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INTRODUCAO

Um ponto que vem atraindo grande atengdo na discussdo politico-econdmica no
Brasil, nos tltimos anos, ¢ qual o tamanho que o Estado deve ter ou, mais precisamente,
em que situagdes e com que intensidade o governo deve intervir na atividade
econdmica. Surgiu, entdo, a id€ia, hoje quase consensual no meio econdmico, do
“Estado Minimo”, isto ¢, a idéia de que o Estado deve interferir o minimo possivel no
funcionamento normal da economia, se atendo somente as areas essenciais, como

educagdo, saude e seguranga publica.

O objetivo desse trabalho €, inicialmente, discutir o papel do Estado moderno na
economia e, aplicando ao caso brasileiro, observarmos a evolugdo da posicdo do
governo como agente econdmico. Para tal, queremos identificar e analisar a recente
mudanc¢a na forma de participagdo do Estado na economia brasileira, passando a atuar
mais como regulador em detrimento de uma atuagdo mais direta, como provedor de

bens e servigos.

A vpartir da implantagdo e, posteriormente, do rapido desenvolvimento do
Programa Nacional de Desestatizagdo (PND), tornou-se de fundamental importancia a
analise do crescimento do papel regulador do Estado brasileiro bem como o estudo de

suas possibilidades e limitagdes. Para tal iremos examinar as atividades das agéncias
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reguladoras recém criadas pela Unidio para desempenhar esse seu novo papel - Aneel,
Anatel ¢ Anp. E importante observarmos algumas peculiaridades no funcionamento
dessas agéncias reguladoras, como suas estruturas, poderes, mecanismos de decisdo,
origem de recursos, atuagdo de grupos de interesse, entre outras, que podem determinar
o nivel e a qualidade, a médio e longo prazos, da atividade econdmica brasileira em
setores de fundamental importincia para o resto da economia, como eletricidade,
telecomunicagdes e produgdo e fornecimento de petrdleo. A partir dai, tentaremos
inferir sobre o futuro desses setores da economia que estdo sob regulagdo do Governo
Federal, tomando como base o setor elétrico e a atuagdo da Aneel. Para chegarmos
nesse ponto, estudaremos a estrutura judicial sob a qual estdo sendo montadas estas
agéncias - Lei Geral e Regimento Interno, poderes e atribuigdes - além de suas relagdes
com a sociedade - atuagio de grupos de interesse, relagdo com o Congresso Nacional,

etc.
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I- A CAMINHO DO ESTADO MINIMO

Qual ¢ o tamanho ideal que o Estado deve ter? Quantas pessoas devem trabalhar
para o setor publico? Quanto o governo deve arrecadar de impostos para financiar seus
gastos? Estas sdo questdes muito genéricas ¢ de dificil resposta. Porém, os principais
jornais e revistas especializados do pais tratam deste tema como se houvesse um grande
consenso em torno do assunto: 0 mundo esta caminhando, inexoravelmente, para uma
época em que os Estados estdo cada vez menores. O grande objetivo do Brasil, antes de
desenvolvimento econémico, bem-estar social ou qualquer outra meta, parece ser a
obtengdo, o mais urgente possivel, do tdo falado “Estado Minimo”. Esta ¢ a razdo
apresentada pelo Governo Federal e muito bem aceita pela maioria da sociedade para

uma série de reformas constitucionais € um gigantesco programa de privatizagdes.

Ao contrario do que se possa imaginar, ndo ¢ assim tio clara a diminuigdo do
papel do Estado na economia, tanto no caso brasileiro quanto no mundo. Se
observarmos, por exemplo, a capacidade do Estado de recolher impostos e transferir
renda, ha uma nitida tendéncia de crescimento da agdo estatal ao longo dos anos no
Brasil: a arrecadac¢fo tributaria subiu de 14% do PIB em 1947 para quase 30% do PIB
em 1997, segundo dados do Ipea. E, como o governo tem tido déficit em suas contas

nos ultimos anos, os gastos foram ainda maiores do que a arrecadagdo de impostos.



Esses numeros relativos ao Brasil ndo diferem do que ocorre entre 0s paises
desenvolvidos. Uma média entre os 16 paises mais ricos do mundo, calculada pelo FMI,

mostra que o gasto publico continua a crescer.’

Essa campanha dos defensores do mercado livre, atentando para problemas de
ineficiéncia do setor pablico como agente econdmico, tem levado o Estado a se excluir
de algumas fungdes que assumia, principalmente nos setores produtivos da economia,
através do processo de privatizagdes, em curso no Brasil e ja realizado na maioria dos
paises capitalistas. Nesse ponto, nota-se claramente, tanto no Brasil quanto no mundo, a
diminuigo do papel do Estado tanto como produtor ¢ fornecedor de bens ¢ servigos a
sociedade como para funcionar como instrumento justo de distribui¢do de rendas, ao

deixar que os mercados, funcionando livremente, exergam tais fungdes.

Porém, o mais importante a percebermos nesta questdo ndo ¢ qual o tamanho
que o Estado deve ter e sim qual o papel que o Estado deve desempenhar na economia.
A questdo ndo ¢ quanto o Estado deve intervir na economia e sim como o Estado deve
intervir na economia. O que torna alguns Estados mais eficientes do que outros na

condugdo de suas economias sdo os diferentes tipos de envolvimento.

Na verdade, o desanimo com relagdo ao desafio de reconstruir ou redefinir os
papéis do Estado brasileiro tem levado a idéia de um projeto nacional para tornar o
Estado praticamente dispensavel. E claro que essa ¢ uma idéia equivocada das reais
fungdes que o Estado moderno deve assumir na economia. Modernizagdo e
desenvolvimento ndo sdo possiveis sem a construgdo de um Estado moderno e eficiente.
Este seria o Estado desenvolvimentista caracterizado por Peter Evans, capaz de
formular e exercer regras que promovam estimulos e incentivos, desencorajando os

atores privados a trocar atividades produtivas por rent seeking improdutivo. Tal Estado

! Revista Exame, “Quem Disse Que o Estado E Minimo”, 6 de maio de 1998.



seria responsavel pela realizagdo da transformagio industrial necessaria para garantir ao

pais uma melhor participagdo na divisdo internacional de trabalho.”

O que vamos analisar no préoximo capitulo ¢ a mudanga na forma de
envolvimento do Estado brasileiro com a economia, desde a criagdo do Programa
Nacional de Desestatizagdo e com a criagdo das agéncias reguladoras, Anatel, Aneel ¢
Anp. A importancia dessa mudanga fica evidenciada nas palavras do proprio presidente
da Republica, Fernando Henrique Cardoso (em entrevista a revista Veja, em 10/09/97):

“0 que estamos fazendo na pratica? Criando agéncias de regulamentagdo. Criando um

novo Estado. Um Estado nem minimo nem maximo, mas o necessario para bem

proteger os direitos do cidaddo™.

