com o tempo. Para
colocar de uma maneira diferente, os custos de transi¢do para uma alternativa previamente
plausivel aumentam (PIERSON, 2004, p.21).

Sendo assim, tanto elementos de retornos crescentes, quanto de feedback positivo provam ser
essenciais para o desenvolvimento do fendmeno da path dependence. Por esse entendimento tedrico uma
trajetdria tem inicio em determinado momento critico e é sustentada ao longo do tempo por propriedades que
autorreforcam a propria trajetoria. Isso equivale a afirmar que os passos iniciais em uma dire¢ao induzem os
movimentos seguintes na mesma dire¢ao, o que ao longo do tempo torna dificil ou impossivel reverter ou
mudar o caminho adotado.

A path dependence como método de pesquisa

O pressuposto analitico que regeu o advento e consolidagdo de estudos sobre politicas publicas foi o
de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser formulado
cientificamente e analisado por pesquisadores independentes (SOUZA, 2006). Ao passo que essa maxima foi
adotada pela academia, desenvolveram-se inumeros modelos explicativos ou métodos empenhados em
elucidar os processos de formulagdo, implementacao e resultados das politicas.

Como nas demais areas do conhecimento, as politicas publicas também admitem uma série de
métodos que buscam explicar como as politicas sao formuladas e executadas, quais os atores relevantes ou
quais fatores considerar na andlise. A path dependence, por exemplo, é um deles. Apesar da grande maioria
dos teoricos tratarem a dependéncia de trajetdria como uma estrutura analitica sdo poucos os que abordam a
fundo os procedimentos utilizados pelo pesquisador que deseja aplicar esse tipo de técnica.

E no estudo de Greener (2005) que sdo encontradas contribuiges efetivas para a proposi¢io de um
procedimento operacional padrdo para quem deseja utilizar a path dependence em estudos politicos.
Resumidamente, o autor propoe a observagdo do fendmeno a partir da seguinte estrutura:
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a) o pesquisador precisa estar habilitado a demonstrar que existe um nimero de alternativas
vidveis para o desenvolvimento da politica em questdo, ou para o desenvolvimento das
institui¢des que sdo examinadas;

b) identificar eventos aleatérios que possam exercer uma fun¢do substancial no
estabelecimento de uma politica particular ou forma institucional;

¢) especificar condi¢des nas quais se poderia esperar que sistemas reproduzissem sua forma
e condicionassem a ocorréncia de novos fatos que gerassem a dependéncia de trajetéria;

d) analisar os mecanismos de feedback que criam inércia, ou mesmo possiveis retornos
crescentes, que atuam sobre a politica ou institui¢ao observada;

e) uma vez que a ldgica da trajetdria da dependéncia esteja estabelecida, tendera a gerar uma
forca inercial onde os interesses particulares e culturais estabelecidos tém um grande custo
de oportunidade para mudar o sistema;

f) por fim, tem-se um mecanismo para mudangas no sistema path dependent, localizado nao
nas esferas culturais ou estruturais, nem na atividade humana, mas na interagdo entre esses

trés niveis.

A observagao de Torfing (1999 apud. HOFF, 2011), apesar de ndo propor uma estrutura analitica para
o método da path dependence, acaba produzindo um esquema explicativo dos pressupostos de Greener (2005).
A sequéncia reproduzida na Figura 1 demonstra a dindmica de formagdo de uma trajetéria dependente, com
as opgoes de escolhas, a convivéncia de duas trajetdrias concomitantemente, bem como as possibilidades de
mudanca de trajetdria ao longo do tempo.

