UNIVERSIDADE DE BRASILIA
INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA

LUCIA CATALINA BURTNIK URUETA

ATORES, DECISOES E REGRAS
O processo decisorio no Regime Sociotécnico de Geracgédo de
Energia Elétrica no Brasil de 1995-2005

BRASILIA
2015



Lucia Catalina Burtnik Urueta

ATORES, DECISOES E REGRAS
O processo decisério no Regime Sociotécnico de Geracado de Energia Elétrica
no Brasil de 1995-2005

Dissertacdo apresentada a banca
examinadora da Universidade de Brasilia,
Instituto de Ciéncia Politica, como requisito
parcial a obtencdo do grau de Mestre em
Ciéncia Politica sob a orientacdo do
Professor Doutor Paulo Du Pin Calmon

BRASILIA
2015



LUCIA CATALINA BURTNIK URUETA

ATORES, DECISOES E REGRAS

O processo decisorio no Regime Sociotécnico de Geracdo de Energia Elétrica
no Brasil de 1995-2005

Dissertacdo apresentada a banca
examinadora da Universidade de Brasilia,
Instituto de Ciéncia Politica, como requisito
parcial a obtencdo do grau de Mestre em
Ciéncia Politica sob a orientacdo do
professor Doutor Paulo Du Pin Calmon

Aprovada em 26 de margo de 2015

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. Paulo Calmon - IPol/UnB
Prof. Dr. Luiz Guilherme de Oliveira - CEPPAC/UnB
Prof. Dr. Denilson Bandeira - IPol/lUnB

Prof. Dr. Carlos Marcos Batista - IPol/lUnB



AGRADECIMENTOS

A familia, os amigos e os afetos pela paciéncia e a
torcida.

Ao CEAG pelo apoio e ao GIPP pelo aprendizado.

Ao povo brasileiro por ter me recebido como hermana.
Eis aqui meu graozinho de areia para o futuro.

And for The Moose King of Mercury, all my love.



RESUMO
Este estudo de caso analisa o processo de tomada de decisbes para 0
estabelecimento do marco institucional do setor elétrico brasileiro. Entende-se que
esse processo € essencial para compreender as mudancas acontecidas na matriz de
energia elétrica no Brasil nos ultimos anos, pois as regras estabelecidas geram
constrangimentos e incentivos que alteram o processo de escolha entre fontes de
energia utilizadas. A pergunta de pesquisa pretende a caracterizacdo do processo
decisoério e o exame das relacfes entre a forma como sédo tomadas as decisdes e 0
conteldo dessas decisGes. Para o estudo do processo, desenvolve-se um modelo
analitico segundo o qual os componentes do setor elétrico sdo organizados conforme
0 conceito de Regime Sociotécnico nos termos propostos por Frank Geels, sobre o
qual é desenvolvida uma andlise do processo decisério a partir dos argumentos de
Graham Allison de trés modelos de tomada de decisdo: Racional, Organizacional e
Politico. A partir desses modelos foi gerado um cdédigo de analise que,
complementarmente com o referencial analitico da Estrutura narrativa, foi aplicado a
informacdo documental sobre a evolucéo e as principais decisdes dentro do setor
elétrico brasileiro entre 1990 e 2005, coletadas a partir da triangulagédo entre fontes
jornalisticas, documentos oficiais e publicac6es académicas. Os principais resultados
obtidos evidenciam presenca de dinamicas de tomada de deciséo relacionadas ao
modelo organizacional, com preponderancia de processos e normas; e do modelo de
barganha politica, onde as negociacdes, os interesses dos lideres e o contexto tem
influéncia decisiva nos resultados (outputs) dos processos decisoérios. Sucintamente,
a partir dos dados obtidos da andlise do processo decisério e 0 contraste com a
evolucdo do regime sociotécnico, pode concluir-se que as preferéncias ideolégicas e
as urgéncias do contexto tendem a limitar fortemente as alternativas consideradas
pelos atores na escolha entre modelos de gestdo dos recursos e fontes utilizadas.
Além disso, no caso brasileiro, o processo decisoério da definicdo de regras no setor

elétrico tem forte participagédo dos atores governamentais.

Palavras-chave: Setor Elétrico. Sistema de inovacgao. Transi¢cao energética. Regime
sociotécnico. Processo decisorio. Modelos de tomada de deciséo. Graham Allison.
Politicas Publicas. Politica energética. Recursos estratégicos.



ABSTRACT
This research, based on the analysis of the decision-making process in the Brazilian
electricity sector, seeks to understand the changes in the Brazilian electricity grid —i.e.
an energy transition process, mainly considering the interactions between actors. In
order to understand the process, an analytical model was developed from a
combination of theoretical frameworks; considering the electricity sector as a socio-
technical regime in Frank Geels’ terms, and Graham Allison’s three decision-making
models: Rational, Organizational and Political. The central assumption of this
dissertation is that actors redefine rules and in that process create the constraints and
incentives to incorporate new sources of energy in the grid. A diachronic case study
was implemented alongside the narrative structure technique to describe the evolution
of the Brazilian socio-technical system of power generation from 1990 to 2005. All the
episodes of major regulation changes were highlighted in order to apply a code
analysis, developed from the main arguments of each of the Allison models, to identify
the distinctive elements that allow a classification in the theoretical frameworks
outlined. The analysis shows evidence related to both the Organizational Model and
the Governmental Politics Model of decision-making. This means that regulation
outputs tend to be influenced by the values and processes of organizations, the context
and the leader’s interests. In addition, the Brazilian case shows strong participation of
governmental actors in the definition of the rules of the socio-technical regime. From
the results obtained it can be concluded that ideological preferences and crises or
urgent situations can strongly constrain the alternatives considered by actors while
choosing between different ways of managing resources and the sources used to

generate electricity.

Key-words: Electricity sector. Innovation system. Energy transition. Socio-technical
regime. Decision-making process. Decision-making models. Graham Allison. Public

policy. Energy policy. Strategic resources.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo propfe-se a entender a transicdo energética (trajetoria e
tendéncias) a partir da andlise das interacdes sociopoliticas pelas quais séo
estabelecidas as regras que estruturam o comportamento dos atores envolvidos na
mudanca da matriz de energia elétrica. A pesquisa baseia-se numa andlise do
processo decisorio no nivel do Setor Elétrico Brasileiro (SEB) relativo a mudanca na

legislacdo que estrutura a geracao de energia elétrica do pais.

A premissa fundamental € a de que as mudancas na composi¢cao da matriz de
energia elétrica, fenbmeno que pode ser entendido como transicdo, ndo s&o
automaticas. Nesse fenébmeno, intervém diversos fatores, entre eles as decisdes dos
atores que estabelecem preferéncias, alocam recursos e criam oportunidades e limites
aos empreendimentos de geracao de eletricidade. A transi¢céo tecnoldgica passa a ser
entendida como um processo essencialmente social e politico, e ndo apenas
econdmico e técnico. Entender como as decisdes foram tomadas, identificando atores
e dindmicas de interacéo, regras e instituicbes, pode dizer alguma coisa do contetdo
dessas decisdes, deixando entrever a existéncia de oportunidades ou entraves a
incorporacdo de melhoras ou novas formas de gerar energia elétrica e,
essencialmente, qual o papel e a capacidade dos atores, especialmente o Estado, de
inovar na gestao e aproveitamento de recursos estratégicos. Transicao energética no

século XXI significa adaptacéo.

A dissertacdo visa, em primeiro lugar, caracterizar 0 processo decisorio.
Espera-se que por meio da analise do processo decisorio relacionado ao
estabelecimento das regras do sistema sociotécnico, seja possivel evidenciar: a) qual
€ a dinamica de interacdo entre atores, facilitando discernir oportunidades e
condicionantes do sucesso das alternativas tendentes a diversificacdo da matriz via
incorporacdo de empreendimentos de exploracdo fontes renovaveis; b) a
possibilidade de uma relagéao entre a transi¢cao nas instituicdes (mudancga nas regras)
e a transicao tecnoldgica (considerando mudancas nas capacidades materiais); c) a
dependéncia da trajetéria e o lock-in tecnolégico ndo como processos exogenos e

inevitaveis, mas como o resultado de decisdes e interagbes entre atores. Pretende-se
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indagar se a forma como séao tomadas as decis6es pode influir em quais vao ser as
fontes e tecnologias utilizadas no futuro. Isso traz um pouco de luz na “caixa preta das
decisdes” nos sistemas de inovagao e ajuda na compreensdo de quais sdo 0s

elementos que mais tendem a acentuar a dependéncia da trajetoria.

A leitura do objeto, o processo decisorio no setor elétrico, realiza-se a partir da
perspectiva multinivel de Sistemas Sociotécnicos de Inovacdo, desenvolvida por
Frank Geels (2004). Em consequéncia, entende-se que 0 conjunto de elementos
relacionados com a geracdo de energia no Brasil sdo componentes de um regime
sociotécnico, conceito organizado em trés dimensdes bdsicas: atores, regras e
capacidades materiais. Essas trés dimensdes interagem entre si, criando
relacionamentos tanto de estabilidade quanto de mudanca, e a abordagem prevé que
no processo no qual os atores estabelecem as regras formais e informais do regime,
sejam geradas as instituicdes que criam incentivos e constrangimentos que afetam
quais fontes e tecnologias sao utilizadas na geracdo de energia. A abordagem resulta
atil para compreender transicbes tecnolégicas como um fendmeno dinamico,
ressaltando a importancia das instituicbes na modelagem do comportamento dos
atores, e organiza os componentes do regime de forma a facilitar a anélise sem perder

em complexidade.

O estabelecimento dessas instituicbes — as regras do setor elétrico — é
estudado como parte do processo de formulacdo de politicas publicas, a partir da
analise especifica do processo decisério. Ela é feita por meio de variaveis
desenvolvidas a partir do aporte multiparadigmatico de Graham Allison (1969; 1999),
com o intuito de compreender as dinamicas de interagcdo dos atores no processo de
formulacdo das regras essenciais do sistema. A complementacédo das abordagens
permite olhar o processo de transicao tecnoldgica, e a inovacgao tecnoldgica, pela 6tica
da Ciéncia Politica, ressaltando a existéncia de interacbes de poder, gestdo de

recursos escassos, aprendizagem, transmissao de valores e estruturacao do poder.

Por que analisar o processo decisério das politicas que regulam a geracéo de
eletricidade dentro do arcabouco da Ciéncia Politica? A eletricidade hoje em dia sup6e
nao apenas um servico basico que garante qualidade de vida aos cidadaos, mas
também um recurso estratégico que tem implicacbes diretas nas capacidades
produtivas e de desenvolvimento de um pais. Para alguns paises, o0 planejamento e

gestdo dos proprios recursos pressupde um desafio sob influéncia de numerosos
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fatores, incluindo os paradigmas predominantes de politica econdmica. Durante os
ultimos 20 anos, o Estado brasileiro esteve sujeito as mudangas nesses paradigmas,
passando do neoliberalismo dos anos 1990 a uma tentativa do estado de voltar a se
posicionar como protagonista com o neodesenvolvimentismo. Essa mudanca tambéem
incorporou um crescente interesse na consideracao da sustentabilidade como critério
necessario no desenho de politicas publicas e planejamento de exploracdo de
recursos naturais, considerando a ocorréncia de fenémenos climatologicos adversos
e situacdes de desabastecimento de energia elétrica que provocaram perdas
econdmicas na producédo e no comércio. Ressaltados por varios especialistas, no caso
da geracéo de energia elétrica (BRASIL, 2001) os grandes problemas e desequilibrios
em relacdo a energia elétrica sdo causados principalmente pela forma de gestao dos
recursos, mais do que a escassez deles E por isso que entender o processo de
tomada de decisdo é crucial, pois ndo apenas permite a identificacdo ou ndo de
mudancas, mas também permite classificar essas mudancas, explicar como
acontecem e como funciona o planejamento no contexto dos regimes sociotécnicos

de paises em desenvolvimento.

Diferentemente de muitos paises que baseiam a geracdo de energia elétrica
em combustiveis fésseis, a matriz elétrica brasileira é historicamente baseada na
energia hidrelétrica. Em 1990 eram gerados 206,7 GWh de hidroeletricidade, e vinte
anos depois o total gerado por hidrelétricas ascendia a 403,3 GWh (BRASIL. EPE,
2013). Porém, a participacdo relativa da fonte na matriz revela uma tendéncia
interessante. No inicio da década de 1990, cerca de 96,8% da geracdo bruta de
energia elétrica do pais provinha de usinas hidrelétricas. Em 2005, essa porcentagem
passou a 83,1% (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006) e, em 2007, era 76% do total.
Do outro lado, se as centrais termelétricas® em 1990 respondiam por 13,9% do total
da energia gerada no pais, em 2010 esse percentual subiu para 22,9% (BRASIL. EPE,
2011), considerando usinas nos sistemas interligados e isolados. Embora ndo se
possa dizer que a matriz brasileira esta perdendo seu carater fortemente hidrelétrico,
o fenbmeno de expansdo da energia termelétrica é interessante, especialmente
guando se considera o fato de tal mudanca ter ocorrido num periodo relativamente
curto (10 anos), em justaposicdo com uma seérie de eventos alheios mais relacionados

ao setor elétrico: ciclos hidroldgicos adversos nas principais bacias do sudeste do

L Inclui carvéo e derivados, 6leo diesel, gas natural e centrais nucleares.
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pais, periodos de crise econémica e falta de investimentos. Da leitura preliminar da
evolucdo da matriz de energia elétrica, destaca-se a evidente proliferacdo de projetos
de uso de fontes alternativas a hidroeletricidade coincidente com a conjuntura de crise
hidrica de 2001.

Outra caracteristica distintiva do Setor Elétrico Brasileiro € a complexidade da
sua gestdo. Nele coexistem empresas publicas e privadas, agentes estatais e
governamentais, além de produtores independentes e autoprodutores. A Eletrobras —
Centrais Elétricas Brasileiras S.A, a empresa sob controle acionario do Governo
Federal, tem uma capacidade de geracéo de 42.987 MW, o que corresponde a 34%
do total nacional, segundo informacéo da prépria empresa?. O Estado desempenha
um papel central dentro do setor, sendo ao mesmo tempo planejador, regulador,

produtor e consumidor.

Todos esses elementos — a composi¢cdo da matriz, a rapida incorporacédo de
fontes alternativas num contexto ambiental adverso, o fato de que essas fontes sejam
principalmente para geracdo de energia termelétrica, e que o setor tenha uma
presenca governamental forte — fazem que o Brasil seja um caso valido e atrativo de
ser estudado, pela sua riqueza em elementos e pela capacidade de contrastar a
experiéncia com a de outros paises. De novo, a chave para entender por que séo
priorizados recursos diferentes pode estar ndo apenas nas capacidades técnicas e
materiais do pais (embora seja um aspecto central), mas também na interacéo entre
atores politicos e econémicos, e as regras formais e informais por eles estabelecidas.
Em casos como o brasileiro, os governos nacionais tém um papel de destaque na
definicdo da governanca sobre recursos estratégicos submetidos a um contexto

marcado pela instabilidade e a incerteza.

7

A pergunta central da pesquisa é: como foram tomadas as decisdes que
criaram as regras estruturantes do regime sociotécnico de energia elétrica no Brasil?
Para evitar uma analise apenas descritiva, introduz-se o componente analitico,
caracterizando cada processo decisorio e procurando distinguir se o paradigma de

tomada de decisdo predominante teve algum tipo de influéncia no conteddo da

ELETROBRAS. Nossas Empresas. Disponivel em
http://www.eletrobras.com/ELB/data/Pages/LUMISBF7839BFITEMIDPTBRIE.htm. Acesso em
25.11.2014.
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decisdo tomada. Dessa pergunta, desprendem-se outras perguntas que irdo guiando

a pesquisa:
- Como é esse regime sociotécnico? Sofreu mudancas ao longo do tempo?

- A forma como sédo tomadas as decisfes condiciona como serao geridos 0s

recursos?

- O paradigma de tomada de decisdo determina as alternativas a serem

consideradas? Por que algumas alternativas séo consideradas e outras nao?

- Como essas escolhas determinam o espaco disponivel a introducéo de novas

tecnologias?

- Quais sédo os elementos mais determinantes na hora de escolher entre

continuidade e mudanca nas tecnologias de geracao utilizadas?

Em decorréncia da pergunta, o objetivo principal é descrever, analisar e
classificar os processos decisérios nos regime sociotécnico de geracdo de energia
elétrica no Brasil. Objetivos mais especificos sdo guias das etapas especificas da
pesquisa: i) descrever a evolucao regime Sociotécnico de geracao de energia elétrica
no Brasil de 1990 até 2005, selecionando os principais eventos de mudanca de regras;
ii) desenvolver um codigo de analise que dé conta dos elementos que diferenciem os
modelos de tomada de decisdo; iii) caracterizar o processo decisorio no regime
sociotécnico por meio da aplicacdo desse codigo a analise das decisdes
determinantes das regras do regime; iv) identificar as possiveis tendéncias entre as
carateristicas dos processos decisorios e as caracteristicas das regras criadas; e V)
identificar as condi¢des institucionais que possibilitaram decisbes mais favoraveis a
incorporacdo do uso de novas fontes de energia. Esse Ultimo objetivo é
particularmente interessante, ja que esses tipos de arranjos tém sido estudados
geralmente a partir da 6ética economicista, segundo a qual as decisdes sdo tomadas

apenas considerando possibilidades de lucro.

Para responder a pergunta e atender aos objetivos propostos, foi desenvolvido
um desenho de pesquisa qualitativo, consistente num estudo de caso diacrbénico sobre
a evolucao do regime sociotécnico de geracao de energia elétrica entre 1990 e 2005.
Os momentos de mudancas na regulacdo sdo organizados em trés episodios,
aplicando o referencial analitico da Estrutura Narrativa (BARZELAY, GAETANI, et al.,

2003). Em cada um desses episodios foram selecionadas observacdes a partir dos
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outputs (leis, resolucbes, medidas provisoérias, projetos de lei e programas), para
serem analisadas por meio de um codigo de analise desenvolvido sobre as variaveis
criadas a partir dos principais argumentos de cada modelo de tomada de deciséo de
Graham Allison (1999).

Uma vez obtidos os resultados da caracterizacdo de cada uma das decisoes,
as conclusdes sao propostas a partir da leitura transversal da evolugédo do regime,
considerando as caracteristicas do processo decisorio no episédio, as caracteristicas
das regras produzidas por esses processos decisérios e as mudancas nas
capacidades materiais ao longo do processo. Isso permite ter uma aproximacao da
coevolucao entre instituicdes e tecnologia, e facilita a identificagcdo dos elementos que
representam oportunidades ou empecilhos a comunicacéo entre nichos e regimes, ou
em outros termos, das possibilidades de incorporar inovacfes, sejam de processo,
produto ou gestao ao sistema. As conclusdes tentam avaliar como as dinamicas de
interacdo entre os atores condicionam e comprometem quais alternativas foram
consideradas em cada momento decisério e como as diferentes dinamicas de
interacdo entre os atores acabaram por afetar as condi¢des materiais do regime
sociotécnico, especificamente em relacdo ao tipo de usinas autorizadas para operar e
a participacao de cada fonte na matriz final.

A pergunta e o projeto de pesquisa propostos visam tanto descrever um
processo quanto testar possiveis explicacdes para o acontecimento de determinados
resultados. Em geral, estudos sobre processo decisério no setor elétrico brasileiro®
consideram apenas os resultados politicos das decisfes, e ndo os impactos materiais
que a escolha entre alternativas possa ter. A formulagdo da pergunta tem o objetivo
de estabelecer a conexao entre esses elementos, isto €: entre o processo decisorio,
o output (a regulacédo) e o outcome (efeitos sobre a composicdo da matriz). O
pressuposto é que determinadas caracteristicas do processo decisorio (em relacdo ao
modelo de tomada de decisdo imperante) podem ter efeitos sobre as definicbes das
regras (instituicbes) criadas com efeitos evidentes e visiveis nos tipos de
empreendimento de geracdo de energia elétrica, de forma a afetar a composi¢cédo da

matriz.

8 Cf. Francga (2007)
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No total, foram descritos os eventos de trés episddios de mudanca nas regras
contendo a andlise de 11 processos decisorios de outputs especificos. A delimitacao
temporal corresponde a evolucdo do regime sociotécnico entre 1990 e 2005,
distinguindo e caracterizando cada um dos seus elementos ao longo desse periodo.
As mudancas nas regras foram agrupadas em trés episodios principais, identificando
eventos contemporaneos e eventos relacionados. O primeiro episédio inicia-se em
janeiro de 1995 com o comeco da gestéo presidencial de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) e acaba em outubro de 1998 com a instituicdo das novas entidades do setor
elétrico, o Mercado Atacadista de Energia (MAE) e o Operador Nacional do Sistema
(ONS). Especificamente, sdo analisados 0s processos para aprovacao da Lei Geral
de Concessbes n° 8.987 e a Lei n°® 9.074, a reestruturacdo do DNAEE e criacdo da
Aneel, e o0 Projeto RE-SEB, iniciado com a contratacdo da consultoria internacional

para a formulacdo de um modelo institucional e regulatorio do setor elétrico.

O segundo episédio inicia-se em 1999, com o segundo mandato de FHC e
acaba em abril 2002, com a aprovacao da Lei n°® 10.438 que regulamenta o Setor
Elétrico e cria o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia (Proinfa).
Esse episodio teve como marco o desenvolvimento da crise de racionamento de
energia elétrica de 2001, e sédo analisados quatro processos decisorios especificos: a
proposta e as alteracdes da MP n° 1.819 de 2000, o Programa Prioritario de
Termeletricidade, lancado em fevereiro de 2000, a gestdo da crise energética via
criacao, pela MP n° 2,198, da Camara de Gestdo da Crise Energética (GCE) e o

processo de elaboracao e aprovacédo da Lei n° 10.348, incluindo o Proinfa.

Finalmente, o Ultimo episddio inicia-se em maio de 2002 com a apresentacao
por parte do candidato do PT do relatério “Diretrizes e linhas de acado para o Setor
Elétrico” e estende-se até agosto de 2004, quando o presidente Luiz Inacio Lula da
Silva assina os ultimos decretos para a instituicdo das novas regulamentacdes e
entidades no Setor. Neste episédio sdo analisados os eventos correspondentes com
trés processos decisorios: a criacdo por parte do Instituto Cidadania de um primeiro
grupo de propostas desde a posi¢édo de oposi¢cdo ao entdao governo FHC, no ano de
2002; o desenvolvimento de um projeto de reforma institucional para o setor elétrico,
incluindo a aprovacao das Leis n® 10.847 e 10.848 e a regulamentacéo por decreto da
nova estrutura, e o desenvolvimento do Projeto de Lei, por parte da Presidéncia da

Republica, para alterar as funcdes e atribuicdes das agéncias reguladoras.
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O foco da pesquisa esta tanto nas “regras” (regulamentagdo formal do setor
elétrico Brasileiro) quanto nos “atores”, as organizagbes publicas e privadas que
participam ativamente do regime nas suas diferentes atividades: geracéo, regulacéo,
fiscalizacdo, controle e planejamento. Pela natureza especifica do SEB, foram
distinguidos trés niveis de agregacdo para esses atores, com a consideracao
constante de que o foco € na atividade de geracdo de energia elétrica.

O primeiro é o Setor Elétrico Brasileiro, que incorpora tanto entidades publicas,
empresas privadas de geracdo, produtores independentes, autoprodutores,
supridores, investidores, associagdes representativas, entidades independentes de
pesquisa. Foi necessario estabelecer a distincdo de um segundo nivel ao interior
deste: o Setor Elétrico Governamental, constituido pelas entidades que participam
ativamente do regime, mas estdo ligadas ao estado. Esse grupo se une a estrutura
institucional dentro do governo, com a fungao especifica de produzir e gerir a politica
de energia elétrica, incluindo o Presidente da Republica, o Ministério de Minas e
Energia (MME), as entidades reguladoras, as entidades de planejamento e pesquisa
e as empresas estatais controladas pela holding Centrais Elétricas Brasileiras SA
(Eletrobras). Vale destacar que os atores relevantes dentro do SEB foram variando ao
longo do tempo, e alguns, como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), foram considerados dentro de um nivel ou de outro, de acordo com
as funcdes desempenhadas no setor. As empresas estaduais de energia também
foram consideradas no nivel de SEB, mas ndo como governamentais, pois nao

dependem do governo federal.

Um terceiro nivel corresponde aos atores que normalmente ndo desempenham
atividades relacionadas com a geracao de energia elétrica, mas que conseguem ter
influéncia decisiva nos outputs produzidos. Esse é o caso dos membros do Poder
Legislativo, as entidades de controle ambiental, as empresas distribuidoras, as

entidades financeiras internacionais, os fundos de penséo e outros investidores.

A agrupacao dos atores é funcional a andlise, pois os modelos de tomada de
decisao de Allison foram aplicados primeiro para entender os processos no interior do
poder executivo, majoritariamente a burocracia. Na pesquisa, a grande variedade de
atores de diferentes naturezas podia limitar a capacidade explicativa de alguns dos
modelos. Ao longo da pesquisa, sdo apresentadas explicacdes de como foram

considerados os grupos a cada momento.
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A evolucdo do regime e os processos decisorios foram reconstruidos com
informacdes trianguladas de trés fontes principais: artigos jornalisticos, documentos
oficiais e fontes secundarias. Foram selecionadas, por meio de um sistema de
palavras-chave, mais de 990 pecas jornalisticas, publicadas entre janeiro de 1993 e
setembro de 2004, na base de dados digital disponivel no Sistema de Informacdes
Energéticas, do Instituto de Eletrotécnica e Energia da Universidade de Sdo Paulo
(Infoener), que redne as publicacdes relativas a area energética dos principais jornais
de circulacao nacional do Brasil. Os artigos de jornal foram o principal insumo para
detectar os detalhes do processo decisorio dos trés episédios, cujo desenvolvimento
teve forte repercussédo na midia. Os documentos oficiais incluem leis, projetos de lei,
medidas provisérias, decretos, resolucdes, relatérios, workshops, palestras e
seminarios, anais de conferéncias, balancos energéticos e outras publicacdes
produzidas pelas entidades governamentais do setor, incluindo dados estatisticos
sobre a eletricidade no Brasil. Finalmente, as fontes secundarias, como teses e
dissertacBes focadas na reforma e regulacdo do setor elétrico, e publicacdes de
entidades especificas do setor como o Centro da Memaria da Eletricidade do Brasil,
serviram para complementar e estruturar a informacdo em torno dos eventos
explicados. Notada a natureza documental da informagéo coletada, as fontes foram
digitalizadas, reunidas e analisadas utilizando o software de analise qualitativo NVivo,
para facilitar a aplicacdo do modelo analitico e garantir a possibilidade de réplica dos
processos. Uma vez processados os dados, a analise de posicionamento dos atores
a respeito da politica foi feita com o uso do software Policy Maker, desenvolvido para
identificacdo de posicdes, interesses e estratégias de atores a respeito de politicas

especificas.

E importante esclarecer que esta dissertacio ndo é uma analise técnica, nem
uma avaliagdo das politicas publicas de P&D e inovagdo*, e sim uma andlise dos
processos politicos internos as estruturas de governanca de geracdo de energia
elétrica sob a forma de um sistema Sociotécnico de inovacdo, que permite nao
desconsiderar essas informagdes técnicas nem as condigbes ambientais, mas sim

centrar-se nelas.

4 Teses e dissertacfes que avaliam os resultados de politicas especificas de incentivo a inovacao
Programas especificos de inovacdo — Guedes (2010), Pompermayer et al (2011)
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Varios sdo os aportes da pesquisa. A proposta de andlise tenta estabelecer
uma ponte entre a Ciéncia Politica e os estudos da inovacédo, incorporando 0s
elementos analiticos de relacdes entre atores e instituicdes para entender processos
geralmente focados apenas em questdes técnicas e econdmicas. A pesquisa estuda
as interagfes principalmente politicas no estabelecimento de regulages e politicas
energéticas como ferramentas de gestdo de recursos estratégicos que interferem
diretamente no desenvolvimento, analisando especialmente o papel desempenhado
pelos atores governamentais. Assim, o Estado passa a ser entendido como potencial
agente inovador, e ndo apenas como viabilizador da inovagdo como sugerem as
andlises neoschumpeterianas com énfase na acdo da firma. (HALVORSEN,
HAUKNES, et al., 2005; OLIVEIRA, 2014;). Vale a pena ressaltar que a leitura do setor
elétrico brasileiro em termos de um sistema de inovacao nao refere nem a capacidade
real de produzir inovagdes radicais (em termos quantitativos) nem o
autorreconhecimento dos atores como parte de um sistema de inovagdo. A
abordagem é uma forma de interpretar a realidade de um setor produtivo especifico.
Ela € uma ferramenta analitica que reconhece existéncia de determinadas relacdes

intrinsecas entre os atores, regras e a producao de conhecimento ou invencdes.

Do ponto de vista tedrico, a dissertacdo € mais um teste da capacidade de
explicagéo dos argumentos de Graham Allison de diferentes dindmicas de tomada de
decisdo: a do Ator Racional, a Organizacional e a Politica Governamental. O trabalho
de Allison faz uma releitura dos paradigmas dominantes na explicacdo de processos
de tomada de deciséo, criticando especialmente a tendéncia das Ciéncias Sociais de
explicar fenbmenos (governamental action) a partir da consideracdo de Estados
entendidos em termos de atores racionais, de preferéncias homogéneas. Esse
fendbmeno repete-se ndo apenas na politica exterior, mas também nas tentativas de
compreender planejamento de longo prazo, por exemplo, sobre o uso de recursos
estratégicos. A literatura sobre o setor elétrico brasileiro constantemente menciona o
planejamento central como resultado das acdes racionais dos atores, isto é, um
processo mais ou menos ordenado de escolha de alternativas em fungdo das

preferéncias desses atores.

Ao analisar a sucessao de eventos do processo decisorio, a pesquisa permite
identificar indicadores de diversos elementos que podem, potencialmente, ter

influéncia sobre o resultado da decisdo (output). Ao identificar a evidéncia dos
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diferentes modelos de tomada de decisdo no processo de criar novas regras, a
dissertacdo segue a linha de Allison de procurar explicacdes alternativas a
racionalidade dos atores para entender o comportamento dos agentes participantes
do regime sociotécnico, especialmente ligada a tradicdo microecondémica e centrada
no comportamento da firma. Um olhar abrangente nos processos decisorios em
relagdo a gestdo de recursos estratégicos, reincorporando o Estado como ator
relevante, permite comecar a descrever como de fato sdo tomadas as decisfes e
como isso afeta a capacidade dos governos nacionais de lidar com processos de

transicdo energética.

Finalmente, os resultados da pesquisa podem ajudar os tomadores de decisao
a distinguir e considerar diferentes formas possiveis de interacbes na gestdo de
recursos energéticos, mostrando as oportunidades e empecilhos que cada modelo
sup0@e a incorporacao de inovacdes, seja de produto, processo, ou gestao, um aspecto
fundamental na consideracao do potencial de desenvolvimento dos paises.

O trabalho esta organizado de maneira tal a dar coeréncia a apresentacao. Os
dois primeiros capitulos séo essencialmente tedricos. O Capitulo 2 consiste em uma
revisao da literatura orientada pela pergunta de pesquisa, o que supde um esforco de
reunir trabalhos e conclusdes de pesquisadores do mundo e do Brasil relativos aos
dois elementos constituintes da dissertacdo, visando identificar os pontos de
comunicacdo entre a literatura de sistemas de inovacdo e o0s estudos
multiparadigméticos dos processos decisoérios. Ainda na mesma linha, o Capitulo 3
fecha o esforco no desenvolvimento de um modelo de andlise, complementando
coerentemente ambos os corpora tedricos, com o intuito de obter uma ferramenta que
possa auxiliar na analise e brindar conclusfes interessantes ao problema, ou seja,
como sao as diferentes dinamicas de interacdo possiveis entre atores na hora de
escolher entre diferentes alternativas, e se tais escolhas acabam por influenciar a
composicdo da matriz. Na discussao, séo incluidas as variaveis identificadas a partir
dos argumentos de cada modelo de tomada de decisdo, e sdo contempladas as

dificuldades e limitagbes do modelo proposto.

O Capitulo 4 pretende especificar a estratégia metodologica a ser utilizada para
obter e processar a informacdo com o intuito de responder a pergunta. S&o

esclarecidos os componentes metodolégicos utilizados, com destaque para a
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Estrutura Narrativa, que é utilizada como principal ferramenta para organizar a
informacao e distinguir os eventos pertencentes aos processos decisorios estudados.
Na secao, sdo apresentadas as técnicas de recoleccdo e processamento dos dados
utilizadas, bem como o codigo de andlise desenvolvido a partir da operacionalizacao
das variaveis do modelo analitico, além das consideracdes sobre as vantagens e
limites da metodologia e técnicas utilizadas.

O conteudo empirico consta nos capitulos 5 e 6, que trazem a evolucdo do
regime sociotécnico de geracdo de energia elétrica no Brasil a partir de 1990,
identificando os episddios centrais de mudanca de regulamentacdo, bem como os
atores, regras e capacidades materiais resultantes de cada um deles. A Ultima secdo
resume o0s principais resultados da analise dos processos de tomada de deciséo,
incluindo a analise de posicionamento dos atores nos processos decisorios cuja
disponibilidade de dados foi suficiente. Além, é respondida a pergunta da pesquisa
por meio da identificacdo dos indicadores cuja presenca foi mais persistente nos

processos de tomada de deciséo sobre as regras do regime.

Finalmente, a discussao dos resultados obtidos e as principais conclusées sao
apresentadas na Conclusao. Ali também realiza-se uma reflexdo sobre a pesquisa
realizada, identificando as dificuldades e vantagens do modelo proposto e sugerindo

agendas de pesquisa para continuacéo e contraste dos resultados apresentados.
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2 REVISAO DE LITERATURA

O objetivo do capitulo é indagar como a comunidade académica tem
trabalhado, tedrica e metodologicamente, a pergunta guia desta dissertacdo: como
sdo tomadas as decisdes sobre as regras que estruturam o regime sociotécnico de

geracdo de energia elétrica no Brasil?

Uma revisdo preliminar da literatura produzida pela Ciéncia Politica brasileira
nos ultimos 20 anos indica que nédo existem estudos sobre o processo decisorio pelo
qual sdo estabelecidas regulacfes, diretrizes e politicas que afetam a geracao de
energia elétrica a partir de uma perspectiva de inovacdo. Mas existem numerosas
andlises voltadas a elementos especificos da pergunta, como o processo decisorio no
setor elétrico brasileiro e as reformas nas regulacfes nesse setor. Levando isso em
consideracéo, esta revisdo de literatura é proposta em funcdo dos componentes da
pergunta, orientada essencialmente a indagar os pontos de conexao e
complementariedade entre as diferentes abordagens. Embora sejam citados trabalhos
influenciados pela economia, administracao ou ainda a engenharia em energia, o foco
estd sempre nas interacdes no processo decisério dos atores que criam regras que

vao regular as possibilidades de ag&o no futuro deles dentro de um sistema.

A reviséo, entdo, organiza-se em trés eixos: i) 0s estudos sobre o surgimento
de inovacdes e as tentativas de entender esse processo a partir de uma perspectiva
sistémica,; ii) o trabalho seminal de Allison como sintetizador dos multiplos paradigmas
de andlise de tomada de decisdo, com os trabalhos posteriores; e iii) a producdo
brasileira relacionada a esses topicos. Dada a variedade de temas, abordagens e
metodologias utilizadas nesses estudos, vale ressaltar que a revisdo pretende
identificar espagos comuns de discusséo entre os estudos sistémicos de inovacéo e
as analises de tomada de decisdo, com intuito de achar oportunidades de

aprimoramento das explicacdes a partir da complementacéao.

A natureza do caso estudado, onde o Estado tem uma participacao importante
nao apenas no controle sobre os recursos naturais mas também na geracao,

transmissao e distribuicdo da energia elétrica, faz com que a analise sobre 0 processo
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decisorio no setor elétrico incorpore um forte contetdo de politica publica. Assim, para
0 caso especifico do Brasil, entende-se que as decisfes que configuram o foco da
andlise sdo outputs formais da acdo governamental em interagdo com outros atores.
O processo de tomada de decisdo pode ser entendido como parte do processo de

formulag&o de politicas publicas.

A definicdo de politica publica ndo esta livre de discussdes, e tais argumentos
podem ser achados em outro lugar!. Apenas para garantir consisténcia, entende-se
por politica publica a definicdo dada por Raul Velazques Gavilanes (2009):

Politica pablica é um processo integrador de decisGes, agdes e ina¢des, acordos e
instrumentos, levado a cabo por autoridades publicas com a participagdo eventual dos
particulares, com o intuito de solucionar ou prevenir uma situacdo definida como
problematica. A politica publica faz parte de um ambiente determinado do qual se

nutre e ao qual pretende modificar ou manter (GAVILANES, 2009, p. 156, traducéo
nossa).

Nesta pesquisa, a denominagao “politica publica” quer evidenciar o fato de que,
embora diferentes atores possam influenciar o processo decisério, as regras
estudadas correspondem a arranjos formais com autoridade concedida
automaticamente pelo Governo. No caso estudado, € possivel observar a repercussao
das politicas publicas tanto nas interacfes entre Estado e outros agentes e fatores da
economia, a sociedade, a politica e 0 com meio ambiente. Isto Gltimo leva a considerar
a importancia de incorporar na analise das politicas publicas a existéncia de um meio
ambiente fisico onde elas se desenvolvem, considerando que ele também constitui
um elemento que cria oportunidades e limita¢des tanto para a situacao definida como

problematica quanto para as solu¢cdes possiveis.

Segundo o enfoque na andlise de politicas publicas, podem-se distinguir duas
possibilidades (NELSON, 1998, apud FRANCA, 2007). De um lado, os estudos
tematicos nos quais a politica publica é analisada segundo sua eficacia e efetividade
na atencdo de problemas especificos. Como cada tipo de problema pressupde
diferentes tipos de solugbes conhecidas e diferentes tipos de relacionamentos entre
individuos, grupos ou estados, as variaveis explicativas derivam do conteudo do

problema e as estruturas de posicionamento dos atores.

A segunda possibilidade refere aos estudos que realizam analises processuais,

isto é, entendem as politicas como parte de um processo, ou melhor, um ciclo

1 Cf. Souza (2006)
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dindmico com diferentes estagios nos quais os diferentes atores interagem para obter
resultados. Aqui a variavel explicativa fia-se sempre em caracteristicas do processo,
e ndo no contetdo da politica per se. Na primeira vertente, € possivel identificar alguns
trabalhos, incluindo teses e dissertacdes, que estudam especificamente a eficacia das
politicas de P&D no Setor Elétrico Brasileiro (GUEDES, 2010; POMPERMAYER,
NEGRI e CAVALCANTE, 2011; AMARAL, 2012; BRAGA FILHO, 2008). Esta pesquisa
pode ser localizada na segunda linha, que faz analises das politicas publicas como
resultantes de um processo dinamico onde interagem atores e estruturas. Alguns
estudos de caso sobre o setor elétrico tém énfase na andlise de politicas publicas
como resultado de um ciclo ou processo dinamico (FRANCA, 2007; MULLER-
MONTEIRO, 2007; FARIAS, 2009).

Definida a afinidade da dissertacdo com a area de politicas publicas, as secdes
seguintes irdo indagar a evolugdo do tratamento da inovagdo em perspectiva
sistémica e as explicagOes para 0s processos de tomada de decisdes.

2.1 Sobreinovacdes e transicfes tecnoldgicas

Embora os estudos sobre inovacdo sejam em muitos casos multidisciplinares,
existe uma notada auséncia de publicacdes na Ciéncia Politica sobre essa tematica.
Ben Martin (2008), no seu artigo sobre a evolugao dos estudos da inovagao, destaca
a escassez de producdo académica explicando a inovacao a partir de uma perspectiva
politica. Isto resulta mais notavel quando percebido o forte componente de politica
publica (policy) além do uso frequente de conceitos e teorias proprios da Ciéncia
Politica como instituicbes, escolha racional, regras e incentivos, instrumentos de
politica publica etc., nos estudos sobre politica cientifica e inovacéo (Science Policy
and Innovation Studies) (MARTIN, 2008).

N&o entanto, a agenda de pesquisa sobre inovacéo tem avancado em dire¢céo
a consideracdo de elementos tipicos das ciéncias sociais em geral. As distintas
vertentes propdem incorporar na analise elementos como regras informais e

heuristicas, jogos de poder, interacdes entre as necessidades dos usuérios e as
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inovacoes oferecidas, etc., fazendo que a inovagao tenha novas interpretacdes e
significados.

Em consequéncia, ndo é estranho que nao exista unanimidade na defini¢cdo de
Inovacédo. Em geral, considera-se que inovacgao implica alguma novidade, seja radical
ou incremental, que consegue ter sustento no meio socioeconémico onde é
implementada (HEKKERT, SUUR, et al., 2007 ).

Como Koch e Hauknes (2005) relembram, existe um grande arcabouco
baseado na ideia de inovacdo como um processo apenas orientado a atividades de
manufatura em uma légica de ganhos econdémicos, 0 que materializa demais o
conceito. As definicbes mais classicas do termo atingem apenas produtos ou
processos Novos que conseguem ter sucesso no mercado. Hekkert, Suur et. al (2007
), por exemplo, concebem a inovacdo como “uma combinagdo bem sucedida de
hardware (equipamento), software (programas e sistemas de informacéo) e orgware,
onde o orgware corresponde aos multiplos componentes institucionais do sistema de
inovacao” (p. 414, traducao nossa). Segundo essa perspectiva, no caso da geracao
de eletricidade, o Estado e as instituicdes em geral seriam apenas um agente com o
potencial de facilitar ou entorpecer a inovacao. E por isso que a definicdo da inovacéo
tanto nos servicos quanto em muitas das atividades desenvolvidas no setor publico
tende a precisar de novas consideracdes. Dessa linha surgem as definicbes que
consideram que inovacdo descreve também a introducdo ou melhora de
procedimentos e formas de gestdo (HALVORSEN, HAUKNES, et al., 2005), o que

implica que entidades de governo podem ser agentes inovadores (OLIVEIRA, 2014).

Ainda de acordo com a segunda a linha que estuda inovacao no setor publico,
o elemento basico que distingue a inovacdo €, basicamente, a implementacao
premeditada de mudancas intencionadas ou seguindo objetivos especificos
(purposeful) no comportamento implementados por atores sociais (KOCH e
HAUKNES, 2005, p. 6). Proposta nesses termos, a inovacao pode ser entendida
simplesmente como fazer alguma coisa de forma diferente visando o cumprimento de

determinados objetivos, num processo modelado pelo contexto (KOCH e HAUKNES,
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2005, p. 9)2. E importante ressaltar que inovagdo nem sempre tem uma conotacgao
positiva, ou nem sempre implica resultados (HALVORSEN et al, 2005).

Essa definicao resulta especialmente util para limitar o fenébmeno sob analise.
Em alguns casos, como o selecionado nessa dissertacao, os agentes publicos ndo s6
estabelecem regras como também interagem no mercado com agentes privados,
muitas vezes conciliando objetivos que vao muito além dos lucros — desde interesses
eleitorais até valores ideoldgicos. E por isso que resulta relevante olhar no processo
de geracdo da politica energética como um processo de inovacdo em regras
sistémicas que vao afetar, por sua vez, as interacbes dos atores em relacdo as
possibilidades de incorporacéo de novas tecnologias. Pelas caracteristicas do objeto,
entende-se que 0s atores estatais participantes do setor elétrico tém sido atores
principais no processo de inovacdo de gestdo. A analise do processo decisério em
relagdo a regras que afetam os incentivos dos atores — publicos e privados — para
incorporar inovacdes na geracdo de energia elétrica € um estudo da inovacao no setor

publico.

Em outros termos, esta dissertacdo reconhece que a inovacao é produto de um
processo de escolha entre alternativas, influenciado pelo ambiente econdémico, politico
e organizacional no qual se produz. Nesse sentido, a inovacdo é uma construcao
social, orientada por diferentes motivacdes e fortemente influenciada pelo ambiente
onde se desenvolve. A geracdo de energia elétrica € uma atividade sujeita a essas
condicbes do ambiente: precisa de investimentos, infraestrutura, pessoal
especializado, regulamentacgdes, tudo isso interagindo. A escolha entre as fontes
utilizadas, a incorporacdo de tecnologia e o desenvolvimento de projetos de usinas
especificas sdo todos elementos de carater técnico ou econdmico na aparéncia, mas
uma analise detalhada pode evidenciar a existéncia de outros elementos que

influenciam esse processo, especialmente politicos.

A multiplicidade de elementos a serem considerados no processo de mudanca
tecnologica tem derivado na producdo de diferentes abordagens tedricas,
considerando diferentes elementos para responder as perguntas: por que surge a

inovacédo, como ela surge e por que ela acontece da forma que acontece. O objetivo

2A definicdo formal proposta pelos autores estabelece que a inovacao é a aplicacdo de uma entidade
social e o desempenho de uma nova forma ou repertério de acdo social que é implementada
deliberadamente pela entidade no contexto dos objetivos, funcionalidades e atividades dessa entidade
(KOCH e HAUKNES, 2005, p. 9)
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desta secéo € identificar a linha tedrica cujos conceitos foram a base da perspectiva

sistémica dos regimes sociotécnicos.

Grande parte dos avancos nos estudos de inovacdo teve sua origem na
Economia, especialmente nos trabalhos de Joseph A. Schumpeter, que considerou a
mudanca tecnoldgica como parte essencial do desenvolvimento econdmico, afetando
a evolucdo do ambiente sociocultural (SUAREZ, 2004). Na obra Teoria do
desenvolvimento econémico (1912 apud Suérez, 2004), Schumpeter desenvolve
algumas das ideias que irdo nutrir todos os trabalhos posteriores sobre inovacéo,
entendida como o surgimento de mudancas revolucionarias ao interior do proprio
sistema econdmico. A énfase fica na firma como agente inovador que responde a
incentivos econdmicos, e no empreendedor (entrepeneur) como a pega chave que,
procurando beneficios econdmicos, consegue substituir as tecnologias existentes por
novas tecnologias. Esse processo, que envolve mudangas socioculturais e deixa
ganhadores e perdedores, € caracterizado como “destruicdo criativa”, antecipando
ideias como conflitos de interesses e preferéncias, além de jogos de poder nos quais
o desenvolvimento ajusta-se as necessidades procuradas, dando énfase ao conceito
de “utilidade pratica” (OLIVEIRA, 2014).

A consideracdo da inovagcdo como parte do desenvolvimento econdmico foi
retomada durante os anos da Guerra Fria®. A grande explosdo da producéo
académica nos estudos de inovacgdo, no entanto, aconteceu entre os anos 1980 e
1990, com uma diversidade tdo vasta que nao € objeto deste capitulo resgatar todos
eles®. Porém, alguns trabalhos resultam especialmente relevantes para essa
dissertacdo pela consideragdo de elementos institucionais e organizacionais como

variaveis explicativas do processo de mudanca tecnolégica.

O mais influente trabalho na area, segundo o estudo de Fagerberg e Verspagen
(2009) é a “Teoria Evolucionaria da Mudanca Econdmica” (1982/2005) de Richard

Winter e Sidney Nelson. Fortemente marcados pelas ideias schumpeterianas, a obra

3 Nos Estados Unidos, os lideres norte-americanos comegaram a considerar a supremacia tecnolégica
como um recurso adicional de poder (FAGERBERG e VERSPAGEN, 2009). Evidéncia desse interesse
€ a criacdo da Research and Development Corporation (RAND) pela forca aérea americana. A
predominéncia norte-americana no estudo da inovacao foi aos poucos sendo erodida pelo surgimento
de numerosos centros de pesquisa especializados na tematica em varios pontos de Europa. O mais
destacado foi o estabelecimento do multidisciplinar Science Policy Research Unit (SPRU) na
Universidade de Sussex, no Reino Unido, em 1965.

4 C.f Martin (2008); Fagerberg e Verspagen (2009).
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destaca o papel do conhecimento, da mudanca tecnoldgica e da inovagdo no
crescimento econdmico, e a importancia das instituicdes® no processo de inovagéo. A
dindmica esta dada pela competicdo entre empresas pelo desenvolvimento de novos
produtos num mercado que atua como mecanismo de selecdo, s6 que cada empresa
esta caracterizada pela existéncia de “rotinas” (padrées de comportamento) que
supGem mecanismos de autorreplicacdo.® Preocupados com as caracteristicas
dindmicas das interacdes entre economia, tecnologia e sociedade, os estudos que
seguiram essa linha centram as explicagdes do processo de inovagdo como um output

de interacdes entre empresas.

A relevancia de instituicdes, organizacdes, rotinas e procedimentos como parte
do processo de inovacao foi destacada por numerosos trabalhos dentro da area dos
estudos de inovacéo’. Esses trabalhos constituem germes teéricos das abordagens
posteriores que analisam a inovacgdo considerando a interdependéncia e interacao
entre atores e instituicdes. Apenas mencionando alguns, destaca-se o trabalho de
Dosi em Tecnological paradigms and technological trajectories (1982) no qual sugere
que, ao lado dos fatores econdmicos e sociais, as instituicdes cumprem um papel
crucial na selecdo dos possiveis caminhos que as tecnologias podem seguir,
sobretudo nos estagios iniciais da histéria de uma indulstria. Regras formais,
paradigmas tecnolégicos, heuristicas e atalhos cognitivos sédo incorporados nas
interacbes entre os atores dentro do processo inovador, afetando fortemente as
possibilidades e direcBes das mudancas técnicas a serem seguidas. Nesses termos,
tanto regras formais e informais passam a ser as responsaveis pela existéncia de uma
dependéncia da trajetéria, o que limita as alternativas a serem consideradas durante

0 processo de mudanca tecnoldgica.

Decorrentes da economia evolucionaria e do reconhecimento da importancia
das instituicbes para o surgimento e formacg&o da inovacgéo, o conceito de sistemas de
inovacdo estendeu-se nos estudos inovacéo e politica cientifica nos anos 1990. O
conceito de sistema que os autores utilizam provém da engenharia, segundo o qual
0s sistemas sao um conjunto de componentes inter-relacionados e com determinados

atributos, interagindo para conseguir um objetivo comum (CARLSSON, JACOBSSON,

5 Na pesquisa, as instituicdes sao entendidas como regras formais e informais.

6 Segundo a pesquisa de Martin (2008), o trabalho de Nelson e Winter (1982) é a publicacdo mais
citada pelos pesquisadores da area de politicas cientificas.

7 Cf. Martin (2008)
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et al., 2002, p. 234). Esta perspectiva destaca o papel das instituicbes como uma das
variaveis explicativas do processo de inovacdo (LUNDVALL, 1992; EDQUIST, 1997
apud MALERBA, 2002), e os elementos intervenientes no processo interdependente

caracterizado pela variedade de atores participantes.

O conceito de sistemas de inovacédo permite compatibilizar os elementos de
instituicdes politicas, econémicas e sociais com elementos estritamente técnicos de
desenvolvimento de inven¢des, dando um sentido social aos processos de mudanca
tecnolégica. Segundo Freeman (1987, apud Hekkert et al, 2007) um sistema de
inovacdo € a rede de instituicdes (no sentido de organizacdes) no setor publico e
privado, cujas atividades e intera¢des iniciam, importam, modificam e difundem novas
tecnologias. A inovacdo deixa de ser um processo de firmas isoladas com
empreendedores buscando melhorar lucros, e passa a ser um processo coletivo e, em

muitos casos, regulado de alguma forma pelos préprios atores que dele participam.

A leitura do setor de energia elétrica brasileiro como um sistema de inovacao
deriva da interpretacdo do conceito como uma ferramenta de andlise. Nao refere nem
a capacidade real de produzir inovacfes radicais (em termos quantitativos) nem o
autorreconhecimento dos atores como parte de um sistema de inovagéo, mas sim uma
como referencial tedrico que reconhece a existéncia de determinadas relacbes

intrinsecas entre os atores, regras e a producdo de conhecimento ou invencoes.

A incorporacdo das instituicbes como variavel explicativa do processo de
inovacdo ndo esta desconectada do paradigma que ia ganhando forca nas ciéncias
sociais no mesmo periodo, especialmente na Ciéncia Politica: o neoinstitucionalismo.
O nucleo epistemoldgico e metodoldgico de esse paradigma € que o0s atores
respondem estratégica ou moralmente a um conjunto de regras formais ou informais,
entendidas como instituicbes. A capacidade explicativa e preditiva se deduz da
capacidade delas de moldar, condicionar ou induzir os atores a agirem e decidirem de
uma ou outra forma. A unidade de analise séo as decisdes coletivas (PERES, 2008).
Assim, as instituicdes completam o ambiente no qual sdo desenvolvidas e adaptadas
as novas tecnologias, criando constrangimentos e incentivos que afetam diretamente
as escolhas feitas. Pierson (1996 apud PERES, 2008) afirma que as instituicoes
estabelecem as regras de jogo das lutas politicas, influenciando na formacgéo de
identidades de grupo, de preferéncias politicas e de escolhas de localizagcdo, bem

como promovendo o aumento de poder de alguns grupos em detrimento de outros.
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As instituicbes também afetam a atuacdo do governo — na medida em que
interferem nos recursos administrativos e financeiros que viabilizam as intervencdes
politicas (PIERSON, 1996 apud PERES, 2008). De forma similar, as instituicbes
afetam o comportamento de agentes interagindo dentro do processo de mudanca
tecnologica, possibilitando a identificacdo de tendéncias tecnoldgicas e possiveis
mudancas e persisténcias (DOSI, 1982).