? Ver Evans (1995)



.
e
e
[

20

10

I1 - AS PRIVATIZACOES E A ORIGEM DAS AGENCIAS REGULADORAS

Desde a criagdo da Lei n° 8031 de abril de 1990, através da emissdo de uma
Medida Provisoria, originando o PND, as privatizagdes brasileiras tém ganho um grande
impulso e vém transcorrendo de forma rapida e continua, culminando com o mega
leildo do sistema Telebras que, somando-se & venda das concessdes da banda B e das
“empresas-espelhos” ( que irdo competir com as do sistema Telebras privatizadas), deve
alcangar um montante em torno de 33 a 38 bilhdes de reais. Este valor, que ¢ o dobro do
PIB do Uruguai, por exemplo, mostra nio s6 a importancia das privatizagdes para as
contas publicas, mas também a dificuldade que o governo devera enfrentar na regulagio
desse setor. O mesmo ocorre em outros setores da economia com processos de

privatizagdo em curso, como no setor elétrico.

Todo o programa de privatizagdes brasileiro foi idealizado e avangou, em
grande parte, sem que fosse feita, previamente, uma definigdo de um quadro regulador
de carater definitivo, baseando-se em arranjos provisoérios. O setor elétrico, por
exemplo, teve varias empresas que passaram para as maos do setor privado e foram
administradas durante bom periodo sem que houvesse uma agéncia especifica para
regular essa atividade (a regulagdo foi feita em regime provisério pelo Departamento

Nacional de Aguas e Energia Elétrica - Dnaee). Os problemas oriundos desta
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indefini¢do ganharam maiores proporgdes devido ao carater federalista da atuagdo do
Estado em alguns setores, o que torna uma solugfo geral tanto para a privatizagdo
quanto para a regulagdo do setor muito mais complicada do que se todo o setor fosse

dominado pelo governo federal.

Muitos problemas se originaram dessa indefini¢do do governo quanto a
atividade reguladora. Um exemplo claro foi o da Light, cujo leildo de privatizagdo foi
realizado dois anos antes da aprovagdo do Regimento Interno da Aneel e, portanto, do
inicio de suas operagdes como agéncia reguladora, em substituigdo ao Dnace. A Light,
privatizada em maio de 1996, reajustou os pregos bem acima da inflagdo, reduziu o
quadro de funcionarios quase a metade e multiplicou por quatro o numero de
reclamagdes de consumidores contra ela no Procon. S6 em 1998, apds sérios problemas
de interrupgdo no fornecimento de energia elétrica durante as festas de Natal ¢ Ano
Novo em 1997 e durante boa parte do verdo de 1998, a Aneel decidiu agir e entregou a
Light uma lista de 36 providéncias que deveriam ser tomadas pela empresa, além de
uma multa de R$ 2,016 milhdes e da obrigagdo de ressarcir os consumidores por

prejuizos causados.

A despeito do atraso e de todas as dificuldades, o Governo Federal proclamou
entdo “a criagdo de um novo Estado, ndo mais empresario, mas fortemente regulador,
um Estado ndo mais orientado pelos interesses das corporagdes, mas responsavel pela
institucionalizagdo de canais diretos de fiscalizagdo e representacdo da sociedade,
impermeaveis as pressdes que, historicamente, vém dissociando a administragdo

publica do interesse publico.™

A Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui a Agéncia Nacional de Energia

Elétrica - Aneel, uma autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério de Minas ¢

? Nota a imprensa presente no site da anatel na internet - www.anatel. gov.br
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Energia, com sede e foro no Distrito Federal, com a finalidade de regular ¢ fiscalizar a
produgdo, transmissio e comercializagdo de energia elétrica. O Decreto n°® 2.335 de 06-
10-97 aprova a Estrutura Regimental da Aneel ¢, em 28 de dezembro de 1997, através
da Portaria n° 349 do Ministério das Minas ¢ Energia, ¢ aprovado o Regimento Interno
da Aneel, ficando extinto o Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica -
Dnace, até entdo o drgdo responsavel pela fiscalizagdo dos servigos de energia elétrica

no Brasil.

A estrutura organizacional da Aneel esta formada por uma Diretoria, com c¢inco
diretores sendo um Diretor-Geral, uma Procuradoria Geral e por superintendéncias para

as principais atribui¢des, dentre as quais podemos citar:

e Regulagdo Econdmica

e Estudos Economicos de Mercado

¢ (Gestdo dos Potenciais Hidraulicos

e Concessdes ¢ Autorizagdes de Geragdo

e Concessoes e Autorizagdes de Transmissdo e Distribuigdo
¢ Fiscalizagdo dos Servigos de Geragao

e Fiscalizagdo dos Servigos de Eletricidade

e Regulagdo dos Servigos de Geragdo

e Regulagio dos Servigos de Transmissdo e Distribuigdo

e Regulagdo da Comercializagdo da Eletricidade

Em 6 de agosto de 1997, a Lei n° 9.478, regulamentada pelo Decreto n® 2.455 de
14/01/98, estabelece que a Agéncia Nacional do Petroleo - Anp, autarquia integrada ao
Ministério de Minas e Energia, tem por finalidade promover a regulagdo, a contratagdo

e a fiscalizagdo das atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, nas
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diretrizes emanadas do Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE. Segundo a
propria Anp, “o novo o6rgdo regulador do setor petroleo, na execugio de suas atividades,
buscara satisfazer a demanda atual da sociedade mantendo com esta, uma comunicagio

. ss 4
efetiva”.

A Anp ¢ dirigida, em regime de colegiado, por uma diretoria composta por um
Diretor-Geral e quatro Diretores. Os membros da Diretoria serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, apos aprovagdo do Senado Federal, ¢ cumprirdo mandatos de
quatro anos, ndo coincidentes, permitida a recondugfo. Estardo impedidos de exercer
cargo de diretor da Anp, pessoas que mantenham, ou tenha mantido nos doze meses
anteriores a data de inicio do mandato, vinculos com empresa que explore qualquer das
atividades integrantes da industria do petroleo ou de distribuicdo ou que tenham
exercido cargo de direcdo em entidade sindical ou associagdo de classe representativa
de interesses de empresas que explorem quaisquer das atividades integrantes da

industria do petroleo.