Figura 1 - Dindmica de formagdo da trajetoria dependente

Formacio da Trajetoria # 1 |

l l Formagao da Trajetoria # 2

Area estratégica
Trajetoria estavel

Mova trajetoria

A ) Ve

\ Fins evolucionarios

(Evolucionary dead
ends)

Trajetdria velha

Deslocamento

Path-dependency # 2

Path-dependency # 1

Fonte: Hoff (2011, p. 11).
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Hoff (2011) desenvolveu uma sequéncia de passos para auxiliar as pesquisas desse tipo ao se valer da
composi¢do de um marco tedrico sobre analises do tipo path dependence. As técnicas empregadas no estudo
devem consistir em analises qualitativas de pesquisa histdrica do tipo observacao documental e pesquisa oral:

a) construir a trajetdria histdrica que leva ao fato observado;

b) identificar as condigbes antecedentes, leis gerais e outros elementos da conjuntura
existente no ambiente de inser¢do do fato, que possam contribuir para o surgimento de
momentos criticos para a formacdo da path dependence;

¢) identificar, ao longo da trajetéria, os momentos criticos que levam a escolhas que fazem
emergir uma trajetéria dependente;

d) testar os momentos de escolha, utilizando-se a andlise contrafactual, visando identificar os
momentos realmente criticos;

e) a partir das escolhas, observar a formacdo de elementos institucionais e estruturais que
contribuam para o condicionamento da trajetéria, ou seja, que gerem sequéncias
autorreforcantes, dificultando o retorno para as condi¢des iniciais que permitam outras
escolhas entre as alternativas disponiveis;

f) descrever os resultados finais observados (HOFF, 2011, p. 25/26).

De posse deste arcabougo tedrico e metodoldgico referente a abordagem da path dependence se optou
por elaborar um esquema metodoldgico para guiar a andlise que segue sobre a politica nacional de
reestruturagao do setor elétrico. O resultado é evidenciado na Figura 2.

Figura 2 - Estrutura de analise do objeto de estudo

[ Trajetéria NOVA J

[ Trajetoria ANTIGA J

Resultados

Condicd Maor
Encontrados

Antecedentes Critico

Sequéncia
Autorreforgante

FONTE: Elaborado a partir de Mahoney (2000), Pierson (2004), Greener (2005) Hoff (2011).
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Reestruturagao do setor elétrico pelo olhar da path dependence

Seguindo a estrutura do modelo analitico proposto acima serd necessdrio: 1) conhecer as
condi¢des antecedentes que contribuiram para a promogao da reforma do setor elétrico nacional
durante a década de 1990 e inicio dos anos 2000; 2) delimitar o momento critico responsavel por
direcionar essa politica; 3) conhecer os elementos que contribuiram para seu condicionamento - a
sequéncia autorreforcante; 4) identificar fatores ou eventos que poderiam conduzir a politica de
reestruturacdo a uma nova trajetdria. E necessario evidenciar que ao optar por esse modelo de analise
o pesquisador deve estar ciente de que a politica ou institui¢do consideradas podem nao resultar de
uma trajetéria dependente, manifestando essa realidade no momento em que uma das etapas do
modelo ndo proporcionar a ocorréncia sequencial das demais.

Condig¢des antecedentes a reestruturacao

Até o final da década de 1970 o setor elétrico brasileiro experimentou um longo periodo de éxitos que
permitiu ampliar continuamente o seu parque de geragdo. Que proveu acesso de parcela crescente da
populacéo brasileira aos servicos elétricos, com melhoria continuada da qualidade dos servicos e decréscimo
das tarifas reais. A despeito do primeiro choque do petrdleo no ano de 1973, até o ano de 1979 o setor elétrico
brasileiro viveu seu grande periodo de expansdo, cabendo ao Estado a tarefa de induzir e formular politicas
para o setor, consolidando sua posi¢do de agente principal (CARNEIRO, 2000; LOSEKANN, 2003; LANDI,
2006).

