F

Revista Eletronica Interagcdes Sociais — REIS 82 oyl R0
Revista de Ciéncias Sociais/ ISSN 2594-7664 é ﬁ%‘ SOCIAIS
Artigo recebido em 19 de jan. 2018/ Aprovado em 22 de fev. 2018 v — s

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

QO processo de reforma do setor elétrico brasileire acompanhou a tendéncia mundial ao longo dos anos 1990 e se
congretizou em consonancia com os principios de mercado, onde a logica estatal cedeu espago para aldgica competitiva,
E sobre esse panorama que se debruca o estudo, com o objetivo principal de analisar a politica pdblica de reestruturagio
do setor elétrico brasileiro. 0 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 reforcar
as agdes que jd eram implementadas anteriormente, Os resultados apontam para uma politica piblica de reforma do setor
glétrico brasileiro marcada por continuismos, mesmo apds a exaustdo 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.

Key-words

Public Policies; Flectrical Sector; Path Dependence,

REIS | v.1 | n.2 | set-dez. 2017 | p. 147 - 164



A politica de reestruturagdo do setor elétrico brasileiro pelo olhar da path dependence | 148

Introdugao

A ulilizagiio de [onles energélicas diversas e de novas lecnologias conduziu a mudancas qualilalivas na
vida humana, proporcionando lanto o aumenlo da produlividade econdémica quanlo do bem-eslar da
populacio. Rellelindo tanlo no rilmo de atividade dos selores industrial e comercial, quanto na capacidade da
populacio para adquirir seus bens e remunerar 0s servicos necessdrios. Assim ¢ dada a imporléncia do selor
elélrico para o desenvolvimento da naciio brasileira.

O modelo do selor é baslanle peculiar e uma das parlicularidades reside na histéria de sua estruluracgéo,
principalmente no papel adolado pelo Lstado ao longo de mais de um século. A indusiria que produy,
(ransporla e distribui a eletricidade lem sido submelida hisloricamente a um movimenlo de permanenle
mudanca em sua estrulura organizacional. Onde a redelinicdo das [inalidades sociais, econdémicas e polilicas
do Lislado brasileiro acabaram por inflluenciar direlamente sua evolucdo. Observa-se ao principio do século XX
que a industria elétrica [oi organizada a parlir de investidores privados, em meados do mesmo século jd cabia
ao Listado o compromisso de desenvolvé-la e garanlir o provimenlo desles servi¢os 4 populagdo, e ao [inal dos
anos 1980 observa-se um movimento de relomada da aluagiio privada no processo de geracio, lransmissao e
distribuigiio elélrica.

Cabe deslacar que ao inicio da década de 1990 os servigos de infraeslrulura e o selor elélrico brasileiro
foram submelidos a prolundas (ransformacdes em suas eslruluras organizacionais. Panorama reformisla que
se seguiu por loda a década e ainda se [ez presenle ao inicio do novo século. A reestruluragiio do selor
caraclerizou-se como um novo processo de reconfliguracfo inslilucional, lendo como velores principais: a) a
reducio do inlervencionismo eslalal na alividade, através da privalizagiio de empresas pGblicas, lanlo estaduais
quanto lederais € b) a introducio de um ambienle compelilivo na geragdo e comercializacio de energia
elélrica, bem como a regulacio dos segmenlos de lransmissao e distribuicdo, que permaneceriam como
monopdlio natural do Lstado.

Dianle desse panorama o estudo que se segue possui o objelivo de analisar a polilica nacional de
reestruturagao do selor elélrico ao longo da década de 1990 e inicio dos anos 2000. Para alencdo ao objelivo
principal da pesquisa os procedimentos melodolégicos empregados nesse (rabalho recorrem: 1) a andlise do
referencial bibliogrifico; 2) a observincia de leis, decrelos e porlarias que regraram o agir eslalal e privado no
selor elélrico nas ullimas décadas; 3) a aplicacio do mélodo da path dependence sobre a polilica de
reestrutluragao do selor elétrico nacional'.

O mélodo da path dependence é ulilizado pelas Ciéncias Sociais para auxiliar a compreensao do
estabelecimento de (rajeldrias polilicas ou econémicas em dada unidade de andlise. No geral, pode ser
observada em processos histéricos ligados a evolugio de algo, sempre que um sislema apresenlar resullados
que eslejam relacionados alealoriamente a condi¢des iniciais. [ ulilizada pela Ciéncia Polilica para mensurar
a possibilidade de opcdes poslas em delerminada conjunlura resullarem de decisoes precedenles eleluadas por
alores relevanles, as quais inflluenciam o curso do processo polilico e limilam o leque de opcdes e aces
possiveis. A ideia de que o que ocorre anles condiciona as opgoes [uluras permile inlerir que as escolhas dos
lomadores de decisao inlluenciam direlamenle o cardler e f[ormas de implementacio das polilicas piblicas ao
longo do lempo.

' E pertinente elucidar que os termos path dependence e dependéncia de trajetéria sao utilizados ao longo do estudo para
designar o mesmo fendémeno,
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Mas a path dependence néo ¢ enlendida apenas como um mélodo de pesquisa. I, antes de tudo uma
abordagem ledrica que possui o enlendimenlo de que decisdes e evenlos de hoje sao produlos de
aconlecimenlos anleriores. Sem muilo delalhar, a leoria acredila que uma lrajeldria dependente de uma
polilica publica ou uma inslilui¢io ocorre porque a cada passo dado na mesma (rajeléria as chances de repelir
a mesma acdo aumentam e, igualmenle, os cuslos de lransiciio para oulras allernalivas lambém aumenlarm,
lornando a sua mudanga radical cada vez menos provivel (NORTH,1990; PILRSON, 2000, 2004; MAHONLY,
2000; FERNANDLS, 2007; HOLTY, 2011; BERNARI, 2012).

