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Ageéncias
reguladoras

It has been said that democracy is the
worst form of government except all
the others that have been tried.

Democracia é a pior forma de

governo, com exce¢ao de todas as
outras que foram tentadas.

Winston Churchill






Falhas de mercado

Em 1867, duas das principais companhias ferroviarias do estado
de Massachusetts (EUA) se fundiram. Por um truque contabil, o
valor das acoes da nova empresa resultou superior a soma dos ca-
pitais das duas empresas originais. O truque — conhecido na época
como stock watering (diluicao de agoes) —visava burlar uma lei que
limitava o ganho das ferrovias em 10% ao ano. Se o percentual de
lucro ndo podia ultrapassar um teto, o lucro real em délares poderia
ser ilimitado, desde que se inflasse artificialmente a base sobre a
qual se aplicava o percentual. Os legisladores perceberam a jogada
e agiram no sentido de coibi-la. S6 que de forma errada, como em
geral ocorre quando um tema novo e complexo € resolvido pelos
dotados apenas de “senso comum”. Eles criaram incentivos para o
surgimento de novas empresas. Imaginavam que, com a competi-
¢ao, o preco das passagens de trens cairia.

Nao foi o que ocorreu porque cada empresa teve que fracio-
nar os custos fixos — trilhos, locomotivas e vagoes — por um nimero
menor de passageiros e volume menor de cargas. Resultado: as pas-
sagens ficaram mais caras. No processo, a populacao descobriu o
significado do que os economistas chamam de monopélio natural.



Desafios do Regulador

Trata-se de uma situagdo em que o interesse publico é mais bem
servido por um monop6lio regulado do que pela concorréncia.

Dois anos depois, em 1869, criou-se a Comissao de Massa-
chusetts, exatamente para dotar o Poder Pblico dessa capacidade
regulatdria. Essa foi a precursora das agéncias reguladoras. Nos
primeiros dez anos, funcionou com apenas trés comissarios, que
ganhavam bem para o padrao da época, nao trabalhavam em regime
de dedicacao exclusiva, tinham um tnico funcionario administra-
tivo e gerenciavam um or¢amento da ordem de 0,5% do fatura-
mento do servigo regulado. A Comissido adotou uma governanca
fundamentada na transparéncia de procedimentos e em decisdes
tomadas com base em relatérios escritos. Metodologia que perdu-
ra até hoje na maioria das agéncias.!

Delaparaca, as agéncias reguladoras tém atuado emvariadas
circunstancias em que ocorrem “falhas de mercado”. A produgao
de bens e prestacdo de servigos em ambiente competitivo dispensa
regulacido econdmica. Por exemplo, ndo teria sentido a existéncia
de uma entidade oficial para definir o preco de cachorro-quente
porque o consumidor consegue proteger seus interesses simples-
mente escolhendo ovendedor que ofere¢ca a melhor combinagao de
atendimento, preco e qualidade.

Nao € o caso dadistribuigao de 4gua potavel, um modelo classi-
co de monopdlio natural. Do ponto de vista econémico, seria irracio-
nal permitir que numa mesma rua competissem diversas empresas,
cada uma instalando e operando a sua prépria rede de tubulagoes. A
confusao seria grande e a tarifa alta, por conta da perda de economia
de escala. Raciocinio similar se aplica aos servigos de distribuicao de
gas e de energia elétrica, bem como a captacao de esgoto e a telefonia
fixa. Todos “naturalmente” melhor prestados na forma de monopéd-
lio. Vem dai a expressao “monop6lio natural”.

Monopélios naturais devem ser exercidos visando ao bem-
estar comum. Em todo o mundo, os sistemas juridicos tendem a

" McCRAW, Thomas K. Prophets of regulation. Belknap, 1986.
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atribuir ao Estado essa responsabilidade, chamada de titularidade.
Dependendo do servigo e do sistema juridico, o titular pode ser
federal, estadual ou municipal. No Brasil, a titularidade do servigo
de fornecimento de energia elétrica é federal,” o de distribuigao de
gis é estadual’ e 0 de suprimento de d4gua é, em geral, municipal.* O
titular do servico (Unido, Estados ou Municipios) pode exercé-lo
direta ou indiretamente por meio de concessao.

Definido o concessiondrio, se for uma empresa privada ¢ evi-
dente que a correspondente agéncia reguladora deve impedir que
o consumidor sofra abusos do monopolista e que o concessionario
fique a mercé de exigéncias governamentais nao previstas em con-
trato. Quando o detentor da concessao for uma estatal, se poderia ar-
gumentar contrariamente a necessidade da agéncia reguladora. Para
evitar abusos, ndo bastaria o controle sobre a empresa exercido pelo
Governo? As vezes sim. Mas, em geral, ha duas razdes para justifi-
car a necessidade da agéncia mesmo nesse caso. Primeiro: porque o
interesse corporativo dos funcionarios das estatais por maiores sa-
larios confronta-se com o interesse dos consumidores por menores
tarifas. E, segundo, porque hé situagdes em que o governo de plantao
permite a concessionaria operar de forma insustentavel, apenas para
atender a algum objetivo politico de curto prazo.

A mais 6bvia falha de mercado é quando existe um mono-
p6lio natural. Mas nao é a tinica. Também no uso privado de bens
publicos se observam tais falhas. Tipicamente, se nao houver re-
gulagdo no uso dos rios e aquiferos, certamente vao ocorrer os
efeitos da “tragédia do uso dos bens comuns”: na auséncia de
regras, a soma dos interesses individuais resulta em colapso co-
letivo. Essa tragédia pode ser evitada pela intervengao do Esta-
do para impedir, por exemplo, que uma cidade lance esgoto nao
tratado em rio, poluindo o manancial das cidades vizinhas. Ou
para ndo deixar que alguém perfure um poco de exploracdo de

2 CF/1988, art. 21, XII, b.
3 CF/1988, art. 25, § 2.
4 Atitularidade do saneamento é tema tratado com maior profundidade no Capitulo 10.
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petrdleo junto ao de outra companhia que tenha logrado sucesso
na prospecg¢io.’

Senaohouvesseregras paraatribuir exclusividade noaprovei-
tamento do 6leo ou gas natural em perimetros previamente deline-
ados, alguém investiria na pesquisa de novos campos petroliferos?
Nao. De igual maneira, se nao houvesse garantia de disponibilida-
de hidrica, ninguém construiria uma hidroelétrica ou implantaria
uma area irrigada, apenas para ver, alguns anos depois, a “fonte
secar” devido ao consumo da dgua por um novo empreendimento
localizado a montante (rio acima, em direc¢do a nascente).

Quando o uso que A faz do recurso impede B de fazé-lo ou,
pelo menos, causa algum custo a B, cabe ao poder publico assegu-
rar que a utilizacdo desse bem se faca preservando o interesse de
toda a sociedade. O direito de utilizar bem piblico por parte de um
particular € assegurado por meio de um contrato de concessio ou
de uma autorizagdo de uso. Uma agéncia que regule esse direito
deve equilibrar os interesses do governo e do concessionario ou
autorizado, bem como harmonizar os interesses por vezes confli-
tantes de diferentes usuarios. A fim de que isso ocorra, a agéncia
deve valorizar, acima de tudo, o uso sustentavel dos recursos natu-
rais para a presente e para as futuras geracoes.

A prestacao de servico publico também necessita ser regula-
da numa situagao de nao monopélio em que haja algum embaraco
a competicio. E o caso do transporte urbano e interurbano, assim
como do transporte aquaviario: nao € do interesse do consumidor
que haja muitos competidores, porque as vias (ruas, estradas e
rios) ficariam congestionadas, com prejuizos para todos.

A situagdo € analoga também nos planos de aposentadoria.
Embora nada impeg¢a que muitos sejam ofertados simultaneamente
num processo competitivo, em geral a maioria nao funciona ha sufi-
ciente tempo para que se possa afastar a hip6tese de algum esquema
financeiro fraudulento ou pouco seguro.

5> KELMAN, J. & FRAJTAG, D. K. Agéncias Reguladoras, Boletim da Associacao Brasileira de
Recursos Hidricos. ABRH, n. 3, nov. 2000.
KELMAN, J. & VERAS, L. A. Constituicao Federal, servicos publicos concedidos e uso de bem

publico. In: DANTAS, Bruno et al. (Org.). Constituicao de 1988: o Brasil 20 anos depois.
Brasilia: Senado Federal, 2008. v. 4, p. 542-569.
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As agéncias reguladoras existem essencialmente para fiscali-
zar o cumprimento dos contratos, tanto de prestagao de servigo pu-
blico quanto de uso de bem publico. Sob o ponto de vista do investi-
dor em linhas de transmissao e usinas geradoras de energia elétrica
ou redes de distribuicdo de agua, a decisao de investir € irreversivel.
Se ocorrer qualquer divergéncia com o Poder Concedente, ndo sera
possivel transportar a infraestrutura para outro pais. A recuperagao
do capital investido se da ao longo de muitos anos e é preciso con-
fianca de parte a parte. Qualquer desacordo pode levar a grandes
prejuizos. Como ¢é impossivel prever em cldusulas contratuais tudo
o que pode ocorrer ao longo de décadas de concessao ou autorizagao,
o que se espera é que as agéncias tenham sabedoria e imponham o
seu poder de policia com equilibrio. Para isso, é necessario ter com-
peténcia técnica e independéncia decisoria.

Nesse sentido, nao se pode admitir que os dirigentes de uma
agéncia reguladora sejam escolhidos apenas em fung¢ao da respec-
tiva vinculacao politica. O mesmo critério técnico deve pautar a
escolha do corpo funcional da agéncia. Em meus oito anos como
regulador, nunca aceitei indicagdes politicas. 'Todos os que foram
por mim nomeados, tanto na ANA quanto na ANEEL, passaram
num concurso publico ou sdo pessoas capacitadas a ocupar cargos
comissionados pelas suas qualidades, nao por suas conexaes.

Uma agéncia reguladora deve atuar de forma independente,
procurando arbitrar eventuais conflitos de forma a equilibrar os in-
teresses do Governo, do concessionario e do consumidor. Por tal
motivo, deve ser uma entidade de Estado, e nao de Governo, a seme-
lhan¢ados tribunais. Aindependénciadecisériado “arbitro” s6 exis-
te com autonomia administrativa. Se nao, mais cedo ou mais tarde o
“dono” do Or¢amento pode impor alguma condicionalidade para a
liberagdo de recursos. Se a agéncia fosse uma entidade de Governo,
haveria o risco de que o interesse de longo prazo dos consumidores
viesse a ser sacrificado em favor do interesse de curto prazo do
Governo de plantdo. Veja o caso da Argentina sob a administragao
do casal Kirchner: o congelamento tarifario resultou em paralisagao
de investimentos e, consequentemente, em falta de energia. Uma

agéncia reguladora tampouco deve ser confundida com uma enti-
dade de defesa do consumidor, no estilo do PROCON. Segundo o
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Banco Mundial,’ uma agéncia reguladora, para ser independente
’ b b
precisa atender aos seguintes quesitos:

a) Escolha dos diretores com base na capacitacao técnica.

b) Diretores protegidos de demissoes de natureza politica.

c¢) Recursos financeiros derivados de taxas aplicadas as con-
cessionarias ou aos usuarios dos servigos, e nao de fontes
fiscais.

d) Salarios compativeis com o mercado, para evitar corrup-
¢ao e para atrair bons profissionais.

e) Diretores impedidos de exercer atividades politicas.

f) Diretores sem qualquer interesse no ramo de atividades
sob regulacao.

Acrescento outro importante quesito: a agéncia reguladora
pode decidir discricionariamente, mas nao pode deixar de decidir.
Os chamados “embargos de gaveta” nao sdo permitidos, admitin-
do-se algumas rarissimas exceg¢oes. Até porque uma nio decisao
¢ também uma decisdo. E a agéncia sempre tem a obrigacdo de
explicar o decidido em cada deliberagao.

% Selecting an Option for Private Sector Participation, Banco Mundial, 1997.
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O modelo de desenvolvimento adotado no Brasil até os anos 90
era o de um Estado que, além de cumprir suas funcdes basicas,
tinha também a responsabilidade de atuar no setor produtivo, to-
mando iniciativa em investimentos nos quais se acreditava que a
participacao do setor privado seria invidvel ou desinteressante.
Historicamente, o atraso dos ajustes tarifarios durante periodos
de forte inflagdo, para minimizar os efeitos sobre a populacao,
teve a sequela de desatrelar os precos dos custos. Como resulta-
do, as empresas publicas prestadoras de servigos ficaram menos
transparentes e os investimentos em nova infraestrutura deixa-
ram de ser feitos no ritmo necessario. Foi nesse contexto que fer-
mentou a discussio sobre a reforma do Estado durante o Governo
Fernando Henrique Cardoso e foram criadas as primeiras agéncias
reguladoras, respectivamente ANATEL, ANEEL e ANP.

Mas a novidade foi recebida com suspeig¢do, principalmente
pelarejeigdo ideoldgica de alguns setores da sociedade organizada
ao chamado “modelo neoliberal” de privatizagao. Nao importa se
os oponentes a privatizacdao tém ou nao razao. O que importa é
que —ainda nos dias de hoje — eles existem e tém forga politica na
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discussdo sobre a legitimidade das agéncias reguladoras. O caso
exemplar ocorreu na elei¢do para a Presidéncia da Republica em
2006, quando o candidato Geraldo Alckmin (PSDB/SP) seguiu
uma tatica eleitoral que tentou desvinculd-lo da “bandeira” da pri-
vatizacao, apesar de ser filiado ao partido favoravel ao processo.

Na esteira dessa realidade politica — de oposi¢ao a privatizacao
— ocorreram questionamentos quanto a legitimidade das agéncias,
em particular quanto ao fato de que elas ndo estariam sujeitas a dis-
cricionariedade deciséria do Presidente da Republica. Argumentou-
se que as agéncias estabeleceriam um quarto poder ao qual falta-
ria amparo constitucional. A culpabilizacdo da Agéncia Nacional de
Aviagao Civil (ANAC) pela crise aérea, que traumatizou o pais em
2007, nao importa se justa ou injusta, e toda a discussao sobre seus
dirigentes serem ou nao despedidos, s6 agravaram a situagao.

Forg¢oso reconhecer que ainda ha alguma caréncia de segu-
ranga institucional. Mas, felizmente, essa deficiéncia vem dimi-
nuindo com o passar do tempo. No inicio de 2003, o cendrio era de
insegurang¢a quando o Ministério do Planejamento do recém-em-
possado Governo LLula organizou o seminario “Avaliacao e Desafios
da Regulag¢io no Brasil”, com o objetivo de recolher ideias e expe-
riéncias para subsidiar propostas de aperfeicoamento do modelo
existente para as agéncias reguladoras. Sintomatico que, antes e
durante o evento, nao tenha havido a minima preocupacao em ouvir
0 que as agéncias tinham a dizer.

Estou convencido de que a criagdo de um Grupo de Traba-
lho' no &mbito da Casa Civil para produzir o Projeto de Lei — PL
3.337/2004 tinha o propésito de colocar uma camisa de forca nas
agéncias. Porém, com o passar do tempo, os membros do G'T'1 fo-
ram mudando de posicdo. Em abril de 2007 ja reconheciam que
o modelo de agéncias ¢ essencial para o bom funcionamento da
maior parte dos setores encarregados da provisao de servigos pu-

' Grupo de Trabalho Interministerial — GTl responsavel pela Elaboragao das Propostas sobre o
Novo Marco Legal das Agéncias Reguladoras no Brasil. O GTI foi criado por determinacao
do presidente Lula, em margo de 2003, para: (i) analisar o arranjo institucional regulatério no
ambito federal; (ii) avaliar o papel das Agéncias Reguladoras; e (iii) propor medidas correti-
vas do modelo adotado.
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blicos e que ele constitui a garantia da seguranca institucional e
econdmica para a participagao do capital privado.

Durante o processo evolutivo, o GTI passou a se interessar
pelo conhecimento acumulado nas agéncias. A ideia era transfor-
mar um limao (o projeto de lei original) numa limonada (um proje-
to de lei que garantisse mais estabilidade ao marco regulatério). Eu
cheguei a participar de alguns eventos organizados pela Casa Civil
com esse proposito. E, assim, o projeto de lei foi sendo aprimora-
do. Enquanto escrevo, ainda esta sob discussdao. Minha opiniao é
que muito se avangou, mas a limonada nao esta ainda pronta. No
final de 2008, os dez dirigentes maximos das agéncias reguladoras
federais prepararam um conjunto de recomendagbes para aperfei-
coamento do PL. 3.337/2004, dentre as quais:

a) Fazer com que cada agéncia reguladora constitua-se em

um orgao orcamentdario do Sistema de Planejamento e
Or¢amento Federal — o prop6ésito € alcangar de fato a au-
tonomia orcamentdria e financeira. Hoje essa autonomia
¢ relativa, porque o decreto anual de “contingenciamen-
to” empacota o que se destina a agéncia no volume “ca-
rimbado” de recursos para o ministério ao qual ela esti-
ver vinculada. Cabe ao ministério decidir “como partir o
bolo”. Isto é, arbitrar o quanto a agéncia reguladora pode
efetivamente gastar (sempre um valor igual ou menor ao
previamente aprovado na correspondente lei, também de
periodicidade anual). Quero dar o testemunho de que
nos meus oito anos de experiéncia como regulador, ja-
mais qualquer ministro tentou me induzir a tomar al-
guma decisdo regulatéria em troca de alguma benesse
orcamentaria. Tive sorte de s6 ter me relacionado com
ministros de alto padrao. Mas, com a regra atual, o poten-
cial de ma pratica esta ai para, no futuro, algum ministro
menos escrupuloso tirar algum proveito.

b) Possibilitar as agéncias a adogdo de regulamentos adminis-
trativos especificos, desatrelados das regras gerais do Go-
verno Federal — darei um exemplo da necessidade dessa
medida. Enquanto dirigi a ANEEL, as didrias de viagem

11
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praticadas pelo Executivo eram baixissimas, presumivel-
mente para desencorajar deslocamentos desnecessarios
e assim controlar o gasto publico. Todavia, o tiro sai pela
culatra quando aviagem ¢é realmente necessaria para fis-
calizar a prestacao doservigo de eletricidade. Isso porque
a fiscalizag¢do simplesmente nao acontece ou a inventivi-
dade de bem-intencionados servidores publicos é posta
para funcionar a fim de contornar a restri¢ao e assegurar
a continuidade da fiscalizacdo, o que resulta em maiores
gastos. Constatei que, as vezes, se formam equipes de
fiscalizagdo com trés, e nao dois, profissionais, apenas
para possibilitar a divisao das despesas de hospedagem
por trés e nao dois. Algo que significa maiores despesas
para a administragdo publica com passagens de aviao e
um nimero menor de fiscalizagoes.

c) Manter a prestacao de contas das agéncias tao suimples quan-

to possivel — ao contrario do que consta do substitutivo do
projeto de lei em discussdo. O verdadeiro controle social
se da por meio da transparéncia existente nas audiéncias
e reunides publicas de diretoria. Essas devem obrigatoria-
mente ser transmitidas pela internet, como corretamente
prescreve o PL. E o que jé ocorre na ANEEL. E também
pelo cumprimento do processo legal, que significa a dis-
ponibilizacdo a quem possa interessar das notas técnicas,
pareceres juridicos e votos dos diretores, tudo por escri-
to. Esses sdo os elementos fundamentais para qualquer
decisdo de uma agéncia e devem estar acessiveis a todos.
Nao é necessario e nem aconselhéavel que se criem outros
mecanismos de controle prescritos no PL. que serviriam
apenas para frear as agéncias e diminuir a eficdcia.?

