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INTRODUCAO

Tradicionalmente o principal enfoque no tratamento das ques-
tdes ambientais associadas a produgdo e transmissdo de energia elétrica tem
sido o econdmico. Entretanto, a dimensao estratégica do papel da eletricida-
de na economia, as alteracdes das condigdes para uso das aguas nos rios
aproveitados para a construgdo de hidroelétricas, e a seguranca do supri-
mento de combustiveis para as termelétricas determinam a importancia também
do enfoque politico (entendido dentro do quadro institucional tradicional).

O estudo das questdes politicas ambientais foi tradicionalmente
subordinado ao tratamento econdmico dado as alteragdes ambientais ¢ a
como estas alteracdes afetam seres humanos e comunidades. Por sua vez, a
teoria econdmica tem sido desenvolvida na dire¢do de extensdes que pas-
sam a compreender modos de monetarizagdo das alteragdes ambientais.

O presente trabalho pretende mostrar, a partir do exemplo brasilei-
ro, a importancia da estrutura e das dindmicas de interagdo social no
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desencadeamento e resolucdo das disputas geradas por crescimentos do
setor elétrico que alteram o meio ambiente. Em particular, a identificagdo dos
grupos de interessados — os stakeholders - permite melhor separar compo-
nentes mais ou menos cientificos, mais ou menos ideoldgicos das diferentes
visdes e analises de custo e beneficio aplicados a projetos e programas. E a
entender porque os discursos dos responsaveis pelos projetos tem sido
pouco adequados para um verdadeiro processo de negociagdo entre as partes.

O artigo comega por uma introducdo historica do setor elétrico
brasileiro. Em seguida, delimita o paradigma tradicional de analise ¢ a sua
principal ferramenta: a andlise custo-beneficio. Lembra também a ofensiva
neoliberal dos anos 90. A quarta parte desenvolve uma descri¢ao dos prin-
cipais conflitos politicos do setor elétrico, na perspectiva das categorias de
interessados, chamadas de atores sociais. As conclusdes apontam na dire-
¢30 dos possiveis caminhos para uma evolugdo das institui¢des e visdes
que permitam a construcdo de decisdes aceitaveis para parcelas suficiente-
mente amplas da sociedade.

CONSIDERACOES GERAIS: UM HISTORICO DO SETOR

O setor elétrico do Brasil sofreu no passado recente um processo
de reestruturagdo semelhante ao de varios outros paises, principalmente do
terceiro mundo. As bases desse processo situam-se no ambito das politicas
do assim chamado “Consenso de Washington”, que, no caso, passou pela
cisdo das empresas em trés atividades: geracdo, transmissdo e distribuigdo.
Deve, também, ser considerada a preparacao para sua venda a grupos priva-
dos, j& que o setor era quase exclusivamente estatal. Em 2002, as empresas
de distribuicao haviam sido vendidas na sua totalidade, assim como parte
(minoritaria) das de geragdo e de transmissao.

E importante destacar que tais medidas originaram-se integral-
mente no exterior, sendo adotadas pelas elites dirigentes e implantadas com
apoio praticamente unanime e incondicional da imprensa e meios de comuni-
cacdo nacionais. O chamado paradigma liberal, base tedrica para o proces-
so de privatizagdo — tanto no Brasil como no resto do mundo — sempre
esteve presente em debates sobre politica economica e, em particular, sobre
a questdo da energia elétrica. Na década de 1950, particularmente até 1957,
ocorreu uma importante discussdo sobre a propriedade e controle estatal da
energia elétrica. Entretanto, no periodo imediatamente anterior ao inicio do
processo de reestruturacdo, estas questdes ndo estavam na ordem do dia. A
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iniciativa veio de fora do pais, com a onda “neoliberal” impulsionada pelo
Consenso de Washington. Estas mudangas tiveram o apoio explicito do
governo americano:

A Enron, com sede em Houston, esta na vanguarda de um forte
movimento que espera “financializar” (o termo ¢ usado pela
Enron) praticamente tudo - ou seja, comercializar quase tudo
como se se tratasse de opcdes de agdes. Esse movimento tem
implicagdes politicas e empresariais, ¢ a empresa nao tem
hesitado em usar suas conexdes politicas para levar em frente a
sua causa.*

Convém deter-se um pouco no significado da adocdo das teses
liberais na politica de servigos publicos de energia elétrica. Esta tem sido alvo
de controvérsias praticamente desde que a sociedade tomou conhecimento de
sua importancia econdmica e social, no inicio do século XX. Ao crescer para
além de uma determinada escala, as atividades das empresas locais de energia
elétrica, formadas em torno de pequenas centrais térmicas e de aproveitamen-
tos hidroelétricos locais, foram sendo assumidas por empresas americanas €
canadenses, chamadas na época de frusts, e atualmente de holdings, que pas-
saram a ser os responsaveis pelo fornecimento dos servicos cada vez mais
importantes para a economia e para os cidadaos.

Conlflitos em torno da fixagdo das tarifas e das questdes relacio-
nadas com o uso da terra e de suas rendas associadas ndo tardaram a surgir,’
ao longo da primeira metade do século vinte e nos anos cinqiienta.