Pode-se dizer que as obras de Pierson (2000, 2004) se (ranslormaram em um dos principais atribulos
para o debale referente a inlluéncia da path dependence sobre as polilicas pablicas e insliluicbes. Para o aulor,
cada passo na mesma Lrajeléria conduz a [alores que aumentlam a alralividade para se conlinuar no mesmo
(rajelo, ocasionando dessa [orma um poderoso ciclo de aulorrelorgo. m seu enlendimento os cuslos de
(ransicdo para agoes allernalivas aumentam consideravelmenle com o lempo e lornam uma mudanga radical
cada ver menos provével. Prevalecendo um padrio de mudanga que se reslringe a simples ramilicacoes denlro
da mesma Lrajeldria. Logo, o conceilo de dependéncia de Lrajeldria se refere “a relevincia causal de esldgios
precedentes em uma sequéncia lemporal”, onde cada passo sucessivo na mesma (rajeloria aumenla as chances
de que uma instituicio ou polilica parlicular seja repelida (P1LRSON, 2000).

Sendo assim, a dependéncia de Lrajeldria poderd ocorrer sempre que uma polilica apresenlar
resullados que eslejam relacionados alealoriamenle a condicdes iniciais de sua formulacdo e implementagio.
No enlanlo, é necessdria a condicionante de que lais resultados dependam das escolhas realizadas em periodos
inlermedidrios, ocorridos entre a siluacdo inicial e o proprio resullado observado, de lal lorma que se possa
dizer que o resullado observado ocorreu porque uma decisio ou escolha prévia relor¢ou a si mesma
delerminando, em parle, o desenvolvimento das consequéncias [uluras (HOL'L, 2011).

O arligo em sua primeira secio apresenla as elapas relevanles para a manulengio de uma lrajeléria dependente
segundo a lileralura. Na sequéncia apresenla a path dependence como um mélodo ulilizado pelos cienlistas
sociais e polilicos para andlise das polilicas pGblicas e inslitui¢bes. Por [im, (rala de aplicar o mélodo sobre a
polilica de reeslrutluracio do selor elélrico brasileiro com o proposilo de perceber o modo como [oi
estrulurada.

Definidores do processo de path dependence

Como em qualquer ciéncia, a grande maioria das leorias, modelos e abordagens explicalivas sobre
delerminado objelo nilo séo entendidas da mesma [orma por lodos os pesquisadores. I com a paih dependence
néo ¢ diferente. T'edricos observam ao minimo dois dislintos falores com elevado polencial para inflluenciar o
fendbmeno da dependéncia de (rajeldria: a) momenlo crilico e b) a sequéncia aulorreforcante’. Conforme
demonstrado a seguir, o momenlo crilico é responsédvel pelo start do [endmeno da path dependence e a
sequéncia aulorreforganle consisle em propriedades responsdveis por garanlir o seguimento da propria
(rajeldria iniciada no momenlo crilico.

2

: Para Mahoney (2000} ainda existe perspectiva que se contrapde, de certa forma a sequéncia autorreforgante, Por
sua Ofica a sequéncia reativa, seria compostas por cadeias de eventos temparalmente ordenados e conectados de forma
causal, onde cada evento na sequéncia é uma reacio a um evento que ocorreu anteriormente e uma causa de eventos

subsequentes,
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Momento critico

Im resumo, consiste no momenlo de mudanga repentina ou signilicaliva que dé inicio a longos
periodos de rolina, ordem ou consolidagao de delerminada (rajeloria. Se relere ao momenlo inicial do
fendbmeno da path dependence. Onde a escolha de uma opcio parlicular entre virias allernalivas produg
consequéncias que acabam por delerminam i criacéo de padroes que perduram ao longo do lempo.

I>e acordo com Lipsel e Rokkan (1967, apud. MET'TENHLEIN, sfa), o conceilo de momenlos crilicos
lem como delinigdo as circunstdncias decisivas na vida polilica, onde ocorrem (ransigoes que eslabelecem
cerlas diregoes de mudanca e excluem oulras num caminho que molda a polilica por anos. Sdo periodos em
que uma delerminada opgao é selecionada a parlir de uma gama de allernalivas, canalizando assim o
movimento [uluro em uma direcdo especilica.

A visao mais diflundida denlro da abordagem da paih dependence associa o conceilo de dependéncia
a um lipo especifico de sequéncia em que, num dado conlexto de condigbes iniciais em que mulliplas
allernalivas sio possiveis, delerminados evenlos duranle um momenlo crilico favorecem uma allernaliva em
delrimenlo das oulras. Desencadeando assim um padrio especifico de desenvolvimento ou lrajeldria que
conslrangerd posleriormente o grau de liberdade de opgiio dos alores (BERNARID, 2012).

Iernandes {2002) defline o momento crilico de lorma que englobe varidveis econdmicas e polilicas.
Sendo uma siluagiio de lransicao vivida por um ou vdrios paises, listados, regides, distrilos ou cidades,
caraclerizada por um conlexto de profunda mudanca econémica ou polilica. Seja ela revoluciondria ou
realizada por meio de relorma institucional. O tempo de duracao desse momenlo crilico pode ser de anos ou
alé décadas. Duranle as quais o processo de mudanga que se inaugura deixa um legado que conduz os polilicos
a escolhas e decistes sucessivas ao longo do lempo, visando a reproducaoc desse legado.