2 Mecanismos de controle previstos no PL: (i) exigir uma variada gama de relatorios para nin-
guém ler; (i) admitir um “ouvidor” ndo membro da diretoria colegiada (na realidade, um
interventor), escolhido a revelia da diretoria; (iii) obrigar as agéncias a custear o apoio técni-
co a algumas entidades de prote¢do ao consumidor, o que constituiria uma atitude paterna-
lista, proxima ao peleguismo; (iv) criar mais um “conselho” cuja missao seria “olhar sobre os
ombros da diretoria colegiada”, até porque ja existem diversas entidades com essa funcao.

12
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d) Criar varas especializadas para aprecia¢ao judicial sobre
assuntos de natureza vegulatoria, para diminuir a pressao
sobre o Judiciario e para dar maior precisao e velocidade as
decisoes —como bem apontou um estudo do G'TT: “ndo obs-
tante seja legitima a concessao, pelo Fudicidario, de medidas
liminares que suspendam regulamentacoes aprovadas em
decisoes das agéncias, essas podem, em alguns casos, repre-
sentar uma barreira ao processo regulatorio, possibilitando,
em tltima instancia, aos agentes economicos, adiar a efica-
cia das medidas fixadas pelo orgao regulador.”™

Nem tudo foi convergéncia. Por exemplo, eu defendi a inad-

missibilidade de um segundo mandato para os diretores de agén-
cias reguladoras. Tinha o propésito de garantir efetiva indepen-
déncia decisdria dos diretores, a qual, em minha opinido, poderia
ficar comprometida quando, avizinhando-se o final dos mandatos,
ocorressem campanhas para recondugao dirigidas as autoridades
do Executivo e do Legislativo. Mas essa foi uma opinido minorita-
ria. Em outro ponto ocorreu convergéncia, mas deixamos de fora
da “pauta”. Trata-se da necessidade de manter no PL. 3.337/2004
o dispositivo que limita a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido
(T'CU) a verificagao da legalidade dos atos e decisdes das agén-
cias, impedindo-o de tentar influenciar sobre decisoes de carater
eminentemente regulatério. De acordo com os artigos 70 e 71 da
Constituicao Federal (CF), o controle externo a cargo do Congres-
so Nacional, exercido com o auxilio do T'CU, alcanga as agéncias
reguladoras, enquanto integrantes da administragao indireta. Po-
rém, ¢é importante que tal controle ocorra sobre a gestao adminis-
trativa em sentido proprio. Isto €, avaliar a legalidade, a legitimi-
dade e a economicidade da gestao, por intermédio de auditorias
especificas, bem como verificar a apresentagdo das prestagoes de
contas anuais para efeito de julgamento. O T'CU nao deve investi-
gar o contetido das decisoes regulatdrias aprovadas pelas agéncias.

3 Casa Civil. “Analise e avaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institu-
cional brasileiro”. Relatorio do Grupo de Trabalho Interministerial, 2003.
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O que ele deve verificar sao os dispéndios, licitagoes e contratagoes
produzidas, os atos atinentes a pessoal e sua remunerag¢ao. Enfim,
o T'CU deve fiscalizar as agéncias como o faz com todas as autar-
quias federais.

Defender a tese de “menos controle” do TCU pode parecer
estranho. O sentimento popular é de que o pais necessita de mais
controle. Quando a imprensa noticia que o dono de uma quitan-
da se beneficia indevidamente do Programa Bolsa Familia, o que
acontece? Indignacao popular, enxurrada de cartas para os jornais
clamando nao apenas pela punicao exemplar do culpado — o que ¢é
correto! — mas também por “mais fiscalizagao” — o que pode nao
ser a decisdo mais acertada.

Explico melhor por meio de um exemplo. Na fabricacao de
automoveis € impossivel impedir que, vez ou outra, um veiculo saia
dalinha de produgao com defeito. Naturalmente, quanto maior for
o controle de qualidade, menos frequentes serdo essas excecoes. Se
ataxa de defeituosos for de cinco unidades em mil, possivelmente a
geréncia da fabrica fard um esforco — compra de novas maquinas e/
ou treinamento de pessoal — para diminui-la para um em mil. Mas é
impossivel atingir a perfeicao. Chega-se a um ponto em que o custo
da redugao da taxa de falhas fica tao elevado que os consumidores
nio poderiam mais comprar carro algum. E preferivel indenizar
aquele que tenha comprado um automével defeituoso.

O Programa Bolsa Familia beneficia cerca de 11 milhoes de fa-
milias. Se a taxa de falhas for de uma em mil, havera 11 mil familias
recebendo indevidamente o beneficio. Facil achar entre essas uma
chefiada por alguém sem escripulos. Seu castigo deveria ser contun-
dente, para desencorajar outros malandros. Mas, nossa justica é lenta.
A impunidade causa indignacao popular. E, quando isso acontece, o
Governo contrata um novo exército de fiscais, todos recebendo bons
salarios. Como o custo do controle aumenta, é preciso também au-
mentar os impostos, o que diminui a nossa competividade e empurra
mais familias para a protecao de programas como o Bolsa Familia. Ou
seja, o famoso tiro pela culatra.

Nos paises desenvolvidos em geral compreende-se que ex-
cesso de controle ndo € bom. Apesar disso, durante a estagnacgao
econodmica do final dos anos 70, alguns deles criaram entidades

14
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genericamente chamadas em inglés de Regulatory Oversight Bo-
dies (ROB) pararegular (fiscalizar) as agéncias reguladoras (uma
ROB ¢ uma espécie de agéncia reguladora das agéncias regula-
doras). E o caso do Office of Information and Regulatory Affairs
(OIRA), oficializado como uma ROB pelo presidente americano
Ronald Reagan, naesteirade suaagao de desregulamentagao daeco-
nomia. Isso ocorreu porque algumas agéncias haviam sido captura-
das por grupos de interesses, particularmente por ambientalistas,
e o resultado havia sido uma hiper-regulamentacao que emperrava
a atividade econdmica. Nesses casos, a ROB passou a questionar o
excesso regulatdrio e a exigir mais atencao aos custos impostos a
terceiros nao diretamente afetados pela agao regulatoria.

Deveria o Brasil também criar a sua ROB? Penso que sim, se
fosse possivel desembaragar o novelo em que se transformou o Sis-
tema de Licenciamento Ambiental. S6 que isso nao vai acontecer.
Pelo menos no ambito do PRO-REG;,*vinculado ao GTI, cujo pro-
posito € ajudar a decidir se a Administracao Federal precisa ou ndo
de uma ROB. Esse Programa passa ao largo da questao ambiental e
se concentra na governanca das agéncias reguladoras.

No futuro, se o resultado da atuacdo das agéncias regula-
doras resultar numa balbirdia regulatéria, o estabelecimento de
uma ROB bem situada na administraciao publica federal podera
ser uma boa ideia. Todavia, enquanto as agéncias estiverem na atual
fase de implantacao, uma ROB serviria apenas para burocratizar
ainda mais a ja complexa administracao federal e, principalmen-
te, para minar a independéncia deciséria. Além disso, se consti-
tuiria em mais um nicho de poder a ser disputado pelos partidos
politicos e anularia a fungao “anteparo” das agéncias reguladoras
para prote¢do do Governo, conforme descricdo do jornalista Sérgio
LLéo em sua coluna no jornal Valor Econémico, em 22 de setembro
de 2008:

A opcao pela competéncia técnica trouxe beneficios ao Go-
verno e o respeito a independéncia da ANEEL provou que

4O Decreto 6.062, de 16 de margo de 2007, criou o “Programa de Fortalecimento da Capa-
cidade Institucional para Gestao em Regulacdo”, mediante financiamento do BID de
US$ 3,850,000.00.
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ha recompensas imprevistas pelo Planalto na manutencdo do
modelo implantado pelo governo anterior. As quizilias no Rio
e no Maranhdo foram apenas duas das muitas que bateram a
porta de Ferson Kelman e que fizeram da ANEEL anteparo
a acusacoes e conflitos politicos que, na auséncia da agéncia,
golpeariam diretamente algum gabinete em Brasilia. Nada

como separar o Estado do Governo, ensina a historia recente
da ANEEL.



Recursos humanos

Uma das muitas diferengas entre os paises desenvolvidos e os paises
em desenvolvimento reside na maneira como a administragao publi-
ca € estruturada. Nas nagoes desenvolvidas, quando muda o Gover-
no, substituem-se apenas alguns poucos assessores dos ministros.
A grande massa de servidores permanece em seus lugares, por for¢a
de suas qualificacoes profissionais, independentemente de suas pre-
feréncias politicas. Nos paises em desenvolvimento, o troca-troca se
espraia em dire¢do a base da piramide, por vezes atingindo servido-
res altamente qualificados.' Por esta razao, temos precaria memoria
institucional e somos condenados, permanentemente, a reinventar
aroda. Ao longo das tltimas décadas, muitas iniciativas para dotar o
Brasil de uma administragao publica competente foram derrotadas
pelo desconforto de sucessivos governos em conviver com dirigentes
publicos cujo posicionamento ideolégico nao fosse coincidente com
quem estivesse temporariamente no poder. Talvez o epis6dio mais
significativo tenha sido o desmonte do Instituto Oswaldo Cruz, feito
pelo regime militar na década de 70.

! Os paises em desenvolvimento que herdaram o “modelo inglés” de administrar constituem,
em geral, excecoes.
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A criacdo de agéncias reguladoras é a mais recente “onda”
de aperfeicoamento da administragao puiblica. Anteriormente, ou-
tras ondas impulsionaram o progresso do Brasil, como no caso das
autarquias criadas na Era Vargas ou das empresas publicas do pe-
riodo militar. Devo confessar que “surfar a onda do momento” foi
a minha principal motivagio, no final dos anos 90, para defender a
escolha do modelo de agéncia reguladora a fim de abrigar a entida-
de que viria a ser responsavel pela gestao dos recursos hidricos no
Brasil, a ANA.?

Como ja afirmei, uma agéncia reguladora deve atuar de forma
independente, procurando arbitrar eventuais conflitos de forma a
equilibrar os interesses do Governo, do concessionario e do consu-
midor. Idealmente, deveria contar com servidores com suficiente
conhecimento e atuagio nesses trés vértices, para ter uma visao ca-
paz de compreender e conciliar os diferentes pontos de vista. Em sua
origem, a ANEEL e outras agéncias exerciam essa capacidade facil-
mente: podiam contratar profissionais de diferentes experiéncias e
remuneragoes e assim constituir um quadro flexivel de funciondrios
publicos, no regime da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT).
Se a agéncia viesse a tratar de temas novos para os quais nao tivesse
suficientes profissionais — em quantidade, experiéncia ou conhe-
cimento — seria possivel contratar novos funcionarios. Assim como
seria possivel também dispensar os pouco produtivos. Ou seja, as
agéncias seriam dotadas de capacidade e de flexibilidade para con-
tratar e despedir, da mesma forma que funcionam as empresas pri-
vadas e as melhores agéncias reguladoras do mundo, como a inglesa
Office of Gas and Electricity Markets (OFGEM).

No entanto, essa sistematica de contratacao ficou inviabiliza-
da depois que o ministro Marco Aurélio Mello, do Supremo 'Tribunal
Federal (STF), deferiu a liminar na Acao Direta de Inconstitucio-
nalidade — ADIn 2.310,® que questionava a constitucionalidade de

2 Mais sobre o assunto no préximo capitulo.

3 A ADIn 2.310/DF foi impetrada pelo Partido dos Trabalhadores (peticao inicial do requeren-
te representado por Luiz Alberto Santos e Marcio Luiz Silva) ainda durante a administracao
do presidente Fernando Henrique Cardoso.
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diversos dispositivos da Lei 9.986/2000. O Ministro, ao concordar
com a peticao, afirmou:

Inegavelmente, as agéncias reguladoras atuam com poder
de policia, fiscalizando, cada qual em sua drea, atividades
reveladoras de servico piiblico, a serem desenvolvidas pela
miciativa privada. (...) Cumpre indagar a harmonia, ou ndo,
da espécie de contrata¢do, ante a umporidancia da atividade e,
portanto, o cardter indispensdvel de certas garantias que, em
prol de uma atuagdo equidistante, devem se fazer presentes,
considerados os prestadores de servigos. (...) Hao de estar as
decisoes desses orgaos imunes a aspectos politicos, devendo
fazer-se presente, sempre, o contorno técnico. E isso o exigivel
ndo so dos respectivos dirigentes — detentores de mandato —,
mas também dos servidores —reguladores, analistas de supor-
te a regulacao, procuradores, técnicos em regulagdo e técnicos
em suporte a regulagao (...) que, juntamente com os primeiros,
hao de corporificar o proprio Estado nesse mister da mais alta
importdncia, para a efetiva regulacdo dos servigos.

A partir dai, passou-se a exigir que fodos os que trabalham
nas agéncias, e nao apenas os que efetivamente exercem fungao de
regulacgao ou fiscalizacao, fossem servidores publicos, com contra-
to de trabalho regido pelo Regime Juridico Unico (RJU), e ndo pela
CLT. Por 6bvio, nao se questionam decisdes do STE. Nesse caso
especifico, s6 se pode lamentar as consequéncias.

Segundo estudo realizado por pesquisadores da UFR] e USP
sobre gastos puiblicos com pessoal, relatado pelo economista Yoshiaki
Nakano (Valor Econémico, 21/11/2006), o servidor puablico tem re-
muneracdo de uma vez e meia a duas vezes acima do empregado no
setor privado com mesma idade, escolaridade, sexo, cor e regiao de
trabalho. No cilculo, os autores levam em consideragao nao apenas a
remunerag¢ao presente, mas também os proventos futuros decorren-
tes da aposentadoria, em geral bem mais generosa no setor puiblico
do que no privado. “Generosidade” que nos outros paises, mesmo
entre os ricos, ocorre raramente.

Bons profissionais tém aproximadamente a mesma produ-
tividade, embora talvez ndo a mesma eficicia, ndo importando se
trabalham no setor pablico ou no privado. Por essa razao, haveria
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grande economia nos gastos correntes dos governos das trés es-
feras — federal, estadual e municipal — e, principalmente, grande
ganho de eficicia na gestao publica, se fosse permitido que fungoes
daadministragao direta pudessem ser executadas por funcionarios
com salarios compativeis aos do mercado e contratados segundo as
normas da CLT. E nio por servidores protegidos pelo RJU. Natu-
ralmente, mantido o concurso publico como procedimento priori-
tario para selecdo de pessoal.

Esses dois sistemas trabalhistas — CLLT e RJU — sao bastante
distintos. Por exemplo: € possivel, embora nao seja facil, a dispensa
de funcionarios de empresas publicas regidos pela CLT; jao servidor
regido pelo RJU nao precisa se preocupar com essa possibilidade,
desde que tenha vencido o estagio probatério. A ndo ser que come-
ta alguma falta grave. E ineficiéncia nao € falta grave. Alias, ¢ dificil
visualizar no dia-a-dia da administragao puiblica o que constituiria
falta grave. Talvez matar o chefe na frente de cem testemunhas.

Com essas vantagens, ndo é de surpreender que, enquanto o
sonho do jovem norte-americano € se transformar num empresa-
rio, o do jovem brasileiro € se tornar um servidor publico. Sua pri-
meira meta é passar em algum concurso. Qualquer concurso. Na
sequéncia podera se dedicar ao préximo concurso e, se passar, terd
o privilégio de continuar recebendo remuneracdo plena enquanto
estiver se dedicando ao curso preparatério para ingresso em outra
carreira da administragao publica.* Somente no primeiro trimestre
de 2007, dez servidores da ANEEL se beneficiaram desse privilé-
gio. Desses, dois ndo chegaram a trabalhar um tnico dia. E essas
vagas nao puderam ser preenchidas.

As agéncias perdem servidores para o setor regulado. Isso
¢ normal. O que ndo ¢é normal ¢ a sangria desatada de servidores,
que abandonam as agéncias para irem trabalhar nao nas empresas
privadas e sim em outras areas de Governo, que paguem melhor.
Nao se vé fendomeno semelhante em outros paises. E nao se trata
de jabuticaba. Como a remuneragao de carreiras do servigco publico
assemelhadas varia muito, dependendo da instituigao, existe forte

4 Lei 8.112/1990 art. 20 § 4°.
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competicao pelos melhores quadros e, portanto, alta rotatividade, o
que dificulta a formag¢ao da meméria institucional e é uma das cau-
sas da baixa eficacia da administragao publica. Trata-se de um pro-
cesso autofagico, em que levavantagem nao a reparti¢ao que prestar
o servico mais relevante para a populagdo ou a que necessitar de
profissionais mais qualificados, e sim aquela cujo corpo funcional
tiver conseguido, ao longo dos anos, por meio de atuagao lobista,
maiores vantagens para sua categoria. A tendéncia é remunerar me-
nos as categorias que mais trabalham e que, por isso mesmo, nao
tém tempo para a atividade lobista. Ou seja, ganha mais o servidor
que tenha tido capacidade de fazer pressdo — greve —, € nao o que
desempenha uma tarefa mais relevante ou dificil. E de se lamentar
que até hoje o Congresso Nacional ndo tenha conseguido fazer uma
lei que discipline o direito de greve do servidor. Como nao tem dis-
ciplina, ganham vantagem aqueles que sao mais organizados. Den-
tre os quais nao se encontram, obviamente, os que ocupam cargos
comissionados. Resultado: ha muitos servidores com remuneracao
superior a dos dirigentes da institui¢ao em que trabalham.

ALei110.871/2004, aprovada na esteira da decisao liminar do
STE tornou obrigatéria a contratagao para as agéncias reguladoras
de servidores publicos (RJU) unicamente em inicio de carreira. A
aprovagao dessa Lei removeu o tema da esfera de apreciagao do
STE, sem apreciacao final do mérito da ADIn, por perda de interesse
do impetrante, o Partido dos 'Trabalhadores.

Em minha visao, seria razoavel obrigar que as atividades ti-
picas de Estado —fiscalizagao, por exemplo — fossem exercidas por
servidores estaveis, regidos pelo RJU, desde que a regra permitisse
a contratacdo de profissionais com diferentes niveis de experién-
cia, 0 que nao ¢ o caso. Minha experiéncia, tanto na ANA quanto na
ANEEL, é que os que passam nos concursos para servidor de nivel
superior (analista e especialista) sdo quase sempre profissionais
altamente capacitados e motivados, porém com pouca experiéncia.
O resultado dos concursos seria ainda melhor se fosse possivel ad-
mitir alguns poucos profissionais maduros, que obviamente aden-
trariam a carreira em outro nivel, mais graduado. Ha concursos
publicos com essa caracteristica, mas ndo os que sao permitidos
para as agéncias reguladoras.
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Quando se trata de contratacdo de profissionais para ativi-
dades de apoio — repito a argumentagao — deveria haver maior fle-
xibilidade. Nao tem sentido que uma secretaria ou um assistente
administrativo seja servidor. Isto ndo tem nenhuma especificidade.
As fungbes do Estado sao regulacao e fiscalizacdo. Se dependesse
de mim, procederia a padronizagao das carreiras regidas pelo RJU,
que seriam limitadas a funcoes tipicas de Estado, e adotaria a CLT
para os demais casos.

A Lei 10.871/2004 obrigou a ANEEL a dispensar os servido-
res temporarios. Um Termo de Compromisso com o Ministério
Publico do Trabalho, assinado pouco antes do meu ingresso, teve o
mesmo efeito com relacdo ao pessoal contratado de forma terceiri-
zada. Foi uma experiéncia bastante traumatica, com efeito deleté-
rio tanto para os profissionais, que foram for¢ados a partir, quanto
para a Agéncia, que teve grande dificuldade em manter a memoria
institucional. Numa tacada jogou-se fora um excelente quadro de
profissionais recrutados sob a competente lideranga de José Mario
Abdo, meu antecessor como diretor-geral e fundador da ANEEL.

O primeiro concurso publico para preenchimento de vagas
para 220 cargos de nivel superior e 70 de nivel médio (técnicos
administrativos) da ANEEL foi realizado em 2004. Depois de um
ano, s6 restavam 44 desses servidores de nivel médio. Ou seja, uma
perda de 37%! Um novo concurso publico para o provimento de
130 técnicos administrativos s6 pode ser realizado em 2006, apds
autorizacao do Ministério do Planejamento, que detém a compe-
téncia para permitir esse procedimento. Porém, apenas metade
dos que tomaram posse desde 2004 continuavam na ANEEL em
2008. O que explica o fenémeno?