Contudo o agravamento da crise mundial em decorréncia da 2° crise do petréleo ao final dos anos 1970
obrigou o regime ditatorial a mudar radicalmente a politica econémica, onde reajustes geraram queda brusca
na economia e aumento no desemprego. Esse agravante se refletiu diretamente no setor elétrico nacional
quando do esgotamento das transferéncias de recursos fiscais e consequente perda de investimentos estatais
para expansao do setor, e da utilizacdo do aumento de tarifas como instrumento de politica antinflacionaria
(LANDI, 2006).

Como as empresas estatais ndo possuiam recursos proprios, o nivel de investimento diminuiu
drasticamente a partir da segunda metade dos anos 1980 e varias obras foram paralisadas, acarretando em
elevados custos financeiros (LOSEKANN, 2003). O consumo, por seu lado, aumentava quando a economia
crescia e continuava aumentando mesmo quando a economia estagnava, a medida que a populagdo ganhava
acesso a eletricidade. Em resumo, o sistema de suprimento de eletricidade entrou em estado de escassez cronica
em meados dos anos de 1980, constantemente pressionado pela demanda e pelo subinvestimento (LANDI,
2006).

Essa combinagao de fatores adversos acabou por desestabilizar os arranjos organizacionais e
produtivos do setor elétrico a partir do final da década de 1970. No entanto, também ¢é necessario
considerar fatores de menor relevancia como a falta de habilidade dos governos vigentes em lidar com
as consequéncias da crise do setor elétrico, bem como um marco regulatdrio que pouco contribuia
para isso (PIRES, 2000; LANDI, 2006).
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Momento critico para a reforma do setor

Se a variavel politica pouco influenciou o setor elétrico até o final da década de 1970, nas décadas
seguintes passou a ser determinante para a profunda reformulacio do modelo nacional. O momento que o
Brasil atravessava ao final da década de 1980 e inicio dos anos 1990 pode ser sintetizado em desafios e
contradi¢oes centradas num regime de alta inflacao e incertezas quanto a condugao politica que seria tomada
para a mitigacao desse fendmeno. A eleicdo de 1989, quando mais de 72 milhdes de eleitores foram as urnas
para eleger diretamente o presidente da republica, e que encerrou a tltima fase da transi¢ao para a democracia
brasileira, foi a mesma que deu inicio a uma nova perspectiva de governo no pais, e a0 consequente processo
de reestruturacao do setor elétrico nacional.

Buscou-se entao uma forma que apresentasse fim ao contrassenso econdmico vivenciado
anteriormente e, simultaneamente, abrisse espaco a um novo caminho para a acumulagdo de capital. O
processo culminou na afirmagao do desenvolvimento do projeto neoliberal para o pais, passando do campo
meramente doutrinario para se constituir em um programa politico e consequente construgdo de um novo
modelo econémico’.

O cendrio politico provou ser determinante na deflagracao do processo de reestruturagdo do setor com
inicio no ano de 1993, no 4mbito do Programa Nacional de Desestatizagdes - PND*. A saber, a introdugio de
preceitos neoliberais de governo condicionou os objetivos das reformas do setor elétrico. Onde atores privados
passaram a controlar a cadeia da eletricidade e novas logicas passaram a determinar as politicas publicas
destinadas ao setor. No geral os principios neoliberais transformaram-se nos postulados referenciais para as
acOes objetivas pelo estado brasileiro por toda a década de 1990 e anos 2000 no setor elétrico. Independente
dos governos que se seguiram: Collor, Itamar, Fernando Henrique Cardoso e, para grande parte dos teéricos,
Lula (GONCALVES Jr., 2009).

Desse modo, o estudo precisa a introdugéo de politicas neoliberais de governo como o momento critico
responsavel por direcionar o processo de reestruturacdo do setor elétrico nacional ao longo de toda a década
de 1990 e inicio dos anos 2000. Assim se procedeu pois, em concordancia com a observacao das condi¢oes que
antecederam a politica nacional de reestruturagao do setor elétrico e a consequente implementagdo da mesma,
o projeto neoliberal proposto ao final da década de 1980 foi o ponto nodal para o inicio de uma significativa
mudancga no setor. Um momento de escolha politica, dentre varias opgdes possiveis para a solucao da crise
econOmica que acabou por se refletir diretamente no padrao de desenvolvimento do setor elétrico ao longo de
toda a década de 1990 e inicio dos anos 2000.