Considerando a complexidade do fendmeno da inovacao, a incorporacédo dos
pressupostos do institucionalismo teve como consequéncia a sofisticacdo analitica
das abordagens sobre inovacao, especialmente em unidades grandes como paises.
Cronologicamente, as primeiras publicacdes citando a possibilidade de um Sistema
de Inovacéo surgiram no final da década de 1980, com Freeman (1987) explicando o
sucesso do Japdo no desenvolvimento de alta tecnologia; e Bengt-Ake Lundvall,
especialmente na obra publicada em 1992, “National systems of innovation: Towards
a theory of innovation and interactive learning”. Lundvall considera que a inovacgéao &
resultado da interacdo das firmas entre elas e com a infraestrutura de conhecimento
existente que inclui o sistema educativo, 0 mercado de trabalho, as leis de propriedade
intelectual, a competividade dos mercados etc. O mesmo autor define o sistema de
inovacdo como aquele constituido por elementos e relagdes que interagem com a
producdo, difusdo e utilizacdo de conhecimento novo e economicamente Util. A
delimitacao dos diferentes sistemas é dada pela existéncia de fronteiras nacionais, ao
interior das quais sdo criados incentivos e restricbes especificos para as atividades
produtivas e a inovagao (LUNDVALL, 1992).

O critério geogréafico para a delimitacdo das fronteiras dos elementos que
intervém na geracao e introducdo de mudancas tecnoldgicas foi retomado e estendido
nos trabalhos de Cooke e outros (1998, apud MARTIN, 2008) no conceito de Sistemas
Regionais de Inovacdo. Os pesquisadores resgataram a evidéncia empirica da
existéncia de ciclos virtuosos de inovacgao no nivel subnacional, especificamente em
clusters regionais onde existem interacdes e instituicdes especificas que interagem

com instituicdes em outros niveis, sejam eles nacionais ou globais.

Outra abordagem sistémica ressalta a importancia tanto da criacdo quanto da
utilizacdo da tecnologia no processo de inovacdo. O conceito de Sistemas
Tecnolodgicos, definido por Bo Carlsson e Rikard Stankwiewicz em um artigo de 1991,

€ entendido como redes de agentes interagindo numa area tecnoldgica especifica sob



35

uma infraestrutura especifica com o intuito de gerar, difundir e utilizar a tecnologia
(CARLSSON e STANKIEWICZ, 1991). A diferenca principal com as outras
perspectivas sistémicas € o foco nos fluxos dinamicos de conhecimento e
capacidades com énfase na apropriacao e utilizacdo das tecnologias, mais o0 que nos
fluxos de bens e servigos caracteriza as visfes que ressaltam a introducao de novos
produtos no mercado. Em outras palavras, os sistemas tecnoldgicos analisam a
inovacdo e difusdo de tecnologias em diferentes setores, considerando
essencialmente as instituicbes que criam incentivos ou restricdes para tal evolucéo.
Essas instituicbes podem ser reunidas em dois grupos: as instituices politico
econdbmicas, basicamente entendidas como governo e mercado, e as instituicoes
especialmente focadas na producédo e distribuicdo de conhecimento (CARLSSON,
1995). O germe dos sistemas tecnoldgicos radica no conceito de large technical
systems (grandes sistemas técnicos) de T.P. Hughes (1983), que olha o processo de
desenvolvimento de novas tecnologias e novos ambientes de uso como um processo
coevolutivo, resultado da interacdo dos construtores do sistema interagindo numa
seamless web, focando nos aspectos materiais do sistema. A unidade da analise sédo
os grandes sistemas baseados em tecnologias de larga escala, geralmente
requerendo infraestrutura fisica, e os componentes do sistema incluem artefatos
fisicos, organizacfes, recursos naturais, elementos cientificos, legislacdes e

programas educativos.

Outra perspectiva sistémica tenta sintetizar os estudos sobre evolug¢do dentro
de setores, a interdependéncia entre eles, e a teoria evolucionéria, especialmente a
economia evolucionaria (NELSON e WINTER, 2005). Retomando e complementando
essas linhas teoricas, Franco Malerba (2002) propde utilizar os Sistemas Setoriais de
Inovacgéao e Producao (SSI), para destacar o carater dinamico e interativo do processo
de inovacdo. Em palavras do préprio autor, um Sistema Setorial de inovacao e
producdo € um grupo de produtos novos e estabelecidos para usos especificos e 0
grupo de agentes levando a cabo interacdes dentro e fora do mercado para a criacao,
producédo e venda desses produtos (MALERBA, 2002, p. 250). Um sistema setorial é
composto por uma base de conhecimento, tecnologias e inputs, e uma demanda
existente, emergente ou potencial. Os atores componentes do sistema podem ser
organizacdes e individuos. Dois elementos sdo heranga schumpeteriana. Primeiro, as

firmas sao atores centrais, embora seja reconhecido que “as firmas nao inovam
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isoladamente” (MALERBA, 2002, p.249), pois a abordagem reconhece tanto
instituicbes quanto organizacdes que-ndo-sao-firmas, como estados e agéncias de
P&D. Segundo, as interacGes entre atores e 0 objetivo da inovacdo €, em Ultima
instancia, a introducdo de um produto no mercado para a venda, 0 que leva em

consideracao a existéncia de beneficios econébmicos.

Numa tentativa de cobrir todos os elementos que ficaram por fora das demais
abordagens, o autor enumera uma longa série de elementos constitutivos do Sistema
Setorial, que inclui a) produtos; b) atores, que podem ser firmas e nédo firmas,
organizacbes e individuos, caracterizados por processos de aprendizagem,
competéncias, crencgas, objetivos, estruturas e comportamentos especificos; c)
processos de conhecimento e aprendizagem; d) a base de tecnologia, inputs e
demandas, e as redes de interacdo e complementariedade entre eles; €) mecanismos
de interacgédo tanto dentro quanto fora da firma; f) processos de concorréncia e selecao;
g) instituicdes. Os atores interagem por meio de processos de comunicacao, troca,
cooperacao, concorréncia e ordens, e todas as interacdes sdo modeladas pelas
instituicdes, entendidas por ele como regras e regulacfes. De novo aparece 0
fendmeno da coevolugcdo: as mudancgas e transformac¢des sao interdependentes nos

elementos. O sistema setorial surge da interacdo e coevolucdo dos seus elementos.

A principal critica ao conceito de sistemas setoriais de inovagédo tem sido a
profusdo de elementos de diferentes naturezas, sem especificar completamente a
l6gica de interacdo entre eles. Além disso, Frank Geels (2004) critica que, embora
fosse proposta a tentativa de dar uma énfase maior nos atores sociais e a coevolugéo
da tecnologia e a sociedade, a diversidade de elementos constitutivos do Sistema
setorial e a énfase no desenvolvimento de produtos fazem com que, no final das
contas, essa perspectiva ndo consiga “abrir a caixa preta das instituigdes”. Além disso,
0 SSI negligencia o impacto que os usuarios podem ter no processo de inovacao, num
sentido mais abrangente do que a simples demanda. Em consideracdo dessas
lacunas, Geels e colaboradores vao enfatizar a incorporacao e estudo das interacdes
entre atores de diferentes naturezas e as regras, para poder entender o processo pelo

qual tecnologia e sociedade acabam evoluindo juntas.

Retomando a ideia de utilidade pratica de Schumpeter, segundo o qual novos
métodos produtivos s6 sdo desenvolvidos para bens procurados (OLIVEIRA, 2014),

Geels (2004, 2007) propde ampliar o conceito de sistemas setoriais para “sistemas
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Sociotécnicos”, incorporando como essencial o papel que os produtos tém no
cumprimento de funcgdes sociais (como transporte, energia, suprimentos, etc.). O foco
da proposta estd no desenvolvimento de tecnologias (inovacdo) e no seu uso e
funcionalidade. No artigo de 2004, intitulado “From sectoral systems of innovation to
socio-technical system: insights about dynamics and change from sociology and
institutional theories”, Geels apresenta o conceito que sera base dos seus trabalhos
posteriores, retomado nessa dissertacdo. O autor retoma conceitos propostos pela
abordagem sistémica setorial e tecnoldgica, e o conceito de regimes tecnologicos de
Nelson e Winter (2005) que refere as rotinas cognitivas compartilhadas por uma
comunidade de engenheiros numa trajetoria tecnologica, além de reafirmar a
importancia das instituices no processo de inovacao, organizando os elementos em

trés niveis interativos. O objetivo € a explicacdo das transicGes tecnoldgicas.

Segundo Geels (2004) e colaboradores, a abordagem de sistemas
sociotécnicos organiza em trés niveis 0s componentes, seus atributos e as relagdes

entre eles. Esses niveis sao:

- Nivel micro: os nichos, espacos-incubadores onde as inven¢des emergem,
especialmente as inovagOes radicais. Podem ser nichos de pequenos
mercados ou nichos tecnoldgicos, onde o0s recursos provém de subsidios ou
protecdes especiais frente ao grande mercado porque as novas tecnologias
tendem a ter uma ratio baixa de preco/desempenho (Verbong & Geels, 2007).
Os nichos sao essenciais para 0s processos de aprendizado técnico.

- Nivel médio: o regime sociotécnico, constituido por redes de atores interagindo,
com diferentes graus de poder e influéncia sobre os resultados (hierarquia);
regras formais, procedimentais/normativas e cognitivas; e os elementos que
constituem a base material (recursos) e técnica (as tecnologias e conhecimento
aplicado desenvolvidos nos nichos)

- Nivel macro: paisagem Sociotécnica, o ambiente ex6geno ao controle dos
atores de nichos e regimes (macroeconomia, desenvolvimentos politicos,
cultura), mas que exerce influéncia sobre eles. A paisagem € muito estavel no

tempo, e a sua mudanca é relativamente dificil e lenta, demorando décadas.
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A perspectiva multinivel olha as interagbes entre os nichos e 0s regimes
existentes, situados hum ambiente mais amplo. Estudos historicos tém demonstrado
gue as transicbes somente acontecem quando desenvolvimentos nos trés niveis se
alinham e reforcam (GEELS, 2004; VAN DRIEL e SCHOT, 2005 apud VERBONG e
GEELS, 2007). As dindmicas de interacdo possiveis entre os trés niveis derivam em
diferentes caminhos para a transi¢do: a) através do processo de aprendizagem nos
nichos, a ratio preco/desempenho melhora, e é obtido o apoio de grupos poderosos;
b) mudancas na paisagem sociotécnica (ambiente externo) criam pressdes sobre o
regime e c) a desestabilizacdo do regime cria janelas de oportunidade para as
inovacbes sairem dos nichos e serem consideradas pelos atores do regime. E
importante destacar que, ao desenvolver esse processo de interacdo entre 0s niveis,
Geels pensava em momentos de inovacao radical, isto €, mudanca total e mais ou
menos rapida do regime tecnoldgico existente. A descricdo dos processos de
inovacdo incremental é quase um side effect, pois os regimes Sociotécnicos
existentes sdo caracterizados pela existéncia de dependéncia da trajetéria® e lock-in
tecnolégico®, resultantes de mecanismos existentes tanto entre atores quanto nas
regras ou as bases materiais existentes (UNRUH, 2000; WALKER, 2000 apud
VERBONG e GEELS, 2007).

Esta dissertacdo foca essencialmente no nivel dos regimes sociotécnicos.
Geels (2004) e Geels e Verbong (2007) definem que esses regimes estdo compostos

por trés dimensodes:

- Uma rede de atores e grupos sociais. A existéncia de redes e mutua
independéncia contribui a estabilidade no regime. No setor elétrico, por
exemplo, inclui as companhias elétricas, os Ministérios, Grandes Usuarios
e similares. Os autores ndo especificam a natureza dos atores

considerados, mas resgatam elementos como capital organizacional,

8 Path dependence ou dependéncia da trajetéria refere-se aos processos dinamicos que implicam
retroalimentacao positiva — postive feedback, gerando uma série de possiveis resultados dependendo
da sequéncia que se desenvolvem os eventos Invalid source specified.. Num processo de tomada de
decisao, a dependéncia de trajetéria determina que todas as alternativas ndo sejam consideradas, mas
que exista uma limitagdo em funcado das escolhas que foram feitas em algum momento do passado.

9 Lock-in tecnoldgico refere-se ao fendbmeno no qual uma tecnologia particular € dominante e dificil de
ser mudada por ter rendimentos de escala crescentes, embora ndo seja a mais Util ou a menos custosa
Invalid source specified.
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confianga, interesses, hierarquias e capacidade de influéncia. (GEELS,
2004)

- Regras®formais e informais que guiam as atividades dos atores. Retomam
um dos argumentos de Nelson e Winter (1982) segundo o qual dentro das
organizagdes (as firmas) existem rotinas que constituem os “genes” do
desenvolvimento econdmico. Os autores especificam claramente trés tipos:
regulacdes, padroes, leis (regras formais); principios, crencas e heuristicas
de busca (regras cognitivas); e normas de comportamento ou relacdes
hierarquicas (regras normativas). Elas dao estabilidade ao regime ao guiar
percepcdes e acdes. As regras constituem a estrutura profunda ou
gramatica dos sistemas sociotécnicos (GEELS, 2004).

- Elementos materiais e técnicos, ou seja, recursos, maquinaria, redes
materiais. Na primeira proposta de 2004, o termo usado era ‘“technical
systems” (GEELS, 2004), mas nos trabalhos mais recentes essa dimenséao
refere-se apenas a elementos materiais (VERBONG e GEELS, 2007). E
interessante a discussdo sobre a dificii mudanca das capacidades
materiais, especialmente de algumas tecnologias que requerem grandes
infraestruturas ou dependem de subsistemas complexos (RYCROFT e
KASH, 2002; ARTHUR, 1988 apud GEELS, 2004).

O Regime Sociotécnico constitui o nivel médio da perspectiva multinivel. Ele
serve de “espacgo de comunicacao” entre o nivel micro (os nichos de desenvolvimento
de conhecimento técnico) e o nivel macro (a paisagem sociotécnica, o ambiente

exdgeno que pode ser igualado a ideia de paradigma de Khun).

O conceito deriva, primeiro, da abordagem de sistemas sociais (VAN DE VEM
e GARUD, 1998 apud GEELS, 2004), que toma a comunidade interorganizacional
como unidade de analise e foca na infraestrutura social necessaria para desenvolver,
comercializar e utilizar inovagdes (p.900); combinado com o “regime tecnolégico”,
proposto primeiro por Nelson e Winter (1982/2005) para referir-se as crengas

predominantes e desenhos bem sucedidos que predispdem agentes inovadores

10 Geels esclarece que, para evitar confusdes persistentes na literatura de inovagao entre instituicdes
e organizagoes (publicas), é utilizado o conceito socioldgico de “regras” como sindnimo de institui¢cdes,
entanto o foco fica nos efeitos sobre o comportamento dos atores.
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dentro das firmas a escolherem determinadas op¢des negligenciando outras (GEELS,
2004).

A nocédo de regime sociotécnico evoluiu em sofisticacao (RIP e KEMP, 1998
apud GEELS, 2004) incorporando claramente as instituicdes dentro da equacéo, mas
ainda com foco na firma e especialmente em relacéo a inovagéo de produto. Além do
mais, a abordagem consegue dar conta da existéncia de incentivos que orientam 0s
processos de inovagdo (a decisdo dos agentes no processo) em direcdo a
determinadas trajetérias, exatamente no conceito sugerido por Dosi (1982). Assim,
crencas, instituicdes formais e procedimentos conhecidos delimitam as possibilidades
de inovagao.

Explicar a introducao das inovacgdes radicais que podem dar inicio ao processo
de transicdo dentro desse contexto requer trés coisas: abrir a caixa preta das
instituicdes, indagando a possibilidade de que as proéprias instituicbes possam ser
promotoras (e desenvolvedoras) da inovacdo; a interagdo entre o0s atores,
considerando a complexidade destes; e controlar as dinamicas entre 0s niveis,
descobrindo as caracteristicas dos momentos nos quais fatores exégenos ao proprio

regime tém influéncia suficiente no que acontece dentro dele.

Os componentes originais do regime sociotécnico constituem e controlam o
conjunto de fatores que determinam como sdo explorados 0s recursos em cada
momento (GEELS, 2004). O autor identifica seis dimensdes analiticas, interacdes
entre 0s componentes do regime que supdem 0s pressupostos a partir dos quais o

autor explica as diferentes possibilidades de transicdo (pags.902-904):

1) Os sistemas sociotécnicos ndo sao automaticos, funcionam apenas pelo
envolvimento dos atores e organizacdes que reproduzem elementos e
conexdes nas suas atividades;

2) Os atores operam em um contexto de regras, que condicionam suas
percepcles e interacdes. Essas regras criam incentivos, possibilidades e
constrangimentos para os atores.

3) Os atores criam e (re)produzem as regras.

4) Os sistemas sociotécnicos, consistentes nas capacidades materiais e
artefatos existentes condicionam o comportamento dos atores. A tecnologia
ndo é neutra, ela também tem influéncia nas nossas percepcoes,

comportamentos e atividades
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5) Estudos da tecnologia (technology studies) demonstram que as regras,
incluindo valores e visbes de mundo, sdo incorporadas em artefatos,
praticas e tecnologias!!. As regras séo coisificadas ao serem incorporadas
as tecnologias, estabelecendo constrangimentos no comportamento dos
atores pelo uso.

6) As tecnologias tém certa “dureza ou obstinagao” (hardness) devido a sua
condicdo material e aspectos econdmicos relacionados. As vezes, essa
dureza faz que a tecnologia seja mais dificil de mudar do que as regras,
formais e informais. A flexibilidade das intengbes humanas em relacéo a
como interagir com o mundo estdo condicionadas pelas possibilidades
técnicas e pelas leis cientificas. Adiciono também a disponibilidade de
recursos. Um exemplo claro sdo as propostas de governo de incrementar
substancialmente a porcentagem do uso das energias renovaveis em um
periodo curto, sem considerar que as capacidades técnicas existentes em

relacdo a determinadas fontes sao relativamente ineficientes ainda.

PAISAGEM

REGIME SOCIOTECNICO

1) Atores criam e operam as ATORES

condigdes materiais

A
2) Regras constrangem

n comportamento
4) A tecnologia condiciona 3) Atores
CM comportamentos (re)produzem
regras

5) Regras podem ser
incorporadas na
tecnologia

6) As CM impdes limites as
intengGes humanas

REGRAS

NICHOS

Figura 1 Regime sociotécnico: elementos e interacdes. (Elaboragdo prdpria adaptado de Geels (2004)

11 Cf. Winner (1980); Rip e Kemp (1998), Akrich (1992)
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A interacdo entre os componentes e as dindmicas de interagdo entre eles é
visivel na Figura 1. Olhando detidamente o ciclo, fica evidente que as dinamicas que
tendem a estabilidade sdo numerosas: tanto as regras quanto as condicdes materiais
tendem a estabilidade do regime. Porém, a possibilidade de mudanca é evidente, por
exemplo, na capacidade de os atores produzirem e reproduzirem regras (3), € na
interacdo entre os grupos humanos e os sistemas técnicos (1). As regras nao sao
exdgenas ao regime, nem sao imoéveis. Os sistemas sociotécnicos mudam por causa
das atividades e interag0es entre os atores. Os regimes sao dominantes, e pelo tanto,
a transicdo supde um jogo de poder: novas regras supdem novas oportunidades e
novos constrangimentos. Isto €, a chave da mudanca (a transi¢éo) radica na interacao
entre atores, especialmente em relacdo com a producédo de regras. Geels outorga
peso explicativo aos jogos entre os atores como o elemento central que possibilita as
mudancas. Os movimentos dos atores tém efeitos, seja na melhora das tecnologias
existentes ou na incorporacdo de novidades. Em resposta ao surgimento de novas
tecnologias, os policy makers podem desenvolver novas regras para regula-las, e os
usuérios podem desenvolver novos comportamentos ao utilizd-las (GEELS, 2004, p.
909).

A organizagdo dos elementos do regime dessa forma permite ter uma visao
mais clara das fontes de dependéncia da trajetoria e de lock-in tecnoldgico, que
supdem um grande incentivo para a inovacao incremental nos sistemas sociotécnicos,
e que no longo prazo levam a estabelecer trajetérias tecnoldgicas nos termos de Dosi
(GEELS, 2004).

A contribuicdo da perspectiva multinivel e do conceito de regime sociotécnico
€ trazer uma reinterpretacdo analitica dos elementos geralmente nhomeados como
constituintes do sistema, distinguindo entre elementos materiais, as regras e 0s atores
envolvidos na manutencdo ou mudanca dessas regras. Colocando no centro da
andlise as interacdes entre atores em torno as regras, a perspectiva de sistemas
sociotécnicos avanca na intencdo de endogenizar as instituicbes, ndo apenas
incorporando-as ao estudo, como também entendendo que a forma como essas
instituicdes séo estabelecidas pode ter forca explicativa do processo de inovagao. As
instituicbes tém sido consideradas nos estudos sistémicos da inovagdo como as

causantes de processos de dependéncia da trajetéria e auséncia de inovacao radical
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(GEELS, 2004), mas a possibilidade de olhar as dinamicas de interacao entre atores
e regras, onde a chance de uma mudanca nas regras existe, € muito util para explicar
desenvolvimentos dinamicos, mudancas, transicdo. A grande vantagem da
perspectiva dos sistemas sociotécnicos é a consideracdo do dinamismo. Embora
ainda mantenha uma proposta essencialmente estruturalista, a existéncia de multiplos
niveis com interacdes entre eles sugere que a mudanca é possivel nos movimentos

nos elementos de cada nivel.

2.2 Estabelecer as regras: analise de processos decisoérios

Embora a proposta de Geels tenha pretendido desde o inicio “abrir a caixa preta
das instituicées” (2004, 2007), a aplicagdo da abordagem multinivel em processos de
transicado considerando prazos temporais longos ndo permite dar conta dos processos
pelos quais certas praticas e tecnologias permanecem e outras ndo. Considerando a
importancia das instituicbes, um estudo do processo decisério que dé conta das
interacOes entre os atores do sistema para estabelecer as regras que estruturam o
proprio sistema pode ser uma ferramenta Util para compreender como acontece a

transicao a partir do fator mais humano, as decisdes.

E por isso que se sugere complementar o estudo focalizando numa das
dindmicas sugeridas pelo autor na descricdo do modelo: a interagdo entre atores para
estabelecer as regras que estruturam os comportamentos no sistema. Uma analise
dos processos de tomada de decisdo em periodos mais reduzidos pode ser Gtil para
explicar dinAmicas no interior do regime que possam dar um pouco de luz aos
processos mais estruturais de lock-in tecnolégico e dependéncia da trajetoria. Para tal
analise, é considerada a abordagem multiparadigmatica Graham Allison, desenvolvida
originalmente para processos de tomada de decisédo e formulacdo de politica externa.
O trabalho seminal de 1968 trouxe a consideracdo de que existem mdultiplas, mas pelo
menos trés formas de explicar os processos de interacao politica, no caso analisando
a tomada de decisdo do governo dos Estados Unidos numa situacao critica da Guerra

Fria: a Crise dos Misseis de1962.



44

A grande relevancia do trabalho de Allison deriva, primeiro, da releitura dos
paradigmas dominantes na explicacdo de processos de tomada de deciséo, e
segundo, da recopilacdo detalhada de todos os trabalhos e pesquisas relevantes
sobre possiveis explicacdes para 0s processos decisorios publicados até a época, 0
que inclui os anos 1990. Resumir as principais linhas teoricas que serviram de
referencial para os modelos de Allison € j& comecar a nos adentrar em cada um dos

modelos propostos.

O argumento por tras dos modelos de Allison é que o processo de tomada de
decisao esta baseado em fatores cognitivos e de natureza institucional. As acfes dos
governos podiam ser entendidas por meio de ferramentas analiticas, de forma que
fosse possivel estruturar metodologicamente multiplas perspectivas com diferentes
perguntas sobre um mesmo fendmeno, testando a capacidade de cada uma de
explicar (e predizer) os resultados. A analise do processo decisorio deixa de ser uma

simples narrativa.

Outro elemento destacado € que, em grande medida, os modelos de Allison
surgem em confronto ao modelo hegemoénico de explicacdo de fenGmenos sociais,
especialmente no nivel internacional. Os pressupostos do (neo)realismo e a
microeconomia neoclassica compartilhavam o pressuposto béasico da racionalidade
perfeita dos atores, que agem considerando preferéncias e consequéncias, o que
implica informacdo perfeita sobre o futuro. Allison recupera a heranca simoniana que
introduz o conceito de “racionalidade limitada”, que reconhece a existéncia de
limitacGes nas capacidades de processar informacéo e conhecimento dos agentes??.
Com isso, rompe com a tradicao de tratar como “irracionais” os atores com distor¢des
na percepcdo da realidade, incorporando valores, crencas e estereétipos dos
tomadores de decisdo como elementos constituintes do modo de pensar do ator
(ALLISON e ZELIKOW, 1999). As variaveis que explicam a decisdo dependem de
cada modelo, e em alguma medida, de como é considerada a racionalidade dos

atores.

12 Calmon e Marchesini (2007) explicam o conceito de racionalidade limitada, baseada na existéncia
de limitagBes cognitivas dos individuos (relacionadas a ineficiéncias adaptativas) que dificultam o
processamento da multidimensionalidade e complexidade da realidade, especialmente em relacéo a
capacidade de atenc¢éo, absorcao e processamento de informa¢do. Numa analogia com as decisfes
humanas, o conceito sugere que 0s processos decisérios em organizacfes segue uma légica
semelhante, no qual a informacéo disponivel ao redor é selecionada, categorizada como relevante ou
ndo, e priorizada.
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O paradigma predominante para a explicagdo de fenbmenos politicos no nivel
internacional, o Modelo do Ator Racional (Modelo I) é apresentado por Allison como
um modelo que simplifica demais a realidade e faz muitos detalhes que compdem a
explicacdo do processo decisorio passarem despercebidos. Como indica o nome,
grande parte da capacidade explicativa dos argumentos derivam diretamente do
pressuposto de racionalidade, segundo o qual o comportamento é motivado por um
sistema de valores consistente e pelo calculo consciente de vantagens e
consequéncias considerando esses valores ou preferéncias (SCHELLING, 1960 apud
ALLISON e ZELIKOW, 1999, p.15). Quando as decisdes tentam evidenciar a maior
consisténcia em relacdo as preferéncias conhecidas e claramente preestabelecidas,
entende-se que o tomador de decisdo age segundo o Modelo de Ator Racional. O
principio analitico por trds do modelo sugere que o analista se coloque no lugar do
governo ou nacgao, quem passa automaticamente a ser entendida como uma entidade
antropomorfizada que se pronuncia como uma unica voz na escolha das alternativas
(ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 25). Nao sao consideradas discordancias entre os
agentes que participam do processo: entende-se que todos os individuos que sdo
parte de um ator agregado compartilham um mesmo objetivo e a mesma escala de

preferéncias.

Cada acédo é a decidida como uma solucao calculada para um problema
estratégico'®, diretamente ligada aos objetivos do ator, geralmente categorizado como
um ator unitario (ex. “a nacao”, “o Estado, “o Brasil”, “o0 governo”). A decisao consiste
na selecdo da alternativa cujas consequéncias, organizadas previamente segundo
uma escala de preferéncias, seja mais consistente com a funcao de preferéncias do
ator, dada uma série de constrangimentos especificos causados pelo contexto em
forma de oportunidades e ameacgas. (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 18)%.
Consisténcia € a palavra-chave, visando escolher a alternativa cujas consequéncias
melhor se ajustem aos objetivos e metas (ALLISON e ZELIKOW, 1999). Uma

consequéncia desse argumento € que o comportamento reflete propdsitos e

3No capitulo relativo ao modelo de analise, volto a essa questdo, considerando que esse argumento
leva a pensar no modelo | como jogos de rodadas Unicas.

14 Allison discorre longamente sobre as diferentes perspectivas dentro do modelo, especialmente no
gue se refere a racionalidade (bounded ou comprehensive) e a informacao sobre o0 agente (um estado
especifico, o estado como unidade ou o estado personificado na figura politica mais visivel). Essa
discusséo, embora muito relevante, escapa ao escopo de essa dissertacao.
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intencdes, o que simplifica enormemente a analise empirica ao eliminar a incerteza

em relacdo as inten¢des dos demais atores, facilitando a predigcdo de comportamento.

Segundo Allison, o ator racional seleciona as alternativas cujas consequéncias
posicionem melhor em termos de preferéncias e objetivos. A dinamica de escolha ndo
€ muito analisada no interior do ator, mas o posiciona em rela¢ao a sua prépria escala
de preferéncias preestabelecidas, com atencdo total ao problema estratégico
considerando um prazo (deadline) estatico e Unico. A solucao proposta estara sempre
relacionada ao problema presente atendendo as preferéncias estabelecidas com
antecedéncia A acdo é escolhida em resposta a situagcdo estratégica do ator;
oportunidades e ameacgas no ambiente estratégico fazem o ator agir (ALLISON e
ZELIKOW, 1999, p. 24). Nesse cenario, as possibilidades de mudanca
(adaptabilidade) dependerado dos incentivos exteriores ao ator e como elas afetam os

objetivos diretos do ator.

Nos termos propostos pelo autor, 0 modelo ndo explica como séo formadas as
preferéncias nem as percepcdes, mas incorpora algum grau de limitacdo da
racionalidade quando sugere considerar ndo apenas o0s objetivos dos atores mas as
opc¢Oes que sao efetivamente identificadas pelo agente, as vantagens e custos de
cada alternativa e a propenséao ao risco (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 49)

A teoria organizacional é o fundamento do modelo II, enfatizando que o
Governo (objeto de estudo de Allison) é composto por uma constelacdo de
organizacdes, cada uma com funcdes, logicas de funcionamento, capacidades,
culturas e procedimentos especificos (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 5). As decisdes
podem ser compreendidas, segundo este modelo, como outputs dos padrées
regulares de comportamento no interior das grandes organizacdes que desenvolvem
tarefas orientadas a cumprir suas funcbes especificas com intuito de resolver
problemas com relativa independéncia (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 144). Assim,
as decisdes sdo tomadas atendendo a uma série de regras de procedimento
preestabelecidas (standard operation procedures - SOP), escolhendo alternativas que
sejam mais congruentes com as normas, capacidades, culturas e procedimentos do

ator.

Diretamente ligado aos trabalhos de Simon e March (1993 apud ALLISON e
ZELIKOW), o modelo organizacional leva a limitagdo da racionalidade, produto do

ambiente de regras, normas e valores, a sua maxima expressao. As decisfes passam
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a ser uma variavel dependente das estruturas de regras, valores, culturas e
procedimentos padronizados no interior das organizacdes. O pressuposto basico para
a andlise € que o comportamento dos agentes é reflexo de rotinas preestabelecidas.
A clara identificacdo de cada um desses elementos é necessaria para que se
compreendam as acdes dos atores. Se no primeiro modelo o peso explicativo achava-
se na consisténcia entre preferéncias e ac¢des, no modelo Il o que explica os
resultados séo os procedimentos padronizados, as rotinas estabelecidas para cumprir

objetivos funcionais especificos.

Considerando que o0s problemas tendem a ser mais complexos, as
organizac6es devem interagir no processo parcialmente coordenado pelos lideres
governamentais, que podem intervir no processo decisério mas dificilmente controlar
0s seus resultados. O funcionamento cotidiano do sistema depende de o
comportamento de centenas individuos ser ajustado as regras, normas, rotinas e
procedimentos desenvolvidos no interior das organizacbes. A existéncia de uma
“especializagdo” organizacional implica que, por um lado, as alternativas sejam
desenvolvidas por grupos de individuos que trabalham ativamente nesse setor
especifico e, por outro, que existem recursos ja assignados (capacidades) para a
solucdo de problemas. As alternativas a serem consideradas serdo apenas as
conhecidas por essa estrutura, e a decisdo depende de essas alternativas

conseguirem se encaixar ou ndo na dinamica organizacional.

Dois elementos sdo importantes na opcdo entre alternativas: o processo
relativamente sequencial e estavel de produzir alternativas, e as regras e capacidades
materiais que estabelecem os limites. Nas palavras dos autores, “satisfazer a regra é
a regra” (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 152). Lideres politicos (como, por exemplo,
o presidente), podem interferir no processo, mas nao tém controle absoluto sobre a

decisédo que sera tomada.

Na busca de solugbes, os problemas e desafios sdo categorizados e
decompostos em seus elementos técnicos, e cada parte é encaminhada ao setor
especifico, que age seguindo procedimentos de acdo definidos anteriormente.
Tradicdo, histéria e valores da organizacdo sao importantes na consideracdo das
possiveis solugcbes dos problemas. Quando algum problema sai da Orbita dos
procedimentos conhecidos, a organizacdo comec¢a uma busca de solugdes orientada

pelo problema com o objetivo de reduzir as incertezas (ALLISON e ZELIKOW, 1999,
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p. 171). Nessa dinamica, a incorporacdo de elementos novos acontece apenas
quando novas solu¢des se adaptam as rotinas, produzindo mudangas incrementais
em geral. O espaco para a incorporacdo de novidades radicais depende desses
problemas ndo padronizados, onde as rotinas evoluem, assimilando novas situacdes
e capacidades, mas sempre dentro da orbita da cultura da organizacéo (p.171). Os
choques externos ao sistema tendem a ser momentos de surgimento de problemas

dificeis de serem padronizados em rotinas conhecidas.

Além do Modelo Il, mais uma perspectiva é possivel, dessa vez focando no
processo de barganha politica entre atores individuais, ou seja, os lideres no topo de
organizagdes que ndo sao monoliticas. No Modelo Il da “Politica Governamental”,
cada individuo desses grupos é um jogador num jogo central e competitivo (ALLISON
e ZELIKOW, 1999, p. 255). Quando as decisbes sado tomadas em funcéo da barganha
entre diferentes jogadores em diferentes posi¢cdes de poder (hierarquia), Allison
sugere uma andlise a partir do ponto de vista da politica governamental.

Allison esclarece que o ator governamental € em realidade um conglomerado
de jogadores individuais. Os grupos de jogadores constituem o agente encarregado
de tomar decisbes e agir. Os jogadores sédo individuos cumprindo com o seu trabalho.
Cada individuo esta posicionado em relacdo aos outros, e podem ser “Chefes”
(chiefs), “Equipe” (staffers), “Oficiais” (indians) ou “ad-hoc players”. Os Chefes sédo os
principais lideres de cada organizacao incluindo o presidente, seguido pela equipe
imediata de cada chefe; os indians sdo os oficiais permanentes da burocracia
(Servidores Publicos e cargos de confian¢a) dentro de cada departamento ou agéncia,
e 0s jogadores ad-hoc séo os atores alheios a hierarquia mais alta de governo, mas

ainda com notéavel influéncia no processo decisorio.

A capacidade explicativa e preditiva na identificagdo do jogo em que
determinados temas surgem: quais s@o os jogadores relevantes, o nivel de poder
relativo e as capacidades de barganha de cada um deles (ALLISON e ZELIKOW,
1999, p. 6). O jogo € a barganha entre esses atores em regular circuits. Os resultados
sédo formados e deformados pela interacdo de preferéncias em conflito (ALLISON e
ZELIKOW, 1999, p. 255). O ator decisério ndo tem uma escala previamente
estabelecida de preferéncias, mas uma mistura de objetivos nacionais,

organizacionais e pessoais. O poder € distribuido, em diferentes niveis, entre 0s
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agentes, e as decisbes governamentais sdo resultado de um processo politico
entendido como jogos aninhados com diferentes horizontes temporais.

Evidentemente mais complexo do que os outros modelos, este tem recebido
diversas criticas (BENDOR e HAMMOND, 1992) e tentativas de reformulagédo
(ALLISON e HALPERIN, 1972; ROSATI, 1981). Porém, a dificuldade nédo exclui que a
barganha politica seja, de fato, uma boa explicacdo das decisGes tomadas'®. O
principal problema identificado € a dificuldade metodoldgica para aplicar o modelo. O
comportamento dos atores nao reflete nem preferéncias nem intencdes e, embora
exista racionalidade necessaria para a acao estratégica, ela esta longe de ser perfeita,
uma vez que 0s atores interagem num ambiente marcado pela incerteza,
ambiguidades, discursos elipticos e auséncias de informacéo (ALLISON e ZELIKOW,
1999, p. 310).

Allison tenta operacionaliza-lo com o uso de alguns pressupostos similares aos
jogos aninhados da teoria dos jogos, a dinamica desorganizada de busca de solugéo
de problemas que relembra ao conceito de “lata de lixo” (garbage can) (COHEN,
MARCH e OLSEN, 1972) para denominar a anarquia organizada que reina nos
processos decisérios, e o processo de acoplamento (coupling) no qual os
empreendedores de politicas publicas aproveitam janelas de oportunidades para
impulsionar politicas (KINGDON, 2003).

Segundo o Modelo Ill, para entender algumas decisfes € preciso identificar as
caracteristicas dos atores (quem é o jogador!’, qual é a sua posi¢do na hierarquia,
capacidades de barganha e com quem se relaciona diretamente) e da dinamica do
jogo (canais de interacdo, regras do jogo'®). A dinamica de escolha entre as
alternativas possiveis depende dos fatores que alteram as preferéncias dos atores
(como prioridades paroquiais, interesses e objetivos individuais) e a situacao

hierarquica destes (posicionamentos), bem como as prioridades temporais

15 As criticas sdo numerosas, mas desconsiderou-se incluir todas nessa revisdo de literatura,
especialmente porque Bendor e Hammond (1992) e ainda Allison e Zelikow (1999) ja incorporam muitas
delas.

16 De fato, sdo numerosas as analises de politicas publicas que ressaltam o carater de barganha e
conflito nos processos decis@rios governamentais, seja entre poderes, entre entidades estatais e
sociedade civil ou entre estado, firmas e grupos de pressao. C.f. Scartascini, Spiller, Stein e Tomassi
(2011), Figueiredo e Limongi (1999), Nogueira (2009), Oliveira (2009), Barbosa (2013), Braga (2013).
7 Incluindo: prioridades e percepgdes, interesses e metas, posicoes relativas a um tema, e os deadlines
que ele enfrenta.

18 Incluindo: ambiente, estrutura, leis, punicdes e recompensas do jogo.
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(deadlines). Em consequéncia, os dados necessarios para reconstruir 0 jogo Sao
muito mais detalhados, pessoais e dificeis de achar. O desafio do pesquisador radica
em conseguir caracterizar esses elementos com o maior grau de detalhamento
possivel, mas existem alguns pressupostos relacionados a elementos estaticos do
jogo politico (como deadlines, principios de maioria e ainda o principio de

racionalidade limitada) que ajudam na deducao l6gica dos pressupostos.

Mais do que a racionalidade, o que tem influéncia nos resultados € a posicao
relativa dos atores e 0s jogos de poder entre eles numa dinamica similar aos jogos
aninhados. Diferentemente dos outros modelos, a solu¢do de problemas ndo é um
processo orientado a um problema especifico. Segundo Allison, cada jogador foca ndo
apenas no problema estratégico apresentado, mas também nas decisdes que deverao
ser feitas no futuro pelo mesmo ator. Além disso, as diferentes posicfes hierarquicas
afetam a relacdo do ator com as alternativas propostas como solugdes: os chefes
tendem a focar em problemas com deadlines mais préximos, os indians desenvolvem
solucdes e procuram oportunidades para apresenta-las. A solucao para um problema
geralmente acontece quando existe um momento de coincidéncia, que pode ser
chamado de janela de oportunidade, entre as limitacbes temporais, as preferéncias
dos chefes e as alternativas desenhadas pelos técnicos, burocratas ou especialistas.
O ambiente que abriga a decisdo € marcado pela incerteza sobre o que deve ser feito,
a necessidade de que alguma coisa seja feita e as consequéncias cruciais de qualquer
coisa que seja feita (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 302).

O Quadro 1 resume os principais argumentos de cada modelo.
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Paradigma

Modelo 1

Modelo 2

Modelo 3

Elementos basicos

Acdo governamental como uma
escolha racional.

Comportamento denota intengdes.
Objetivos estratégicos.

Preferéncias dadas - exégenas a
analise.

Acdo governamental como output
de procedimentos.

Comportamento espelha as rotinas
e normas preestabelecidas.

Objetivos de desempenho.
Missdes, fungdes e capacidades
especificas.

Preferéncias endégenas a analise —
dependem da cultura, normas e
rotinas da organizagdo.

Acdo governamental como um
resultado politico.

Comportamento espelha a
coincidéncia entre jogo estratégico
e as caracteristicas do agente.

Objetivos nacionais,
organizacionais e pessoais.

Preferéncias enddégenas a analise —
influenciadas por prioridades
paroquiais, percepgdes, interesses,
posicBes e deadlines.

Conceitos
organizadores

Ator nacional unificado
Um problema estratégico por vez.
Agdo como uma escolha racional:

objetivos, opgBes, consequéncias,
escolha.

Constelagdo de atores
organizacionais, centralmente
coordenados.

Problemas agenciados;
organizagdes com missdes
especificas. Poder fracionado.

Agdo como output organizacional:
conformidade com objetivos de
desempenho, atengdo sequencial a
objetivos, SOP, aprendizagem
institucional.

Jogadores em posigoes

Mdltiplos problemas. Percepgdes,
preferéncias e interesses definem
o que é considerado problema,
deadlines determinam a urgéncia
de solugdo.

Agdo como resultado do jogo
politico: canais de agdo, regras do
jogo, caracteristicas dos atores,
deadlines.

Dinamica de
solugdo de
problemas —
escolha de
alternativas

N3o existe conflito no interior do
ator, apenas em relagdo aos outros
atores.

SolugBes de problemas derivam da
andlise de preferéncias e
consequéncias das alternativas:

- custos®® percebidos maiores para
uma alternativa, menor chance de
ser escolhida.

- percepg¢do de menores custos,
maiores as chances de uma
alternativa ser escolhida.
Consideragdo estratégica como
jogo de rodada Unica.

Conflito entre objetivos e fungdes
entre e intraorganizagdes.
Intervengdo de lideres afeta mas
ndo controla resultados.

Tratamento sequencial de
objetivos e preferéncias em
conflito. Coordenagdo central sob
normas e procedimentos.

Solugdo de problema resulta de a)
os problemas entrarem na 6rbita
das fung¢des e capacidades da
organizagdo; b) os problemas se
ajustarem a procedimentos e
regras preestabelecidos; c) a
alternativa ser consistente com
cultura, bem como regras e
procedimentos existentes.

Conflito como parte do jogo,
diferentes interesses e diferentes
prazos.

Coincidéncia eventual entre atores
em relacdo a problemas e solugdes
resolve conflitos. Jogos aninhados.

Problemas e alternativas em
coexisténcia. SolugBes surgem
quando coincidem problemas,
alternativas viaveis (geradas pelos
indians), deadlines, interesses e
posi¢Bes defendidas.

Possibilidades de
mudanga na agdo
governamental

Mudanga atende a objetivos
estratégicos.

Mudanga incremental. Problemas
que ndo podem ser padronizados
forgam a organizagdo a buscar
novas alternativas, num processo
padronizado.

Mudanga radical possivel, depende
da coincidéncia de problemas,
alternativas, deadlines e
preferéncias, interesses e apoios
dos jogadores?®

Quadro 1 - Paradigmas de tomada de decisdo segundo Allison e Zelikow (1999): resumo
comparativo de elementos selecionados (Elaboracéo prépria)

Conforme mencionado, a proposta multiparadigmatica dos trés modelos de

tomada de decisdo abriu passo a multiplas criticas, embora a maioria delas,

especialmente nos primeiros anos da década de 1970, tenha sido direcionada a base

19 Custo entendido em termos de valor das consequéncias para consequéncias fixas

20 Decisdes sobre mudancas substanciais na acdo governamental geralmente refletem a coincidéncia
entre lideres na busca de uma solucéo e especialistas em busca de um problema, contextualizados
num deadline especifico (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 307)
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empirica utilizada para sustentar a teoria. No entanto, vale a pena mencionar ao
menos o artigo de Jonathan Bendor e Thomas Hammond, Rethinking Allison’s Models
(1992) que, além de desenvolver uma critica detalhada aos pressupostos de cada
modelo, especialmente no referente a consisténcia logica que possibilita a
categorizacdo em condi¢cfes internamente consistentes e mutuamente excludentes.
Preocupados com a ambiguidade das diferenciagcbes entre 0S pressupostos e
hipéteses de cada modelo, esses autores desenvolveram uma tipologia a partir de
qguatro elementos basicos: a) o niumero de atores considerado pelos modelos (seja
unitario ou multiplo); b) quédo heterogéneos sao os objetivos dos participantes do
processo decisério (mesmos objetivos ou mudltiplos objetivos); ¢) o grau de
racionalidade atribuido ao tomador de deciséo (perfeita ou limitada); e d) a quantidade
de informacdo de que o tomador de decisdo dispbe no momento de escolher
alternativas. A partir dessa diferenciagéo, tornam evidente a possibilidade de criar
novos modelos a partir das variaveis aperfeicoadas. Essa discussao sera retomada

no capitulo seguinte, na elaboracédo do Modelo Analitico utilizado nesta dissertacao.

2.3 Processos decisdrios e inovacao na literatura brasileira

No Brasil, a andlise de processos de tomada de decisdo a partir da aplicacédo
de abordagens multiparadigmaticas € relativamente escassa, e em geral mais
abundante na explicacdo de politica externa ou estratégia militar. Estudos de caso
sobre processos decisérios no setor energético sdo mais frequentes, e embora
predominem pesquisas de natureza mais descritiva do que explicativa, alguns aportes

foram destacados.

O trabalho mais proximo teoricamente desta dissertacdo € a tese de Doutorado
defendida por Cassio Franca em 2007. O autor faz um estudo da formacao de agenda
e do processo decisério, comparando dois momentos especificos: o periodo de crise
do setor elétrico durante o segundo mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1998-2001) e o processo de formulacdo do Novo Modelo do Setor Elétrico

no comeco do governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2004). A pergunta central
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do trabalho é compreender por que um momento de crise com alta exposi¢cao na midia
ndo produz mudancas radicais nos aspectos centrais da politica de geracdo de
energia elétrica, enquanto no periodo seguinte, com consideravel maior estabilidade,
essa mudanca foi possivel. Para achar possiveis respostas a essa pergunta, ele
compara os dois processos decisérios sob a luz de duas grandes abordagens. A
primeira € o foco na formacdo de agenda, especialmente a geracdo de alternativas,
segundo as propostas de Kingdon (2003), e a segunda € a consideracdo das
comunidades epistémicas das coalizbes de advocacia de Paul Sabatier (1999).
Franca destaca que a intencdo de olhar o processo dinamico de formulacdo de
politicas, especialmente nos momentos prévios de formulacdo de agenda e como séo
considerados problemas e alternativas, pode ajudar a compreender melhor o processo
de governo do Brasil, fugindo das analises mais simplificadas que destacam apenas
a existéncia de barganha politica entre atores, escurecendo outros componentes do
processo. A grande maioria dos estudos sobre processo decisério esta orientada a
compreender a politica externa (FIGUEIRA, 2009). A ciéncia politica, por outro lado,
prioriza os estudos sobre instituicdes politicas formais, ou “engenharia institucional”,
e a relagcéo entre as interacdes entre elas e a governabilidade, entendida em termos
de existéncia ou auséncia de cooperacdo entre poderes politicos?l. Conforme
mencionado acima, muitos trabalhos sobre processo decisério, provenientes de
diferentes ramos das ciéncias sociais, acabam ressaltando a caracteristica de
barganha do processo decisério (NOGUEIRA, 2009; BARBOSA, 2013; CHILANTE,
2013; FIGUEIRA, 2009; PINHEIRO, 2009; SILVA, 2013; FARIAS, 2009; MULLER-
MONTEIRO, 2007). Franca (2007) critica justamente nesse ponto a literatura
produzida no Brasil sobre o tema do estudo dos processos decisorios, essencialmente
porque prioriza questdes relacionadas a barganha politica, ofuscando outros

componentes do processo.

Nos ultimos 20 anos foram produzidos numerosos estudos de caso sobre o
Setor elétrico brasileiro ou elementos especificos deste, especialmente nas questbes
relacionadas as novas regulamentagfes do setor. A maioria deles pertence a areas
especificas da economia, administragdo, e engenharia, além de alguns programas
interdisciplinares sobre energia. E interessante destacar que os estudos que focam

nas interagdes entre atores em relagdo a reestruturacdo do setor tendem a enfatizar

21 C.f. Palermo (1999); Figueiredo e Limongi (1999.)
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0s componentes de cooperagao e conflito entre atores (FARIAS, 2009; MULLER-
MONTEIRO, 2007), enquanto outros mais interessados nos resultados especificos da
politica energética, especificamente de P&D (AMARAL, 2012, GUEDES,2010;
ALMEIDA, 2008; SANTOS,2008; CARVALHO, 2012) ou das dinamicas de mercado
(ALBURQUERQUE, 2009; KRESSLER,2007; STABILE, 2011; TEODORO, 2006;
2008; SANTOS, 2008), ndo consideram o processo de estabelecimento das politicas
estudadas como parte de uma dinamica, mas como o resultado da decisdo de um
ator, o governo, em relacado ao cumprimento de determinados objetivos — seja ampliar
a diversidade de recursos, garantir suprimento, etc. Assim, é possivel distinguir
algumas tendéncias na literatura existente. De um lado, os estudos que enfatizam
guestdes técnicas e estdo mais voltados a inovacédo, tendem a negligenciar fatores
politicos, catalogando todos os agentes participantes como “atores e instituicoes” em
uma légica bem préxima aos estudos de acao racional (sistemas de inovacdo em
biocombustiveis) ; do outro lado, as analises que centram em algum grau de interacao
entre agentes tendem a enfatizar o carater de luta politica, barganha, no interior do
setor, especialmente estudando fenémenos de reestruturacéo do setor. Aplicando a
perspectiva multiparadigmética, sera possivel completar as conclusées de ambas as

tendéncias.
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3 APRESENTACAO DO MODELO ANALITICO

Em consideracdo da revisdo da literatura, esta pesquisa centra-se na analise
do processo decisorio para o estabelecimento das instituicbes que regulam o Setor
Elétrico Brasileiro. Para tal, o referencial tedrico complementa o foco na interacéo
entre atores e regras do regime sociotécnico de Frank Geels (2004) com os diferentes
modelos de tomada de decisdo de Graham Allison, gerando um modelo analitico
aplicado processos decisorios em contexto sistémico, como uma ferramenta para

entender o processo de inovacao e mudanca tecnologica.

Duas grandes oposi¢oes séo verificaveis na literatura. De um lado, as analises
das reformas aplicadas ao setor elétrico que consideram as instituicdes e regras como
parte de um projeto governamental, com planejamento centralizado, atendendo a
interesses e preferéncias previamente definidas. De outro lado, alguns trabalhos
enfatizam o jogo politico existente no processo decisodrio, especialmente em paises
da América Latina (SCARTASCINI, SPILLER, et al., 2011). Esta pesquisa analisa a
evidéncia empirica do caso do Brasil, com intuito auxiliar na melhor compreenséo da
natureza do processo decisério em relacdo a questbes estratégicas para o

desenvolvimento, como a gestao da matriz Energética.

As perguntas da pesquisa surgiram tanto da leitura da historia recente do setor
elétrico brasileiro a luz dos novos desafios em relacdo a adaptacdo as mudancas no
meio ambiente, como dos estudos sobre transicdo energética, a maioria deles gerada
em paises europeus com notaveis investimentos de recursos materiais e de P&D no
desenvolvimento de matrizes com menor geracao de emissées de carbono. O Brasil
ja possui uma matriz energética essencialmente composta por até 80% de fontes
renovaveis, dada a enorme producdo de energia hidrelétrica (AGENCIA NACIONAL
DE ENERGIA ELETRICA, 2008). Mas, nos ultimos 20 anos, a participacio da geracio
hidrelétrica passou de cerca de 96,8% da producéo bruta de energia elétrica em 1990
(DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006) para 74% do total em 2011 (BRASIL. EPE,

2011). Nesse mesmo periodo, ciclos hidrolégicos adversos foram recorrentemente

! Isto é especialmente claro tanto nas narrativas histéricas como o “Panorama do setor da energia
elétrica” (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006),
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citados como justificativa para problemas no suprimento do servico, especialmente na
sucessdo de apagdes entre 1999 e 2001. Também nesse periodo houve um aumento
expressivo na producéo de energia termelétrica?: de 2,7% do total em 1990 a 14,4%
em 2010 (BRASIL. EPE, 2011). Essas mudancas fazem do Brasil um caso
interessante de ser estudado por ser uma transigédo “ao contrario” 3, no qual o objetivo
parece mais garantir diversidade de recursos do que a garantia da sustentabilidade, e
ressalta o fato de que a qualidade de “renovavel” de uma recurso ndo garante

regeneracao automatica deste.