Pararesponder essaquestao, é precisoanalisar operfilde quem
passou nesses concursos publicos para nivel médio da ANEEL. A
maioria, 84%, tem nivel superior e os restantes 16% sao alunos do
terceiro grau. Todos sdo extremamente qualificados. No entanto,
esses servidores ndo se avexam da situagdo porque, basicamente,
“estao de passagem”. Ou seja, técnico administrativo €, em geral,
“carreira trampolim”, que serve apenas para posicionar o profis-
sional numa situagao confortavel para a realizagao do préximo con-
curso, se possivel em curtissimo prazo.
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Nada de errado que um servidor de nivel médio aspire a uma
ascensao e se prepare para passar em concurso de nivel superior. S6
que, em se tratando de um fendmeno generalizado, a Agéncia per-
de a memoria institucional e torna-se cronicamente deficitaria de
apoio administrativo. Para resolver a questao, o Governo promoveu
em 2008 um reajuste salarial de 100%. Enquanto escrevo, o venci-
mento de um servidor de nivel médio em inicio de carreira € cerca
de R$ 5 mil. Como esse valor é muitissimo acima do mercado, a
tendéncia é de diminuicdo da evasdo, porém, a um custo proibitivo
para o pais. Melhor seria permitir a terceirizagao.

O primeiro concurso publico sobre o qual tive responsabi-
lidade ocorreu em 2002, para especialistas em recursos hidricos
da ANA. E fo1i para mim um evento bastante traumatico. Nao que
tivesse havido qualquer problema com o concurso em si. Acorreram
a chamada mais de oito mil candidatos (proporgao de 80 candidatos
por vaga), sendo que, dos 110 aprovados na primeira fase, 90 eram
mestres ou doutores. Sob esse angulo, um sucesso. Porém, em abril
de 2003, faltando apenas uma semana para o inicio do curso de for-
macao, o Ministério do Planejamento suspendeu o concurso. Foi
um Deus nos acuda. Primeiro, porque a ANA necessitava muito que
o ingresso desses profissionais ocorresse com a maior brevidade.
Segundo, e muito mais importante, porque a suspensao significava
uma rasteira da administragao piblica nos profissionais e seus fami-
liares que ja tinham tomado uma série de providéncias para reiniciar
avida em Brasilia. Eles fizeram um abaixo-assinado contra a irres-
ponsabilidade do Governo:®

(...) Ao receber o comunicado, a maioria absoluta dos candi-
datos ja havia tomado providéncias para mudanga, empreen-
dendo esforcos no sentido de iniciar uma vida nova em outra
cidade, tendo para isso: assinado contratos de loca¢ao de 1mo-
veis, se desligado de seus atuais empregos, comprado bens e
utenstlios, rescindido contratos de locacdao em suas cidades de
origem, e todas as providéncias de mudanca que afetam ndo so
os candidatos, mas seus familiares e amigos (...)

> Manifesto dos concursados da ANA, datado de 12 de maio de 2003.
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Acreditamos que quaisquer que sejam as pendéncias admi-
nistrativas que estejam dificultando a continuidade deste
concurso, nenhum prejuizo sevd maior que o impedimento
de estruturar uma Agéncia que, por lei, é responsavel pela
promog¢ao da implantacdo do Sistema Nacional de Gerencia-
mento de Recursos Hidricos (...)

E quais seriam as pendéncias administrativas que estariam di-
ficultando a continuidade do concurso? Nao sei ao certo, mas penso
que o recém-empossado Governo Lula tinha dividas sobre o que
fazer com as agéncias reguladoras em geral, e em relacdo a ANA em
particular. Se o caminho escolhido fosse o de apenas aceitar como
agéncias reguladoras aquelas que calculassem tarifas, talvez nao
houvesse sentido em dar prosseguimento ao concurso. Era a épo-
ca em que se instalava o Grupo de Trabalho Interministerial (G'TT)
para elaboragao das propostas sobre o novo marco legal das agéncias
reguladoras no Brasil, coordenado por Luiz Alberto Santos. Pedi-lhe
uma audiéncia na Casa Civil para tratar do tema. Cheguei precisa-
mente na hora agendada, acompanhado do Bruno Pagnoccheschi,
entdo secretario-geral da ANA. Esperamos por mais de duas horas.
Tivemos a impressao de que os novos donos do poder faziam ques-
tao de deixar claro que éramos desimportantes.

Em geral nao sou tolerante com esse tipo de comportamento.
Minha inclinagao seria “chutar o balde” e ir embora. Porém, o que
estava em jogo era o destino de mais de cem familias. Engoli tanto
o orgulho pessoal quanto o institucional e, quando finalmente fui
atendido, agi como se fosse normal atrasar um encontro em duas
horas.

Naturalmente, a indefinicao deixou traumas também entre
os concursados (atuais servidores). Creio que muitos pensaram,
e talvez ainda pensem, que eu, com a responsabilidade de diretor-
presidente da ANA, ndo havia dado suficiente ateng¢do para o drama
que estavam vivendo. Foi o contrario, mas faltou-me capacidade de
comunicagao.
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da ANA?

Nao sabia nada sobre agéncias reguladoras quando, em maio de
1998, o Nordeste brasileiro estava uma vez mais sob intensa seca,
a terceira mais severa desde o fim do século XIX. Cerca de 1.200
cidades do agreste sofriam as consequéncias da perda de mais da
metade da safra agricola.

O Movimento dos Sem Terra (MST') organizava e estimulava
saques aos alimentos estocados em escolas e em pequenos arma-
zéns. Os jornais e noticiarios da T'V destacavam o resultante quadro
de miséria. A oposi¢do atacava o Governo por nao ter organizado
apropriadamente a distribui¢ao de alimentos e as “frentes de tra-
balho”. O presidente Fernando Henrique Cardoso, no Gltimo ano
de seu primeiro mandato, candidato a reeleicao, visitou a regiao de
Tejucuoca, atingida pela seca no estado do Ceard. No mesmo dia,
Luiz Inacio Lula da Silva, candidato pela oposicao, visitava as cida-
des de Quixeramobim e Jaguaruana, no mesmo estado.

' Caro leitor, saiba que, nesse capitulo, por razdes emotivas, vou violar descaradamente o que
havia prometido no Prefécio, no sentido de “nao ultrapassar o limite a partir do qual o relato
deixa de ter interesse conceitual para o leitor e serve apenas para inflar a autoestima do autor”.
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Nesse contexto, na qualidade de especialista em recursos hi-
dricos e professor de pés-graduacao da COPPE (Universidade Fe-
deral do Rio de Janeiro), fui convidado a participar de um programa
sobre a seca na Globonews no dia 8 de maio. Expliquei porque ocor-
rem secas no Nordeste e sugeri que a atitude correta seria buscar a
convivéncia com esse fendmeno natural. Especificamente, desta-
quei os potenciais méritos do gerenciamento dos recursos hidricos
para assegurar o equilibrio entre demanda e oferta de dgua, essa
controlada por “Sao Pedro” e pelos operadores dos acudes do se-
miarido construidos ao longo de um século.

Pouco depois, fui convidado a participar de um outro progra-
ma, ao vivo, na 'T'V Educativa, apresentado pelos jornalistas Vera
Barroso e Ancelmo Gois. Tratava-se de um debate com a partici-
pacao dos deputados José Carlos Aleluia (PFL/BA) e Humberto
Costa (P'T/PE). Ao inicio, os dois deputados discutiram com os
jornalistas a votacao de uma emenda a Constituicao, proposta pelo
Governo e derrotada naquele dia no Congresso, que estabelecia
um limite minimo de idade para a aposentadoria. Quando pas-
samos ao tema “seca”, Aleluia destacou sua expectativa positiva
quanto a implementacao no Nordeste do gerenciamento de re-
cursos hidricos, prevista na Lei 9.433/1997. Ja o deputado Costa
afirmou que o Governo estava a par, desde 1997, de que uma se-
vera seca iria acometer o Nordeste, e nada fez para minimizar o
sofrimento da populagao.

Iniciel minha intervengao explicando que ninguém poderia
responsabilizar o Governo por omissao porque a tal previsao vi-
nha associada a um alto grau de incerteza. Isto ¢, ninguém poderia
garantir, um ano antes, uma probabilidade igual a 100% de ocor-
réncia de seca em 1998. Quando muito, seria possivel afirmar que
esta probabilidade situava-se em torno de 40%, nivel bem acima
da probabilidade usual de 20%, mas bem abaixo de 100%. E, nes-
sa linha segui, em defesa do gerenciamento dos recursos hidricos
para democratizar o acesso a agua, particularmente no que diz res-
peito a distribuicdo da agua estocada nos acudes — secularmente
mantida em reservatérios particulares, construidos com recursos
publicos.
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Algum tempo depois volteiao mesmo programa, destavez para
debater com o lider do MST em Pernambuco, Jaime Amorim.

Esses programas na TV Educativa tiveram um forte impacto
em minha carreira. Uma assessora do Palicio do Planalto, Ana Ma-
ria Pacheco, os havia assistido e mostrado os fapes a algumas pes-
soas da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Pouco depois, fui
chamado a uma reunido no Paldcio, com a participacao de diversos
secretarios-executivos dos Ministérios relacionados a seca. Ao fi-
nal falei um pouco, confesso que mais para “marcar presenca”. De-
pois fui jantar com a prépria Ana Maria e com o Carlos Coutinho,
também da Casa Civil. Tornei-me admirador e amigo de ambos.

Desde 1993, eu vinha atuando como consultor do Banco
Mundial num programa de apoio ao estado do Ceara para imple-
mentacgao do gerenciamento de recursos hidricos estadual, cha-
mado Prourb. Esse programa teve a sorte de ser dirigido por uma
sucessao de task managers de bom padrao (Braz Menezes, Mary
Sheehan e Moazzam Mekan), e de ser gerido a partir do escritério
do Banco, em Brasilia, por um profissional de excelente padrao, o
Gabriel Azevedo. Além disso, o projeto contou com a continuidade
administrativa no governo do Estado, garantida por sucessivas ges-
toes de Tasso Jereissati € Ciro Gomes. No inicio de 1999, eu estava
ajudando a montar um outro projeto com apoio do Banco Mun-
dial, o Pré-agua, que essencialmente espalhava pelos dez estados
do Nordeste os mesmos conceitos adotados com sucesso no Prourb.
Ou seja, atrelar um programa de capacitacdo institucional, que € o
que precisa ser feito, em médio prazo, a um plano de obras, que é
0 que mais comove a maioria dos politicos, em curto prazo.

Nao existem solugdes magicas para a seca nordestina. O im-
portante € dar os primeiros passos. E o Pr6-agua, que possibilitava
a conducio de agua armazenada dos acudes para as cidades, foi
um deles. Desenvolvi este trabalho em estreita colaboragao com o
Gabriel Azevedo.

Um dia, em fevereiro de 1999, Gabriel me abordou muito
animado, relatando que o presidente Fernando Henrique Cardoso
havia chamado Gobind Nankani, entao diretor do Banco Mundial
para o Brasil, para uma conversa sobre o tema “recursos hidricos”.
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Nankani imaginava que a conversa seria sobre a fragil situacao fi-
nanceira em que o Brasil vivia, fruto das sucessivas crises que es-
tavam ocorrendo a partir do colapso econémico da Rassia, alguns
meses antes. Quando percebeu que o interesse do Presidente se
restringia ao conhecimento da experiéncia internacional relacio-
nada a capacitacdo governamental de um setor até entdo relegado
ao segundo plano, Nankani ficou genuinamente surpreso. Em vez
de mais ajuda financeira, o tema era ambiental: recursos hidricos.
E levou muito a sério a solicitacdao. Encarregou Gabriel de preparar
um documento conceitual, se preciso com a participacdo de con-
sultores e especialistas internacionais.

Gabriel provocou a discussao desse assunto com um peque-
no grupo de consultores do Banco, Larry Simpson (pelo telefone,
do Colorado), Flavio Terra Barth, Manuel Régo, Bruno Pagnosc-
cheschi, Rubem Porto, Oscar Cordeiro e eu. No segundo dia, Barth
disse que o tema “agua” sé seria tratado a sério dentro do Governo
se fosse nivelado a importancia dada aos potenciais hidraulicos e
aos campos petroliferos. Tratava-se de aproveitar a onda do mo-
mento na modernizagao do servigo publico, propiciado pela cria-
cao das agéncias reguladoras. Na época eu ndo tinha — e acredito
que os demais também ndo — uma clara compreensio sobre o papel
das agéncias reguladoras e tampouco conhecimento sobre a evolu-
cao histérica da regulacdao em outros paises. No entanto, tinhamos
a percepc¢do que a oportunidade dada pela solicitagao presidencial
deveria ser aproveitada para propor a criacao da Agéncia Nacional
de Aguas, que, ao inicio, era jocosamente chamada entre nds, e
mais tarde por nossos oponentes, de “anagua”.

Assim, preparamos um documento com alternativas de or-
ganizagao governamental para a implementagao do gerenciamento
de recursos hidricos no Brasil. Nankani levou o nosso trabalho ao
presidente Fernando Henrique. Elencamos como missao para a
nova instituigao:

a) Formular a politica e o plano nacional de recursos hidricos.

b) Implementar o sistema nacional de outorga de uso da dgua

e o sistema nacional de informagoes em recursos hidricos
(inclui: cadastro de usudrios e rede de monitoramento da
quantidade e da qualidade da 4gua nos cursos de dgua).
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c¢) Garantir a compatibilidade entre a aplicagdo de recursos
financeiros do Governo Federal para obras de infraestru-
tura hidrica e a gestao sustentavel dos recursos hidricos,
utilizando critérios transparentes para sele¢ao de investi-
mentos.

d) Incentivar a criacao de comités de bacia hidrografica e das
correspondentes agéncias de agua.

e) Regular o setor, principalmente quando houver uma maior
participagdo do setor privado na oferta de d4gua bruta e no
tratamento de esgotos.

f) Fomentar a capacitacdo de recursos humanos especializa-
dos em gestao de recursos hidricos.

Passados dez anos da redagdo desse documento seminal, se
algum candidato tivesse respondido ser essa a missao da ANA num
recente concurso para especialista, seria reprovado. Isso porque,
ao longo do processo, ocorreram algumas mudangas. Na época co-
gitadvamos em atribuir a ANA a responsabilidade de formular a po-
litica e o plano nacional de recursos hidricos, porque a viamos, sem
perceber, como uma agéncia executiva € nao como uma agéncia
reguladora. Na realidade, em nossavisao, a Secretaria de Recursos
Hidricos (SRH), 6rgao da administragao direta, entao, e ainda hoje,
encarregado da politica de recursos hidricos, simplesmente desa-
pareceria. Alids, esse era o principal tema tratado na nota técnica
para o presidente Fernando Henrique. A proposta de criacao da
ANA decorria da seguinte avaliagao:

O diagndstico bdsico da situac¢ao atual indica que um dos pro-
vdvets equivocos cometidos com a criacdo da Secretaria de
Recursos Hidricos (SRH/MMA) foi tentar implementar uma
nova visao para gestao de recursos hidricos a partir dos ins-
trumentos da estrutura piiblica tradicional. Como os resulta-
dos até agora sdo insatisfatorios, sugere-se substituir o atual
modelo— burocratico e baseado no controle de processos — por
ummodelo de gestao baseado em controle de resultados. Esta
substituicdo é agora possivel gracas a aprovagdo da Reforma
Administrativa (...)

ANA poderia estar desvinculada de qualquer ministério, re-
portando-se diretamente a Presidéncia da Repiiblica (Alterna-
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tiva A). Se for preferivel vinculd-la a algum ministério, o mais
ndicado parece ser o MMA. Como a criacdo de ANA deve impli-
car na extingao da SRHIMMA, pode-se conceber esta transi¢do
no curto prazo (Alternativa B), ou apés periodo de transi¢do a
ser conduzido pela propria SRH/MMA, com prazo prefixado e
commetas claras a serem atingidas ao longo do cronograma de
criag¢ao de ANA (Alternativa C) (...)

Nos livros-texto sobre administragao publica deve haver a de-
monstracdo de que cada 6rgao ou servidor da administracao desen-
volve uma légica de sobrevivéncia prépria, independentemente de
servir ou ndo ao interesse publico. Por isso, € mais facil um camelo
passar por um buraco de uma agulha do que um 6rgao da adminis-
tragdo direta ser extinto, por desnecessario, ou um servidor puiblico
ser despedido, por ineficiente. E, é claro, a SRH nao foi extinta e
continua l4, firme e forte. Alids, como a ANA ndo adquiriu a persona-
lidade de agéncia executiva, ndo havia mesmo alternativa.

Houve quem produzisse boa argumentagao contraria a ado-
¢ao domodelo de agénciareguladora paraa ANA. Em julho de 1999,
Stela Goldenstein, Joao Gilberto Lotufo, Neusa Marcondes e Paulo
Ganzelli mandaram a seguinte mensagem para o sife de discussoes
da Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), organiza-
do por Flavio Barth.

Nas dreas de telecomunicagées, de energia ou petiréleo, fica
estabelecida uma rela¢do muito diveta entre entes privados
e/ou piiblicos em negociacao direta e desigual com o cidadao
e/ou usudrio. As agéncias reguladoras tém ai um papel muito
claro de definir o padrao desta relacdo. O mesmo sucede na
drea de saneamento, que ainda ndo tem a sua agéncia regu-
ladora. Questoes relativas ao direito do consumidor; prego,
padraoes de servigo e de atendimento, de qualidade, de finan-
ciamento etc., quando ndo definidas e fiscalizadas por uma
agéncia reguladora, sdo passiveis de distorcoes prejudiciais
ao nteresse coletivo e as politicas publicas. Diferentemente
destes setores, na drea de recursos hidricos ndao cabe uma
agéncia reguladora...
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Em retrospecto, seria possivel argumentar a favor da tese
de a ANA ter sido uma agéncia executiva. Conforme descrito por
Bresser Pereira, o grande idedlogo da reforma administrativa dos
anos 90:

(...) as agéncias reguladoras sao mais auténomas do que as
agéncias executivas, na medida em que a autonomia das pri-
meiras deriva do fato de executarem politicas permanentes
de Estado, enquanto as iiltimas devem realizar politicas de
Governo.?

O cientista social Pedro Ramalho classifica nove das dez
agéncias reguladoras federais em trés geracdes. Na primeira ge-
racao, ANEEL, ANATEL e ANP. Na segunda, ANVISA e ANS. Na
terceira, ANA, ANTAQ, ANTT e ANCINE. Ele argumenta que a

maior autonomia das reguladoras teria:

(...) funcionado como forte incentivo para a adesdo ao modelo
de agéncias reguladoras em detrimento das executivas. Parece
ter havido “efeito carona” das agéncias de segunda e de ter-
ceira geracoes para emplacar desenho mstitucional que lhes
garantisse certo status para sua constituicdo e atuacao (...).’>

Ramalho nao chegaa explicar a génese da ANAC, a cagula das
agéncias —e Unica a ser constituida no Governo L.ula. Mas, concor-
do com a tese de que o efeito carona teve relevancia. E, nesse sen-
tido, com a experiéncia adquirida ao longo de uma década, poderia
ser justificavel a conversdao de algumas agéncias, de reguladoras
para executivas. Porém, no caso da ANA, nao me arrependo do que
foi feito: se nao tivéssemos avancado resolutamente e ficassemos
discutindo esse dilema existencial — agéncia reguladora ou execu-
tiva —a institui¢ao nao seria criada e o enorme avango alcangado na

2 BRESSER PEREIRA, L. C. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira
na perspectiva internacional. ENAP, 2002.