I no (rabalho de David Collier e Rulh Collier {1991) que a nocio de momenlo critico ¢ definida de
maneira mais sislemdlica. Demonsiram desde a importincia na observacio dos elemenlos que anlecedem a
escolha, alé as possiveis consequéncias da opcido que conduz a uma lrajeldria especifica. Para os aulores as
dislintas elapas que conduzem ao momento crilico podem ser explicadas da seguinte [orma:

1. Condicdes antecedentes; Representam a linha bdsica sobre a qual o momento critico ¢ o
legado sao avaliados. As condigdes antecedentes permitem indicar [,..] se a rota tomada pelo
fendmeno segue a trilha inicial do momento critico ou se estdo ligadas as condi¢des anteriores
ao momento critico,

2. Momento critico: E a situagiio na qual ocorre um rearranjo das forgas politicas e sociais, 0
qual define o fendmeno observado, levando & emergéncia de uma situagdo revoluciondria cu
de reforma que deixard um legadao,

3. Legado: [...] diante de um momento critico, seja ele revoluciondrio cu de referma
institucional, decisdes iniciais sdo tomadas indicando um caminhe politico ou econdmico
que gerard um legado [uma situacio de continuidade na trajetdria] Collier & Collier (1991,
P.30/31),
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Mahoney (2001) deslaca que depois de ocorrido o momenlto crilico o legado poslerior & escolha
condiciona o caminho a ser seguido, impedindo o relorno as condiches iniciais para novas escolhas e
dificullando a selecao de opgdes que eslegjam [ora do caminho escolhido. Além disso, alirma que o
estabelecimento de instiluigdes, estruluras ou polilicas ao longo do lempo gera uma cadeia de causalidade,
ligando evenlos que, uma vez em movimenlo, ocorrem de [orma independente dos [alores inslilucionais que
os produziram inicialmenle. Issa sequéncia de eventos pode culminar em resultados dilerentes daqueles do
momnento crilico inicial.

Nola-se que o processo da paih dependence ndo se encerra no final de um momenlo crilico, mas
permanece aberlo a uma série inflluéncias. I sdo esses falores inflluenles que abrem precedenle para oulras
leorizacdes denlro da Ciéncia Polilica a respeilo da dindmica de um processo dependenle — a sequéncia
aulorreforcanle.

Sequéncia autorreforgante

I noldvel que uma caracleristica definidora da path dependence consisle na ideia de que é dificil para
0s alores reverlerem os eleilos das escolhas [eitas ao inicio de delerminada (rajeldria. Isso porque o momento
critico condug a lormacao de insliluigoes, eslruluras e politicas que lendem a se lornar persislentes, que nao
podem ser [acilmenle (ranslormadas e que aluam refor¢ando a lrajeldria oriunda da escolha feila.

Lissa visdo que predomina na Ciéncia Polilica [oi inlroduzida por Pierson (2000) e visualiza os
processos de dependéncia da (rajeldria através do prisma do aulorrefor¢o de um mesmo resullado por meio
da operacio do mecanismo de relornos crescenles e feedback posilivo. Onde, os relornos crescenles sao
oriundos do momentlo crilico e produlores dos processos de feedback posilivo e lodos, por sua vez, conlerem
rigidex estrutural a uma allernaliva em delrimento de oulras (BERNARDI, 2012).

Im suma, o conceilo de relornos crescentes diz respeilo & logica de que gquanlo mais uma escolha é
adolada ou agdo ¢ lomada, mais aumenlam seus beneficios em uliliza-la. [ definido por Pierson {2000) como
um importanle elemento inflluenle no processo da dependéncia de Lrajeldria alravés da seguinle explicacao:

“Cada ponto ao longo de uma trajetdria particular produz consequéncias que fazem essa
trajetdria mais atraente para o prdximo periodo. A medida que esses efeitos comecam a se
acumular, geram um poderoso circulo virtuoso (ou viciose) de atividade auterreforgada, [...]
Com reternos crescentes, 0s atores tém incentivos fortes para se congentrar em Unica
alternativa e continuar trilhando trajetoria especifica, uma vez que os passos iniciais tenham
sido dados nessa direcio™ (PIERSON, 2000, p. 253-254},

Logo, emergem de uni processo virluoso no qual a expansiao do uso de certo [alor faz com que se lorne
cada vexz mais vanlajoso uliliza-lo €, lendencialmenle, menos provavel a op¢ilo por novas allernalivas, Mahoney
{2000) vai ao enconlro da delini¢do cilada e alirma que os relornos crescenles acabam por condicionar o
caminho a ser seguido, no momento em que: a) impedem um relorno as condi¢des iniciais para novas escolhas;
b) impelem escolhas dentro do caminho selecionado; ¢) dificultam a selecio de opgoes que estejam [ora da
(rajeldria escolhida.
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O processo de feedback posilive é idenlilicado por Pierson {2000; 2004) como produlo desses relornos
crescentles oriundos do momenlo crilico. m resumo, se relere a exlernalidades posilivas que as escolhas
eleluadas no momenlo crilico geram sobre oulras pessoas, insliluicoes ou polilicas que ndo estio direlamenle
relacionadas com o processo de lomada de decisao. Ou seja, dizem respeilo ao eleilo posilive que as escolhas
possuem sobre um lerceiro, sem ele ler cuslos ou responsabilidades sobre esta siluagao.

Seguindo a ldgica dos relornos crescenles, Pierson (2004) lembra que:

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

Sendo assim, lanto elementos de relornos crescenles, quanlo de feedback posilivo provam ser
essenciais para o desenvolvimento do [endmeno da path dependence. Por esse enlendimento ledrico uma
(rajeldria lem inicio em delerminado momento crilico e ¢ suslentada ao longo do lempo por propriedades que
aulorrelorcam a propria (rajeloria. Isso equivale a alirmar que os passos iniciais em uma direciio induzem os
movimenlos seguinles na mesma diregdo, o que ao longo do lempo lorna dilicil ou impossivel reverler ou
mudar o caminho adolado.

A path dependence como método de pesquisa

O pressuposlo analilico que regeu o advenlo e consolidagio de estudos sobre polilicas publicas [oi o
de que, em democracias estdveis, aquilo que o governo [az ou deixa de [azer é passivel de ser [ormulado
cienlificamenle e analisado por pesquisadores independentes (SOUZA, 2006). Ao passo que essa méxima [oi
adolada pela academia, desenvolveram-se inGmeros modelos explicalivos ou mélodos empenhados em
elucidar os processos de [ormulagdo, implemenlagéo e resullados das polilicas.