De novo, a chave para entender os motivos de se priorizarem recursos
diferentes pode estar ndo apenas na capacidade técnica do pais (embora seja uma
variavel central), mas também no sub-sistema politico-econdmico e as regras formais
e informais da interagcdo entre o0s agentes. Supfe-se que, no Brasil, pelas
caracteristicas do setor elétrico em grande parte da sua histéria, qualquer mudanca
notavel na matriz energética s6 pode advir da intervencdo direta do Estado. Essa
intervencao se da, geralmente, pela introducdo de novas regras, e novas politicas,
entendidas como instituicdes. Assim, no processo de inovacao, as instituicbes tém a
capacidade de influir fortemente nas interacbes dos componentes, 0 que leva a se
considerar a perspectiva sistémica do regime sociotécnico como marco para organizar
a ampla variedade de atores de diferentes naturezas e as diferentes interacbes que
acontecem no setor elétrico. Considerando a importancia das instituicbes, um estudo
do processo decisoério que dé conta das interacdes entre 0s atores do sistema para
estabelecer as regras que estruturam o préprio sistema pode ser uma ferramenta Util
para compreender como acontece a transicdo a partir do o fator mais humano: as
decisbGes. Parafraseando Nelson e Winter (2005), a forma como sdo tomadas as

decisBes pode nos dizer alguma coisa sobre o contetdo dessas decisdes.

Recapitulando, a pergunta central da pesquisa visa a entender como sao
tomadas as decisdes no sistema sociotécnico de energia elétrica no Brasil. Propde-se
olhar especificamente o processo de apresentacdo, defesa e escolha entre
alternativas dos atores do regime que criaram novas regras formais que supdem

incentivos ou restricdes na inovagdo, mesmo que ndo seja diretamente. Como foram

2 Inclui carvao e derivados, 6leo diesel, gas natural e centrais nucleares.
8 Considerando os planos de muitos paises onde a transicdo energética visa a incorporacao de energias
renovaveis.
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tomadas as decisfes que criaram as regras estruturantes do sistema Sociotécnico de
energia elétrica no Brasil? Qual o paradigma de tomada de decisdo predominante,
considerando-se os trés modelos (racional, organizacional e politico-burocréatico)? Em

gue medida a forma como as decisdes sdo tomadas afeta as mudancas na matriz?

Para determinar a base teorica a ser utilizada no modelo analitico, foram
consideradas varias questdes. Embora o objetivo da pesquisa seja explicar a transicao
energética, 0 que envolve estudar a incorporacdo de inovacfes tanto tecnoldgicas
guanto organizativas, a analise ndao é técnica nem econémica, tampouco de gestao
administrativa. E claro que esses elementos s&o considerados, mas ndo séo a guia
da andlise. O que realmente orienta o estudo sdo as decisfes, isto €, interagcfes entre
0s atores de um sistema que resultam na escolha entre diferentes alternativas de
regras e politicas publicas que tém algum tipo de impacto na inovacao, seja criando
incentivos econémicos ou ndo ou criando novas restricdes, etc. A analise do processo
decisorio pode ser muito Gtil para complementar a incorporacdo de elementos do
sistema social e politico no processo de inovacédo. Partindo da perspectiva multinivel
e focando apenas no Regime Sociotécnico, é possivel adaptar um tipo de anélise
proprio da &rea das politicas publicas, e assim dar um novo sentido a prépria inovacao:

ela passa a ser parte do complexo jogo da politica.

Para responder a pergunta de pesquisa foi desenvolvido um modelo de anélise
gue combina a perspectiva multinivel de sistemas sociotécnicos de inovag¢do com a
abordagem multiparadigmatica de tomada de decisdo para entender a l6gica da
transicdo energética. A partir da analise do processo decisério pelo qual séo
estabelecidas as regras formais que estruturam a atividade de geragédo de energia
elétrica, € possivel indagar como séo as interacdes dos atores na formulacéo dessas
regras que vao acabar incentivando ou constrangendo a inovacao. As variaveis a
utilizadas foram desenvolvidas apds serem identificados os elementos suscetiveis de
adquirir valores diferentes em cada modelo. Cada variavel retne os diferentes valores
gue caracterizam 0s processos decisorios segundo cada modelo, o que permite
identificar as caracteristicas da tomada de decisdo no Brasil, bem como o
estabelecimento de relacdes entre os critérios para tomar decisbes em relacdo as

regras e o conteudo dessas regras.

O conteudo deste capitulo visa identificar os principais componentes do modelo

analitico desenvolvido para responder a pergunta da pesquisa. Em primeiro lugar,
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apresentam-se 0s elementos do regime sociotécnico de geracao de energia elétrica
do Brasil, tal e como é considerado ao longo da andlise. Em seguida apresentam-se
as variaveis desenvolvidas a partir dos modelos de tomada de decisdo de Allison, que
permitem a caracterizacdo do processo decisorio sob andlise. Finalmente, a dltima
secao resume 0 modelo analitico implementado e identifica varidveis e as relacdes
hipotéticas entre elas, além de fazer menc¢dao as limitacdes do modelo e as abordagens
alternativas que poderiam ter sido utilizadas para explicar o mesmo fenémeno, com a

pertinente justificativa da escolha da abordagem selecionada.

3.1 Atores, regras e capacidades materiais

Na revisdo de literatura foram discutidas as diferentes abordagens para o
estudo da inovacao. Dentre eles, as abordagens sistémicas consideram as instituicdes
como elementos relevantes para compreender a complexa interacdo entre elementos
de diferentes naturezas na producdo das inovacOes. Esta dissertacdo foca na
perspectiva multinivel de sistemas sociotécnicos esbocada por Frank Geels em 2004
e aperfeicoada em trabalhos posteriores (2005; 2007). A decisao de utilizar essa
perspectiva advém, em primeiro lugar, das caracteristicas do que se pretende estudar.
A énfase na mudanca que implica o processo de transi¢cdo faz que a opcao de
multiplos niveis seja interessante, especialmente porque ela organiza os elementos
participantes do processo de inovacdo, da valor central aos processos sociais e
possibilita identificar as diferentes dindmicas possiveis considerando as influéncias de
fatores alheios ao proprio sistema. Além disso, a perspectiva ja foi aplicada para
explicar a transicdo da matriz elétrica nos Paises Baixos no artigo publicado em 2007
por Verbong e Geels, The ongoing energy trancision: Lessons from a socio-technical

multi-level analysis of the Dutch electricity system (1960-2004).

Como ja foi mencionado, a abordagem de Sistemas sociotécnicos é derivada
do trabalho de Malerba (2002) em Sistemas Setoriais. A partir dos elementos
constituintes do sistema setorial, Geels desenvolve uma nova forma de olhar o

fenbmeno da inovacdo, ainda a partir da perspectiva sistémica, mas com a intengéo
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expressa de incluir elementos das esferas social e institucional na anélise. Assim, o
sistema Sociotécnico gira em torno da satisfacao (fullfillment) das funcdes sociais
(GEELS, 2004): os sistemas sociotécnicos formam um contexto estrutural para a acao

humana em torno do desenvolvimento de uma atividade especifica.

A incorporacdo da abordagem de Sistema Sociotécnico na pesquisa permite
entender as estruturas do setor elétrico dentro de uma perspectiva que outorga
sentido especifico aos atores, instituicbes e interacfes relacionadas a geracao de
energia elétrica. A perspectiva dos sistemas sociotécnicos de inovacdo envolve uma
visao estrutural do processo de transicéo (de gestao de recursos e conhecimento em
um mundo em mudanca) centrado na interacdo de atores dentro e fora do governo,

focando na coevolucéo entre a tecnologia e o ambiente de uso (GEELS, 2004).

Das diversas dinamicas de interacdo entre os componentes do regime
sociotécnico de Geels (confira acima secao 2.1, pagina 40), muitas delas tendem a
estabilidade do regime. Porém algumas delas abrem espacos a possibilidade de
mudanca, como a capacidade dos atores de produzir e reproduzir regras, e a interacao
entre os grupos humanos e as condicdes materiais e técnicas. Geels outorga peso
explicativo aos jogos entre os atores como o0 elemento central que possibilita as
mudancas. Os sistemas sociotécnicos mudam por causa das atividades e interacdes
entre os atores. As regras nao sao exdgenas ao regime nem sado inamoviveis Os
regimes sdo dominantes e, por conta disso, a transicdo supfe um jogo de poder:
novas regras supdem novas oportunidades e novos constrangimentos. Isto é, uma
dindmica chave de mudanca tecnoldgica (transicao) reside na interacdo entre atores,
especialmente em relacdo a producdo de regras. Os movimentos dos atores tém
efeitos, seja na melhora das tecnologias existentes ou na incorporacéo de novidades.
Em resposta ao surgimento de novas tecnologias, os policy makers podem
desenvolver novas regras para regula-las, e os usuarios podem desenvolver novos

comportamentos ao utiliza-las.

A decisdo de adotar o conceito de Regime Sociotécnico, e ndo uma analise do
processo decisorio apenas do poder executivo (burocracia) relacionado ao setor
elétrico, ocorreu com o intuito de integrar o processo decisorio no qual interagem
atores com os outputs em forma de regras formais e 0os outcomes em termos de
mudancas na composi¢cdo da matriz. A andalise centra-se nos atores e nas interagées

entre eles no processo decisorio por meio do qual sdo estabelecidas as regras que
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vao definir incentivos e limitagbes para a incorporagao de novas fontes de energia.
Atores, regras e capacidades materiais sdo os componentes articuladores da proposta

conceitual do modelo de analise.

Entende-se por regras todas as instituicdes formais e informais orientadas a
modificar comportamentos. No seu artigo de 2004, Geels retoma a Scott (1995 apud
GEELS, 2004), quem identifica trés tipos de regras: regulamentares, cognitivas e
normativas. As regras regulamentares dizem respeito as regras formais (leis, politicas
e outras regulamentacdes estabelecidas pelos governos na forma de prémios e
castigos). As regras normativas, definidas pela sociologia classica, supdem normas e
expectativas de rol, implicando responsabilidades, direitos, deveres. As regras
cognitivas constituem a natureza da realidade, as visbes de mundo por meio das quais
a realidade adquire um sentido especifico. Nos termos propostos no artigo, essas
Ultimas estdo intimamente ligadas a nogdo de heuristicas, sistemas de crencas e
atalhos cognitivos que complementam as limitadas capacidades humanas de
processar informacao, isto €, a racionalidade limitada (SIMON, 1957 apud GEELS
2004).

Diferentemente, o modelo proposto trabalha apenas distinguindo entre regras
formais e informais. As regras formais séo iguais as regras regulamentares do modelo
de Geels. A andlise do processo decisorio centra-se na producdo da regulamentacao
formal do Setor Elétrico Brasileiro, especialmente leis e programas de politicas
publicas. Essa escolha foi feita em funcdo das limitacbes metodologicas e de
disponibilidade de dados para analisar um processo similar para regras informais, pois
elas estdo estreitamente ligadas as caracteristicas do modelo de tomada de decisédo
predominante. Como sera aprofundado mais adiante, diferentes modelos de tomada
de decisdo dao diferentes tratamentos e usos dessas regras informais, e elas viram
parte das variaveis explicativas no modelo. Assim, as regras informais sao
consideradas como parte dos elementos definitivos das diferentes dinamicas

possiveis do processo decisorio.

O foco do modelo esta tanto nas regras quanto nos atores, as organizacoes
publicas e privadas que participam ativamente do regime nas suas diferentes
atividades: geracao, regulacéo, fiscalizacdo, controle e planejamento. Pela natureza
especifica do Setor Elétrico Brasileiro, foram estabelecidos trés grupos de atores que

desenvolvem atividades que influem na geracdo de energia elétrica.



61

O primeiro grupo é denominado como Setor Elétrico Brasileiro (SEB), que
concentra tanto entidades publicas, empresas privadas de geracdo, produtores
independentes, autoprodutores, supridores, investidores, associacdes representativas
e entidades independentes de pesquisa. Foi necessario estabelecer a distingdo de um
segundo grupo dentro deste: o Setor Elétrico Governamental, constituido pelas
entidades que participam ativamente de atividades relacionadas com a geragéo de
energia elétrica mas estéo ligadas ao Estado Federal. Esse grupo reune a estrutura
institucional, dentro do governo, com a funcao especifica de produzir e gerir a politica
de energia elétrica, incluindo o Presidente da Republica, o Ministério de Minas e
Energia (MME), as entidades reguladoras, as entidades de planejamento e pesquisa
e as empresas estatais controladas pela holding Centrais Elétricas Brasileiras SA
(Eletrobras). Um terceiro grupo corresponde aos atores que normalmente nao
desempenham atividades relacionadas com a geracdo de energia elétrica, mas que
conseguem ter influéncia decisiva nos outputs produzidos, as regras formais. Esse &
o caso dos membros do Poder Legislativo, as entidades de controle ambiental, as
entidades financeiras internacionais, os fundos de pensdo e outros grandes

investidores.

Vale destacar que os atores relevantes no SEB foram variando ao longo do
tempo. Alguns deles, como o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) foram
incluidos dentro de um nivel ou outro, segundo as funcdes desempenhadas no setor.
As empresas estaduais de energia também foram consideradas no nivel de SEB, mas

nao como governamentais, uma vez que nao dependem do governo federal.

Finalmente, o Gltimo elemento do regime a ser considerado no modelo séo as
capacidades materiais, 0s componentes técnicos e de infraestrutura disponiveis a
cada momento. Neste elemento, sdo destacadas as tecnologias disponiveis em
termos de tipos de usinas existentes no Brasil, projetos de pesquisa em uso de fontes
especificas, canais de financiamento e recursos naturais disponiveis. Como o foco &
na geracdo de energia elétrica, elementos como as linhas de transmissdo séo

considerados, mas ndo sao centrais.

Mais uma distincdo relevante na analise é aquela entre inovacéo radical e
inovacao incremental. A primeira define o processo de geracédo de um produto, servico
ou processo completamente novo enquanto a segunda refere a incorporagcéo de

modificacdes, consideradas melhoras, a um produto ou processo ja existente. Como
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ja mencionado, Geels e outros estudiosos da inovacdo consideram que existe uma
tendéncia ao surgimento de dependéncia de trajetéria estimulada por diferentes
variaveis institucionais que fecham as possibilidades de gerar inovacédo radical
(GEELS, 2004; GEELS e SCHOT, 2007; VERBONG e GEELS, 2007). Segundo essa
afirmacao, as invengdes radicais tém poucas chances de serem incorporadas em
regimes sociotécnicos estaveis e alinhados, pelo qual elas permanecem nos nichos.
Quando existem tensbes e defasagens (mismatches) nas atividades dos grupos
sociais e nos regimes sociotécnicos, sdo criadas “janelas de oportunidades” para que
essas invencgdes possam ingressar no regime, criando inovacgdes radicais (GEELS,
2004, p. 914). Essa perspectiva supde que mudancas radicais sao possiveis apenas
quando a estrutura atravessa um periodo de “crise”, mas nao considera a
possibilidade de que algumas estruturas (regras e capacidades técnicas) criem
condicbes para a producdo de inovacao radical sem necessidade de situacbes
conjunturais criticas, ideia incluida nos estudos sobre Variedades de Capitalismo
(HALL e SOSKICE, 2001). Estes argumentos sdo retomados na ultima secdo do
capitulo, pois neles radica o germe que fundamenta as hipotéticas relacdes entre

variaveis a serem testadas no modelo.

A Ultima consideracdo estd relacionada com o mencionado no paragrafo
anterior. No modelo de Geels, na explicacdo da coevolugcdo entre tecnologia e
instituicBes, as acbes de policy-makers ao criar novas regras sdo uma resposta as
mudancas na tecnologia, geralmente considerada em termos de inovacéao de produto.
No meu modelo contempla-se a possibilidade de, primeiro, as novas formas de gerir
0 sistema sociotécnico (mudancas substanciais nas regras) poderem ser
consideradas inovacgdes; e segundo, que as vezes sado o0s policy-makers quem criam
regras para produzir mudancgas na tecnologia (no sistema sociotécnico), puxando a
incorporacgao de invengdes seguindo incentivos diferentes em busca de lucro. Isso se
desprende da existéncia de pressdes ao sistema por fora do mercado, especialmente

guando os atores governamentais estédo fortemente envolvidos no regime?.

4 Como sera amplamente discutido nos préximos capitulos, resulta evidente no nosso estudo de caso
a combinacao entre um mismatch na satisfacéo das fungdes sociais do sistema elétrico e os incentivos
politicos de “ganhar eleicées” entre os principais atores decisores.
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3.2 Processo decisorio

A abordagem de sistemas sociotécnicos ajuda a delimitar os elementos a
serem considerados na analise. Como foi mencionado acima, dentro dessa
abordagem, a pergunta da pesquisa foca essencialmente na dinamica de interagao
entre os atores na (re)criacao das regras do regime. Para compreendé-la recorre-se
a analise do processo de tomada de decisdo sobre as regras formais que definem
oportunidades e constrangimentos para a acdo dos atores dentro do regime. O
processo de tomada de decisdes supOe atores que escolhem entre diferentes
alternativas de politica publica, com impactos no comportamento de todos os
participantes do sistema. Dentre as abordagens para a analise de tomada de deciséo,
o modelo analitico escolhido foi a proposta multiparadigmatica de Graham Allison,
publicado primeiro no artigo Conceptual Model and the Cuban Missile Crisis (1969) e
posteriormente ampliado no seu livro de “Essence of Decision: Explaining the cuban
misile crisis” (1999) publicado com Philip Zelikow. A obra consegue reunir as principais
perspectivas que explicam a acdo governamental agrupadas em trés modelos
orientados em torno ao processo de tomada de deciséo. Allison justifica a necessidade
de desenvolver trés modelos diferenciados com o objetivo de melhorar a capacidade
explicativa e preditiva dos estudos da acdo dos governos, partindo da critica aos
estudos de politica exterior que pretendem explicar comportamentos sob a 6tica da
identificacdo do decision maker com um agente unitario cujo comportamento é

racional.

Na literatura relativa as mudancas na regulamentacéo do setor elétrico, e sobre
a evolucdo do setor em geral, é recorrente achar referéncias muito similares a essa
perspectiva. Fenbmenos de longo prazo nos quais o ator principal € o governo
nacional, como o desenvolvimento da matriz energética brasileira, tendem ser
estudados como se 0s governos nhacionais fossem unitarios (até antropomorfizados)
e com preferéncias conhecidas e organizadas como guias de agdo. O principio
analitico utilizado para explicar a acdo governamental tende a simplificar demais a

realidade. Com isso, muitos detalhes interessantes e com valor explicativo dos
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resultados sdo negligenciados apenas por comodidade académica® (ALLISON e
ZELIKOW, 1999).

Como alternativa as analises focadas no ator racional, Allison propds mais dois
possiveis modelos para descricdo, explicacdo e tentativa de predicdo dos resultados
dos processos decisorios, observando diferentes elementos do processo. Os trés
modelos, ja definidos na Revisdo de Literatura®, sdo o Modelo do Ator racional, o

Modelo Organizacional e Modelo de Politica Governamental.

A fortaleza dos modelos de Allison radica essencialmente na capacidade de
verificar multiplas interpretagcbes ao mesmo fenémeno. Embora a falseabilidade dos
resultados seja sempre complexa, a mera existéncia dos modelos serve para ter
consciéncia de que nas ciéncias sociais muitas das conclusdes derivam de quais
referéncias e elementos estdo sendo observados. Quando sdo consideradas no
minimo trés perspectivas diferentes, os resultados tendem a ser mais ricos e menos

simplificadores.

Cada um dos modelos representa um paradigma de explicacdo da acéo
governamental, que olha os processos decisorios com énfase em diferentes
elementos a partir de uma série de proposi¢cdes basicas que tornam possivel a
distincdo de diferentes explicacdes’. A proposta analitica de Allison, tal como sugerida
ao longo da sua obra, supde um teste de teoria de cada modelo utilizando um Unico
caso. Nas conclusdes de Essence..., Allison acaba sugerindo que cada modelo supde
perguntas diferentes e, pelo tanto, a evidéncia coletada resulta, automaticamente, em
respostas diferentes (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 390). Como resultado, cada

evento é analisado trés vezes, identificando os elementos de cada paradigma.

O problema da aplicacdo dessa proposta analitica € que ela € pouco eficiente

para explicar fenébmenos de longo prazo, dado o nivel de detalhe necessario para

5 Uma discusséao particularmente interessante pode ser achada no artigo de M. Blyth (2006), “Great
Punctuations: Prediction, Randomness, and the Evolution of Comparative Political Science”. Ali o autor
desenvolve uma critica substancial a metodologia da ciéncia politica, Segundo ele, a nossa tendéncia
€ de gerar teorias sobre um mundo muito mais previsivel e estavel do que realmente é, focando nos
elementos criados pelos agentes humanos que geram maior estabilidade, como as instituices. Nesse
sentido, a ciéncia politica positiva estaria, desde seus comecos, sempre limitada na sua capacidade
preditiva dos acontecimentos futuros, simplesmente porque nao olha diretamente para a complexidade
deles fora do “mundo mais estavel’. A critica é considerada nas limitacdes das conclusdes geradas
ainda pela presente dissertacéo.

6Cf. Secdo 2.2: Estabelecer as regras: andlise de processos decisorios.

“Uma das criticas de Bendor e Hammond (1992) é justamente sobre a dificuldade de identificar
proposicdes diferentes para os diferentes modelos.
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gerar conclusdes relevantes. Em consequéncia, a proposta analitica de Allison foi
adaptada aos objetivos da dissertacéo. A partir da leitura minuciosa de cada um dos
modelos de tomada de decisdo complementados com o esforco de Bendor e
Hammond (1992) de desenvolver uma tipologia sobre os modelos de tomada de
decisédo, foram identificados os supostos (assumptions) susceptiveis de terem valores
diferentes em cada modelo. Esses supostos sdo denominados como variaveis
desenvolvidas para ajudar a identificar as diferentes dinamicas de tomada de decisao
possiveis. Assim, o modelo de analise proposto esta orientado a conseguir
caracterizar o processo de tomada de decisdo em funcao dos critérios sugeridos por
Allison organizados em paradigmas diferentes, considerando a possibilidade de que
diferentes caracteristicas do processo decisorio possam ter algum efeito no contetdo

dessas decisoes.

O modelo aplicado nesta dissertacéo trabalha com uma Unica coleta de dados
e uma unica série de elementos a serem observados na evidéncia empirica. Esses
elementos sdo as variaveis, com diferentes valores possiveis. A informacdo do
processo de tomada de deciséo € analisada, e sdo identificadas as evidéncias de cada
um desses elementos nos seus diferentes valores. Ao final, consegue-se expressar
as caracteristicas predominantes de tomada de decisdo. Com esse objetivo, foram
selecionadas as variaveis que brindam informacao relevante a respeito do processo

de tomada de decisdo em contexto de inovacédo tecnoldgica.

O primeiro elemento a ser considerado parece ser claramente distintivo tanto
nos trabalhos originais de Allison quanto nas criticas: o numero de atores envolvidos
no processo decisoério. Um olhar no que se assume em relacao a esse ema deixam
evidente que ndo depende de um valor numérico especifico, mas sim do grau de
controle e coordenacao interna em um momento de acdo governamental. A pergunta
basica é se as evidéncias denotam um processo decisério dominado pelo agente
governamental como ator unitario -entendido em termos de “o governo”, “o Brasil”, ou
ainda “o presidente”; ou se, pelo contrario, aparecem mengdes de uma multiplicidade
de organizagcbes com funcdes especificas ou lideres individuais. Em consequéncia, a
primeira variavel € “Numero de atores envolvidos no processo decisorio”, e os valores

possiveis sdo: ator decisério unitario e mudltiplos tomadores de decisGes®. Um

8 E importante ressaltar a interagéo entre essa variavel e o conceito de regime-sociotécnico que ja
prevé a existéncia de diversos atores de diversa natureza. E possivel um ator decisorio unitario nesse
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problema de interpretagdo relativamente complexo de resolver é se essas
denominacdes ndo derivam apenas de diferentes niveis de agregacao, isto é, se 0s
diferentes valores possiveis para cada variavel ndo dependem apenas do nivel de
agregacdo e detalhe da evidéncia coletada. Sem duvida, essa dificuldade é
considerada e controlada na hora de produzir conclusbes. Porém, entende-se que 0s
diferentes paradigmas de tomada de decisdo supdem diferentes envolvimentos de
diferentes tipos de atores. Os modelos de Allison trabalham especificamente o
processo de tomada de decis6es no Poder Executivo nacional. Na pesquisa, entende-
se gque a delimitacdo deve incluir o poder executivo, as empresas estatais do setor e
os membros do poder Legislativo. Nessa consideracao foi elaborada a distingéo entre
os atores do Setor Elétrico Governamental (incluindo a presidéncia, o Ministério de
Minas e Energia, as agéncias reguladoras, a Eletrobras e a base aliada do Presidente
no Congresso), os atores do Setor Elétrico (incluindo tanto governamentais quanto
empresas privadas, investidores, supridores, associacoes de classe etc.) e os atores
alheios ao setor elétrico. A exigéncia de que entidades alheias ao governo e partidos
da oposicdo compartiihem o objetivo estratégico da gestdo presidencial faz que o

modelo seja praticamente impossivel na realidade.

Como bem notado por Bendor e Hammond (1992), esse primeiro elemento, da
forma que fosse proposto nos diferentes modelos de Allison deixa espaco a
ambiguidade. No entanto, a existéncia de multiplos tomadores de decisbes nao
especifica se estes apresentam ou ndo homogeneidade ou heterogeneidade nas
preferéncias, isto €, se os participantes compartilham ou tem um consenso em torno
aos objetivos, ou cada um persegue um objetivo diferente. Esse critério parece
distinguir, & primeira vista, o modelo Il do modelo Ill, ja que os atores organizacionais
teriam algum tipo de concordancia em relacdo aos objetivos de desempenho das
funcdes. No entanto, a barganha politica supde abertamente a existéncia de
preferéncias em conflito. Porém, varios trechos da descricdo dos dois modelos
parecem evidenciar exatamente o contrario (BENDOR e HAMMOND, 1992, p. 302).
O que Allison parece sugerir e 0s criticos ndo especificam é se estamos falando de

diversos objetivos internos as organiza¢des ou internos ao governo, das organizacdes

contexto? A resposta é sim. Vale considerar que o modelo é uma simplificacdo da realidade, e pelo
tanto depende diretamente de uma boa conceptualizagcdo da varidvel no momento da
operacionalizacao, de tal forma que possam ser identificadas todas as possibilidades na evidéncia
empirica.
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entre si. Considerando essas duas possibilidades, € interessante retomar 0s
elementos essenciais do modelo organizacional, segundo o qual o processo de
tomada de decisdo segue rigorosamente do agenciamento de problemas, aplicacédo
de rotinas preestabelecidas em atencédo a regras e cultura. A existéncia de diferentes
objetivos e metas conflitivas € possivel no interior do governo (entre as organizacdes)
ou no interior das organizagdes, mas nos dois casos existe um determinado consenso
em torno as regras e procedimentos aplicados, que implicam algum grau de consenso
em “como deve ser feito” (objetivo de desempenho) (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p.
168). As discussfOes relativas estdo diretamente relacionadas a possibilidade de
consenso entre os atores, entendendo que metas e objetivos diferentes num processo
decisério implicam algum tipo de problema de coordenacdo. No caso do modelo lll,
gue destaca a existéncia de barganhas politicas constantes e preferéncias em conflito
aberto, os atores agem de acordo com regras de jogo e canais de acao, isto €,
estabelecem algum tipo de consenso minimo em “como € possivel agir” embora os
objetivos nacionais e a organizacéo sejam interpretados em funcéo de percepcoes e
interesses individuais (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 300-302).

Em consideracao disso, a variavel proposta considera que o elemento distintivo
entre os modelos ndo esta nas preferéncias, mas sim nos pontos de concordéancia ou
coordenacao entre os multiplos atores. Denomina-se de “Grau de heterogeneidade
das preferéncias ao interior do ator” a segunda variavel do modelo, que faz referéncia

a trés possiveis valores:

a) Homogeneidade, primazia do objetivo estratégico dentro do ator
governamental (base governista). Escala de preferéncias
desenvolvida em fungéo desse objetivo.

b) Heterogeneidade de objetivos (operational targets), primazia do
cumprimento das funcdes. Consenso em regras, cultura, rotinas e
procedimentos. Acordo na definicdo do desempenho aceitavel.

c) Heterogeneidade de obijetivos, primazia de preferéncias individuais
conflitantes. Consenso nas regras do jogo.

O terceiro elemento considerado responde a dindmica de solucéo de problemas
que propde cada modelo. Olhando no que podemos denominar como a dinamica de
trabalho dos atores tomadores de decisées em cada um dos modelos, essa variavel
pode brindar informacao relevante ndo apenas no que se refere a achar respostas

para os problemas, mas também as possibilidades de aprendizagem e incorporacao
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de mudancas na acédo governamental. O processo decisério estudado aqui é sobre a
elaboracao de politicas publicas, o que implica que os atores agem, de uma forma ou
outra, para resolver uma situacao identificada como problematica (SOUZA, 2006).
Allison distingue diferentes processos de geracdo de alternativas (potenciais
solugdes) em cada modelo, e quais sdo 0s critérios segundo 0s quais essas
alternativas séo escolhidas. Como a analise centra-se na decisao, isto é, na escolha
entre alternativas, a pesquisa foca no segundo momento do processo®. Diferentes
dindmicas de acéao frente a problemas especificos relacionados com a geracédo de
energia elétrica encaixam-se perfeitamente na tentativa de explicar, além do processo
decisério per se, como sdo desenvolvidas, consideradas e incorporadas alternativas
que supdem inovagao. Em consideracao disso, nossa terceira variavel é a “Dinamica

de solugao de problemas”, com trés valores possiveis:

a) A solucdo é resultado da escolha racional entre as alternativas,
segundo as preferencias do ator. apresenta-se um problema
estratégico, as alternativas sdo analisadas considerando
consequéncias que supdem beneficios e custos em termos do
objetivo. A solucdo escolhida é aquela alternativa cujas
consequéncias sejam mais consistentes com as preferéncias
declaradas.

i. O processo envolve a) identificar objetivos estratégicos, b)
identificar alternativas, c¢) considerar consequéncias de
cada alternativa, d) escolha das alternativas segundo
escala de preferéncias.

b) Solucéo resultado de processos sequencias e estandardizados:
apresenta-se um problema, ele € dividido e derivado a(s)
organizacao(cfes) competentes; tenta-se encaixa-lo nas regras e
procedimentos conhecidos pela organizacdo. A solucao escolhida na
organizacgao é a primeiralo alternativa que melhor satisfaz as normas,
cultura organizacional e procedimentos conhecidos.

i. Os lideres politicos, especialmente o Presidente, cumprem
papel de coordenadores do processo de derivacdo de
problemas, somente quando o0s problemas sé&o
suficientemente relevantes.

ii. Atencdo apenas a problemas previstos nas funcbes e
recursos da organizacao.

9 Uma analise detalhada do processo de geracdo de alternativas de formacédo de agenda no setor
elétrico pode ser encontrado em Franca (2007).

10 “Primeira” remete a légica de trabalho da organizacao, que produz alternativas em um processo de
busca de soluges relativamente sequencial e estavel (ALLISON e ZELIKOW, 1999, p. 152)
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ii. As organizacdes estabelecem os padrdes do que é
possivel e bem sucedido, segundo como vinha sendo feito
no passado.

iv. Quando ndo existem solugcbes conhecidas para um
problema, inicia-se uma pesquisa por novas alternativas
seguindo-se procedimentos conhecidos (problem oriented
search)

v. Padrdes de busca refletem os vieses do treinamento
especializado, a experiéncia da organizacéo e os padroes
de comunicacéo o interior da organizacao.

c) A solucdo é resultado da barganha politica: Numerosos problemas
com diferentes graus de urgéncia convivem entre si. A solucéo
escolhida reflete a barganha entre atores, isto €, as posicbes e
interesses de cada lider (jogador) ganhador.

i. Problemas e alternativas convivem com diferentes prazos
temporais para resolver problemas.

ii. Decisbes que envolvem mudancas substanciais na agao
governamental geralmente envolvem um lider com um
problema urgente e um empreendedor! com uma
alternativa plausivel de se tornar solucgéo.

Muitos outros elementos podem ser considerados para fazer uma analise mais
completa, mas considerando limitacdes praticas (de tempo e disponibilidade de
informacdao), considerei mais apropriado diminuir o nimero de explicacbes e conseguir

maior profundidade na andlise das observacfes (decisbes) a serem explicadas.

Para fazer a analise possivel, as variaveis apresentadas acima foram
operacionalizadas em modo de codigo de andlise, desenvolvendo indicadores
excludentes que ajudam a construir uma tipologia baseada nos modelos de Allison,
embora adaptada as particularidades do objeto de estudo a ser apresentado no

seguinte capitulo.

11 Allison utiliza o termo indians para se referir ao pessoal que poderia ser identificado com burocratas
e especialistas que trabalham enquadrando e especificando alternativas e propostas. Optei pela
denominacao “empreendedor”, termo utilizado por Kingdon (2003), por reunir as caracteristicas basicas
de alguém que gera alternativas e espera 0 momento oportuno para propo-las como solugcbes a
problemas. Além disso, o termo empreendedor abre a possibilidade de que seja o préprio lider quem
vire empreendedor.
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3.3 Decisfes no Regime Sociotécnico — modelo proposto

Em consideracéo da pergunta de pesquisa e o0 objeto de estudo, foi necessario
desenvolver um modelo de andlise que pudesse dar conta do fenébmeno do processo
de tomada de decisGes no ambito do regime sociotécnico de geracdo de energia

elétrica. A Figura 2 é a representacéao grafica desse modelo.
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/ (ReJproduzem Processo decisdrio
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) nas preferéncias.
\ Constrangem o X3 -Dinamica de solugdo de
\ comportamento problemas
4)

f Q v

i REGRAS

1 (2)

i

!

' NICHOS

Figura 2 Representacao grafica do Modelo Analitico proposto (Elaboragéo propria)

O modelo analitico foi desenvolvido com o intuito de entender a transicao
energética a partir da perspectiva das interagbes entre atores no processo de
producdo e reproducdo das regras que estruturam o comportamento no ambito do
regime sociotécnico, criando oportunidades ou constrangimentos. A analise tem o
objetivo principal de explicar as dinAmicas de interacdo entre atores e regras,
considerando as condigbes materiais e tecnolégicas do sistema sociotécnico

dominante.

Tal modelo atendeu as perguntas da pesquisa, primeiro a caracterizacao dos

processos de tomada de decisdo no setor elétrico brasileiro, entendido nos termos de
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um regime sociotécnico, e segundo a existéncia de alguma causalidade entre a
maneira como foram tomadas as decisdes e o conteudo dessas decisfes. Assim, nos
termos propostos, o objetivo é verificar qual modelo de tomada de deciséo capaz de
explicar melhor as dinAmicas de tomada de decisdo, e estimar os parametros da
relagdo entre as caracteristicas do processo decisério e o conteudo das decisbes

tomadas, no caso os outputs de regras.

O modelo proposto considera em primeiro lugar o modelo interativo de Geels,
com os trés niveis: a paisagem sociotécnica, o regime sociotécnico e 0s nichos. Tanto
a paisagem quanto os nichos tém influéncia no regime, seja criando mudancas no
contexto socioecondmico, politico ou ambiental (1), ou desenvolvendo as novidades

tecnoldgicas que pressionam para ser dominantes no regime (2).

O objeto de estudo é o regime sociotécnico. Os componentes do setor elétrico
brasileiro sdo organizados em trés dimensdes: regras, atores e condicdes materiais
(CM). Essas trés dimensoes interagem conforme as dindmicas identificadas por Geels
(2004). Primeiramente, temos as dinamicas entre atores e capacidades materiais,
representada pelo conjunto de setas (3). Os sistemas sociotécnicos, consistentes nas
capacidades materiais e artefatos existentes, condicionam o comportamento dos
atores. J4 as condi¢cdes materiais ndo sdo automaticas, elas existem apenas pelo
envolvimento dos atores e organizagdes que reproduzem elementos e conexdes nas
suas atividades. Em segundo lugar, existem interacfes entre regras e capacidades
materiais (4). Segundo tais interacdes, as regras, incluindo valores e visées de mundo,
sdo incorporadas em artefatos, praticas e tecnologias. Entretanto, as condi¢cdes
materiais supdem limites as regras possiveis de serem implementadas. A flexibilidade
das intencbes humanas em relacdo a como interagir com o mundo estdo
condicionadas pelas possibilidades técnicas, a disponibilidade de recursos e as leis

cientificas.

As dinamicas que interessam na analise séo as que acontecem entre regras e
atores (5). Os atores operam em um contexto de regras, que condicionam suas
percepcbes e interagbes. Essas regras criam incentivos, possibilidades e
constrangimentos para os atores. Ao mesmo tempo, os atores criam e reproduzem as
regras do regime. A pesquisa considera ambas as dinamicas, mas centra-se apenas
na ultima, ou seja, no fato de que sdo os atores 0s que produzem e reproduzem

regras, processo entendido em termos de tomada de decisdo. E esse o processo
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analisado, que identifica os diferentes valores possiveis de cada variavel: 0 nimero
de atores (x1), o grau de heterogeneidade das preferéncias (x2) e a dinamica

predominante de solucao de problemas (xa).

Na Figura 2, o0 escopo da pesquisa é delimitado por um circulo. Entende-se que
as variaveis referem-se a caracteristicas dos atores em uma situacao de processo
decisorio. A importancia relativa que os atores dao as regras, especialmente as
informais, sdo parte essencial da definicho do modelo de tomada de deciséao
predominante. O resultado € um modelo analitico que se centra especificamente no
processo decisério para estabelecimento das regras do regime. A relacdo de
causalidade hipotética diz que diferentes caracteristicas do processo decisorio (x1, x2,
x3) podem afetar o conteddo das regras formais. Essas regras, dentro do regime
sociotécnico, seriam 0 marco institucional que estabelece oportunidades e limitacdes
a incorporacdo de novas fontes de energia a serem utilizadas, influenciando a
composicao da matriz de energia elétrica. O foco ndo é a mudanca total do incumbent
energético (que de fato ndo acontece), e sim as mudancas nas regras produzidas

pelas decisGes de atores ao longo de um periodo curto (15 anos)*?.

Atendendo ao componente analitico da pergunta de pesquisa, se as
caracteristicas do processo decisério tém influéncia no contetdo das regras, foi
estabelecida uma classificacdo do contetdo possivel em trés categorias:

i) Regras de status quo: Estabelecem constrangimentos econdmicos,
materiais, simbolicos ou politicos ao desenvolvimento de novas
tecnologias e formas de gestao, ou o uso de novas fontes de energia

i) Regras de inovagéao incremental. Estabelecem incentivos a continuidade
de projetos e a melhora de tecnologias conhecidas, e custos adicionais
ao desenvolvimento de novas tecnologias, modelos de gestédo, ou uso
de fontes de energia novas na matriz.

iii) Regras de inovacédo radical. Estabelecem apoio especifico, seja
econémico ou de outro tipo, para o desenvolvimento de novas

tecnologias, 0 uso de novas fontes ou novas formas de gestao.

Recapitulando entdo, a pesquisa tem como variavel dependente as regras

formais produzidas pelos atores por meio de processos decisorios. A categorizagcao

12 Comparado com estudos sobre transi¢cao, geralmente de mais de 50 anos.



73

proposta para os tipos de regras corresponde com os valores possiveis da variavel
dependente na relacdo hipotética proposta no modelo. Diferentes caracteristicas
desse processo decisorio (niumero de atores envolvidos, grau heterogeneidade das
preferéncias desses atores e a dinamica na qual esses atores se organizam para
solucionar problemas) podem ter influéncia na forma que essas regras estabelecem
ou ndo incentivos para a incorporacdo de novas tecnologias, tanto em produtos,

servicos e processos. As hipéteses derivadas do modelo séo:

H1: Processos decisérios nos quais o governo age como um unico ator, com
preferéncias estratégicas organizadas e conhecidas, e as decisbes atendem a
objetivos estratégicos, resultam em regras que incentivam a inovacdo radical,

atendendo a objetivos de longo prazo.

H2: Processos decisérios com multiplos atores centralmente coordenados que
agem em funcéo de funcdes e objetivos especificos resultam em regras que limitam a

Inovagao ou a restringem apenas a ser incremental.

H3: Processos decisérios com multiplos atores envolvidos, cada um com sua
preferéncia e agindo em um clima de barganha, resultam em regras para resolver

urgéncias que podem incentivar a inovacao radical.

Durante grande parte da histéria da Energia Elétrica no Brasil, e especialmente
na hora da expanséo da producéo e do consumo, o Estado Brasileiro foi o grande
planejador e executor das mudancas. A gestdo e expansao da energia elétrica tem
sido entendida como parte do planejamento estratégico do desenvolvimento do pais'?,
0 que significa que ela foi proposta, desenhada e (pelo menos na intencéo) aplicada
segundo uma série de preferéncias bem claras e estabelecidas. Espera-se que a
analise das observacdes em atencéo as variaveis mencionadas possibilite vislumbrar
a existéncia ou ndo de uma brecha entre como se espera que as decisdes em relacdo
a inovacao no setor elétrico sejam tomadas e como realmente funciona 0 processo
decisorio. As conclusbes podem ser relevantes para os formuladores de politicas
publicas e gestores, e para todos os atores (empreendedores), uma vez que a
dindmica de cada modelo sup&e oportunidades diferentes e requer diferentes formas

de Planificagao vs. Oportunismo.

13 Exemplos dessa interpretacdo sdo relativamente frequentes. Cf. o Atlas ANEEL (2008) “Sua
implantagdo [do Novo Modelo do Setor Elétricol marcou a retomada da responsabilidade do
planejamento do setor Elétrico pelo Estado”
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7

Sobre as limitagcbes do modelo, a pergunta mais evidente é se realmente
analisar o processo de tomada de decisdes pode ser util para compreender a
dimensao politica da inovacdo em paises emergentes. Vale a pena reconsiderar que
o modelo foi desenvolvido para focar apenas na dindmica sociopolitica de atores que
estabelecem regras. O modelo todo esta baseado em pressupostos de que as regras
(instituicOes) realmente sejam importantes para determinar os rumos da inovagao
tecnolégica em setores especificos. O modelo ndo explica nem foi desenhado para
explicar como acontece a transicdo completa de uma tecnologia para outra. Também
ndo explica o funcionamento da burocracia ou a relacao entre poderes politicos em
termos gerais. Centra-se no processo especifico de tomada de decisado considerando

uma atividade estratégica como é a geracdo de energia elétrica.

O modelo orienta-se, pelo contrario, a caracterizacdo do processo decisorio em
um periodo limitado de tempo, 0 que permite endogeneizar as tendéncias e trajetorias,
de forma a entender por que acontecem desde as interacdes entre atores especificos
até as que vao determinar a alocacao e a exploracédo de recursos, e a maneira como
esses recursos serdo explorados. A analise do processo decisoério a partir de uma
perspectiva multiparadigmatica incorpora uma riqgueza de detalhes que permite
entender alguns processos dados como automéaticos ou inevitaveis. A dependéncia

da trajetoria é entendida como uma escolha feita pelos atores.
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4 METODOLOGIA

Em atencdo a pergunta de pesquisa, a metodologia adotada visa definir a
evolucdo do regime sociotécnico de geracdo de energia elétrica, caracterizar 0s
processos decisorios para a modificacdo das regras desse regime e identificar as
relacbes que mediaram e propiciaram a tomada de decis6es, bem como o conteudo

dessas decisoes.

A pesquisa baseia-se em trés componentes metodologicos: i) um estudo de
caso diacronico sobre uma Unica unidade de andlise, ii) a estrutura narrativa nos
termos propostos por Barzelay, Gaetani, et al. (2003) como referencial analitico para
organizar a informacao do estudo de caso; e iii) um codigo de analise, desenvolvido a
partir das variaveis e valores identificados nos modelos de Allison.
Consequentemente, a estratégia de pesquisa supde trés tarefas: i) a descricdo da
evolucdo do regime sociotécnico de geracao de energia elétrica brasileira, de maneira
a identificar e selecionar os episddios de mudancas das regras do regime; ii) a
organizacédo da informacdo historica relacionada a cada episddio na forma e estrutura
narrativa, para identificar os eventos que constituiram e influiram no processo
decisorio; e finalmente iii) o desenvolvimento e aplicacdo de um codigo de analise
baseado nas variaveis e valores dos modelos de Allison para identificar na evidéncia
os indicadores que permitam caracterizar o processo de tomada de decisdo no
referencial teérico proposto, complementado com uma analise de posicionamento de

atores.

Este capitulo visa esclarecer como foi organizada a estratégia de pesquisa. A
primeira secdo atende a identificacdo do caso e das observacoes, especificando os
dados utilizados e o tratamento destes. A segunda secao orienta-se a aprofundar no
referencial analitico da estrutura narrativa sugerida nos trabalhos de Barzelay e
outros, organizando a informagdo do estudo de caso com vistas a responder a
pergunta especifica da pesquisa. Finalmente, a Ultima secdo centra-se na
conceitualizacdo e operacionalizagdo das variaveis na forma do codigo de analise,

aprofundando na criacdo dos indicadores para cada valor das variaveis, e
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descrevendo o software utilizado para a anélise do posicionamento dos atores dentro
dos processos decisorios como complemento ao cédigo.

4.1 Selecao de observacgoes

No estudo do processo decisério dentro do regime sociotécnico, a primeira
tarefa desenvolvida foi a delimitacdo espacial e temporal do caso analisado. A unidade
de analise é o regime sociotécnico brasileiro de geracéo de energia elétrica, sempre
no nivel nacional. Estuda-se a evolucdo desse regime entre 1990 e 2005,
especialmente identificando momentos de mudancas de regras formais. Cada um
desses momentos, ou episédios, constitui uma observacao passivel de ser analisada

nos termos do modelo analitico.

E importante ressaltar que cada um desses episédios constitui uma observacéo
no ambito do caso estudado e ndo sobre diferentes casos. John Gerring, no livro Case
Study Research: Principles and Practices (2007) desenvolve uma longa discussédo em
torno a definicdo e delimitacdo do que realmente é um estudo de caso, defnido por ele
como o estudo de um fenébmeno delimitado espacialmente, observado em um Unico
ponto no tempo ou num periodo consideravel (GERRING, 2007). Em relac&o a isso,
ele desenvolve uma tipologia utilizando dois critérios: a existéncia de variacdo espacial
e de variacdo temporal. Com elas, ele identifica seis tipos possiveis de estudos de
caso com um (single-case) ou alguns (several) casos, que podem ser entendidos
como desenhos de pesquisa de estudos de caso. Segundo essa tipologia, a pesquisa

desta dissertacéo encaixa-se no tipo 2: estudo de caso diacronico de caso unico.

A delimitacéo temporal do caso comeca em 1990 e acaba em 2005. O periodo
abrange 15 anos de evolugéo do regime sociotécnico de geracao de energia elétrica.
Nesses 15 anos, as regras formais foram modificadas varias vezes. A escolha do
escopo temporal responde, primeiro, a consolidagdo institucional do Estado
democratico no Brasil com a Constituicdo de 1988, que estabelece o inicio de uma
nova etapa da histéria brasileira ao incorporar novos direitos e obrigacdes. Ademais,

o periodo coincide com a sucessdao de dois paradigmas diferentes de politica
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econémica: o neoliberalismo e o neodesenvolvimentismo!. Desses paradigmas
derivaram-se tentativas de reforma do Estado, com notaveis implicancias em questfes
centrais para o desenvolvimento, ai incluidos a gestdo de recursos e o papel do
Estado no mercado. A existéncia de tal variacdo faz possivel que uma anélise de um
processo que acontece num periodo relativamente curto? possa gerar conclusées

interessantes na relagcdo entre instituicdes e transicdo energética.

Nesse periodo, entdo, foram escolhidas as denominadas “decisbes”
(observacgdes) que sao outputs formais dos processos decisorios, isto é, tanto leis,
decretos, resolucdes, programas e projetos, cujos outcomes previstos incluem algum
tipo de influéncia na atividade de geracdo de energia elétrica. Todas as decisdes
consideradas constituem mudancas na estrutura de incentivos para a geracao de
energia elétrica, seja com a introducéo de oportunidades (com subsidios, programas
para fontes especificas, incentivos a novos investimentos etc.) ou constrangimentos
(impostos, alteragdes no preco de combustiveis, etc.). O total de decisfes foi listado

no Anexo 1.

Escolher as decisdes — 0 que, na pratica, significa definir as observacfes a
serem estudados — é um exercicio subjetivo do pesquisador. Ele faz um trabalho de
escolha tanto dos eventos a serem explicados quanto dos periodos e as relacdes
consideradas relevantes. Por conta disso, todas essas escolhas séo discutiveis e
dependem do interesse investigativo dos autores. Nestes casos, 0 viés de selecao,
definido por King, Keohane e Verba (1994) como a selecdo de observacfes segundo
combinacdes de variaveis independentes e dependentes que comprovam a concluséao
desejada, supde um risco evidente a confiabilidade das conclusdes. A sugestdo dos
autores € que a selecéo seja feita de forma a possibilitar algum tipo de variacao, pelo
menos, na variavel dependente. Na pratica, isso implica que as observacfes sejam
selecionadas atendendo a diferentes valores das variaveis independentes, mas sem
limitar os valores possiveis da variavel dependente, uma vez que estes serdo o
resultado da pesquisa. Com o intuito de garantir a confiabilidade das conclusées,

tentou-se manter um alto numero possivel de observacfes a serem analisadas e a

1 Ndo é objeto desta pesquisa aprofundar a discussao relativa a definicdo de cada um desses
paradigmas. Apenas ressalta-se a diferenca entre dois tipos de gestdo estatal, especialmente no
relativo a sua estrutura e a funcdo do Estado, seja como ator ativo e interventor na economia, ou
reduzido e regulador.

2 Em comparacdo com outros estudos sobre transicdo energética no setor elétrico em outros paises,
geralmente abarcando periodos superiores a 50 anos.
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selecdo de observacbes em atencdo aos valores das variaveis independentes. As
decisdes foram escolhidas de forma que as caracteristicas predominantes do
processo de tomada de deciséo sejam resultado da analise, e nédo critério de escolha.
Uma segunda selecao foi feita seguindo o critério de disponibilidade de dados para
realizar a analise. As decisfes que resultaram do processo total de escolha foram
organizadas em trés momentos de mudanca de regras, denominados Episédios. Cada
Episédio reune pelo menos trés outputs (regras formais) cujo processo decisério é

analisado.

A confiabilidade dos resultados obtidos ao longo da pesquisa deriva também
do rigor e da coeréncia em todas as escolhas, sempre feitas de forma a garantir a
possibilidade de a andlise ser replicada e refutada. A comparacao entre os episodios
e 0 desenvolvimento dos processos decisorios € possivel por trés elementos: i) 0s trés
episédios desenvolvem-se no mesmo nivel de andlise, ii) a manutencdo de
determinadas caracteristicas ao longo dos 15 anos analisados, como as instituicbes
fundamentais da democracia, e iii) a aplicacdo das mesmas variaveis nos trés
episodios, de maneira a identificar os possiveis valores de natureza similar. A
comparacao sistematica de experiéncias com caracteristicas determinadas permite
desenvolver generalizacfes histéricas limitadas (RAGIN, 1987 apud BARZELAY e
CORTAZAR VELARDE, 2004), para derivar em argumentos gerais aplicaveis a
determinados tipos de processos decisorios. A confiabilidade externa das conclusdes
da pesquisa depende, em grande parte, da continuidade da aplicacédo sistemética do
modelo, no mesmo caso em periodos mais longos ou em outros casos. Tal tarefa
escapa aos objetivos da dissertagcéo, que apenas pode oferecer as ferramentas para

facilitar a replicacéo da pesquisa.