* O neoliberalismo como modelo econdmico, narrativa ou plataforma de governo pretende combater os problemas
derivados das politicas sociais ou do Estado de Bem Estar Social. Valorizando a desigualdade, fundado na riqueza do
mercado financeiro e indicando como medidas concretas, para o combate as mazelas oriundas da intervengéo estatal a
seguinte receita: a) disciplina fiscal; b) corte de gastos publicos; c) reforma tributaria; d) juros de mercado; ) cAmbio de
mercado; f) abertura comercial; g) investimento estrangeiro direto; h) direito a propriedade intelectual; i) privatizagoes e;
j) desregulamentacdo pelo afrouxamento de leis econdmicas e trabalhistas (ANDERSON, 1995; SANTOS, 1998;
FILGUEIRAS, 2005).

* Instituido pela Lei 8.031/90.
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Sequéncia autorrefor¢ante

A consequente reforma da industria de suprimento elétrico brasileira que se deu apos as politicas
neoliberais dominarem a agenda de governo teve o duplo objetivo de introduzir competicao e resolver o
problema crdnico dos investimentos através da privatizacao e reestruturagdo do setor. Embora os primeiros
instrumentos legais datem de 1993° a reforma ganhou impulso a partir de 1995° com a intensificagdao do
programa de privatizagdo e os estudos iniciais para reestruturar o setor elétrico por meio da criagdo de um
ambiente competitivo por meio do processo de desverticalizagao.

De forma simplificada, o idealizado por FHC a partir do ano de 1994, e que originou o atual modelo
implementado para o setor elétrico nacional corresponderia ao processo em que o Estado deixaria de produzir,
incentivaria a iniciativa privada a fazé-lo e passaria a regular o setor. E com este aparente encadeamento logico
a conclusdo era de que estas medidas levariam a redugdo nas tarifas, melhoria na qualidade dos servigos e
garantiria a expansdo do setor elétrico segundo as necessidades nacionais (FRANCA, 2007; GONCALVES,
2009; GONZALEZ, 2012).

O processo das privatizacdes fora marcado pela presenca de dois atores principais e um espectador. Os
primeiros representados pelo Estado e capital privado e, o espectador representado pela sociedade,
caracterizada por possuir peso politico e poder de negociagdo reduzido nesse processo (LEME, 2009). As
empresas caberia a aquisicdo das estatais e o consequente desenvolvimento do setor nacional. Ao Estado
caberia o acompanhamento do processo de privatizagdes e a consequente regulacdo dos posteriores servicos
prestados pelo ente privado. Comegou no governo Collor, perpassou o governo de Itamar Franco e se
fortaleceu nos dois mandatos do Presidente FHC.

No total, foram arrecadados mais de U$$ 105 bilhdes em todas as privatizagdes dos mais variados
setores no pais, consistindo o maior processo de transferéncia de patrimdnio estatal para iniciativa privada no
mundo. No setor elétrico, 23 empresas foram privatizadas até o ano de 1998, evidenciando o segmento que
mais contribuiu ao PND. O processo de privatizagdo avancou na atividade de distribui¢do, no entanto na
geragdo energética foi mais lento, ja que enfrentou maiores resisténcias politicas e de especialistas no setor
(LOSEKANN, 2003; FRANCA, 2007, GONCALVES Jr, 2009).

Em tese, o processo de privatizagdo prepararia o terreno para a desverticalizagao, encaminhando os
sistemas de energia elétrica a criagdo de varias unidades de negdcios as quais seriam operacionalizadas,
exclusivamente, segundo os principios de mercado. Tudo isso visando a concretizagao de um novo mercado

competitivo da eletricidade. O objetivo era superar o antigo modelo que se alicercava na “organizagio vertical”.