Como nas demais dreas do conhecimenlo, as polilicas pablicas lambém admilem uma série de
mélodos que buscam explicar como as polilicas sio [ormuladas e execuladas, quais os alores relevanles ou
quais [alores considerar na andlise. A path dependence, por exemplo, é um deles. Apesar da grande maioria
dos ledricos (ralarem a dependéncia de (rajeldria como uma estrulura analilica sdo poucos 0s que abordam a
fundo os procedimenlos ulilizados pelo pesquisador que deseja aplicar esse lipo de lécnica.

I no estudo de Greener (2005} que sio encontradas conlribuicdes elelivas para a proposicio de um

procedimento operacional padrio para quem deseja ulilizar a path dependence em esludos polilicos.
Resumidamenle, o aulor propde a observagao do [endmeno a parlir da seguinte eslrulura:
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a} o pesquisador precisa estar habilitado a demonstrar que existe um ndmero de alternativas
vidveis para o desenvelvimento da politica em questio, ou para o desenvolvimento das
instituigdes que sdo examinadas;

b) identificar eventos aleatdrios que possam exercer uma funcdo substancial no
estabelecimento de uma politica particular ou forma institucional;

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

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

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

t)} por fim, tem-se um mecanismo para mudangas no sistema path dependent, localizado nio
nas esferas culturais ou estruturais, nem na atividade humana, mas na interacio entre esses
trés niveis.

A observacio de 'L'orfing {1999 apud. HOLL, 2011), apesar de nio propor uma estrulura analilica para
o mélodo da paih dependence, acaba produzindo um esquema explicalivo dos pressupostos de Greener (2005).
A sequéncia reproduzida na ligura 1 demonslra a dindmica de [ormacao de uma (rajeldria dependente, com

as opcdes de escolhas, a convivéncia de duas (rajeldrias concomilanlemente, bem como as possibilidades de

mudanca de lrajeldria ao longo do (empo.

Figura 1 - Dindmica de formagie da trajetéria dependente

Trajetona estavel

Trajetdria velha

Desiocamento

Formacao da Trajetoria # 1 ]

l | Formacgao da Trajetoria # 2 |

Area estratégica

Nova trajetoria

T sa

\ Fins evolucionarios

(Evolucionary dead
ends)

Path-dependency # 2

Path-dependency # 1

Fonte; Hoff (2011, p. 11).
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Holl {2011) desenvolveu uma sequéncia de passos para auxiliar as pesquisas desse lipo ao se valer da
composiciio de um marco ledrico sobre andlises do lipo paih dependence, As lécnicas empregadas no estudo
devem consislir em andlises qualilalivas de pesquisa histérica do lipo observacao documentlal e pesquisa oral:

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

b} identificar as condigdes antecedentes, leis gerais e outros elementos da conjuntura
existente no ambiente de inser¢io do fate, que possam contribuir para o surgimento de
momentos critices para a formagao da path dependence;

¢) identificar, ao longo da trajetdria, os momentos criticos que levam a escolhas que fazem
emergir uma trajetdria 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 formagio de elementos institucionais e estruturais que
contribuam para o condicionamento da trajetdria, ou seja, que gerem sequéncias
autorreforgantes, dificultando o retorne para as condigdes iniciais que permitam outras
escolhas entre as alternativas disponiveis;

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

e posse desle arcabougo ledrico e melodoldgico relerente a abordagem da path dependence se oplou
por elaborar um esquema melodoldgico para guiar a andlise que segue sobre a polilica nacional de
reestruluracao do selor elétrico. O resullado é evidenciado na Ligura 2.

Ligura 2 — Lstrulura de andlise do objelo de esludo

[ Trajetéria NOVA J

[ Trajetoria ANTIGA J

Resultados
Encontrados

Sequéncia
Autorreforgante

Condicfes Momento
Antecedente: Critico

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
condigdes antecedentes que contribuiram para a promogio da reforma do setor elétrico nacional
durante a década de 1990 e inicio dos anos 2000; 2) delimitar o momento critico responsdvel 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
reestruturacio a uma nova trajetoria. E necessario evidenciar que ao optar por esse modelo de andlise
o pesquisador deve estar ciente de que a politica ou institui¢ido consideradas podem ndo 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

Alé o final da década de 1970 o selor elélrico brasileiro experimenlou um longo periodo de éxilos que
permiliu ampliar conlinuamente o seu parque de geracio. Que proveu acesso de parcela crescenle da
populacio brasileira aos servigos elélricos, com melhoria conlinuada da qualidade dos servigos e decréscimo
das larilas reais. A despeilo do primeiro choque do pelrdleo no ano de 1973, alé o ano de 1979 o selor elélrico
brasileiro viveu seu grande periodo de expansao, cabendo ao LUslado & larela de induzir e formular polilicas
para o selor, consolidando sua posicdo de agenle principal (CARNLEIRO, 2000; LOSEKANN, 2003; LANDI,
2006).

Contludo o agravamenlo da crise mundial em decorréncia da 2¢ crise do pelrdleo ao [inal dos anos 1970
obrigou o regime dilalorial a mudar radicalmente a polilica econdémica, onde reajusles geraram queda brusca
na economia e aumento no desemprego. Lsse agravanle se reflleliu direlamentle no selor elélrico nacional
quando do esgolamenlo das (ransleréncias de recursos [(iscais e consequenle perda de inveslimentos eslalais
para expansio do selor, e da ulilizacio do aumenlto de larifas como instrumenlo de polilica anlinflaciondria
(LANDI, 2006).