As principais atribui¢des dadas a Anp pela Lei n® 9.478 sdo:

e Implementar, em sua esfera de atribuigdes, a politica nacional de petroleo e gas
natural, com énfase na garantia do suprimento de derivados de petréleo em todo
territorio nacional e na protegdo dos interesses dos consumidores quanto a prego,
qualidade e oferta dos produtos;

e Regular a execugdo de servigos de geologia e geofisica aplicados a prospeccdo
petrolifera, visando ao levantamento de dados técnicos, destinados a

comercializagdo, em bases ndo-exclusivas;

* Site da Anp na internet - www.anp.gov.br - Apresentagio



e FElaborar os editais e promover as licitagdes para a concessdo de exploragio,
desenvolvimento e produgdo, celebrando os contratos delas decorrentes e
fiscalizando a sua execugio,

¢ Fiscalizar diretamente, ou mediante convénios com orgdo dos estados e do Distrito
Federal, as atividades integrantes da industria do petroleo, bem como aplicar sansdes
administrativas e pecunidrias previstas em lei, regulamento ou contrato;

e Autorizar a pratica das atividades de refinagdo, processamento, transporte,
importagdo e exportagdo, na forma estabelecida nesta Lei e sua regulamentagio;

e Fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de

Combustiveis ¢ o cumprimento do Plano Anual de Estoques Estratégicos de
Combustiveis;

e Regular e autorizar as atividades relacionadas com o abastecimento nacional de
combustiveis, fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com outros 6rgaos

da Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios;

S

e Além dessas atribui¢des, estdo conferidas a Anp as atribui¢des do Departamento
Nacional de Combustiveis - DNC, relacionadas com as atividades de distribui¢do e

revenda de derivados de petroleo e alcool.

[IRTTRI

Criada também como autarquia especial para regular o setor de comunicagdes,
através da Lei 9472 de 16 de julho de 1997, a Anatel ¢ administrativamente
independente, ndo se subordina hierarquicamente a nenhum orgdo de governo, seus
dirigentes tém mandato fixo e estabilidade. Do Ministério das Comunicagdes, a Anatel
herdara os poderes de outorga, regulamentagdo e fiscalizagdo. A autonomia da agencia
esta baseada no Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdes (Fistel), o qual sera de

sua exclusiva gestio.
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O seu Conselho Diretor ¢ formado por cinco integrantes, escolhidos pelo
presidente da republica e aprovados pelo Senado, com mandato de cinco anos. Os
membros do Conselho Diretor s6 perderdo seus cargos por renuncia, condenagdo
Jjudicial ou processo administrativo disciplinar. O presidente do conselho ¢ também o
presidente executivo da Anatel, auxiliado por um superintendente executivo geral. Aos
conselheiros ¢ proibido o exercicio de qualquer outra atividade profissional,
empresarial, sindical ou de diregdo politico-partidaria. Ndo lhes ¢ permitido, também,
ter interesse significativo, direto ou indireto, em empresa relacionada com
telecomunicagdes, bem como, até um ano apos deixar o cargo, representar qualquer
pessoa ou interesse perante a Agéncia.

Ha, também, um Conselho Consultivo formado por 12 conselheiros, sendo dois
representantes do Senado, da Camara, do Poder Executivo, das entidades de classe das
prestadoras de servigos de telecomunicagdes, das entidades representativas dos usuarios

e entidades da sociedade.

Suas principais atribui¢des sdo:

¢ Implementar a policia nacional de telecomunicagdes

¢ Administrar o espectro de radiofreqii€ncias e o uso de orbitas

e Atuar na defesa e protegdo dos direitos dos usuarios

e Atuar no controle, prevengdo e repressdo das infragdes de ordem econdmica, no
ambito das telecomunicagdes, ressalvadas as competéncias legais do CADE

e Estabelecer restrigdes, limites ou condigdes a grupos empresariais para obtengdo e
transferéncia de concessdes, permissdes ¢ autorizagdes, de forma a garantir a

competigdo e impedir a concentragdo econdomica no mercado.
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e Estabelecer a estrutura tarifaria de cada modalidade de servigos prestados em regime

publico

Passaremos agora, entdo, ao estudo especifico do funcionamento da Aneel e do
setor elétrico, através da analise das medidas que tém sido tomadas por ela, tentando
estabelecer um paralelo entre o projeto idealizado pelo Governo para este “novo
Estado™ brasileiro ¢ o que podemos observar na pratica, usando como balizamento a
moderna teoria existente sobre regulagdo econémica além de exemplos da atividade

reguladora em outros paises.

B




NN
A S

17

III - O SETOR ELETRICO E A ANEEL

Vamos analisar a partir de agora o funcionamento, na pratica, dessa atuagdo
reguladora do Estado brasileiro, tomando como base para esta analise o setor elétrico
com sua respectiva agéncia reguladora, a Aneel. O setor elétrico nos parece
especialmente interessante por ter algumas peculiaridades que tornam o exercicio da
regulagdo um tanto mais complicado e, conseqlientemente, mais importante. Primeiro,
este € um setor de fundamental importancia para o resto da economia, pois interfere
diretamente nos custos de produgdo de qualquer setor e no custo de vida de qualquer
cidaddo. Além disso, com a introdug¢do do Plano Real houve uma forte tendéncia de
crescimento do consumo de energia elétrica na pais, devido principalmente a rapida
expansdo da demanda residencial causada pela disseminagdo do uso de aparelhos
eletrodomésticos. Porém, apesar do rapido crescimento da demanda que vem sendo
observado ha varias décadas, o consumo per capta no Brasil ainda ¢ bastante baixo’. O
potencial de crescimento da demanda, portanto, ainda continua sendo muito grande.
Essa rapidez do crescimento da demanda ¢ uma peculiaridade que merece atengdo
especial, tanto para o processo de privatizagdo como para a regulagdo desse setor, ja
que um dos problemas mais delicados da regulagido se refere ao sistema de incentivos,
onde falhas relacionadas a incertezas e falta de credibilidade das regras anunciadas pelo

orgio regulador pode levar a um esfor¢o de investimento insuficiente por parte da

* Ver Werneck (1997)
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empresa regulada®. Para o investidor, ¢ importante o conhecimento pleno e prévio das
regras do setor ¢ do relacionamento das concessiondarias com o poder concedente,
inclusive para que possa estabelecer o valor que estara disposto a pagar pelas agdes

dessas empresas nos leildes de privatizagio.

Uma outra particularidade do setor elétrico que merece uma melhor analise € o
fato de estar em franco ¢ acelerado processo de privatizagdo. O setor elétrico tem
caracteristicas que o diferem muito dos setores de telecomunicagdes e petrolifero no
que tange as privatizagdes. A principal delas é o ja citado carater federalista
descentralizado da presenga do Estado no setor. O avango da participagdo estatal na
produgdo e comercializagdo de energia elétrica jamais teve a intengido de centralizar o
controle do setor em uma Unica empresa estatal ou num tnico grupo de empresas (como
no caso da telefonia). Isto fez surgir dezenas de empresas estatais que hoje controlam o
setor elétrico num arranjo peculiar, em parte dominado pela Unido e em parte pelos

governos estaduais.