Um primeiro elemento nesse sentido é a coleta de dados. A pergunta de
pesquisa exige a reconstrucdo das interacdes entre atores que provocaram a
alteracdo das regras formais do regime sociotécnico de geracao de energia elétrica
ao longo de mais de 15 anos. Para tal fim, optou-se pela reconstru¢ao dos eventos a
partir da triangulacéo entre trés fontes de dados principais: documentos e discursos
oficiais, notas jornalisticas e dados secundarios de pesquisas e trabalhos prévios que
tenham analisado os diferentes processos de reestruturacdo das regras do setor
elétrico. A diversidade de fontes deriva da necessidade de evidenciar ndo apenas o

desenho do processo, mas também o contexto onde interagem os agentes. O
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interesse esta em descobrir as particularidades do processo decisério no nivel de
detalhe requerido para poder identificar as diferentes dindmicas decisérias possiveis,
coletando os dados que permitam olhar como os eventos foram desenvolvidos — e nédo
apenas o final. Barzelay e Cortazar Velarde (2004) sugerem trés fontes principais de
informagéo: a documentacao existente sobre a experiéncia, 0s arquivos e 0s atores
participantes. Outra sugestdo € a realizacdo de entrevistas aos atores-chave, ter
acesso aos que tomaram decisdes ou realizaram as acfes, ou 0S registros existentes
de tais atos e decisdes. Também sugerem gue os meios de comunicacdo podem
representar fontes interessantes de informacgcédo, embora esteja sujeito ao grau de
exposicao que o processo estudado tenha tido para que 0s meios nacionais fixassem

sua atencao.

O fenbmeno sob andlise nesta pesquisa oferece um desses casos de grande
repercussao midiatica nacional, ao longo de todo o processo. E € ai que estd o
fundamento essencial para ter escolhido as fontes jornalisticas como parte essencial
do processo de triangulacédo, prescindindo das entrevistas. O banco de dados para a
informacéo dos meios de comunicacdo provém do Infoener -Sistema de Informacgdes
Energéticas, do Instituto de Eletrotécnica e Energia da Universidade de S&o Paulo
(http://infoener.iee.usp.br/), que coleta noticias diarias sobre energia publicadas em
jornais do Brasil e do mundo desde 1993. Por meio de um sistema de busca com
palavras-chaves, desse banco de dados foram selecionadas e analisadas 995
matérias jornalisticas para o periodo entre 1993 e 2004, provenientes dos principais
jornais nacionais: Gazeta Mercantil, Folha de S&o Paulo, Estado de S&ao Paulo, Jornal
do Brasil, Valor Econémico e Globo.

Os documentos e discursos oficiais consistem em leis, projetos de lei,
relatorios, discursos oficiais, apresentacdo de programas, palestras em seminarios
especificos, exposicdo de motivos, revisbes e emedas que 0S agentes, tanto
governamentais quanto privados, publicaram e disponibilizaram. Dados secundarios
provém de pesquisas e publicagdes do Centro da Memdéria da Eletricidade no Brasil -

Memoria da Eletricidade, uma entidade cultural sem fins lucrativos, instituida em 1986

8 As palavras chave foram: “Elétrico”, “eletricidade”, “eletricitario”, “usina”, “FH”, “Cardoso”, “Lula”,
“Silva”, “Presidente”, “Governo”, “Ministr”, “Ministério”, “Brito”, “Tourinho”, “Jorge”, “Parente”, “Dilma”,
“Brasil’, “Diretor”, “Eletrobras”, “deputad”, “agéncia”, “ANEEL”, “MP”, “lei”, “emenda”, “projeto”,
“programa”, “resolugdo”, “pesquisa”’, “planeja”, “modelo”, “estrutura”, “dec”, “oposi¢édo”. Foi aplicada

uma busca para cada palavra, em cada més em cada ano de 1993 até 2004
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por iniciativa da Centrais Elétricas Brasileiras S.A. — Eletrobras; além das teses
publicadas nos ultimos 20 anos no Brasil, que analisam as medidas de privatizacéo e
a reestruturacdo comercial e institucional do setor elétrico. Todas as fontes, de
natureza documental, foram virtualizadas, centralizadas e processadas com o

software de analise e processamento de dados qualitativos NVivo.

Sobre a confiabilidade dos dados, € claro que a pesquisa documental depende
em grande medida da interpretacdo do pesquisador. Além disso, recorrer aos meios
de comunicacdo supBe um esforco adicional para distinguir entre fatos e
interpretagfes dos fatos dos jornalistas, atores alheios ao processo decisorio. Corre-
se o risco de trabalhar com dados que tenham sido interpretados pelo jornalista e pelo
pesquisador, o que torna mais dificil a identificacdo dos fatos reais. Outro problema é
que, as vezes, eventos mais rotineiros passam despercebidos pelos meios de
comunicacdo. E considerando essas fraquezas que os dados jornalisticos s&o,
primeiro, balanceados com diferentes fontes, e depois triangulados com os
documentos oficiais e dados secundarios. Além disso, no momento de codificar a
informacdo é considerada a distincdo entre discursos dos atores, discurso do
jornalista, mencdo de eventos futuros e mencdo de eventos passados.
Lamentavelmente as entrevistas ndo contam como fontes possiveis, considerando as

limitagcOes temporais da pesquisa.

4.2 Estrutura Narrativa

O segundo componente metodoldgico da pesquisa é a estrutura narrativa,
seguindo as sugestdes de Barzelay, Gaetani e outros (2003) e Barzelay e Cortazar
Velarde (2004). O método narrativo organiza o fluxo de acontecimentos relativos a
uma realidade social centrada na acao de agentes, em funcdo do sentido global do
processo sob estudo (ABBOT, 2001 apud BARZELAY, GAETANI et al., 2003, p. 21).
Na proposta dos autores, 0 objetivo é gerar estudos de caso instrumentais, nos quais
o estudo de uma experiéncia singular permite responder a uma pergunta ou

problematica que excede a experiéncia em questao (STAKE, 1995 apud BARZELAY,
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GAETANI et al., 2003, p.8). Assim, a estrutura narrativa € uma forma de organizar a
informacdo no estudo de caso, procurando respostas para questdes especificas. A
analise de experiéncias singulares com o objetivo de gerar conhecimento sistematico
sobre o desenvolvimento e operacdo dos processos torna possivel a identificacao de
diferentes tipos de praticas gerenciais e ainda que, desse estudo, sejam extraidas as
licoes sobre aplicabilidade a diferentes contextos (BARZELAY, GAETANI, et al., 2003,
p. 10)

Na elaboracdo da estrutura narrativa, sdo desenvolvidas trés tarefas: I) a
formulacéo dos eventos que compdem o episodio, II) o estabelecimento de relacdes
significativas entre eventos e processos decisorios na politica, e Ill) o desenvolvimento
de perguntas de pesquisa relevantes considerando as relacdes entre os eventos. A
explicacdo narrativa consiste em estabelecer conexfes entre eventos singulares, de
forma que seja empiricamente evidente como uns tiveram efeitos sobre os outros
(BARZELAY, GAETANI, et al., 2003, p. 25)

Uma vez desenvolvida a estrutura, o pesquisador deve aplicar um explanatory
framework para formular a explicagéo narrativa dos processos pelos quais as escolhas
foram feitas. Para explicar esses processos de escolhas, € extremamente (Util
identificar e designar esses eventos para depois explicar como comegaram, evoluiram
e acabaram (p.24). A teoria deve dar sentido ao processo no qual se desenrola o
outcome explicado. A teoria da sentido especifico ao processo causal esbocado na
estrutura. Nao é avaliacdo de desempenho, e sim uma tentativa de entender melhor

como e por que acontecem determinados resultados.

Na proposta de Barzelay, Gaetani et al (2003) a estrutura narrativa,
representada graficamente na Figura 3, € construida essencialmente em torno a um
Episddio, o grande grupo de eventos cujo desenvolvimento e encadeamento € aquilo
gue o pesquisador precisa explicar. Cada um dos Eventos a serem explicados (E) sé&o
formulados a partir dos resultados ou estados finais aos que 0s acontecimentos
levaram e podem conter subeventos. Cronologicamente prévios, os Eventos
Anteriores (EA) ajudam a compreender a situagdo no comego do periodo, incluindo
fatores que influenciaram no processo de formulacdo de agenda dentro do episodio.
Ja aqueles que acontecem no mesmo horizonte temporal que os eventos explicados
constituem os Eventos Contemporaneos (EC), que supdem fontes de acontecimentos

dentro do episddio, isto €, exercem influéncia nos eventos explicados. Os Eventos
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Relacionados (ER) acontecem no mesmo horizonte temporal que o0s eventos
explicados, e sdo influenciados por estes. Finalmente, os Eventos Posteriores (EP)
sdo agueles que acontecem como consequéncia do episodio, cronologicamente

posteriores.

Eventos Contemporaneos (EC)

¥

Eventos ., .. Eventos
Anteriores * EpISOdIO Posteriores
(EA) Eventos Explicados (E) (EP)

Eventos Relacionados (ER)

» Tempo

Figura 3 Diagrama gréafico da Estrutura Narrativa
Fonte: Barzelay, Gaetani, et al. (2003)

O propésito de incorporar a estrutura narrativa como marco analitico responde
a necessidade de organizar de maneira cronoldgica e logica os eventos relacionados
ao processo decisorio sobre as regras do setor elétrico brasileiro, respondendo
especificamente a pergunta de pesquisa. A complexidade de um fenbmeno politico de
mudanca de estruturas institucionais precisa de uma ferramenta que permita, de forma
sistematica, analisar e comparar processos decisorios por meio de uma descricao

factual minuciosa.

O uso da estrutura narrativa na pesquisa permite a contextualizacdo de
decisbes e a incorporagao de informacao considerando o contexto, para facilitar a
identificagdo do que os atores consideravam no momento decisério (a realidade dos
agentes). Além disso, a metodologia facilita a analise do processo de formulagcédo da
politica e do momento decisorio, conseguindo considerar como a politica surge, o que
muda e por que essas mudancas acontecem (PEDROSO, 2011). Finalmente, o

referencial analitico ajuda na delimitacdo temporal dos episédios e organizagéo
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cronoldgica dos eventos, identificando aqueles que realmente constituem parte da
cadeia de eventos e aqueles que exercem influéncia no processo decisorio ou foram
influenciados por este. Diferentemente de critérios utilizados em outras pesquisas
sobre processo decisoério no setor elétrico?, a definicdo dos eventos componentes do

episédio delimita temporalmente o fenbmeno sob analise.

Em suma, a estrutura narrativa resulta em uma ferramenta util para o estudo
de caso do processo decisorio no regime sociotécnico de geracdo de energia elétrica
no Brasil por constituir um marco que organiza a informacao factual, facilitando a
visualizagao dos diferentes eventos a serem considerados nas decisdes dos atores.
A adocéao da estrutura narrativa permite a consideracdo de eventos contemporaneos
e relacionados, o que facilita a visualizacdo dos diferentes horizontes temporais e
planos de acdo dos agentes, além de possibilitar desmitificar a dependéncia da

trajetoria.

Em outras palavras, o referencial analitico permite visualizar a realidade dos
atores da forma em que possivelmente os atores préprios a percebiam, com eventos
ligados entre si, e num ambiente em que todas as decisbes tém efeitos e
consequéncias. Tendo a informacéo e as relagdes entre 0s eventos organizadas, a
aplicacdo do modelo analitico procurando responder a pergunta de como sao tomadas

as decisOes resulta muito mais simples e evidente.

O préprio relato da estrutura narrativa ajuda a organizar a informacao de tal
forma que consiga dar conta da evolucéo do sistema e de como 0s atores interagiam
no processo de tomada de decisdo. As decisdes tomadas (Leis aprovadas,
Resolucdes, Decretos, Programas e Projetos) supdem eventos a serem explicados,
que interagem com outros eventos na estrutura narrativa para dar sentido ao processo
decisério. Dentro do processo de evolucdo do regime sociotécnico, a
institucionalizacdo oficial de cada nova regra formal corresponde a um evento
principal. Como consequéncia, todos os eventos do processo decisorio dessa regra
formal, a partir da definicdo de um problema ou proposta de alternativas, constituem
eventos secundarios. Pela natureza do processo estudado, em que as mudancas de

regras nao sao eventos isolados, cada “momento” de mudancga de regras (onde trés

4Franca (2007) delimita a sua andlise em funcéo do critério técnico segundo o qual, para evitar qualquer
tipo de risco energético, as decisdes sobre novos investimentos devem ocorrer até trés anos antes do
prazo desejado para aumentar o estoque de energia elétrica disponivel. A margem de seguranca do
sistema serve exatamente para que as decisdes ndo sejam tomadas no curto prazo.
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ou mais regras fundamentais sdo geradas) € entendido como um episodio. Dentro de
cada episddio, nem todas as decisdes foram tomadas da mesma forma. Por isso, cada
uma das regras estabelecidas constitui uma observacdo. As observacfes foram
organizadas em trés episodios delimitados, contendo todos os eventos, principais e

secundarios, dos processos decisorios das regras formais.

A pergunta central que orientou a construgdo da Estrutura foi “como foram
tomadas as decisdes?”. Foram identificados trés episodios de alteragcéo de regras. O
primeiro episddio (Episédio 1) refere-se a reforma setorial durante a década de 1990,
especificamente de 1995 até agosto de 1998. O processo decisorio, contextualizado
pela revisdo do papel do Estado na prestacdo de servicos publicos, inclui como
outputs as Lei n°® 8.987(E1-1) e n°® 9.074 de 1995 (E1-2) que regulam as concessoes
e permissdes para servicos publicos, a Lei n® 9.427 de 1996 que cria a Aneel (E2), e
0 projeto de reestruturacdo do Setor Elétrico (Projeto RE-SEB), que inclui a decisédo
de contratar uma consultoria internacional para desenhar a estrutura institucional e
comercial do setor (E3-1) e o processo decisorio relativo a aprovacao da Lei n® 9.684
de 1998 que cria 0 Mercado Atacadista de Energia — MAE, e o Operador Nacional do
Sistema — ONS (E3-2). Ficam fora dos eventos a serem explicados tanto as
privatizacdes e as emendas ao petroleo, embora sejam consideradas na anélise como
eventos contemporaneos (EC) ja que o interesse € estudar o processo decisorio

apenas a partir das regras que afetam diretamente o setor elétrico.

O segundo episodio (Episédio 2) desenvolve-se no periodo entre 1999 e 2002,
guando foram alteradas regras fundamentais do modelo em meio a um contexto de
crise de abastecimento, e foram gerados projetos e programas de incentivo especifico
a inclusado de novas fontes de energia na matriz elétrica, especialmente o gas natural.
Os eventos explicados incluem as tentativas do governo federal de recuperagéo do
planejamento centralizado do setor (E1) com da MP 1.819 (E1-1) e criacdo da Camara
de Gestéo de Crise Energética — GCE (E1-3). Também sdo analisados 0s processos
decisérios em torno as leis e fundos de incentivo a pesquisa (E3-1a), o Programa
Prioritario de Termelétricas (E3-2), e o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas
de Energia Elétrica (E3-4), todos eles entendidos como esforcos para diversificar a
matriz de energia elétrica. Ficam fora da analise as medidas de racionamento que

afetam a da demanda de energia, pois o0 enfoque radica na geragao.
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Finalmente, o terceiro episodio (Episddio 3) corresponde a nova reestruturacéo
do setor impulsada pelo governo petista. A analise inicia-se jA& em 2002, com as
primeiras propostas surgidas das criticas ao modelo neoliberal imperante
desenvolvidas por um grupo formado por académicos e politicos (E1). Segue-se pelo
desenvolvimento de um novo modelo para o setor elétrico (E2), desde a apresentacao
da primeira proposta governamental até a emisséo dos decretos que regulamentam o
setor. Finalmente inclui-se o estudo do processo decisoério orientado a reestruturacéo

das funcdes das agéncias reguladoras (E3).

4.3 Construcédo do cddigo de andlise

O ultimo elemento metodoldgico é o codigo de analise aplicado aos processos
decisérios, com intuito de identificar caracteristicas coincidentes com algum ou todos
os modelos de tomada de decisdo, permitindo caracterizar 0s processos e responder
a pergunta da pesquisa. O codigo tem como objetivo principal categorizar e classificar
informacgao proveniente de fontes variadas em torno a determinadas frases curtas ou
palavras que resumem elementos compartilhados dentro do codigo (SALDANA,
2009). Assim, codificar € outra forma de organizar a informag¢do documental, com

intuito de interpreta-la sistematicamente visando analisar um fenémeno patrticular.

Nesta dissertacdo optou-se por incorporar um cédigo de andlise como
ferramenta para identificar indicadores® dos diferentes valores de cada uma das
variaveis independentes. Cada um desses valores estéa relacionado com pressupostos
dos modelos de tomada de deciséo de Allison: o Modelo de Ator Racional, o Modelo
Organizacional e o Modelo da Politica Governamental. O cddigo de analise supde a
operacionalizacdo dos elementos tedricos e abstratos sugeridos no modelo de

analise, traduzindo os conceitos e proposi¢cdes para a empiria do regime sociotécnico

5Saldafia (2009) utiliza a palavra “code” em inglés, para denominar o nivel mais préximo a realidade no
processo de operacionalizacéo de um conceito. Nesta dissertacao utiliza-se a palavra “indicador” para
denominar esse mesmo nivel, considerando que tal elemento consegue indicar a presenga de
determinadas caracteristicas na evidéncia.
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de geracdo de energia elétrica do Brasil, considerando atores e as regras informais
entre eles estabelecidas.

O uso desta técnica para a analise do processo decisorio responde a
necessidade da pesquisa de conseguir o maior nivel de detalhe possivel para
viabilizar a identificagdo de elementos de cada um dos modelos, mas sem perder em
parcimonia nem em eficiencia. Como foi mencionado acima, o uso da mesma
metodologia aplicada por Allison na sua analise sobre o0 processo decisorio na Crise
dos Misseis, de 13 dias, resultava totalmente inadequada para o estudo de um
processo decisorio de mais de 15 anos. Assim, a codifica¢éo foi um complemento (til
para a identificacdo sistemética de caracteristicas recorrentes nos processos
decisérios de cada uma das observacGes consideradas no estudo. Uma primeira
versao de coédigo foi desenvolvida depois da leitura preliminar da evolucao do setor
elétrico nos ultimos 50 anos. Com o desenvolvimento da pesquisa, o cadigo foi sendo
reduzido na quantidade de indicadores com intuito de simplificar a analise, levando

em conta a duracdo do caso estudado.

Recapitulando, a aplicacdo dos modelos de analise de Allison abre espaco para
interpretacbes dos fatos que suscitam trés tipos de modelos: do ator racional,
organizacional, e da barganha politica. A analise é possibilitada pela comparacéo da
evidéncia empirica com indicadores de um codigo de andlise desenvolvido a partir dos
principais pressupostos de cada modelo, criando categorias exaustivas e excludentes.
Assim, a pesquisa trata de identificar na realidade as caracteristicas (features)
relacionadas a cada modelo, com a possibilidade de que cada observacao retina uma
combinacdo Unica de caracteristicas. Como o0s indicadores sugerem elementos
especificos mas nenhum é entendido como “condigao suficiente” para classificar
automaticamente os eventos, o cédigo pode dar conta da complexidade da realidade.
As variaveis foram operacionalizadas visando a obter afirmac¢cdes que pudessem dar
conta de situacdes empiricas com conexao légica com o modelo analitico. Para todos
os indicadores detalhados a seguir os itens (i) correspondem a caracteristicas mais
relacionadas ao Modelo do Ator Racional, os (ii), com o Modelo Organizacional e 0s

(iii) com o Modelo da Politica Governamental.

Sobre a primeira variavel, o numero de atores no processo, algumas
consideracOes tiveram de ser feitas. Os modelos de Allison foram desenvolvidos

inicialmente para entender o processo decisorio ao interior do Poder Executivo, e mais
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amplamente o quadro burocratico, incluindo diversos ministérios. No nosso caso, o
regime sociotécnico implica a consideracdo de atores tanto governamentais como
nao-governamentais, mas o critério € que desenvolvam alguma atividade relacionada
com a geracéo de energia elétrica. Assim, os atores “do setor” envolvem: o presidente
e especialmente as estruturas dentro do Poder Executivo especificas da area de
energia, as empresas estatais, as entidades estatais de regulacdo, os geradores
privados e os investidores em geracdo. A incorporacdo do processo decisorio que
acontece dentro do poder legislativo como parte do processo total foi uma deciséao
pessoal decorrente da evidéncia empirica e das caracteristicas das regras estudadas.
Em consideracgao disso, as comissdes de Energia e infraestrutura do Congresso e de
Infraestrutura do Senado também séo entendidas como parte do setor elétrico
governamental. Porém, a inclusdo de tantos atores com influéncia no desenvolvimento
do processo decisoério faz que muitos dos principios do modelo 1 acabem sendo
praticamente impossiveis de serem identificados na realidade. Em consideracao
disso, e mantendo o espirito dos pressupostos de Allison, dentro da delimitagdo “do
setor”, o governo é entendido como “aqueles atores governamentais, sejam eleitos ou
servidores, cujas atividades tenham normalmente influéncia na geracédo de energia
elétrica, e que, no caso de serem eleitos, sejam parte da base governista liderada pela
gestao presidencial”’. Assim foi definido o Setor Elétrico Governamental, que junto com
as entidades de direito privado, instituicdes de pesquisa, associacdes representativas
e investidores que constituem o Setor Elétrico Brasileiro. Com essa ressalva feita, a

variavel de “numero de atores no processo decisoério” pode ter trés indicadores.

1. Numero de atores

i. Unitario: na decisdo do output, os participantes do
processo agem como um unico decisor;

ii. Multiplos atores com uma coordenagao central: uma
constelacdo de organizacbes com funcdes especificas,
coordenadas por um uUnico centro na producao de outputs

iii. Multiplos sem coordenacao central: cada lider politico ou
organizacional pode ter poder suficiente para influir nos
outputs.

A segunda variavel respeita a consideragdo anterior sobre a delimitagdo dos

“atores do setor” e os “atores do governo”. Os indicadores foram desenvolvidos em
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trés dimensfes: a existéncia ou ndo de um objetivo estratégico compartilhado pelos

atores do setor, a evidéncia ou ndo de conflitos visiveis entre os atores do governo e

a possibilidade de que atores externos ao setor e “os atores do governo do setor’

possam exercer influéncia nos outputs.

2.

Grau de heterogeneidade das preferéncias ao interior do autor

a. Preferéncias compartilhadas

Existe um objetivo estratégico claro e compartilhado pelos
integrantes do processo decisorio

Existe um objetivo de desempenho de cada organizagao
(cumprimento de tarefas) compartilhado pelos membros
da organizacéo.

Existem diversos interesses individuais definidos pelas

preferéncias entre atores por oportunismo.

b. Conflitos

Conflitos ndo tém efeitos no processo decisorio.
Conflitos visiveis, resolvidos por aplicacdo de
procedimentos

Conflitos visiveis, os atores negociam possiveis solu¢des.

c. Influéncia de agentes externos ao SEB

As regras séo definidas por agentes do setor. Nenhuma
influéncia de agentes externos, a centralizacdo do
processo decisério evita a ingeréncia de atores externos
ao setor sobre os resultados.

As regras incorporam sugestbes de agentes externos
incorporadas por meio de procedimentos especificos
(consultorias e grupos de trabalho). Influéncia externa
neutralizada: o agenciamento e a definicdo de tarefas
dificulta a ingeréncia de agentes alheios ao setor, porém
as sugestbes dos agentes podem ser incorporadas e
apropriadas pela organizacéao.

As regras podem ser definidas por agentes externos sem

mediacéo. Influéncia externa possivel
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Finalmente, a ultima variavel operacionalizada esta orientada a descrever 0s

processos de busca de solucdes dentro de cada modelo. Para isto, séo incluidos

elementos que relacionam aos atores decisorios com o contexto externo na percepcao

de horizontes temporais diferentes e o grau de atencéo ao problema; a metodologia

de trabalho e os tipos de mudanca que podem ser incorporados.

3. Dinamica de solugéo de problemas

a. Horizontes temporais

Deadline unico. O proprio problema define seu limite temporal,
seja urgente ou nao. Apenas um horizonte temporal é
considerado por vez na escolha das alternativas.
Estabelecimento de um calendario com metas ao longo do
tempo. Horizontes temporais seguem uma sequéncia.
Deadlines superpostos. Os atores agem em considerando

diversos limites temporais.

b. Atencao ao problema

Atencéao total: Primazia do problema na agenda. Atencao total
ao problema estratégico. Os atores focalizam completamente
em achar solucao ao problema.

Atencdo sequencial: O problema é incorporado a agenda da
organizacao especifica, que outorga atencao sequencial para
buscar solucdes.

Atencao difusa: Os atores consideram ao mesmo tempo varios
problemas. O contexto e os interesses dos lideres orientam a
atencdo das decisbes sobre problemas que devem ser

resolvidos com maior urgéncia.

c. Metodologia de trabalho I: distribuicdo de funcgdes.

Centralizag&o. Nao evidencia distribuicédo de tarefas.
Agenciamento: os problemas sdo resolvidos seguindo a
divisao de tarefas entre organizagdes com diferentes funcgdes,
e capacidades de gestao.

Atores acumulam funcbes e capacidades. Os atores podem
apresentar solugbes, embora ndo seja a sua

responsabilidade, atendendo a objetivos de barganha.
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d. Metodologia de trabalho II: tipo de coordenagéo
I. Primazia do presidente. Coordenacao central determinativa de
resultados, a deciséao final depende do presidente.

ii. Primazia do Ministério e o6rgdos especializados.
Descentralizagdo funcional. Coordenagdo central né&o
determinativa por dificuldade no controle de procedimentos e
acao das organizacoes.

iii. Primazia de lider individual. Descentralizacdo. O ator "central”
nao consegue exercer coordenacdo. A deciséo final depende
do coupling oportunista.

Finalmente, em atencdo a analise do contetudo das regras produzidas conforme foi
sugerido no modelo de analise, tentou-se identificar critério basicos de classificacédo
das regras segundo os incentivos que elas introduziam no regime. Para tal fim foi
analisado o conteudo do output formal, isto €, do texto das proprias Leis, Resolugdes,
Decretos, Programas, Medidas Provisérias, etc., uma vez que elas foram aprovadas
e promulgadas®. Um problema relevante na definicdo categorias sugeridas
corresponde a uma distincdo essencial feita nos primeiros capitulos da Dissertacao.
As regras podem ser a inovacao, criando novos mecanismos de gestdo dos recursos,
ou incentivar a inovacgao, estabelecendo os estimulos especificos para que os agentes
do regime orientem as suas atividades a mudanca da tecnologia e processos
existentes. Essa distincao repete a discussao sobre o que € inovacédo, conforme foi
apresentado no Revisdo de Bibliografia (confira Secédo 2.1). Em consideracdo do
carater interativo dos elementos constituintes do Regime Sociotécnico e da natureza
especial do caso analisado, entende-se que o Estado no Brasil, ao gerir seus recursos
naturais, ndo € apenas facilitador da inovacdo, mas também agente inovador.
Entende-se que as regras alteram o regime, seja nas capacidades materiais (quando
afetam incentivos para a escolha entre tecnologias e recursos utilizados), nas proprias
regras (afetado as dinamicas de gestdo de recursos), e nos atores (reconhecendo ou
extinguindo agentes). Assim, na construgdo da categorias propostas, 0 critério
essencial é se a regra introduz ou ndo mudancas, e o carater dessa mudanca:

Tipos de regras produzidas

6 Uma ressalva nesse respeito foi feita com as Medidas Provisdrias que ndo conseguiram ser aprovadas
no Congresso. Nesses casos, olhou-se a Ultima edi¢do vigente da Medida, tal e como publicada no
Diario Oficial da Unido.
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1. Regras de status-quo: as regras nao incorporam mudangas na gestdo, nem
criam incentivos para o desenvolvimento de inovagdes. A categoria inclui
aquelas regras que estabelecem desincentivos a inovacdo de qualquer
forma.

2. Regras de inovacao incremental: incorporacdo de modificacdes e/ou novas
instituicdes que alteram marginalmente o regime sociotécnico

a. Alteracbes marginais no paradigma de gestdo e recursos:
incorporacao de novas possiveis formas de interacéo,

b. Novas funcdes ou atribuicOes para atores existentes.

c. Incentivo econdmicos, simbdlicos ou politicos a exploracao de fontes
ja exploradas na matriz no regime sociotécnico anterior.

3. Regras de inovacédo radical: incorporacdo de regras que alteram
completamente as dindmicas no ambito do regime sociotécnico.

a. Novo paradigma de gestdo de recursos: modelo patrimonial,
planejamento do setor,
b. Introducéo/criacdo de novo ator.

c. Exploracao de fonte de energia nova na matriz.

Partindo da analise dos dados dos processos decisorios sédo identificados os
tracos predominantes que caracterizam o processo de tomada de decisdo em cada
episodio. A intencdo final dessa descricdo € conseguir identificar os diferentes
momentos de mudancga, e quais foram os elementos do nosso modelo que mais
influiram nos momentos de mudanca na matriz energética. Isto € o equivalente a
identificar caracteristicas institucionais que supdem oportunidades ou obstaculos na
incorporacao de inovacfes em area especifica e a forma em gue ela é contemplada

na governanca da transicao.

Complementando a codificacéo das interagdes entre os atores, € desenvolvida
uma analise complementar do posicionamento de cada ator dentro de processos
decisorios especificos, escolhidos em funcdo da disponibilidade de dados. Aquelas
observacdes que reuniram suficientes dados relativos a: i) o contetido da politica’ em
termos de objetivos propostos, mecanismos e instrumentos de aplicacdo na primeira

versao formal publicada pelos stakeholders; ii) dados especificos sobre os atores,

7 No caso, entendido como nova regra proposta pelos seus defensores.
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incluindo a posig¢édo do ator ao respeito da politica, os interesses declarados, e o grau
de poder relativo do ator. A posicéo, dividida em “a favor” e “oposi¢cao”, € medida em
uma escala de menor a maior intensidade de 0 a 4, a partir da média obtida na

resposta de trés perguntas:
a) quéo forte € o compromisso do ator com o0s objetivos da politica?
b) qual é o grau de compromisso com 0s mecanismos propostos pela politica?
c) qual é a porcentagem de recursos do ator afetados pela politica?

O poder € medido também pela média obtida na resposta de cinco perguntas,

numa escala de 0 a 5:

a) O ator tem recursos financeiros que pode utilizar para influir no resultado do
processo decisoério?

b) O ator tem recursos organizacionais significativos que podem ser utilizados
para influir no resultado do processo decisério?

c) O ator tem recursos simbdlicos significativos que podem ser utilizados para
influir no resultado do processo decisorio?

d) O ator tem acesso direto e facil ao processo decisorio?

e) O ator tem acesso direto e facil a midia?

O resultado da combinacéo da posicao dos atores com seus diferentes niveis
de poder revela-se interessante para evidenciar a existéncia de consensos e conflitos
relevantes em relacdo aos objetivos e preferéncias estratégicas, e ainda permite
visualizar o posicionamento relativo dos atores e suas aliancas ao longo dos episédios
estudados. A ferramenta utilizada para a andlise de posicionamento dos atores foi 0
PolicyMaker 4, desenvolvido por Michael Reich e David Cooper. O software que
permite a andlise politica, combinando variaveis e gerando projecdes, com a
assisténcia da computacao, que tem sido aplicada para a analise e intervencdo em
processos de policy making ao redor do mundo. No estudo de caso desta dissertacao,
ele € uma ferramenta complementar, orientada especificamente para identificar a
posicao e interagcdo de atores influentes no processo decisorio em relacéo a objetivos

e mecanismos propostos pelas regras formais em formacéo.

A estratégia metodologica, entdo, supde a organizacdo e classificacado
sistematica da informacéo da historia recente do processo decisério no setor elétrico

brasileiro, contemplando a mudanca de regras como um dos elementos que pode ter
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influéncia decisiva nas mudancas nas condicbes materiais. Enquanto a estrutura
narrativa classifica a informacéo do que e como aconteceu, incorporando no processo
atores, regras e capacidades materiais, o cédigo de analise classifica as interacfes
entre os atores, sejam discursivas ou acdes especificas. Assim, o codigo esta
intimamente ligado a pergunta da pesquisa, orientado especialmente a respondé-la a
partir do tratamento das acdes e interagbes dos atores estudados. Vale a pena
mencionar que o codigo foi aplicado diretamente as fontes por meio de um software

de analise documental: o NVivol0.

O software foi utilizado para duas tarefas béasicas. A primeira é reunir todas as
fontes de diferentes formatos em um Unico programa, o que facilita a replicacdo da
pesquisa. A segunda é a utilizacdo de todas as ferramentas proprias do programa,
especialmente a possibilidade de criar codigos e classificar a informacao direto da
fonte e aplicar buscas especificas nos documentos cujo formato o fazia possivel.
Porém, diante da possibilidade de automatizacdo® no tratamento dos dados, optou-se
pela codificacdo a partir da leitura de cada uma das fontes, incluindo as 995 matérias

jornalisticas utilizadas.

Reunindo todas as fontes utilizadas, o NVivo10 foi essencial para a organizacéo
da informacdo na pesquisa, tanto para a constru¢cdo dos episodios nos termos da
estrutura narrativa quanto para a codificacdo operacionalizando as variaveis
independentes. Assim, foram desenvolvidos, por um lado, os nodos livres (free nodes)
gue ndo admitem hierarquias, listando todos os indicadores do cédigo, utilizando uma
chave numérica para sua identificacéo® , e a palavra chave ou frase curta que define
o indicador. Por outra parte, desenvolveram se nodos hierarquizados (tree nodes)
para organizar a informacao relativa aos Episédios, cada um deles composto pelos

nodos:

A. Eventos anteriores
B. Eventos contemporaneos

C. Eventos Explicados

8 O software oferece a possibilidade de identificar elementos em comum entre trechos de texto, porém
essas fungdes sé estao disponiveis para arquivos cujo formato permita a analise textual. Pelo contrério,
mais da metade das fontes utilizadas constituia digitalizacdes de artigos de jornais em formato de
imagem, o que obrigou a leitura individualizada de cada peca.

9 A chave é composta por dois nimeros, o primeiro identifica o0 Modelo de tomada de decisdo que o
valor representa, sendo 1, 2 ou 3. O segundo ndmero corresponde a categoria, numerada de 0 a 9.



a. Regra formal A:

i. Caracteristicas gerais
1. Objetivos

2. Mecanismos de aplicacéo

3. Outcome

b. Atores
i. Ator A

1. Caracteristicas pessoais do ator

2. Preferéncias declaradas

3. Poder relativo

a.
b.
C.
d.

e.

Recursos financeiros
Recursos organizacionais
Recursos simbdlicos

Acesso ao processo decisorio

Acesso a midia

4. Posicéao politica

ii. Ator B ...
D. Eventos Relacionados
E. Eventos Posteriores
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A classificacdo da informacé&o nos nodos especificos foi feita diretamente sobre

as fontes, em duas leituras: uma primeira leitura geral, e uma segunda mais

especifica, identificando detalhes de cada episédio.

A diversidade de ferramentas metodolégicas utilizadas foi uma escolha visando

simplicidade na andlise e eficiéncia no uso dos dados disponiveis. Todos o0s

componentes foram articulados de forma que as conclusdes geradas tivessem

fundamento na aplicacdo sistematica de um modelo de analise que ja incorpora

elementos aparentemente dissimiles, sendo um desafio de operacionalizacdo para

aplica-lo ao setor elétrico brasileiro. O detalhamento das técnicas e ferramentas

utilizadas reflete a intengéo de que a pesquisa possa ser replicada e refutada, testando

a validez dos indicadores propostos e as possibilidades das relagbes entre variaveis

sugeridas.
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5 EVOLUGCAO DO REGIME SOCIOTECNICO

5.1 Breve historico da energia elétrica no brasil

Para iniciar a descricdo e evolucdo do Regime Sociotécnico de Geracao de
energia Elétrica no Brasil, € importante mencionar brevemente o caminho da energia
elétrica no pais desde o comeco das atividades de geracdo. Em linhas gerais, a
evolucao do setor elétrico no pais tem sido fortemente influenciada pela evolugéo da
economia, as necessidades da industrializacdo e a expansédo da urbanizacdo?®. De
fato, o desenvolvimento dos primeiros empreendimentos de geracdo de energia
elétrica s6 comecariam quando algumas condi¢des estruturais no século XVIII, como
a escraviddo, a deficiéncia no transporte e as modificagdes no colonialismo
internacional, fossem superadas. O processo de iluminagcdo elétrica de servicos
publicos nas grandes cidades brasileiras inicia-se em 1880. Desde a configuracéo
das primeiras usinas, o0 modelo estava evidentemente baseado no francés, com
delegacdo de investimento para o setor privado por meio do sistema legal de
concessoes, e investimento essencialmente estrangeiro. O planejamento estatal era
muito limitado e a regulamentacéo do setor basicamente era constituida pelos proprios
agentes econdmicos (FRANCA, 2007). A primeira hidroelétrica brasileira é construida
em 1883 em Diamantina (Minas Gerais, especialmente desenvolvida para acionar
equipamentos utilizados na extragcdo de diamantes da mineracdo Santa Maria
(GOMES, ALBARCA, et al., 2002). Véarios empreendimentos hidroelétricos seguiram
entre 1885 e 1887, especialmente orientados a autoproducdo. Pelo alto custo do
carvao importado, os empresarios da época comecaram a implementar motores de
hidroeletricidade para o acionamento da maquinaria. Ja orientados a iluminacao
publica, surgiram empreendimentos de termoelétricas para atencdo de consumidores
particulares na cidade do Rio de Janeiro e Porto Alegre (GOMES, ALBARCA, et al.,
2002). Entre 1883 e 1900, a capacidade instalada passou de 61KW para 10.850 KW,

1 Gomes et al. desenvolvem uma analise da histéria do setor elétrico como resultado das pressdes da
demanda, especialmente a industrializacdo e a urbanizacéo. Cf. Gomes, Alabarca, et. Al, 2002
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dos quais o0 53% provinham da hidroeletricidade (DIAS e BARROS CACHAPUZ,
2006).

O capital canadense comecou a se instalar no Brasil nos primeiros anos do
século XX, especialmente em S&o Paulo, com a Sao Paulo Railway, Light and Power
Company Limited (1899), e no Rio de Janeiro, com a Rio de Janeiro Tramway, Light
and Power Company (1905), substituindo a Companhia de Forca e Luz de Rio de
Janeiro. O fato de as companhias terem monopolizado os servicos de transporte
urbano e fornecimento de energia elétrica € explicado pela natureza essencialmente
elétrica do servico de bondes urbanos, que consumiam eletricidade gerada por
termoelétricas da prépria companhia. A Light, como ficou conhecida, produzia 20% da
capacidade instalada do pais em 1909 na usina Fonte Velha. (GOMES, ALBARCA, et
al., 2002). Com o aumento do uso da eletricidade, o Estado inicia as primeiras
tentativas de regulamentacdo do setor. As primeiras legislacdes relacionadas a
energia elétrica, a Lei n°® 1.145 de 1903 e o Decreto n° 5.704 de 1904, estabeleciam
0s termos gerais da possibilidade de concessdo do aproveitamento de energia
hidraulica quando destinados a fornecimento de servi¢cos publicos, autorizando o uso
do excedente para autoconsumo. Porém, na pratica, os concessionarios continuavam
sendo regulamentados pelos estados e municipios por contratos especificos. Com o
aumento da populacao, de 17 milhdes de habitantes em 1900 para 31 milhdes em
1920, e a consequente expansao do mercado, impulsionando o desenvolvimento da
producdo de bens de consumo, a pressdo da demanda de eletricidade fez a
capacidade instalada aumentar em mais de 600% no periodo 1907-1920,
especialmente em empreendimentos hidroelétricos (DIAS e BARROS CACHAPUZ,
2006).

Em 1924 chega ao Brasil a American Foreign Power Company (Amforp),
subsidiaria da Bond and Share Co. A companhia conseguiu rapidamente expandir a
sua operacgao para as principais cidades do pais. Por meio da estratégia de compra
de pequenas usinas e concessionarias, a empresa chegou a dividir 50% da geracao

de energia elétrica com a Light seis anos depois.

A primeira grande tentativa de reforma no setor se deu na combinagéo da crise
de 1929 nos Estados Unidos e o inicio do Estado Novo no Brasil (1930). Para proteger
o mercado interno dos efeitos da crise internacional, foram estabelecidas diversas

medidas de incentivo & economia. O modelo baseado na substituicdo de importacdes
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resultou num aumento significativo na demanda de energia e, consequentemente, 0
Estado — num novo papel — orientou-se a ordenacdo institucional das atividades de
producédo e distribuicdo de energia elétrica. Deu-se um novo significado a energia
elétrica, agora entendida como uma peca-chave para o desenvolvimento. O Estado
passou a ser responsavel pela energia elétrica, de forma a garantir que a infraestrutura
do pais estivesse a altura das necessidades da economia (FRANCA, 2007). O Decreto
n° 24.643 de 1934, conhecido como Cadigo de Aguas, representa a maxima estratégia
intervencionista do Estado no controle do desenvolvimento do setor elétrico até entéo.
Algumas medidas incluiam: i) a extingdo da clausula-ouro?; i) a proibicdo de aquisi¢do
de empresas para evitar a concentragdo do mercado nas méos dos grupos Light e
Amforp, e iii) centralizacdo do processo de concessdes de servicos publicos de
energia elétrica sob controle da Unido (GOMES, ALBARCA, et al., 2002). Além disso,
o Cddigo estabeleceu que as autorizacbes de concessdo fossem conferidas
exclusivamente a brasileiros ou empresas organizadas no Brasil, desencorajando os
investimentos estrangeiros e dificultando a importacdo da maquinaria necessaria para
a geracao de energia (ja escassa pela Segunda Guerra Mundial). Os dados da época
mostram uma queda marcada no crescimento médio anual da capacidade instalada
de geracdo, com taxas de crescimento de 8,8% no periodo 1910-1920 a 4,8 % nos
anos 1930-1940 (GOMES, ALBARCA, et al., 2002).

O vacuo deixado pelos investidores privados abriu espaco para investimento
direto do Estado na geracédo de energia. Emblema do novo modelo é a criacdo da
Companhia Hidroelétrica do Rio Sdo Francisco (Chesf), em 19453, As tarefas de
fiscalizacdo, regulamentagéo e investimento do Estado no Setor Elétrico ficavam a
cabo de andlises do governo e grupos técnicos contratados?, que avaliavam a situagdo
da energia elétrica como “um dos principais gargalos que restringiam o crescimento
industrial do pais” (GOMES, ALBARCA, et al., 2002). Nos anos seguintes, seriam

desenvolvidos diversos esforcos de planejamento da economia, como o Plano

2 Estabelecida no primeiro contrato com a Light de Sao Paulo, garantia as empresas o reajuste
sistematico das tarifas pela cotagéo do ouro. Foi abolida pelo Decreto presidencial n° 23.501 de 1933.
8 Decreto-lei n°® 8.301 de 1945.

4 A Missao Cooke, como ficou conhecido o grupo de cooperacao entre técnicos americanos e brasileiros
reunidos entre 1924 e 1943 para desenvolver recomendac¢des de planejamento econémico estatal para
o Brasil, recomendou a necessidade de planejar a expanséo e interligacdo dos sistemas de energia
elétrica, além da criagdo de um banco de investimentos que gerisse 0s recursos dos impostos e
ofertasse recursos de longo prazo para a industria. Esse foi 0 germe do que seria o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) (GOMES, ALBARCA, et al., 2002).
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Nacional de Eletrificacdo (1946) e o Plano Saude, Alimentacao, Transporte e Energia
(1947). Ambos sofreram problemas na implementacéo.

No segundo governo de Vargas (1951/54), caracterizado por fortes mudancas
no processo de industrializacao brasileira visando a autonomia do mercado interno, o
Estado foi parte crucial da expansao da capacidade instalada de geracdo elétrica,
especialmente ao procurar fontes de financiamento de projetos®. Por meio de acordos
de cooperacéo financeira, foi incorporado capital estrangeiro proveniente do Banco de
Importacdes e Exportacbes (Eximbank) e o Banco Internacional de Reconstrucéo e
Desenvolvimento (Bird). Em paralelo, foram desenvolvidas algumas iniciativas no
governo, por intermédio da Assessoria Econdmica do Gabinete Civil da Presidéncia
da Republica, para dar sustento a expansdo da geracdo. Entre as mais destacadas
figuram i) a criacdo do Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE) por meio do artigo
15 da Constituicdo de 1946, e a criagdo do Fundo Federal de Eletrificacdo (FFE)S,
ambos administrados pelo BNDES; iii) a criagdo do Plano Nacional de Eletrificagédo’;
e iv) a criacdo da Empresa Mista Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), cujo
projeto foi encaminhado ao Congresso em 1954, e aprovado apenas em 1961 (no
governo de Janio Quadros). A empresa s0 viria a ser regulamentada no governo de
Jodo Goulart (1961-1964). Dentro desse periodo, marcado pela turbuléncia politica,
destaca-se a tentativa de Juscelino Kubitschek de modernizacao e rapido crescimento
industrial. O seu principal instrumento de politica econémica foi o Plano de Metas
(1956-1961) que mantinha o Estado como protagonista mas estimulava a presenca
do capital internacional. Dos investimentos propostos nele, 23,7% estavam orientados
a projetos de expanséo elétrica. Ampliou-se a capacidade instalada de energia elétrica
em 2.057,7 MW, e o BNDES consolidou sua posi¢cao como agente financeiro do setor,
financiando 46,3% do crescimento da capacidade instalada (GOMES, ALBARCA, et

al., 2002). A participacdo de capital estatal® na geracdo de energia passou de 6,8%

5 Novamente foi constituido um grupo de técnicos, politicos e empresarios de Estados Unidos e Brasil,
a Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico (CMBEU), com o intuito
de analisar a estrutura econémico-produtiva brasileira e identificar os pontos de estrangulamento para
o crescimento industrial. Novamente, o setor elétrico foi identificado como um dos setores estratégicos
cuja defasagem entre oferta e demanda comprometia o desenvolvimento econdmico.

6 Tanto o IUEE quanto o FFE foram aprovados pelo Congresso na Lei n° 2.308 de 1954, poucos dias
apos o suicidio de Getulio Vargas.

7 O Plano Nacional de Eletrificacdo nao foi aprovado pelo Congresso, embora posteriormente muitas
das propostas do plano tenham sido incluidas na politica governamental para o setor elétrico.

8 Os principais recursos para o financiamento do setor provinham de recursos fiscais da Unido e dos
Estados, como o FFE (68,3%) e a iniciativa privada (LANDI, 2006 p.65-66)
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em 1952 para 25,8% em 1961 e 55% em 1965 (FRANCA, 2007, p. 100). O que a
literatura denomina como o periodo de planejamento estatal para o setor elétrico
envolveu investimentos para a construcéo de grandes centrais elétricas, cuja hatureza
exigia uma escala financeira e um tempo de retorno de capital incompativeis com as
expectativas do setor privado (FRANCA, 2007, p. 102).

Entre 1961 e 1967 foi construida a nova estrutura institucional que resumia o
modelo do setor caracterizado por um Estado muito ativo, que realizasse tarefas de
planejamento, regulamentacdo, fiscalizacdo e expansdo do setor elétrico, com
vigéncia até o inicio dos anos 1990. Os principais componentes dessa estrutura
incluem: i) a Comissédo de Nacionalizacédo das Empresas Concessionarias de Servigcos
Publicos (Conesp) (1962) com objetivo de tratar a nacionalizacdo das empresas do
Grupo Amforp (12% da capacidade de geracdo do pais na época); i) a
regulamentacdo da Eletrobras como holding das concessiondrias estatais, e com
importantes atribuicdes no planejamento, coordenagéo e financiamento do setor; iii) a
criacdo do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE) (1967); iv) a
regulamentacdo da reavaliacdo dos ativos com correcdo permanente do imobilizado
operacional para o calculo da remuneracao de investimentos (GOMES, ALBARCA, et
al., 2002, p. 9)°

O periodo de governos militares, iniciado em 1964, representou para o setor
elétrico a concentracao de planejamento no Poder Executivo. Foram realizadas novas
reformas institucionais, e uma estratégia de expansao da capacidade instalada. Com
a entrada em operacédo da hidroelétrica Furnas (1963) e a distribuicdo da producéo
para Minas Gerais, S&o Paulo e Rio de Janeiro, comeca a interligacdo dos sistemas
até entdo muito localizados. Isto implicou maior complexidade na operacdo do
sistema, pelo qual foi criado o Grupo Coordenador para a Operacéo Interligada (GCOI)
(Lei n® 5.899 de 1973) dentro da Eletrobras, para a operacao otimizada da geracao.
No mesmo Decreto que regulamenta as atividades do GCOI (Decreto n°® 73.102 de
1973) foi criada a Conta de Consumo de Combustiveis (CCC), para a cobertura dos

custos de geracao térmica nos sistemas interligados (carvao e derivados de petroleo).

9 Além da regulamentagdo, nesse periodo também foi criado um Comité Coordenador de Estudos
Energéticos da Regido Centro-Sul (1962); e foi contratada uma consultoria para avaliar os problemas
de fornecimento de energia elétrica para as grandes urbes, cujas recomendac¢des foram utilizadas em
programas e planos de desenvolvimento econdmico do pais.
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Entre 1963 e 1973, a poténcia instalada no pais teve um aumento de 142%, passando
de 6.355 para 15.354 MW.

O financiamento do setor elétrico dependia basicamente de crédito bancério
internacional barato e abundante. A Lei n°® 5.655 de 1971 alterou a legislacéo tarifaria
e estabeleceu a garantia de remuneragcao de 10 a 12% do capital investido, a ser
computada na tarifa, para autofinanciar o setor. A lei também passa para a Eletrobréas
a responsabilidade de ser gestora exclusiva da Reserva Global de Reversdo (RGR)°,
0 que contribuiu para o fortalecimento financeiro da holding federal (DIAS e BARROS
CACHAPUZ, 2006). Assim, a soma de RGR, IUEE, empréstimos compulsérios a
Eletrobras!' e os empréstimos externos para financiamento da importacdo de
equipamentos gerou um modelo de financiamento que permitiu a expansdo do
sistema elétrico brasileiro durante quase uma década (GOMES, ALBARCA, et al.,
2002).

Apbs a crise do petroleo, o governo Geisel (1974-1979) adota medidas para
enfrentar a recessdao mundial, com o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND),
para substituicAo de importacBes de produtos industriais basicos (aluminio, aco,
petroquimicos) e bens de capital, acompanhados de expansao em infraestrutura. No
ambito tarifario, estabelece-se a equalizacéo tarifaria (Decreto-lei 1.383 de 1974), que
determina o emprego de tarifas iguais em todo o territério nacional, para compensar
as desigualdades demograficas do pais que afetavam o numero de consumidores das
concessionarias, e transferia recursos excedentes das empresas superavitarias para
as deficitarias, via Reserva Geral de Garantia (RGG). Em maio de 1974, foi constituida
em partes iguais a lItaipu Binacional pela brasileira Eletrobras e a paraguaia
Administracién Nacional de Electricidad (Andem), para a construcao da que seria a
maior usina hidroelétrica do mudo. Ainda nesse ano, como parte do Plano Estratégico

de Desenvolvimento (1968-1970), € criado o Centro de Pesquisa em Energia Elétrica

10 A RGR, criada pelo Decreto n°® 41.019, tinha, inicialmente, “a finalidade de constituir um fundo para
cobertura de gastos da Unido com indenizacdo de eventuais reversées de concessdes vinculadas ao
servico de Energia Elétrica”. Ao longo da histéria do Setor Elétrico, a RGR foi usada para diferentes
finalidades, seja financiando projetos de geracdo, transmissdo e distribuicdo, os projetos de
universalizac&o de energia elétrica ou os programas de eficiéncia energética. (ELETROBRAS, Reserva
Global de Reverséo - Historia. Disponivel em
http://www.eletrobras.com/elb/data/Pages/LUMISAI4E9AB4PTBRIE.htm -Acesso 01/09/2014).

11 Os empréstimos compulsoérios sobre o consumo de energia elétrica (Lei 4.156 de 1962) foram um
adicional cobrado aos consumidores para financiar a expansdo do setor elétrico. “Em troca do
empréstimo, o consumidor receberia obrigacdes da Eletrobras, resgataveis em 10 anos, com juros de
12% ao ano” (GOMES, ALBARCA, et al., 2002) p. 20.
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(Cepel)*?, uma entidade civil sem fins lucrativos dependente financeiramente da
Eletrobras. O Cepel tornou-se um centro de exceléncia na area de tecnologia de
eguipamentos e sistemas elétricos. Oferecia servicos a empresas de energia elétrica,
fabricantes de equipamentos e firmas de engenharia. Antes da criacdo da entidade,
ndo existia uma atividade de pesquisa no setor elétrico sistematica e integrada,
apenas atividades restritas a institutos eletrotécnicos, universidades e laboratérios de
algumas concessionarias de energia elétrica, especialmente orientadas a solucionar
problemas de manutencdo de equipamentos e instrumentos de medicdo (GOMES,
2002, p. 65). O Centro instalou laboratérios especializados na llha do Fundao e em
Adriandpolis, ambas no Estado de Rio de Janeiro, para o desenvolvimento de
pesquisas nas areas de materiais, sistemas e analise de redes elétricas, informatica
industrial e automacdo, e ensaios de equipamentos elétricos (DIAS e BARROS
CACHAPUZ, 2006, p. 279). Em janeiro de 1979, a Eletrobras consegue o controle
acionério da Light, num processo de nacionalizacdo do setor da energia elétrica. A
capacidade instalada de energia elétrica aumentou em 82% entre 1973 e 1979
(LANDI, 2006).