3 RAMALHO, P.I.S. Regulagao e agéncias reguladoras: reforma regulatéria da década de
1990 e desenho institucional das agéncias no Brasil. In: Regulacao e agéncias reguladoras
— Governanga e analise de impacto regulatério. ANVISA e Casa Civil da Presidéncia da
Republica, 2009.
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gestao de recursos hidricos nesses ultimos dez anos seria apenas
um sonho, e ndo uma realidade.

Todavia, algum preco se paga por nao ser possivel criar ra-
pidamente uma entidade perfeita. Sacrifica-se a rapidez ou a per-
feicao. E o preco, nesse caso especifico, foi a permanente disputa
de espaco entre a ANA e a SRH, ocasionalmente as cotoveladas.
Infelizmente, grande parte da energia dos dirigentes e técnicos de
ambas as instituicdes — ANA e SRH - tem sido dirigida para te-
mas relacionados a governanca. Penso que a convivéncia seria mais
harmonica se a ANA tivesse tido a for¢a politica — que lamentavel-
mente ndo teve — para secretariar o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH), em lugar da SRH. Isso porque o CNRH tem
criado um grande nimero de camaras técnicas para tratar de temas
que sdo da competéncia da Agéncia.* Significa duplicagao de esfor-
¢cos e potencializagdo de rivalidades.

Voltando a 1999, ficamos sabendo, por meio de Antonio
Magalhaes, que o governador Tasso Jereissati estava muito inte-
ressado no tema “recursos hidricos”. Antonio Magalhdes ¢ um
profissional com grande capacidade de articulacdo que na ocasiao
funcionava como brago direito de Nankani no Banco Mundial e,
anos antes, havia trabalhado estreitamente com Tasso, tornando-
se seu fraternal amigo. Tasso solicitou a Magalhaes indicagoes de
pessoas que estariam capacitadas a conduzir, dentro do Governo
Federal, o processo de constituicdo da ANA. Depois de algumas
consultas, Magalhaes selecionou Raymundo Garrido, Jodo Lotu-
fo — a época diretor da Companhia de Saneamento de Campinas
(SP) — e a mim. Dias depois, ainda em marco de 1999, recebi um
recado do governador Tasso, informando que teriamos, eu e ele,
uma audiéncia com o presidente Fernando Henrique.

Imaginei que o governador Tasso acharia que a melhor po-
si¢do para conduzir o processo seria na qualidade de secretario de
Recursos Hidricos, cargo na ocasido fortemente pleiteado por Gar-
rido. LLogo na antessala presidencial expliquei ao Governador que

4 Alids, o art. 36 da Lei 9.433/1997 determina exatamente isso.
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nao me sentiria bem “dando uma rasteira” no Garrido. Mal havia
terminado esta comunicacao e o ajudante de ordens do Presiden-
te mandou-nos entrar. O Presidente, que estava sentado frente ao
computador, levantou-se e simpaticamente indagou:

Vocé é o famoso Prof. Kelman?

A brincadeira deixou-me a vontade.

Acomodamo-nos na sala de estar do gabinete. Com a elegan-
cia e objetividade que lhe € peculiar, nosso anfitrido solicitou uma
explanagio sobre o tema dgua. Eu discorri sobre os principais pro-
blemas de recursos hidricos no Brasil e me detive na explicagao de
qual deveria ser o papel da ANA. Discutimos um pouco se a melhor
alternativa seria a de vincular a nova agéncia ao Ministério do Meio
Ambiente (MMA).

"Tasso opinou contrariamente a esta vinculacao, e eu, favora-
velmente. Motivava-me o conceito de que um 6rgao gestor de re-
cursos naturais deveria se vincular a um ministério “nao setorial”.
Isto é, a um ministério que nao tivesse interesse no uso do recurso
hidrico para esta ou aquela atividade econémica. Citei o exemplo
do DNAEE, antigo gestor dos recursos hidricos no Brasil, que era
obviamente sintonizado com os interesses do setor elétrico. O Go-
vernador temia, simplesmente, a falta de pragmatismo do MMA. A
experiéncia viria demonstrar que o governador Tasso estava certo,
e eu, errado. Esta foi uma das raras intervengoes do Governador ao
longo da conversa, de cinquenta minutos.

A certa altura, o Presidente observou que Tasso tinha um
grande talento para identificar profissionais qualificados no mer-
cado para compor a sua equipe de trabalho. Naturalmente, a in-
tencao do Presidente era de agradar os dois interlocutores. Pronta-
mente, eu disse:

Presidente, estive com o governador lasso apenas wmn par de
vezes, na qualidade de consultor do Banco Mundial. Mas,
ouco sua colocacdo como um elogio a mim e, principalmente, a
ele. O Governador ndo faz indicagoes em funcdo de vinculos
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pessoais, como é muito comum no pais, e sim a partir da and-
lise objetiva da competéncia profissional.

O Presidente indagou se eu aceitaria ser o secretario de Re-
cursos Hidricos, com a missao de implementar a ANA. Respondi
que faria o que ele me determinasse, mas que poderia cumprir a
missao relacionada a ANA sem necessariamente frustrar as expec-
tativas de Garrido de se tornar Secretéario. Suspeito que esta minha
atitude agradou ao Presidente,’ mas nao ao Governador.

Alguns dias depois recebi um telefonema do ministro do
Meio Ambiente, José Sarney Filho, convidando-me para uma
conversa. O Ministro foi extremamente cordial, alids, sua marca
registrada. Convidou-me para ser seu assessor especial e ato con-
tinuo fez-me acompanhé-lo numa reunido no Palacio do Planalto.
A intenc¢do era me apresentar ao chefe da Casa Civil, ministro
Clévis Carvalho. A reunido foi a portas fechadas, com a partici-
pacdo de diversos ministros. Eu fiquei na sala de espera, aguar-
dando o término. Depois de quase uma hora, entediado, resolvi
procurar o Carlos Coutinho.

Coutinho recebeu-me com extrema cordialidade e interesse
na minha missao, de conceber a ANA. Propds de imediato uma reu-
niao com os principais profissionais da Casa Civil: Silvano Gianni,
Hélio Brasileiro, Wilson Calvo, Mauricio Bracks e Pauliran Resende.
Ao longo dos meses viriaa descobrir as extraordinarias qualidades da
equipe. No caso do Pauliran, essa continua redescoberta da compe-
téncia ocorreu ao longo de varios anos: ele veio a ser o meu chefe de
gabinete durante todos os anos de ANA e quase todos de ANEEL.

No decorrer da primeira reuniao na Casa Civil, todos de-
monstraram grande interesse no tema recursos hidricos. Ao térmi-
no, Coutinho me apresentou a outra integrante da equipe, Celeste
Guimaries, assessora parlamentar da Casa Civil (posteriormente
da Secretaria Geral da Presidéncia), que viria a desempenhar a ta-
refa mais critica e decisiva no dificil processo que se desenrolaria

> Minha conjectura é que o presidente Fernando Henrique tenha pensado que, ao colocar o
Garrido a frente da SRH, teria uma confusdo a menos com o “cacique” baiano, senador
Antonio Carlos Magalhaes.
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nos meses subsequentes: a batalha no Congresso. A partir dai, pas-
sei a atuar muito mais na Casa Civil do que no MMA.

Durante alguns meses trabalhei com esse excelente time e
em julho j4 tinhamos firmado os principais conceitos sobre a ANA
e o Sistema Nacional de Recursos Hidricos. Haviamos preparado
inicialmente um Unico anteprojeto de le1 tratando de ambos os
assuntos. Depois, por conta de uma anélise sobre a futura trami-
tacdo no Congresso, decidimos separar os temas em dois antepro-
jetos. Celeste Guimaraes sugeriu que organizassemos um evento
em grande estilo no Palacio do Planalto para abrir a discussdo com
toda a sociedade. Organizamos uma lista de personalidades in-
teressadas no tema e remetemos os anteprojetos por e-mail para
dar maior objetividade a discussao, que ocorreu em 27 de julho.
Na abertura do evento “Agua, o desafio do novo milénio”, havia a
presenca do presidente Fernando Henrique, do vice-presidente
Marco Maciel e de dez ministros de Estado, entre os quais, Sarney
Filho, numa clara demonstracao da importancia que o Governo
dava ao assunto.

Como havia quem achasse que com a criacdo da ANA o Go-
verno estaria abdicando de suas obrigacoes, como se o propésito fos-
se “privatizar os rios”,® em sua intervengao, o presidente Fernando
Henrique tranquilizou os presentes ao afirmar:

Nao pode haver maior falta de compreensao do papel do E's-
tado moderno do que imaginar que o mundo contempordneo
requer o Estado minimo. Ndo. Ele requer outro Estado, por-
que o antigo Estado minimo é tao miitil quanto o grande. Pode
sermenos dispendioso, mas é iniitil para o povo tanto quanto
o grande. lalvez até mais, porque o Estado burocrdtico gran-
de tinha funcgoes de investidor direto, fazia obras, que eram
importantes para a populacao. A inexisténcia de recursos
para o Estado poder atuar diretamente nao permite mais que
ele atue como investidor— e nem precisa (...)

5 Como exemplo de manifestacao dessa preocupagao, cito Joao Paulo Aguiar, técnico da
CHESF: “a ANA resulta do efetivo desejo do Poder Executivo de implantar Politica e Sistema
de Gerenciamento de Recursos Hidricos ou é um atalho para enganar a opiniao putblica e
neutralizar os que se opdem a privatizacao dos rios brasileiros?”
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Nao se trata de privatizarrio nenhum. E o contrdrio. Trata-se
de criar vegras que permitam a utilizag¢do continuada e para
geragoes futuras do recurso indispensdavel a sobrevivéncia
humana, que é a dgua (...)

Precisamos de um Estado mais inteligente, um Estado que
tenha defini¢do de objetivos, que organize as estratégias, que
implemente politicas. E as politicas vao ser sempre definidas
pelos Ministérios e ndo pelas agéncias (...)

Negritei a passagem da fala do Presidente para demons-
trar que ele, a época, ja entendia perfeitamente a natureza de uma
agéncia reguladora. Nos, os especialistas em recursos hidricos, é
que estavamos aprendendo. Ao fazer uso da palavra, destaquei os
aspectos principais das minutas e agradeci as muitas contribuigoes
que foram dadas ao aperfeicoamento dos dois anteprojetos.’

No inicio de setembro, os dois projetos de lei foram envia-
dos ao Congresso com urgéncia constitucional. Um progrediu e
resultou na lei de criagdo da ANA. O outro, que tratava do Siste-
ma Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, ainda esta
encalhado em alguma comissao da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal. Setembro ainda nio tinha terminado e a “bata-
lha” no Congresso ja se desenvolvia a pleno vapor. O Partido dos
Trabalhadores apresentou um substitutivo ao PL. da ANA que me
motivou a enviar uma correspondéncia ao ministro Sarney Filho
nos seguintes termos:

Seria preferivel desistiv da criagcdo da ANA se o prego a ser
pago for a criagao da entidade amorfa e sem capacidade de
agao, que surge da leitura da emenda substitutiva. Isto por-
que o Governo so deve despertar expectativas na populacao
quanto a solucdo dos graves problemas relacionados ao uso
de nossos rios se for efetivamente para soluciond-los.

7 Comentarios e sugestdes de emendas aditivas, supressivas e modificativas as minutas dos
anteprojetos, foram apresentados por Fabio Feldmann, Ronaldo Seréa da Motta, Humberto
Rabelo, Antonio Carlos Mendes Thame, Paulo Affonso Leme Machado, Ivonaldo Elias de
Lima, Paulo Romano, Rui Junqueira, Antonio Miranda, Francisco Viana, Vinicius Benevides,
Edson Teixeira de Carvalho, Henrique Brandao Cavalcante, Jander Duarte Campos, Oswaldo
Baumgarten, Sergio Margulis, Pedro Molinas, Francisco Lobato.
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As intimeras articulagdes politicas para aprovacao do projeto
no Congresso, conduzidas com destreza por Celeste Guimaraes,
nao me fizeram bem. Tipicamente, temas complexos eram discu-
tidos num ambiente conturbado, em salas pequenas apinhadas de
parlamentares que falavam alto nos celulares, incapazes de prestar
atencao ao que estava sendo dito. Atribuo ao estresse dessa época
o surgimento de uma dor lombar que de vez quando aparece para
me chatear. Por outro lado, tive a oportunidade de conhecer alguns
parlamentares efetivamente interessados no tema agua, cuja atu-
acao foi decisiva para a aprovacao do projeto da ANA: na Camara,
Eliseu Resende (PFL/MG); no Senado, Bernardo Cabral (PFL/
AM) e Sérgio Machado (PSDB/CE).

Em 22 de margo de 2000, Dia Mundial da Agua, Bernardo
Cabral, relator do projeto no Senado, proferiu no plenario um dis-
curso no qual pedia a implantagdo de politica de recursos hidricos
e cobrava a votacao da lei da ANA. Em 2 de junho, por ocasiao da
Semana do Meio Ambiente, o senador Cabral voltou a focalizar o
tema agua. Disse que no Nordeste ja ndo se usava apenas o carro-
pipa, mas o jumento-pipa e o homem-pipa, que carregavam agua
no lombo ou nas costas. Chamou a ateng¢ao para o projeto da ANA,
que iniciaria suas atividades nas regioes em que a agua fosse insu-
ficiente ou de baixa qualidade com conflitos deflagrados ou emvias
de irrupcao. Fez um apelo ao plenario para que, ainda naquele més,
aprovasse a criacao da ANA. O apelo teve resultado. Em regime de
urgéncia, o projeto de criacdo da ANA fo1 aprovado pelo Senado no
dia 20 de junho.

Seis dias depois, o presidente Fernando Henrique, numa visita
ao Recife, afirmou a imprensa que ndo iria aceitar ingeréncia politicana
escolha do futuro diretor-presidente da Agéncia Nacional de Aguas:

Os politicos podem até conversar comigo e apresentar suges-
toes, mas a decisdo é minha, pessoal e técnica.

Editorial de O Estado de S. Paulo daquele dia também discutia
aimportancia de uma escolha técnica para a dire¢ao da agéncia:

Tanto esses dirigentes como os demais participantes de seus
quadros técnicos devem ser escolhidos ndo para atender
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reivindicagoes politicas, por mais legitimas que elas possam
vir a ser; mas sim levando em conta a honradez, a capaci-
dade profissional e a independéncia daqueles que estive-
rem aptos a preencher os quadros da instituigdo.

AT.e19.984/2000 de criagao da ANA foi sancionada pelo vice-
presidente Marco Maciel, no exercicio da Presidéncia, em 17 de ju-
lho. Iniciava-se, naquele momento, a batalha pela escolha da Dire-
toria. Pouco depois, ainda em julho, numa sexta-feira, estava dando
aula para os pés-graduandos da COPPE-UFR], quando recebi no
celular um chamado do presidente Fernando Henrique. Mencio-
nei ao Presidente o que fazia no momento e ele disse que sentia
saudade do tempo em que também podia dar aulas. Convidou-me
para um encontro na segunda-feira seguinte, as 21h30, no Palacio
da Alvorada.

Quando cheguei de téxi, o Presidente me conduziu a mesa
de refeicoes, onde ele e Dona Ruth terminavam o jantar. A conver-
sa transcorreu sobre amenidades. Depois sentamos, eu e o Pre-
sidente, em poltronas perto da mesa de jantar e conversamos até
quase meia-noite, com uma Unica e breve interrup¢ao causada
por uma ligacao. Falamos muito sobre d4gua, missao da ANA e re-
sultados ja alcancgados pelas demais agéncias reguladoras. Discu-
timos possiveis nomes para composi¢ao da Diretoria. Deixei-lhe
uma tabela com as principais caracteristicas de 12 “candidatos”
que, a meu ver, teriam capacidade de enfrentar a missao. Trés
deles (Benedito Braga, Marcos Freitas e eu) viemos efetivamente
a compor a primeira diretoria. Depois dessa audiéncia, iniciou-
se um periodo de negociacdes. Durante a espera, cheguei a me
inquietar com a demora.

Nessa época, conversava muito com Félix Domingues, ex-
secretario de Agricultura do Estado de Sao Paulo e assessor do mi-
nistro Aloysio Nunes, entdo chefe da Secretaria da Presidéncia da
Republica. Félix mencionou a minha inquietagao ao Ministro, que
nos convidou para almocar na casa dele.

Durante a refei¢do, o ministro Aloysio nos informou que ain-
da faltava um nome para fechar a diretoria e que esse nome deveria
ser impecavel para resistir a qualquer bombardeio. Fiz mencao a
lista entregue ao Presidente e reiterei o nome do Benedito Braga,

38



Capitulo 4 | A “pré-histéria” da ANA

professor de Recursos Hidricos da USP, meu sucessor na presi-
déncia da Associacao Brasileira de Recursos Hidricos (ABRH), a
época presidente da Associagao Internacional de Recursos Hidri-
cos (IAWR) e professor visitante em Colorado State University. Im-
possivel ter melhores credenciais. O Ministro gostou da ideia. Na
mesma hora localizei Braga, que estava no aeroporto de Chicago, e
fiz uma sondagem. Na realidade, foi mais uma convocacao. Feliz-
mente, ele aceitou. Nos anos subsequentes, Braga veio a ser o meu
principal aliado na construcdo da ANA.

Desta maneira, os cinco nomes foram enviados ao Senado
para serem sabatinados na Comissédo de Servigos de Infraestrutura:
Jerson Kelman, para diretor-presidente, e Benedito Braga, Marcos
Aurélio de Freitas, Ivo Brasil e Lauro Sérgio de Figueiredo, para di-
retores. A Comissao se reuniu em 13 de setembro e, no dia seguinte,
o jornal O Estado de S. Paulo descreveu a sessao de sabatina como
“bastante tumultuada”. Na realidade, ndo houve sabatina alguma
porque a senadora Emilia Fernandes (PD'T/RS) surpreendeu o ple-
nario ao declarar que:

Por dever de oficio e de consciéncia, queremos registrar al-
guns fatos, que, eu diria, nos surpreenderam ontem quase ao
final do dia.

Dizendo-se constrangida, sugeriu aos membros e convida-
dos da Comissdo que a reunido se tornasse sigilosa. Seguiu-se de-
bate com os senadores Osmar Dias (PDT/PR), Gerson Camata
(PMDBJ/ES), Arlindo Porto (PTB/MG), Geraldo Candido (PT/
R]), Marluce Pinto (PMDB/RR), Juvéncio da Fonseca (PSDB/MS),
José Roberto Arruda (PSDB/DF) e Marina Silva (P'T/AC) sobre
como lidar com a questao das deniincias anénimas. Essa discussao
perdurou por mais de uma hora e envolveu temas sobre como a
midia expoe vitimas de dendncias infundadas e como esses meios
de comunicacao nao dao a mesma cobertura quando se comprova a
inocéncia das pessoas.

Fiquei muito comovido com a indignacéo dos senadores Os-
mar Dias e Arruda, que repudiaram o pouco cuidado da senadora
Emilia Fernandes com a reputacao alheia. Suspendeu-se a reuniao
por dez minutos para que os relatores se reunissem na sala ao lado.
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Quando a reuniao da Comissao foi retomada, quatro dos cinco di-
retores foram aprovados pelo plendrio, com pareceres favoraveis
dos correspondentes relatores. A exce¢io de Marcos Freitas, cujo
relator, o senador Arlindo Porto (P TB/MG), ndo se considerou em
condicoes de fazer o relatério e pediu permissao para apresentd-lo
em outra oportunidade, destacando que nisso nao havia qualquer
pré-julgamento.®

Asenadora Emilia Fernandes entdo informou que as denin-
cias andnimas eram contra a minha pessoa, o Braga e o Freitas.
Mas manteve o suspense, ndo revelando quais seriam as acusa-
coes. A sessdo ja estava para ser encerrada, sem que nenhum dos
supostos sabatinados tivesse proferido um pio, quando pedi per-
missdo a Senadora para me dirigir as pessoas presentes e também
aos meus filhos:

Sei que o tempo é curto e por isto seret breve. Quero aprovei-
tar que esta sessao esta sendo televisionada para dirigir-me
também a meus filhos, que devem estar se perguntando por
que o pai deles, uma pessoa séria, com uma vida dedicada ao
ensino e a pesquisa, se submete ao constrangimento de ficar
por duas horas sob suspeigcdo de procedimentos ilicitos por
conta de dentincias ndo firmadas, isto é, por conta de deniin-
clas anoénimas.