Segundo o ministro da Agricultura da época, Juarez Tavora, “a
Light encabegou resisténcias ao cumprimento desses preceitos legais” do
novo Codigo (de Aguas). Este foi nas décadas seguintes responsabilizado
pela escassez de energia elétrica, em particular nos estados em que esta era
explorada, uns pela Light, outros pela Bond and Share.

Tais conflitos acabaram levando a um crescimento da interven-
¢do governamental no setor, por meio de legislagdo especifica. Nesse aspec-
to destacam-se o Codigo de Aguas, inspirado na legislagdo americana e
aprovado em 1934, ap6s mais de vinte anos de deliberagdes legislativas, € o
inicio da constru¢ao de projetos federais de usinas hidrelétricas com fortes

4KRUGMAN, P. O poder da Enron. O Estado de Sio Paulo, 18 ago. 2001,
traduzido do New York Times.

5 VASCONCELLOS, M. C., p. 120. BRANCO, C. Energia elétrica e o
capital estrangeiro no Brasil. Sao Paulo: Alfa-Omega, 1975. p. XV, 70.

% BRANCO, op cit., p. XV.
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motivagoes de planejamento regional. Tais projetos incluem a constituigdo
da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — Chesf e da Companhia Hidre-
Iétrica de Furnas, entre as décadas de quarenta e cinqiienta, seguidas da
entrada de empresas estaduais, do sudeste e do sul do pais.

A partir da criagdo da Eletrobras — por meio de projeto de lei
apresentado em 1954 por Getulio Vargas e sancionado apenas em 1961, por
Juscelino Kubitschek — e de iniciativas dos governos estaduais durante o
periodo de governo militar, a geragdo e a quase totalidade da distribuigdo de
energia elétrica no Brasil foram assumidas por empresas publicas estatais.
Essas empresas expandiram a oferta de energia elétrica em grau sem prece-
dentes, eliminando os racionamentos que vinham ocorrendo nas areas ja
cobertas pelas redes de distribuicdo, comuns nas décadas precedentes. Em
1965, a capacidade instalada de empresas publicas representava 54,5 %,
contra 33,5 % de concessionarias privadas e 12 % de autoprodutores. Por
volta de 1979, cessou a presenga estrangeira no setor, € as concessoes
privadas de distribuicdo remanescentes pertenciam a grupos privados brasi-
leiros que cobriam algumas regides do interior do pais. A maior parte do
setor havia sido estatizada.’

Nesse periodo, os vicios de uma estrutura burocratizada e sujeita
a interferéncias de naturezas diversas por parte de politicos do executivo e
do legislativo, levaram a proposi¢des de mudancas no modo de atuar das
empresas do setor. Essas mudangas deveriam, a par de garantir uma remune-
racdo adequada aos investimentos, aumentar a eficiéncia e produtividade,
assim como

conceder estimulos a formagdo de pessoal técnico ¢ a
padronizagdo de instalagdes dos equipamentos dos servigos de
eletricidade.

Nesse, parecia necessario ao Governo “privatizar” o setor de
energia elétrica, entendendo-se “privatizar de modo especial:
embora um servi¢o de utilidade publica, o setor deveria ser
gerido pelos padrdes de empresa privada, ndo obstante a tarifa

" LIMA, J. L. Politicas de governo e desenvolvimento do setor de energia
elétrica: do cddigo de aguas a crise dos anos 80. Rio de Janeiro: Memoria da Eletricidade,
1995. p. 99-112. Na época, houve uma antecipagdo da reversdo da concessdo da Light
em dois anos, pelo que o Governo Brasileiro pagou uma quantia considerada excessiva
por muitos. Considerando os conflitos de até pouco mais de quinze anos antes, houve
pequena repercussdo. A unica oposi¢do a operacdo veio dos setores de esquerda, que
consideraram o negocio prejudicial ao pais, ja que dentro de dois anos a reversao seria de
graga.
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continuasse a ser fixada pelo Governo (mas a niveis satisfatorios

para as empresas)”.®

A crise cambial e financeira que se iniciou em 1980 prejudicou a
saude financeira das empresas estatais de energia elétrica. Dando origem,
assim, a mais de uma tentativa de reestruturacao financeira e sendo uma das
justificativas para o desencadeamento do processo de privatizacao.

A crise financeira internacional de 1980 revelou o grave quadro
de estrangulamento econdmico-financeiro do setor publico. De
acordo com Belluzzo, o “padrao de financiamento da economia
e do setor publico, fortemente apoiado durante os anos 70 no
endividamento externo, entrou em colapso.’

Aspecto importante da historia do setor elétrico brasileiro e que
pode langar luz sobre o carater da evolugao histdrica da economia do pais foi
o constituido pelos acirrados debates que se deram no ambito das politicas
governamentais para o setor, particularmente entre 1930 e 1964.1° Os atores
sociais desses debates foram juristas, técnicos brasileiros, dirigentes das
empresas estrangeiras e titulares dos ramos do Executivo que lidavam com
estas questdes. Quase desde o inicio estabeleceram-se polarizagdes entre
posigdes nacionalistas, que advogavam maior controle (ndo necessaria-
mente estatiza¢do) dos servigos publicos de energia, de um lado, e liberais,
que defendiam poder e liberdade de ac@o para as concessionarias.