Por estas caracteristicas peculiares, o setor elétrico vem sendo privatizado aos
poucos, estando nesse momento, numa condi¢do intermediaria entre os outros setores
regulados. Enquanto o setor de telecomunicagdes foi privatizado todo de uma s6 vez € o
setor de petroleo continua integralmente nas maos do Estado brasileiro, o setor elétrico,
como mostra a tabela 3.1, ja teve quatorze empresas privatizadas (até agosto/98),
gerando uma arrecadagdo total de mais de dezessete bilhdes de reais para o governo,
mas ainda tem previsto para o proximo ano cerca de vinte bilhdes de dolares das
privatizagdes das grandes geradoras federais (Furnas, Chesf ¢ Eletronorte) e das

distribuidoras de energia elétrica. Além das privatizagdes, investidores privados vém

¢ Para uma analise mais detalhada desta questdo, ver Train (1991)
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atuando diretamente nos empreendimentos de geragdo de energia elétrica, como mostra

a tabela 3.2, com investimentos de mais de seis bilhdes de délares.

Desta forma, a Aneel interage, através da regulagdo, tanto com empresas
privadas quanto com empresas estatais. Este fator torna o estudo isolado da atividade da

Aneel um bom parametro para a atuagfo reguladora do Estado brasileiro como um todo.

Tabela 3.1
PRIVATIZAGOES DE CONCESSIONARIAS DE SERVIGOS PUBLICOS REALIZADAS
N° Empresa Data de Agdes Valores de Referéncia (R$)
Venda Ordinarias Edital Leilao
1 |ESCELSA 11/07/95 = 2872 320.196.821,00 357.923.251,40
2 |LIGHT 21/05/96 60,44 2.697.939.495,03| 2.697.939.495,03
3 |CERJ 20/11/96 70’ 5 464.672.640,00 605.327.643,00
4 |COELBA 31/07/97 , j 975.810.537,82 1.730.888.000,00
5 |Cachoeira Dourada S.A. 05/09/97 9:9: 543.418.001,18 779.757.550,00
6 |CEEE (NO/ND) 21/10/97 99’83 922.000.000,00 1.635.000.000,00
7 |CEEE (CO) 21/10/97 100:00 802.000.000,00{ 1.510.000.000,00
8 |CPFL 05/11/97 67,60 1.772.362.272,00f 3.014.910.038,66
9 |ENERSUL 19/11/97 "y 323.316.478,17 625.555.555,00
10|CEMAT 27/11/97 92127 340.346.108,21 391.500.000,00
11 |ENERGIPE 03/12/97 91$80 294 353.159,55 577.101.775,00
12 {COSERN 12/12/97 80’20 389.616.226,16 676.400.000,00
13|COELCE 02/04/98 84‘59 775.956.000,00 987.000.000,00
14 |Emp.Metropolitana de 15/04/98 ) 2.026.732.419,60| 2.026.732.419,60
Energia 74,88
ARRECADAGAO TOTAL 12.648.720.158,72| 17.616.035.727,69

Fonte: Aneel
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Para realizar este estudo, dividiremos a nossa analise em duas partes: primeiro
analisaremos os contratos de concessdes de geragdo, transmissdo ¢ distribuigdo
realizados entre a Aneel e as empresas concessiondrias, depois vamos observar a
atuagdo da Agéncia com relagdo a expansdo da capacidade geradora de energia elétrica

do pais ¢ ao futuro do setor elétrico.

1.1 - Contratos de Concessio

O contrato de concessdo € um instrumento complexo, que busca a maximizagio
do bem-estar do consumidor, condicionada a um retorno atrativo para o investidor. O
contrato compreende diversos elementos independentes - valor ¢ prazo da concessio,
regras de fixagdo de tarifas, condi¢des de financiamento, direitos e obrigagdes durante a
vigéncia da concessdo e ao final do contrato - cuja escolha adequada ¢ importante para
minimizar os riscos de retorno muito elevado ou muito baixo para o investidor, de

provisdo ineficiente dos servigos ¢ de manutengdo inadequada dos ativos.

De acordo com a Lei das Concessdes (Lei n° 8987 de 1995), o contrato de
concessdo, a ser firmado entre a empresa concessionaria e o poder concedente, deve
conter as regras para o reajuste e a revisdo das tarifas do servigo publico concedido. A
concessdo para prestagdo do servigo publico de energia elétrica ¢ feita através do
regime de monopolio legal, o que significa que somente a concessionaria pode presta-lo
dentro de sua area de concessdo. Ao conceder um monopolio legal, o poder concedente
se reserva o direito de estabelecer as condigdes para a prestagdo do servigo publico,
inclusive quanto ao valor das tarifas que a concessionaria podera cobrar de seus
consumidores, buscando compensar, desta forma, a inexisténcia dos mecanismos

naturais de ajustes de pregos inerentes ao regime de livre concorréncia.
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Os primeiros contratos de concessdo do servigo publico de energia elétrica
elaborados com base nessa nova lei foram os da Light e da Escelsa, firmados ainda com
o Dnaee. Ao todo, no periodo compreendido entre julho de 1995 € novembro de 1997, o
Dnaee assinou 23 contratos de concessdo de geragdo, transmissdo e distribuigdo de
energia elétrica. Ja sob o controle da Aneel, a partir de dezembro de 97, foram
assinados 9 contratos de concessdo, até agosto de 98, sendo 5 de distribuigdo e 4 de

geragdo de energia.

Pelos contratos de concessdo de distribui¢do e geragdo a Aneel, como poder
concedente, ndo confere as concessionarias o direito de exclusividade relativamente aos
consumidores de energia elétrica que, por forga da lei, sdo livres para adquirir energia
elétrica de outro fornecedor bem como a energia produzida na Central Geradora pode
ser vendida a outras concessionarias. O prazo da concessdo ¢ de 30 anos podendo ser
prorrogado no maximo por igual periodo, sendo feita uma revisdo das condigdes
estipuladas no contrato original. No que se refere as condigbes de prestagdo dos
servigos os contratos sdo um tanto vagos, com clausulas como: “a concessionaria
obriga-se a adotar, na prestagdo dos servigos, tecnologia adequada e¢ a empregar
equipamentos, instalagdes e métodos operativos que garantam niveis de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, cortesia na prestagio dos servigos € a

modicidade das tarifas.”’

Porém, a grande relevancia desses contratos se refere as questdes tarifaria e de
eficiéncia do servigo prestado. Como o projeto de criagio da Aneel limita-se a
determinar que as tarifas maximas de energia elétrica serdo fixadas nos contratos de

concessdo, sem criar uma regra unica de regulagdo tarifaria, este aspecto ganha uma

7 Contrato de Concessio de Distribuigio n° 01/97 - Aneel/Enersul, Clausula Segunda, primeira subclausula
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grande relevancia na elaboragio dos contratos. Este ¢ um ponto negativo da regulagio
de energia elétrica, pois a possibilidade de interferéncia do governo ou de grupos de
interesse na escolha das tarifas Otimas diminut a independéncia das agéncias
reguladoras. O projeto também ndo impde nenhuma restrigdo a participagdo das

distribuidoras na geragdo, o que introduz o risco de obstaculos a competigio.