A explicagcdo para minha atitude vem de Churchill, que atri-
buia o sucesso da Inglaterra como pais a coragem dos homens
de bem, que ndo se acovardam frente aos canalhas. Cana-
lhas como estes que fabricam deniincias anonimas. Colocado
de outra maneira: a um homem de bem néo basta distanciar-
se daqueles que praticam o mal; é preciso combaté-los (...).

Imediatamente ao término da sessio, a senadora Emilia Fer-
nandes finalmente permitiu que tivéssemos acesso as dentncias
anonimas. Eu era acusado de ter presidido a ABRH, uma entidade
cientifica, sem fins lucrativos. Na compreensao obliterada dos de-
nunciantes, a ABRH seria uma perigosa ONG servindo a algum

8 Efetivamente, numa ocasiao posterior, o senador Porto apresentou relatorio favoravel, tendo
sido Freitas também aprovado na Comissao.
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pérfido propésito, talvez a privatizagao dos rios brasileiros. A acu-
sac¢ao contra Braga era mais pesada: além de também ter presidido
a ABRH, era presidente da Associac¢do Internacional de Recursos
Hidricos. Ouseja, a Senadora acatou dentncias anonimas que des-
creviam Braga como uma espécie de espiao da KGB ou da CIA. O
ridiculo da situag¢ao me fez rir. Braga bradou para a Senadora:

Isso nao é deniincia, é curriculo!
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Transicao da ANA
para ANEEL

O ano mais dificil e mais interessante de minha carreira foi 2001.
Tinha uma triplice tarefa:

a) Implantar e estruturar a ANA a partir do zero.

b) Participar de um grupo de trabalho interministerial que
discutia o projeto de lei para criar um marco regulatério
para o saneamento.

c) Participar da Camara de Gestao da Crise (CGE) —para os
esquecidos, crise do racionamento de energia elétrica.

Ao contrario de agéncias reguladoras que haviam sucedido

outras institui¢coes e que delas herdavam prédios, mobiliario e, as ve-
zes, funcionarios, como foio casodaANEEL ao suceder o DNAEE, a
implantacdo da ANA foi feita a partir do zero. Era preciso selecionar
pessoas, achar um local para trabalhar e mostrar logo resultados.
O recrutamento foi feito por um concurso para preenchimento de
cargos tempordrios. E aceitei sem pestanejar a oferta do Silvano
Gianni (a época subchefe da Casa Civil) para que a ANA ocupasse
uns prédios no Setor Policial Sul. Andréa Figueiredo, na época mi-
nha assessora, brincou que poderia ter alguma carga negativa: os
prédios haviam sido utilizados pelo famigerado Servigo Nacional



Desafios do Regulador

de Informacgoes (SNI), na época do Regime Militar e, além disso,
ficavam préximos ao cemitério. Porém, quando visitei o local com
Félix Domingues, me senti num campus universitario: poucos pré-
dios num ambiente espagoso. Nao podia ser melhor.

Depois de quatro anos como diretor-presidente da ANA, no
final de 2004, e ainda faltando um ano para o término de meu manda-
to, fui sondado pela ministra Dilma Rousseff se aceitaria ser o novo
diretor-geral da ANEEL. Dois anos antes, no comeco do Governo
Lula, quando a ministra Dilma assumiu o Ministério de Minas e
Energia, essa seria uma conversa improvavel, embora minha experi-
éncia ndo se limitasse ao setor de recursos hidricos. Além de ter sido
pesquisador do Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL)
por mais de 15 anos, havia trabalhado intensamente na CGE. Poste-
riormente, quando a crise desanuviou, colaborei com o meu frater-
nal amigo Francisco Gomide, colega da época do doutoramento no
Colorado, que foi ministro de Minas e Energia em 2002.

Alias, abro parénteses: as pessoas com quem mais aprendi so-
bre o Setor Elétrico foram o Gomide e o Mario Veiga. Os dois sdo
as pessoas tecnicamente mais preparadas que conheco. Deram-me
preciosos conselhos enquanto exerci o cargo de diretor-geral da
ANEEL e, mesmo antes, quando coordenei a outra Comissao, que
investigou as causas do racionamento. A CGE fo1 dirigida por Pedro
Parente, entdo ministro-chefe da Casa Civil. E o dirigente publico
mais capaz que conheci. Sabia pouco sobre o Setor Elétrico antes de
assumir o comando do quase 7Titanic. Aprendeu rapidamente como
controla-lo, reverteu com genial maestria a situacao e tracou rumos
para a navegacio de longo curso. Um craque. Fecho os parénteses.

Parecia haver pouca chance de que eu, jogador do “time anti-
go”, viesse a ser convocado para jogar no “time novo”. Mas fui. Pri-
meiro, porque a ministra Dilma é uma profissional dedicada que nao
gosta de conversa fiada. Ela sabe distinguir quem sabe de quem apa-
renta saber. Segundo, porque ela é pragmatica, no estilo “nao impor-
ta a cor do gato, o que interessa € que ele cace ratos”. "Terceiro, por-
que eu participei, como diretor-presidente da ANA, ao longo de 2003
e 2004, de muitas reunides organizadas pela Ministra para avaliar
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as condicoes de atendimento do Sistema Elétrico' e para discutir o
novo modelo do Setor, que veio a se materializar na Lei 10.848/2004.
Admiro a ministra Dilma por ter estimulado o debate e acredito
que a conviccao com que defendi minhas ideias, mesmo quando
nao coincidentes com a visao da Ministra, tenha sido fator deter-
minante paraa sugestao que ela fez ao presidente Lula no sentido
de que eu fosse o novo diretor-geral da ANEEL.

Mas havia uma dificuldade: eu ainda tinha um ano de atuagao
na ANA, até dezembro de 2005. Portanto, para assumir a ANEEL,
eu deveria abdicar do periodo restante de mandato na ANA. Quan-
do sondado pela ministra Dilma, disse-lhe que s6 aceitaria o hon-
roso convite se a ministra Marina Silva, do Meio Ambiente, libe-
rasse meu “passe” sem qualquer restri¢ao ou mal-estar. Foi o que
aconteceu, depois de uma conversa entre as duas Ministras. Tive
essa preocupacao devido a enorme amizade e admiragao que tenho
pela minha amiga Marina. Poderia citar muitas razoes para justifi-
car esse sentimento. Menciono apenas um episédio ilustrativo.

Inicio do Governo LLula, aquele clima de antipatia dos que che-
gavam com relagao aos que, por exercerem mandatos, nao tinham
ido embora. Cerimonia de posse do presidente do IBAMA no audité-
rio do MMA. Mesa composta pelo cerimonial, com a Ministra e diri-
gentes das entidades vinculadas ao MMA, menos a ANA. Eu sentado
na plateia. A ministra Marina percebe a indelicadeza, nao s6 comigo,
mas também com a instituigdo ANA. Chama-me para a mesa e faz
um discurso antipreconceito, do tipo “vamos todos trabalhar juntos,
os que ja estavam e os que chegaram”. As palavras da Marina me
tocaram. Ao término, dei um abrago nela e disse-lhe:

Ministra, por dever de oficio a minha cabega estava dispo-
nivel para implementar a sua politica. Com esse discurso, o
meu coragdo também.

Noinicio danoite do dia 1 de dezembro tive duas noticias im-
pactantes. Primeiro, recebi a ligacao de minha filha Diana, gravida,
anunciando que eu seria avd de gémeas. Mal pude compartilhar a

! Esse forum que de certa maneira sucedeu a CGE foi institucionalizado no Comité de Moni-
toramento do Setor Elétrico (CMSE).
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noticia com minha secretdria Vilma e minha assessora Salete, que
estavam na antessala, quando o celular tocou. Era a ministra Dilma
me informando que ia divulgar oficialmente, naquele momento, a
indica¢do do meu nome para a dire¢ao-geral da ANEEL.

O restante aconteceu de forma rapida e intensa. Tive pouco
tempo para me preparar, mas contei com a preciosa ajuda de Edu-
ardo Ellery, profundo conhecedor das regras do Setor Elétrico e
a época diretor-geral interino da ANEEL, e de Alvaro Mesquita,
superintendente de Rela¢oes Institucionais.

Quando j4 estava indicado para ser diretor-geral, mas ainda
nao havia tomado posse, disse a Jodao Lotufo, superintendente de
Planejamento de Recursos Hidricos da ANA, que me sentia como
alguém que entra no cockpit de um aviao Boeing cheio de instru-
mentos complexos sobre os quais pouco sabe. Sentia-me intimida-
do com o desafio. Ele apenas me falou:

A responsabilidade de um diretor-geral ndo é saber ler cada
um dos medidores e sim ter o bom senso de olhar pela janela,
verificar a posi¢do do Sol e saber se o avido estd indo mesmo
para o Norte, como deveria ser; ou se apesar da multiplicidade
de mostradores, estd se dirigindo para o Sul.

Na ANEEL, segui a risca o conselho de Lotufo. Pelo menos
inicialmente. Com o passar do tempo, ndo resisti a tentagio de ten-
tar aprender a serventia de cada instrumento. Aprendi participan-
do de inimeras discussdes técnicas. Algumas realizadas durante
audiéncias ou reunibes publicas da diretoria colegiada, com profis-
sionais de diversas dreas da Agéncia e com técnicos das associagoes
representativas, tanto dos agentes quanto dos consumidores.

A posse como diretor-geral da ANEEL ocorreu na manha do
dia 14 de janeiro de 2005, na presenca das ministras Dilma e Marina,
no auditério do MME lotado com agentes do Setor Elétrico, muitos
amigos e familiares, inclusive minha mae, irmao e irma, que vieram
do Rio. Antes da cerimonia, havia sugerido a ministra Dilma que nao
apenas convidasse o Abdo —ja em quarentena — para compor a mesa,
como seria natural e protocolar, mas que lhe facultasse a palavra. Ela
ficou encantada com a sugestao e Abdo fez um belo discurso.
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Ao contrario do que costumo fazer, nao falei de improviso.
Preferi ler para ndo esquecer alguma mensagem. Reproduzo al-
gumas passagens, que ajudam a entender o meu comportamento
ulterior como diretor-geral da ANEEL.:

Tenho certeza de que meu relacionamento com a ministra
Dilma se darda em alto patamar de colaboragao e entendi-
mento, exatamente como foi meu relacionamento com a mi-
nistra Marina, ao longo de dois anos. Esta convic¢ao decorre
de trés fatores.

Em primeiro lugar, porque hoje o Governo como um todo, e a
ministra Dilma em particular, abraga a tese de que a estabi-
lidade regulatoria no setor elétrico depende de uma agéncia
tecnicamente competente e com independéncia decisoria (...)
Em segundo lugar; tenho a convic¢do de que cabe a agéncia
reguladora fornecer subsidios para a formulagdo da politica
do setor. Em outras palavras, se é certo que a formulagao da
politica é de exclusiva competéncia do Governo, também é
certo que a agéncia reguladora deve detectar os efeitos das
decisoes governamentais e, quando for o caso, fornecer, com
absoluta lealdade e espirito piiblico, sugestoes quanto a po-
litica setorial. Meu comportamento ndo serd o de tornar ab-
soluto o que popularmente se chama de “cada macaco em
seu galho”. Quero dizer que, na hipotese de perceber alguma
lacuna na complexa arquitetura institucional, legal e deciso-
ria do setor; ndo hesitarei em compartilhar com a senhora, se
for o seu desejo, o processo de enunciagdo do problema e de
SJormulagao da solugao.

Em terceiro lugar, quero destacar que tanto a ministra Dilma
como eu temos uma caracteristica em comum de personalida-
de: nés ndo brigamos com os fatos nem temos qualquer difi-
culdade em reconsiderar uma opinido quando os argumentos
sao convincentes.

Aproveitando a presenca das duas ministras, tomo a liberdade
de reiterar o meu oferecimento para colaborar no processo de
licenciamento ambiental para a infraestrutura do setor; em-
bora este tema ndo seja da alcada da ANEEL (...)

E necessdrio dar seguimento ao processo jd estabelecido na
ANEEL, no sentido de dotar o setor de regras claras e estavers.
Quando ha wmstabilidade de regras, os agentes aumentam a
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taxa de risco dos projetos, o que tmplica maior remuneracdo
para o capital e, portanto, maiores tarifas. Ou seja, sdo os con-
sumidores que acabam sendo onerados, ou como se diz popu-
larmente, “pagam o pato” do chamado risco regulatorio (...)
Penso que o notdavel esforco de comunicacao que a ANEEL
tem feito pode ser ainda mais intensificado. O principal desa-
fio é informar a respeito dos trade-offs do setor. Por exemplo,
embora pare¢a um conceito 6bvio, por vezes alguns consumi-
dores nao percebem que, para um servigo prestado eficiente-
mente, quanto maior o nivel de confianca de suprimento e de
qualidade de servigo, maior precisa ser a tarifa. De minha
parte, estarei sempre a disposicao da imprensa com informa-
coes de interesse do setor e dos consumidores. Em particular,
tenho esperanga de que a imprensa venha a darmais visibili-
dade aos esforcos das concessiondrias para cotbir os chama-
dos “gatos”. E preciso explicar que esses roubos néo prejudi-
cam exclustvamente a concessiondria. Em ultima instancia,
o custo da energia roubada acaba onerando as contas dos
consumidores honestos.

Minha priovidade na ANEEL serd manterum quadro técnico
com alta capacitacgao (...) AANEEL ndo pode se transformar
numa entidade em que os profissionais fazem um estdgio, an-
tes de sevem contratados pelos agentes (...)

Tenho muito orgulho de minha condi¢ao de servidor publico
e satisfacdo de, por meio de meu trabalho, retribuir ao povo
brastleiro o custeio de minha educagdo, realizada quase to-
talmente em estabelecimentos piiblicos de ensino. Nos bancos
escolares, aprendi a resolver problemas. Na vida profissio-
nal, aprendi a enuncid-los. Como diretor-geral da ANEEL,
terei a responsabilidade de evitar que a agéncia dé respostas
errvadas para as perguntas certas ou, o que as vezes é ainda
mais danoso, dé respostas certas para as perguntas errvadas.

Na parte da tarde, numa cerimoénia em que também esta-
vam presentes as ministras Marina e Dilma, transmiti o cargo
para o meu sucessor na ANA, José Machado. Nao sou muito de
me emocionar, mas, ao me despedir da “filha” ANA, fiquei com
os olhos marejados.
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Confiabilidade no
fornecimento de
energia elétrica

I always avoid prophesying
beforehand, because it is a much
better policy to prophesy after the
event has already taken place.

Eu sempre evito profetizar
antecipadamente porque é preferivel
profetizar depois que o evento tenha
ocorrido.

Winston Churchill






A previsao do passado

Eu sempre evito profetizar antecipadamente porque é
preferivel profetizar depois que o evento tenha ocorrido.

Winston Churchill, é claro, estava brincando quando disse isso.
Experiente estadista, ele sabia que se alguma autoridade afirma
que um evento pode ocorrer — no sentido de que a correspondente
probabilidade € diferente de zero — o puiblico em geral despreza a
quantificagio probabilistica e entende a mensagem como “o even-
to vai ocorrer”. Se o evento afinal ndo ocorre, o significado politico
¢ que a autoridade “errou”.

Em determinados setores da economia, é comum que o sim-
ples antincio de uma possibilidade a transforme numa certeza. Sao
as profecias autorrealizaveis. Por exemplo, o simples rumor de que
determinado banco vai falir faz com que seus correntistas corram
para sacar seus depositos e o banco efetivamente colapsa, seja o
rumor procedente ou nio. As vezes ocorre o fenémeno inverso: o
anuncio de uma possibilidade a transforma numa impossibilidade
ou diminui significativamente a probabilidade de sua ocorréncia.
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Esse é o caso de racionamento no setor elétrico. A percepg¢ao de
que podera faltar eletricidade nos préximos anos desperta a des-
confian¢a dos empreendedores, freia novos investimentos e, con-
sequentemente, diminui o ritmo de expansao da economia e da de-
manda por energia elétrica. Com menor demanda, o racionamento
acaba por nao acontecer ou, entao, ocorre com intensidade inferior
a esperada. Mas, milhdes de empregos deixam de ser criados.

E compreensivel, portanto, que os responséaveis por informa-
coes tao sensiveis tenham extremo cuidado na divulgagao de even-
tuais dificuldades para a manutencao da disponibilidade de energia
elétrica.! Por outro lado, quando se instala algum grau de descon-
fianca entre os consumidores, o melhor € tratar o assunto com total
transparéncia. Como costumava dizer o ex-ministro Pedro Malan,
a ameacga imaginada é frequentemente mais ameagadora do que
a real. Ndo é simples dar total transparéncia ao assunto devido a
inescapavel necessidade de se recorrer a medidas probabilisticas,
de dificil entendimento para nao especialistas.

O Brasil, por ser predominantemente hidraulico, possui um
risco hidrolégico aceitavel e “acordado” de 5%, ou seja, os técnicos
ficam calmos e classificam como “normal” a situacdo em que o
risco de alguma restri¢ao ao consumo de energia elétrica, num ano
qualquer, por insuficiéncia de agua nas hidroelétricas, seja menor
ouiguala 5%. Narealidade, pode ocorrer um racionamento nao por
falta de 4gua e sim por falta de combustivel para as termoelétricas.
Assim, quando o risco de déficit hidrolégico for normal e rigorosa-
mente igual a 5%, a confiabilidade fotal do sistema serd inferior, e
nao igual, a 95%. Até recentemente, essa sutileza era desconside-
rada porque se descartava a possibilidade de interrupg¢ao do fluxo

' Por exemplo, em 26 de fevereiro de 2009, na solenidade de assinatura do contrato de con-
cessao para as linhas de transmissao de Santo Antonio e Jirau, o ministro Edison Lobao disse,
como em outras vezes, que nunca houve risco de racionamento de eletricidade durante o
governo Lula. Na matéria “Lobao descarta racionamento”, o site Brasil Energia fez o seguin-
te comentdrio sobre o discurso: “Em janeiro de 2008, o entao diretor-geral da ANEEL, Jerson
Kelman, afirmou que havia risco de desabastecimento para aquele ano. [Na ocasiao] o MME
e 0 ONS negaram essa possibilidade, gerando uma crise nos bastidores do governo. Trés
meses depois, o diretor-geral do ONS, Hermes Chipp, confirmou que havia o risco no inicio
do ano, da ordem de 33%, mas que ja havia sido superado (...).”
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de combustivel. Isso porque, ao contrario da 4dgua, a disponibili-
dade de 6leo ou carvao nao depende dos humores notoriamente
aleatérios de Sao Pedro. Porém, no capitulo sobre a batalha do gés
se vera que essa premissa merece reconsideracao.

Se a perspectiva de abastecimento de eletricidade para o ano
2020, por exemplo, for hoje percebida como “normal”, o senso co-
mum entende que nao havera restri¢do ao consumo quando 2020
chegar. Mas ndo € assim. Uma coisa € a expectativa de normalida-
de. Outra € o que de fato ocorrera. Se o Brasil vivesse sempre em
situagdo de normalidade, haveria de tempos em tempos alguma
restricdo ao consumo. Para o risco de déficit “normal” de 5%, o
intervalo médio entre esses eventos indesejaveis seria de 20 anos,
isto €, se pudéssemos observar a operacao do sistema elétrico por
centenas de anos, registrando cada ocorréncia de racionamento,
a média dos intervalos de espera entre eventos seria aproximada-
mente de 20 anos. Poder-se-ia cogitar em diminuir o risco nor-
mal de 5%, digamos, para 1%, mas isso significaria construir mais
usinas para atender a mesma demanda energética. Ou seja, preco
mais alto da energia elétrica. Em compensagao, o intervalo médio
entre eventos indesejaveis se alargaria para 100 anos.