> Em meados de 1993, o entdo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso - FHC, o mesmo que se elegeria
Presidente em 1994, divulgou o PAI - Plano de A¢do Imediata, o norte da posterior introdugdo do Plano Real.

¢ A partir da criacdo das Leis 8.987/95 e 9.074/95. A Lei 8.987/95 institui o marco legal das condi¢es de entrada, saida e
operagdo da iniciativa privada nos setores de infraestrutura como um todo, além de obrigar a processos licitatérios os
regimes de concessoes de geragio, transmissdo e distribuicdo de energia elétrica. Ja a Lei 9.074/95, de maior visibilidade e
importéincia para os objetivos do governo, esboga as principais regras que passariam a organizar a industria de eletricidade
no pais, estabelecendo providéncias quanto: a) a desverticalizagdo do setor; b) o regime concorrencial na licitagdo de
concessdes para projetos de geragdo e transmissdo de energia; ¢) cria a figura juridica do produtor independente de
energia; d) a rede de transmissdo basica de livre acesso aos produtores e compradores de eletricidade; e) a defini¢do dos

consumidores regulados e livres e; f) a definicdo dos prazos de concessao para cada uma das atividades do setor.
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Onde o processo de geragdo, transmissao, distribui¢cdo e comercializacao da energia eram agrupados por uma
unica empresa privada ou estatal.

Para reformar o setor por meio da desverticalizagdo o modelo de reestruturagiao implantado no pais
pelos governos neoliberais objetivou trés premissas bdsicas: a) competicdo nos segmentos de geragao e
comercializagdo, onde a experiéncia comprovava que se ganhava eficiéncia através da competigao, estimulando
a fixacdo de precos mais favoraveis ao usudrio final; b) regulamentacao das dreas de transmissao e distribuigao
buscando ndo comprometer o acesso de consumidores livres e mesmo usinas que necessitam da malha de
transmissao e distribuigdo para receber e escoar a energia necessaria; c¢) expansao do setor que necessitava de
um modelo estavel, com regras claras e definidas, e de um agente fiscalizador (PIRES, 2000; GONCALVES Jr.,
2009).

Para cumprir seu papel de fiscalizador e regulador do novo sistema elétrico nacional, a partir do ano
de 1996, o governo FHC implantou trés importantes érgaos para a garantia de um mercado concorrencial: 1)
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL com a atribui¢ao de regular e fiscalizar os servigos de energia
elétrica; 2) o Operador Nacional do Sistema — ONS, para comandar a produgao do sistema nacional segundo
critérios de eficiéncia técnica e econdmica; 3) o Mercado Atacadista de Eletricidade - MAE, uma espécie de
bolsa da mercadoria elétrica, com a finalidade de centralizar todas as transagoes e negdcios dessa energia.

Assim como se entendeu que a introdugdo de preceitos neoliberais de governo correspondeu ao
momento critico que direcionou a uma nova trajetdria o setor elétrico nacional, as politicas de privatizagao e
desverticalizagdo sdo delimitadas aqui como um dos principais fatores responsaveis por reforcar o processo de
reestruturagdo do mesmo setor. A sequéncia responsavel por autorreforcar a reforma teve inicio logo apds a
eleicdo do Presidente Collor, com os primeiros passos no sentido de privatizar as estatais do setor elétrico. O
“sucesso aparente” das privatizacdes ao repassar o “abacaxi que apodrecia” nas maos do Estado para a iniciativa
privada e de quebra, resolver o balango de pagamentos e angariar divisas para a consequente reducdo da divida
publica, foi o principal motivo para reforgar o processo no governo de Itamar Franco e nos dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso.