Dois métodos de fixacdo de tarifas sdo bastante conhecidos no mundo: o regime
de servigo pelo custo (ou taxa de retorno) e o regime de servigo pelo prego (ou price-
caps). Nos ultimos anos o método da taxa de retorno vem recebendo criticas por ndo
incentivar a economia de custos e porque os requisitos de informagdo para sua
implementagdo sdo extremamente elevados. J4 o método de price-caps vem ganhando
crescente acettagdo, pois baseando o reajuste maximo das tarifas num indice geral de
pregos, ajustado pelo crescimento esperado na produtividade, esta regra ndo sé
incentiva a redugdo de custos como também possibilita que os consumidores se
apropriem da parte dos ganhos de produtividade. Este método vem sendo usado,
crescentemente, no Reino Unido, nos Estados Unidos ¢ no México. Observando os
contratos ja realizados pela Aneel, verificamos que a opgdo foi pelo sistema de servigo
pelo prego: ao ser fixada a tarifa inicial, desde logo ¢ estabelecida uma regra automatica
para o seu reajuste; a cada cinco anos, ha uma revisdo nos valores das tarifas,
considerando as alteragdes na estrutura de custos ¢ de mercado da concessionaria , 0s
niveis de tarifas observados em empresas similares no contexto nacional e
internacional. Esse espago aberto na revisdo das tarifas pode ser um pouco preocupante,
pots as regras ndo sdo muito claras e ndo ha garantias de que estas revisdées ndo serdo

manipuladas por grupos de interesse no futuro.
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No que se refere a manutengdo e melhora do nivel de qualidade dos servigos,
existem alguns indices, critérios, formulas e pardmetros que devem ser respeitados
pelas concessionarias. A exigéncia do Plano de Melhoria de Qualidade para as
concessionarias de distribuigdo ¢ de um incremento de 5% nos indices de duragdo
equivalente de interrupgdo por consumidor (DEC), de freqgiiéncia equivalente de
interrupgdo por consumidor (FEC) e do tempo médio de atendimento (TMA) que se
refere a falta de energia elétrica no 4mbito da area de concessdo. Além disso, sdo
estabelecidos prazos para servigos de atendimento comercial como vistoria, ligagdo e

religacdo.

HI.2 - A Expansdo da Oferta

Uma das consequéncias visiveis da crise das finangas publicas no Brasil ao
longo das décadas de 80 e 90 foi a progressiva perda de capacidade do Estado alocar
recursos na expansdo ¢ manuten¢do da infra-estrutura. A eliminagdo dos gargalos de
oferta acumulados desde a década de 80 e¢ a melhoria dos servigos requerem
investimentos elevados. A recupera¢do do investimento em infra-estrutura ¢ condigido
necessaria para a retomada do crescimento sustentado da economia brasileira. Com a
série de reformas implementadas pelo governo, a partir de meados de 95, a
incumbéncia de incentivar a recuperagdo do investimento ¢ planejar a reestruturagdo

dos setores de infra-estrutura ficou a cargo das agéncias reguladoras.

No setor elétrico, o esforgo para a modernizagdo procura criar novas condigdes
para o investimento privado, especialmente na geragdo de energia, através da abertura
do mercado e da constitui¢do de um regime de transmissdo que assegure o livre acesso

de produtores e consumidores. Nesse sentido, a Aneel esta instituindo o Mercado
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Atacadista de Energia Elétrica (MAE), que devera estar em pleno funcionamento no
primeiro semestre de 99. Com a criagdo do MAE distribuidoras estaduais, que eram
obrigadas a comprar energia de uma geradora preestabelecida, estdo livres para
comprar energia de qualquer geradora e o fechamento dos contratos sera realizado
através desse mercado, que sera uma espécie de bolsa de valores de energia. Dessa
forma, a Aneel vai obrigar as distribuidoras a repassar para o consumidor 50% dos
ganhos obtidos na compra de energia (através do MAE) por valor inferior aos fixados
pela agéncia. Essa abertura de mercado deve fazer elevar o nivel de competi¢do entre as

empresas geradoras, aumentando a eficiéncia no setor.

Como analisado no inicio desse capitulo, a demanda doméstica por energia
elétrica vem crescendo muito nos ultimos anos no Brasil e, em qualquer cenario
razoavel de retomada sustentada do crescimento econémico no pais, o mais provavel é
que a taxa de crescimento industrial seja bem mais alta do que vem sendo apresentada
nos tltimos anos. Estes dois fatores levam a projegdes de demanda que sugerem que os
investimentos anuais requeridos do setor de energia elétrica nos préoximos dez anos

deverdo ser da ordem de um por cento do PIB."

A Aneel tem acompanhado esforgos para a ampliagdo e modernizagdo do parque
de geragdo e da rede de transmissdo e distribui¢do de energia elétrica do pais. Além das
privatizagdes ja realizadas e das muitas programadas para o ano que vem, ja analisados
anteriormente, a Agéncia espera para 98 um acréscimo a capacidade instalada da ordem
de 3.183 MW o que representa um acréscimo de 5,3% ao total da poténcia instalada em
97. ° Nesse sentido, a atuagdo da Aneel ¢ fundamental para criar mecanismos de

incentivo a participagdo do capital privado nessa busca pela expansdo da oferta. A

% Ver Werneck (1997)
° Dados do relatorio do més de agosto da Aneel



26

participagdo do capital privado ¢ desejavel ndo so para prover fontes de financiamento
adequadas, visto que o governo perdeu completamente sua capacidade de investimento,
como também para aumentar a eficiéncia do investimento no setor. Esta participagdo do
investimento privado nos empreendimentos de geragdo de energia elétrica pode ser

observado na tabela 3.2.

Além disso, foram concluidas pela Aneel trés licitagdes de concessdes de usinas
hidrelétricas em 98, outras cinco estdo em andamento e dez estdo em fase de estudo
para serem langadas brevemente, envolvendo um investimento total de 3.702 milhdes
de dolares e uma poténcia total de 3.256 MW, como mostra a tabela 3.3 abaixo. A
Aneel tem registrados, também, desde janeiro de 98, cento ¢ nove solicitagbes de
estudos de viabilidade ou projeto basico para empreendimentos de geragdo de energia
elétrica de origem hidraulica além de quatorze para empreendimentos de geragdo
termelétrica ¢ outra fontes de energia, totalizando mais de oito mil mega watts de

poténcia estimada.