Suponhamos uma situacdo de notéria anormalidade, como,
por exemplo, se o risco de déficit para o ano corrente fosse altissi-
mo, digamos, de 40%. Numa circunstancia assim seria impossivel
disfarcar a gravidade da situagao. Mas, contra o senso comum, isso
nio significaria certeza de racionamento de energia. Afinal, a pro-
babilidade de nao haver qualquer problema seria igual a 60%.

Noinicio de 2008, varios especialistas do Setor Elétrico apon-
tavam que o atraso das chuvas de verao estava criando uma situacao
de risco anormal para o abastecimento de eletricidade ao longo de
2008. A imprensa estava atenta e produzia reportagens sobre esse
fato. O Correio Braziliense da sexta-feira, 4 de janeiro, trazia a se-
guinte reportagem, assinada por Luis Osvaldo Grossmann:

Pais estd nas maos de Sao Pedro

S6 o aumento no volume de chuvas pode garantir o abaste-
cimento de energia. No Nordeste, o nivel dos reservatorios
é muito baixo e no Sudeste, a sobra é cada vez menor. Com
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85% da energia gerada por hidrelétricas, o Brasil depende
das chuvas para garantir o abastecimento. Mas, em meio a
estacdo imida, elas ainda nao vieram — ou melhor; chegaram
a ameacar em meados de dezembro, mas desde o final do
ano se tornaram escassas. Ainda ndo ha motivo para alarme,
porque tradicionalmmente o periodo de chuvas no pais vai até
abril (...)

No Nordeste, ja existem problemas. Em média, os reservato-
rios contém apenas 26% de energia armazenada — dgua — e
em alguns casos, como na usina de Sobradinho, esse nivel é
de 17%. lal situacdo levou o Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), por determinacdo do governo, a adotar me-
didas para socorver a regido. Desde dezembro, termelétricas
tém sido acionadas no Novdeste e, por falta de gas natural, a
maionria delas é de usinas a éleo combustivel, mais caras (...)
As térmicas de menor custo sdo aquelas movidas a gas na-
tural. E, como se viu no final de outubro [de 2007], ndo ha
combustivel suficiente. Naquele periodo, ainda sem chuvas,
fot preciso reduzir o fornecimento de gds natural nos estados
do Rio de Janeiro e de Sao Paulo. Essa questao foi detectada
ainda em 2006, quando o ONS determinou que térmicas a gas
Jfossem acionadas, mas nada aconteceu por falta do combus-
tivel. Acontece que o uso dessas usinas é sazonal e, por isso,
o fornecedor de gds natural no pais — a Petrobras — acabou
vendendo mais combustivel as distribuidoras estaduais de
gds. Para tentar superar esse problema, a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL) obrigou a estatal a assinar um
termo de compromisso em que estipula o aumento gradativo
na oferta de gas as térmicas até 201 1.

No domingo, dia 6, O Estado de S. Paulo fez coro e publicou
o seguinte editorial:

Gestando o novo apagao

(...) os reservatorios das usinas hidrelétricas estdo no nivel
mais baixo desde 2004 para o més de janeiro (...) Se, em de-
zembro, o0 ONS ndo tivesse alterado o critério para definir o
nivel critico dos reservatorios, teria sido necessdario colocar em
operacdo todas as usinas termoelétricas, até que os reservato-
110s voltassem ao nivel satisfatorio. Até o més passado, o nivel
minimo para a opera¢do dos reservatorios do Sudeste/Centro-
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Oeste eva de 61%, o que teria exigido a ligacdo das termoelé-
tricas, mas o ONS reduziu a exigéncia para 36%, decisdo que
Joiaprovada pela ANEEL. O divetor-geral da ANEEL, Ferson
Kelman, de reconhecida competéncia técnica, ndo queria are-
ducdo. “Nao vejo logica em termos um sistema de protecdo e,
quando ele precisa ser acionado, desistimos dele e mudamos o
critério”, disse ao jornal Valor: Mas foi voto vencido no érgao
regulador (...) Como lembrou o jornal, no fim de outubro, ulti-
ma vez que as usinas termoelétricas, que utilizam gas, foram
ligadas simultaneamente, faltou gds para abastecer as idiis-
trias e a frota de taxis do Rio de Janeiro. “Como o custo politico
do corte de gds em outubro foi muito forte, o governo resolveu
arcar com o risco da dgua’, disse ao jornal o professor Adriano
Pires, do Centro Brasilewro de Infra-Estrutura.

Dois dias depois, na terga-feira, dia 8, o Valor Econémico in-
formou, em matéria assinada pelo jornalista Daniel Rittner:

Com poucas chuvas na primeira semana de janeiro, explo-
diram os pregos do mercado atacadista de energia elétrica.
Até o dia 11, foi fixado o valor de R§ 475,53 para o mega-
watt-hora (MWh) — aumento de quase 92% em relacdo aos
R§ 247,01 validos até sexta-feira. Para analistas, a alta dos
precos reflete a escassez de chuvas e o aumento das preocu-
pagoes com o abastecimento ao longo de 2008. No Sudeste e
Centro-Oeste, as precipitacoes chegaram a apenas 46% da
média historica das tiltimas sete décadas, na primeira sema-
na do més (...)

Para a Associacao Nacional dos Consumidores de Energia
(ANACE), é preciso iniciar uma campanha para o uso racio-
nal de eletricidade. “Os segmentos que mais aumentaram o
consumo foram os residenciais e comerciais”, diz o presidente
da ANACE, Paulo Mayon.

Nesse mesmo dia ocorreria a primeira reuniao da diretoria
colegiada da ANEEL de 2008. Nessa época do ano, com o Con-
gresso Nacional em recesso, num clima de ressaca do ano novo, ¢
natural que os jornalistas farejem noticias nos raros locais onde o
expediente se mantém normal. Nao estranhei quando, ao encerrar
a parte matutina da reuniao, fui abordado pelo jornalista L.eonardo
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Goy, de O Estado de S. Paulo, e ao retornar do almoco, por mais dois
jornalistas de outros dois jornais de circulagao nacional. Em ambas
as conversas surgiram perguntas sobre o assunto do momento: a
perspectiva de racionamento. E nos dois casos tive a intengao de
explicar a natureza probabilistica de nosso sistema hidrotérmico.
Do tipo: “mesmo quando estd tudo normal, um racionamento pode
ocorrer”.

Mas, no afa de ser didatico, disse mais. Quem tem experi-
éncia no trato com a imprensa sabe que as vezes 1sso acontece. Por
volta das 18h, 1i a noticia da Agéncia Estado que atribuia a “uma
importante autoridade do governo na area energética” preocupa-
¢ao com a seguranga de abastecimento. Resolvi assumir a respon-
sabilidade do que tinha dito. Até porque cabe a ANEEL zelar pela
confiabilidade do sistema. No dia seguinte, 9 de janeiro de 2008, O
Estado de S. Paulo publicou:

Falta de chuvas preocupa e ANEEL
ja admite racionamento

A falta de chuvas no Pais preocupa o governo e a Agéncia Na-
cional de Energia Elétrica (ANEEL) ja admite a possibilidade
de racionamento de energia ainda neste ano. O nivel dos reser-
vatorios das hidrelétricas vem vegistrando redu¢do neste verao,
levando alguns a questionar a seguranca no abastecimento.
Nas Regioes Sudeste e Centro- Oeste, por exemplo, os lagos das
usinas operavam na segunda-fewa com 44,73% da capacida-
de, segundo o Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS).
Em 7 de janeiro de 2007, estavam com 60,2% da capacidade.
A situacdo é ainda mais grave porque as usinas do Sudeste e
Centro-Oeste estdo tendo de enviar energia ao Nordeste des-
de o fim do ano passado. Na segunda-feira, os veservatorios do
Nordeste operavam com apenas 27,04% do volume —no mesmo
periodo de 2007, estavam com 65,4% da capacidade.

A situagdo critica dos reservatorios levou o diretor-geral da
ANEEL, Jerson Kelman, a admitir que “ndo é impossivel”
que o Brasil passe por um novo racionamento de energia ain-
da em 2008. “Nao estou dizendo que vai ter problema. Nao
é mmpossivel haver um racionamento este ano, mas o mais
provduvel é que ndo tenha”, disse ele.
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Kelman defendeu até um contingenciamento para evitar si-
tuacdo parecida com a de 2001, quando a sociedade foi pega
de surpresa e o governo teve de elaborar um plano de ra-
clionamento as pressas. No inicio, as medidas eram tratadas
como racionaliza¢do. “Vocé so discute temas como apolice de
vida e sepultura quando vocé esta bem de satide. Assim deve
ser com coisas desagraddueis, como o racionamento. Esse as-
sunto deve ser discutido muito antes. Nao sob pressao.”
Além de elaborar um plano de contingenciamento para um
eventual apagdo, o governo também deveria fazer cam-
panhas para estimular a populagdo a economizar recursos
energéticos, disse Kelman (...)

Para outro especialista, além da chuva, varios outros “viloes”
Jizeram com que o nivel dos reservatorios baixasse. Em pri-
meiro lugar, o atraso — causado, principalimente, por entraves
ambientais — nas obras de novas hidrelétricas. Com o atraso
nas obras e o aumento do consumo, as hidrelétricas existentes
tiveram de ser utilizadas com mais intensidade, o que reduziu
mais rapidamente o nivel da dgua.

Outro ponto importante é a escassez de gds natural. A falta
do combustivel levou a ANEEL a retirar do planejamento
do setor elétrico 3,6 mil MW que deveriam ser produzidos
por térmicas, mas ndo estavam sendo gerados. Segundo esse
especialista, ha algumas semelhancas entre a situacdo atual
e a de 2001, quando foi decretado o racionamento (...)

Vendo o episédio pelo retrovisor, penso que o jornalista Goy
apenas deflagrou uma crise que ocorreria em alguns dias, dada a
situacdo de tensdo decorrente das diferencas de percepgoes em
que se encontravam os responsaveis pelo monitoramento do Setor
Elétrico. Na reportagem, ele quis me proteger ao atribuir a “um
especialista” algumas das minhas opinides sobre os entraves am-
bientais, a indisponibilidade de gis natural para o setor elétrico e
a semelhanca entre a situacdo de janeiro de 2008 e janeiro de 2001,
ano em que fo1 decretado o racionamento.

Com arepercussao, fui convocado para uma reuniao agendada
para o mesmo dia (9), no Palacio do Planalto, no gabinete do pre-
sidente Lula. Quando cheguei, no final da tarde, fiquei sozinho na
sala de espera. Supus que os demais participantes estariam reunidos
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para decidir como apresentar o assunto ao Presidente. Enquanto es-
perava, recebi um telefonema do Romeu Rufino, diretor da ANEEL,
que, solidario, se oferecia para me acompanhar, numa sinalizacao de
que minhas declaracdes representavam o pensamento da ANEEL, e
ndo apenas o meu. Aceitei o oferecimento.

A reunido ocorreu na mesa redonda da sala do Presidente. A
ministra Dilma Rousseff sentou-se a direita do presidente Lula e
o ministro interino de Minas e Energia e meu sucessor na dire¢ao-
geraldaANEEL, Nelson Hubner, a esquerda. Entre os demais pre-
sentes estavam: Franklin Martins, ministro-chefe da Secretaria de
Comunicacao Social; Hermes Chipp, presidente do Operador Na-
cional do Sistema Elétrico — ONS; Mauricio Tolmasquim, presi-
dente da Empresa de Pesquisa Energética— EPE; Sérgio Gabrielli,
presidente da Petrobras, e Romeu Rufino. O presidente Lula pediu
inicialmente que Hubner e Chipp explicassem qual era a confiabi-
lidade no suprimento de eletricidade para 2008. Os dois assegura-
ram ao Presidente que nao havia razao para preocupacao. Quando
chegou a minha vez, discordei.

Mostrei alguns gréficos, os quais seis dias antes haviam sido
enviados via e-mail para Hubner, Rousseff, Chipp e Tolmasquim.
Expliqueique as probabilidades de racionamento nos anos de 2000,
2001 e 2008 eram excessivamente elevadas, quando calculadas com
as informacoes disponiveis em janeiro de cada ano. Isto é, com in-
formagoes coletadas até o final de dezembro do ano anterior. Com
relacdo aos anos de 2000 e 2001, ja sabiamos o que havia ocorrido.
No primeiro nao houve racionamento e no segundo sim. Portanto,
ninguém poderia ter qualquer certeza sobre o que ocorreria em
2008. Naturalmente, quanto maior fosse a probabilidade, mais pre-
ocupados deveriamos ficar. E, nesse sentido, deveriamos colocar
as barbas de molho: a probabilidade para 2008 era mais elevada
do que a de 2001, ano no qual de fato ocorreu o racionamento. Por
outro lado, a probabilidade de 2000 era também maior do que a de
2001, e em 2000 nao houve racionamento. Ou seja, probabilidade
elevada ndo € certeza de que o sinistro vai ocorrer. Assim como pro-
babilidade baixa nao € certeza que o sinistro nao vai ocorrer. Alids,
esse € o problema quando se lida com probabilidades: nunca ha
certeza sobre coisa alguma.
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Na sequéncia, li em voz alta o seguinte trecho do relatério
entregue ao presidente Fernando Henrique Cardoso, em julho de
2001, apontando as causas do racionamento de energia elétrica na-
quele ano (daqui para frente chamado de Relatério-20017):

Tanto em 1999 como em 2000, o armazenamento dos reserva-
torios chegou a niveis criticos, sinalizando um risco de déficit
elevado e a possibilidade de um racionamento muito severo.
Em ambas as ocasioes, seriam justificados alertas ao mais
alto nivel do Governo e a ativagdo de planos de contingéncia
com opc¢oes de geracdo emergencial e/ou racionamento. En-
tretanto, a informacgao ndao fluiu de maneira adequada.

A Eletrobrdas, o ONS, a ANEEL e o MME estavam cientes,
em meados de 1999, de que havia riscos de déficit muito ele-
vados para 2000 e 2001. No entanto, segundo o ONS, houve
wnstrugoes do MME para que ndo se divulgasse publicamente
as avaliagoes de risco e severidade, com o objetivo de evitar
preocupacoes exageradas por parte da sociedade. Da mesma
maneira, a Comissdo ndao conhece manifestacdo piblica da
ANEEL sobre o tema, anterior a marco de 2001 (...)

O fluxo de informacao entre o ONS, ANEEL, MME e Presi-
déncia da Repuiblica foi inadequado para transmitir ao alto
escaldo do Governo qual o risco e qual a severidade da crise de
suprimento que se avizinhava.

2 O relatorio — para minha honra conhecido no Setor Elétrico como “Relatério Kelman” — foi
preparado pela Comissao de Andlise do Sistema Hidrotérmico de Energia Elétrica, criada pela
MP 2.148-1 de 22 de maio de 2001. O objetivo definido para a Comissao foi o de avaliar, no
prazo de 60 dias, a politica de producao energética e identificar as causas estruturais e conjun-
turais do desequilibrio entre a demanda e a oferta de energia. Foram designados para compor
a Comissao: Jerson Kelman, Diretor-Presidente da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), como
coordenador; Altino Ventura Filho, Diretor-Técnico-Executivo da Itaipu Binacional; Sérgio
Valdir Bajay, Professor da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP); Jodo Camilo
Penna, Conselheiro do Conselho de Administracdo da Itaipu Binacional; e Claudio Luiz da
Silva Haddad, Presidente do IBMEC Educacional S.A. A Comissao contou com o apoio logis-
tico e operacional da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e realizou dez reunides em Brasilia,
Sao Paulo e Rio de Janeiro. Foi secretariada por Bruno Pagnoccheschi, Secretario-Geral da
ANA, e contou com a consultoria (gratuita) de Mario Veiga Ferraz Pereira, Frederico Gomes
e José Rosenblatt.
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Complementei olhando diretamente para o presidente Lula:

Nao quero que, no futuro, outro “relatorio Kelman” venha a
apontar alguma inadequacao no fluxo de informacgao. Estou
aqui, Presidente, para lhe proporcionar total entendimento
da situa¢ado, sem dourar a pilula.

O presidente Lula me tratou com cortesia. Creio que enten-
deu que eu nao estava propondo deflagrar naquele momento um
racionamento preventivo. Essa medida extrema seria precipitada
antes do término da estagao imida, no final de abril. Isso porque a
hidrologia do Sudeste na época de chuvas ¢ muito volatil e a qual-
quer momento Sao Pedro poderia mandar uma generosa chuva,
que encheria os reservatorios.’

Por outro lado, argumentei que seria temerario apenas contar
com a boa vontade de Sao Pedro. Tudo deveria ser logo feito para
poupar agua dos reservatorios, sem se chegar ao racionamento pre-
ventivo. Seriam medidas de prevencao ou de “racionalizacdo do
consumo”. Pensei que seria impertinente detalhar o raciocinio se
nao houvesse alguma sinalizacao de sua aceitagao. O que eu tinha
em mente era alocacdo de algum gés natural para as termoelétricas,
mesmo que isso significasse interromper o fornecimento de gas para
os veiculos, que poderiam funcionar normalmente, com gasolina
temporariamente subsidiada. Ou, alternativamente, doar aos taxis-
tas que dependessem de gas natural um volume semanal de gasolina
que compensasse avedagao temporaria. Além disso, deslanchar uma
campanha publicitaria de utilidade ptblica para reacender na popu-
lagdo a preocupacao com o uso parcimonioso da energia elétrica.

Em retrospecto, penso que o debate se deu em torno de duas
questdes. A primeira se havia ou nao razdes para preocupagao. Eu
com a certeza que sim e os que se manifestaram achando que nao.
Segundo, o que fazer. Eu pensava que alguma medida preventiva

3 A volatilidade atua em ambos sentidos. O Relatorio-2001 registra que: “em dezembro de
2000, o ONS apontava a possibilidade de uma situagao mais favoravel de suprimento em
2001 do que em 2000 (...) Em margo de 2001, o ONS solicitou ao Poder Concedente o con-
tingenciamento de 20% da carga (Nota Técnica ONS 019/2001)".
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deveria ser tomada logo e os demais achavam que a “frota de tér-
micas” paradas por falta de gis natural poderia ser colocada para
funcionar, se o pior ocorresse. Significaria interromper, talvez to-
talmente, o suprimento de gas para o setor veicular e o industrial.
Em minha visdo, essa providéncia chegaria tarde demais se fosse
tomada apenas quando os reservatoérios estivessem quase vazios.

Se o critério decisério do Governo fosse o de minimizar o
maximo arrependimento — como eu entendia apropriado para o
caso — deveria levar muito a sério um risco de déficit elevado, mes-
mo em janeiro. Porém, isso significaria uma admissao publica de
que havia razao para preocupagio.