A historia do setor ao longo desses anos ¢ definida pela sua
estrutura microecondmica — carater de servigo publico e de monopdlio natu-
ral — e pelos condicionantes econdmicos e histéricos dentro dos quais ele
cresceu. No entanto, seria incompreensivel sem o conhecimento das motiva-
¢oes e modos de agir dos setores sociais participantes do planejamento e
operagdo do sistema, dos consumidores ¢ dos membros dos trés poderes da
Republica.

As defini¢des estruturais determinaram os contornos de um
paradigma para o setor, por muito tempo aceito de forma quase unanime.

8 CALABI, A. S. (Org.). 4 energia e a economia brasileira. Sio Paulo: Fipe/
Pioneira, 1983, p. 109.

® LIMA, op. cit., p. 120.

1" BARBOSA LIMA SOBRINHO. In: BRANCO, op.cit., p. XIV-XXXI.
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O PARADIGMA DO SETOR ELETRICO

Em seus primordios, a energia elétrica passou por um curto periodo
em que teve um carater de servi¢o mais ou menos restrito. Logo no inicio do
século 20, entretanto, ja adquiria as caracteristicas de servigo publico. Este
distingue-se de uma mercadoria por caracteristicas que acabam por exigir
uma intervengao extra-mercado e que compreendem, na visdo mais geral, os
quatro pontos seguintes:

* Estar disponivel a todos os individuos e familias da socieda-
de, do ponto de vista geografico e de poder aquisitivo;

* Ter tarifa razodvel, o que geralmente se entende por acessivel
a todos, e suficiente para cobrir os custos totais do servico;

* Ser fornecida com qualidade e cortesia;

* Estar enquadrada dentro de uma estratégia sustentavel quan-
to a0 meio ambiente."!

O processo de expansdo do servico teve uma evolugao histdrica
propria, que se deu por meio de varias categorias de conflitos de carater
local, regional e internacional, e ocorreu em uma sociedade composta por
interesses individuais e coletivos bastante fluidos e diversos. Tendo partido
de origens locais e limitadas, os servicos de eletricidade cresceram e desen-
volveram-se até que o conjunto das caracteristicas de servigos publicos se
tornasse predominante.

Evidentemente o servigo de energia elétrica jamais satisfez inte-
gralmente (ou a0 menos de modo satisfatorio) as citadas quatro caracteristi-
cas dos servigos publicos, do ponto de vista dos varios agentes sociais. As
extremas desigualdades regionais e sociais € uma renda per capita que per-
manece mediocre explicam boa parte dessa limitagdo. O carater de monopolio
natural, ao concentrar os poderes econdmico e de informag¢ao na empresa
concessiondria também contribui para isso. Entretanto, o cumprimento das
quatro caracteristicas pode ser considerado um objetivo basico permanente
a ser perseguido mediante o trabalho de atores sociais dentro de estratégias
definidas no ambito do Estado.

A primeira caracteristica do servigo publico de eletricidade impde,
dentro de um quadro de atendimento insuficiente e em crescimento, que
sejam expandidas as redes de distribuicao, construidas novas centrais elétri-
cas e linhas de transmissao, com alteragdes sobre o meio ambiente e sobre a
situagao fisica e afetiva das pessoas e comunidades. Dentro deste quadro, o

' BRANCO, op.cit., p. 63; LIMA, op.cit., p. 28-29.
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instrumento basico utilizado pelos planejadores governamentais para avali-
ar e selecionar alternativas para essas expansdes tem sido a analise custo-
beneficio.

ANALISE CUSTO-BENEFiCIO

O instrumento tradicional de andlise para a tomada de decisdes
sobre servigos publicos tem sido a Andlise Custo-Beneficio, pois desde que
surgiu no século XIX, tendo sido utilizada extensamente durante o século
XX, sob inumeras controvérsias quanto a suas metodologias e validade.

A logica da Analise Custo-Beneficio é simples. Enumeram-se fa-
tores de custos e de perdas, de um lado, e receitas e beneficios de outro.
Légica semelhante ¢ utilizada por individuos e instituigdes tanto em suas
decisdes de consumo ou de investimento quanto na resolucao de conflitos.
As dificuldades surgem na medida em que constata-se que em sistemas reais
os lados positivos (ganhos) e negativos (perdas) ndo se aplicam de modo
uniforme a todos os afetados. Procura-se, entdo, deduzir valores que pos-
sam — por representar um ser mais abrangente, que € o interesse publico,—
sobrepujar os conflitos entre individuos e seus agrupamentos, que sao os
custos e os beneficios sociais.

Desde os anos oitenta, a visao neoliberal busca enfatizar os pres-
supostos da economia de mercado livre, inclusive estendendo a condig¢ao
de mercadorias (commodities) aos servigos publicos. Essa visdo veio se
opor a aplica¢do da contabilidade social da Analise Custo-Beneficio, subs-
tituindo-a por uma contabilidade privada dos atores econdmicos.