Tabela 3.3

Programa de Licitagdo de Concessdes - Usinas Hidro ¢ Termelétricas
Empreendimentos com Editais langados e a serem langados em 1998

N.° Empreendimento U.F. Pot. (MW) |Invest. (MUSS)
Licita¢des concluidas em 1998
I {UHE Santa Clara BA 60 81,9
! 2 |UHE Ponte de Pedra MT/MS 176 1584
3 |UHE Campos Novos SC 880 542.6
Subtotal 1116 782,9
Licitagdes em andamento
- 4 |UHE Itumirim GO 55 86,4
5 |UHE Piraju SP/PR 70 141
o 6 |UTE Candiota III RS 335 300
o 14 |UHE Irapé MG 360 524,3
8 |UHE ltapebi BA 450 575
‘ Subtotal 1270 1626,7
Licitagdes a serem langadas ou em fase de estudos
UHE Gatos I BA 33 43
UHE Sacos BA 114 261
10 JUHE Campinho ES 45 441
11 |UHE Barra do Braina MG 48 60
12 |UHE Bau MG 74 90
[ ) 13 {UHE Bocaina MG 150 250
. 15 |UHE Picada MG 80 61.8
. 16 |UHE Jataizinho PR 192 222
17 |UHE Ourinhos SP 44 151
18 |UHE Traira I1 MG 90 110
Subtotal 870 1292,9
< TOTAL GERAL 3256 3702,5

Posi¢io: Agosto/98

Fonte: Aneel
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IV - A TEORIA ECONOMICA E EXEMPLOS INTERNACIONAIS

Vamos fazer agora uma passagem pela teoria econdmica referente a regulacédo,
tentando enquadrar experiéncia atual brasileira através de exemplos de regulagdo em

outros paises.

A teoria econdmica da regulacdo pode ser vista de diversas perspectivas. A
Primeira ¢ mais obvia se refere a regulagdo como um mecanismo para identificar e
corrigir falhas de mercado. Esta perspectiva € necessariamente normativa e dimensiona
performance economica em termos de eficiéncia. Uma outra visdo, esta positiva, se
refere a regulagio como resultado da atividades de demanda e de oferta por grupos que
vdo ocorrer em conseqiiéncias distributivas de acordo com as alternativas politico-
econdmicas. Esta perspectiva de economia politica ndo requer falha de mercado para a

presenca reguladora do Estado, desde que essa presenga € requerida por provaveis

consequiéncias distributivas.

IV.1 - Mecanismos Reguladores ¢ Assimetria de Informagio Economica

Na teoria normativa, a regulagdo ¢ considerada uma politica de “second-best”,
ou seja, sO deve ser aplicada se ndo for possivel utilizar alternativa melhor que,

notadamente (em termos de eficiéncia), seria a de livre mercado. A razdo para a
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ineficiéncia inerente a politica reguladora estaria, basicamente, nas restrigdes

. . . . .. . . . » .- 10
institucionais, principalmente nas restrigdes surgidas de informagdo assimétrica .

O modelo basico de informagio econémica aplicado a regulagdo comega com a
observagdo de que a firma regulada tem informagdo sobre alguns aspectos de
performance, como seus custos de produgdo ou demanda por seus produtos, que o
regulador ndo possui (ou ndio sabe ao certo). Assume-se que o regulador, sendo a
autoridade legal para regular o prego, tipicamente move primeiro, determinando o
preco que a empresa deve cobrar, que por sua vez determinard o beneficio que a
empresa terd. O problema do regulador, entfio, ¢ achar um ponto 6timo na relagio entre
o0 beneficio da empresa e o atendimento a demanda dos consumidores. Como ndo sabe
com precisdo o custo marginal da firma, o regulador tem que construir uma distribuigio
de probabilidade e usar esta informagfo para desenhar um esquema de pregos e

mecanismo de regulagdo que devera aplicar.

IV.2 - A Economia Politica da Regulagdo

A perspectiva da economia pelitica trata como enddégeno tanto o comportamento
da firma quanto o do regulador e incorpora as estratégias de grupos de interesse que
influenciam as escolhas de politicas reguladoras e suas implementagdes. Essas a¢des
politicas podem ser pensadas como resultado de pressdes competitivas, ja que a

regulagdo estabelece direitos e redistribui riqueza, usualmente de maneira indireta.

Regulagdo envolve um processo administrativo que ¢ ao mesmo tempo

controlador e controlado. Agéncias regulam aspectos da operagdo das firmas, mas essas

' Ver Baron (1995)
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agéncias sdo também controladas pelo sistema politico. E o sistema politico ¢
fortemente influenciado por grupes de interesses privados, que eventualmente serdo os

proprios alvos da atividade reguladora.

Agdes politicas moldam a politica reguladora e influenciam sua evolugio. Estdo
presentes ndo apenas quando as politicas s@o formuladas e as leis sdo criadas, mas
também quando as politicas sdo implementadas e desenvolvidas. O desenho da politica
reguladora deve incorporar a subseqiiente agdo politica. Porém, tais pressdes ndo podem
ser completamente antecipadas completamente pelo regulador, até porque nio
envolvem somente a firma a ser regulada mas também de outros grupos que podem vir
a ser afetados ou beneficiados com a introdugdo da politica. Dessa forma o regulador
deve entender bem a realidade politica onde vai atuar, para que, antecipando agdes
politicas e desenhando mecanismos que levem em conta essas agdes, possam promover

a eficiéncia na economia.

Por esse motivo, independéncia da agéncia reguladora ¢ um dos principais
requisitos desejaveis para uma regulagdo eficiente. A independéncia da agéncia
reguladora pode ser definida como a sua capacidade de buscar prioritariamente os
objetivos de bem-estar do consumidor ¢ de eficiéncia produtiva e alocativa da industria,
em detrimento de outros objetivos conflitantes, como a maximizagdo do lucro do
monopolista, a concentragdo das firmas em segmentos mais lucrativos do mercado ou a
maximizagdo de receitas fiscais. A independéncia fiscal mostra que grau de
independéncia os legisladores desejam conferir a agéncia ¢ ¢ um componente
importante da independéncia real, que depende também de outros fatores menos
visiveis, como relacionamento da agéncia com o governo e a industria regulada, a

qualidade de seu corpo técnico, a disponibilidade de recursos para o seu funcionamento
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até mesmo a personalidade de individuos-chave no governo e na industria, o que alias é
um dos grandes problemas da atualidade brasileira, no que se refere as politicas
publicas. Hda uma tendéncia dos diversos paises instituirem agéncias reguladoras

independentes e especializadas.

IV.3 - A Experiéncia Inglesa

Na Gra-Bretanha, a década de 90 representa a substituigdo dos problemas
decorrentes da propriedade publica das industrias por aqueles relacionados ao processo
regulador a que teve que se dedicar o novo setor publico. Se nos anos 80, a privatiza¢io
se constituiu no cemne da agenda publica, nos anos 90 a regulagdo passou a responder
por parte substancial desta agenda. Em especial, os problemas se associaram ao poder
de monopolio detido pelas novas companhias privadas, responsaveis pela prestagdo de
servigos publicos. Neste sentido, os orgdos reguladores do Estado, em cada setor,
passaram a ter um papel crescentemente intervencionista, como forma de responder as

criticas publicas.

A visdo dos anos 90 veio apresentar uma reconciliagio com o credo do
programa de privatizagdo britdnico, cujas premissas basicas eram a redu¢do do poder
dos monopolios € o incentivo a competigdo. Nesta visdo, a satisfagdo do consumidor
depende, principalmente, de um desenho adequado das industrias de servigos, no qual a
competicdo ¢ privilegiada. O papel regulador do Estado seria minimizado e, como tal,

mais eficaz, se exercido complementarmente as forgas de mercado.