Como as empresas eslalais ndo possuiam recursos préprios, o nivel de inveslimento diminuiu
drasticamente a parlir da segunda melade dos anos 1980 e vdrias obras [oram paralisadas, acarrelando em
elevados cuslos [inanceiros (LOSLKANN, 2003). O consumo, por seu lado, aumenlava quando a economia
crescia e conlinuava aumentando mesmo quando a economia eslagnava, 4 medida que a populagdo ganhava
acesso 4 elelricidade. Lm resumo, o sistema de suprimenlo de eletricidade enlrou em eslado de escassez cronica
em meados dos anos de 1980, conslanlemenle pressionado pela demanda e pelo subinveslimento (LANDI,
2006).

Essa combinacdo 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 € necessario
considerar fatores de menor relevincia como a falta de habilidade dos governos vigentes em lidar com
as consequéncias da crise do setor elétrico, bem como um marco regulatério que pouco contribuia
para isso (PIRES, 2000; LANDI, 2006).
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Momento critico para a reforma do setor

Se a varidvel polilica pouco influenciou o selor elélrico até o [inal da década de 1970, nas décadas
seguinles passou a ser delerminanle para a prolunda relormulacao do modelo nacional. O momenlo que o
Brasil alravessava ao [inal da década de 1980 e inicio dos anos 1990 pode ser sinlelizado em desalios e
conlradi¢des cenlradas num regime de alla infllaciio e incerlezas quanlo a conduciio polilica que seria lomada
para a miligacao desse [endmeno. A eleiciio de 1989, quando mais de 72 milhdes de eleilores [oram s urnas
para eleger direlamente o presidentle da repdblica, e que encerrou a Ullima [ase da ransicdo para a democracia
brasileira, (0i 2 mesma que deu inicio a uma nova perspecliva de governo no pais, e a0 consequenle processo
de reeslruluragdo do selor elélrico nacional.

Buscou-se enldo uma [orma que apresenlasse [im ao conlrassenso econdmico vivenciado
anleriormenle e, simullaneamenle, abrisse espaco a um novo caminho para a acumulacio de capital. O
processo culminou na afirmagdo do desenvolvimenlo do projelo neoliberal para o pais, passando do campo
meramenle doulrindrio para se consliluir em um programa polilico e consequenle construcio de um novo
maodelo econdmico’.

O cendrio polilico provou ser delerminanle na deflagracio do processo de reeslruluracao do selor com
inicio no ano de 1993, no dmbilo do Programa Nacional de Deseslalizaces — PND*. A saber, a inlrodugio de
preceilos neoliberais de governo condicionou os objelivos das reformas do selor elélrico. Onde alores privados
passaram a conlrolar a cadeia da elelricidade e novas légicas passaram a delerminar as polilicas pablicas
destinadas ao selor. No geral os principios neoliberais (ransformaram-se nos postulados referenciais para as
acoes objelivas pelo estado brasileiro por loda a década de 1990 e anos 2000 no selor elélrico. Independente
dos governos que se seguiram: Collor, [lamar, Fernando Henrique Cardoso e, para grande parle dos ledricos,
Lula (GONCALVLS Jr., 2009).

Desse modo, o esludo precisa a inlrodugiio de politicas neoliberais de governo como o momento crilico
responsdvel por direcionar o processo de reeslruluragio do selor elélrico nacional ao longo de Loda a década
de 1990 e inicio dos anos 2000. Assim se procedeu pois, em concordincia com a observacio das condi¢oes que
anlecederam a polilica nacional de reestruluragio do selor elélrico e a consequenle implemenlacio da mesma,
o projelo neoliberal proposto ao final da década de 1980 [oi o ponlo nodal para o inicio de uma significaliva
mudanca no selor. Um momento de escolha polilica, denlre vdrias opgbes possiveis para a solugdo da crise
econdmica que acabou por se refllelir direlamente no padrao de desenvolvimento do selor elélrico ao longo de
(oda 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 ¢ indicando comoe medidas concretas, para o combate as mazelas oriundas da intervenciio estatal a
seguinte receita: a) disciplina fiscal; b) corte de gastos piiblicos; ¢) reforma tributdria; d} jures de mercado; ) cimbio de
mercado; f) abertura comercial; g) investimento estrangeiro direte; h) direito a propriedade intelectual; i) privatizagdes ¢
i} desregulamentagdo pelo afrouxamente de leis econdmicas e trabalhistas (ANDERSON, 1995, SANTOS, 1998;
FILGUEIRAS, 2005).

* Instituido pela Lei 8.031/90,
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Sequéncia autorreforgante

A consequente relorma da industria de suprimento elélrico brasileira que se deu apds as polilicas
neoliberais dominarem a agenda de governo leve o duplo objelivo de introduzir compelicio e resolver o
problema crénico dos inveslimenlos alravés da privalizagiio e reestruluragiio do selor. Lmbora os primeiros
instrumenlos legais dalem de 1993% a relorma ganhou impulso a parlir de 1995° com a inlensificacio do
programa de privalizacio e 0s esludos iniciais para reeslrulurar o selor elélrico por meio da criagao de um
ambienle compelilivo por meio do processo de desverlicalizacio.

De forma simplificada, o idealizado por I'HC a partlir do ano de 1994, e que originou o alual modelo
implementado para o selor elélrico nacional corresponderia ao processo em que o Uslado deixaria de produgir,
incenlivaria a inicialiva privada a fazé-lo e passaria a regular o selor. ! com esle aparenle encadeamenlo logico
a conclusdo era de que eslas medidas levariam a reducio nas Larifas, melhoria na qualidade dos servicos e
garanliria a expansiio do selor elélrico segundo as necessidades nacionais (FRANCA, 2007; GONCALVLS,
2009; GONZALLZ, 2012).