ENFOQUE NEOLIBERAL

A definicao basica do paradigma liberal esta ligada ao individuo
econdmico. Como agricultor, industrial, comerciante ou trabalhador urbano,
e ainda como consumidor, aquele procura maximizar a sua utilidade e, se
todos puderem fazé-lo com liberdade e independéncia uns dos outros, a
sociedade atingira a prosperidade possivel, ou eficiente. As condi¢des es-
truturais sdo consideradas de importancia secunddria, assim como as atitu-
des de (e contradi¢des entre) diferentes grupos sociais e economicos.

Esse paradigma tem sido usado com pragmatismo pelas elites
desde o inicio do desenvolvimento do capitalismo, moderado por interven-
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¢oes dos governos, na ordenacdo das atividades economicas, € como gran-
des consumidores ou como poderes arrecadadores. Periodicamente, grupos
econdmicos, politicos e académicos, movidos por diversos propositos, t€m
conseguido impor ondas de liberalizacdo, de duragdes variadas, mas limita-
das, sobre sociedades mediadas por estruturas institucionais herdadas. Com
esses surtos, em que pactos tacitos ou reais sdo rompidos em favor desses
grupos, vem a proposi¢do de modelos econdmicos em que individuos pro-
duziriam o melhor dos mundos ao transacionar, tendo em vista exclusiva-
mente sua utilidade, produtos e servigos, universalmente transformados em
mercadorias. Uma publicacdo de 1940 ilustra esse debate:

A competi¢do”, dizia Anhaia Mello, “é fendmeno bioldgico e
econdmico; fenomeno universal no mundo das coisas vivas.
Estabelece ela, automaticamente, nos negocios, a qualidade e o
preco dos servigos. Mas o caracteristico econdomico essencial
dos servigos de utilidade publica ¢ justamente o de se organizarem
melhor como monopdlios.'?

Se a presuncdo de universalidade do homo economicus embutida
no paradigma liberal for relaxada, o que certamente ndo contraria o senso
comum aplicado a uma sociedade do mundo real, pode-se propor que a
analise passe a ser baseada em diferentes sujeitos, detentores de formas de
poder, bagagens culturais, e de propdsitos imediatos bastante diversos,
chamados de atores sociais.

ATORES SOCIAIS

Consideram-se aqui como atores sociais pessoas e grupos que
tém interesses nas questdes sociais e ambientais, cuja natureza transcende
0s mecanismos tipicos de mercado, e que, eventualmente, assumem um pa-
pel consciente e ativo na defesa e perseguicdo desses interesses. Ha dois
enfoques na conceituagdo do ator social. O primeiro, proveniente do
paradigma neocléssico, postula um ente Unico que representa a todos: o
individuo econdmico, ser cuja racionalidade consiste no propdsito de
maximizar o seu beneficio individual. O outro, parte do exame histdrico das
agdes de pessoas e grupos, com um grau menor de abstracdo, procurando

12 BRANCO, op. cit., p. 62.
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delinear um conceito de ator multidimensional. O processo de abstragdo,
nesta forma de analise, consiste em enquadrar individuos e grupos em cate-
gorias cujos interesses sdo considerados distintos e muitas vezes conflitantes
com os interesses de outras categorias. Uma enumeracao dos atores sociais
relacionados com o setor elétrico, imediatamente antes e atualmente dentro
do processo de reestrutura¢do do setor é feita a seguir.'

No grupo inicial, em primeiro lugar, figuram os agentes que forne-
cem ou compram do setor de energia elétrica, com poder concentrado de
barganha. Entre eles estdo as empresas que consomem energia elétrica e
agua, empresas de engenharia e consultorias, empreiteiras, fabricantes de
equipamentos para o setor — nacionais e estrangeiros —, fornecedores de
novas tecnologias e novos equipamentos e fabricantes de equipamentos
consumidores de eletricidade. Em segundo lugar, estdo as distribuidoras, a
maioria absoluta das quais estatais, de energia elétrica ¢ de agua. O setor
financeiro lida nessa fase basicamente com o governo, representado pelo
Dnacee e pela Eletrobras, e inclui bancos, as institui¢des financeiras interna-
cionais (FMI, Banco Mundial, BID), e, como atores menores, investidores
internacionais e empresas estrangeiras de eletricidade.

Em terceiro lugar, ainda entre os atores sociais diretamente rela-
cionados com o setor, mas com menor grau de organizagdo e poder de barga-
nha, situam-se os consumidores ndo organizados, basicamente os residenciais
e as pequenas empresas, e os afetados pelas obras do setor (principalmente
usinas hidrelétricas), os consumidores residenciais de 4gua, e as organiza-
¢des que tratam de representar seus interesses, com maior ou menor €xito: de
defesa dos consumidores, de atingidos por barragens, organiza¢des locais.
Finalmente, um quarto grupo, dos trabalhadores de energia elétrica, organi-
zados em sindicatos com poder de barganha relativamente alto antes do
processo de reestruturacdo.