Os que viam o processo de privatizagdo inglés como o inicio da era do “Estado

Minimo” tiveram uma surpresa com o nivel de envolvimento do Estado com as
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companhias apos as privatizagdes. A experiéncia britdnica nos anos 90 mostra que o
Estado em formagfo, que emerge das privatizagdes, ¢ mais proximo de um Estado

regulador com fungdes revistas do que de um Estado minimo, ndo-intervencionista.

Outro ponto importante revelado na experiéncia inglesa é que a regulagio nio é
uma atividade contida em um quadro regulador fixo e imutdvel, mesmo quando
definido a época das privatizagdes. O Estado regulador se desenvolve em meio a
negociagdes e barganhas. Na medida em que este novo Estado cresce e se politiza,
surge a questdo da regulacdo dos reguladores. Ha um quadro delicado entre
independéncia, flexibilidade e controle social das agéncias reguladoras: se por um lado,
regras rigidas limitam as possibilidades de adaptagdo a condigdes mutaveis de demanda
¢ de custos, por outro o excesso de flexibilidade e de poder discricionario dos
reguladores pode conduzir a perda de credibilidade da regulagio e inibir o investimento
privado. Foi o que ocorreu na Inglaterra em 95, quando o orgdo regulador do sistema
elétrico (Offer - Office of Electricity Regulation) decidiu reavaliar, em favor dos
consumidores, a estrutura de pregos do setor, acertada no ano anterior ¢ que deveria
vigorar por cinco anos. Uma possivel solugdo para o problema seria a instituigdo de um
controle social para as agéncias reguladoras. Na Inglaterra, foi criada uma outra agéncia

publica para este fim (National Audit Office).

IV .4 - Regulagdo em Outros Paises

Nos Estados Unidos, onde as utilidades publicas sdo tradicionalmente
monopolios privados, agéncias federais e estaduais vém desenvolvendo ampla
capacidade reguladora autonoma desde a segunda metade do século 19. As Comissdes

de Utilidades Publicas estaduais dividem com as agéncias federais a regulagdo dos
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monopolios naturais. Na telefonia de longa distancia, as Comissdes controlam as tarifas
intraestaduais e locais, enquanto a Federal Communications Commission (FCC) regula
as interestaduais. Na energia elétrica, a Federal Energy Regulatory Commission (Ferc)
regula as transagOes interestaduais e fixa as tarifas de transporte, enquanto as
Comissdes sdo responsaveis pela determinagdo das tarifas ao consumidor. Na
determinagdo de tarifas, o método largamente usado nos Estados Unidos é o da taxa de
retomo, ou price-caps, com compensagdes para taxas de retorno excessivamente altas
ou baixas, procurando atenuar as distor¢des geradas por erros na estimativa da

produtividade esperada.

A maioria das firmas, nos Estados Unidos estdo sujeitas a mais de uma agéncia
reguladora. Companhias de eletricidade, por exemplo, estio também sujeitas a
regulacdo ambiental, o que eleva substancialmente os custos de eletricidade. Estes
custos ligam indiretamente regulagdo ambiental e regula¢do de prego afetando a
quantidade produzida e o nivel de polui¢io emitida. As agéncias reguladoras agem de
forma separada e independentemente uma da outra, porém a firma regulada tem que
levar em conta conjuntamente as determinagdes de ambas para determinar os seus

niveis de produgdo e poluigdo.

Na Europa e no Japdo, onde os monopolios estatais sdo ofertantes tradicionais
dos servigoes de infra-estrutura, a regulagfio ¢ exercida principalmente pelos ministérios
setoriais, ¢ nfo por agéncias reguladoras independentes. Mais recentemente, alguns
paises europeus, além da Inglaterra como ja analisamos, vém instituindo agéncias

autdnomas setoriais para regular suas utilidades publicas privatizadas.
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Na América Latina, o Chile e a Argentina foram pioneiros no movimento
recente de entrada de capital privado nos setores de infra-estrutura e no

desenvolvimento da regulagio.

A experiéncia chilena na regulagio de energia, telecomunicagdes e
abastecimento de dguaja ultrapassa 10 anos e serve de exemplo para outros paises em
desenvolvimento da regido. Primeiro foram formuladas as regras do jogo, depois foi
definida a estrutura da indistria e s6 entdo privatizaram os servigos publicos. Uma
firma eficiente hipotética, contruida com base nas tendéncias internacionais de prego e
de custos, serve como referencial para a fixagdo das tarifas de telecomunicagdes. As
firmas reguladas tém incentivo a serem mais eficientes que a firma hipotética, para se
beneficiarem de lucros maiores. Custos de distribuigdo razoaveis para energia elétrica
sdo estabelecidos para trés sistemas de referéncia, observando pardmetros tais como
custos operacionais, densidade populacional e picos de demanda. Os distribuidores sdo
classificados em cada um destes grupos e suas tarifas fixadas de acorda com os custos-
padrdo. Cada distribuidor tem entdo incentivo a oferecer servigos com pregos inferiores

a tarifa média de seu grupo.

Na Argentina, a regulagdo vem sendo aperfeigoada ao longo da década de 90.
Uma legislagio ampla e bem definida entrou em vigor desde a privatizagdo das
telecomunicagdes, em 1990, mas na pratica a regulagdo simplesmente nio funcionou
até bem recentemente. A escassez de recursos no setor publico refletia-se na dificuldade
de atrair pessoal especializado e até mesmo de manter o quadro existente. O resultado
dessa defasagem reguladora foi que um grande numero de firmas comegou a operar
irregularmente e os consumidores foram prejudicados pela virtual paralisia dos servigos

de atendimento ao usudario. A partir de meados de 93, a Comisién Nacional de
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Telecomunicaciones (CNT) contratou uma equipe de consultores que ajudou a agéncia
a desenvolver estratégias e métodos de trabalho e, s6 depois de trés anos da sua criagio,

a CNT passou a funconar plenamente.

Nos demais paises da América Latina, a reforma da regulagdo encontra-se ainda

em estagio bastante preliminar.
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V - CONCLUSAQ

As reformas econdmicas orientadas para o mercado trazem consigo a questio
de se elas sdo, em si, um fim ou se devem ser vistas dentro de um redesenho do papel
do Estado. Os fatores que tém condicionado ou favorecido a implementagdo de
reformas econdmicas no Brasil, nos ultimos anos, podem ser enfocados por dois pontos.
De um lado, quando estas sdo vistas como objetivando, basicamente, a redefini¢do das
esferas de atuagdio dos setores publico e privado. Trata-se de reduzir o tamanho do
Estado como sendo o objetivo final. De outro, quando esta redefini¢do é percebida
como geradora de um novo formato para o Estado, o qual passa a assumir um novo
papel, ndo se trata mais de reduzi-lo apenas, mas de dota-lo de capacidade de
intervengdo em novas bases. O Estado abandona fungdes empresariais, em prol de
maior eficiéncia do setor privado nestas fungdes. Porém, o Estado , na qualidade de
poder concedente, permanece como o responsavel pela qualidade e adequagdo desses
servigos. Deste Estado, espera-se capacidade para exercer as atividades de regulagdo e

fiscalizagdo.