O processo das privalizacdes [ora marcado pela presenca de dois alores principais e um especlador. Os
primeiros represenlados pelo Lstado e capilal privado e, o especlador represenlado pela sociedade,
caraclerizada por possuir peso polilico e poder de negociacio reduzido nesse processo (LEML, 2009). As
empresas caberia a aquisiciio das eslalais e o consequenle desenvolvimenlo do selor nacional. Ao lstado
caberia 0 acompanhamento do processo de privalizacdes e a consequenle regulacio dos posleriores servicos
preslados pelo enle privado. Comecou no governo Collor, perpassou o governo de llamar lranco e se
forlaleceu nos dois mandatos do Presidente HC.

No tolal, foram arrecadados mais de U$$ 105 bilhdes em lodas as privatizacoes dos mais variados
selores no pais, consislindo o maior processo de lransferéncia de patrimdnio eslalal para inicialiva privada no
mundo. No selor elélrico, 23 empresas [oram privalizadas alé o ano de 1998, evidenciando o segmento que
mais conlribuiv ao PND. O processo de privalizagiio avangou na alividade de distribui¢do, no enlanto na
geracdo energélica [oi mais lenlo, j& que enfrenlou maiores resisléncias polilicas e de especialistas no selor
{LOSLEKANN, 2003; 'RANCA, 2007, GONCALVLS Jr, 2009).

Lm lese, 0 processo de privalizacdo prepararia o lerreno para a desverlicalizacdo, encaminhando os
sistemas de energia elélrica a criacao de vdrias unidades de negdcios as quais seriam operacionalizadas,
exclusivamenle, segundo os principios de mercado. T'udo isso visando & concrelizagio de um novo mercado
compelilivo da eletricidade. O objelivo era superar o anligo modelo que se alicergava na “organizacio vertical”.

* Em meados de 1993, o entdo Ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso - FHC, 0 mesmo que se elegeria
Presidente em 1994, divulgou o PAT - Plano de Agdo Imediata, o norte da posterior introdugao do Plano Real,

% A partir da criagho das Leis 8.987/95 e 9.074/95. A Lei 8.987/95 institui o marco legal das condigdes de entrada, saida e
eperagdo da iniciativa privada nos setores de infraestrutura como um tedo, além de obrigar a processos licitatdrios os
regimes de concessdes de geragdo, transmissio e distribuigdo de energia elétrica. Ja a Tei 9.074/95, de maior visibilidade ¢
importangia para 0s 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 licitagio de
concessdes para projetos de geragdo e transmissdo de energia; ¢) cria a figura juridica do produtor independente de
energia; d) a rede de transmissdo bdsica de livre acesso aos produtores ¢ compradores de eletricidade; ¢) a defini¢do dos
consumidores regulados e livres e; f) a defini¢io dos prazos de concessdo para cada uma das atividades do setor,
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Onde o processo de geracio, lransmissio, distribuicio e comercializagiio da energia eram agrupados por uma
Unica empresa privada ou estatal.

Para relormar o selor por meio da desverlicalizagdo o modelo de reestruluragio implantado no pais
pelos governos neoliberais objelivou Lrés premissas bdsicas: a) compelicio nos segmentos de geragio e
comercializacao, onde a experiéncia comprovava que se ganhava eficiéncia através da compeligdo, eslimulando
a fixacdo de precos mais favordveis ao usudrio [inal; b) regulamenlacio das dreas de lransmissdo e distribuicdo
buscando nao compromeler o acesso de consumidores livres e mesmo usinas que necessilam da malha de
(ransmissdo e distribuicio para receber e escoar a energia necessaria; ¢) expansio do selor que necessilava de
um modelo estivel, com regras claras e definidas, e de um agente fiscalizador (PIRLS, 2000; GONCALVLES Jr.,
2009).

Para cumprir seu papel de fiscalizador e regulador do novo sisltema elélrico nacional, a parlir do ano
de 1996, o governo 'HC implantou (rés importlanles drgdos para a garantia de um mercado concorrencial: 1}
a Agéncia Nacional de Inergia Ulé(rica — ANLELL com a alribui¢io de regular e fiscalizar os servicos de energia
elélrica; 2) o Operador Nacional do Sislema — ONS, para comandar a producdo do sislema nacional segundo
crilérios de eficiéncia (écnica e econdmica; 3} o Mercado Alacadista de Lletricidade — MAL, uma espécie de
bolsa da mercadoria elélrica, com a [inalidade de centralizar (odas as lransacdes e negdcios dessa energia.

Assim como se enlendeu que a introducgdo de preceilos neoliberais de governo correspondeu ao
monento crilico que direcionou a uma nova lrajeldria o selor elélrico nacional, as polilicas de privalizagao e
desverlicalizacio sdo delimiladas aqui como um dos principais [alores responsdveis por reforgar o processo de
reestruluracao do mesmo selor. A sequéncia responsdvel por aulorrelorcar a relorma Lleve inicio logo apds a
elei¢iio do Presidenle Collor, com os primeiros passos no senlido de privalizar as estalais do selor elélrico. O
“sucesso aparenle” das privalizaches ao repassar o “abacaxi que apodrecia” nas maos do Lstado para a inicialiva
privada e de quebra, resolver o balango de pagamentos e angariar divisas para a consequenle reducio da divida
publica, [oi o principal molivo para reforcar o processo no governo de Ilamar Lranco e nos dois mandatos de
I'ernando Henrique Cardoso.

A privalizacao dos mais variados selores produlivos brasileiros rendeu grande monltanle (inanceiro a
administracio publica, além de exlirpar a preccupagdo em garanlir o provimento e desenvolvimenlo desses
selores. Nesse senlido, a polilica de privalizactes vai ao enconlro da logica de que quanlo mais uma escolha é
adolada ou agdo € lomada, mais aumentam seus benelicios em uliliza-la e, lendencialmenle, menos provdvel a
opclo por novas allernalivas, Além disso, a cada privalizagiio das eslalais a (rajeléria reeslruluranle [oi
reforcada. Dificullando a reversao dos efeilos das decisbes polilicas, impedindo um relorno as condi¢des
iniciais de um selor eslalalizado, impelindo cerlas opgbes que se faziam possiveis anles de cada venda, e
dificullando a seleciio de allernalivas que ndo [ossem condizenles com a perspecliva privalista.