Um quinto grupo compreende os atores sociais de presenga mais
geral na sociedade, que dedicam parte de sua atuacdo ao setor: imprensa,
publicistas de questdes energéticas e ambientais, setor académico e comu-
nidade de pesquisas, associa¢des profissionais, federacdes regionais e na-
cionais de industrias, partidos politicos, movimentos populares e organiza-
¢des ndo governamentais, centrais sindicais, organizagdes de consumido-
res. Finalmente, os ramos do Estado: executivo, organismos reguladores e
poderes legislativo e judiciario.

3 SCARPINELLA, C. A. Porto Primavera: o paradigma de analise e os
processos de decisdo e implantagdo. Sdo Paulo, 1999. Tese (Doutorado) - Universidade
de Sao Paulo. cap. 3
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Nesta breve descri¢do dos papéis dos diferentes atores sociais €
util caracterizar as dindmicas econdmicas ndo passiveis de reducdo ao
paradigma liberal. Eles encontram-se agrupados em diferentes categorias:
empresas que lidam com o setor elétrico, com algum poder econdmico nas
relacdes com as concessiondrias; estas mesmas e instituicdes ndo estatais
com poder significativo (direto ou indireto) sobre elas; individuos ou gru-
pos geralmente com limitado poder de barganha em relagdo as concessiona-
rias; organizagdes influentes sobre o conjunto da sociedade; e instrumentos
do Estado. Cada uma das categorias incluidas, por sua vez, pode ser decom-
posta em vérias subcategorias mais uniformes. Esta condi¢ao pode ser im-
portante no caso dos atores mais dindmicos: novos operadores dos servi-
¢os de energia elétrica, organizagdes nao governamentais.

O quadro inclui atores sociais que de alguma maneira foram “der-
rotados” pelo processo de reestruturagdo do setor, como as concessionarias
estatais e seus trabalhadores organizados, apontados pelos defensores do
processo como os beneficiarios privilegiados da condi¢do estatal dessas
empresas no periodo anterior.'

Os atores sociais aqui relacionados tenderam, ao longo da histo-
ria do setor, a colocar-se em um de dois grandes grupos oponentes, que
podem ser chamados provisoriamente de nacionalistas e liberais. Seu emba-
te sempre influenciou o modo de funcionamento dos 6rgaos do Estado, mas,
até o atual processo de reestruturag@o por privatizacdo do setor elétrico, as
mudancas estruturais eram comandadas basicamente pela dindmica da de-
manda, crescendo quase sempre de forma acelerada e das condi¢des do
setor para fazer face a essa demanda. Uma outra vertente de acdo politica,
que muito influiu na evolugdo estrutural do setor foi a regional, que opos
Estados como Sao Paulo e Minas Gerais aos do Nordeste, de um lado, € do
Sul do pais, que durante o primeiro periodo Vargas abriu caminho para a
centralizag¢do de grande parte das decisdes no Governo Federal e para dar a
partida a iniciativas visando ao desenvolvimento regional.

14 Falando sobre a importancia do desenvolvimento das pesquisas por meio
das associagdes que vém sendo feitas na area de petréleo, tornando possivel que empresas
brasileiras entrem na area de exploragdo do produto, o presidente Fernando Henrique
Cardoso afirmou (...)que a expansdo da industria petrolifera no Brasil estd criando um
novo momento do nacionalismo. “N&o o nacionalismo de um estado parasitario, onde as
burocracias sugam, através do Tesouro, o dinheiro do povo, mas um nacionalismo voltado
para a educagdo, saude, meio ambiente ¢ bem-estar”. Fonte: Correio da Bahia, Salvador,
15 set. 2000.
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Uma terceira importante vertente de agdo confronta os atores so-
ciais que “seguem as regras”, de carater basicamente ético, do servigo publi-
co e os que, embora oficialmente enquadrados no sistema, s as praticam em
parte. Assim, o planejamento do crescimento do setor elétrico normalmente
pressupde os cinco principios que devem nortear os servigos: “generalida-
de, permanéncia, eficiéncia, modicidade e cortesia, cabendo ao concedente
o poder-dever de fiscalizar ¢ zelar pelo atendimento dos mesmos”.'> Eventu-
almente, formaram-se aliangas entre ocupantes de cargos do poder
concedente e empresas privadas do setor elétrico que favoreceram que es-
ses principios fossem escamoteados. Mais tarde formaram-se aliancas entre
as empresas publicas e fornecedores, principalmente as grandes empreiteiras
de obras, visando primordialmente o lucro desses agentes privados, em
oposicdo aos mencionados cinco principios. Nao seria razoavel ignorar a
importancia desses “desvios” das rendas elétricas na histdria do setor e na
gestacdo de suas crises, mesmo porque nio se fez ainda uma avaliagdo a
respeito de se a privatizacdo eliminou as agdes deletérias desses atores
sociais, ou apenas mudou as formas de apropriacdo de rendas publicas e
seus agentes.