Com o auge da construcdo de grandes usinas (especialmente pelas
concessiondrias estatais) e a extensado das redes de transmisséo e distribuicdo, a
demanda de equipamentos para geracao, transmissao e distribuicdo de energia
aumentou notavelmente. Com ampliacdo do mercado, foram instaladas no pais
diversas fabricas para a producédo interna de equipamentos com aportes de capital
nacional (do governo e da iniciativa privada) e estrangeiro, com grandes corporacdes
como Asea, Brown Boveri, Alstom, General Electric, Siemens, Toshiba e AEG.

A politica anti-inflacionaria do governo federal impds reducdes tarifarias que
comecaram a alterar o equilibrio financeiro do setor, o0 que comprometeu a
remuneracao dos investimentos realizados (especialmente das grandes obras como
Paulo Alfonso IV, Tucurui, Sobradinho e Itumbiara), o autofinanciamento e os
investimentos. O Decreto n® 79.706 de 1977 definiu que os reajustes nas tarifas
passariam a depender de homologacdo do Ministério de Fazenda, mediante prévia

audiéncia da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica — Seplan. Além

12 A proposta de criagdo do Cepel tinha sido iniciada em 1971 pelo MME, e foi concretizada trés anos
depois de estudos realizados por técnicos da Eletrobras, Furnas e especialistas do Institut de
Recherche de 'Hydro-Quebec —Ireq, do Canada.
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disso, as receitas do IUEE foram progressivamente orientadas para o Fundo Nacional
de Desenvolvimento, desvinculando-o do setor. O Setor Elétrico comecga a ser
visivelmente utilizado para subsidiar a implantacdo da industria eletrointensiva e
controlar a inflac&o. A rentabilidade das concessionarias foi afetada pelo Decreto-Lei
1.894 de 1981, que alterou a sistematica de transferéncias da RGG, vigorando a partir

da remunerac¢do meédia possivel com a tarifa autorizada pelo governo.

O forte endividamento do Estado foi agravado pela dependéncia cada vez maior
de financiamentos externos, num cenario de juros crescentes. A quebra do realismo
tarifario e a politica de contencdo das tarifas provocaram o acumulo de débitos
crescentes na Conta de Resultado a Compensar (CRC), somando o equivalente a
US$ 7 bilhdes em 1987, numa situacdo de inadimpléncia intrassetorial das
concessionarias estaduais com as fornecedoras do Grupo Eletrobras, sem exigéncia

de pagamento por parte da Uni&o?3.

Dada a crise do setor, foram estabelecidas algumas tentativas para rever a
estrutura organizacional do setor de energia elétrica, como o Plano de Recuperacao
Setorial (1985) e um Grupo de Estudos para Revisdo Institucional do Setor (1987).
Esse ultimo plano ja evidenciava a mudanca na relacdo entre publico e privado que
caracterizaria 0s anos 1990, com uma tendéncia marcada pela desestatizagao.
Porém, como as propostas ndo foram implementadas, ndo foram realizadas
alteracdes institucionais no Setor. Apesar da crise institucional e financeira, a entrada
em operacao da Usina de Itaipu (1984) inaugura um ciclo hidrolégico amplamente

favoravel e evita uma crise de abastecimento.

A nova Constituicdo de 1988 extinguiu o IUEE e o Empréstimo Compulsério,
além de incorporar um aumento da aliquota do Imposto de Renda das empresas do
setor de 6% para 40%, e a criacdo de uma tarifa de compensacéo financeira para
estados e municipios atingidos por hidroelétricas. Essas modificagdes implicaram um
aumento do custo operacional das empresas de energia elétrica, o que complicou
ainda mais a situacdo de escassez de recursos no setor (DIAS e BARROS
CACHAPUZ, 2006, p. 337)

13 Segundo Gomes, Albarca et al., a nova Constituicdo fortalecia o poder estadual, o que permitiu aos
governadores das regifes Sudeste e Sul ndo autorizassem o recolhimento dos superavits das
empresas estaduais de energia, argumentando que estas eram credoras e ndo devedoras da Reserva
Nacional de Compensacao de Remuneracao (Rencor), que substituiu a RGG (Decreto-Lei m° 2.432 de
1988).
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Os anos 1990, o marco inicial da minha analise, caracterizaram-se entdo por
tarifas abaixo do custo real de operacdo do sistema, crédito estrangeiro reduzido e
investimento publico decrescente. Além disso, no ambito internacional “a privatizagao
e a desverticalizacdo do setor tornaram-se orientacdo basica e discurso oficial da

maioria das gestdes em curso” (LANDI, 2006, p. 96).

5.2 Evolucdo do Regime Sociotécnico de Geracao de Energia Elétrica 1990-
2005

No comeco da década de 1990, o Setor Elétrico Brasileiro atravessava uma
forte crise, e 0os debates em torno a possibilidade de reforma do setor eram
constantemente insinuados. O programa de Revisao Institucional do Setor (Revise),
criado em 1987 pelo Ministério de Minas e Energia, reuniu debates de especialistas e
autoridades de diferentes atores do setor, mas foi encerrado sem resultados em 1989
(DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006). O estado alegava que nao tinha condi¢des de
investir, a expansédo da capacidade instalada estava completamente congelada, assim
como as pesquisas e 0s estudos; as empresas estatais e estaduais estavam
endividadas: a privatizacdo cada vez mais parecia a Unica solucdo possivel para a

falta de liquidez do setor.

A conjuntura (paisagem sociotécnica) do comeco do periodo estava
caracterizada pela situacdo de crise econdmica, especialmente influenciada pela
moratéria do México em 1982, que suspendeu 0s empréstimos financeiros externos
concedidos ao Brasil; e a instabilidade politica pelo impeachment do Presidente
Fernando Collor de Mello. Porém, um ciclo hidrolégico amplamente favoravel ajudou

a operacao dos sistemas elétricos do pais.
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5.2.1 Regime Sociotécnico 1990
5.2.1.1 Regras

Os primeiros anos da década de 1990 foram essencialmente de transi¢do, nao
apenas nas regras formais, mas de mudanca na forma de entender o papel do Estado
e dos servigos publicos. A energia ainda era vista como um bem publico, porém “a
ideia da privatizacao dos servicos de energia elétrica ganhou forca no governo Collor,
ao mesmo tempo em que a crise institucional e financeira do setor atingia 0 seu ponto
maximo de tensdo” (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006, p. 447). A situacao de
insolvéncia financeira e a crise politica impulsionam novas ideias sobre a necessidade
de reducao da participacdo do Estado nos servigcos publicos. Contudo, o planejamento
continuava centralizado sob as diretrizes do Ministério das Minas e Energia (MME),
desenvolvido pelo Grupo Coordenador de Planejamento do Sistema (GCPS) da
Eletrobras, com carater determinativo. A operacao do sistema interligado também era

controlada pela Eletrobras, via Grupo Coordenador da Operacéo Interligada.

A regulacéo da exploracdo dependia basicamente do Artigo n° 21, inciso Xll da
Constituicdo Federal de 1988, que estabelece como competéncia da Unido “os
servicos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos
de &gua, em articulacio com os Estados onde se situam o0s potenciais
hidroenergéticos” (BRASIL. CONSTITUICAO, 1988). O artigo 175 estabelece que é o
Poder Publico quem tem a incumbéncia da prestacéo de servicos publicos. O Decreto
915/95 autorizou a formacdo de consércios entre concessionarias publicas e
autoprodutores para a exploracdo de aproveitamentos hidroelétricos por meio de
contratos homologados pelo DNAEE, o que permitiu o acesso dos autoprodutores a
rede de transmissdo para transporte de energia as suas unidades consumidoras. O
preco da energia, por outra parte, era extremamente dependente das politicas anti-
inflacionarias do governo, tanto assim que quem definia o preco das tarifas era o

Ministério da Fazenda.

Novas legislagbes genéricas foram promovidas com o intuito de sanear as
contas publicas e abrir espacos e incentivos para que empresas privadas passassem
a controlar as atividades no setor. A principal mudanca nas regras derivou da
aprovacao da Lei n® 8.631 de 1993, regulamentada pelos decretos n°® 774 e 791. Esse
conjunto de normas eliminou o regime de remuneracdo garantida e estipulou a

obrigatoriedade de celebrar contratos entre supridoras e distribuidoras. As tarifas
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foram desequalizadas, o concedido de custo do servigo foi mantido mas sem a taxa
de remuneragdo garantida. Foi modificado o artigo n° 175 da CF, estabelecendo a
obrigatoriedade de licitacdo para a concessao de servigcos publicos de utilidade
publica. A regulamentacdo manteve o papel da Eletrobras como credora financeira do
setor!4, além de ser confirmada a sua posicdo de administradora Gnica da RGR. “A
legislag&o propiciou o restabelecimento dos fluxos de pagamento intrassetoriais e dos
compromissos financeiros que ndo vinham sendo respeitados desde meados da
década de 1980”, o que possibilitou 0 acesso a novos mecanismos de recursos
financeiros (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006, p. 484)

5.2.1.2 Atores

Neste primeiro momento Gomes e Vieira (2009) destacam a influéncia de trés
atores: a Eletrobras, as empresas do sistema Eletrobras (Furnas, Chesf, Eletronorte,
Eletrosul) e as empresas concessionarias de energia estaduais (Cemig, Copel, Cesp,
CEEE, especialmente). Fica evidente nas regras mencionadas acima que a holding
federal tinha acumulado uma grande quantidade de funcdes essenciais dentro do
sistema, incluindo a operacgéao do sistema, financiamento e o planejamento decenal.
Além disso, grupos técnicos da empresa participaram ativamente na criagdo de
propostas para alteracdes na organizacéo (como o Sistema Nacional de Transmissao
de Energia Elétrica (Sintrel) e a propria divisdo da Eletrobras). A situacao financeira
critica do setor, no entanto, dificultou notavelmente o repasse de recursos para a

Cepel, derivando em uma diminuicdo sensivel da atividade de pesquisa do centro.

As empresas estaduais e federais eram atores centrais pela crise de
inadimpléncia interna, e pressionavam os atores politicos a elaborarem uma solucéo
negociada para o problema. O grau de influéncia das empresas estaduais ficou
evidente no momento em que elas conseguem deixar de pagar pela energia recebida
sem sofrer puni¢des por parte da Unido. Duas associa¢cdes de classe, a Associacao
Brasileira de Companhias de Energia Elétrica (ABCE) e a Associacdo Brasileira de
Grandes Consumidores Industriais de Energia e Consumidores Livres (Abrace),

comecam a participar dos debates sobre possiveis cursos de acdo, mas sem poder

14 Os empréstimos e financiamentos concedidos pela empresa as concessionarias ndo foram incluidos
no encontro de contas.
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de lobby consolidado. Aos poucos, os atores privados comecaram a ser atraidos para

a expanséo da geracao de energia.

No Executivo, o periodo teve duas gestbes: Fernando Collor de Melo (1990-
1992) e Itamar Franco (1992-1994). O presidente Collor, especialmente, tentou
desenvolver alteragbes institucionais importantes. Conseguiu instituir o Programa
Nacional de Desestatizacao (Lei n°® 8.031 de 1990) que estabelecia as linhas gerais
dos procedimentos para a venda das empresas estatais; e criou o Ministério da
Infraestrutura em abril de 1990 (Lei n° 8.028/90), que unificou os ministérios de Minas
e Energia, Comunicacdes e Transportes (que passaram a constituir secretarias), mas
nNao conseguiu que seu projeto de criar a Empresa Nacional de Suprimento de Energia
Elétrica (ENSE) chegasse ao Congresso por ampla oposicédo das empresas do setor®®,
O Ministério de Infraestrutura foi extinto em maio de 1992 com a Lei n°8.422, criando
novamente o Ministério de Minas e Energia (composto pela Secretaria Nacional de
Minas e Metalurgia e a Secretaria Nacional de Energia), e os demais ministérios. A
crise politica do impeachment e situagao critica da economia marcaram o comeco da
administracdo de Itamar Franco, que adotou um discurso menos liberalizante, embora
incentivasse medidas que favoreciam a participacao do capital privado. Entre essas
propostas destaca-se Sintrel, criado pelo Decreto n® 1.009, com o intuito de estimular
a entrada dos produtores independentes de energia no sistema de geracdo. A
proposta nao teve sucesso pela falta de adesdo das empresas estaduais de energia,
proprietarias de uma parcela importante da rede de transmissdo do pais. As
discussbes sobre a privatizacdo das empresas do setor, especialmente a Light e a
Escelsa, e a divisdo da Eletrobras foram discutidas amplamente a partir de 1993, com

a reticéncia de Itamar Franco.

Durante o governo Itamar Franco, o Ministério da Fazenda, normalmente
periférico, vira participante destacado do regime e do processo decisorio, dada a
prioridade ao controle da inflacdo e a estabilidade da moeda, que reabilitou na
economia nacional o poder de fixacdo do preco da tarifa de energia elétrica. Eliseu
Resende (Ministro de Fazenda 1/03/1993 — 19/05/1993) foi o principal impulsor da Lei

n° 8.631 de saneamento do setor. O ministro seguinte a ocupar a pasta, Fernando

15 A proposta de reforma institucional para o setor, que incluia a criacdo da nova empresa para controlar
a transmissdo de energia, e 0 estimulo da concorréncia no campo da geracao por via de processos
licitatorios para novas usinas, foi desenvolvida por um grupo de trabalho da entdo Secretaria Nacional
de Energia, sob condugéo do engenheiro Armando Ribeiro Aradjo.
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Henrique Cardoso (19/05/1993 — 30/03/1994), conseguiu desenvolver e aplicar um
plano de estabilizacdo econdmica (Plano Real) que teve sucesso no controle da
inflacdo. “A conquista da estabilizagcdo contribuiu decisivamente para o fortalecimento
da ampla coalizdo politica formada em torno da candidatura de Fernando Henrique
Cardoso para sucesséo do Presidente Itamar Franco” (DIAS e BARROS CACHAPUZ,
2006, p. 461).

O BNDES comeca adquirir novas atribuicbes que o colocariam como ator
central dentro do setor, especialmente apds de ser designado gestor do Fundo
Nacional de Desestatizacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), criado
pela Lei n°® 8.031 de 1990. Porém, até 1994, a atuagdo do Banco foi severamente
limitada pelas restricbes impostas ao crédito as estatais, que ainda tinham presenca

majoritaria no setor.

5.2.1.3 Capacidades materiais

O aspecto material do Regime no comeco da década de 1990 pode ser
caracterizado por trés elementos: uma poténcia instalada de geracao
predominantemente hidroelétrica, a ampla primazia do capital estatal e a existéncia
de maquinaria e equipamentos antiga (mais de dez anos). A capacidade instalada em
1995 totalizava 57.222 MW, e mais de 90% da geracao provinha de hidroelétricas (um

quinto do total provinha da parcela brasileira de Itaipu).

Tabela 1 Capacidade instalada de geracdo de energia elétrica por tipo de usina 1990-1995 (em MW)

1990 1991 1992 1993 1994 1995

UHE - Usinas Hidrelétricas* 45,558 46.616 47.709 48.591 49921 51.367
UTE - Usinas Termelétricas 6.835 6.868 6.683 6.974 7.051 7.097

EOL - Usinas Eolioelétricas

UTN - Usinas Termonucleares 657 657 657 657 657 657

Capacidade Instalada Total 53.050 54.141 55.141 55.049 56.222 57.630

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009
*Inclui a producdo Pequenas Centrais Hidroelétricas — PCH e Centrais Geradoras Hidroelétricas -CGH

O Grafico 1 mostra a evolugdo da capacidade instada por tipo de usina. As

usinas de carvao, 6leo combustivel, 6leo diesel e ainda bagaco de cana, eram
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utilizadas na complementacéo dos sistemas em periodos hidrolégicos desfavoraveis
e para abastecimento de pontos isolados (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006). O
sistema elétrico estava segmentado em dois grandes sistemas interligados
(Sul/Sudeste/Centro-Oeste e Norte/Nordeste), responsaveis pelo atendimento de
97% da demanda de energia elétrica do pais, e em centenas de pequenos sistemas

isolados, situados em sua maioria na regido amazoénica.

O Grupo Eletrobras controlava 50,7% da capacidade instalada do sistema
elétrico brasileiro. A situacéo de inadimpléncia, por outra parte, afetou diretamente a
capacidade de investimento no setor, especialmente desse grupo. “O setor acumulara
um estoque tdo grande de dividas e investimentos ndo realizados que, ao menos no
curto prazo, a geracao interna proporcionada pelas receitas tarifarias tornou-se
insuficiente para financiar um novo ciclo de expansdes”. (GOMES, ALBARCA, et al.,
2002, p. 13). De fato, o crescimento anual nos quatro primeiros anos de 1990 sempre
se manteve debaixo dos 2,5% (BRASIL, 2002)
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Gréfico 1 Evolucdo da Capacidade instalada por tipo de usina 1990-1995 (em MW)

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009

5.3 Episodio 1. Modificagdo de regras 1995-1998 (reestruturacao institucional)
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O primeiro processo decisdrio analisado corresponde ao processo de
reestruturacao institucional e comercial, essencialmente orientado a reducéao do papel
do Estado no setor, com a privatizacdo de empresas, 0 incentivo a concorréncia e a
abertura do mercado. O novo ambiente, que comecou ser criado em 1993 e atingiu 0
apice em 1995, visava a induzir e dinamizar os fluxos de negdécios entre os diversos
agentes, bem como amenizar a crise fiscal de diversos Estados da federagdo. A

sintese narrativa do Episddio 1 é representada no Quadro 2.

Com ela tenta-se evidenciar como foram tomadas as decisdes referentes a
mudanca nas regras do setor durante o periodo 1995-1998. E importante ressaltar
que o foco da analise esta nos elementos procedimentais de como foram tomadas as
decisfes, e ndo no conteudo destas. Essa distincdo € importante porque os eventos
explicados sdo outputs desses procedimentos. As decisdes sobre mudancas
institucionais foram paralelas as privatizacdes. A primeira acdo para reforma de
regras, a criacao de legislacédo para o incentivo da participacdo de agentes privados
no setor (E1), foi impulsionada diretamente pelo Presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC) desde o inicio do primeiro mandato, organizando as negociacdes para
a aprovacao de duas leis no Congresso. O marco de inicio € dado pela aprovacao da
Lei n° 8.987 de fevereiro de 1995 (E1-1), chamada de “Lei de Concessdes”. Ela
alterava os termos do artigo 175 da Constituicdo Federal de 1988. O projeto de Lei de
Concessobes foi apresentado em 1990 pelo entdo senador Fernando Henrique
Cardoso. O projeto estipulava que todas as concessfes vencidas ou com prazo
indeterminado deveriam ser licitadas novamente num prazo de dois a cinco anos. ISso
afetou especialmente a grande maioria das concessionarias do setor elétrico, cujos
prazos estavam vencidos. O projeto de lei passou quatro anos parado no Congresso
e mais de 20 meses no Senado, onde sofreu o lobby de oposicdo dos governos
estaduais, que argumentavam que a concorréncia com a inciativa privada geraria

perdas para suas companhias de energia elétrica'®.

16“Cardoso assume negociagao para tentar aprovar o projeto de lei de concessdes” Folha de Sado Paulo
-17/01/1995



Eventos Anteriores

Eventos Contemporaneos

Eventos Posteriores

EAL. Crise de
inadimpléncia do
sistema

EA2. Saneamento do
Setor Publico (Lei n2
8631)

EA3. FHC chega a

EC1. Programa Nacional de Desestatizagdo inclui empresas do Setor Elétrico -Decreto 1.503 (abril 1995)
EC1 (a). Venda da Light EC1-(b). Venda da Cerj
EC1-2 Criagdo da Comissdo Interministerial de Desestatizagdo do Sistema Eletrobras
EC1 -2(a). Tratativas para venda de Furnas
EC1-3: Programa de Estimulo as privatizagdes garante financiamento e suporte técnico do BNDES para facilitar privatizagdes
EC2. Alteragdo de emendas constitucionais sobre petrdleo, telecomunicagdes e participacdo de empresas de capital estrangeiro
(julho 1995)
EC3. Primeira crise hidrica (1996)
EC4. Emenda de reeleigdo
EC4 (a) Campanha reelei¢do de FHC
ECS5. Inicio da construgdo do Gasoduto Bolivia —Brasil

Eventos Explicados

E1. Criagdo de legislagdo para a participagdo de agentes privados
E1-1 Presidente lidera negocia¢Ges para aprovagdo da Lei n2 8.987 (fevereiro 1995)
E1-2 Publicagdo da Medida Provisdria (MP) 890 como garantia de acordo da Lei 8.987 entre FHC e empresas estaduais (fevereiro
1995)
E2. Organizagdo institucional do setor
E2-1 Orgdo regulador
E2-1(a) Projeto de Lei para reestruturagdo do DNAEE (fevereiro 1996)
E2-1(b) Discussdo no congresso para inclusdo de um periodo transigdo (fevereiro — dezembro 1996)
E2-1(c) Regulamentagdo no MME (agosto 1997)
E2-1(d) Instituicdo e nomeacdo de diretores da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) (outubro 1997)
E2-2 Projeto RE-SEB
E2-2(a) Publicagdo do relatério da Comissdo Interministerial de Desestatizagdo do Sistema Eletrobrds (agosto 1995)
E2-2(b) MME mobiliza Eletrobras para contratar consultores externos
E2-2(c) Criagdo de grupos de trabalho no MME
E2-2(d) Consultoria sob lideranga de Coopers&Lybrand.

EP — Privatizacdo da
Gerasul

EP1. Reeleigdo FHC

EP1. Apagao 1999

presidéncia E2-2(e) Analise politica das propostas. Consulta a autoridades estatais e autoridades relevantes. Realizagdo de seminarios com
interessados
E2-3. Criagdo do Operador Nacional do Setor (ONS) e Mercado Atacadista de Energia (MAE)
E2-3(a) MME elabora MP1531 para estabelecer o MAE e o ONS (margo 1998)
E2-3(b) realizagdo de reunides com futuros participantes do MAE e ONS (abril 1998)
E2-3(c) Congresso aprova Lei n2 9648 (maio 1998)
E2-3(d) Aneel desenvolve as regras do acordo de mercado para o (MAE)
E2-3(e) 42 empresas firmam acordo de mercado que institui o MAE (agosto 1998)
E3. Criagdo Eletronuclear.
Eventos Relacionados
ER1. Ajuste de tarifas de energia elétrica
ER2. Aneel audita a Light por problemas no abastecimento de Energia no Rio de Janeiro (fevereiro 1998)
ER3. Criagdo da Administradora de Servigos do Mercado Atacadista de Energia (ASMAE) para processar e contabilizar as operagbes
de compra e venda de energia
ER4. Liberagdo de compromissos contratuais de longo prazo
1993 1995 1998 1999

Quadro 2 — Estrutura Narrativa do Episddio 1 - Reestruturagdo do Setor Elétrico 1995-1998
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Apenas comecado o governo FHC, o presidente assume as negociagcdes com
presidentes e lideres dos partidos aliados (PFL, PSDB). Cede na eliminacao de prazos
para novas licitacbes, modificacdo que seria feita por uma MP apresentada em
fevereiro de 1995. A Medida Provisoria n°® 890 foi aprovada no Congresso como Lei
n°® 9.047 de julho desse ano, apOs sucessivas reedicbes. O presidente FHC
encabecou as negociacOes para a aprovacao do projeto, com negociagbes com
secretarios de energia estaduais e presidentes de empresas. A legislacédo criava a
figura do Produtor Independente de Energial e estabelecia a liberdade para que os
grandes consumidores de energia pudessem escolher os seus fornecedores. A MP
também estabelecia a obrigatoriedade de que 1/3 do capital para reiniciar obras
paralisadas ou atrasadas fosse privado, e cancelava as concessdes de obras nao
iniciadas, esta ultima uma medida amplamente defendida pelo Ministro Raimundo
Mendes de Brito. Em decorréncia disto, surge uma nova associacao de classe, a
Associagéo Brasileira dos Produtores Independentes de Energia (Apine).

O passo seguinte foi a mobilizacdo em torno a organizacédo institucional do
setor (E2-2). Em fevereiro de 1996 jA comecava circular a ideia de contrato de uma
empresa de consultoria internacional para definir um plano de reestruturacao do setor,

porém as privatizacdes seriam realizadas em paralelo (EC1).

Em fevereiro de 1996, foi encaminhado ao Congresso o projeto de lei que
regulamentava a reestruturacdo do DNAEE, que o transformou em autarquia e alterou
seu nome para Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) [E2-1(a)]. O argumento
que justificava o novo 6rgado derivava da prépria reforma do papel do Estado e
especialmente da necessidade de uma entidade reguladora que dependesse do
Estado — e ndo do governo — para garantir a fiscalizacdo das atividades das empresas
do setor, estatais ou privadas. O projeto, que sofreu diversas modificacdes por parte
do relator, Deputado José Carlos Aleluia (PFL-BA), e do Senado, foi aprovado na Lei
n® 9.427 de dezembro de 1996 (E2-1), que criava o 6rgao regulador do setor. O
processo foi emblematico por ser o primeiro 6rgédo regulador de servi¢o publico a ser
votado. Com isso, foram estabelecidas diretrizes que serédo seguidas pelos demais
projetos dos demais 0rgaos. A discusséo do projeto foi marcada por debates em torno
a autonomia da nova agéncia, especialmente em relagcdo a nomeacéao de cargos, e a

proposta do Ministro Brito de controlar as nomeagdes durante um “periodo de

! Regulamentado pelo Decreto n° 2.003 de 1996
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transicdo” do monitoramento das tarifas [E2-1(b)]. A versédo aprovada no Congresso
estabelecia clausulas que garantiam esse periodo, como a indicag&o do diretor-geral
e dois membros da diretoria a cargo do MME, e trés anos de controle de tarifas por
parte dos ministérios da Fazenda e de Minas e Energia, e entdo a tarefa se tornaria
parte das atribuicbes da Agéncia. Durante esses trés primeiros anos, a agéncia
receberia recursos do Tesouro Nacional. J& no Senado, em novembro de 1996,
empresarios do setor e senadores consideraram a alteracdo de alguns pontos do
texto, como o periodo de transicao de trés anos, mas condicionaram as modificacdes
a possibilidade de aprovacao imediata na Camara dos Deputados, pois o relator do
projeto no Senado, o senador José Fogaca (PMDB-RS), priorizava a rapida aprovagao

em detrimento da inclusdo de alteracoes.

A regulamentacédo da agéncia foi realizada pelo Ministério de Minas e Energia
até agosto de 1997 [E2-1(c)]. Um ponto de discusséo foi a indicacdo de nomes para
os dirigentes da Aneel, responsabilidade do ministro, questdo definida em conjunto
com o presidente FHC em consideracdo de critérios técnicos e politicos. O processo
acaba apenas em 1997. Em outubro, o Presidente da Republica assina o Decreto n°
2.335 onde foram estabelecidas as atribuicdes e funcdes da autarquia sob regime
especial, incluindo a atribuicdo de estimular e participar das atividades de pesquisa e
desenvolvimento tecnoldgico necessarias ao setor de energia elétrica (artigo 4 - XXIII)
[E2-1(d)]. Em novembro, o MME aprova o regimento interno da agéncia e as

indicacdes dos nomes.

Complementarmente, inicia-se o processo de estudo e elaboracdo de um novo
marco regulatério e institucional para o setor (E2-2). Esse processo inicia em agosto
de 1995, quando a Comisséo Interministerial de Desestatiza¢do do Sistema Eletrobras
[EC1-1(b)], integrada por representantes dos ministérios da Fazenda, Planejamento e
Minas e Energia, do DNAEE, da Eletrobras e do BNDES, todos sob a coordenacéo do
Secretario Nacional de Energia, Peter Greiner; foi elaborado um relatério final que
identificava os desafios a serem vencidos para a formulagdo de um novo marco
regulatério setorial?> [E2-2(a)]. Em janeiro de 1996, o Ministério de Minas e Energia

mobiliza a Eletrobras para conduzir um processo licitatorio para a contratacdo de

2 As dificuldades mencionadas no relatério incluiam a originalidade do sistema elétrico brasileiro,
essencialmente hidrologico e com dimensdes continentais, a divisdo de autoridade entre os governos
da Unido e dos estados quanto a privatizacdo e a simultaneidade das ac¢des de privatizacdo com a
reforma institucional do setor (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006) p. 500
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consultores estrangeiros [E2-2(b)] que iriam realizar estudos em quatro areas centrais:
i) a estrutura e modelo comercial do setor; ii) os instrumentos para regula-lo; iii) a
organizacao das entidades regulatérias; e iv) a participacao privada e o financiamento
do setor. Foram constituidos seis grupos de trabalho formados por técnicos do
ministério e do sistema Eletrobras [E2-2(c)]. Em julho do mesmo ano é assinado o
contrato com a Consultora Coopers & Lybrand [E2-2(d)], por um valor de 7 milhdes de
dolares, com duracdo prevista de um ano e garantia de financiamento do Banco
Mundial. O processo de consultoria envolveu a articulagdo com grupos de apoio
compostos por técnicos da Eletrobras, do DNAEE e BNDES, coordenados pelo
Gerente-geral do projeto RE-SEB, Lindolfo Ernesto Paixdo. No seminério realizado
em maio de 1996 sobre a Reforma do Setor Elétrico, 0 secretario de Energia do MME,
Peter Greiner, expbs 0s motivos da contratacdo da consultoria internacional e do
sistema de trabalho. Nas palavras do secretario

“A tomada de decisdo sobre 0s projetos e propostas serd do governo, na figura do

Exmo. Sr. Ministro de Minas e Energia. Os Grupos de Apoio e 0 Comité diretor, onde

estardo representados os Estados e os setores envolvidos, se limitard a apresentar
argumentos, colocar ponderagdes. A decisdo, porém, sera centralizada [...]

A discussdo das propostas sera efetuada em ‘workshops’ abertos a participacdo de
todos os interessados e setores envolvidos, mas a deciséo final sobre as proposi¢des
e, insisto no termo proposigdes, sera do governo” (COMPANHIA PARANAENSE
DE ENERGIA, 1996, p. 323-324, énfase no original)

A sistematica de trabalho proposta sugeria que a consultoria deveria receber
informacdes dos grupos de trabalho especiais para entdo formular suas propostas,
que seriam analisadas posteriormente pelos grupos. Quando houvesse consenso
entre a consultoria e os grupos de trabalho, as propostas seriam encaminhadas para
o Comité Diretor, formado por membros de diferentes ministérios e presidido pelo
ministro de Minas e Energia, o que teria a palavra final sobre as decisdes a serem
tomadas. Além disso, o processo incluiu a realizacéo de palestras e seminarios com
agentes do setor e 0 acompanhamento do TCUS3. Em junho de 1997, o consoércio
consultor apresenta as propostas ao MME, e os especialistas brasileiros que fizeram
parte dos grupos de trabalho apresentam o Relatério de Observacdes nao

Incorporadas, expondo posi¢des nédo contempladas no relatério da consultoria.

O MME iniciou o processo de analise das propostas, consultando as
autoridades estatais e agentes relevantes do setor [E2-2(e)]. A ultima modificacdo

3 No ambito do TC 012077/95-3, sobre a desestatizagcao da Eletrobras.
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institucional foi decorrente das propostas da consultoria: por meio da Medida
Provisoria n° 1.536 de marco de 1998, reeditada 16 vezes [E2-3(a)], sdo criados o
ONS e o MAE. Antes ainda da aprovacao da Medida no Congresso, o Ministério de
Minas e Energia ja estava convocando os agentes do setor, definidos segundo a Lei
n® 9.047, para participar de reunibes orientadas a instituicio do MAE e a
implementagdo do ONS. Em maio de 1998, o Congresso aprova a Lei n° 9.648. Em
agosto, 42 companhias de energia elétrica firmam o Acordo de Mercado que instituiu

o MAE [E2-3(e)].

Outro evento destacado para a geracéao foi a criacdo da Eletronuclear, como
consequéncia do processo de privatizagdo de Furnas (EC1-3), controladora do
complexo termonuclear de Angra dos Reis (RJ), a partir da fusdo da Nuclen com a
Diretoria Nuclear de Furnas. Subsidiaria de Eletrobras, tem responsabilidade pela
operacao e construcdo de usinas termonucleares no pais e a comercializacdo dessa

energia.

5.3.1 Regime sociotécnico resultante (1998/1999)
5.3.1.1 Regras:

Produto do desenvolvimento do novo modelo, a energia elétrica passa a ser
tratada como uma commodity, passivel de ser negociada no mercado. A premissa
neoliberal de reducdo da intervencdo do Estado foi reforcada discursivamente,
difundida pelos lideres politicos, especialmente o Presidente FHC, sob o argumento
de que o Estado era ineficiente para garantir o suprimento de servi¢os basicos, e deve
ser reduzido apenas ao papel de regulador. O capital privado era proposto como mais
eficiente para produzir servi¢os. A incapacidade do Estado de investir na expansao do
setor pelo endividamento pubico agravado foi o principal argumento em defesa da
incorporacao da iniciativa privada no setor. As regras desenvolvidas no periodo 1995-
1998 tentaram justamente estabelecer um marco regulatério e institucional para o livre

jogo da iniciativa privada.

O planejamento, segundo as novas regras, seria descrito pela interacdo do
mercado via forcas de oferta e demanda, sob regulamentacdo da Aneel em qualidade
de poder concedente, e do ONS como entidade operadora do sistema, com

planejamento apenas indicativo e nao determinativo do Grupo Coordenador do
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Planejamento dos Sistemas Elétricos (GCPS). Na pratica, o Ministério de Minas e
Energia mantém uma posicéo destacada na elaboracao de regras, situagdo que seria
cada vez mais acentuada com a decorréncia de apagdes. Além disso, o GCPS
continuaria apresentando planos de expansdo do sistema em carater determinativo
até 1995, e indicativo até a sua extingdo. Segundo a nova legislacédo, a operagcédo do
sistema deixaria de estar sob controle da Eletrobras e passa ao cargo do Operador
Nacional do Sistema, entidade privada sem fins lucrativos. Tal transferéncia
aconteceria somente em 1999. A exploracdo de fontes fica a disposicdo do setor
privado, com a Aneel como poder concedente para autorizagcdo de novas usinas. O
principio de livre acesso aos sistemas de transmisséo e distribuicdo (Lei n°® 9.074/95)
cria incentivos para que o0s produtores independentes de energia participem
ativamente do mercado. Além disso, a inclusdo das empresas do Sistema Eletrobras
no PND (Decreto n°® 1.503 de 1995) limita a capacidade de investimentos, uma vez
gue a maior parte de investimentos para expansao do setor teria que se originar dos
agentes privados. A comercializacdo da energia seria realizada no MAE, segundo
regras estabelecidas pela Aneel, visando manter a concorréncia* O Quadro 3
classifica o contetdo das principais regras do regime vigente nos anos 1998 e 1999,
isto é, os instrumentos e outros outputs orientados a afetar de alguma forma o

funcionamento do regime de geracao de energia elétrica.

4 Exemplo disso é a Resolucdo 94 da Aneel de 30 de marco de 1998, que define os limites de
concentragcao nas atividades de distribuicdo e geragéo, e a limitagdo do self-dealing até 30% dos
requisitos anuais para o atendimento de energia dos consumidores cativos.
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Regra Conteutdo Tipo de regra

Concessdes e permissdes na oferta Novo paradigma de gestdo patrimonial: participagdo Regra de inovagdo
de servigos publicos. de particulares na exploragao de servigos publicos. radical
Lei Geral de Concessdes n? 8.987
(1995)
Regulamentagdo das concessoes e Regulamenta e adapta as modificagGes introduzidas na Regra de inovagdo
permissdes no setor Elétrico . Lei Geral de Concessdes. Introduz nova figura do incremental.
Lei n29.047 (1995): Produtor Independente de Energia e possibilita livre

acesso aos sistemas de distribuicdo e transmissdo de

energia
Inclusdo do Sistema Eletrobras no Limita a capacidade das empresas do Sistema Regra status quo:
Plano Nacional de Desestatizagdo Eletrobras de investir na expansao da geragao. obstaculiza
Decreto n2 1.503 (1995) inovagao
Criagao Aneel Embora tenha sido criado estabelecido um érgao Regra de inovagao
Lei n29.427 (1996), Decreto n22.335 regulador sem precedentes no Brasil, a instituigdo é incremental
(1997) desenvolvida sobre a estrutura do DNAEE, adicionando

fungGes, atribui¢Ges e autarquia
Projeto RE-SEB. Novo paradigma de gestdo patrimonial. Novos atores Regra de inovagdo
Contrato de consultoria internacional | introduzidos. Novas dindmicas de interagdo entre radical
para reestruturar o SEB. Criagdo MAE | atoes (livre-mercado e planejamento descentralizado).
e ONS A criagdo do ONS, porém, responde mais a ldgica
Relatério sumario RESEB; Medida incremental. A operagdo centralizada do sistema
Proviséria n2 1.536 (1998); Lei elétrico ja existia no interior da Eletrobras, a novidade
n29.648 (1998) é que essa entidade seria agora independente e

composta pelos préprios agentes econémicos do

setor.

Quadro 3 Classificagdo das regras do Regime Sociotécnico (1998-1999)
Fonte: elaboracdo propria.

5.3.1.2 Atores
A abertura do Setor elétrico resultou na incorporacdo de novos atores com

influéncia efetiva no desenvolvimento das atividades do regime.

O presidente Fernando Henrique Cardoso, que no inicio do mandato coloca-se
na posicao de lider das negociacfes para a aprovacao da legislacdo necessaria para
iniciar as alteracdes do modelo, comeca se distanciar aos poucos da rotina do setor
elétrico. Porém, o objetivo de abertura do setor e a privatizacdo das empresas foi 0
carro-chefe da administracdo FHC, compartilhado por boa parte do Legislativo. O
Ministério de Minas e Energia se posiciona no centro das gestfes para a criacdo dos
Nnovos arranjos institucionais, mas controlando 0 momento da transi¢ao no espaco que
sera disputado pela recém-criada Aneel. De fato, 0 ministro Raimundo Brito exerceu
sua influéncia no processo decisorio para estabelecer limites a implementacdo
imediata do modelo, sugerindo periodos de transicdo que na pratica significavam
manter sob controle do ministério muitas das funcdes que seriam transferidas as
entidades independentes e autarquicas. Na legislacdo, porém, quem acaba favorecida

com atribuicbes e fungbes centrais no regime € a Aneel, que se torna uma entidade
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autdbnoma, reguladora e fiscalizadora, arbitro dos conflitos entre os demais atores e

poder concedente das novas licitagdes.

A Eletrobras foi perdendo funcbes e capacidade de investimento, cedendo
espaco para 0s novos atores do regime: a Aneel (que substituira definitivamente o
DNAEE), o ONS e o0 MAE. A inclusédo da holding e as suas empresas controladas no
Programa Nacional de Desestatizag&o significou na préatica uma reducao da liberdade
para aplicacdo de investimentos em expansao de energia, o que afetou o sistema
todo. O Cepel continuou a existir, mas o seu papel ndo foi definido, e a sua principal
fonte financiadora, a Eletrobras, comecou a reduzir e demorar o repasse de recursos,
0 que deixou o Centro quase impotente no processo decisorio. A descentralizacéo do
financiamento resultou numa maior dependéncia da Financiadora de Estudos e

Projetos (Finep); além de uma sensivel reducgéo da forga do trabalho.

As associactes de classe também se multiplicam. Além da ABCE surgiram a
Associacédo Brasileira de Distribuidores de Energia Elétrica (Abradee), a Associacéo
Brasileira de Empresas Geradoras de Energia Elétrica (Abrage) e a Associagao

Brasileira de Geradoras Termoelétricas (Abraget).

O Operador Nacional do Sistema, constituido finalmente em agosto de 1998,
tendo a frente o ex-diretor da Eletrobras Mario de Melo Santos, reunia 59 empresas
como membros associados. A importancia do ONS estava justamente no poder de
determinar o nivel de energia gerado a cada periodo e a programacao

eletroenergética na operacao dos sistemas interligados de energia.

O BNDES adquire a posicéao de 6rgéo financiador do setor elétrico, concedendo
créditos as empresas interessadas em investir no setor. A participacao de equipes do
BNDES no processo decisorio do setor comeca a ser constante, especialmente com
0 inicio da venda das empresas do setor elétrico (EC1), e especialmente apoiando 0s

processos de privatiza¢do nos estados.

A Petrobras comeca a ter incidéncia nas decisdes do setor como parte da
criagdo do gasoduto Bolivia-Brasil e 0 aumento de empreendimentos termoelétricos,

mas seu protagonismo sé seria consolidado a partir de 1999.
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5.3.1.3 Capacidades Materiais

No periodo de 1995 a 1999, a capacidade instalada de energia elétrica
aumentou apenas 3,6%, passando de 55,5 GW em 1995 a 64,0 GW em 1999 (DIAS
e BARROS CACHAPUZ, 2006). O Grafico 2 detalha a evolucdo da participacao de
cada tipo de usina no total da capacidade instalada. Ao longo da década de 1990, a
expansao do sistema elétrico brasileiro continuou a depender em ampla medida dos
investimentos publicos, a despeito da crescente presenca do capital privado no setor
a partir do primeiro ano do governo FHC. Entre 1995 e 2001, os investimentos no setor
somaram R$ 61,9 bilhdes (valores de dezembro de 2001), cabendo as empresas
publicas uma participacdo de 71,8% desse total. (DIAS e BARROS CACHAPUZ,
2006). Ao longo do governo FHC, foram licitados 55 empreendimentos hidroelétricos,
somados 12.400 MW de poténcia instalada. Mas muitos dos projetos ndo conseguiram

sair do papel.

Tabela 2 Capacidade instalada de geragéo de energia elétrica por tipo de usina 1996-1999 (em MW)

1996 1997 1998 1999

UHE - Usinas Hidrelétricas* 53.119 54.889  56.759 58.997
UTE - Usinas Termelétricas 7.025 7.426 7.793 8.526

EOL - Usinas Eolioelétricas

UTN - Usinas Termonucleares 657 657 657 657

Capacidade Instalada Total 60.802 62.932 65.118.6 67.946.4

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009
*Inclui a producdo de Pequenas Centrais Hidroelétricas — PCH e Centrais Geradoras Hidroelétricas — CGH

Baixas afluéncias nos rios Sao Francisco e Paranaiba complicam o suprimento
de energia em 1996 (EC3). Por outro lado, o gas natural passou a ser considerado
pelos investidores como um recurso possivel gracas a construgcdo do gasoduto
Bolivia-Brasil, o0 que estimula, com limitagdes, o surgimento de projetos termoelétricos

apresentados para serem aprovados pela Aneel.

As concessionarias privatizadas retomaram o aceso ao credito. O BNDES
comegca financiar projetos de geracdo desenvolvidos por consorcios de investidores
privados e publicos (de participagdo minoritaria) na modalidade project finance. “A

maior utilizacdo desses novos instrumentos de apoio por parte do BNDES assumiu
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vital importancia, dada a escassez de recursos para garantir o total financiamento dos
investimentos de expansdo da geragdo e transmissdo de energia” (GOMES,
ALBARCA, et al., 2002, p. 14).

As reformas setoriais resultaram em reducdo dos investimentos publicos e
privados em P&D no curto prazo, a diminuigdo de P&D colaborativa entre agentes do
setor e o0 desenvolvimento de pesquisas focadas em questdes pontuais de curto prazo
(GOMES, 2002, p. 44).
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Grafico 2 Evolugdo da Capacidade instalada por tipo de usina 1996-1999 (em MW)

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009

5.4 Episoédio 2. Modificacao de regras (programas de incentivo a diversificacéo
da matriz) 1999-2002

Estabelecidas as regras do modelo liberalizado do setor elétrico, o periodo
posterior caracterizou-se pelo clima de transicéo e incerteza regulatéria. A conjungéo
da diminuigdo dos investimentos com um ciclo hidrolégico fortemente desfavoravel
criaram uma situacao critica no setor elétrico que demandou a intervencéao direta dos
atores governamentais. No Quadro 4 é diagramada a estrutura dos acontecimentos.

As decisdes tomadas no episédio foram divididas em trés linhas: a tentativa de
retomar o planejamento central do setor (E1), os projetos para a indu¢cdo do aumento
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da oferta no curto prazo (E2) e os projetos orientados a diversificagdo das fontes,
considerando a dependéncia do setor da energia hidroelétrica (E3).

Entre as primeiras acdes em relacdo a retomada do planejamento central, a
Medida Proviséria 1.819 de 30 de abril de 1999 é encaminhada ao Congresso pelo
MME (E1-1), pouco tempo depois do apagao de marco de 1999 que afetou 11 estados
brasileiros (EC1), dez dias apds a passagem para o ONS das atividades de supervisdo
do Sistema Interligado Nacional (SIN). “A repercussao negativa do apagao chegou a
provocar um movimento de recuo do governo federal quanto a extingdo do GCOI”
(DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006, p. 623). A MP incorporava multiplos assuntos
relacionados a reestruturacdo do setor®. Entre eles, propunha manter o controle
governamental até 26 de maio de 2000 sobre as operacdes do sistema via o Grupo
de Coordenacédo da Operacao Interligada (GCOI) da Eletrobras (E1-1), ainda que a
ONS ja houvesse sido criada. Porém o Partido Comunista do Brasil (PCdoB) e o
Partido Socialista Brasileiro (PSB) apresentaram uma Acao Direta de
Inconstitucionalidade (Adin) contra um dos elementos da MP relacionado ao leildo de
Furnas [E1l-1(a)]l. O Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional a MP e
suspendeu sua validade, provocando a extin¢ao legal do GCOI. Com isso, o0 ONS foi
obrigado a assumir funcdes [E1-1(b)]. Na prética, a 0 Ministério de Minas e Energia
perdeu o controle direto sobre as operagcbes do sistema que exercia por meio da
Eletrobras [E1-1(c)]. Em maio de 2000, muitas das propostas da MP 1.819, sem as
medidas em relacdo a privatizacdo de Furnas, seriam retomadas no Projeto de Lei
2.905 de 2000, que seria chamada de “Lei de Energia”. A regulamentagéo visava a
completar o processo de reestruturacdo do setor, e possibilitou que as empresas
estatais permanecessem nas maos do Estado. Algumas das medidas diziam respeito
a ampliar as capacidades de acdo da Eletrobras como agente financeiro de projetos
de expansdo do ONS e como comercializadora da energia da Eletronuclear; tornar
obrigatdria a compra de energia de Itaipu Binacional para todas as comercializadoras;
dar poder de concessédo a Aneel; permitir gue cogeradores e investidores de energias
alternativas pudessem ter desconto de 50% nas tarifas de uso do sistema de
transmissao; a exigéncia da desverticalizacao, e reestruturacdo de outras regras do

setor energético

5 Entre as medidas, figuravam novas atribuicdes da Eletrobras, gestdo dos recursos da Reserva Global
de Reversdo (RGR), funcionamento do ONS.
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Eventos Anteriores

Eventos Contemporaneos

Eventos Posteriores

EA1. Reeleigdo de FHC

EA2. Acordo com o FMI
estabelece metas de
ajuste fiscal

EA3: Tourinho Neto
Ministro de Minas e
Energia (janeiro 1999)

EC1. Apagdo em 11 estados por conta de um raio no sistema de transmissdo
(margo 1999)

EC2. Eletrobras negocia descontos no preco do gas com a Petrobras (abril
1999)

EC3. Discussdes no Legislativo para a privatizagdo da Chesf (maio 1999)
EC3.FHC passa para o MME a responsabilidade do processo de privatizagdo
(fevereiro 2000)

EC4. Furnas nega-se a reconhecer divida no MAE (margo 2000)

ECS Crise energética na Califérnia (USA) (junho 2000)

EC6. MME decide mudangas na diretoria da Aneel (setembro 2000).

EC7 (a) ACM faz dendncias de corrupgdo contra o governo (2001)

EC7 (b) Tourinho Neto é substituido por José Jorge no MME (fevereiro
2001)

EC8-1 Primeiros estudos de medidas de racionalizacdo da demanda de
energia elétrica.

EC8 -2. Governo anuncia a necessidade de racionamento (margo 2001)
EC7-(c) PFL rompe com o governo de FHC (margo 2002)

EC9 -PT apresenta projeto de reforma para o setor elétrico

EC10- Proposta brasileira no Rio+10 defende meta de 10% de energias
renovdveis nas matrizes.

EC11- EleigBes presidenciais (outubro 2002)

Eventos Explicados

E1 - Planejamento centralizado

E1-1 MP 1.819.

E1-1(a) PCdoB e PSB apresentam uma Adin contra a MP.

E1-1(b) STF declara suspensa a validade da MP

E1-1(c) O MME perde o controle sobre as operagdes do sistema. ONS inicia
suas fungdes.

E1-2 Executivo apresenta pacote de medidas alterando SEB - PL 2.905/2000
(maio 2000)

E2 — Expansdo da oferta no curto prazo

E2-1 MME anuncia Medidas Emergenciais para induzir o aumento da oferta

E1-3 Gestdo da crise

E1-3(a) FHC cria, por meio da MP 2198-4, a Camara de Gestdo da Crise de
Energia Elétrica (GCE) (julho 2001)

E1-3 (b) GCE cria a Comissdo de Anadlise do Sistema Hidrotérmico de
Energia Elétrica (maio 2001)

E1-3(c) GCE estabelece novos periodos para licenciamento ambiental
(maio 2001) MP 2198-4,

E1-3(d) GCE cria o Comité de Revitalizagdo do Setor Elétrico (junho 2001).
E1-3(e) GCE cria a Camara Comercializadora de Energia de Emergéncia.

E2-4. José Jorge (MME) langa o Programa Estratégico de Aumento da
Oferta de Energia Elétrica (julho 2001)

EP1 Extingdo do MAE

EP2. Presidéncia de Luiz

EA4-Con de eletricidade (set 1999) X . . . .
E2-4. GCE anuncia o Programa Emergencial de Oferta de Energia (agosto | I

Gasoduto (1999) E2-2 BNDES cria o Programa Prioritdrio de Energia (setembro 1999) 2001) g g gia (ag ndcio da Silva
Apagdes E2-3 Resolugdo n? 286 da Aneel estabelece diretrizes para aumentar a £3-3 MME anuncia Programa de Gerac3o Distribuida (julho 2000)

capacidade de fornecimento em areas criticas por indicagdo do ONS E3-4 Programa de apoio 4 Cogeracio de Energia Elétrica a partir de

(outu.bro 1.9.99)~ Residuos de cana de agucar.

E3- Diversificagdo de fontes E3-4 Proinfa (2002) Lei 10438

E3-1 Estimulo a pesquisa

E3-1(a) Lei P&D 9991/00.

E3-1(b) Fundo CT-ENERG (MCT)

E3-2 Tourinho Neto (MME) langa o Programa Prioritario Termoelétricas.

Decreto 3.371 (fevereiro 2000)

Eventos Relacionados

. ~ . . . ER3 Queda do consumo de energia e do PIB
ER1 Aneel autoriza construgdo de usinas sem poder garantir a execugdo dos ER4. Campanhas politicas incorporam propostas de alteracio do modelo
IFE)I;(;JEZZS. rojetos de termoelétricas assinados do setor energético
+ 42 Proj ) ES. Eletrobras deve negociar a compra da energia das termoelétricas

1998 1999 2002 2003

Quadro 4 Estrutura Narrativa do Episodio 2 — Modificacdo de regras 1999-2002
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O projeto, encaminhado ao Legislativo em regime de urgéncia constitucional
com grande sigilo na midia, esteve sob discusséo no Congresso até 2003, quando foi

arquivado.

Na iminéncia de uma crise de racionamento (E1-3), o presidente FHC cria a
Céamara de Gestéo da Crise de Energia Elétrica (GCE) com a Medida Proviséria 2.147
de maio de 2001 [E1-3(a)], com objetivo de propor e implementar medidas de natureza
emergencial para equilibrar a demanda com a escassa oferta, para evitar interrupces
no fornecimento de energia elétrica. A GCE foi composta pelo ministro chefe da Casa
Civil, Pedro Parente, presidente da entidade; o ministro das Minas e Energia, José
Jorge, como vice-presidente; e os ministros de Desenvolvimento, Fazenda,
Planejamento e Meio Ambiente; os chefes da Secretaria de Comunicacfes e do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, os Diretores da
Aneel, Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e do
BNDES, e o Diretor-Geral da Itaipu. A GCE trabalhou com apoio do grupo executivo
composto pelo diretor-presidente da NOS, Mario Santos, o diretor-presidente da
Aneel, Mario Abdo, o diretor da Aneel, Henrique Ellery Filho, o diretor presidente da
ANA, Jerson Kellman, o diretor do BNDES, Octavio Lopes Castello Branco Neto e
mais seis membros. Entre janeiro e fevereiro de 2002 foi elaborado o segundo
relatério da GCE, consolidando 33 medidas propostas, incluindo mudancas estruturais
como a obrigatoriedade de comercializagao da “energia velha” (de empreendimentos
ja amortizados) por meio de leildes publicos. Em junho de 2001 foi apresentado o
relatério final, que detalhava 11 medidas consideradas prioritarias, das 33
anteriormente propostas. As medidas, incorporadas na MP 14, estabeleciam
mudancas fortes na estrutura liberalizada do setor, representado uma intervencao

direta do Estado nas atividades do setor elétrico.