O processo de desverlicalizagio das industrias do selor elélrico e a consequenle polilica de composigao
do marco regulaldrio para legilimar a reeslruluragdo lambém aluaram como uma propriedade de aulorrelorgo
na rajeléria analisada. A criacdo de uma complexa eslrutura inslilucional (ANLELEL, ONS e MAL) acabou por
reforcar ainda mais a lrajeldria reformista pelo simples [ato de que o Lstado, ao conceder cerlo poder a esses
(rés novos alores sobre os demais inlegranles do mercado, acabou por lhes atribuir & legilimidade que
necessilavam para a conservacio de um mercado concorrencial e livre da inlervencio estatal. Garantindo
assim, sua persisténcia e manulencio ao longo do lempo, e reforcando a rajeldria de reeslruluragao do selor
elélrico nacional.
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O estudo admile igualmenle a inflluéneia de oulros elementos para o condicionamenlo da polilica
nacional de reeslruluracio do selor elétrico ao longo do lempo. No enlanto, dada a complexidade analitica que
requer um esludo embasado em uma andlise histérico-estrulural, e o lempo requerido ao pesquisador para
eleluar suas possiveis consideracdes, [oram apenas explorados a [undo a questido das privalizacbes e do
processo de desverlicalizagio.

Uma nova trajetdria com o governo Lula?

Lim decorréncia de inGmeros [atores’, FHC [oi perdendo gradalivamente o apoio popular, alé culminar
na derrota de seu sucessor parliddrio nas elei¢Ges presidenciais de 2002 para o candidalo de oposicio,
representado por Luis Indcio Lula da Silva. O governo Lula emergiu como solucio para as mais variadas
mazelas que aflligiam o pais. Inclusive as do selor elélrico. Promeleu um “novo modelo” para o selor vollado
mais para o crescimenlo econdmico, mas que proporcionasse o alendimenlo das necessidades da populagilo, a
geracdo de empregos, melhor distribuigdo de renda e inclusdo social. De [alo, algumas das promessas se
concrelizaram, mas nem Ludo do que (oi planejado saiu como Lula almejava.

No geral, nos dois governos Lula houve uma (entativa de reduzir a aulonomia das agéncias reguladoras
e as privalizacdes [oram suspensas. Porém, lampouco formam realizadas mudangas profundas na eslrulura
juridica legada pelo anlecessor {(GONZALLZ, 2012, p. 88). Muilo pelo conlririo, Lula promoveu o
conlinuismo das reformas neoliberais ao: a) implantar a relorma da previdéncia dos servidores publicos; b}
sinalizar para a reflorma sindical e das leis (rabalhislas; ¢} allerar a Conslilui¢do objelivando a independéncia
do banco Central; d) conlinuou a realizar concessbes a empreendimenlos privados; ) deu sequéncia a uma
nova modalidade de privalizagbes, com a aprovacio das chamadas Parceria Pablico Privada - PPP?
('ILGULIRAS, 2005).

Ao longo do ano de 2003 as proposlas de um “novo modelo” para o selor elélrico nacional se
malerializaram. A mudanca lislou como principais objelivos: a) modicidade Larifdria para consumidores; b)
conlinuidade e qualidade na preslagdo de servicos; ¢) jusla remuneracdo para os inveslidores de modo a
incenliva-los a expandir o selor; d) universalizacio do acesso e do uso dos servicos de energia elélrica (LANDI,
2006).

Para garanlir a implemenlacao do modelo proposto o governo Lula tralou de aprovar com o grande
apoio da base aliada a Lei 10.848/2004, regulamenlada por intermédio do Decrelo 5.163/2004, que buscava
reestruturar o selor. Apesar de descarlar algumas abordagens exploradas na campanha eleiloral a nova
legislacdo apresentou mudangas no marco regulalorio dos servicos de elelricidade no pais, principalmente com
relagao &: a) reslauracio do papel do Lstado no selor elélrico; b) valorizacio do planejamento de longo prazos
¢) inlroducao de leildes dirigidos pelo governo para a conlralagio da energia necessdria ao alendimenlo dos
consumidores com base no critério de menor larifa; d) liberdade para que as empresas eslalais vollassem a
inveslir na expansao do selor ¢ e) criagdo de mecanismos de incenlivo 4 conlralagio de energia pelas
distribuidoras.

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

¥ Sobre as Parcerias Piblico Privada - PPP inauguradas no governo Lula, Pase (2011, p.66) explica-as como uma forma de
regilamentagdo que censolida a concepgao de politica piiblica realizada através da delegacdo do Estado a instituigdes
independentes, bem como, que viabiliza o financiamento de empreendimentos, pois, além de possibilitar que empresas

pablicas participem de Sociedades de Propdsito Especifico - SPE, o governo compromete-se com seu financiamento.
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O “novo modelo” para o selor ganhou [orma pela concepgao de que relormas eram condi¢do necessdria
e suficiente para que se alendesse a demanda social e produliva por energia elélrica. No enlanlo, nao se pode
alirmar que o governo Lula representou um novo momenlo crilico responsdvel por iniciar oulra lrajeldria para
o selor elélrico nacional.

O planejamenlo eslralégico eslava sim ao cerne da proposla de Lula. Mas a reorganizagdo dos alores
parlicipanles, seja com novas alribuicdes ou somenle novos nomes, [oi um dos modos para o aperleicoamento
do modelo proposlo por 'HC. A combinagiio de capital pablico estalal com capilal privado para expansiio do
inveslimenlo no selor elélrico [oi oulro, assim como a reordenacio da negociagao de precos da energia.