O poder de intervengao dos grupos sempre teve uma forte relagao
com o seu poder econdmico. Com a implantagdo de diversas propostas de
legislagdo e de regime tarifario, reconhecido desde o inicio o carater de mo-
nopdlio natural do setor, a dindmica da oferta de energia elétrica passou a ser
regida por negociagdes de crescente complexidade.

No inicio da historia do setor elétrico, o consumo de eletricidade
foi dominado pela iluminagdo publica e privada. Nos grandes centros, hou-
ve, por um determinado periodo, competicdo entre gas de coque e eletricida-
de. Passada essa fase, ampliou-se o leque dos consumidores de energia
elétrica, com destaque para o setor secundario, incluindo, mais tarde, comér-
cio e servigos. A base de consumo residencial ampliava-se, acabando por
sugerir o estabelecimento do objetivo de universaliza¢do de um servico que
adquiria as caracteristicas de publico.

Nesse ponto, as empresas estrangeiras passaram a dominar os
servigos de energia elétrica, concentrando-se nos mercados com maior con-
centragdo de consumidores e, portanto, maior lucratividade. Em 1927, a Light,
canadense e a Amforp, americana, eram responsaveis por um virtual mono-
polio da distribui¢do de energia elétrica no Pais.'®

1S SANTOS, MERCEDES e SAUER, p. 140.
16 LIMA, op. cit., p. 16
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As primeiras defini¢oes do papel do Estado relativas ao uso dos
cursos d’agua, em um momento inicial apenas do Executivo, mas, logo tam-
bém do Legislativo,'” foram desencadeadas inicialmente por iniciativa das
empresas estrangeiras, que solicitaram a mediacao na competi¢ao na forma
de concessdo dos servigos em regime de monopolio.

Desde a constitui¢do das primeiras empresas estrangeiras de ener-
gia elétrica no Brasil, o poder politico esteve profundamente envolvido nas
tarefas de regulamentagdo, e de assegurar condi¢cdes e meios de atuagio
para as mesmas, realidade que continuou até hoje. Muitos especialistas
defendem que energia elétrica nada ¢ mais do que uma mercadoria a ser
tratada dentro do paradigma liberal de ampla e livre concorréncia.

A formulagdo politica advém do carater de servigo publico, con-
ceito desenvolvido nas democracias de carater politico liberal. Advém tam-
bém do projeto de desenvolvimento econdmico, em debate no Brasil desde
que foi possivel compara-lo com outros mais ricos ¢ menos dependentes.
Este debate, embora altamente concentrado nas elites econdmicas ¢ cultu-
rais, comegou a abranger outros estratos da sociedade, a partir do cresci-
mento do proletariado urbano e de suas mobilizagdes por partidos de es-
querda — comunista e socialista, ¢ de setores da classe média, como os
tenentistas,'® que chegaram ao poder com a Revolugao de 1930."

As questdes relativas a geragdo de energia elétrica, sempre com
predominio da de origem hidrica, comegaram a ser objeto de debate publico
jano inicio do século. Em 1904, apds a publicacdo de seu livro Rios publicos
e particulares, o jurista Alfredo Valadao, foi convidado pelo entdo ministro da
Agricultura a redigir o primeiro Projeto do Codigo das Aguas. Na época, ainda
vigiam sobre os rios as Ordenagoes do Reino, uma Resolugdo de 1775, Alvara
de 1804, ¢ leis e decretos insuficientes, promulgados entre 1903 e 1905.

Esse primeiro projeto do Codigo de Aguas, enviado a CAmara dos
Deputados em 1907, ndo chegou a ser votado. A revolugdao de 1930 fez
reviver o assunto e, em 1931, foi encomendado novo projeto ao mesmo

17 Esta atuagio comegou com a proposi¢io de um Cédigo de Aguas em 1904.

18 Chamam-se tenentistas os lideres de um movimento militar que se iniciou
em 1922, com uma revolta no Rio de Janeiro, liderada por tenentes do Exército Brasileiro.
Embora a revolta inicial tenha sido reprimida, seus componentes continuaram no Exército,
e muitos tiveram importantes papéis na historia do Brasil até a década de sessenta.

19 A Revolugio de 1930 fez um grande rearranjo entre as elites governantes,
e, a fim de estabelecer uma ditadura que durou quinze anos, introduziu varias reformas de
carater modernizante na economia brasileira.
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Alfredo Valaddo. Estudado por juristas, foi sancionado pelo chefe do gover-
no Getulio Vargas no Projeto 24.643, de 19 de Julho de 1934.

Segundo Branco®, o Codigo das Aguas, (que “nunca foi levado
a préatica”)

foi elaborado com base no trabalho de juristas americanos como
Bauer e Nash. (...) e partia de uma série de principios basicos:
Quedas d’agua e outras fontes de energia hidraulica sdo declarados
bens distintos e ndo integrantes das terras (art.145);

As quedas d’agua e outras fontes de energia hidraulica sdo
incorporadas ao patriménio da Nagdo, como propriedades
inalienaveis e imprescritiveis (art. 147);

O aproveitamento industrial das quedas d’agua e outras fontes
de energia hidraulica sera feito por concessdo do Governo (art.
139);

As empresas serdo fiscalizadas pelo Governo inclusive em sua
contabilidade (art. 178);

As tarifas serdo estabelecidas na base de servigos prestados pelo
preco de custo (art. 180);

O capital das empresas sera avaliado na base do custo historico
(art. 180);

As concessdes so serdo conferidas a brasileiros ou a empresas
organizadas no Brasil (art. 195);

A maioria de diretores das empresas sera constituida de brasileiros
residentes no Brasil ou deverdo as administragdes destas
empresas delegar poderes de geréncia exclusivamente a
brasileiros (art. 195 — § lo.);

Deverdo estas empresas manter nos seus servigos no minimo
dois tercos de engenheiros e trés quartos de operarios brasileiros
(art. 195 — § 20).