A GCE criou a Comissao de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia
Elétrica (22 de maio de 2001) para avaliar a politica de producdo energética e
identificar causas estruturais e conjunturais do desequilibrio entre oferta e demanda
de energia [E1-3(b)], com Jerson Kelman como Coordenador. Embora na declaracao
de objetivos o presidente da GCE, Pedro Parente, tenha afirmado que a Comissao
nao tinha por meta a identificacado de culpaveis politicos da crise, a midia e os atores
relevantes do setor comegaram a apontar o ex-ministro Tourinho Neto, o diretor da

Aneel, o presidente da ONS e até o préprio presidente Fernando Henrique Cardoso
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como responsaveis. FHC por sua parte declarou que “a gravidade da crise o tomou
por surpresa”, o0 que aumentou as criticas da oposi¢ao. O fogo cruzado foi fortemente
influenciado pela crise politica entre o governo FHC e o lider do PFL Antdnio Carlos
Magalhdes (ACM) [EC7(a)], o responsavel pela indicacdo de Raimundo Brito,
Tourinho Neto e de Firmino Sampaio (presidente da Eletrobras) para os respectivos

cargos.

As acles da GCE também se estenderam na direcdo de promover reformas
institucionais no modelo. A resolucéo 18 da Comisséo cria o Comité de Revitalizacéao
do Modelo do Setor Elétrico em junho de 2001 [E1-3(d)], sob a coordenacdo do
presidente do BNDES, Castelo Branco Neto. A partir dos trabalhos da comissao foram
produzidas uma série de propostas e ac¢des, incluindo a implementacdo do Acordo
Geral do Setor Elétrico para a quitacao das dividas no ambito do MAE, que com outras
medidas, foram incorporadas na Medida Provisoria 14, convertida na Lei n° 10.438.
Em janeiro de 2002 a GCE aprova o fim do MAE e a retomada dos contratos de longo

prazo.

O Ministério de Minas e Energia, o BNDES, a Aneel e a Eletrobras
desenvolveram diversos programas e medidas emergenciais para induzir a expansao
da oferta no curto Prazo (E2). O BNDES criou, por indicagdo do MME, um programa
de apoio financeiro a investimentos prioritarios no setor elétrico, o Programa Prioritario
de Energia (PPE), incluindo termoelétricas, hidroelétricas e projetos de transmissao
de energia. O Plano plurianual criou metas de crescimento econémico superiores as
previsdes e capacidade do setor. A resolucdo n° 286 da Aneel de outubro de 1999
estabeleceu diretrizes para aumentar a capacidade de fornecimento em areas criticas
do sistema interligado, identificadas pelo ONS. Tratava-se de suprir restricbes de
atendimento aos consumidores causadas por atrasos de obras de geracdo e
transmissdo e pelo aumento ndo previsto de carga. Em janeiro de 2000, a Aneel
publica a resolucéo 21, que estabelece as regras que possibilitam que os excedentes
de cogeracdo possam ser vendidos no mercado, visando a sua participagdo nas
politicas de “racionalizac&o” de energia. Em julho de 2000, o MME publica as portarias
215 e 212 para o estabelecimento do Programa de Geracado Distribuida, que criou
estimulos para a instalacdo de centrais de cogeracéo entre grandes consumidores de

energia, inclusive com financiamento do BNDES. A decisdao do MME baseou-se no
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estudo realizado pela Agéncia de Desenvolvimento Tieté-Parand, segundo o qual o
programa poderia produzir uma expansao de 1,5 mil MW até 2002.

Em junho de 2001, baseado na previsdo do ONS de um ciclo hidrologico
desfavoravel, a GCE anuncia o Programa Emergencial de Aumento Oferta de Energia
(E2-4), que previa a instalacéo de 58 usinas emergenciais, movidas a 6leo diesel, por
produtores independentes. Contratadas sob forma de aluguel, elas entrariam em
operacdo apenas em situacdo de necessidade, metodologia que ficou conhecida na
midia como “seguro apagao”. Para vender a energia produzida pelas termoelétricas
emergenciais, foi criada a Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial, em
agosto de 2001. Os contratos da comercializadora com os produtores independentes

s6 teriam validade até 31 de dezembro de 2005.

O desenvolvimento de programas para a diversificacdo das fontes (E3)
comecou quando ainda n&o existia uma confirmacéo oficial do risco de racionamento
de energia. Nas declaracdes iniciais do Ministro Tourinho Neto, a implementacdo do
gasoduto Bolivia-Brasil abria oportunidades para a expansao da capacidade instalada,
especialmente orientada a participacdo do capital privado. Os primeiros andncios
oficiais do ministro sobre um pacote que reduzia o0s riscos do investidor em
termoelétricas iniciam em setembro de 1999. As medidas iniciais incluiam protecéo
ao risco cambial do preco do gas e garantia da Unido (da Eletrobras) de adquirir a
energia produzida mas nao absorvida pelo sistema elétrico. As termoelétricas exigiam
menor investimento inicial (em comparacdo a grandes hidroelétricas) e uma entrada
em funcionamento mais rapida. Assim ficou justificado o Programa Prioritario de
Termoelétricas (E3-2), lancado por Decreto Presidencial n°® 3.371 em fevereiro de
2000. No ato de lancamento do Programa, mais de 40 empresas assinaram protocolos
de compromisso para a construcdo de 49 termoelétricas em 18 estados brasileiros,
somando 17 mil MW de poténcia ao SEB até 2003, alimentadas essencialmente pelo
gas boliviano (EA3). As regras do programa, porém, foram continuamente modificadas
ao longo do periodo, tentando reduzir ao minimo o risco para incentivar investidores
e tirar projetos do papel. Essas modificagdes significaram numerosas disputas e
demoras marcadas na implementacdo dos projetos. Dentre as disputas mais
destacadas na midia, constam: i) divergéncias entre a Aneel e o MME sobre a
possibilidade de outorgar compensacdes aos investidores em termoelétricas que

garantissem o inicio de operac¢des no curto prazo, o que significava a introducdo de
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“distorgdes” no mercado segundo a Aneel (junho 2000); ii) as discussdes entre Aneel
e o MME a respeito do meio legal para o repasse do valor cambial as tarifas® (setembro
2000) e da Petrobras? e a Aneel sobre a definicdo do preco final das térmicas; iii)
entre o Ministério de Fazenda® e o MME, a Petrobras e a ANP, a respeito do dispositivo
para superar a variacdo cambial com relacéo ao preco do gés (abril 2001); iv) entre a
ANP e a Petrobras, com intervencéo do presidente e da GCE (junho 2001), a respeito
das condicfes do acordo anterior, a celebracéo de longo prazo de venda de energia
(Plano Plurianual, PPA). Além das disputas internas no governo, outros obstaculos
foram a demora na obtencdo de licencas ambientais (para as quais qual a GCE
estabeleceu prazos especificos) e a caréncia de turbinas no mercado externo,
especialmente pela grande demanda nos Estados Unidos como consequéncia da
crise energética na Califérnia (EC5), e 0 aumento da demanda de equipamento em
paises asiaticos. O programa foi relancado em agosto de 2001 pelo ministro José
Jorge com novos prazos (entrada em operacéo até o final de 2003) e estimulos novos,
que incluiam garantia de suprimento de energia e hedge cambial da Petrobras pelo
gas importado. Em 2002, na avaliacdo do governo, os dados da producéao viabilizada
com o programa nao superavam os 6 mil MW, dos 15 mil anunciados®. A continuidade
do programa, defendido especialmente pela Abraget, dependeria do proximo governo.

O Relatério apresentado pela Comissédo de Andlise do Sistema Hidrotérmico
de Energia Elétrica (CASHEE)® identificou que tanto o PPT como outros projetos
apresentados desde o inicio de 1999 evidenciavam que o MME estava ciente da
necessidade de expandir a oferta de energia rapidamente. Além disso, destacavam o
plano de Geracao Emergencial a ser contratado pela Eletrobras (meados de 1990), o
Programa Emergencial de Termoelétricas que concentrava os esforcos do PPT em
apenas 15 projetos, com suposta operacao imediata, e o Leildo de capacidade, pela

resolucdo 560 da Aneel (fins de 2000) estabelecendo diretrizes para que o MAE

1 O ministro Tourinho Neto defendia o repasse as tarifas, a diretoria da Aneel sugeria o estabelecimento
de dispositivos legais para administrar os custos sem afetar as tarifas.

2 A Petrobras seria, a0 mesmo tempo, supridora do gas via sua subsidiaria GasPetro, e geradora de
energia com sua participacdo acionaria e em investimentos em varias termoelétricas do pais.

8 O Ministério da Fazenda cuidava da estabilidade da moeda. O Plano Real impedia a indexacdo em
moeda estrangeira, impedindo a aplicag&o do plano.

4 Segundo dados do Ministério, o total de energia térmica, incluindo usinas de cogeracao, alcancava
8.197 MW dos quais apenas 2.808 MW tinham iniciado operacfes até setembro de 2002, 1.738 MW,
estavam em teste, e 3.651 MW em construcéo.

5 O Documento ficou conhecido como Relatério Kellman, pelo coordenador do grupo de trabalho.
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promovesse a compra emergencial da poténcia adicional de termoelétricas
selecionadas. O relatdrio ressalta que nenhuma das iniciativas foi concretizada
(...) por ineficacia da gestdo governamental (...) houve descoordenacao entre os setores
de eletricidade, petroleo/gas e area econdmica. Dentro do Setor Elétrico houve difuséo
e indefinigdo das responsabilidades entre 0 MME e a Aneel (...) Cada agente atuou de
acordo com sua interpretacdo do seu mandato legal e com l6gica propria, utilizando
os instrumentos de acdo disponiveis. O somatorio de agdes com logicas individuais

levou a lentiddo e a ineficiéncia do processo decisério, impedindo que medidas
corretivas pudessem ser tomadas a tempo (CASHEE, 2001, p. 11)

Em relacéo ao estimulo ao desenvolvimento de pesquisas (E3-1) sdo dois 0s
eventos relevantes: a aprovacdo da Lei n°® 9.991e a criacdo de um fundo de
financiamento para a pesquisa em energia elétrica no &mbito do Ministério de Ciéncia
e Tecnologia, 0 CT-ENERG. Ambos os processos careceram de destaque na midia e
foram aprovados com rapidez. Com relacdo ao Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), os primeiros debates sobre cria¢do do fundo
para bancar subsidios para energias alternativas comecaram em janeiro de 2002,
liderados pela Comissdo que cuidava da revitalizacdo do setor. A decisdo foi
finalmente tomada em fevereiro, e o programa, incluido na MP 14. As discussfes no
Legislativo estiveram marcadas pelas criticas dos empresarios do setor e a oposi¢ao
do Legislativo pois a medida regulamentava também a cobranca do encargo da
capacidade emergencial nas contas dos consumidores (entendida como uma
intervencao estatal nas tarifas). A discussdo da MP envolveu debates e reunides
privadas promovidas pelo Comité de Revitalizacdo do Setor Elétrico com agentes
publicos e privados do setor®. Produto dos debates, foram elaboradas 33 medidas
para aperfeicoamento do modelo do setor de energia elétrica, algumas delas
incorporadas no texto da Lei n® 10.438, incluindo a obrigatoriedade de comercializagcéo
da “energia velha” (das geradoras federais) por meio de leildes publicos, o
fortalecimento de prevencdo de escassez de energia, e a melhoria do planejamento
indicativo (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006, p. 636). Com a aprovacéo da lei, os
grandes investidores internacionais declararam sua oposi¢do, pois 0 programa
garantia 50% da capacidade a ser gerada aos “produtores independentes

autbnomos”, bem menores, e solicitaram ao presidente que vetasse o artigo. FHC

6 Os participantes dos debates incluiram parlamentares, empresas de consultoria, técnicos do Banco
Mundial e associacdes representativas (Abradee, Abrage, ABCE, Abraget).
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aprovou a MP com alguns vetos, mas deixou o Proinfa. A regulamentacdo do
programa ficaria por conta do governo seguinte.

Porém os esforcos do governo FHC se focaram em revitalizar o modelo
alterando novamente as instituicdes e mecanismos de comercializacdo. Um exemplo
€ a decisdo da GCE de criar a Camara de Gestédo do Setor Elétrico (CGSE) (junho
2002) substituindo a GCE, encarregada de propor ao CNPE diretrizes para a
elaboracdo da politica do setor elétrico e gerenciar o Programa Estratégico
Emergencial. Além disso, 40 dias antes do fim do mandato de Fernando Henrique
Cardoso, a CNPE aprova a proposta do MME de criar um érgao para planejar o setor
elétrico, chamado Centro de Estudos e Planejamento Energético (Cepen), vinculado
ao ministério mas com estrutura propria. O fato de que a crise fosse contemporanea
ao processo eleitoral (EC9) com a posterior vitoria da oposicao (EP2) deixou claro que
as modificacfes nédo iriam ser permanentes. No final do periodo, o proprio Ministro de
Minas e Energia Francisco Gomide ressaltava que a alteracdo definitiva do modelo
ficaria em méaos do governo seguinte, que ja comecava criar consensos, espacos de

debate e propostas.

5.4.1 Regime sociotécnico resultante (2002/2003)

5.4.1.1 Regras

O modelo institucional e regulatério estabelecido finalmente em 1998 comecou
a ser modificado pouco tempo depois. Esse periodo de transicéo significou que, na
pratica, essas regras nunca foram completamente implementadas (especialmente no
relativo ao fracasso do comércio de energia no MAE), somado ao fato de que a
coexisténcia de regras e modelos resultou num contexto regulatorio extremamente
complexo que provocou incentivos negativos para os investimentos privados. O
Relatério da Comissdo de Analise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica,
conhecido como Relatorio Kelman, identificou que a principal causa da crise de
suprimento nao foi apenas o ciclo hidrolégico desfavoravel, mas sim as incertezas
regulatérias do modelo, a ineficiéncia da gestdo intragovernamental das iniciativas
para amenizar a crise, a falta de fluxo de informac&o adequado entre MME, Aneel e
ONS, a demora na implementacdo do CNPE e a falta de recursos humanos
especializados no CCPE. (CASHEE, 2001)
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A possibilidade de escassez de energia para suprimento tanto da industria
quanto dos consumidores residenciais provocou a ressignificagdo do que a energia
elétrica representava, tanto nas metas de crescimento econdémico quanto no cenario
eleitoral. O objetivo dos atores a partir de 2001 foi garantir o suprimento de energia,
mas ainda se mantém a iniciativa privada como a Unica capaz de garantir

investimentos para expanséo da geracao.

O planejamento setorial indicativo do MME ficava esvaziado frente ao controle
das novas concessoes por parte da Aneel. O planejamento de curto prazo na GCE,
gue entre outras coisas estabeleceu as bases para a retomada do planejamento
central de longo prazo, sé conseguiu ser aprovada no final do periodo (dezembro
2002). Tanto o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE), suprassetorial,
como o Comité Coordenador de Planejamento dos Sistemas Elétricos (CCPE), sob
controle do MME teriam a funcao de elaboracao de projetos mas sem regulamentacao
das tarefas. O 6rgdo, representado pela Copel, Furnas e Eletrobras, reine empresas
do setor elétrico para apontar as necessidades de geracdo de energia, em funcao

apenas consultiva.

Os investimentos das estatais, especialmente a Eletrobrds, estavam
condicionados por duas frentes: o acordo fechado entre o FMI e o governo FHC, onde
os investimentos sdo considerados gasto publico — o que ia contra as metas de
superdvit primario; e pelo fato das empresas estarem no Programa Nacional de
Desestatizacdo, que sO permite participacdo minoritaria das estatais em novos
investimentos. Com o Programa Prioritario de Energia, a Eletrobras foi autorizada a
atuar como comercializadora de energia no ambito do MAE, celebrando contratos de

compra antecipada de energia’ termoelétrica, sob regime de Valor Nominal.

A partir de 1998 a expansao da geracao passou a depender primordialmente
da celebracdo de contratos bilaterais de compra e venda de energia entre
distribuidoras e consumidores livres com as empresas geradoras (DIAS e BARROS
CACHAPUZ, 2006). Com a privatizacdo das concessiondrias, pelas regras dos
contratos, 0s novos agentes privados do setor elétrico estavam isentos de prestar
servicos que néo tinham retorno econdémico, o que afetou diretamente projetos pouco

rentaveis, como a eletrificagéo rural.

7 Power Purchase Agrement — PPA pelas siglas em inglés.
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Na pratica, até o inicio da crise quem estabelecia as regras para a instalacao
dos novos empreendimentos em expansdo energética era a Aneel. Nos proprios
editais de licitagdo eram listados os percentuais obrigatorios de reinvestimento para a
expansdo da oferta. O ONS complementava os trabalhos da Aneel assinalando as
areas prioritarias e de maior risco. Com a crise e a proliferacdo de programas de
estimulo a expansdo da oferta de energia, cada redacdo incluia seus proprios
incentivos e limitacdes. Os mais destacados foram o Programa Prioritario de
Termoelétricas (Decreto n° 3.371); e o Programa Estratégico Emergencial de Energia
Elétrica, estabelecido pela MP 2.198-4 sob coordenacéo da GCE2. O fornecimento de
gas natural passou a depender essencialmente do acordo entre Petrobras e
Eletrobrds para o repasse do valor de cambio do recurso, condicionando o

desenvolvimento dos programas.

Outro elemento importante considerado nas alteracdes propostas pela GCE diz
respeito aos procedimentos simplificados para licenciamento ambiental (MP 2.198-4)
de trés meses para linhas de transmissao de energia, quatro meses para gasodutos,
oleodutos, usinas termoelétricas e empreendimentos de geracao de energia por fontes
alternativas, seis meses para usinas hidroelétricas, e 60 dias para empreendimentos
prioritarios de impacto ambiental de pequeno porte, com procedimentos especificos
estabelecidos pelo Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama).

A Lein®10.438 de 26 de abril resulta na legislacdo que condensa as alteracdes
nas tarifas, a criacdo de uma Conta de Desenvolvimento Energético para
financiamento das fontes alternativas, e outras disposic¢oes, alterando a redacéo das
principais leis do modelo, especialmente a Leis n® 9.427/96 (novas atribui¢cdes para a
Aneel), n® 9.648/98 (permitindo a participacdo da Eletrobras em consércios para a
exploracdo de producéo ou transmisséo de energia elétrica), e n° 9.991, de 24 de julho
de 2000 (obrigatoriedade de aplicacao de 1% de receita operacional liquida dos PIE

em Pesquisa e desenvolvimento do setor elétrico),

A interac&o de compra e venda de energia estava planejada para acontecer no
Mercado Atacadista de Energia. Inicialmente, apenas 4 a 5% do consumo seriam
leiloados, e essa proporcéao seria gradativamente elevada até a completa liberalizacao

do mercado em 2006. No entanto, sucessivos desajustes e tentativas de

8 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/Antigas_2001/2198-4.htm
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reorganizagdo interna do Mercado levaram a intervencéo direta da Aneel e a quase
interrupgéo das transacdes durante a crise. A GCE desenvolveu trabalhos para a
aplicacado de um Acordo Geral do Setor Elétrico (MP 14 de dezembro de 2001) para
reajuste extraordinario das tarifas e a abertura de linhas de financiamento do BNDES
para a compensacdo das perdas das empresas de energia elétrica pela energia
prometida pelas geradoras e ndo entregue as distribuidoras.

A energia foi separada em “energia velha”, negociada por licitagbes derivadas
do Acordo Geral de Mercado, e a energia emergencial, mais cara, proveniente das
termoelétricas emergenciais, que seria comercializada pela Comercializadora
Brasileira de Energia Emergencial (CEE). O repasse para os consumidores do

encargo pela capacidade emergencial foi regulamentado pela Lei n°® 10.438 de 2002.

No Quadro 5 séo classificadas as principais regras produzidas o Episodio 2 de
1999-2002, que complementaram, adicionaram ou suplantaram as regras
estabelecidas no regime anterior (1998-1999).

Regra Contetido Tipo de regra
Regulamentag¢ao complementar Estabelece atribuigdes e fungdes de 6rgdos criados Regra de status quo
para a nova estrutura institucional anteriormente. Procura conter mudangas na gestdao do
do setor elétrico. Lei de Energia planejamento.

MP ne 1.819 (1999); PL 2.905 (2000)

Programa Prioritario de Estabelece incentivos especificos para a exploragdo de Regra de inovagdo
Termelétricas — PPT uma fonte nova na matriz (Gas Natural). O programa radical
Decreto n23.371 (2000) representava a primeira tentativa coordenada pelo

governo de incentivar fontes alternativas a
hidroeletricidade, fazendo uso de um combustivel
escasso no pais

P&D no setor elétrico Estabelece a obrigatoriedade de investimentos em Regra de inovagao

Lei n2 9991 (2001) pesquisa e desenvolvimento e eficiéncia energia radical
elétrica por parte das empresas operantes no setor.

Gestdo da crise Energética Estabelece medidas emergenciais. Cria um érgdo novo Regra de inovagdo

MP n2 2.147 (2001) - reeditada para gestdo do SEB (GCE). Considerando prazos muito incremental

reduzidos, as principais medidas implementadas fazem
uso de estruturas, programas e procedimentos ja
estabelecidos anos antes, como os programas de
termelétricas ou de apoio a cogeragdo.

Simplificagdao de procedimentos de A GCE estabelece prazos para licenciamento ambiental Regra de inovagdo
licenciamento ambiental sendo projeto, reduzindo prazos. incremental
MP 2.147 (2001) — reeditada

Programa Emergencial de Aumento Estabelece incentivos a uso de tecnologias de entrada Regra de inovagdo
de Oferta de Energia em operagdo de curto prazo (emergenciais) com uso radical

MP 2.147 (2001) de combustiveis fosseis.

Programa de Incentivo as Fontes Estabelece incentivos comerciais para a geragao de Regra de inovagao
Alternativas de Energia - Proinfa energia elétrica a partir de fontes alternativas a incremental

MP n2 14 (2001), Lei n210.438 (2002) | hidreletricidade. Ndo especifica a necessidade de
incorporagdo de novas fontes de energia a matriz,
apenas a reduc¢do da dependéncia da energia
hidraulica.
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Regulamentagdes complementares Estabelece a obrigatoriedade de compra da energia Regras de inovagao
para a Revitalizagdo do Setor produzida por investimentos existentes. Acaba com o incremental
Elétrico MAE. Cria CEE. Complementa o modelo patrimonial

MP n2 14 (2001), Lei n210.438 (2002) | vigente.

Quadro 5 Classificacéo das regras do Regime Sociotécnico (2002-2003)
Fonte: elaboragdo propria.

5.4.1.2 Atores

Entre 2000 e 2002, observa-se uma proliferacao de atores relevantes dentro do
regime. A centralidade da crise energética na agenda do presidente FHC implica uma
evidente influéncia no resultado das a¢des. Do lado do executivo, a sucessao de
Ministros de Minas e Energia e a criacdo da Camara Gestora da Crise Econdmica,
com Pedro Parente como principal lider, foi interpretada pelos contemporéaneos como
um evidente esvaziamento do MME que, apesar de ser parte dessa camara, estava
sem influéncia para liderar o processo de racionamento (GOMES e VIEIRA, 2009).
Pela MP que a constitui, a CGE tinha poderes extraordinarios na implementacéo de
medidas emergenciais para garantir a rapida aplicacdo das modificac6es necessarias

para minimizar os efeitos do racionamento e expandir a oferta de energia.

Passado o “periodo de transi¢gao” para que as novas instituicdes como Aneel,
MAE e ONS assumissem suas responsabilidades, o Ministério de Minas e Energia
ficou impotente, e atravessou um periodo de crise interna, causada pela perda de
funcdes tradicionais, os efeitos da crise politica que obrigou a mudar duas vezes o
ministro, a perda de grande parte do quadro de pessoal pelas medidas de reducao da
administracdo publica, o aumento das criticas aos processos de privatizacao e
finalmente pela crise de suprimento que desacreditou o trabalho feito pelo ministro
Rodolpho Tourinho Neto (01/01/1999 a 23/02/2001), e afetou seriamente a
capacidade de estabelecer medidas do ministro José Jorge (13/03/2001 a
08/03/2002), que teve de conviver na gestdo do setor elétrico com a superpoderosa
GCE. O ultimo ministro, Francisco Gomide (03/04/2002 a 31/12/2002), de perfil
claramente mais técnico, limitou-se a dar continuidade as diretrizes estabelecidas pela
GCE. Incentivou mudancas estruturais no Ministério e no Setor elétrico, que nao

tinham nenhuma perspectiva de serem concretizadas pelo governo seguinte.

A Eletrobras, ja esvaziada de muitas das suas funcdes e poder no setor elétrico,

tem um papel mais reativo. Porém, a interrup¢céo do processo de privatizacao fez que
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no final de 2002 a maioria da geracdo e transmissdo de energia elétrica ainda
estivesse sob controle das empresas estatais. “Contrariamente aos planos iniciais do
governo, Furnas, Chesf e Eletronorte permaneceram sob controle estatal, assim como
a Cemig e a Copel” (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006, p. 517). Além do mais, a
holding continua a ser a principal garantia dos programas de politica energética, como
compradora da energia do PPT e dos 3.300 MWh de eletricidade produzida a preco
subsidiado no ambito do Proinfa. O presidente da Eletrobras Firmino Sampaio também
foi atingido pela crise politica posterior a renancia de ACM e a ruptura com o PFL. Foi
substituido em abril de 2001 por Claudio Avila da Silva (09/04/2001 -08/03/2002) e
Altino Ventura Filho (01/04/2002 -14/01/2003). Do lado da distribuicdo, 63% do
segmento estava sob controle acionario privado em 2000, especialmente as empresas

de distribuicdo estaduais.

Como poder concedente e entidade reguladora, a Aneel era um dos atores de
maior influéncia na concessdao de permissbes para projetos de geragao,
especialmente como arbitro dos conflitos entre as concessionarias estatais e privados
com interesses diversos e nem sempre convergentes. Mas ela carecia das
ferramentas para garantir que os projetos saissem do papel. O ONS mantém a sua
presenca no sistema indicando os setores criticos e administrando os excedentes, em
estreita colaboracdo com a Aneel e a GCE. O MAE, pelo contrario, ndo conseguiu
exercer o seu papel institucional e encontrava-se em decadéncia. A Empresa
Comercializadora de Energia Emergencial, intermediaria entre o gerador, o
distribuidor e a Petrobras, cumpriria uma funcéo periférica para atender apenas as

transacfes de energia das termoelétricas emergenciais.

Embora nédo fossem tradicionalmente centrais nas discussoes relativas ao setor
elétrico, a oposicdo politica do Governo FHC adquire grande relevancia,
especialmente depois de 2000, gracas a proximidade da disputa eleitoral de 2002.
Entre os mais destacados aparecem o PT liderado pelo candidato a presidéncia Luiz
Inécio Lula da Silva e sua equipe de especialistas, com propostas para a modificacdo
do modelo do setor elétrico; o PFL com denuncias de corrupcao por parte do lider do
PFL baiano Anténio Carlos Magalhdes, que havia designado os principais nomes no
setor elétrico desde o primeiro governo de FHC; além do Governador de Minas Gerais

Itamar Franco do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB).
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O BNDES participou ativamente da GCE, sendo o seu diretor Castello Branco

Neto o coordenador do Comité de Revitalizagcdo do Modelo do Setor Energético e do
Comité Técnico de Aumento da Oferta de Energia a Curto Prazo.

Internamente, criou uma nova superintendéncia, a Area de Energia; tornou mais

flexiveis as condicdes de apoio e desenvolveu programas especificos para

investimentos em projetos de pequenas centrais hidroelétricas (PCH), cogeracdo a gas

natural, cogeragdo no setor sucroalcooleiro, fontes ndo-convencionais e conservagédo

de energia (...) De modo geral, as modificagdes resultaram no aumento de participacdo

do Banco nos projetos; no alongamento do prazo de amortizacdo; e,

excepcionalmente, no financiamento de equipamentos importados (GOMES,
ALBARCA, et al., 2002, p. 15)

Apesar da crise, a liberalizacdo das atividades do setor elétrico resultou
benéfica para alguns grupos nacionais que iniciaram investimentos na construcéo de
diversas hidroelétricas em todo o pais, como o consorcio VBC Energia, formado pelo
grupo Votorantim, o Bradesco e a Camargo Corréa (DIAS e BARROS CACHAPUZ,
2006). As Associacdes representativas, especialmente a Associacédo Brasileira dos
Produtores Independentes de Energia Elétrica foram participantes ativos do processo
decisério tanto dentro do Executivo quanto nas discussdes no Legislativo, pois
representavam o alvo de muitos dos projetos de estimulo a expansao da geracao. O
mesmo aconteceu com a Abraget, especialmente interessada nas negociagdes entre
Eletrobras e Petrobras pelo preco do gas natural.

Os Grandes Consumidores de Energia Elétrica, reunidos na Abrace, foram
especialmente afetados pela politica de racionamento, e muitos deles iniciaram
investimentos para garantir, pelo menos em parte, o autossuprimento. Os projetos de
cogeracao foram particularmente populares nesse grupo.

5.4.1.3 Capacidades materiais

O ciclo hidrolégico desfavoravel de 2000-2001 no Nordeste e no Sudeste, a
entrada em funcionamento do gasoduto Bolivia-Brasil e de Angra 2 e o
desenvolvimento de programas de estimulo a oferta de energia resultaram, a curto
prazo, na diversificacdo da matriz de energia elétrica do pais. O Grafico 3 mostra a
evolucdo da participacdo de cada um dos tipos de usinas ativas no total da capacidade
instalada. A capacidade instalada das fontes térmicas passou de 4.827 MW em 1990
a 9.827 MW em 2000, especialmente pelo aporte da central Nuclear. Na totalidade do
SEB foram adicionados 17.000 MW entre 1995 e 2000. Porém, o crescimento da
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poténcia instalada foi insuficiente para atender a expansdo da demanda. Com o
ingresso do gas natural, e depois do acordo do pregco com a Petrobras, comecaram a
surgir os primeiros empreendimentos termoelétricos de grande porte, especialmente
na regiao Sul. No ano de 2001, 224 MW foram produzidos por usinas a gas natural
que entraram em operacdo. Segundo dados da Aneel publicados na midia da época,
a meta imposta para a geracéo de energia nova de Pequenas Centrais Hidroelétricas
(PCHs) foi ultrapassada. Em 2001, a previsao era ter 47 MW. O resultado final foi de
65,5 MW.

Tabela 3 Capacidade instalada de geragdo de energia elétrica por tipo de usina 2000-2003 (em MW)

2000 2001 2002 2003

UHE - Usinas Hidrelétricas* 61.063 62.523 65311  67.793
UTE - Usinas Termelétricas 10.642 11.725 15140  16.705
EOL - Usinas Eolioelétricas - - - -
UTN - Usinas Termonucleares 2.007 2.007 2.007 2.007
Capacidade Instalada Total 72.299 74.876.7 80.314.9 83.807.1

Fonte: Balanco Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009
*Inclui a producdo Pequenas Centrais Hidroelétricas — PCH e Centrais Geradoras Hidroelétricas -CGH

A conjungéo da crise californiana com a brasileira e 0 aumento da demanda
nos paises asiaticos, a importacdo de equipamento para a instalacdo das
termelétricas foi fortemente afetada, limitando a aplicacdo dos programas incentivados
pelo governo. No entanto, as condicbes de construcdo de termoelétricas de ciclo
combinado precisavam de um periodo de aproximadamente 24 meses para entrar em

operacao.

Com a ameaca de racionamento, a instalacdo de equipamentos para a
autoprodug&do aumentou notavelmente, tanto em energia edlica quanto em cogeracao.
Em vistas do novo mercado, a Caterpillar reiniciou a fabricacdo de grupos geradores
de 40 a 370 quilowatts em S&o Paulo (Julho 2001). O programa de eletrificacdo rural
foi um estimulo a instalagdo de sistemas fotovoltaicos para atendimento de cerca de

557 mil pessoas em pontos isolados.
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Termonucleares
M UTE - Usinas Termelétricas 14.7% 15.7% 18.9% 19.9%

Gréfico 3 Evolucdo da Capacidade instalada por tipo de usina 2000-2003 (em MW)

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009

5.5 Episddio 3. Modificacéo de regras 2002-2004 (reestruturacao institucional)

Com a eleicdo do de Luiz Inéacio Lula da Silva, candidato do Partido dos
Trabalhadores (PT) a presidéncia, o setor elétrico € novamente objeto de alteragbes
institucionais e organizacionais. A proposta de alterar o modelo do setor ndo era
exclusiva da campanha de Lula, mas foi parte essencial do pleito eleitoral de 2002,
com propostas apresentadas por todos os candidatos. O processo decisorio
explicitado na estrutura do Quadro 6 se inicia ao longo de 2002, gquando sdo
apresentadas as primeiras propostas, e se encerra em 2004 com a regulamentacéo

dos novos 6rgéos.

O ultimo episddio analisado corresponde ao desenvolvimento e aprovacao de
um novo modelo institucional para o setor elétrico. Os eventos explicados
correspondem ao desenvolvimento de uma proposta de modelo a partir da posicao de
oposicao ao governo FHC (E1l), a mobilizacdo de recursos politicos e estrutura
governamental para a elaboracéo e aprovacao das leis que estruturam o novo modelo

(E2) e a modificacao das fungBes das agéncias reguladoras, entre elas a Aneel (E3).



Eventos Anteriores

Eventos Contemporaneos

Eventos Posteriores

EA1 - Metas de ajuste
fiscal do FMI (outubro
1998)

EA2 -PPT (Fevereiro
2000)

EA 3- Racionamento de
energia (junho 2001)

EC1 Governo FHC reinicia discussGes sobre privatizagdo das estatais
(janeiro 2002)

EC2 Aprovagdo Lei n2 10.438 (abril 2002)

EC3. Carta ao povo Brasileiro (junho 2002)

EC4. Assinatura do Acordo Geral do Mercado (julho 2002)

EC4.Lula eleito Presidente (outubro 2002)

EC.5 Criagdo do Cepen (novembro 2002)

EC6 Votacdo da MP 64 para liberalizagdo do mercado elétrico (novembro
2002)

EC7. Inicio do governo Lula (janeiro 2003)

EC8. ANP divulga a descoberta de petréleo (margo 2003)

EC9. Empresas distribuidoras em crise financeira (margo 2003)

EC10.Conflito com Eletrobras pelas metas fiscais. (julho 2003)

EC11 Programa de Universalizagdo de Energia (novembro 2003)

EC12 A Eletrobras é mantida na meta do superavit (novembro 2003)

EC13 Usinas emergenciais entram em operagdo no nordeste (janeiro 2004)
EC14 PMDB assume cargos estratégicos — Silas Rondeau na Eletrobras
(maio 2004)

Eventos Explicados

E1- Diretrizes e linhas de agdo para o SEB a partir da oposi¢do

E1-1 Estabelecimento de um grupo de especialistas para a elaboragdo de
diretrizes para o SEB (dezembro 2001)

E1-(a) Apresentagdo de propostas inicias a grupos empresariais

E1-3 Consolidagdo de propostas e apresentagdo como parte da campanha
de Lula (maio 2002)

E1-4(a) Difusdo das propostas do modelo em palestras e semindrios com
empresdarios (setembro 2002)

E1-4(b) Equipe de transigdo participa de negociagdes das ultimas
legislagdes da gestdo FHC (novembro-dezembro)

E2- Elaboragdo do Novo Modelo Institucional do SEB

E2-1 Criagdo de um grupo de trabalho sob coordenagdo do MME (fevereiro
2003)

E2-1(a) Presidentes de Eletrobras e BNDES analisam problemas do setor
(margo 2003)

E2-1(b) Ministra mantém reunides com atores do setor. (margo a junho
2003)

E2-2 Apresentagdo da proposta ao CNPE (julho 2003) Redefinigdo de
fungBes de agéncias reguladoras

E3-1. Presidente Lula anuncia alteragdes no modelo das Agéncias
(fevereiro 2003)

E3-1(a) Criagdo de grupo de trabalho para diagnosticar atuagdo das
agéncias sob coordenagdo da Presidéncia (maio 2003)

E2-3 Submissdo da proposta a discussdo publica por 3 meses

E2-3 (a) Criagdo de 17 grupos de trabalho especificos para processar
propostas (julho 2003)

E2-3 (b) Defini¢do tacita de clausulas pétreas no projeto (julho 2003)
E2-3(c) Conflitos em torno a propostas apresentadas

E2-4 Propostas consolidadas convertidas em duas MPs e encaminhadas ao
Congresso (dezembro 2003)

E2-4(a) PSDB, PFL e Abraceel apresentam Adin contra as MPs

E2-4(b) Apresentagdo de 800 emendas as MP, sé 30 sdo negociadas.
E2-4(d) Aprovacgdo no Legislativo das MPs com emendas, transformadas
nas Leis n2 10.847 e 10.848 (margo 2004)

E3-2. Surge oposicdo ao projeto, nucleada na Fiesp
E3-2 Apresentagdo dos projetos para consulta publica (setembro 2003)
E3-3 Encaminhamento dos projetos de lei ao Congresso (abril 2004)

Eventos Relacionados

ER1 Empresas do grupo Eletrobras saem do PND
ER2. Primeiro leildo de energia existente resultou na venda de 17.060 MW

EP1 Primeiro leildo de
energia nova (dezembro
2005)

EP2. EPE publica o Plano
Decenal de Expansdo de
Energia Elétrica 2006-
2015 (margo 2006)

2001

2002 Julho 2003

2004

2005

Quadro 6 Estrutura Narrativa do Episédio 3 — Reestruturacéo institucional 2002-2004
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O desenvolvimento de um projeto que propde a revisao institucional do setor
comeca em 2002, no seio do Instituto Cidadania, organizagdo ndo-governamental
dirigida pelo candidato a presidéncia do PT, Luiz Inacio Lula da Silva que reunia varios
académicos criticos do neoliberalismo. A primeira versdo das propostas foi
apresentada num trabalho dirigido pelo fisico Luiz Pinguelli Rosa, diretor da
Coordenacédo de Programas de Pés-Graduacdo em Energia da UFRJ (Coppe). Esse
trabalho, que demandou mais de sete meses de discussdo! de um grupo de 14
especialistas do setor, estabelecia i) o privilégio da geracdo como servi¢o publico, ii)
a retomada do planejamento central, iii) a revogacdo da abertura do mercado de
energia elétrica (prevista para comecar em 2003), iv) a extincdo do MAE, v) a
implementacéo de contratos de longo prazo por blocos de energia, vi) a revisdo das
tarifas por meio de um sistema de licitacbes onde vence quem prometer cobrar a
menor tarifa (similar ao modelo implementado pela Aneel para licitacdo das linhas de
transmissao), vii) a interrupcédo do processo de privatizacdes, e vii)a oposi¢ao a cisdo
da Chesf (EC1). O documento propde a transformacéo da producéo independente de
energia, feita por empresas com autorizacdo do governo, numa concessao de servico
publico de geragéo, e o ONS voltaria a ser um 6rgao publico com o intuito de “garantir
a eficiéncia técnica”. O documento criticava a contratacdo de energia emergencial e
prometia inviabilizar a cobranca do seguro antiapagdo. Outra proposta relevante
respondia a necessidade de rever o acordo com o FMI a fim de que os investimentos
das estatais do setor ndo fossem mais contabilizadas como despesas (AC2). Para
uma meta de expansdo de 5% anual, seria necessario um investimento

(majoritariamente estatal) de R$8 bilhdes por ano.

O projeto suscitou criticas do ministro de Minas e Energia, Francisco Gomide,
e dos empresarios privados do setor, que tinham iniciado suas atividades atraidos
pelo modelo instituido no governo FHC, especialmente na disputa com o setor publico
pelos blocos de energia “nova” em relagcéo a energia ja amortizada (“energia velha”).
Outro ponto controvertido correspondia ao que o documento do PT denominava
‘remuneracao justa de ativos, sem taxas de retorno demasiado altas nem margens de

lucro que elevem demasiado as tarifas”.

1 O primeiro esbouco do plano tinha sido apresentado por Lula e Pinguelli a empresarios do Instituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial em outubro de 2001, incorporando numerosas revisdes
posteriores.
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Uma vez que o PT ganhou as elei¢cGes presidenciais (EC4), tanto Pinguelli,
designado Coordenador de Politica Energética do PT, quanto Mauricio Tolmasquim
(Coppe) e Ido Sauer (USP) comecaram a participar de diversos seminarios, palestras
e encontros de empresarios do setor elétrico para explicar as propostas do modelo e
obter apoio das Associacdes representativas, Bancos de investimento? e empresas
do setor. A equipe técnica da transicdo iniciou as reunides com empresarios e

associacOes do setor para troca de posicdes e interesses em novembro de 2002.

A votacdo no Congresso da MP 64 (EC6), a partir do acordo entre os aliados
do governo de FHC e (na época) futuro governo Lula, estabeleceu a Ultima constricao
do modelo anterior sobre as possiveis mudancas a serem implementadas a partir de
2003, estabelecendo a manutencdo dos leildes de energia e a prorrogacdo dos
contratos de fornecimento. A negociacéo foi acompanhada pela entdo coordenadora
de temas de infraestrutura da transi¢éo, Dilma Rousseff, que também participou das
negociacdes para a aprovacao do Acordo de Mercado para quitacdo das dividas do
MAE.

Com o inicio do mandato do presidente Lula da Silva, comecam os trabalhos
formais para a reestruturagcao institucional do modelo do SEB (E2). A economista
Dilma Rousseff é designada ministra de Minas e Energia, e sua indicagdo foi bem
recebida por empresarios do setor por suas qualidades técnicas e experiéncia como
secretaria de Energia do Rio Grande do Sul. O engenheiro Mauricio Tolmasquim foi
designado Secretario executivo do MME e Secretario de Energia, e o fisico Luiz

Pinguelli Rosa, presidente da Eletrobras.

Nas primeiras declaragcbes da ministra, questdes como a extingdo do MAE e o
papel das Agéncias reguladoras foram consideradas parte de uma discussao que
devia ser feita com calma®. Porém, a prioridade da ministra seria modificar o modelo
institucional para simplificar o funcionamento do setor, dar estabilidade de longo
prazo, retomar o planejamento estratégico de oferta de energia e reestabelecer a

concepcao de prestacao de servigo publico. Foi criado pela Portaria n® 40 do MME um

2 Numa proposta apresentada em novembro de 2002 por Ido Sauer aos Bancos de Investimento, seriam
incorporadas mudancas ao modelo do setor elétrico com o objetivo de reduzir o risco para os
investidores, criando uma Comercializadora estatal de energia que compraria a eletricidade das
geradoras e repassaria as distribuidoras por um preco médio.

323/12/2002 —Dilma indica mudanca gradual e revé programa na area de energia
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Grupo de Trabalho (GT) dentro do Executivo (E2-1) formado por técnicos do Setor
Elétrico, sob coordenacdo do secretario executivo do MME, com o objetivo de
apresentar em julho de 2003 as diretrizes basicas do modelo para serem submetidas
a apreciacdo da CNPE e discutidas com as empresas do setor, a sociedade civil e as
entidades representativas. A Aneel ndo participou do grupo, e sim representantes das
geradoras, distribuidoras, produtores independentes, investidores (Camara Brasileira
de Investidores em Energia Elétrica, CBIEE) e comercializadores (mar¢co 2002).
Tolmasquim reconheceu a consideracao das sugestbes do programa anterior, mas
enfatizou a necessidade de reestruturacdo e ndo apenas revitalizacdo*. Em paralelo,
os presidentes da Eletrobrds e do BNDES criam uma forga tarefa para identificar e
equacionar os problemas do setor elétrico. Entre os topicos mais discutidos estava a
necessidade de escolher entre um modelo de comprador Unico (com Eletrobras
comprando energia a longo prazo e vendendo aos distribuidores) e um modelo de
contratacdo multilateral (um pool de empresas de geracdo assinando contratos
bilaterais). As alternativas consideradas implicavam diferentes consequéncias para o
planejamento, ja que no modelo de comprador Unico tanto a operacdo quanto a
expansdo do sistema voltariam ao controle da Eletrobrds. As propostas estavam
sendo discutidas com executivos do setor, e a0 mesmo tempo foi divulgado entre os
empresarios um estudo do Banco Mundial que critica esse modelo de comprador
anico, com base em experiéncias de outros paises. Por recomendacdo de
Tolmasquim, considerando riscos, responsabilidades e critérios de eficiéncia, o
modelo de comprador Unico seria abandonado (TOLMASQUIM, 2011, p. 23-24). A
proposta final sobre a qual trabalhou o grupo, no entanto, foi uma mistura dos dois

modelos.

Entre fevereiro e julho de 2003 foram realizadas reunides periddicas entre a
ministra de Minas e Energia e agentes do setor, incluindo empresas estatais estaduais
e federais, 0 BNDES, a Eletrobras e as Associa¢des representativas. As negociacdes
em marco e abril foram desenvolvidas em um contexto de crise financeira e forte
descapitalizacdo de algumas empresas distribuidoras de energia (EC9), o que
impulsionou uma série de reunides entre a ministra e as companhias estatais para
apresentar alternativas de processo de transi¢cdo para o novo modelo, especialmente

no tocante a desverticalizagdo das atividades. Isto porque as propostas do novo

4 AUOR Dilma anuncia grupo para discutir reestruturacéo do setor elétrico (6 fev 2003)
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modelo incluiam a proibicdo da autocontratacdo (self-dealing) de energia por
empresas que sdo ao mesmo tempo geradoras e distribuidoras, como as estatais
Cemig e Copel. Dilma defendia a aplicacao da desverticalizacdo e o mix entre energia

velha e nova para garantir a reducéo das tarifas.

A primeira versao das propostas de reestruturagao foi publicada em julho de
2003, sob o titulo “Proposta de Modelo Institucional do Setor Elétrico” (E2-2), com
objetivos centrais de modicidade tarifaria, garantia de suprimento, justa remuneragao
para investidores e universalizacdo do uso dos servicos de energia elétrica. A proposta
incluia a criagdo de um 0Orgéo para centralizar, regulamentar e fiscalizar a venda de
energia em pool, o Administrador de Contratos de Energia Elétrica (ACEE) (como
substituto do MAE) por meio de contratos bilaterais entre distribuidoras e geradoras
com uso obrigatério de garantias, as licitagdes por blocos de energia e nao por
empreendimentos especificos; e a criacdo da Fundacédo de Estudos de Planejamento
Energético para identificar os empreendimentos que poderiam gerar energia mais
barata. Ainda segundo o projeto, os novos contratos adotariam indices de precos
préprios do setor e ndo o IGP-M, e as novas concessfes seriam feitas pelo MME e
nao pela Aneel. As diretrizes foram aprovadas pelo CNPE. A previsdo do grupo de
trabalho sugeria que a implementacdo comecaria em 2004, mas seria completada
apenas em 2009. Foram estabelecidos trés meses para a discusséo do projeto com
os agentes do setor (E2-3) a partir da aprovacgdo pelo CNPE®. Porém, as discussdes
das regras de transicdo para o hovo modelo do MME com geradores, distribuidoras,
comercializadores, produtores independentes, grandes consumidores, membros do
Congresso e do Senado, continuavam ainda em novembro 2003. Algumas diretrizes
foram estabelecidas como pétreas, como a proibicdo do self-dealing, e o pool de

compra-venda de energia [E2-3(b)].

Para dezembro de 2003, o modelo estipulava o respeito dos contratos e proibia
o autossuprimento (self dealing), o que implicava a separagdo de atividades.
Institucionalmente, esse projeto criava a Fundacdo de Estudos do Planejamento
Energético para auxiliar no planejamento, a Camara de Comercializagdo de Energia

Elétrica (CCEE) para administracdo do pool de compra e venda da energia

5 Composta pelos ministros titulares da Fazenda, Casa Civil, Planejamento, Meio Ambiente,
Desenvolvimento, Ciéncia e Tecnologia e Minas e Energia, além de representantes das universidades,
dos Estados e da sociedade civil.
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controlando a contratagéo de longo prazo, e o Comité de Monitoramento dos Sistemas
Elétricos (CMSE) para monitoramento do setor. Além disso, previa os dois ambientes
de contratacao, um livre e outro regulado, onde os geradores teriam competicao para
a transacao da energia produzida. A despesa pela contratacdo da energia de reserva
para reduzir o risco hidrolégico seria repassada aos consumidores. Com o avango das
discussoes, as criticas ao modelo e os conflitos comecam a proliferar. Surgem rusgas
entre a ministra Dilma, o presidente da Eletrobras e o diretor da area de Gas e Energia
da Petrobras, Ido Sauer (setembro 2002). A imagem de Dilma comeca a ser percebida
pelos agentes do setor e a midia como muito centralizadora e fechada a criticas e
sugestdes. Porém, as propostas de agentes privados sugerindo mudancas e
flexibilizacdo do modelo continuaram a ser recebidas e analisadas pelo Ministério, por
meio dos 17 grupos de trabalho criados no MME para discussdao do modelo, sob
comando da ministra Dilma[E2-3(a)]. A fase de consulta foi encerrada no inicio de
dezembro de 2003.

A falta de consenso afetou a meta de entregar o modelo para votacdo no
Congresso ainda em 2003. A legislacdo proposta seria entdo iniciada por meio das
Medidas Provisorias 144 e 145, forma de encaminhamento sugerida pelo ministro da
Casa Civil. Ambas sofreram Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade (n°® 3.090, n° 3.100
e n° 3.101) iniciadas pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), PFL e a
Abraceel no Supremo Tribunal de Justica, com o argumento tecnicista de que é
vedado o uso de medidas provisérias como instrumento legislativo para alterar
emendas constitucionais promulgadas a partir de 1° de janeiro de 19958. Para justificar
a utilizacdo da MP, o MME primeiro ressaltou o carater de urgente das alteractes
necessarias no setor elétrico, e também elaborou um levantamento da legislacao do
SEB que também foi alterada por MP entre 1995 e 2002, governo de FHC (PSDB). O
STF julgou improcedente o pedido. Paralelamente, no Congresso foram apresentadas
mais de 800 emendas as MPs 144 e 145, das quais 120 foram aceitas para serem
negociadas com o MME, o MF e a Casa Civil, segundo o Relator das emendas na
Camara, deputado Santiago Ferro (PT). Em janeiro de 2004, as MPs foram votadas e
aprovadas na Camara dos Deputados, onde o PT contava com maioria. Basicamente

0 novo modelo estabelecia que, com base nas conclusdes da EPE, o Ministério de

6 O PSDB utilizou como precedente a ADIN 2.005, utilizada contra uma MP do presidente FHC em
1999.



142

Minas e Energia definira as politicas do setor, como a constru¢do de novas geradoras
e a composicao de tarifas. A Aneel continua responsavel pelas licitacdes, que serdo
pedidas pelo ministério. A compra de energia por blocos de energia seria por leildo,
dentro da Camara de Comercializacéo de Energia Elétrica (CCEE), em que participam
todas as geradoras e distribuidoras. As licitagcdes para construcéo de novas geradoras
de energia elétrica teriam como principal critério o preco a ser cobrado pela energia
gerada. Eletrobras, Furnas, Chesf e Eletronorte serao retiradas do Plano Nacional de
Desestatizacao. No Senado, a aprovacédo das emendas foi travada pela oposicao, que
incorporou 11 emendas apresentadas em conjunto por distribuidoras, geradoras e
comercializadoras do setor. Com a aprovacgéo no Senado, foram promulgadas as leis
n° 10.848 e 10.847, que dao fundamento ao novo modelo. Em marco, foi iniciada a
preparacdo dos decretos para regulamentacdo do setor, processo que acabou em

agosto de 2004 com os decretos assinados pelo Presidente da Republica.