I perceplivel que as mudancas siio pontuais e remelem a relomada da parlicipagio do Lslado no selor
sem excluir as empresas privadas. Assim como houve modilicacbes na organizacio do modo de
comercializacao da energia enlre quem gera, lransporla e a distribui, sem “alelar” o consumidor [inal. Mas
Lula pralicamenle manleve a mesma organizacio empresarial que este segmenlo de producgio vem assumindo
mundialmenle. As privalizagdes [oram suspensas, contudo Lula deu sequéncia a uma modalidade de
privalizacoes “velada™ com a aprovacido das PPP’s (GONZALLZ; PASL, 2012).

Ao invés dos possiveis [alores ou evenlos conduzirem a polilica de reeslruluragdo i oulra rajeldria, o
que se lem s$30 alguns incremenlos ao modelo posto. Nas palavras de Gonzalez (2012, p. 88)

¢ governo Lula tampouco conseguin realizar mudangas profundas na estrutura juridica
legada pelo antecessor, Assim, o modelo brasileiro de geragio, transmissao e distribuigio de
energia elétrica acabon tornando-se um hibrido entre os setores privados regulados por um
sistema de agéncias autdnomas e atividades executadas diretamente por empresas piblicas ¢
pela administracio direta (GONZALEZ, 2012, p. 88).

Logo, ¢é possivel alirmar que o governo Lula eslava mais para o conlinuismo das reformas neoliberais
empreendidas por I'HC, do que para um novo momento crilico que conduziria a um desvio de rola nas
polilicas implementadas para o selor elélrico nacional. Se lorna imporlante deslacar que o esludo em nenhum
monmento se dispos a eliquelar o governo Lula em concordincia com os preceilos neoliberais de governo.
Apenas evidenciou que, e somenle que, em relacio as polilicas publicas implementadas no selor elélrico
nacional Lula pendeu mais para a manulengiio do projelo neoliberal do que para ages reformislas.

Dianle de todo o eslorgo analilico desenvolvido sobre a polilica de reesiruluracio do selor elélrico
brasileiro se pode garanlir que as alirmaces realizadas ficam mais nilidas a parlir da observagiio da figura 3.
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Figura 3 — Path dependence marca a reestruturagio do setor elétrico
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Consideracdes finais

O estudo apresentado possuiu o objelivo principal de analisar a polilica nacional de reestruluracio do
selor elélrico desenvolvida ao longo das décadas de 1990 e 2000. Ao final da observacao se buscou perceber se
a polilica de reestruluragio do selor consistia em um exemplo fiel de um processo marcado pela paih
dependence. Para lanlo, [oi ulilizado o mélodo da path dependence e percorrido cada uma das elapas
necessdrias para esse Lipo de andlise segundo os especialistas da drea.

Como condigdo anlecedenle ao momenlo crilico que deu inicio a reeslruluracao do selor o estudo
evidenciou que o modelo inslilucional eslalal elélrico vigenle desde 1964 permaneceu pralicamente inallerado
alé a década de 1990. Ao longo desse periodo, o desenvolvimento do selor elélrico [icou a cargo das estalais do
governo e apresenlou elevadas laxas de expansio da olerla se energia. No enlanto, a parlir de meados da década
de 1970 surgiram uma série de [alores econdmicos e polilicos que ocasionaram a exausldo do modelo vigenle
e eslimularam a busca por allernalivas.

O projelo neoliberal [oi precisado como o momenlo crilico responsdvel por dar inicio a uma
significaliva mudanca. Um momento de escolha polilica, dentre virias opcbes possiveis para a solucilo da crise
econdmicy, que acabou por direcionar o processo de reeslruluracgio do selor elélrico nacional para uma nova
(rajeldria percorrida ao longo de loda a década de 1990 e 2000.

Ao recorrer principalmente as privalizacdes e desverlicalizacio do selor, os governos neoliberais que
se seguiram duranle o periodo de andlise acabaram por relorcar o processo de reestruluracio do selor. I
conclusivo ao esludo que, a cada privalizacio das eslalais a lrajeldria reestruturante era refor¢ada. A reversio
dos eleilos das decisbes polilicas era assim dilicullada ao impedir o relorno as condicdes iniciais, impelir cerlas
opcdes que se faziam possiveis anles de cada venda, e dificullar a selecdo de allernalivas que nao fossem
condizenles com a perspecliva privalisla. Assim, igualmente, se [ex com a criacio da complexa eslrutura
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desverlicalizada. Pelo simples [alo de que o Ustado, ao conceder cerlo poder a novas instiluicdes e novos alores
sobre os demais inlegrantes do mercado, acabou por lhes alribuir a legilimidade que necessilavam para a
conservacio de um mercado concorrencial e livre da inlervengio eslatal.

O “novo modelo” promelido pelo governo Lula inslaurou cerla reforma do sislema gerencial, insliluiu
o planejamenlo estralégico e combinou capital pGblico estatal com capilal privado para o desenvolvimento da
industria elétrica. Mas as mudancgas foram ponluais e [ol manlida pralicamenle a mesma organizacio
empresarial que este segmenlo de producio jd linha assumido.

A parlir do esforco de pesquisa desenvolvido se considera que a aplicacdo da abordagem da
dependéncia da (rajeléria forneceu interessanles indicios em relacdo aos possiveis [alores que suslenlaram uma
polilica dependente de reeslruluragiio do selor elélrico. Além disso, sua apreciagdo [ol um instrumento
conceilualmentle relevanle, pois demonstrou que mesmo as inicialivas inovadoras em lermos de polilicas
publicas se eslruturam a parlir das molivacbes e oporlunidades que surgem ao longo de uma sequéncia
lemporal.
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