Essas condigdes, que viriam a gerar um persistente contencioso
entre autoridades e empresas de energia elétrica, baseavam-se em doutrinas
e praticas em vigéncia nos paises de onde vieram essas empresas, e onde
surgiram naturalmente as primeiras questoes juridicas e administrativas nos
novos setores de servigos publicos de energia.

Segundo o ministro da Agricultura da época, o futuro Marechal
Juarez Tavora, “a Light encabegou resisténcias ao cumprimento desses pre-
ceitos legais” do novo Cddigo. Este foi, nas décadas seguintes, responsabi-
lizado pela escassez de energia elétrica, em particular nos Estados em que

20 BRANCO, op.cit., p. 70.
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esta era explorada por holdings estrangeiras, parte deles pela Light, outra
pela Bond and Share.

Esta polariza¢do ndo se limitou as empresas de eletricidade e o
governo Vargas, que ja propiciara o surgimento de uma burocracia aliada, atu-
ando principalmente a partir da criagio do Conselho Nacional de Aguas e
Energia Elétrica— cNAEE, pelo Decreto-Lei 1.285, de 18 de maio de 1939, previs-
to, de certa forma, no Codigo de Aguas. Na realidade, inseriu-se em um debate
gerado pela comparacdo entre paises como o Brasil e as poténcias da época.

A questdo da energia elétrica expandiu-se para um debate publico
sobre as fungdes do Estado e da empresa estrangeira e seu papel no que
veio a chamar-se mais tarde, depois da Segunda Guerra Mundial, de desen-
volvimento econdmico. Apesar de se dar no contexto de questdes politicas
do setor elétrico brasileiro, este debate na realidade teve como referéncia o
que ocorria nos paises mais ricos da América do Norte e da Europa. L4,
depois da Guerra, varios paises mantiveram ou transferiram para a adminis-
tragdo direta do Estado a producdo e distribui¢do da energia elétrica.

Assim, a historia dos anos trinta, quarenta e cinqiienta foi uma
histéria de conflitos entre o poder concedente e as concessiondrias, em
torno da oferta insuficiente e do nivel das tarifas. Ao fim da Segunda Guerra
Mundial, e principalmente a partir do segundo periodo Vargas, em 1950, teve
inicio um novo ciclo de expansdo da economia baseada em uma atuacao
muito mais forte do Estado no planejamento e na expansao da infra-estrutura
econdmica.

Em junho (de 1962), o Banco Mundial, em conjunto com as
autoridades brasileiras, selecionou duas firmas canadenses de
consultoria - Montreal Engineering e Crippen Engineering - ¢
uma americana - Gibbs and Hill Inc. - que formaram o Consorcio
Canambra, assim designado em razdo dos agentes envolvidos:
Canadd, Estados Unidos da América e Brasil. O consorcio teve
como objetivo iniciar amplo estudo dos potenciais hidrelétricos
e do mercado de energia elétrica na regido Sudeste e executou o
trabalho considerado (na época) como um dos mais expressivos
sobre a questdao do planejamento elétrico integrado, em estreita
colaboragdo com técnicos brasileiros das empresas de energia
elétrica. A experiéncia adquirida por esses técnicos foi decisiva
no planejamento setorial nos anos que se seguiram.?!

2l LIMA, op. cit., p. 105.
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Pode-se dizer que essa experiéncia deu aos técnicos do setor
condigdes para assumirem uma ampla faixa de responsabilidades no setor,
progressivamente estatizado ao longo das décadas de sessenta a oitenta.
Esses técnicos dividiram responsabilidades com o poder politico, represen-
tado principalmente pelo Executivo e, em menor escala, com os Legislativos
federal e estaduais.

Os atores sociais listados** contém as categorias mais citadas nas
publicagdes — artigos, livros e noticias — que tratam dos problemas de poli-
tica energética.

O debate brasileiro baseou-se mais na apreciagdo politica dos
exemplos disponiveis na época, mediante uma visdo antropoldgica sempre
pessimista acerca da viabilidade de solugdes autoctones satisfatorias do
que em analises custo-beneficio das diferentes opgdes. A configuragdo atual
de atores sociais presentes no setor elétrico no periodo imediatamente ante-
rior ao processo de privatizagdo pode ser enquadrada em quatro grandes
grupos: Producdo e Distribuicao, Consumo, Regulacdao e Intermediagdo, e
Institui¢des de Produgdo de Conhecimento.?