O presidente Lula adotou uma posicao intermediaria. Ape-
sar das garantias que lhe foram dadas de que ndo havia razao para
preocupacgao, optou por tomar todas as medidas preventivas que
pudessem ser acionadas, desde que como resultado nao se insta-
lasse no pafs um clima de insegurang¢a quanto ao abastecimento
de energia elétrica. Significou, na pratica, a sinalizacao para que o
CMSE determinasse ao ONS intensificagdo do uso de usinas ter-
moelétricas “movidas a 6leo”, ao longo de 2008.*

A reuniao também repercutiu na midia. Em 14 de janeiro, O
Estado de S. Paulo estampou o seguinte editorial:

O risco de racionamento

Quanto mais procura desmentir as afirmagoes do diretor-ge-
ral da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), Fer-
son Kelman, de que “ndo é impossivel” um racionamento de
eletricidade ainda neste ano, mais o governo exibe sinais de
que sabe que a possibilidade é veal. Por diversasrazées, entre
as quais os obices criados pelos ambientalistas instalados no
Ibama, ha dezenas de projetos de usinas elétricas paralisados.
Previstas para entrar em operacdo no quadriénio 2008/2011,
as usinas projetadas que tém restricoes teriam capacidade de

4 O acionamento das termoelétricas “fora da ordem de mérito” ao longo de 2008 causou ines-
capavel impacto tarifario, principalmente em 2009, a despeito de algumas previsdées em con-
trario feitas por agentes do Governo. Como sabia que isso iria ocorrer, apresentei no CMSE,
praticamente em todas as reunides a partir de janeiro de 2008, a tese de que se deveria evitar,
tanto quanto possivel, o acionamento das térmicas fora da ordem com base apenas em per-
cepc¢oes. Defendi, com moderado sucesso, a adocdo de regras objetivas e transparentes.
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gerar quase 3,8 mil MW, mais do que a totalidade da energia
nova que ingressou no sistema em 2007 (3,2 mil MIW). Além
disso, foi preciso a interven¢do do presidente Lula para que
saisse o licenciamento prévio e o leildo de concessao da Usi-
na de Santo Antonio, no Madeira, com capacidade de 3,15
mil MW, Nos iiltimos dias, o risco de um colapso aumentou
muito com o declinio acentuado do nivel dos reservatorios
das usinas hidrelétricas e o Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS) determinou a entrada em operacdo das ter-
moelétricas para economizar dgua nas represas. Mas poucas
termoelétricas podem funcionar; pois a Petrobrds ndo entrega
0 gds natural que se comprometeu a fornecer. Elas poderiam
produzir um total de 12 mil MW, mas sé estao gerando 4,5
mil MW, Em conseqiiéncia do risco de escassez, os precos da
energia elétrica negociados no mercado livre dispararam,
ameagando as empresas que dela dependem. Os precos che-
garam a R§ 569,59 o MIWWh para esta semana, mais do que o
dobro dos R§ 247,01 o MIWh negociados ha duas semanas. E
chegou a R§ 800,00 0 MWW cobrado das indiistrias no hordrio
de pico, entre 18 e 21 horas. As vésperas do racionamento de
2001, o MWh foi negociado no mercado livre a R§ 460,00.
Algumas medidas emergenciais foram tomadas, agora, como
o aumento da transmissao, para o Sudeste, onde é maior o
consumo, da energia gevada no Sul, inica regido onde o indi-
ce pluviométrico foi favoravel. Como isto ndo basta, Kelman
defende a deflagracao de uma campanha de racionalizag¢ao
do consumo e um plano de contingéncia para um eventual
racionamento (...)

Alguns acharam que eu estaria assegurando que o raciona-
mento iria ocorrer. Claro que nao! Afinal, se a probabilidade de dé-
ficitem janeiro de 2008 era da ordem de 20% (s6 em fevereiro é que
chegou a 33%), a probabilidade de que o abastecimento permane-
cesse normal seria de 80%! Os maldosos chegaram a insinuar que
torcia pela ocorréncia de um sinistro, para tisnar a administracao
Lula. Esses sdo os que trocam de médico ao ouvir um diagndstico
que nao confirme saide perfeita. Felizmente, Sao Pedro mandou
bastante chuva, embora tardiamente, e o sinistro nao ocorreu. Mas
nao se deve acreditar num sobrevivente de roleta russa quando afir-
ma que 0 jogo nao € perigoso.
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Cerca de um ano depois desse encontro com o presidente
Lula, estava lendo um livro recomendado pelo meu filho Rafael que
tratava da “teoria étnica dos acidentes de aviao”.’ 1.4 pelas tantas
Gladwell, o autor, afirma que o Brasil é o campedo mundial de IDP
entre pilotos de aviagdo. O segundo colocado ¢ a Coreia. IDP sig-
nifica “Indice de Distancia do Poder”. Ainda segundo Gladwell,
¢ uma medida inventada pelo psic6logo holandés Geert Hofstede
para avaliar o grau em que uma cultura valoriza e respeita a au-
toridade. Na pesquisa de campo de Hofstede, ele perguntava aos
entrevistados de diferentes paises “com que frequéncia, na sua ex-
periéncia, o seguinte ocorre: funcionarios com medo de dizer que
discordam de seus superiores?”.

Gladwell usa o conceito para explicar a queda de um avido
colombiano que tentava pousar no Aeroporto Kennedy em 1990.
Morreram 73 pessoas. Imediata causa do acidente: falta de com-
bustivel devido ao mau tempo, que havia obrigado o piloto a fazer
muitas voltas. Gladwell investiga a causa remota do acidente: por
que os controladores nao deram prioridade para o avido colombia-
no na lista de espera de pouso? A resposta é que houve falha no
fluxo de informagao (ja leu sobre isso antes?). O copiloto, encarre-
gado dos contatos, simplesmente nao conseguiu transmitir a tor-
re de comando a gravidade da situacdo que enfrentava. Em vez de
“rasgar as vestes”, usou o que os linguistas chamam de “discurso
mitigado”. O copiloto, numa conversa muito bem comportada com
a torre, disse en passant que “estava ficando sem combustivel”.
Ora, todos os voos de longa distancia estdo com pouco combustivel
quando se aproximam do pouso! Em vez de dizer claramente que
s6 tinha combustivel para alguns minutos de voo, o que poderia
irritar a “autoridade” da torre, preferiu ser polido.

Esse comportamento, digamos que timido, é atribuido por
Gladwell ao valor elevado de IDP da Colombia. Nao sei se realmen-
te os pilotos brasileiros apresentam alto grau de IDP. E se o Brasil
como um todo apresenta alto IDP. No que depender de mim, tere-
mos um “Indice de Distancia do Poder” bem baixo!

5 Fora de Série — Outliers de Malcom Gladwell, editora Sextante.
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No mercado de tomates, se a demanda cresce, € possivel atendé-la
rapidamente plantando mais. Ha uma pequena defasagem, entre a
decisdo de plantar e a hora de colher. Nesse intervalo de tempo, os
precos sobem, mas isso nao dura muito porque tomates crescem
rapido.

No mercado de energia elétrica hd uma grande defasagem
entre a decisdo de construir uma usina e 0 momento em que ela
comeca a produzir. Se for termoelétrica, da ordem de dois a trés
anos. Se for hidroelétrica, em torno de cinco anos. Assim, a deci-
sd0 sobre o quanto expandir depende da previsao sobre qual sera o
nivel de consumo alguns anos a frente. Se o consumo crescer mais
rapidamente do que a previsdo, a tendéncia serd de esvaziamento
dos reservatérios das hidroelétricas, o que pode resultar em racio-
namento. Mesmo se o consumo evoluir como o previsto, podera
haver falha de abastecimento caso ocorra atraso no cronograma de
construcao de novas usinas. Foi o que aconteceu em 2001.

Ao longo dos anos 90, o mecanismo necessario para iniciar
a construgao das novas usinas previstas em sucessivos planos de-
cenais apresentou defeitos e muitas dessas usinas nao sairam do
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papel. Durante algum tempo, o parque gerador existente “aguen-
tou o tranco”, mas produziu mais energia elétrica do que poderia
fazé-lo de forma sustentavel. Ao longo dos anos, os reservatorios
foram se esvaziando.

Em maio de 2001, o estoque de energia armazenado na for-
ma de dgua nos reservatérios do Sudeste e Nordeste era 32% da
capacidade maxima. Bem abaixo do nivel de seguranca da época,
de 49%. Foi a gota de agua (na realidade, a falta de agua...) que
deflagrou o racionamento. Porém, se as usinas que nem sairam do
papel tivessem sido construidas e entrassem em operagao confor-
me planejado, esse armazenamento seria de 58%. Essa foi a causa
predominante para a deflagracdo da crise. E por que novas usinas
nao foram construidas? O Anexo apresenta uma transcricao de al-
guns paragrafos do Relatério-2001 que descrevem com mais de-
talhes o que aconteceu. Recomendo a leitura porque o tema é de
crucial importancia para compreender o Setor Elétrico. Destaco
duas passagens:

As energias asseguradas que respaldaram os contratos ini-
ciais foram superdimendionadas, resultando numa sinaliza-
¢cdo equivocada para a contrata¢do de nova geragao (...)
Houwve falhas no processo de transicdo do modelo anterior
— que identificou a necessidade de novos investimentos nos
estudos de planejamento de expansao — para o novo modelo
setorial. No novo ambiente, as Distribuidoras ndao tiveram
razoes para promover a expansdo porque os Contratos Ini-
ciais cobriram 100% do consumo previsto, sem que existisse
respaldo fisico adequado.

A “energia assegurada do sistema hidrotérmico” é a deman-
da energética que o parque gerador — formado por hidroelétricas e
termoelétricas — pode atender de forma sustentavel, para um dado
risco hidrolégico.! Num sistema puramente termoelétrico, como

T KELMAN, J.; KELMAN, R. & PEREIRA, M. V. F. Energia Firme de Sistemas Hidrelétricos e
Usos Mltiplos dos Recursos Hidricos. RBRH — Revista Brasileira de Recursos Hidricos, v. 9,
n. 1, jan./mar. 2004. p. 189-198.
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o existente na Inglaterra, ndo ha necessidade de se fazer uso do
conceito de “energia assegurada” para garantir o equilibrio entre
oferta e demanda. Basta que a poténcia instalada do parque gerador
seja maior do que o pico da demanda. Obviamente, com a conside-
racao de alguma folga para acomodar a manutencao e a falha dos
equipamentos.

Ao contrario do sistema inglés, nosso sistema é hidrotér-
mico, com predominancia do componente hidrico. A méixima
demanda energética que um sistema hidrotérmico pode atender,
com relativa seguranca, ¢ a capacidade de geracao do conjunto das
usinas — hidroelétricas e termoelétricas — numa condicao hidrolé-
gica bastante adversa, causada por estiagem. E chamada de energia
assegurada do sistema e é sempre bem menor do que a soma das
poténcias instaladas.”

Mesmo quando o consumo agregado iguala a energia asse-
gurada do sistema, tem-se a impressao de subutilizagao do parque
gerador porque, como a condicao hidrolégica é em geral normal ou
favoravel, os reservatorios estao frequentemente cheios, até ver-
tendo agua, e as termoelétricas desligadas.

As usinas vendem a energia assegurada do sistema para as
distribuidoras de eletricidade, para os consumidores livres® e para
as empresas comercializadoras por meio de contratos, em geral de
longo prazo, chamados de Power Purchase Agreements (PPAs). As
distribuidoras e os consumidores livres tém motivagao para firmar
esses contratos com antecedéncia porque estao sujeitos a penali-
dades caso se constate ex-post que a energia consumida tenha sido
maior do que a energia assegurada contratada.

2 Se uma usina hidroelétrica for continuamente acionada na capacidade maxima, o reservato-
rio se esvazia e ela nao consegue continuar produzindo. Por essa razao, o que realmente
importa é qual a poténcia que em média poderia ser produzida de forma sustentavel, chama-
da de energia assegurada. E por isso que em paises com predominancia hidroelétrica, como
o Brasil, o balango oferta-demanda tem que ser feito em unidade de energia (MWmed ou
MWh/ano) e ndo de poténcia (em MW), como se faz em paises predominantemente termo-
elétricos.

3 Consumidores livres sao grandes consumidores que pagam o servico de fio para a distribui-
dora local, mas preferem comprar energia diretamente dos geradores ou de empresas comer-
cializadoras.
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Cada usina pode firmar diversos contratos de venda de ener-
gia assegurada, desde que a soma dos montantes energéticos nao
ultrapasse a “energia assegurada da usina”. Conceitualmente, a
energia assegurada da usina se aproxima da diferenca de energia
assegurada do sistema quando a usina faz parte do parque gerador
e quando nao faz parte. A soma das energias asseguradas de todas
as usinas € igual a energia assegurada do sistema.

Como a produgao de uma termoelétrica nao depende do hu-
mor de Sao Pedro, a primeira vista poderia parecer razoavel assu-
mir que a correspondente energia assegurada — também chamada
de “garantia fisica” — devesse ser quase igual a poténcia instalada.*
O raciocinio estaria correto se a termoelétrica operasse na base,
como € o caso da usina nuclear. Ou seja, se a usina produzisse con-
tinuamente, com excecdo dos periodos de interrupg¢do para ma-
nutencao. Todavia, se essa regra operativa fosse aplicada para ter-
moelétricas movidas a carvao, 6leo — diesel ou combustivel — e gas
natural, haveria perda de sinergia.’

E preferivel fazer com que as termoelétricas funcionem de
forma complementar ao parque hidroelétrico, colocando-as em
funcionamento paulatinamente, a medida que os reservatérios se
esvaziem. Com prioridade de despacho para as termoelétricas com
menor custo unitario de operagao —o qual depende em esséncia do
preco do combustivel. Assim, duas termoelétricas de igual potén-
cia, em MW, podem ter energias asseguradas — ou garantias fisicas
—em MWmed, bastante diferentes, porque a que utiliza combusti-
vel mais barato é com mais frequéncia acionada — e, portanto, con-
tribui mais para o sistema — do que a outra.

Sao livremente negociados os contratos de venda de energia
assegurada para os consumidores livres e para as empresas comer-
cializadoras. Porém, os contratos entre geradores e distribuidores
sdo regulados e resultam de leiloes em que os geradores competem
entre si para atender a demanda energética de um pool de distri-
buidoras.

456 nao atingiria a igualdade devido a algumas paralisagdes. Tanto as programadas, para
manuten¢ao, quanto as nao programadas, por conta de contingéncias.

> TAVARES, M. A. & PEREIRA, M. V. F. Reservatorios virtuais. Revista Brasil Energia, jan. 2007.
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Ao término de um leilao, cada vencedor firma um contrato
bilateral com cada uma das distribuidoras que tenha participado
do pool. Esses contratos podem ser de dois tipos: por quantidade
ou por disponibilidade. No primeiro caso (quantidade), o gerador
se compromete a comprar no mercado de curto prazo, ao prego
spot, a quantidade de energia pactuada com o comprador. Em con-
trapartida, cobra por essa energia um prego fixo, previamente fixa-
do no correspondente PPA. E esse preco fixo € o “lance” no leilao.

Na 6tica de um gerador que tenha firmado um contrato de
quantidade, tudo se passa como se a cada intervalo de tempo ele
estivesse simultaneamente vendendo e comprando energia no
mercado de curto prazo, ao prego spot: a compra sendo feita numa
quantidade igual a soma da energia assegurada que ele tenha trans-
feridoaterceiros, e avenda sendo feita, em principio, numa quanti-
dade igual a energia efetivamente produzida pela usina.

"Todavia, ao contrario do que acontece na maioria dos paises,
a quantidade de energia gerada por uma usina, num intervalo de
tempo qualquer, nao € uma decisao de seu dono e sim do Operador
Nacional do Sistema Elétrico (ONS). Para isso o ONS utiliza uma
cadeia de modelos matematicos que decide, em cada intervalo de
tempo, qual o despacho® que atende a correspondente demanda
energética e, a0 mesmo tempo, minimiza o valor esperado do custo
operativo, somado ao custo de eventuais racionamentos, ao longo
de um horizonte de cinco anos.

Como as condig¢des hidrolégicas sao muito volateis, o fluxo de
caixa de uma hipotética usina geradora poderia ser assaz variavel —
e fora do controle do proprietario — caso houvesse a obrigagao de
vender no spot a energia por ela efetivamente gerada. Como 1sso nao
¢ desejavel, conceberam-se “redes de protecao”. Para as termoelé-
tricas, a “rede” consiste em permitir que firmem contratos nao por
quantidade e sim por disponibilidade. Nesse tipo de contrato tudo
se passa como se o empreendedor construisse a usina e a operasse

O despacho das usinas é a ordem dada pelo ONS, que define quais as usinas devem gerar
durante o intervalo de tempo, e quais as que nao devem gerar. Define ainda, para uma usina
do primeiro grupo, qual a quantidade de energia elétrica a ser produzida.
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sob comando do ONS. Em troca, os consumidores lhe pagam um
aluguel anual, chamado de “renda fixa”. Essa renda fixa serve para
remunerar os custos fixos do empreendedor. Em condicoes hidro-
l6gicas adversas, quando a termoelétrica € acionada, o consumidor
fica com o 6nus e o bonus: paga o custo previamente acordado para o
combustivel, mas fica com o resultado da venda da energia elétrica,
valorizada ao preco spot, para abater o volume de encargos. Quando
a termoelétrica nao € acionada, o consumidor economiza o custo do
combustivel, mas arca com o custo da compra de energia ao preco
spot. Assim, o contrato por disponibilidade funciona como uma op-
¢ao de compra de energia para o consumidor a um preco maximo
(o custo de combustivel previamente acordado). Para dispor dessa
opc¢ao, o consumidor paga a renda fixa para o gerador.

Para as hidroelétricas, a “rede de protecao” consiste numa
espécie de fundo de amparo mutuo, chamado Mecanismo de Re-
alocacdo de Energia (MRE). Funciona da seguinte maneira: num
intervalo de tempo qualquer, a hipotética hidroelétrica vende no
spot nao o que efetivamente tenha produzido — que, como dito, se
caracteriza pela alta volatilidade — e sim uma percentagem da pro-
ducao coletiva do conjunto das hidroelétricas — que € mais estavel.
Essa percentagem ¢ proporcional a energia assegurada da usina.

Como o custo da energia assegurada que as distribuidoras
compram nos leiloes é repassado aos consumidores cativos’ de sua
area de concessao, € preciso induzi-las a fazer o melhor negdcio,
sob a 6tica dos consumidores. Se todos os contratos fossem por
quantidade, tratar-se-ia simplesmente de escolher os vendedores
que ofertassem o menor prego, em R§/MWh. Mas, como existem
os contratos por disponibilidade, em que o custo para os consu-
midores depende das condic¢oes hidrolégicas, € preciso recorrer a
uma abordagem mais sofisticada. Como comparar, na 6tica do con-
sumidor, geradores competidores que oferecem energia assegu-
rada nos dois tipos de contratagao, quantidade e disponibilidade?
Ou ainda, como comparar dois geradores que oferecem energia

7 Significa o contrario de “consumidor livre”; o consumidor cativo utiliza a energia assegurada
comprada em seu nome pela distribuidora local.
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assegurada por disponibilidade, um com receita fixa elevada e cus-
to de combustivel reduzido e outro ao contrario, com receita fixa
reduzida e custo de combustivel elevado?

Dado que o objetivo do leilao é selecionar as usinas de menor
custo total (fixos e varidveis) para o consumidor, é necessario in-
cluir na comparacio das diferentes usinas nao somente sua remu-
neragao fixa (RF), mas também estimativas do valor esperado dos
custos de operagao (COP) — essencialmente custo do combustivel
— e do custo, ou beneficio, das compras e vendas no mercado de
curto prazo (CEC) que serdo feitas em nome do consumidor. Esta
comparacao ¢ feita por meio de um indice custo beneficio:

ICB (R$/MWh) = [RF + COP + CEC]/GF

onde:
RF, COP e CEC siao expressos em R§/ano
GF —a garantia fisica— em MWh/ano.

No leilao, cada empreendedor oferta o valor de RF que de-
sejar. Mas cabe a EPE estimar os valores de COP e CEC de cada
usina que pretenda participar do leildo, uma vez que se trata de
valores esperados de custos que nao serao atribuidos ao empreen-
dedor e sim aos consumidores. Dentre os potenciais vendedores,
sagram-se vencedores aqueles que ofertarem os ICBs (contratos
por disponibilidade) ou os precos unitarios de energia (contratos
de quantidade) mais baixos.

Como sempre, o diabo mora nos detalhes. Enquanto fui
diretor-geral da ANEEL insisti muito nas reunides do CMSE e
em oficios encaminhados ao Ministro de Minas e Energia para
que o método de cdlculo de ICB fosse aperfeicoado. A EPE calcula
o numerador (custo) da relacdo ICB realizando diversas simula-
¢oes da operacao do sistema hidrotérmico, uma para cada cenario
hidrolégico. Para cada simulagao, obtém-se um fluxo de caixa ao
encargo dos consumidores, constituido por pagamento da renda
fixa ao empreendedor, gastos com combustivel e vendas de ener-
gia elétrica no mercado spot. O numerador da relacao ICB é o valor
médio anual desses custos simulados, em R§/ano. Analogamente,
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o célculo do denominador também € feito por meio de simulagoes
da operacao do sistema para diferentes cenarios hidrolégicos, re-
sultando na estimativa da garantia fisica de cada termoelétrica, em
MWh/ano.