Finalmente, o ultimo conjunto de decisbes teve como elemento central a
alteracdo das funcbes das agéncias reguladoras (E3). Ao contrario das decisbes
anteriores, esse processo foi comandado essencialmente pela Casa Civil e pelo
proprio presidente Lula. No comeco da gestdo, eram constantes as criticas do
presidente e do MME ao sistema regulatério herdado do governo FHC. Em fevereiro
de 2003, o presidente anunciou que mexeria no modelo das agéncias depois de se
dizer surpreendido por reajustes das tarifas telefénicas, energia elétrica e
combustiveis. A ministra procurou manter um discurso mais moderado do que o
presidente, defendendo a independéncia das agéncias e o respeito dos mandatos da
diretoria, mas se expressava contraria a ingeréncia da Aneel na expansdo da
capacidade instalada e na fixacdo de tarifas, por sua qualidade de poder concedente
no modelo anterior. As propostas de reestruturacdo das fun¢bes das agéncias no
inicio do governo Lula iam em direcdo de uma atuacdo mais forte dos ministérios no
planejamento e na elaboracao de politicas publicas, deixando apenas a regulacao e
fiscalizacdo para as agéncias. O diretor-geral da Aneel, excluido do processo
decisorio sobre a reestruturacdo do SEB, defendia a autonomia da agéncia,
desmentindo a atribuicdo de elaborar as politicas para o setor de energia, atribuicao
apenas do Congresso Nacional, do Conselho Nacional de Politica Energética e da

Camara de Politicas de Infraestrutura do Conselho de Governo.
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Na proposta inicial de alteragdo do Modelo do Setor elétrico, a Aneel deixa de
ser responsavel pelas licitagbes e concessfes. As funcdes da entidade seriam
redefinidas para focar apenas na regulacéo, fiscalizacdo e mediacéo de conflitos entre
agentes do setor (julho 2003). Em maio de 2003 foi criado um grupo para fazer um
diagnostico da atuacdo dos 6rgéos reguladores, sob coordenacdo do subchefe de
Assuntos Governamentais da Presidéncia da Republica, Luiz Alberto dos Santos. O
grupo devera apresentar também propostas de medidas a serem adotadas pelo
Congresso para permitir o aperfeicoamento das agéncias. Os trabalhos contaram com
a oposicao de representantes de agéncias reguladoras (como Aneel e Anatel),
empresarios e politicos, numa reunidao promovida pela Federacdo das Industrias do

Estado de Sao Paulo (Fiesp).

Depois de oito meses de discussédo no governo, em setembro de 2003 a Casa
Civil da Presidéncia da Republica colocou em consulta publica dois anteprojetos que
alteram as atribuicbes das agéncias, que perderiam o poder de elaborar editais,
realizar licitacbes e assinar contratos de concessdo para prestacdo de servicos
publicos. Essas atribuicfes passariam para 0s ministérios aos quais as agéncias estao

vinculadas.

Os dois projetos apresentados ficaram em consulta publica até o dia 30 de
setembro, para ser encaminhados ao Congresso até o fim de outubro. Ficou pronto
para encaminhamento em mar¢o de 2004. Finalmente, o Projeto de Lei n°® 3.337 de
2004, que estabelece regras relativas a gestdo, organizacdo e mecanismos de
controle social para as agéncias reguladoras, foi encaminhado a Céamara dos
Deputados em 13 de abril de 2004. O projeto ficou sob analise 9 anos, até ser
arquivado por decisdo da Presidenta Dilma Rousseff em marco de 2013. Um terceiro
projeto de lei foi enviado ao Congresso e aprovado, instituindo a Lei n°® 10.871, que
estabelece as regras para a composicdo do quadro permanente de pessoal das

agéncias reguladoras.

5.5.1 Regime sociotécnico resultante (2004/2005)
5.5.1.1 Regras

O regime sociotécnico resultante da instituicdo do Novo Modelo esta baseado

essencialmente nas Leis n° 10.847 e 10.848, regulamentadas com os decretos 5.981,
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de maio de 2004, sobre alteragGes na governanca do ONS; 5.163, de julho de 2004,
que regulamenta a comercializacdo de energia elétrica no Ambiente Regulado de
Contratacdo; 5.175, de agosto de 2004, que institui o Comité de Monitoramento do
Setor Elétrico; 5.177, de agosto 2004, que organiza as atribuicdes e o funcionamento
da Camara Comercializadora de Energia Elétrica; e 5.184, de agosto de 2004, que
regulamenta a criagao da EPE.

Os principios basicos que servem de pano de fundo para as novas regras sao
resultado de uma retomada da ideia de servico publico da energia elétrica e a
necessidade do Estado de cumprir um papel central no planejamento e expansao do
sistema. A modicidade tarifaria, a garantia de suprimento e 0 acesso a energia elétrica
como um direito e um instrumento para reduzir a desigualdade foram estabelecidos

como elementos orientadores do novo modelo.

O Novo Modelo do SEB centraliza as decisdes de planejamento estratégico no
ambito governamental e introduz importantes modificagcbes no ordenamento
institucional vigente. Mas mantém a concepcéao de livre concorréncia nos mercados
de geracdo, comercializacdo e regulacdo, nos segmentos de transmissao e
distribuicdo. A comercializacdo de energia foi estipulada em dois ambientes de
contratacdo. O Ambiente Regulado de Contratacdo (ACR), onde é comercializada a
energia nova, oriunda de novos empreendimentos (com contratos de 15 a 35 anos);
energia existente, proveniente de usinas em operacao (contratos de 3 a 15 anos);
energia de fontes alternativas (15 a 35 anos), contratacao de ajuste (até dois anos) e
contratacdo de energia distribuida. O Ambiente Livre (ACL), para os grandes
consumidores, onde as tarifas sdo estabelecidas por contratos bilaterais entre
geradores e compradores. As regras de comercializacdo de energia elétrica
estabelecem como principios basicos: i) a licitagcdo de venda de energia segmentada
em geracdo nova e existente; ii) a introducdo do mecanismo de contratacdo
multilateral, em que cada gerador contrataria energia com todos os distribuidores; iii)
o fim do autossuprimento direto entre empresas coligadas; iv) a obrigatoriedade da
contratacdo do 100% do mercado consumidor. As distribuidoras estdo obrigadas a
informar ao MME a quantidade de energia necessaria para o atendimento do seu
mercado. A Aneel continua com seu papel de 6rgéo regulador e fiscalizador.

No novo contexto institucional do setor, o planejamento decenal constitui um

instrumento basico para subsidiar a realizacdo dos leildes de compra de energia de
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novos empreendimentos de geracdo e das licitagcdes de novas instalacbes de
transmissdo, assim como a contratacao de estudos investimentos hidroelétricos e de
avaliacbes ambientais integradas de bacias hidrograficas. (DIAS e BARROS
CACHAPUZ, 2006) Os estudos de impacto ambiental e social (licenciamento

ambiental) passaram a ser incorporados na fase de planejamento de infraestrutura.

Finalmente, o Quadro 7 classifica contetdo das principais regras geradas no
Episodio 3. Vale destacar que, embora muitas das propostas tenham sido
apresentadas como grandes mudancas, especialmente no modelo patrimonial e no
paradigma de gestdo de recursos, as regras resultantes dos processos decisorios
para o estabelecimento do Novo Modelo Institucional do Setor Elétrico Brasileiro
tendem a retomar muitas das regras que ja tinham sido criadas nos episodios
anteriores, complementa-las e organiza-las, fazendo que o resultado seja cauteloso,

tendente a incorporacao de inovagdes incrementais.

Regra Contetdo Tipo de regra
Proposta de alteragdes estruturais Novo paradigma de gestdo de recursos. Retomada do Regras de inovagao
no SEB. planejamento central. Paralizagdo das privatizagGes e radical’
Documento Diretrizes e Linhas de da energia emergéncia.
Acgdo para o SEB (2002)
Organizagao institucional do SEB Retoma planejamento central. Cria a EPE. A Regras de inovagdo
Leis n2 10.847 (2004); Lei n2 10.848 necessidade de cumprir com contratos e a incremental
(2004) revalorizagdo das caracteristicas do setor elétrico

brasileiro fazem que as propostas do novo modelo ndo
sejam completamente descoladas da
institucionalidade esbogada pela GCE durante a Crise

de 20018,
Ambientes de Contratac¢do Estabelece a coexisténcia de dois ambientes de Regra de inovagdo
Lei n2 10.848 (2004); Decreto n25163 | comercializacdo de energia elétrica, assim como a incremental
(2004) distingdo entre energia velha e energia nova, criando

novas categorias e proibindo a auto contratagdo.
Novas fungoes Aneel Restringe fungdes de controle na expansao do sistema; Regra de inovagao
Lei 10.848 (2004); PL n2 3.337 (2004) | conservando fungdes regulatérias e fiscalizadoras incremental

Quadro 7 Classificagdo das regras do Regime Sociotécnico (2004-2005)
Fonte: elaboracéo propria.

5.5.1.2 Atores
No novo regime, embora fossem redefinidas as relacdes hierarquicas entre os

componentes do setor, o Ministério de Minas e Energia volta a ser o ator central.

7 Entende-se que as propostas supdem uma ruptura em relagdo aos paradigmas, processos e formas
de interacdo no regime vigente entre 1995 e 2001.

8 O proprio Secretario Executivo do MME, Mauricio Tolmasquim, diz a respeito do processo de
construgdo do Novo Modelo “Com o objetivo de ndo “revolucionar” totalmente a legislagdo do setor
elétrico, optou-se por realizar alteragdes legislativas somente onde fosse necessério, ficando afastada
uma consolidagéo na forma de um “cédigo da eletricidade”, de acordo com a tradicao das leis do setor”.
(TOLMASQUIM, 2011, p. 73)
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.Recupera func¢des de planejamento, implementacdo de politicas no setor energético
e monitoramento do Setor e comanda 0 processo de reestruturagao institucional.
Vinculados ao MME estdo a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), a Empresa
de Pesquisa Energética (EPE), a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) e o Departamento Nacional de Producdo Mineral (DNPM),

além das duas empresas mistas, Petrobras e Eletrobras.

O Conselho Nacional de Planejamento Energético (CNPE), integrado pelos
atores que fazem parte do sistema, o que inclui outros ministérios (como Agricultura e
Pecuaria, e Meio Ambiente), representantes da sociedade civil e das universidades;
tem por fungdo a proposicéo de politicas e diretrizes para o setor elétrico, bem como
critérios gerais de garantia de fornecimento, por indicacdo de empreendimentos

estratégicos ou pela importacédo de energia.

Com a nova legislagao, foi criado um Comité de Monitoramento do Setor
Elétrico (CMSE), para controlar permanentemente “a continuidade e a seguranca do
suprimento eletroenergético, em todo o territério nacional”, acompanhando a
totalidade das atividades relacionadas ao setor, desde a geracdo até a
comercializacdo e importacdes ou exportacdes. A sua tarefa é analisar o processo,
identificar riscos e sugerir alteracoes.

Também criada com a nova legislacdo, a Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) promove estudos de potencial energético e de viabilidade de novas usinas,
incluindo obtencdo de licenca prévia para o0s aproveitamentos hidroelétricos, e
desenvolve estudos de planejamento da matriz energética, visando a expansao do
sistema elétrico e a redugdo dos riscos de racionamentos e apagdes. O primeiro
diretor da entidade foi Mauricio Tolmasquim, quem fosse secretario de energia ao

longo do processo decisorio para o Novo Modelo Institucional do SEB.

A Eletrobras manteve as func¢fes de holding das empresas federais. Ficou
responsavel ainda pela administracdo dos encargos e fundos setoriais, pela gestao
do programa Luz para Todos e pela comercializagdo da energia de Itaipu Binacional
e das fontes alternativas do programa Proinfa. A saida do grupo do PND favorece a

capacidade de endividamento e investimentos da estatal.

As novas fungbes da Aneel como entidade reguladora do setor foram

introduzidas pela Lei n°® 10.848 de 2003. A entidade deve regular as atividades do
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Operador Nacional do Sistema na coordenagao dos Sistemas Interligados, e as
operacOes de compra e venda de energia no ambito da Camara de Comercializacéo
de Energia Elétrica (CEEE). O ONS, no despacho de geracéo, determina quanto deve

produzir cada usina a cada momento.

O nudcleo de intelectuais composto pelo fisico Luiz Pinguelli Rosa
(Coppe/UFRJ), o engenheiro Mauricio Tolmasquim (Coppe/UFRJ) e o engenheiro Ildo
Sauer (USP) foram essenciais no desenvolvimento tanto do contetdo das primeiras
propostas e diretrizes do novo modelo, quanto da divulgacdo destas; mas a presenca
de técnicos em postos-chave seria logo substituida pela pratica de nomeacédo e
indicacao de cargos pelos partidos da base aliada, no caso o Partido do Movimento

Democratico Brasileiro (PMDB).

O BNDES perde seu papel preponderante. As associacdes representativas
multiplicam-se. Entre as mais destacadas na participagéo ativa no regime, destacam-
se a Associacao Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base (ABDIB), a ABCE, a

Apine, Abiape e a Abraget.

5.5.1.3 Elementos técnicos e materiais

A capacidade instalada de energia elétrica teve um acréscimo de 10.519 MW
no triénio 2003-2005, alcangando os 92.865 MW no final do periodo. O ultimo ano dos
contratos de energia emergencial foi 2005. Os contratos foram contabilizados pela

Aneel nesses dados.

Tabela 4 Capacidade instalada de geracdo de energia elétrica por tipo de usina 2004-2007 (em MW)

2004 2005 2006 2007

UHE - Usinas Hidrelétricas 68.999  70.857  73.433  76.871

UTE - Usinas Termelétricas 19727 20264 20372 20.957

EOL - Usinas Eolioelétricas 29 239 247
UTN - Usinas Termonucleares 2.007 2.007 2.007 2.007
Capacidade Instalada Total 90.678 93.157 96.634 100.450

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009
*Inclui a producdo Pequenas Centrais Hidroelétricas — PCH e Centrais Geradoras Hidroelétricas — CGH
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O parque gerador estava constituido por 149 Centrais Hidroelétricas, com
poténcia superior a 30 MW, 260 pequenas centrais hidroelétricas (PCHs) e 188
centrais geradoras hidroelétricas (CGH), com capacidade inferior a 1MW, duas
centrais termonucleares e 870 empreendimentos termoelétricos, incluindo as centrais
de cogeracao a base de diferentes combustiveis, e 318 usinas de cana de acguUcar.
Das 54 usinas emergenciais contratadas pelo governo em 2001, 25 terminaram seus
contratos em 2004 e as demais em dezembro de 2005. O quadro completa com 10
usinas edlicas e uma fotovoltaica (DIAS e BARROS CACHAPUZ, 2006).

A energia produzida pelas usinas associadas ao Proinfa comegou a ser vendida
em leildes especiais. Segundo dados da Eletrobras de 2011, com o programa foram
instaladas 41 usinas edlicas, 59 pequenas centrais hidroelétricas (PCHs) e 19
térmicas a biomas. Novas pesquisas incentivadas pela EPE e pela Aneel comecaram
estudar o potencial de fontes como o vento e ou a forca mare motriz, mas nao se

produziram grandes investimentos.
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2004 2005 2006 2007 2015
B UHE - Usinas Hidrelétricas*  76.1% 76.1% 76.0% 76.5% 65.2%

UTN - Usi
sinas 2.2% 2.2% 2.1% 2.0% 1.5%
Termonucleares
M EOL - Usinas Eolioelétricas 0.0% 0.2% 0.2% 3.8%

B UTE - Usinas Termelétricas 21.8% 21.8% 21.1% 20.9% 29.4%

Gréfico 4 Evolucdo da Capacidade instalada por tipo de usina 2004-2015 (em MW)

Fonte: Balango Energético Nacional 2010 — Ano Base 2009
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6 ANALISE DOS PROCESSOS DECISORIOS

6.1 Anaélise do processo decisorio no Episodio 1

Analisando os eventos sob a perspectiva do codigo de analise, o modelo que
melhor explica o processo de tomada de decisdo no primeiro episodio, a
Reestruturacao do Setor Elétrico Brasileiro acontecida ente 1995 e 1998, € o Modelo
do Ator Racional, embora seja possivel identificar evidéncia da presenca das
dindmicas dos outros modelos, como é especificado nas caracteristicas detalhadas
abaixo.

Esse resultado concorda com concluses apresentadas em outros trabalhos
(FRANCA, 2007; FARIAS, 2009), segundo o0s quais 0 processo decisorio,
especialmente nos primeiros anos da presidéncia de FHC, esteve caracterizado por
um consenso generalizado ao interior do governo e entre 0 governo e as empresas,
em torno da necessidade de reforma do papel do Estado e a liberalizacdo da
economia, incentivando a participacdo de entidades privadas nos setores de servicos
publicos. Em 1995, esse consenso abre passo para a consolidacdo do que seria o
objetivo estratégico do governo: reduzir o papel do Estado na economia e criar 0
ambiente institucional para incentivar a participagdo da iniciativa privada. A
restruturacao do setor energético fazia parte da agenda do governo (FRANCA, 2007),
porém as modificacfes seriam guiadas por uma série de medidas em forma de receita
derivadas do processo de reestruturacao geral do Estado, e nédo por necessidades
especificas do setor.

A participacdo do presidente, a incorporacdo de instituicbes para regular o
mercado e as negociacdes constantes para privatizar foram as caracteristicas
essenciais da época. Nesse sentido, as regras do regime do setor elétrico modelo
foram atualizadas para se adaptar ao novo cenario, garantindo mecanismos e
instituicbes que concordassem com a liberalizacdo do mercado e reducao do papel

do Estado, até entdo intervencionista.
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6.1.1 Lei n°8.987 de fevereiro de 1995. “Lei Geral de Concessoées”

A Lei n® 8.987 de 13 de fevereiro de 1995 estabelece o regime de concesséo e
permissdo de prestacdo de servicos publicos, regulamentando o Artigo 175 da
Constituicdo Federal®. Assim, os servicos puUblicos podem ser prestados por
particulares (por meio de contratos com o poder publico), cabendo a administragédo
publica a responsabilidade pela fiscalizacao e controle do servigo.

Embora o processo tenha sido iniciado em 1990 no Senado (a proposta surge
do entdo senador Fernando Henrique Cardoso), o processo decisorio considerado
inicia-se com o comeco da gestdo presidencial de FHC em janeiro de 1995. A rapida
aprovacao da lei no Congresso com mediacdo do Presidente e a centralidade do
proposto na lei com a preferéncia estratégica do governo no momento sugere
evidéncias de um processo decisério coincidente com o Modelo 1. Seguem o

detalhamento dos resultados.

- Atores governamentais do setor agem como ator unitario: o Presidente FHC
encabeca as negociacdes para gerar a primeira lei que abre caminho para as
privatizacdes no setor publico.

- Objetivo estratégico claro e compartilhado: a necessidade de dar continuidade
ao processo de estabilizagdo da economia sustenta o processo de Reforma de
Estado, com intuito de reduzir a divida publica. Nesse contexto, a nova gestédo
presidencial cria um consenso sobre a necessidade de iniciar mudancas
institucionais com objeto de iniciar o processo de desestatizacdo dos servicos
publicos e criar estimulo a participacao da iniciativa privada.

- Conflitos visiveis, os atores negociam possiveis solucbes: para garantir a
aprovacao da Lei que altera o artigo 175 da Constituicdo Federal, travado no
Legislativo por mais de quatro anos, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
comanda as negociacdes com os diversos setores para acelerar a votacéo
apenas iniciada a sua gestdo presidencial. Consegue combinar com as
empresas estaduais a aprovacgéo do texto sem alteragbes em troca de uma MP

para regular aspectos especificos do Setor Elétrico.

9 O artigo 175 da Constituicdo Federal estabelece que é o Poder Plblico quem responde pela prestacédo
de servicos publicos, seja diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissdo (BRASIL.
CONSTITUICAO, 1988).
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- Ainfluéncia de atores alheios ao Setor elétrico governamental sobre o processo
decisorio é negligenciavel.

- Prazo estatico unico definido pelo problema: o prazos atendem apenas a
necessidade do governo de iniciar o processo de desestatizacao.

- Atencédo total. Primazia do problema na agenda: a aprovacédo da Lei de
Concessbes foi a primeira gestdo do Presidente, apenas iniciado o0 seu
mandato (janeiro-fevereiro 1995).

- Centralizacdo de tarefas: a Lei afetaria a varios ambitos estatais. O proprio
presidente conduz reunides com a base aliada e gera estratégias para garantir
a votacao rapida do projeto de lei.

- Coordenacdo central determinativa de resultados. Primazia do Presidente.

6.1.2 Lein°9.047 de julho de 1996

A Medida Provisoria n°® 890 de 13 fevereiro de 1995, reeditada quatro vezes e
finalmente convertida na Lei n°® 9.047 de 7 de julho de 1996, estabelece as normas
para outorga e prorrogacao das concessoées e permissoes de servigos publicos, entre
eles as do Setor elétrico. A lei estabelece prazos de amortizacao de investimento,
protegendo os interesses das empresas estaduais com contratos anteriores a lei. O
processo decisério desta lei s6 pode ser entendido a partir da lei anterior. Na
necessidade de uma aprovacdo rapida e sem modificacbes da Lei geral de
Concessoes, o presidente FHC negocia com as empresas do setor a apresentacao
da MP complementar no mesmo dia de assinatura da Lei, incluindo as reivindicagdes
de outros atores. Essa MP derivou na Lei n°® 9.047, incorporando as negociagdes com
0s empresarios do setor para dar garantias de respeito aos seus interesses. Os
resultados ndo sdo concluintes para classificacdo do processo, porém exista forte

presenca de elementos tanto do Modelo 1 quanto do Modelo 3. Seguem os resultados.

- Diversos interesses individuais. A MP s0 surge da barganha entre as empresas
estaduais de energia elétrica, que defendiam seus interesses econdmicos, com
o novo Presidente da Republica.

- Conflitos visiveis, os atores negociam possiveis solu¢des. A proposta da MP
resulta das negociacdes entre o Presidente, a Eletrobras e as empresas

estaduais de energia elétrica.
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- Nenhuma influéncia de agentes alheios ao setor.

- Deadline unico definido pelo problema. Depende apenas da necessidade de
iniciar o processo de abertura do setor a participacao dos investidores privados.

- Atencéo sequencial. O processo so foi iniciado apds a aprovacao da Lei Geral
de Concessoes.

- Centralizacdo de tarefas. O processo ainda depende da participacdo do
Presidente. Nao existe evidéncia de delegacao neste ponto.

- Coordenacéao central determinativa de resultados. Primazia do Presidente.

6.1.3 Lei n°9427 de dezembro de 1996 — Criacao do érgdo regulador

O processo de reestruturacdo do Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica (DNAEE) com objeto de criar um 6rgéo regulador autarquico para fiscalizar e
regular o setor elétrico apresenta evidéncias que refletem uma dinamica
predominantemente organizacional. A instituicdo criada sobre o DNAEE foi resultado
de um processo de busca de soluc¢des orientado pelo problema, mas seguindo 0s
procedimentos conhecidos. A evidéncia sugere presenca de maioria de indicadores

do Modelo Il — Organizacional.

- Mdltiplos atores com uma coordenacao central. O Ministério de Minas e
Energia conduz o processo e articula os diferentes agentes do setor para
conseguir o resultado.

- Objetivo estratégico claro e compartilhado. O estabelecimento de um
orgdo regulador é colocado como essencial para dar sustento e
credibilidade ao novo modelo patrimonial do setor, com estimulo a
iniciativa privada.

- Conflitos visiveis, resolvidos por aplicacdo de procedimentos. As
principais divergéncias surgem em torno ao estabelecimento de um
“periodo de transicdo” antes do repasse total de responsabilidades sobre
controle de tarifas, licitagdes e concessdes para a Agéncia. Tal periodo
€ considerado necessario pelo Ministério das Minas e Energia (MME)
mas caracterizado de intervencionista por membros do Partido da Frente
Liberal (PFL) e do Conselho de Reforma do Estado, além de alguns

potenciais investidores. O resultado reflete os argumentos do Ministério,
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defendendo um critério de eficiéncia na aplicagdo de procedimentos
conhecidos para superar a fase de transicao.

Nenhuma influéncia de agentes alheios ao Sistema Elétrico Brasileiro
(SEB).

Atencédo total. O estabelecimento da Agéncia reguladora adquire
prioridade no MME antes de dar continuidade ao processo de reforma
do SEB.

Agenciamento e distribuicdo de tarefas e capacidades. O total do
processo de reestruturacdo do DNAEE para estabelecimento da Aneel
foi designado como misséo do MME.

Descentralizacdo funcional. Primazia do Ministério. Foi o MME quem
desenhou a proposta inicial e negociou as possibilidades de alteracao
no Congresso. O output reflete essencialmente as propostas e
sugestdbes do ministério. A midia identifica o processo como

“‘excessivamente centralizado” nas maos do governo.

6.1.4 Projeto RE-SEB
O dltimo processo analisado no periodo corresponde ao projeto de reestruturacéo

institucional do setor; completando as mudancas esperadas para a abertura do setor

a participacdo da atividade privada. Inicia-se nas discussdes sobre a contratacédo de

consultores estrangeiros para auxiliar o processo de reestruturacdo do setor, e acaba

com a instituicao formal e assinatura dos contratos que dao base as novas instituicées

do setor. A evidéncia sugere que o processo pode ser caracterizado segundo 0s

indicadores do Modelo II.

Multiplos atores com uma coordenacdo central. Em cumprimento de suas
funcdes, o Ministério mobiliza atores, contrata consultores (via Eletrobras),
coordena as discussdes das propostas com outros atores do SEB. A Figura 4
representa graficamente a ubiquacdo dos atores no processo decisorio. O
circulo interior representa o nucleo de quem impulsionou e participou
decisivamente do projeto. O segundo circulo representa os participantes do
Setor Elétrico com influéncia no processo. A area externa reiine aos atores que

nao participaram diretamente do processo decisorio.
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Figura 4 Mapa de posicionamento dos atores: Projeto RE-SEB

Os atores séo divididos em trés cores segundo seu posicionamento a respeito
do projeto de Reestruturacdo do SEB. Os atores defensores da necessidade
de criar uma nova estrutura para o setor elétrico, com intuito de garantir
instituicbes que coincidam com investimentos de particulares, sao
representados na figura pela cor azul. E possivel visualizar a maioria de atores
defensores no nucleo central do processo decisério, o que favoreceu o
estabelecimento de regras incentivando a participacdo do capital privado. Os
opositores, identificados na figura pela cor vermelho escuro, sdo as empresas
estaduais, participantes do Setor Elétrico, cujas atividades viam-se ameacadas
pela incursdo no mercado de investimentos novos com novos precos de
amortizacdo e diferentes tratamentos do preco da energia produzida.
Finalmente, os atores ndo mobilizados aparecem em branco. No caso, 0s
diretores do DNAEE, em pleno processo de reestruturacdo interna para a
criacdo da Aneel, ndo tiveram participagao ativa no processo, apenas aceitando

diretrizes do Ministério.
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- Objetivo estratégico claro e compartilhado. De novo, as acdes e interacdes
seguem a ideia de que um novo marco institucional deve ser criado para
garantir a livre concorréncia no SEB onde seja possivel atrair agentes privados
como principais investidores. No seminario de maio de 1996 para discusséo da
reestruturacdo do setor, o Secretario de Energia Peter Greiner diz que “ha
absoluta coincidéncia de objetivos dentro do Governo” (COMPANHIA
PARANAENSE DE ENERGIA, 1996, p. 321). Na mesma linha, em declaracbes
a midia, o ministro Raimundo Brito declara que “o Governo e a iniciativa privada
convergem em relagao a privatizagao”1°

- Conflitos visiveis, resolvidos por aplicacdo de procedimentos. No processo
decisério geral existem, porém, divergéncias em torno as propostas especificas
do modelo. A Figura 5Figura 5 representa graficamente o posicionamento dos
atores a respeito do projeto. Os atores mais poderosos dentro do processo
decisorio aparecem ressaltados em caixas pretas. A maioria deles encontram-
se posicionados a favor da politica, porém isso ndo elimina a existéncia de
conflitos. As tensfes entre o BNDES e a Eletrobras sobre a definicdo do agente
financiador do setor refletem um conflito em relacdo as propostas do projeto,
por isso ndo resultam evidentes no posicionamento geral. Por outro lado, o
conflito entre as empresas estaduais e 0 MME sobre a necessidade de
desverticalizacdo das empresas do setor e proibicdo do autossuprimento deriva
da oposicado das empresas estaduais com respeito aos objetivos do projeto,
isto é, a criacdo de estimulos para a participacdo privada dentro do setor
elétrico, o que implicava uma perda de poder e mercado para essas empresas,
por sinal muito poderosas em recursos financeiros e organizacionais. Os
conflitos sédo resolvidos em grupos de trabalho, e posteriormente em exame

dentro do MME segundo estipulado inicialmente na proposta inicial do RE-SEB.

BRITO, Raimundo apud Equipe de reportagem. Projeto néo fara restricbes ao capital estrangeiro no
Pais. Gazeta Mercantil. 04/07/1997. Disponivel em 19523.qgif. Acesso em 10/11/2014;


http://infoener.iee.usp.br/infoener/hemeroteca/imagens/19523.gif
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Figura 5 Posicionamento dos atores respeito da politica - Projeto RE-SEB

- Atores alheios incorporados por procedimentos tém influéncia nos outputs. Por
sugestdo da Comissédo para Desestatizacdo da Eletrobras, foram contratados
consultores internacionais, alegando maior experiéncia e garantia de isencéo?!?.

- Prazos sequenciais. Sdo estabelecidos prazos para o desenvolvimento do
processo.

- Atencdo sequencial. O estabelecimento do modelo institucional € o ultimo
passo desenvolvido pelo MME na reestruturagdo do Setor.'?

- Agenciamento e distribuicdo de tarefas e capacidades. O MME, designado pelo
Presidente para conduzir a reestruturacao do setor, mobiliza agentes, contrata
consultores e cria grupos de trabalho.

- Descentralizacdo funcional. Primazia do Ministério. As propostas da consultoria

sao analisadas e estruturadas no seio do ministério.

6.2 Anédlise do processo decisorio no Episédio 2

11 No seminério sobre a Reforma do Setor Elétrico organizado pela Copel, o Secretario de Energia
Peter Greiner expds 0s motivos pelos quais era necessario contratar uma consultoria internacional. Nas
suas palavras “[...] Nao h& consultor nacional que tenha tido experiéncia de reestruturar um setor
elétrico. (...) [Outro] ponto a ser considerado € a credibilidade do processo na visdo dos investidores,
estrangeiros ou nacionais, que devem ser encarados como clientes do modelo” (COMPANHIA
PARANAENSE DE ENERGIA, 1996, p. 322)

12 vale considerar que o projeto de RE-SEB é realizado em paralelo com as privatizacdes, mas nao
atende ao calendéarios destas. Na definicdo de funcbes, as privatizacGes sdo responsabilidade do
BNDES.
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Marcado pela crise de fornecimento de energia elétrica que levou o governo a
estabelecer duras medidas de controle da demanda, o Episédio 2, em que foram
modificadas as regras estabelecidas poucos anos antes, teve indicios predominantes
de dinamicas de barganha politica. Em apenas dois anos foram elaboradas
numerosas leis, medidas provisorias, programas e resolu¢des procurando alterar o
mais rapidamente possivel a dramatica situacdo do setor. Mas, além da crise, o
segundo mandato do governo FHC atravessava sua propria crise politica com
denuncias de corrupcéo e ruptura da base aliada, tudo isso em vésperas de um novo
processo eleitoral (2002). FHC, seu governo e seu partido tiveram que lidar com um
dos elementos mais complexos do setor elétrico: os consumidores sdo também
eleitores. E, como os consumidores ndo podem deixar de consumir energia como

protesto, utilizaram as urnas como mecanismo de manifestacao.

O processo, entdo, esteve caracterizado pela existéncia de conflitos entre os atores
internos ao governo, que ao interagir consideravam diferentes horizontes temporais
superpostos e preferéncias particulares. O antigo consenso em torno ao processo de
privatizacdo e retirada parcial do estado comecou erodir com o0s problemas de
fornecimento nas areas onde operavam as empresas recentemente privatizadas (caso
da Light, no Rio de Janeiro), e tanto empresarios quanto representantes do governo,
midia a sociedade em geral comecaram a questionar a eficiéncia do setor privado
para garantir o fornecimento de servi¢gos publicos. Apenas o nucleo duro do governo,
representado pelo Presidente e alguns ministros, continuavam defendendo as
privatizacdes até o final do mandato, especialmente da Chesf e Furnas. No final do
mandato, com a divulgacao da proposta do MME de criar o Cepen, com a declaracao
“Nao queremos que o planejamento seja feito pelas empresas” do ministro Francisco

Gomide?3, ficava clara a eroséo total do consenso em torno ao objetivo estratégico.

A gestao da crise deixou em evidéncia 0s grupos que tinham interesse em que o
planejamento do setor continuasse sob o controle do governo. Atores alheios ao setor
viram agentes centrais no processo decisério, como o ministro-chefe da Casa Civil,
presidente da Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica (GCE) e o principal

porta-voz do governo no anuncio de novas medidas e programas, e o presidente do

13 Governo aprova criacdo de 6rgdo de planejamento para o setor de eletricidade. Folha de S. Paulo.
23/11/2002
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BNDES, coordenador do grupo encarregado de definir novas propostas para

revitalizar o setor.

As alternativas consideradas no processo decisorio respondiam ao critério de
urgéncia, ndo de adequacao as preferéncias nem de aplicacdo dos procedimentos
conhecidos. A situacdo inédita exigiu que os tomadores de decisdo criassem solugdes
para a expansao imediata da oferta por via de fontes alternativas a hidrologia, abrindo
uma janela de oportunidade para os empreendedores de todo tipo energia,

especialmente termelétricas.

6.2.1 MP 1.819 (1999)

A Medida Provisoria n° 1.819 de 30 abril de 1999 visava alterar dispositivos de
diversas leis relativas ao setor elétrico, entre elas uma extensdo do prazo previsto
para a transferéncia do controle da coordenacao do sistema interligado do GCOI
(ligado a Eletrobras) para o ONS; o uso da energia da Itaipu Binacional; o destino dos
recursos da Reserva Geral de Reversao e outras previdéncias. Apresentada antes de
o governo reconhecer oficialmente a possibilidade de racionamento, a Medida
Provisoria 1.819 foi um exemplo da légica de barganha na qual as disputas politicas
determinam o resultado (Modelo IIlI). Assim, um processo decisorio marcado pelas
pressfes do contexto resultou em um output fortemente influenciado pela barganha
politica, no qual os agentes externos ao proprio setor acabaram tendo influéncia

crucial.

- Mdltiplos atores com uma coordenacgéo central. O MME elabora a MP
para complementar a regulacdo do Setor Elétrico, incluindo questbes
relativas a Eletrobras, Aneel e ONS.

- Objetivo de desempenho de cada organizacdo (cumprimento de
tarefas). A regulamentacao era parte do processo iniciado na reforma do
setor elétrico, complementando elementos estipulados no projeto RE-
SEB. Além disso, o MME queria manter o controle do planejamento do
sistema em consideracao de possiveis problemas de abastecimento no
curto prazo (atencao de problemas com procedimentos conhecidos).

- Conflitos visiveis, os atores barganham possiveis solu¢cdes. Dentro do

Setor Elétrico governamental as discussbes centravam-se na
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necessidade de manter o planejamento indicativo sob controle estatal
por mais um ano (defendido pela Eletrobras e pelo ministro Rodolpho
Tourinho Neto) ou deixar o planejamento setorial nas maos do setor
privado (posicdo do Secretario de Energia, Peter Greiner). Fora do setor,
0s blecautes de margo e os aumentos nas tarifas de energia elétrica no
Rio de Janeiro onde operava a recém privatizada Light, provocaram o
aumento de criticas ao processo de privatizacdo, especialmente em
setores da oposicao politica ao governo.

- Agentes alheios tém influéncia decisiva. Com a Acdo de
Inconstitucionalidade 2005-6 de 19994 apresentada pelo PCdoB e pelo
PSB, aplicada a MP pela cisdo de Furnas, e a decisdo do STF de tirar a
validade da medida, o resultado do processo decisério foi totalmente
decidido por agentes externos.

- Prazos superpostos. A agenda prevista pelo executivo para a reforma
do setor elétrico comeca a ser adicionada a consideracédo de possiveis
riscos de racionamento e problemas no fornecimento da energia.

- Atencéo difusa: atencdo a problemas urgentes. O préprio contetdo da
MP refletia a atencéo a diferentes prazos superpostos: a indicagao do
presidente de dar novo impulso as privatizacdes do Grupo Eletrobrés; a
necessidade de complementar a reforma institucional do setor definindo
tarefas de agentes-chave; e a tentativa de manter a coordenacédo dos
sistemas interligados sob o comando do MME por mais um ano, dados
os blecautes e as informacdes relativas a problemas de fornecimento.

- Descentralizacdo. Primazia de lideres individuais. O resultado nulo da

MP foi produto da atencédo a interesses particulares em relacao a Furnas.

6.2.2 Programa Prioritario de Termelétricas (2000-2002)
O Programa Prioritario de Termelétricas, especialmente defendido pelo ministro
Tourinho Neto, foi o resultado de um processo caracterizado por ter de superar

numerosas dificuldades e conflitos. O objetivo do programa estava alinhado com as

14 BRASIL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade (Medida Liminar) -2005-6. Supremo Tribunal Federal,
Brasilia Disponivel em
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2005&processo=2005.
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preferéncias do governo, e incentivaria a participacdo de empreendedores privados
com projetos que poderiam ser iniciados mais rapidamente que as grandes
hidrelétricas, com custos de investimento menores e lucro maior. Porém, a
necessidade de negociar com a Petrobras pelo fornecimento de gas, com a Eletrobras
pelas garantias de compra da energia térmica, com o Ibama pelos prazos das licengas
ambientais e com o Ministério dea Fazenda sobre a possibilidade de afetar a balanca
de pagamentos deixaram evidéncias da setorizacdo de interesses, com agentes
externos exercendo influéncia no output. Segundo os indicadores, o processo pode

ser entendido em termos do Modelo IlI.

- Multiplos atores com uma coordenacao central. O ministro Rodolpho
Tourinho Neto lanca o programa por decreto presidencial. As
negociacdes posteriores desenvolvem-se primeiro no MME, e depois no
ambito da GCE. A Figura 6 € a expressao grafica do processo decisorio.
De novo, os atores defensores do projeto figuram em azul, e a maioria
deles tém acesso ao nucleo central do processo decisorio. Porém, dada
a natureza do programa, que envolve uma complexa interacdo e
coordenacdo entre atividades e entidades diferentes, os conflitos
resultaram ndo apenas evidentes mas marcantes do desenvolvimento
do proprio processo decisorio, e ainda dos outputs deste. Ao longo do
processo, o programa foi sempre defendido e o processo decisorio
coordenado pelo 6rgao governamental especializado (o MME primeiro e
a GCE durante a crise), devendo negociar e resolver sequencialmente
os diferentes conflitos surgidos com a Aneel, com o Ministério da
Fazenda e com Petrobras, além de lidar com os casos particulares de
concessao de licenciamento ambiental. Tanto investidores quanto
membros da associacdo representativa dos geradores termelétricos
representam atores fortemente interessados na pronta definicdo do
programa, porém sem muita influéncia sobre o processo decisério da
regulamentacéo e aplicagdo do programa. Finalmente, comparado com
0 evento do episodio anterior, com a situagao critica da energia elétrica,
o presidente FHC passa a ser parte do nucleo central do processo

decisério, além de alterar o topo da estrutura deciséria.
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Figura 6 Mapa de posicionamento dos atores: Programa Prioritario de Termelétricas

- Objetivo estratégico claro e compartilhado. As bases e propostas do
programa estavam completamente alinhadas ao objetivo estratégico da
Gestao FHC, gerando um mercado no qual a expanséo da oferta fosse
por meio de investimentos de agentes privados.

- Conflitos visiveis, os atores negociam possiveis solu¢des. A Figura 7%°
representa graficamente o posicionamento dos atores. Tanto o Ministro
Tourinho quanto o Presidente da Republica ou a GCE representam os
principais defensores da politica, apresentada como a alternativa mais
coerente com o0 objetivo de incentivar investimentos privados,

considerando a rapida amortizacdo das termelétricas, e o relativamente

15 A representacdo grafica pode resultar enganosa por uma deficiéncia do software, que ndo permite
distinguir entre 0 apoio a alguns elementos, como os objetivos da politica, e a oposi¢cao a outros, como
as propostas especificas. Dai que low support (apoio fraco) e low opposition (oposicao fraca) possam
ser entendidos em realidade como espacos cinza onde apoio e oposicdo tornam-se muito relativos a
situacao particular de cada ator.
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rapido efeito na expanséo da oferta de energia elétrica considerando o
contexto de crise hidrica. Porém, a proposta encontrou resisténcia de
entidades especificas em relacdo as propostas do programa que
afetavam diretamente suas funcdes. Entre as oposi¢des figuram a do
Ministério da Fazenda pela conversao do preco dolarizado do gés, a
reticéncia da Petrobras e da Eletrobrds a correr com os riscos da
importacdo de gas e 0s novos investimentos, a oposicdo a Aneel em
relacdo a intervencao nos precos, a intromissdo da ANP no controle do
mercado do gés, a falta de interesse dos investidores e a lentiddo no
licenciamento ambiental. Cada uma dessas oposi¢cdes significou

alteracdes e atrasos no programa original.

Medium Low Mon- Low Medium High

Support Support Support Mabilized Opposition Opposition Opposition
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Min. Tourinho
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Min. José Jorge

Investidores

Eletrobras

Figura 7 Posicionamento dos atores com relacdo a politica - Programa Prioritario de

Termelétricas

Agentes alheios tém influéncia decisiva. Nos sucessivos relangamentos
do projeto foram sendo incorporados novos acordos em relacdo as
tarifas do gas, compra de energia, tarifas e licenciamentos.

Prazos superpostos. O Programa foi desenhado como forma de
amenizar a dependéncia da hidroeletricidade, de forma a incentivar a
participagdo da iniciativa privada. Ao longo das sucessivas tentativas de
definicdo das regras do programa, o contexto de crise econémica e
energética, a incapacidade da Eletrobras de fazer investimentos pelo
acordo com o FMI, e a proximidade das eleicdes foram alterando o
processo decisorio.

Atencédo difusa: atencdo a problemas urgentes. Lancado como

prioridade da gestdo de Tourinho Neto, a GCE dara atengéo ao projeto
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tdo importante para amenizar no curto prazo a crise energética com o
aumento da oferta de energia, e minimizar os custos politicos de um
racionamento longo.

- Atores acumulam funcbes e tarefas. Tanto no momento em que foi
lancado quanto durante a crise, a fungdo de expansédo do parque
gerador, qualquer fosse a fonte, era da Aneel por indicagdo do ONS. O
Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT) representa uma
alteracdo a norma.

- Descentralizacdo. Primazia de lideres individuais. As regras para
implementagédo do programa foram o resultado da barganha entre
diferentes atores, incluindo o presidente FHC, o Ministro Parente, o
ministro Tourinho, o diretor da ANP Zylbersztajn, a ANEEL, a Eletrobras

e 0 ministro Jorge.

6.2.3 Medida Proviséria n® 2.147 de maio de 2001 - Gestdo de crise energética

As acgles governamentais para a gestao da crise de fornecimento de energia
centram-se essencialmente na criacdo da Comissao de Gestdo da Crise Energética,
ou “Ministério do Apagao”, como ficou conhecido na época. Essa Comisséao teve o
poder de estabelecer medidas urgentes e ainda de declarar situacdo de calamidade
publica. A situacao de crise, com uma deadline imediata e a necessidade de adotar
medidas urgentes, como o0s programas de incentivo a oferta de energia e contratos de
energia emergencial ddo conta de um processo muito volatil, com indicadores claros
de Modelo IlI.

- Multiplos atores com uma coordenacgédo central. Na iminéncia da crise e
ao longo dela, os atores com influéncia no processo decisorio
multiplicaram-se como é possivel evidenciar na Figura 8. No comeco da
crise, o Presidente FHC posiciona-se como coordenador central,
tentando-se afastar discursivamente das causas da crise mas
movimentando recursos organizacionais e politico para propor e analisar
alternativas. A delegagéo de fungbes a uma entidade especializada
estabelecida para resolver um problema especifico é evidente na criagdo
da entidade interministerial emergencial encarregada de gerir a crise

energética: a Camara de Gestdo de Crise Energética, presidida pelo
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ministro-chefe da Casa Civil e homem de confian¢a do presidente, Pedro
Parente. A estrutura normal do processo decisorio no setor elétrico é
alterada completamente ante o vazio de poder das entidades
recentemente criadas, como o ONS e o MAE, e passa a orbitar sobre
atores nédo tradicionais no setor. Os conflitos em relagdo as propostas
tentam ser resolvidos ao interior de grupos de trabalho coordenados pela
GCE, quem também estabelece entidades dependentes encarregadas
de tarefas especificas para a analise da situacdo critica e a

apresentacao de propostas.
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Figura 8 Mapa de posicionamento dos atores - Gestdo da Crise Energética

Diversos interesses individuais. O consenso em torno ao modelo
patrimonial para o setor comecga ser questionado, especialmente pelas
empresas estaduais e a oposi¢cdo politica ao presidente, enquanto o
nucleo do GCE continua trabalhando sobre alternativas financiadas pela
iniciativa privada.

Conflitos visiveis, os atores barganham possiveis solu¢des. O consenso

criado em torno a necessidade de incentivar investimentos de
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particulares e reduzir o papel do Estado no SEB comeca a se quebrar.
As propostas especificas para a gestao da crise energética enfrentam
diferentes niveis de oposi¢cdo, como € visivel na Figura 9. Surgem
disputas evidentes no interior do Setor elétrico Governamental,
especialmente na tentativa da GCE de desenvolver solucdes rapidas
para a expanséo de energia e a oposi¢cao da ANEEL (pelas distor¢cbes
na livre concorréncia do mercado), o Ministério de Fazenda (pela
indexacdo do gas importado, essencial para termelétricas e usinas
emergenciais), o IBAMA (pelas demoras no licenciamento ambiental), a
Petrobras (pelos investimentos no setor termelétrico) e a ANP (pelo
controle do mercado de gas). No setor elétrico em geral, a Copel e a
Cemig (com Itamar Franco como principal expoente) lideravam a
oposicao as privatizacbes e a desverticalizacdo das empresas, 0S
grandes consumidores e as distribuidoras reclamavam alguma solucéo
para as suas perdas pelo racionamento, e os investidores exigiam a
reducdo dos riscos de investimentos para as termelétricas. Nesse
contexto, as campanhas eleitorais foram essencialmente baseadas em

criticas a gestao do presidente FHC.
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Figura 9 Posicionamento dos atores respeito da politica - Gestdo de Crise Energética

Agentes alheios tem influéncia decisiva. A gestao do setor elétrico deixa
de ser funcao exclusiva do MME e passa a ser controlada pelo ministro-
chefe da Casa Civil. O presidente do BNDES comanda a revisao
institucional do setor elétrico, e o diretor da ANP consegue alteracdes de

Gltima hora nas portarias do MME, além de apresentar propostas para o
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setor elétrico, com acesso prioritdrio ao processo decisério por seu
relacionamento familiar com o Presidente FHC.

- Prazos superpostos: a urgéncia da crise soma-se a agenda das
privatizacdes e o calendario eleitoral.

- Atencéo difusa: atencédo a problemas urgentes. Tanto na agenda do
presidente quanto dos ministros e da midia, a resolugdo da crise
energética virou prioridade, porém as medidas eram elaboradas em
consideracao dos custos politicos em vistas ao ano eleitoral (2002) e a
crise econdomica.

- Atores acumulam funcgdes e tarefas. Os membros da GCE acumulam
suas funcbes nas suas organizacoes e as atribuicbes da Camara para
implementar medidas emergenciais, concentrando nela a gestdo do
setor de energia elétrica (MME), a atribuicdo de planejamento da
expansédo do sistema (ONS), a definicdo de tarifas de energia (Aneel),
compra de energia a médio prazo (MAE) e o estabelecimento de prazos
para licenciamento ambiental (Ibama)

- Descentralizacdo. Primazia lideres individuais. As principais propostas
para a gestao da crise resultaram da negociacéo entre o Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso, o ministro Pedro Parente
(presidente da CGE), o diretor da ANP, David Zylbersztajn, o diretor da
Aneel Mario Abdo, e o presidente do BNDES Castello Branco Neto.

6.2.4 Lei n® 10.438 de Abril de 2002 - Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas

A ideia de um fundo especifico para apoio a fontes de energia alternativas a
hidroeletricidade cobra forga no contexto da crise energética. As alternativas na hora
da escolha respondiam a urgéncia. O Programa de Incentivo as Fontes Alternativas
de Energia Elétrica (Proinfa), que da apoio a qualquer fonte de energia alternativa,
Nao apenas energias renovaveis, foi incluido na MP que listava uma série de medidas

projetadas pela GCE que alteravam elementos centrais do recém instituido modelo do
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setor elétrico. Os dados revelam existéncia de diferentes elementos que tornam dificil

a classificagao do modelo em um tipo exclusivo.

- Mdltiplos atores com uma coordenacado central. Por indicacdo do
presidente, a GCE tinha capacidade de gerar qualquer tipo de proposta
emergencial para resolver no curto prazo a situagdo critica do setor
elétrico. A GCE cria comissfes especiais para gerar propostas as
diferentes dimensdes do problema.

- Objetivo estratégico claro e compartilhado: a dependéncia da
hidroeletricidade era tida entre os atores do setor como uma das causas
da crise. A diversificagao das fontes utilizadas foi proposta como uma
solucéo natural ao problema pela GCE, e aceita pelos atores do SEB.

- Nenhuma influéncia de agentes alheios

- Prazos superpostos. A crise de fornecimento, hidrologia desfavoravel em
alguns setores do pais, e as elei¢cdes nacionais, com candidatos fazendo
campanha mencionando propostas de incentivo a fontes alternativas.

- Atencdo sequencial. Problema incorporado a agenda, sem ser
considerado de vital importancia.

- Agenciamento e distribuicdo de tarefas e capacidades. A proposta surgiu
do comité de reviséo institucional do SEB, coordenado pelo BNDES, no
ambito da Camara de Gestédo de Crise Energética.

- Descentralizacao funcional. Primazia da GCE. Consolidada sua funcao
de coordenadora do setor elétrico, a Camara deu contetdo e forma a

proposta.

6.3 Andlise do processo decisorio no Episodio 3

O ultimo episédio analisado apresenta evidéncias de um processo decisorio
que oscila entre o atendimento as preferéncias estratégicas e uma dinamica onde
predomina o agenciamento dos problemas e a aplicacdo de procedimentos

padronizados para obter as solugdes.

Incialmente, o carater racional é dado pela constituicio de um grupo de
politicos e académicos com um consenso claro em torno a necessidade de alterar o
modelo institucional do setor elétrico e nas diretrizes gerais que esse novo modelo

devia ter. Uma vez iniciado o governo, esse grupo deixa de ser ator central no
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processo decisoério, abrindo espacgo para que o Ministério de Minas e Energia, sob o
comando de Dilma Rousseff, ativasse os mecanismos necessarios para produzir uma
proposta e conseguir que fosse aprovada como novo modelo institucional do setor
elétrico. Em outras palavras, o problema foi agenciado pelo presidente e encaminhado

para a organizagao cuja funcéo era cuidar do setor elétrico.

O processo incluiu conflitos, especialmente depois da apresentagdo da primeira
proposta em julho. Mas, em palavras da prépria ministra “O governo tem uma posi¢cao
que é a do ministério (de Minas e Energia), que encaminha um modelo que tem a
autorizacéo do presidente da Republica. Obviamente que esse modelo foi negociado
pelo Ministério da Fazenda. Todas as demais questdes sdo laterais e secundarias™s.
Outros atores reafirmardo a primazia do ministério no controle do processo e o

respeito pelas instituicdes e normas?’.

Franca (2007) sugere nas suas conclusdes que Dilma atuou como
empreendedora de politica publica. Os dados analisados nesta dissertacdo coincidem
no reconhecimento do papel central da ministra no processo decisério, porém esse
empreendedorismo possa ser mais bem explicado numa légica organizacional, de um

ministro cumprindo funcdes especificas do que numa dindmica de barganha.

6.3.1 Diretrizes e linhas de acao para o Setor Elétrico Brasileiro

Iniciado como uma posicdo de oposicdo no momento mais critico do setor
elétrico, a proposta do novo modelo foi o resultado da identificacdo de um problema,
um objetivo e alternativas, com um grupo conformado por politicos e especialistas que
adotaram a proposta como propria, num exemplo de ator unitario. O modelo é
desenvolvido em acordo com as preferéncias estratégicas do grupo que chegaria a
presidéncia, mas a proposta ndo é desenvolvida apenas em funcéo desse objetivo. A

evidéncia ndo € determinante para caracterizar o modelo.