Os poderes relativos dessas categorias tém sofrido grandes mu-
dancas ao longo da histdria do setor, que aceleraram com a reestruturagdo
ocorrida nos anos noventa e continuaram apo6s a crise de abastecimento de
energia elétrica de 2001.

O primeiro grupo, de producdo e distribuicdo: geradoras priva-
das, geradoras estatais, sistema de transmissdo parcialmente privatizado,
sob controle do Operador Nacional do Sistema, curioso exemplo de 6rgao
publico com gestao privada, as distribuidoras privadas, distribuidoras esta-
tais remanescentes, investidores, empresas de aguas e saneamento (em par-
te privadas), grandes e pequenos fornecedores para o setor, formalmente
sem vinculos com o Estado ou com as empresas do setor.

O grupo do consumo compreende os consumidores residenciais,
os consumidores empresariais pequenos e médios, grandes consumidores
industriais e comerciais. Um grupo de Regulacdo e Intermediagdo compreen-
de a Aneel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica—, agéncias estaduais,
regionais ¢ municipais, o poder executivo, na formulagdo de politicas, o
legislativo e o judicidrio, muito ativos nos ultimos anos na apreciacio e
aprovacdo de novas leis e na sua aplicagdo, e partidos politicos, que tém

22 Lista elaborada pelo autor, sem a intengdo de ser uma classificagdo completa
e abrangente de componentes.
23 SCARPINELLA, op.cit., cap. 3.
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procurado intervir na questdo em fungdo de sua visdes estratégicas e de
outros interesses.

Finalmente, um grupo que pode ser chamado de Instituigoes de
Acumulacdo de Forgas, nas quais sdo engendradas as propostas € os meios
de conseguir sua aceitacdo pelos outros atores: organismos financeiros in-
ternacionais, governos dos Estados Unidos da América e de outras econo-
mias dominantes, sindicatos de trabalhadores do setor, sindicatos de seto-
res proximos e centrais sindicais hoje com menos for¢ga, movimentos popula-
res e organizagdes nao governamentais, em forte crescimento, organizacdes
de consumidores, os partidos politicos, imprensa escrita, midia (incluindo
radio, televisdo e internet), publicacdes especializadas, e universidades e
institutos de pesquisas, todos, com excec¢do dos dois ultimos, sofrendo
profundas mudancas nos ultimos anos.

Nestas mudancas tem faltado, mesmo em periodos de maior
mobilizagao politica da sociedade brasileira, como o que se deu entre o fim da
Segunda Guerra Mundial e o inicio do regime militar em 1964, um debate mais
amplo sobre a estrutura do setor elétrico e sua insercdo na geografia e na
economia. Falta, assim, um lugar publico que inclua todos os interessados
para as negociacdes envolvendo as grandes questdes do setor.

RESUMO

O processo de decisdes quanto as alteragdes ambientais causadas
pela construgdo e operagdo do sistema de produgao e transmissao de
energia elétrica tem sido tradicionalmente instruido pela sua analise
econdmica do ponto de vista empresarial. Uma analise custo-benefi-
cio seria suficiente, dentro deste enfoque. Entretanto, a natureza
dessas alteragdes transcende o calculo econdmico feito sob os
parametros da teoria econdmica neoclassica. Nada mais distante de
uma coletividade de individuos que maximizam suas utilidades, do
que os individuos que tém poder de influir sobre as decisdes mais
importantes do setor. O exame historico da evolugdo do setor elétrico
no Brasil mostra um cenario em que diferentes grupos de atores
sociais ou stakeholders, vém aplicando diferentes paradigmas de ana-
lise nas decisdes quanto ao uso dos recursos hidricos, alteragdes nos
cursos d’agua e na atmosfera. O estudo da dindmica de evolugao dos
varios atores sociais, e das relagdes e embates entre eles sdo funda-
mentais para a compreensao do processo historico. Permite também
uma adequada separagdo e atribui¢do dos interesses e objetivos aos
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diversos grupos, pressuposto para qualquer tentativa de sintese em
nome de um interesse mais amplo.
Palavras-chave: setor elétrico, meio ambiente, atores sociais.

ABSTRACT

The decision making process for the environmental alterations caused
by the construction and operation of power plants and transmission
system has been instructed traditionally by economical analysis of
the business point of view. A cost-benefit analysis would be sufficient,
inside of this focus. However, the nature of those alterations
transcends economic calculations done under the parameters of the
neoclassical economical theory. The individuals that have power of
influence over the most important decisions of the power industry
couldn’t be more distant of a collectivity of individuals that maximize
their utilities. The historical examination of the evolution of the power
industry in Brazil shows a scenario in that different groups of
stakeholders apply different analysis paradigms in the decisions as
for the use of hydro resources, alterations in the water bodies and in
the atmosphere. The study of the dynamics of the several social
actors’ evolution, and of the relationships and collisions among them
are fundamental for the understanding of the historical process. It
also allows an appropriate separation and attribution of the interests
and objectives to the several groups, presupposition for any synthesis
attempt on behalf of a wider interest.

Key-words: power industry, environment, stakeholders.
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