A privatizagdo dos mais variados setores produtivos brasileiros rendeu grande montante financeiro a
administragdo publica, além de extirpar a preocupagdo em garantir o provimento e desenvolvimento desses
setores. Nesse sentido, a politica de privatizagdes vai ao encontro da logica de que quanto mais uma escolha é
adotada ou agdo é tomada, mais aumentam seus beneficios em utiliza-la e, tendencialmente, menos provavel a
opgdo por novas alternativas. Além disso, a cada privatizagdo das estatais a trajetdria reestruturante foi
reforcada. Dificultando a reversao dos efeitos das decisdes politicas, impedindo um retorno as condigdes
iniciais de um setor estatalizado, impelindo certas opgdes que se faziam possiveis antes de cada venda, e
dificultando a sele¢ao de alternativas que nao fossem condizentes com a perspectiva privatista.

O processo de desverticalizagdo das industrias do setor elétrico e a consequente politica de composi¢ao
do marco regulatdrio para legitimar a reestruturagao também atuaram como uma propriedade de autorreforgo
na trajetoria analisada. A criagao de uma complexa estrutura institucional (ANEEL, ONS e MAE) acabou por
reforcar ainda mais a trajetdria reformista pelo simples fato de que o Estado, ao conceder certo poder a esses
trés novos atores sobre os demais integrantes do mercado, acabou por lhes atribuir a legitimidade que
necessitavam para a conservacdo de um mercado concorrencial e livre da intervencao estatal. Garantindo
assim, sua persisténcia e manuten¢ao ao longo do tempo, e reforcando a trajetdria de reestruturagao do setor

elétrico nacional.
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O estudo admite igualmente a influéncia de outros elementos para o condicionamento da politica
nacional de reestruturagdo do setor elétrico ao longo do tempo. No entanto, dada a complexidade analitica que
requer um estudo embasado em uma andlise historico-estrutural, e o tempo requerido ao pesquisador para
efetuar suas possiveis consideracdes, foram apenas explorados a fundo a questido das privatizagdes e do
processo de desverticalizagdo.

Uma nova trajetéria com o governo Lula?

Em decorréncia de inimeros fatores’, FHC foi perdendo gradativamente o apoio popular, até culminar
na derrota de seu sucessor partidario nas elei¢oes presidenciais de 2002 para o candidato de oposicéo,
representado por Luis Indcio Lula da Silva. O governo Lula emergiu como solugdo para as mais variadas
mazelas que afligiam o pais. Inclusive as do setor elétrico. Prometeu um “novo modelo” para o setor voltado
mais para o crescimento econdmico, mas que proporcionasse o atendimento das necessidades da populagéo, a
geracdo de empregos, melhor distribuicdo de renda e inclusdo social. De fato, algumas das promessas se
concretizaram, mas nem tudo do que foi planejado saiu como Lula almejava.

No geral, nos dois governos Lula houve uma tentativa de reduzir a autonomia das agéncias reguladoras
e as privatizagoes foram suspensas. Porém, tampouco formam realizadas mudangas profundas na estrutura
juridica legada pelo antecessor (GONZALEZ, 2012, p. 88). Muito pelo contrario, Lula promoveu o
continuismo das reformas neoliberais ao: a) implantar a reforma da previdéncia dos servidores publicos; b)
sinalizar para a reforma sindical e das leis trabalhistas; c) alterar a Constituicdo objetivando a independéncia
do banco Central; d) continuou a realizar concessdes a empreendimentos privados; e) deu sequéncia a uma
nova modalidade de privatizagdes, com a aprovagdo das chamadas Parceria Publico Privada - PPP®
(FILGUEIRAS, 2005).

Ao longo do ano de 2003 as propostas de um “novo modelo” para o setor elétrico nacional se
materializaram. A mudanga listou como principais objetivos: a) modicidade tarifaria para consumidores; b)
continuidade e qualidade na prestagao de servigos; c) justa remuneragdo para os investidores de modo a
incentiva-los a expandir o setor; d) universaliza¢ao do acesso e do uso dos servigos de energia elétrica (LANDI,
2006).