16 Dilma diz que novo modelo elétrico tem apoio de Lula. 15/10/2003. (a respeito de diferencas com o
Ministro da Fazenda)

17 A respeito das discordancias com o governo, Luiz Pinguelli Rosa, presidente da Eletrobras na época,
declarou “Jamais houve desacerto grave. Polémica, discordancias... bom, eu sou uma pessoa
polémica. Polemizo até com a minha sombra. Entdo, atrai para mim esse modo de fazer uma gestéo,
sempre com muita polémica. Assim € na Eletrobras. Mas sou extremamente obediente e seguidor da
orientacdo do Ministério, como néo poderia deixar de ser”. PINTO, R. Entrevista com o Presidente da
Eletrobras, Luiz Pinguelli Rosa. O Globo. 19/09/2003. Disponivel em: 74542.htm. Acesso em
17/11/2014.


http://infoener.iee.usp.br/infoener/hemeroteca/imagens/74542.htm
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Objetivo estratégico claro e compartilhado. Tanto o candidato quanto os
especialistas compartilham a convicgdo da necessidade de alterar o
modelo do setor elétrico seguindo trés principios: a retomada do
planejamento central, a ressignificacdo da energia elétrica como servico
publico e a reducéo das tarifas

Conflitos ndo tém efeitos no processo decisério. Ndo foi achada
evidéncia de conflitos no interior do grupo.

Atores alheios incorporados por procedimento. A criacdo das diretrizes
esteve baseada no teste com empresérios dentro e fora do setor elétrico,
para testar a receptividade das propostas e permitindo a incorporacao
de sugestdes. As diretrizes eram suficientemente genéricas como para
incorporar mudancas periféricas.

Horizontes temporais superpostos: as diretrizes surgem em atencédo a
crise energética, mas considerando o calendario eleitoral.

Atencéo difusa: atencdo a problemas urgentes. A inclusdo da alteracéo
do modelo do setor elétrico na campanha eleitoral deve-se
especialmente a crise de fornecimento de 2001.

Agenciamento e distribuicdo de tarefas e capacidades. O candidato Lula
deixa em maos dos especialistas a elaboracdo das diretrizes, ele so

coordena o0 processo e apropria-se das propostas.

6.3.2 Leis n®10.847 e 10.848 de marco de 2005 -Novo modelo institucional
O processo de desenvolvimento do novo modelo institucional, desde as

primeiras diretrizes até a aprovacao dos decretos essenciais do modelo, corresponde

a uma dinamica com evidéncias que a encaixam no modelo organizacional. Multiplos

atores sao organizados sob a coordenacéo central do Presidente, e da ministra de

Minas e Energia. Foram estabelecidas metas com horizontes temporais sequenciais,

e a auséncia de um risco hidrolégico nos primeiros trés anos possibilitava o trabalho

“rotineiro” sem as pressodes da crise. A evidéncia sugere uma presenc¢a de maioria de

indicadores do Modelo II.

Multiplos atores com uma coordenagdo central. Uma vez iniciada a

gestao presidencial de Lula da Silva, o presidente designa o MME, sob
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conducédo da ministra Dilma Rousseff, para desenvolver o novo modelo,
considerando as diretrizes da campanha mas com liberdade para
redefini-las. O presidente deixa de integrar o nucleo do processo
decisério, como consta na Figura 10. Como no processo decisoério
relativo ao Projeto RE-SEB, o Ministério, com a Ministra e o Secretario
de Energia a cabeca, lidera e coordena o processo de geracao e analise
das alternativas. Porém, diferentemente daquele processo, esse nucleo
€ mais fechado, pois ndo tem participacdo de entidades especialmente
contratadas. De fato, quem fosse o principal impulsor das primeiras
propostas de reestruturacdo, Luiz Pinguelli Rosa (presidente da
Eletrobras), faz parte dos grupos auxiliares, gerando alternativas mas
ndo definindo as escolhas feitas. O mesmo acontece com as entidades
representativas, as empresas estaduais e as entidades do modelo
anterior, Aneel e ONS. Outra mudanca € a posicdo do BNDES, por fora

do processo, relegado a sua funcéo de entidade de financiamento.
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Figura 10 Mapa de posicionamento dos atores - Novo Modelo Institucional
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- Objetivo estratégico claro e compartihado. O Setor Elétrico
Governamental comeca a agir sob o consenso em torno a
reinterpretacdo do setor elétrico como servico publico, visando
modicidade tarifaria, planejamento central e universalizacéo do uso.

- Conflitos visiveis, resolvidos por aplicagdo de procedimentos. As
divergéncias entre os atores do Setor Elétrico sé@o relativamente
incorporados ao processo de redefinicdo do modelo institucional por
meio de grupos de trabalho especificos e discussfes mediados no
Congresso. Como se mostra evidente na Figura 11, o processo resulta
numa situacdo de muitos atores na oposi¢cao, mas sem influéncia no
nucleo de tomada de decisdo. Concentrando o poder de escolha das
alternativas apresentadas, o modelo foi definido grandemente pelos
principais defensores, ainda estabelecendo elementos que néo
poderiam ser modificados no processo. A oposicao dividiu as suas
intervencdes em dois momentos: a discussdo do projeto ainda dentro
dos grupos de trabalho dos ministérios, e depois, durante a discussao
no Congresso. O resultado foram modificacdes em algumas propostas,
mantendo intactos elementos centrais relacionados aos objetivos
basicos do modelo de modicidade tarifaria, universalizacdo do uso e

garantia de fornecimento.
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Figura 11 Posicionamento dos atores respeito da politica - Novo Modelo Institucional

- Nenhuma influéncia de agentes alheios. Nao se registra presenca de
atores fora do Setor Elétrico no processo decisério. As Acdes de
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Inconstitucionalidade, iniciadas pelos partidos da oposicéo por critérios
técnicos de forma, foram julgadas invalidas pelo STF.

Horizontes temporais sequenciais. O MME estabelece metas a serem
cumpridas, cujos prazos sdo geralmente atendidos, com demoras néo
superiores a um més.

Atencao total. Primazia do problema na agenda. A auséncia de risco
iminente de racionamento por quatro anos permite a tramitacdo sem
outra prioridade na agenda do setor elétrico do ministério e dos demais
atores do Setor.

Atencgédo sequencial. Problema incorporado a agenda.

Agenciamento e distribuicdo de tarefas e capacidades. O problema da
reforma do setor elétrico € derivado para ser resolvido pelo MME,
organizacéo cuja funcdo especifica é gerir o SEB.

Descentralizacéo funcional. Primazia do Ministério. Desde os grupos de
trabalho até as discussdes no Congresso e a formulacdo dos decretos
para regulamentar a nova institucionalidade do setor, 0 MME é o agente
empreendedor do processo, com a ministra Dilma, o secretario executivo
Tolmasquim e o Presidente da Eletrobras Pinguelli Rosa como figuras

recorrentes.

6.3.3 Projeto de Lei 3.337 de abril de 2004 - Reestruturacdo das agéncias

reguladoras

O processo decisorio de reestruturacdo das fung¢des das agéncias reguladoras,

especialmente da Aneel, foi marcadamente controverso e sujeito a barganha politica,

especialmente depois de ser encaminhado para o Congresso, onde o projeto central

foi discutido por nove anos até ser arquivado pela presidente da Republica Dilma

Rousseff. A evidéncia, com limitacdes, indica maior presenca de elementos do Modelo

Multiplos atores com uma coordenacdo central. Pela natureza da
proposta, uma lei geral afetando a estrutura e funcdes de todas as
agéncias, o Presidente designa a Casa Civil para o desenvolvimento das
propostas e o projeto de lei.

Conflitos visiveis, o0s atores negociam possiveis solucdes. Na

apresentacdo para discussao publica da proposta, o ministro-chefe da
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Casa Civil tenta diminuir as possiveis alteragbes a proposta com a
inclusdo de um periodo muito curto (sete dias), mas acaba cedendo. O
processo foi discutido por mais de seis messes antes de ser
encaminhado ao Congresso, onde acabaria arquivado.

- Atencdo sequencial. A alteracdo das funcdes das agéncias € parte do
processo para reforcar os ministérios, porém ndo € prioridade nem
impede o avanco da reforma institucional do setor elétrico. Problema
incorporado a agenda de outro ministério.

- Centralizacdo de tarefas. O presidente mantém o processo dentro da
orbita da presidéncia e intervém diretamente quando necessario.

- Primazia de lideres individuais. O output nulo do processo é decidido no

Congresso, com a inacdo em relacéo a aprovacao do projeto.

6.4 Principais caracteristicas do processo decisdrio 1995-2005

Uma vez desenvolvidas a evolucdo do regime sociotécnico de geracao de
energia elétrica no Brasil e a andalise especifica dos processos decisérios que
mudaram as regras estruturantes do regime entre 1995 e 2005, é chegada a hora de
responder a pergunta da pesquisa: como foram tomadas as decisdes no setor elétrico
brasileiro e se essas caracteristicas tiveram efeitos no contetdo das regras geradas.
Para tal, foram identificados os elementos (indicadores) que foram mais recorrentes
ao longo dos trés episodios analisados, e posteriormente relacionados com a tipologia
das regras. No Anexo 3 pode ser achada a tabela de classificacdo dos indicadores

por meio da aplicagdo do codigo analitico, utilizada na elaboracao deste capitulo.

Sobre a primeira variavel, o nimero de atores, a caracteristica mais recorrente
nos processos decisorios foi a presenca de multiplos atores com uma coordenacgao
central, que pode ser o presidente ou o/a ministro/a de Minas e Energia. Esse
resultado era esperavel, considerando que o processo decisorio afeta a um setor

especifico no qual interagem diversos atores de diferentes naturezas.

Em relacdo ao grau de heterogeneidade das preferéncias, os resultados

mostram a recorréncia da existéncia de um objetivo estratégico Unico, claramente
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definido e compartilhado pelos integrantes do processo decisério. Vale esclarecer que
esse objetivo foi registrado sempre na forma de “preferéncias declaradas” isto &,
posicionamento discursivo dos proprios atores. Porém, com relacdo ao consenso em
torno de um objetivo estratégico, fica evidente que os conflitos séo visiveis, geralmente
em torno a questdes mais procedimentais. A solucdo desses conflitos geralmente
depende de negocia¢des. Embora possa parecer confuso e contrario a classificagéo
de Allison, a minha interpretacdo € que os atores estabelecem uma distin¢cao entre as
preferéncias ou objetivos estratégicos e o0s interesses mais imediatos e
procedimentais. A sugestao € analisar este ponto com uma abordagem capaz de dar
conta dessa distincdo, como pode ser a abordagem de CoalizOes de Defesa,
(Advocacy Coalition Framework) de Paul Sabatier (SABATIER e WEIBLE, 2007).

Ainda em relacdo a heterogeneidade de preferéncias, outra caracteristica
distintiva € que os agentes alheios ao préprio regime sociotécnico geralmente nao
tiveram influéncia decisiva nos outputs dos processos decisorios. Embora tenha
ocorrido a presenca de lideres politicos da oposicédo, ministros de outras pastas, 0
presidente do BNDES e empresas internacionais, no processo decisério de
estabelecimento de regras para o setor elétrico o mais frequente é a presenca de
agentes apenas do Setor Elétrico, sejam governamentais, empresariais, associacées
representativas etc.

Sobre a dindmica de solucéo de problemas, os atores participantes tendem a
tomar suas decisdes atendendo a horizontes temporais superpostos, nos quais as
acbes podem ser entendidas em funcdo de jogos estratégicos aninhados'®. Os
processos tendem a ser conduzidos numa dindmica de descentralizagdo funcional,
isto é, a coordenacao central ndo tem poder para determinar os resultados, deixando
0 processo para ser atendido pelos atores especializados. Na pratica, isso implica a
primazia do ministério de Minas e Energia e os 6rgéos especializados (como a Aneel)
no processo decisorio para estabelecer as regras do setor. Porém, os resultados dos
processos decisoérios em geral tenderam decisivamente a a¢do de (e barganha entre)
lideres individuais, tanto na a¢do quanto na inacdo, embora as decisdes resolvidas

em ultima instancia pelo ministério também tenham sido expressivas. Finalmente, em

18 O conceito de jogos aninhados (nested games em inglés) atende a situacdo na qual o ator enfrenta
diversos campos de jogo ao mesmo tempo, tendendo a considerar diferentes horizontes temporais e
diferentes objetivos. Os movimentos que o ator desenvolve em um dos jogos afeta aos outros. Cf.
FIANI, 2004
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relacdo a natureza das mudancas incorporadas pela modificacdo das regras, as
evidéncias ndo foram conclusivas: as mudancas radicais foram apenas mais
frequentes do que as mudancas mais incrementais. O que se mostra interessante é
gue a existéncia de maioria de indicadores do Modelo Il ndo impede a incorporagao
de mudancas radicais nas regras. No entanto, os Modelos | e 11l ndo séo garantia de
mudancas radicais. Assim, evidentemente a natureza das mudangas nas regras nao
depende apenas do Modelo de Tomada de Decisdo que caracterizou 0 processo

decisorio.

E evidente que a classificacdo dos processos decisorios aglutinando 15 anos
numa unica categoria ndo € muito Util, e por isso as andlises de cada episodio se
mostram mais relevantes. Ao longo do periodo analisado, ndo apenas as regras e 0s
atores foram mudando, mas também a forma de interacéo entre eles. Porém, algumas

consideragdes podem ser feitas para facilitar o uso dos resultados obtidos.

O primeiro elemento a destacar é a evidente multiplicidade de estilos decisorios
no Setor Elétrico Brasileiro. Ao longo da analise, foram identificados indicadores de
gue a tomada de decisbes em relagdo as regras do regime foi variando, sofrendo
maior ou menor influéncia do contexto sociopolitico e ambiental, assim como das
preferéncias estratégicas e paroquiais dos lideres, das normas e dos valores das
organizacdes das quais fazem parte. Como consequéncia, a pesquisa desenvolvida
evidencia que o principio do Setor Elétrico Brasileiro como uma entidade Unica e
racional que consegue estabelecer e cumprir um planejamento de longo prazo em
funcdo de objetivos estratégicos setoriais nao pode ser explicacdo de comportamento
dos atores do setor.

Os resultados da pesquisa sugerem gue a gestao de recursos estratégicos, em
setores onde coexistem numerosos atores de diferentes naturezas, nem sempre pode
ser um processo ordenado e consistente com as preferéncias do Estado ou do Pais
como um todo. Longe de ser uma atividade automatica, dada pela existéncia da
dependéncia da trajetoria, a constru¢do das regras do regime sociotécnico, isto é, das
instituicbes que estabelecem incentivos que afetam diretamente as atividades de

exploracdo de recursos, € um processo coletivo, social e politico.

A segunda é que existe uma tendéncia, ainda por ser testada sistematicamente,
de que os processos assumam caracteristicas de Modelo | no comeco das gestbes

presidenciais (sem considerar reelei¢des), de Modelo Il para a tomada de decisdes
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rotineiras, e de Modelo Il em momentos de crise ou forte influéncia do contexto. Essa
situacao, apenas insinuada nos resultados — posto que o escopo temporal analisado
nao resulta suficientemente amplo para gerar resultados conclusivos — poderia ser

explicada considerando o ciclo politico.

No comego das gestbes presidenciais de novos presidentes, estes chegam
com um nivel de apoio relativamente alto e estabelecem uma equipe de trabalho
orientada ao cumprimento das propostas de governo, com um horizonte temporal de,
no minimo, quatro anos no caso do Brasil. Nesse cenario, caso seja necessaria a
mudanca das regras do regime, 0 consenso com as organizacdes especializadas
quanto as entidades setoriais e empresas privadas pode ser construido durante o
periodo anterior a eleicdo, especialmente baseado no poder simbdlico do proximo
presidente. Tanto no primeiro governo FHC quanto no primeiro governo Lula essa foi

a situacgao.

J& durante a gestdo governamental, considerando horizontes temporais de
longo prazo, e quando ndo forem centrais na agenda, as decisdes em relacdo as
regras do regime sdo tomadas pelas entidades especializadas, com funcdes
especificas, como o MME, a Aneel, a Eletrobras e as empresas participantes do
sistema. Vale ressaltar o papel central que essas entidades tém na definicdo da
ampliacdo da oferta de energia elétrica.

Porém, nos momentos de crise, quando o setor elétrico vira parte central da
agenda publica e/ou da agenda politica, as decisdes passaram a ser tomadas em
consideracao de problemas urgentes, ignorando fungdes especificas. Nesse ambiente
deciso6rio marcado pela incerteza sobre o que deve ser feito, a necessidade de que
alguma coisa seja feita e as consequéncias cruciais de qualquer coisa que seja feita

(ALLISON e ZELIKOW, 1999) as dinamicas de barganha adquirem peso explicativo.

Todas as decisfes tomadas durante o periodo critico do setor elétrico, entre
1999 e 2002, tiveram forte influéncia do contexto, tentando resolver a necessidade de
ampliacdo de fornecimento de energia ao tempo que os lideres politicos participantes

do processo tentavam minimizar o impacto da crise no seu curriculo politico.

Concluindo, consideradas as tendéncias achadas nas observac¢des analisadas,
considera-se necessario ampliar o espectro de observagdes considerando testar a) a

possibilidade de que as decisfes resultantes do processo decisério no setor elétrico
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brasileiro sejam entendidas em funcédo de elementos relacionados as organizacdes
onde sdo tomadas, ou a barganha entre os lideres que participam desse processo,
mais do que a consisténcia em relacéo a preferéncias; e b) as relacdes de causalidade
entre o momento do ciclo politico (inicio de gestdo presidencial, rotina, crises) e as
caracteristicas distintivas do processo decisério sobre a gestdo de recursos
estratégicos segundo os trés paradigmas de tomada de decisdo: Ator Racional,

Organizacional e Politica Governamental.
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7 CONCLUSAO

Essa dissertacdo nasceu da identificacdo de uma lacuna na literatura sobre
ciéncia politica, especificamente na area de politicas publicas, do estudo sistémico da
inovacdo considerando a importancia das interagdes entre 0S atores no processo
decisério para estabelecimento das instituicbes que criam incentivos e
constrangimentos nesses sistemas. A analise, orientada pela pergunta que procurava
caracterizar o processo decisério no regime sociotécnico de geracdo de energia
elétrica no Brasil para identificar possiveis relacdes entre a forma como as decisées
sdo tomadas e o conteudo destas, foi efetiva na caracterizacdo dos processos
decisérios ao longo do periodo analisado. As relacdes entre variaveis aqui insinuadas
podem constituir o ponto de partida para uma agenda de pesquisa a futuro, testando
0 quanto as caracteristicas do processo decisorio influem nas escolhas entre
diferentes alternativas no momento de gerar as regras do regime, e as consequéncias

destas na composicéo da matriz de energia elétrica.

A proposta de modelo analitico foi um esfor¢o de integracéo entre diferentes
corpora teoricos para poder dar sentido e tentar explicar o processo de transi¢cao
energética no Brasil. Com ele, sugeria-se que as interacfes dos atores no momento
de estabelecer regras estruturam os incentivos dentro de um regime, o que poderia
explicar por que algumas alternativas (especialmente fazendo referéncia a fontes de
energia) sdo consideradas e outras negligenciadas, tentando entender melhor o
processo de dependéncia de trajetéria, ndo como automatico mas sim como resultado
de interacbes humanas, sociopoliticas e econdmicas. A mistura das abordagens
provou-se produtiva pela riqueza dos detalhes obtidos. A possibilidade de relacionar
processos sociopoliticos com elementos geralmente estudados a partir de
perspectivas técnicas demonstrou ter potencial para analise, e ajudou a elucidar a
dindmica por tras de fenbmenos tidos como automaticos e inevitaveis, como a
dependéncia de trajetéria. O aporte da dissertagéo foi olhar o processo decisorio para
estabelecer as instituicdes de um sistema de inovacao, incorporando a visdo util da
ciéncia politica: andlise dos processos decisorios. Isso permite olhar as estruturas,
dindmicas de poder, e entender 0s processos de governanca inerentes ao sistema, a

evolucdo deste pela acdo dos proprios atores e a possibilidade de ajudar na
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compreensdao do processo governamental de gestdo de recursos estratégicos
indicando como sé&o realmente geridos e quais sao as dinamicas de interacao

predominantes (possibilidades de intervencéo).

A notavel auséncia da ciéncia politica na producdo académica sobre inovacao
e politica cientifica (MARTIN, 2008) tem como consequéncia que o0s estudos
existentes deixem de lado alguns elementos vitais na consideragédo de interacoes
entre atores. Conceitos e teorias relativas ao poder, processos de institucionalizacao
e mudanca institucional, processos decisérios envolvendo hierarquias, lobbies e
grupos de pressao, inovacdo no setor publico, e 0 mais vital, a interacdo entre politica,
inovacédo, desenvolvimento e democracia, sugerem um espaco enorme de potencial
para o futuro. E indiscutivel, por exemplo, o impacto da teoria organizacional nos
estudos de inovacdo, especialmente os herdeiros de Nelson e Winter (2005). A
interdisciplinaridade é essencial no estudo de um processo tdo complexo quanto a
inovacao, e a politica pode ser em muitos casos uma variavel importante na explicagéo

de outcomes.

A transicdo tecnologica passa a ser entendida como um processo
essencialmente social e politico, e ndo apenas econdmico e técnico. Compreender a
dindmica deciséria predominante no regime sociotécnico permitiu identificar atores e
dindmicas de interacdo, as regras e instituicoes e, essencialmente, qual o papel e a
capacidade dos atores, especialmente o Estado, de inovar na gestdo e
aproveitamento de recursos estratégicos. O questionamento das particularidades do
processo decisério no regime sociotécnico de geracao de energia elétrica do Brasil
entre 1995 e 2005 provou ser possivel identificar as oportunidades ou entraves a
incorporacdo de novas formas de gerar energia elétrica. E ainda, as interacdes dos
atores no contexto sugeriram que ndo existiu uma busca de melhores formas de
produzir energia, mais eficientes ou com menor impacto ecolégico, mas os atores
consideraram alternativas e fizeram escolhas baseadas em outros elementos que néo
a disponibilidade de recursos, especialmente objetivos sustentados ideologicamente

e as limitagbes impostas pelo contexto.

No Capitulo 6 foram identificadas as caracteristicas mais recorrentes no processo de
tomada de decisdo no regime sociotécnico de geracdo de energia elétrica. Os
resultados ndo permitem uma classificagdo contundente, porém as caracteristicas

mais recorrentes correspondem tanto a processos em que 0s outputs dependem tanto
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de elementos do paradigma organizacional quanto da barganha politica. Porém, na
justificativa para a escolha das alternativas, os atores geralmente remetiam as
preferéncias estratégicas, fazendo que, em Ultima instancia, as alternativas
suscetiveis de serem consideradas tivessem algum grau de consisténcia com a

preferéncia ideologica defendida pela gestao presidencial.

A forma como s&o tomadas as decisdes ndo tem impacto no modelo patrimonial. E a
preferéncia ideoldgica que condiciona a gestdo dos recursos, de maneira a orientar
incentivos e limitagcdes a participacdo de diferentes investidores. Neste ponto, as
conclus@es coincidem com as de Franca (2007) também sobre o processo decisério
no setor elétrico. Também ele identificou que a mudanca no modelo patrimonial e as
regras associadas a participacao do estimulo especifico de empreendedores privados
dependeu mais da mudanca do grupo defendendo determinadas preferéncias do que

das pressfes do contexto de crise energética.

Um ponto interessante é que a existéncia de maioria de indicadores do Modelo
I, no qual os outputs sdo fortemente condicionados pela aplicagdo de “velhas
solugdes a novos problemas” nao impede a incorporagdao de mudancgas radicais nas
regras. Entretanto, os Modelos | e Il ndo sao garantia de mudancas radicais. Assim,
evidentemente a natureza das mudancas nas regras nado depende apenas do Modelo
de Tomada de Decisdo que caracterizou 0 processo. Esse resultado contrasta
evidentemente com a hipétese de Allison, retomada por esta pesquisa, de que 0s
processos caracterizados por dindmicas do paradigma organizacional, por sua propria
natureza, tendem a produzir mudancas predominantemente incrementais. Os
processos organizacionais € 0s arranjos institucionais também podem supor um
ambiente propicio para a inovacéao radical, como sugerem Hall e Soskice (2001) na
caracterizacdo das Economias de Mercado Liberal. A dependéncia da trajetoria e o
lock-in tecnolégico, que muitos autores da inovagao relacionam diretamente a
existéncia de instituicdbes, poderia ndo depender apenas da existéncia de
procedimentos e normas, e mais das caracteristicas desses arranjos e procedimentos.
Assim, a evidéncia demonstra que as instituicdes (regras) podem ser criadas com
objeto de estimular a inovacao radical, independentemente dos resultados destas.
Uma aplicacéo sistematica do modelo em um estudo comparativo com um intervalo

de tempo maior poderia ajudar conclusées mais consistentes a respeito.
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A geracdo de arranjos institucionais para criar estimulos especificos a
incorporacdo de determinadas fontes a matriz energética pode ser entendida como
um tipo de inovacéo sistémica iniciada no Estado, nos termos propostos pelos tedricos
da Inovacao no Setor Publico. O Brasil constitui um desses casos que ndo se encaixa
apenas na categoria de “Estado facilitador” da inovagéo, no qual somente as firmas
desenvolvem novidades. De fato, o papel de facilitador deixa muito a desejar. Em
concordancia com as pesquisas dedicadas especialmente aos resultados dos
programas de estimulo a P&D no setor elétrico (GOMES, 2002; GUEDES, 2010;
POMPERMAYER, NEGRI e CAVALCANTE, 2011; AMARAL, 2012) a partir da analise
do processo decisério, é possivel evidenciar que 0s incentivos a inovacao,
relativamente escassos, tém resultados pouco expressivos. Parte dessa situacao
poderia ser entendida pela baixa (ou nula) participacéo dos érgaos especializados em
pesquisa dentro do processo decisorio, e o relativamente baixo poder de lobby destes,
a excecdo da Coppe da UFRJ, um caso isolado. E destacéavel que os maiores
impulsos a pesquisa derivaram de uma situacdo critica conjuntural mas sem crise
financeira total do setor, como em 1974 quando foi criado o Cepel e em 2000/2002

com a iminéncia da crise de fornecimento.

Conforme mencionado, o paradigma de tomada de decisdo condiciona quais
alternativas podem ser consideradas no processo decisério. A consisténcia das
alternativas com o objetivo estratégico derivado da proposta ideoldgica do governo foi
um elemento persistente nas observacdes analisadas. Além, a evidéncia sugere que
aqueles processos decis6rios com mais caracteristicas de Modelo Il tendiam a
considerar alternativas com o critério de urgéncia dado pelo contexto, ou seja, as
propostas de expanséao da oferta de energia elétrica com entrada em operacdo mais
rapida. Em contexto de crise, no Episédio 2, a expanséo da oferta de energia passou
a depender de regras especificas e emergenciais. Ja nos processos decisorios com
maioria de indicadores do Modelo II, as alternativas consideradas eram aquelas que
pudessem ser processadas pelos procedimentos conhecidos, combinando elementos
ja existentes com novas sugestbes, para evitar demoras na barganha politica
prolongada. Assim, foram adicionadas novas caracteristicas a instituicdes e estruturas
ja existentes. A expansao foi garantida por instituicées tradicionalmente ligadas a esse
processo. Ademais, foram estabelecidos dois mercados coexistentes, e 0s programas

sdo continuados. Nos Episddios 1 e 3 a expanséo da oferta de energia elétrica foi
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definida por meio de instituicdes e regras a serem aplicadas para todos o0s

empreendimentos.

Um resultado interessante da analise foi a identificacdo de que os conflitos que
geralmente acabavam resolvidos por barganha tendiam a ser iniciados por uma
divergéncia entre organizagcdes cumprindo fungbes durante um momento em que a
solucéo era fortemente pressionada pelo contexto. O exemplo emblemético foram as
discussbes em torno a regulamentacdo para aplicar o Programa Prioritario de
Termelétricas, no qual as disputas entre 0 Ministério de Minas Energia e outras
organizagfes como Aneel, ANP e o Ministério da Fazenda foram suscitadas pela
persisténcia dessas organizacdes no cumprimento das suas funcdes especificas,
como a garantia da livre concorréncia, a fiscalizacdo das tarifas ou a aplicacdo do

Plano Real para estabilizacdo da economia.

Relacionado a isto, um aspecto interessante diz respeito a participacdo do
Poder Legislativo na definicdo de regras para o setor elétrico. No comeco da pesquisa
considerou-se estudar apenas o processo decisorio envolvendo o Poder Executivo e
0s agentes privados do setor. Ao longo da pesquisa, foi se revelando como o
Congresso era frequentemente considerado uma arena de discussdo em Ultima
instancia para grandes empresarios do setor, empresas estaduais e entidades
representativas que nao conseguiram acesso ao processo decisorio no executivo.
Esse resultado pode conduzir & conclusdo de que o Poder Legislativo pode ter
também um papel fundamental na definicdo das regras do regime sociotécnico, ator
gue nao aparece em nenhum dos estudos da literatura. Sugere-se a incorporagéo
deste resultado como hipétese a ser testada em uma nova pesquisa analisando a
relevancia dos poderes do governo na definicdo das instituicbes de exploracdo de

recursos estratégicos.

Outro resultado original, derivado da implementacdo do modelo especifico, foi
a identificacdo de que os atores que participam do processo decisério dentro do
regime tendem a ignorar a dureza dos elementos materiais na consideracdo das
alternativas. Segundo Geels (2002), as condigcdes materiais do regime impdem um
grau de resisténcia que tende a reforcar a dependéncia da trajetdria, limitando as reais
possibilidades de mudanca dessas condi¢cdes no curto prazo. Isso implica que, no
momento de deadlines muito criticos, os tomadores de decisdo tenham de lidar com

dificuldades adicionais as negociagdes politicas ou econémicas. Evidéncia exemplar
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foi a prioridade do MME e a urgéncia da GCE dada a construgcdo das usinas
termelétricas. Em condicdes normais, a construcdo de termelétricas de ciclo
combinado demorava na época mais de 24 meses. Considerando o aumento da
demanda de turbinas para operar em termelétricas de ciclo combinado em
consequéncia da crise energética californiana e o aumento da demanda em paises
asidticos, a falta de produtores locais desses equipamentos e a dependéncia dos
supridores internacionais, somado ao fato de que as termelétricas nao tinham
comecado antes de 1999, era fisicamente impossivel que resolvessem a situacao,

embora os investimentos fossem direcionados nesse caminho.

Os resultados até aqui apresentados podem servir para conhecer um esboco
das dinamicas predominantes na tomada de decisdes e as estratégias mais eficientes
para a incorporacao de inovag¢des no regime, isto é, quais sdo 0s pontos de conexao
entre nichos e regime. Porém, é relevante considerar as limitacdes das conclusdes e

do modelo em geral.

Em primeiro lugar, as conclusfes correspondem aos resultados de uma analise
limitada no tempo. Em comparacéao aos estudos que trabalham a transi¢éo energeética,
analisando periodos de geralmente mais de 60 anos, o periodo parece extremamente
curto para obter resultados conclusivos. Ja foi justificada a escolha do periodo
temporal no Capitulo 3, mas reconhece-se a necessidade de aplicagdo do modelo a
um periodo maior, ou a um estudo com mais casos, para dar mais sustento ou refutar

as conclusoes.

Outra limitacdo é a evidente predominancia dos atores governamentais e
politicos ao longo da analise, muito ao contrario das andlises de outros autores na
literatura sobre sistemas de inovacdo. Essa situacdo pode se derivar da prépria
natureza do caso analisado, pois o Brasil € um desses paises onde o Estado é e foi
central na gestéo de recursos naturais, mas também pode ser produto de um sesgo
na interpretacdo dos dados a partir da Ciéncia Politica ou ainda da natureza das
fontes, especialmente os textos jornalisticos, que tendem a enfatizar a importancia
das negociacdes politicas na definicdo de resultados. De novo, a aplicacdo
sistematica do modelo pode ajudar a testar se essa predominancia dos fatores
politicos € uma caracteristica do Brasil ou um erro no projeto e desenvolvimento da

pesquisa.
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Em relag&o ao préprio modelo de andlise, foram identificadas duas fraquezas.
Uma delas deriva de uma inconsisténcia na perspectiva de regimes sociotécnicos. A
identificacdo dos atores do regime ao longo da analise da evolucao foi particularmente
complicada pois nos trabalhos de Geels (2004; 2007) ndo é definido claramente quem
pertence ou ndo ao regime. O critério de influéncia sobre resultados mostrou-se
enganoso, dadas as caracteristicas de alguns processos decisérios nos quais partidos
politicos alheios ao governo conseguiram determinar as decisbes anulando
completamente o estabelecimento de determinadas regras. Assim, considera-se
necessario o desenvolvimento de critérios especificando como selecionar os
componentes participantes do regime. Tal pretensdo excede aos objetivos desta

dissertacéo, mas abre possibilidades de reflexdes futuras.

A questdo da definicho do que € considerado “preferéncia” (ou obijetivo
estratégico, que foi utilizado como sin6bnimo ao longo da pesquisa) pode ser
determinante dos resultados obtidos. Uma das grandes criticas aos modelos que
explicam comportamento em funcdo da acdo racional, nos quais 0s agentes
estabelecem preferéncias e agem em consequéncia, é que a refutacdo das
conclus@es resulta quase impossivel. Uma vez que o comportamento depende da
preferéncia, qualquer comportamento pode ser racional. A ambiguidade foi perceptivel
ao longo da pesquisa, onde 0s atores pareciam evidentemente motivados por uma
preferéncia ideolégica ampla, porém os conflitos surgiam nas diferentes formas
possiveis de agir para atender o mesmo objetivo. A deficiéncia do modelo foi ndo
conseguir dar conta desses processos nos quais um unico objetivo derivava em
diferentes formas possiveis de se agir, todas elas consistentes com essa preferéncia.
Uma reconsideracdo e reflexdo em relacdo aos indicadores pode resultar num

aprimoramento do modelo, para superar essa dificuldade.

A combinacdo de componentes metodoldgicos resultou atil para elucidar
detalhes e facilitar a contextualizacdo dos atores participantes do processo decisorio
ao longo dos episodios. Tanto a organizagdo de fatos em eventos inter-relacionados
guanto o uso da analise de posicionamento de atores constituiram elementos
essenciais para conseguir identificar indicadores dos modelos de Allison que de outra
forma teriam sido negligenciados, como a consideracdo de numerosos horizontes
temporais, a influéncia de fatores externos, a posi¢éo dos atores com diferentes niveis

de poder em relacdo as politicas, a sequencialidade dos problemas e das solugdes.
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O desenvolvimento de um cédigo de andlise mostrou-se muito eficiente na analise,
porém as conclusdes tendem a enfraquecer com a auséncia de um teste do cédigo

com autoridades.

Em consideracdo de tudo o que foi dito até aqui, esta dissertacdo pode ser
considerada parte dos estudos que pretenderam compreender o setor elétrico
brasileiro a partir da interacdo de seus componentes, visando especialmente elucidar
0 processo que explica as mudancas nas proporcdes de fontes de energia utilizadas
nos ultimos 20 anos. Os resultados e conclusbes da pesquisa contribuem na
compreensado do processo decisorio no setor elétrico brasileiro com a consideragao
de que existe uma tendéncia a que 0 processo decisorio tenha determinadas
caracteristicas de tal ou qual modelo em funcdo do momento do ciclo politico no qual
a deciséo é tomada (comeco de gestao de novo presidente, crise, rotina). Em relacéo
ao processo de inovacgdo sobre novas formas de gestao de recursos estratégicos, 0s
resultados demonstraram que 0s objetivos estratégicos tendem a ser condicionantes
das alternativas passiveis de serem consideradas. Os incentivos criados para
beneficio de alguma fonte especifica tendem a sofrer influéncia das preferéncias dos

atores relevantes no processo decisorio, e das necessidades impostas pelo contexto.

Finalmente, vale uma reflexdo sobre o uso politico do setor elétrico. Desde o
inicio da exploracdo dos empreendimentos para geragcao de energia elétrica no Brasil,
0 Setor esteve inevitavelmente sujeito as mudancas nos paradigmas de economia
politica. No entanto, as regras no SEB foram modificadas para atender metas
financeiras alheias ao setor, como o controle da inflagdo ou a diminuicdo do gasto
publico. Os outcomes dos processos decisérios evidenciam situacfes de
incapacidade financeira do setor e a auséncia total de investimentos, o que provoca
efeitos graves na oferta de energia e uma maior dependéncia de condicfes climaticas.
Porém, quando as regras do SEB foram modificadas para atender a metas
econbmicas produtivas, os outputs tenderam a gerar arranjos institucionais para
sustento do préprio sistema, embora sem controle social dos empreendimentos
iniciados. A crise de racionamento de energia de 2001 foi importante para a
ressignificacdo da energia como um recurso estratégico da economia, € 0
reconhecimento de que energia renovavel ndo implica regeneracdo ou recurso
ilimitado. Os préximos desafios para os tomadores de decisdes devem ir ao encontro

do ténue equilibrio entre as necessidades produtivas, as necessidades sociais e as
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limitacOes que 0s recursos naturais e o0 meio ambiente impdem, ndo apenas no curto
prazo, mas também nos efeitos de longo prazo. Se os atores do regime conseguem
considerar esses trés elementos, 0s arranjos institucionais produzidos conseguirao ter
o efeito desejado de propiciar uma transicdo que ndo seja um contrato de
autodestruicdo. De novo, a decisdo esta nas maos de seres humanos, ndo apenas

das tecnologias desenvolvidas.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D4067.htm. Acesso em
10/09/2014.

BRASIL. Medida Proviséria n°2.198-5 de 24 de agosto de 2001. Cria e instala a
Céamara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica, do Conselho de Governo,
estabelece diretrizes para programas de enfrentamento da crise de energia elétrica e
d& outras providéncias. Presidéncia da Republica, Brasilia. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/Antigas _2001/2198-5.htm. Acesso em
11/09/2004

BRASIL. Lei n° 10.438 de 26 de abril de 2002. Dispde sobre a expansao da oferta de
energia elétrica emergencial, recomposicao tarifaria extraordinaria, cria o Programa
de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa), a Conta de
Desenvolvimento Energético (CDE), dispde sobre a universalizacdo do servi¢co
publico de energia elétrica, d4 nova redacéo as Leis n2 9.427, de 26 de dezembro de
1996, n2 9.648, de 27 de maio de 1998, n2 3.890-A, de 25 de abril de 1961, n? 5.655,
de 20 de maio de 1971, n°5.899, de 5 de julho de 1973, n29.991, de 24 de julho de
2000, e déa outras providéncias. Presidéncia da Republica, Brasilia. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110438.htm. Acesso em 11/09/2004

BRASIL. Lei n°® 10.847 de 15 de marco de 2004. Autoriza a criagdo da Empresa de
Pesquisa Energética — EPE e da outras providéncias. Presidéncia da Republica,
Brasilia. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-
2006/2004/1ei/110.847.htm. Acesso em 12/09/2004

BRASIL. Lei n°® 10.848 de 15 de marco de 2004. Dispde sobre a comercializacéo de
energia elétrica, altera as Leis nos 5.655, de 20 de maio de 1971, 8.631, de 4 de
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marco de 1993, 9.074, de 7 de julho de 1995, 9.427, de 26 de dezembro de 1996,
9.478, de 6 de agosto de 1997, 9.648, de 27 de maio de 1998, 9.991, de 24 de julho
de 2000, 10.438, de 26 de abril de 2002, e da outras providéncias. Presidéncia da
Republica, Brasilia. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-
2006/2004/1ei/110.848.htm. Acesso em 12/09/2004
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ANEXO 1: LISTA DE DECISOES RELATIVAS A GERACAO DE ENERGIA
ELETRICA.

1990 Lei n®8.028. Extingdo do Ministério de Minas e Energia (MME), substituido em
suas atribuices pelo Ministério da Infraestrutura.

1990 Lei n° 8.031 Programa Nacional de Desestatizacdo (PND). Cria um fundo
nacional de Desestatizacao (gerido pelo BNDES).

1991 Decreto n° 7.5870/75: Decide-se retomar a construcdo de Angra 2.

1991 Plano Estratégico Tecnoldgico do Cepel, tentativa de adaptacdo da

instituicdo as novas condic¢des financeiras e organizacionais do setor.

1991 Proposta de reforma institucional do Setor Elétrico, elaborado por um
grupo de trabalho da Secretaria Nacional de Energia (Chefe: Armando Ribeiro de
Araujo) - Sugere a criagdo da Empresa Nacional de Suprimento de Energia Elétrica
(ENSE)

1992 Instalacdo de Usina: Primeira turbina edlica no arquipélago de Fernando de
Noronha. Gerador de 75kw de poténcia

1992 Lein®8.422. Extingdo do Ministério da Infraestrutura e criacdo do Ministério de
Minas e Energia.

1993 Lei n°8.631, “Lei Eliseu Resende”. Saneamento financeiro do setor elétrico:
A) geradoras e distribuidoras devem fixar suas tarifas em fungéo de custos de servico,
B) extingue a equalizagdo tarifaria e institui o servico pelo custo da prépria
concessiondria; C) encerra a deficitaria conta de resultados a compensar com
recursos do Tesouro (equacionamento da inadimpléncia no setor);

1993 Decreto Presidencial n® 1.009. Criacao do Sistema Nacional de Transmissao
de Energia Elétrica (Sintrel), regulamentado pela portaria n°337 do Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (1994).

1995 A Comisséo Interministerial de Desestatizacdo do Sistema Eletrobréas
recomenda a contratacdo de consultores estrangeiros para auxiliar o governo na
elaboracdo de um novo marco regulatério do setor.

1995 Lein®8.987 “Lei Geral de Concessoes”. Estabelece o regime de concessdes

e permissdes: (i) a licitagdo dos novos empreendimentos de geragao; (ii) a criagao da
figura do Produtor Independente de Energia; (iii) a determinagéo do livre acesso aos
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sistemas de transmissdo e distribuicdo; e (iv) a liberdade para os grandes
consumidores escolherem seus supridores de energia.

1995 Lei n°9.074. Institui o livre acesso aos sistemas de transmissao e distribuicao
e reconhece a figura do Produtor Independente de Energia: i) cria regras especificas
para a prorrogacdo de concessdes de energia elétrica; ii) a desverticalizacdo do
sistema: a producdo das geradoras passa a ser negociada no mercado livre; iii)
regulamenta as atividades de autoprodutor e Produtor Independente de Energia

1995 Decreto Presidencial n° 1.503. Inclusdo no Programa Nacional de
Desestatizacao das empresas controladas pela Eletrobras

1995 Decreto Presidencial n°® 1.717. Estabelece as condi¢cdes e possibilita a
prorrogacdo e o reagrupamento das concessodes de servicos publicos e a aprovacao
dos Planos de Concluséo de obas paralisadas.

1996 Contratacao do consércio Coopers & Lybrand para elaborar o Novo

Modelo do Setor Elétrico.

1996 Lei n®9.427. Instituicdo da autarquia especial Agéncia Nacional de Energia

Elétrica.

1996 Decreto Presidencial n° 2.003. Regulamenta as normas para atuacdo dos
produtores independentes e autoprodutores.

1996 Medida Proviséria n°1.531. Reestruturacdo da Eletrobrds e das suas
subsidiérias.

1997 Relatério Final do Projeto RE-SEB. A empresa Coopers&Lybrand apresenta
estudos para novo modelo do SE. As propostas incluiam a livre comercializacdo de
energia elétrica no SIN; estabelecimento de “contratos iniciais” para a transigao de
modelos; Criacdo do Mercado Atacadista de Energia (MAE) para operacionalizar a
compra e venda de energia livremente negociada; desmembramento de ativos de
geracéo e transmissao (desverticalizacdo); criacao de um Operador Independente do
Sistema (OIS); organizacao das atividades financeiras e de planejamento.

1997 Constituicdo da Eletrobras Termonuclear S.A. (Eletronuclear), a partir da
cisdo do segmento nuclear de Furnas — Centrais Elétricas S.A., e sua transferéncia
para Nuclen Engenharia e Servigos S.A..

1997 Decreto Presidencial n® 2.335. Estrutura da Aneel e regimento interno

1997 Lei n° 9.433. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria 0o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos



197

1997 Lein®9.478. Instituicdo do Conselho Nacional de Politica Energética, vinculado
a presidéncia da Republica e presidido pelo Ministério de Minas e Energia, com 0
objetivo de propor politicas nacionais para o setor de energia elétrica brasileiro.

1997 Lein®9.491. Regulamentacdo do Programa Nacional de Desestatizacéo, inclui
a criagédo do Conselho Nacional de Desestatizagéo.

1997 Portaria Dnaee n°466. Consolida as Condi¢coes Gerais de Fornecimento da
Energia Elétrica, harmonizadas com o Cadigo de Defesa ao Consumidor

1998 Decreto Presidencial n° 2.826. Altera a estrutura do Ministério de Minas e
Energia, criando dois departamentos ligados a Secretaria de Energia 1) DNPE como
braco executivo do CNPE; e 2) DNDE, responsavel pela coordenacdo dos
programas nacionais na area energética

1998 Lei n° 9.648. Cria 0 mercado Atacadista de Energia a figura do Operador
Nacional do Sistema. O articulo 10 estabelece um regime de livre negociagdo na
compra e venda de energia entre concessionarios, permissionarios e autorizados.
1998 Decreto Presidencial n°® 9.648. Regulamenta o MAE e define as regras de
organizacdo do ONS.

1998 Resolucao Aneel n° 94. Define os limites de concentragédo nas atividades de
distribuicdo e geracéo.

1999 Inicio de operacdes do gasoduto Bolivia-Brasil.

2000 Lei n°®9.991. Obrigatoriedade de investimentos em P&D. Estabeleceu o
repasse de 50% dos recursos destinados para P&D pelas concessionarias de
distribuicdo, geracéo e transmisséo para o FNDCT, a ser repassado para o CT-
ENERG.

2000 Decreto Presidencial n° 3.335. Estabelece o Programa Prioritario de
Termelétricas (PPT) pelo governo federal, visando a implantacéo de diversas usinas
de géas natural no pais.

2001 O Governo decreta o racionamento de energia elétrica nas regides sudeste,
centro oeste, nordeste e norte do Brasil.

2001 Decreto Presidencial n® 2.147. Estabelece a Camara de Gestdo de Crise
Energética e propde medidas emergenciais: a)programa estrutural de aumento da
oferta de energia; b) programa emergencial de aumento da oferta de energia; c)
programa de conservacgéao e uso eficiente da energia.
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2001 Decreto de 22 de maio de 2001. Cria a Comissao de Andlise do Sistema
Hidrotérmico de Energia Elétrica, estabelecida para avaliar a politica de producéo de
energia e analisar a defasagem entre oferta e demanda

2001 Programa de Apoio a Cogeracado de Energia elétrica a Partir de Residuos
de Cana-de-Ac¢ucar. Langado pelo BNDES.

2001 Decreto Presidencial n°® 3.900. Criacdo da Camara Brasileira de Contratagéo
Energia Emergencial (CBEE) para contratacdo de térmicas emergenciais.

2002 Lei n°10.438. Programa de Incentivo a Fontes Alternativas de Energia
(Proinfa), que estabelece a contratacdo de 3300 MW de energia no SIN produzidos

por fontes alternativas, especialmente vento, hidroelétricas pequenas e biomassa

2003 Medida Proviséria n® 144. Reestruturacao do setor elétrico. Novas funcdes e

atribuicdes para a Aneel e o ONS.
2003 Medida Proviséria n° 145. Criacdo da Empresa de Pesquisa Energética

2003 Nova Usina. Primeira usina termelétrica de pequeno porte movida a biogas,

no aterro sanitario bandeirantes em Sao Paulo.

2003 Decreto Presidencial n° 4.873. Instituicio do Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso de Energia Luz Para Todos — Coordenado pelo
MME com participacéo de Eletrobras (objetivo: ampliar o servico de eletricidade aos
12 milhdes de brasileiros sem atencao).

2004 Lei n°10.847. Aprovacéao da criacdo da EPE

2004 Lei n° 10.848. Aprovacao do Novo Modelo do Setor Elétrico. Define os termos
da comercializacdo de energia elétrica. Outras providencias: i) cria-se a Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE), o Comité de Monitoramento do Setor
Elétrico (CMSE) e o Comité de Gestéo Integrada de Empreendimentos de Geracao
do Setor Elétrico (CGISE); ii) a Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras) e suas
controladas foram retiradas do Programa Nacional de Desestatizacao (PND); iii) e a
Empresa Transmissora de Energia Elétrica do Sul do Brasil S.A. (Eletrosul) foi
autorizada a retomar a atividade de geracéo, tendo a sua denominacgao alterada para
Eletrosul Centrais Elétricas S.A. (Eletrosul).

2006 Plano Decenal de Expansdo de Energia Elétrica. A EPE apresenta os
estudos do Plano 2006-2015, propondo diretrizes, metas e recomendagdes para a
expansao dos sistemas de geracéo e transmissao do pais até 2015.
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ANEXO 2: RELACAO DE AUTORIDADES NO GOVERNO
Presidentes da Republica, Ministros de Minas e Energia, Presidentes da

Eletrobras, Diretores do Dnaee e Diretores Gerais da Aneel.

Ministros de Minas e

Diretores Dnaee

Ano Presidentes . Presidentes Eletrobras . .
Energia Diretores Gerais ANEEL
1990 Fernando Collor de Ozires Silva Jose Maria Siqueira Barros Antdnio Carlos Tatit Holtz /
Mello Alfredo Salomao Neto
1991 Fernando Collor de Eduardo Freitas Teixeira Jose Maria Siqueira Barros Alfredo Salom3o Neto/
Mello Ricardo Pinto Pinheiro
1992  Collor/Franco Jodo Eduardo Cerdeira de Jose Maria Siqueira Barros Gastdo Luiz de Andrade
Santana/ / Lima
Marcus Vinicius Pratini de Eliseu Rezende
Moraes /
Paulino Cicero de
Vasconcelos
1993  Itamar Franco Paulino Cicero de José Luiz Alquéres Gastdo Luiz de Andrade
Vasconcelos Lima/
José Said de Brito
1994 Itamar Franco Alexis Stepanenko/ José Luiz Alquéres José Said de Brito
Delcidio do Amaral Gomes
1995 Fernando Henrique Raimundo Brito Mario Fernando de Melo José Said de Brito
Cardoso Santos /
Antonio José Imbassahy de
Silva
1996 Fernando Henrique Raimundo Brito Antonio José Imbassahy de  José Said de Brito /
Cardoso Silva / José Mario Miranda Abdo*
Firmino Ferreira Sampaio
Neto
1997 Fernando Henrique Raimundo Brito Firmino Ferreira Sampaio José Mario Miranda Abdo*
Cardoso Neto
1998 Fernando Henrique Raimundo Brito Firmino Ferreira Sampaio José Mario Miranda Abdo*
Cardoso Neto
1999 Fernando Henrique Rodolfo Tourinho Neto Firmino Ferreira Sampaio José Mario Miranda Abdo*
Cardoso Neto
2000 Fernando Henrique Rodolfo Tourinho Neto Firmino Ferreira Sampaio José Mario Miranda Abdo*
Cardoso Neto
2001 Fernando Henrique Rodolfo Tourinho Neto / Firmino Ferreira Sampaio José Mdrio Miranda Abdo
Cardoso José Jorge Vasconcelos Neto /
Lima Claudio Avila da Silva
2002 Fernando Henrique José Jorge Vasconcelos Claudio Avila da Silva / José Mdrio Miranda Abdo
Cardoso Lima / Francisco Luiz Sibut Altino Ventura Filho
Gomide
2003  Luiz Indcio Lula da Dilma Vana Rousseff Luiz Pinguelli Rosa José Mdrio Miranda Abdo
Silva
2004 Luiz Indcio Lula da Dilma Vana Rousseff Silas Rondeau Cavalcante José Mério Miranda Abdo
Silva Silva
2005 Luiz Indcio Lula da Dilma Vana Rousseff / Silas  Aloisio Vasconcelos Novais  Jerson Kellman*

Silva

Rondeau Cavalcante Silva

Fonte: Elaboracédo prdépria com dados institucionais da Presidéncia, Eletrobras e Aneel.
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ANEXO 3: TABELAS DE CLASSIFICACAO DOS PROCESSOS DECISORIOS ANALISADOS SEGUNDO O CODIGO DE
ANALISE.

Tabela 5: Indicadores identificados na evidéncia para as variaveis x1-Numero de Atores e x2- Grau de heterogeneidade das preferéncias.

Os numeros 1 representam a presenca consistente do indicador na evidéncia. As colunas coloridas representam a somatoria de vezes das presencias dos
indicadores na evidéncia, por variavel por modelo. Os valores maiores foram ressaltados em amarelo (Elaboracao propria)
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Tabela 6 Indicadores identificados na evidéncia para a variavel x3 — Dindmica de Solu¢do de problemas

Os numeros 1 representam a presenca consistente do indicador na evidéncia. As colunas coloridas representam a somatoria de vezes das presencias dos

indicadores na evidéncia, por variavel por modelo. Os valores maiores foram ressaltados em amarelo (Elaborag
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Tabela 7 Indicadores identificados na evidéncia sem distin¢do de variaveis.
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