A idéia de um Estado minimo, hoje tdo falada e aceita nos meios de imprensa
ligados a economia, na qual uma eficiéncia alocativa maior ¢ associada a um minimo
de intervengdo estatal, pode ser entendida por duas vertentes. A que postula a

ilegitimidade e a irracionalidade do Estado planejador e a que entende a redugio do
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Estado como caminho inevitavel para se enfrentar a atuagdo prejudicial de rent seeker.
Neste sentido, seja pela ilegitimidade ou irracionalidade da existéncia de um Estado
planejador, seja pela necessidade de fujir da atuagdo destrutiva de grupos de interesse, o
Estado minimo se apresentaria como solugfio para os problemas enfrentados pelas
sociedades liberais contemporineas. A atuagdo do Estado deveria ser reduzida até o

limite de atuagdo da iniciativa privada.

Sobre esse pano de fundo do Estado minimo, foram iniciadas as reformas do
Estado brasileiro e, principalmente, foram e estdo sendo realizadas as privatizagdes. A
idéia de que quanto menor a participagdo estatal na economia maior sua eficiéncia
parece ter sido muito bem aceita pela sociedade brasileira de uma forma geral. Tanto
que as privatizagdes, baseadas pricipalmente no pretexto de redugdo do Estado, que
entdo se ocuparia apenas do estritamente essecial, estio transcorrendo de maneira
rapida e sem grandes problemas. Ndo ha uma analise, por parte da sociedade, dos custos
e beneficios de o servigo publico ser provido diretamente pelo Estado ou pelo setor
privado. A evidéncia de que os servigos prestados pelo Estado ndo sdo eficientes talvez
seja insuficiente para justificar sua transferéncia para o setor privado. O receio € que a
mesma incapacidade do Estado em prover o servigo ocorra no seu novo papel de

regulador ou de fiscalizador.

A privatizagdo de servigos pulblicos fez surgir um novo formato de atuagio
reguladora do Estado brasileiro, que envolve um complexo equilibrio de objetivos,
protegendo de forma institucionalizada tanto investidores como consumidores. Esse
novo formato talvez seja mais complicado, importante e dificil de ser realizado do que

o anterior, na forma de Estado produtor.
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Esse novo papel do Estado representa muito mais do que as limitagdes de um
Estado minimo e ultrapassa até o simples papel de fiscalizador da atividade econdmica
privada. O Estado brasileiro tem hoje a dificil incumbéncia da reestrutura¢do e
redefini¢do de papéis, ndo sé do papel do Estado mais de todos os agentes da sociedade.
O papel regulador que o setor publico tem que encarar é muito mais significativo que
do que deixar o mercado funcionar e se limitar a fornecer bons servigos nas areas
essenciais, de educagdo, saide , seguranga, etc. A fungdo primordial do Estado como
agente econdmico ¢ a de promover o desenvolvimento do pais. Para isso, ndo basta
deixar os mercados funcionarem livremente sempre que for possivel. E necessdrio
mover toda a sociedade para uma “conspiragdo multidimensional”[Evans (1995)] em
favor do desenvolvimento, criando incentivos ao empreendedorismo, criando
externalidades advindas do conhecimento por entre os varios setores da economia e, o

mais dificil, que € moldar uma coalisdo de grupos de interesse desenvolvimentista.

Num mundo globalizado, cada pais procura seu nincho de mercado, onde possa
se especializando, obter vantagens comparativas ¢ poder gerar toda essa coalizio em
favor do desenvolvimento. O importante papel que tem o Estado nesse mundo
globalizado € o de descobrir (ou criar) esse nincho, gerando incentivos para as firmas do
seu pais. Nessa perspectiva, desenvolvimento ndo € s6 resultado de uma trajetoria local,
mas sim da relag@o entre a capacidade produtiva local associada as mudangas globais
nos diversos setores. Al entra o papel do Estado: atravé da transformagio industrial
realizada pelo Estado, o pais podera operar num nincho de mercado mais dindmico ¢
que proporcione maiores externalidades positivas para o resto da economia, através do

spillover da tecnologia. '

""" Para uma melhor compreensio acerca da transformago industrial , ver Evans (1995)
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Para realisar tal transformacgdo industrial de forma bem sucedida seri necessario
uma atuagdo muito eficaz das agéncias reguladoras, tanto na fiscalizagdo quanto no
incentivo ao investimento privado de maneira eficiente. A eficiéncia da regulagdo é
desejavel para aumentar a credibilidade da transformagfo da economia, representada no
Brasil pela reforma dos setores de infra-estrutura, € com isso a probabilidade de entrada

do capital privado no setor. Ai surgem dois problemas.

Primeiro, para exercer uma boa fiscalizagdo seria necessario um altissimo grau
de independéncia por parte das agéncias. Essa indenpendéncia, no caso brasileiro, fica
um pouco prejudicada, principalmente pela situagdo politica sempre muito instavel que
enfreta o Governo Federal. As trés agéncias recém criadas estio subordinadas aos
respectivos ministérios, o que as aproxima muito da instabilidade politica do pais e da
atuagdo indiscriminada de grupos de interesse. Os ministros, no atual cenario politico,
sdo indicados menos por sua capacidade técnica e mais por sua representatividade
politica, de acordo com as aliangas que o Governo Federal necessite. Isto da uma nogao
de que, talvez, o grau de independéncia requerido para atuagdo eficiente dessas

agéncias ndo venha a ser obtido no Brasil.

Outro problema que surge no Brasil ¢ referente a credibilidade dos processos e
mecanismos politicos, tanto nas privatizagdes quanto no que se refere a posterior
regulagdo. Um exemplo simples e atual dessa falta de credibilidade foi a tentativa de
manipulagdo do leildo de privatizagdo do setor de telecomunicagdes por parte do
misnistro das comunicagdes e do presidente do BNDES, que deveriam ser as pessoas (e
instituigdes) responsaveis pela garantia de total imparcialidade e lisura do leildo.
Escéndalos como este (que ndo ¢ caso raro na politica brasileira) distroem toda a

credibilidade do sistema regulador recém criado, pondo em cheque as reformas que o
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Governo Federal tenta implementar e a conseqtiente transformagdo industrial necessaria
para um desenvolvimento efetivo da economia brasileira. Esse desenvolvimento ndo se
refere apenas a taxas de crescimeto econdmico positivas, mas sim de uma mudanga de

patamar, atingindo um nivel de verdadeiro desenvolvimento econémico e social.
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