Para garantir a implementagdo do modelo proposto o governo Lula tratou de aprovar com o grande
apoio da base aliada a Lei 10.848/2004, regulamentada por intermédio do Decreto 5.163/2004, que buscava
reestruturar o setor. Apesar de descartar algumas abordagens exploradas na campanha eleitoral a nova
legislagdo apresentou mudangas no marco regulatdrio dos servigos de eletricidade no pais, principalmente com
relagao a: a) restauracao do papel do Estado no setor elétrico; b) valoriza¢ao do planejamento de longo prazo;
c) introdugao de leiloes dirigidos pelo governo para a contratagao da energia necessaria ao atendimento dos
consumidores com base no critério de menor tarifa; d) liberdade para que as empresas estatais voltassem a
investir na expansao do setor e; e) criagdo de mecanismos de incentivo a contratagdo de energia pelas
distribuidoras.

7 Como a crise mundial ao final dos anos 1990 e a “crise do apagéo” elétrico no inicio dos anos 2000.

8 Sobre as Parcerias Publico Privada - PPP inauguradas no governo Lula, Pase (2011, p.66) explica-as como uma forma de
regulamentac¢do que consolida a concepgdo de politica publica realizada através da delega¢do do Estado a institui¢cdes
independentes, bem como, que viabiliza o financiamento de empreendimentos, pois, além de possibilitar que empresas

publicas participem de Sociedades de Proposito Especifico - SPE, o governo compromete-se com seu financiamento.
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O “novo modelo” para o setor ganhou forma pela concepgao de que reformas eram condigdo necessaria
e suficiente para que se atendesse a demanda social e produtiva por energia elétrica. No entanto, ndo se pode
afirmar que o governo Lula representou um novo momento critico responsavel por iniciar outra trajetdria para
o setor elétrico nacional.

O planejamento estratégico estava sim ao cerne da proposta de Lula. Mas a reorganizagao dos atores
participantes, seja com novas atribui¢dées ou somente novos nomes, foi um dos modos para o aperfeicoamento
do modelo proposto por FHC. A combinagao de capital publico estatal com capital privado para expansao do
investimento no setor elétrico foi outro, assim como a reordenagao da negociagao de precos da energia.

E perceptivel que as mudangas sdo pontuais e remetem a retomada da participagdo do Estado no setor
sem excluir as empresas privadas. Assim como houve modificagbes na organizacio do modo de
comercializagdo da energia entre quem gera, transporta e a distribui, sem “afetar” o consumidor final. Mas
Lula praticamente manteve a mesma organizagdo empresarial que este segmento de produgao vem assumindo
mundialmente. As privatizacdes foram suspensas, contudo Lula deu sequéncia a uma modalidade de
privatizagoes “velada” com a aprovagao das PPP’s (GONZALEZ; PASE, 2012).

Ao invés dos possiveis fatores ou eventos conduzirem a politica de reestruturagdo a outra trajetdria, o
que se tem sdo alguns incrementos ao modelo posto. Nas palavras de Gonzalez (2012, p. 88)

o governo Lula tampouco conseguiu realizar mudancas profundas na estrutura juridica
legada pelo antecessor. Assim, o modelo brasileiro de geragéo, transmissao e distribui¢do de
energia elétrica acabou tornando-se um hibrido entre os setores privados regulados por um
sistema de agéncias autonomas e atividades executadas diretamente por empresas publicas e
pela administragdo direta (GONZALEZ, 2012, p. 88).

Logo, é possivel afirmar que o governo Lula estava mais para o continuismo das reformas neoliberais
empreendidas por FHC, do que para um novo momento critico que conduziria a um desvio de rota nas
politicas implementadas para o setor elétrico nacional. Se torna importante destacar que o estudo em nenhum
momento se dispos a etiquetar o governo Lula em concordancia com os preceitos neoliberais de governo.
Apenas evidenciou que, e somente que, em relagdo as politicas publicas implementadas no setor elétrico
nacional Lula pendeu mais para a manutencéo do projeto neoliberal do que para agdes reformistas.

Diante de todo o esforco analitico desenvolvido sobre a politica de reestruturacdo do setor elétrico
brasileiro se pode garantir que as afirmagdes realizadas ficam mais nitidas a partir da observagao da figura 3.
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Figura 3 - Path dependence marca a reestruturagio do setor elétrico
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FONTE: Elaborado pelos autores.

Consideracdes finais

O estudo apresentado possuiu o objetivo principal de analisar a politica nacional de reestruturagao do
setor elétrico desenvolvida ao longo das décadas de 1990 e 2000. Ao final da observagao se buscou perceber se
a politica de reestruturacdo do setor consistia em um exemplo fiel de um processo marcado pela path
dependence. Para tanto, foi utilizado o método da path dependence e percorrido cada uma das etapas
necessarias para esse tipo de andlise segundo os especialistas da area.

Como condigdo antecedente a0 momento critico que deu inicio a reestruturagdo do setor o estudo
evidenciou que o modelo institucional estatal elétrico vigente desde 1964 permaneceu praticamente inalterado
até a década de 1990. Ao longo desse periodo, o desenvolvimento do setor elétrico ficou a cargo das estatais do
governo e apresentou elevadas taxas de expansao da oferta se energia. No entanto, a partir de meados da década
de 1970 surgiram uma série de fatores econdmicos e politicos que ocasionaram a exaustao do modelo vigente

e estimularam a busca por alternativas.

O projeto neoliberal foi precisado como o momento critico responsavel por dar inicio a uma
significativa mudan¢a. Um momento de escolha politica, dentre varias op¢des possiveis para a solugao da crise
econdmica, que acabou por direcionar o processo de reestruturagio do setor elétrico nacional para uma nova
trajetoria percorrida ao longo de toda a década de 1990 e 2000.

Ao recorrer principalmente as privatizagdes e desverticalizagdo do setor, os governos neoliberais que
se seguiram durante o periodo de andlise acabaram por reforgar o processo de reestruturagio do setor. E
conclusivo ao estudo que, a cada privatizagdo das estatais a trajetdria reestruturante era reforcada. A reversao
dos efeitos das decisoes politicas era assim dificultada ao impedir o retorno as condi¢oes iniciais, impelir certas
opgdes que se faziam possiveis antes de cada venda, e dificultar a selecao de alternativas que nao fossem
condizentes com a perspectiva privatista. Assim, igualmente, se fez com a criagdo da complexa estrutura
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desverticalizada. Pelo simples fato de que o Estado, ao conceder certo poder a novas institui¢des e novos atores
sobre os demais integrantes do mercado, acabou por lhes atribuir a legitimidade que necessitavam para a
conservacdo de um mercado concorrencial e livre da intervencéo estatal.

O “novo modelo” prometido pelo governo Lula instaurou certa reforma do sistema gerencial, instituiu
o planejamento estratégico e combinou capital publico estatal com capital privado para o desenvolvimento da
industria elétrica. Mas as mudancas foram pontuais e foi mantida praticamente a mesma organizagao
empresarial que este segmento de produgdo ja tinha assumido.

A partir do esforco de pesquisa desenvolvido se considera que a aplicagao da abordagem da
dependéncia da trajetoria forneceu interessantes indicios em relagao aos possiveis fatores que sustentaram uma
politica dependente de reestruturacdo do setor elétrico. Além disso, sua apreciacdo foi um instrumento
conceitualmente relevante, pois demonstrou que mesmo as iniciativas inovadoras em termos de politicas
publicas se estruturam a partir das motivagdes e oportunidades que surgem ao longo de uma sequéncia
temporal.
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