Nao achava apropriado que se fizessem dois conjuntos de
simulagoes separados, um para célculo do custo (numerador) e
outro para cédlculo do beneficio (denominador = garantia fisica).
Principalmente porque as escolhas feitas num caso e no outro para
o par “demanda energética — configuracao do parque gerador” re-
sultava em custo marginal de operagao médio mais elevado para o
conjunto de simulagbes utilizado no calculo do denominador do
que no célculo do numerador. Isso significava despachos mais fre-
quentes de termoelétricas nas simulacdes feitas para célculo do
denominador do que para calculo do numerador. O resultado final
era a subestimacao do verdadeiro ICB das termoelétricas, tornan-
do-as artificialmente competitivas.

Defendia o ponto de vista de que se deveria fazer uma tnica
simulag¢do para estimar tanto o numerador quanto o denominador.
Nao se tratava de uma obscura questdo académica e sim de um as-
sunto com relevantes repercussoes economicas. Em julho de 2006
escrevi para o ministro Silas Rondeau.?

(...) aproveitamos a oportunidade para manifestar nossa pre-
ocupagdo a respeito de outro tema relacionado a contrata¢do
de energia. Trata-se do cdlculo da garantia fisica de alguns
empreendimentos de geracdo termelétrica, que poderiam es-
tar com o valor de garantia fisica superestimado como, por
exemplo, a UTE Pecém 11, 140 MW de poténcia instalada,
com custo varidvel da ordem de R§ 800,00/MWh, cuja garan-
tia fisica calculada, de acordo com a Portaria MME n® 303, de
18 de novembro de 2004, é de 58 MV médios.

Nesse sentido, colocamo-nos a disposi¢cdo para auxiliar, em
conjunto com a Empresa de Pesquisa Energética — EPE e o
Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS, no aprimo-
ramento da supracitada Portaria, caso esse Ministério julgue
pertinente tal aprimoramento.

8 Oficio 183/2006-DR/ANEEL, de 12 de julho de 2006.
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O cerne da questdo é que um custo variavel da ordem de
R$ 800,00/MWh ¢ tao elevado que a correspondente termoelé-
trica s6 sera acionada quando estiver configurada uma situagio
de racionamento. Nessa hipétese, € claro, a usina seria util para
aliviar a profundidade do corte energético. Mas é dificil compre-
ender como € possivel que a entrada em operagao de uma usina
com essas caracteristicas resulte na “emissao” de 5§ MWmed em
“certificados de energia assegurada”.

Em outubro de 2007, a revista Brasil Energia alertou para o
problema na matéria “Noves Fora”, assinada por Rodrigo Polito:’

Noultimo leildo A-3, emjulho, o governo comemorou. Apesar de
tevem sido contratadas somente termelétricas a éleo combusti-
vel, 0 grande mérito, na visdo governamental, foi ter alcancado
amodicidade tarifaria, ja que o preco médio negociado se man-
teve em R§ 134/MWh. Mas a histéria pode ndo ser bem essa, e
o consumidor talvez tenha de desembolsar bem mais do que o
preuvisto pela energia que consumird entre 2010 e 2025.

O principal ponto de interrogacdo é a metodologia utilizada
na tiltima concorvéncia. Ha um descasamento entre os cdlcu-
los para estabelecer a garantia fisica dos empreendimentos e
os realizados para definir os custos de operacado das plantas,
que impactam diretamente o cdlculo do Indice de Custo Be-
neficio (ICB), utilizado na disputa entre as usinas no leilao.
A fim de determinar o lastro dos projetos, a EPE faz uma simu-
lacdo a partir de wma configuracdo estdtica, que contempla as
usinas existentes e as planejadas com concessao ou autoriza-
¢doja outorgadas pela ANEEL. Sdo aplicados um risco de dé-
Jicit fixo de 5% e uma propor¢do fixa da oferta de energia, sem
observar questoes conjunturais. A metodologia esta definida
na portaria 303 do Ministério de Minas e Energia (MME).

Ja para o calculo do custo de producao das térmicas, medi-
do pelos Custos Variavel de Operacao (COP) e Econbémico
de Curto Prazo (CEC), a metodologia é baseada no Plano
Decenal da Expansdo da Energia Elétrica (PDEE), cujos
pardmetros sdo diferentes da configuracao estdtica.

9 Revista Brasil Energia. Edicao n. 323, p. 66-68, out. 2007.
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Na prdtica, a falta de uniformidade entre os calculos gera um
Jator de despacho diferente para as térmicas em cada caso.
Trocando em miiidos: o custo de producdo das usinas, que
balizou os R§ 134/MWh e que serd repassado ao consumidor,
Jot calculado para um periodo bem inferior ao previsto pelo
calculo da garantia fisica.

No letldo A-3, foram contratados 1.304 MW médios de 12
térmicas a 6leo combustivel para o periodo de 2010 e 2025. Se
elas despacharem menos do que o tempo previsto, de acordo
com o PDEE, ndo haverd problema e a aposta terd sido bem-
sucedida. Por outro lado, se elas operarem por um periodo
acima do estimado, o consumidor terd de arcar com os custos,
que superardo em muito os R§ 134 0 MWh.

AANEEL tem sugerido ao MME e a EPE que a metodologia
de calculo do ICB seja aperfeicoada. Nesse leilao, dos cerca
de 1.800 MW de poténcia instalada das 12 usinas, a energia
assegurada é da ordem de 1.300 MW médios, o equivalente
a 73%, ao passo que a garantia fisica resulta num despacho
de 21% do tempo. E a frequencia de despacho dessas usinas
em bloco, como se fossem uma so, no numerador do ICB, que
é a sumulagdo do custo de combustivel e das trocas que se
Jaz no mercado atacadista, é de 6%. Portanto, temos trés fre-
quéncias de despacho” ressaltou, em reunidao realizada em
setembro, o diretor-geral da agéncia, Ferson Kelman.

Essa e muitas outras perplexidades levaram-me a conclusio
de que o Setor Elétrico brasileiro tornou-se excessivamente com-
plexo. Tomando emprestada a imagem que descrevi no Capitulo 5,
existem mais indicadores no painel de controle do que seria razoa-
vel. E o piloto nao tem tido tempo para olhar pela janela da aeronave
a fim de verificar a posi¢ao do Sol e confirmar se de fato esta se
dirigindo para o Norte, como deveria, e nao para o Sul.

Esses indicadores sao alimentados por uma cadeia de mo-
delos matematicos desenvolvidos ao longo de décadas, primeira-
mente na Eletrobras e posteriormente no Centro de Pesquisas de
Energia Elétrica (CEPEL). Ao longo de minha gestiona ANEEL,
defendi a ideia que esse conjunto de programas computacionais
fosse colocado a prova, abrindo-se a oportunidade para que ou-
tras escolas de pensamento disputassem a maneira como hoje se
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planeja a expansdo, se despacham as usinas, se calcula o custo
marginal (ou preco spot), a energia assegurada e o ICB.

Torcia e continuo a torcer para que os “produtos” concebi-
dos no CEPEL, quando confrontados pela concorréncia de ideias,
métodos e modelos, continuem sendo as melhores escolhas para o
Setor Elétrico. Porém, nao pautei minha atuacao nesse tema com
base apenas na minha subjetividade, inescapavelmente contami-
nada pela emocao de torcedor. Até porque a ANEEL tem a res-
ponsabilidade de promover a auditoria dos sistemas e dos proce-
dimentos técnicos do ONS, e de verificar a qualidade e atualidade
das metodologias, dos modelos computacionais, dos sistemas e
dos processos.'

Sem falsa modéstia, tenho orgulho de ter pertencido a no-
tavel equipe de modelagem matematica do CEPEL e, nessa con-
digao, ter colocado o meu tijolinho na catedral de conhecimento
e de produtos que ajudam o Setor Elétrico brasileiro a ser um
exemplo para o resto do mundo. Mas nao acho que o Setor deva
se fechar dogmaticamente e nem sequer tomar conhecimento de
que possam existir alternativas para os produtos desenvolvidos
pelo CEPEL. Como diretor-geral da ANEEL, deixei de lado o
meu bairrismo de ex-pesquisador da institui¢do e tentei abrir a
possibilidade do surgimento de alternativas que pudessem ser
comparadas com o que esté hoje disponivel. Adotei postura ana-
loga a de um juiz de futebol que tem a obrigagao de apitar sem to-
mar partido, mesmo que o time de seu coracao esteja em campo.

0 Decreto 5.081/2004, art. 92, Inciso I.
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Como disse no capitulo antecedente, a energia assegurada de uma
usina € o limite superior da energia que ela pode vender em con-
tratos. Mas a usina nao é obrigada a vender energia assegurada. Se
preferir, pode se arriscar no mercado de curto prazo, recebendo o
preco spot —também chamado de Preco de Lliquidacao das Diferen-
cas (PLD) — pela energia elétrica efetivamente produzida. Nesse
caso, é chamada de usinamerchant. Esse tipo de usina, embora nao
tenha comprometimento da produgao por vinculo contratual com
algum consumidor ou conjunto de consumidores, €, como todas as
demais, um agente do Setor Elétrico.

Uma usina merchant nao é diferente das demais no que con-
cerne a obrigagao de produzir energia — e receber pagamento em
func¢ao do PLLD — quando acionada pelo Operador Nacional do Siste-
ma Elétrico (ONS). A falta de compreensao desse conceito por parte
da Petrobras ocasionou sérias perturbagoes ao Setor Elétrico, con-
forme mostrarei neste capitulo. Em apertada sintese, a Petrobras en-
tendeu equivocadamente que as suas termoelétricas merchant nao
precisavam obedecer ao comando do ONS. A consequéncia desse
erro foi uma significativa diminui¢io da confiabilidade do sistema.
Mas, convém comecar essa histéria pelo inicio.
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Quando no final do século passado a Petrobras buscou gas
na Bolivia e construiu um gasoduto com capacidade aproximada de
30 milhoes de metros cuibicos por dia, a intenc¢ao era dividir esse
volume quase meio a meio entre as termoelétricas e o chamado
segmento nao térmico — na época formado pela prépria Petrobras
e por outras industrias que seriam atendidas pelas distribuidoras
de gas. O Plano de Expansao (1999-2003) previa o acréscimo ao
parque gerador de cerca de 3.000 MW de termoelétricas, ainda em
2001, o que teria evitado o racionamento. Entretanto, o Programa
Prioritario de Termoelétricas (PPT), criado em fevereiro de 2000,
nao foi inteiramente bem-sucedido: as poucas termoelétricas efe-
tivamente construidas ficaram prontas tarde demais. A razao é
apontada no Relatério-2001:

(...) houve um longo impasse entre o MME, ANEEL, o Mi-
nistério da Fazenda e a Petrobras com relacdo ao repasse
aos consumidores da varia¢ao cambial do preco do gds no in-
tervalo entre reajustes anuais de tarifas. O problema estava
na dificuldade de compensar o preco do gas, que é em délar,
quando a legislacdo do Setor Elétrico s6 permite o reajuste
anual da tarifa, em obediéncia a Lei do Real.

A dificuldade foi posteriormente resolvida pela Portaria In-
terministerial que criou uma “conta grafica”, que permite manter
os precos estaveis ao longo do ano e compensar a variagao cambial
na época do reajuste anual (a chamada CVA).

As usinas do PP} que seriam a solucdo para evitar o racio-
namento, transformaram-se num novo problema no periodo pés-
racionamento, quando a demanda estava deprimida. Como o Setor
Elétrico interrompeu o consumo de gés natural, por efeito da dimi-
nuicao da demanda de energia elétrica causada pelo racionamento
de 2001, a Petrobras resolveu incentivar a criacao de novos mercados
para esse gas. Contudo, sem ter o cuidado de equacionar o que su-
cederia quando a demanda de energia elétrica recuperasse o félego e
voltasse a precisar do gas. Muitas instalacoes industriais que fizeram
a conversao de 6leo para gas ndo preservaram as antigas instalagoes
para eventual acionamento durante as secas, quando o gis poderia
ser alocado para as termoelétricas. Deixaram de ter esse cuidado néo
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porque fossem imprudentes e sim porque lhes foi garantido que o
suprimento de gas seria “firme”, sem interrupgao.

Se tivessem sido oferecidos ao setor industrial contratos
flexiveis de gas, e nao firmes, como se fez anos depois, talvez, a
demanda por gas natural tivesse sido menor. Mas, olhando pelo
lado positivo, as termoelétricas e o setor industrial consumidor de
gés seriam complementares. A Petrobras preferiu tornar os dois
setores concorrentes, prometendo gis para ambos; uma pratica
semelhante ao overbooking. Quando as termoelétricas tiveram que
funcionar novamente e faltou gas, a ministra Dilma, chefe da Casa
Civil, cobrou da Petrobras uma solugio para o problema. A solu-
¢ao apresentada foi a de converter algumas termoelétricas para a
condicdo de bicombustiveis (nao confundir com biocombustiveis),
isto é, torné-las aptas a operar com dois tipos de combustiveis. No
caso, gas natural e 6leo combustivel.

A “novela” da conversao durou mais de um ano. Foram muitas
as reunides do CMSE em que a Petrobras apresentava cronogramas
para as transformagoes e em que se discutia, caso a caso, as dificul-
dades de logistica e de obteng¢ao das correspondentes licencas am-
bientais. Com o passar do tempo, foi ficando claro que a estratégia
nao seria bem-sucedida. A minha preocupagao crescia dia a dia.

Como ja disse, a programacao da operacgdo feita pelo ONS
utiliza uma cadeia de modelos computacionais. A cada més, mi-
nimiza-se o valor esperado da soma do custo de operagdo (essen-
cialmente custo das térmicas) com o custo de déficit, consideran-
do um horizonte de cinco anos. Ora, se o programa de otimizagao
“enxerga” recursos energéticos supostamente disponiveis no fu-
turo, que em realidade nio existem — pela auséncia de gés e pela
impossibilidade de conversao para bicombustivel - o ONS toma a
equivocada decisdo, no presente, de usar mais agua dos reservaté-
rios do que deveria. Essa dgua, que passa pelas turbinas das usinas
hidroelétricas devido a visao résea do futuro, pode fazer falta mais
adiante e ocasionar um racionamento energético.

Em meados de 2006, durante pelo menos duas reunides do
CMSE (a332ea34?), propus,em nome daANEEL, a eliminagao no
planejamento da operagdo das usinas térmicas programadas para
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transformacdo em bicombustivel que, de acordo com avaliagao da
Secretaria de Petréleo e Gas do MME, tivessem baixa probabilidade
de efetiva conversao, principalmente devido a 6bices ambientais.
Significavaretirar do conjunto de dados (deck) dos modelos compu-
tacionais as termoelétricas sem gas e sem conversao. Recomendei
ainda que as térmicas com alta probabilidade de conversao fossem
mantidas no deck, porém com custos variaveis e garantias fisicas
recalculadas (para baixo), compativeis com o combustivel 6leo, em
lugar de gas. Registrei ainda que essa providéncia — recalculo da
garantia fisica — era, por forca de lei, uma atribuicdo do MME e néo
da ANEEL.

Em agosto e setembro de 2006, o custo marginal de operagao
subiu, como é normal nessa época do ano, e o ONS despachou as
termoelétricas a gas que estavam no deck. Porém, como nao havia
gas, essas termoelétricas simplesmente se declararam indisponi-
veis e deixaram de gerar, s6 na primeira quinzena de setembro,
4.280 MWmed.

Para as termoelétricas, esse fiasco nao causava problemas: o
contrato de gas tinha uma clausula que obrigava a Petrobras, nes-
ses casos, a pagar o custo da energia que a usina tinha que comprar
no mercado de curto prazo. Mas o default comprometia a confia-
bilidade do sistema: como as termoelétricas ndo cumpriram com a
obrigacao de gerar quando despachadas, uma quantidade de dgua
que deveria ter ficado armazenada nos reservatérios, como medida
de seguranca, teve que ser utilizada para gerar energia.

Discuti com meus colegas da ANEEL sobre qual seria a res-
ponsabilidade da Agéncia frente a essa realidade. Aprofundei a ana-
lise com a colaboracdo de dois técnicos competentes: Rui Altieri,
superintendente de Regulacdo da Geragdo, e Edvaldo Santana,
meu colega de diretoria. Alias, os dois, Edvaldo e Rui, foram meus
companheiros constantes nas reunides do CMSE. Chegamos a
conclusdo de que a drea técnica deveria redigir, para que a diretoria
pudesse avaliar, a minuta de uma Resolucdao que considerasse as
térmicas que se declararam indisponiveis como permanentemente
indisponiveis, para efeito de calculo do ajuste da garantia fisica, até
que algum teste provasse a disponibilidade de gis para atendimento
simultidneo das térmicas. No fundo, tratava-se da inversao do énus
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da prova. Em vez de assumirmos que as termoelétricas estavam
sempre disponiveis até prova em contrério, adotamos o conceito de
que elas fossem consideradas permanentemente indisponiveis, até
se provar que poderiam de fato gerar energia.

Por conta da Resolugao ANEEL 169/2005, € séria a conse-
quéncia comercial para usinas que permanec¢am indisponiveis por
longos periodos. Se nao fosse assim, a ANEEL estaria permitindo
que, no jargao popular, se vendesse gato por lebre, com agravamen-
to do risco de racionamento. Uma termoelétrica nao pode utilizar,
para compor seu lastro, de uma garantia fisica calculada a partir de
uma disponibilidade declarada de 98%, quando a disponibilidade
observada (vida real) é de 2%. Por isso, a Diretoria Colegiada apro-
vou a Resolugao 231, em 19 de setembro de 2006. Alids, no cumpri-
mento de sua obrigacao legal.!

Numa tentativa de vencer a compreensivel relutancia do
MME em escancarar as consequéncias da crise do gas para o Setor
Elétrico, fizemos mais. Como a ANEEL tem a responsabilidade de
aprovar metodologias e procedimentos para otimizagao da opera-
¢ao” e de fiscalizar o ONS,’ a Diretoria Colegiada decidiu submeter
ao processo de audiéncia puablica* uma minuta de resolugao que
determinava ao ONS que considerasse, na elaboracao do Programa
Mensal de Operacao Eletroenergética (PMO), a disponibilidade
observada e nao a disponibilidade declarada. Além disso, determi-
nava tanto ao ONS quanto a Camara de Comercializagao de Energia
Elétrica (CCEE) que realizassem estudos sobre as consequéncias
dessa medida sobre o calculo do risco de racionamento e do Custo
Marginal de Operagao (CMO).

! Decreto 5.163/2004, art. 62: A ANEEL devera prever as hipdteses e os prazos de indisponibili-
dade de unidades geradoras, incluindo a importacao ou empreendimentos correlatos, estabe-
lecendo os casos nos quais o agente vendedor, nao tendo lastro suficiente para cumprimento
de suas obrigacdes, devera celebrar contratos de compra de energia para atender (...)

2 Decreto 2.335/1997, Anexo |, art. 42, inciso VII: aprovar metodologias e procedimentos para
otimizagao da operagao dos sistemas interligados e isolados, para acesso aos sistemas de
transmissao e distribuicao e para a comercializacao de energia elétrica.

? Decreto 5.081/2004, art. 92: A ANEEL devera promover auditoria dos sistemas e dos proce-
dimentos técnicos do ONS, para verificar, dentre outros, o seguinte: IV — a aplicacao das in-
formagoes prestadas pelos agentes relativas as suas instalagdes de geragao e transmissao e
dos servigos ancilares.

4 No periodo de 5 a 27 de outubro de 2006.
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Os resultados desses estudos foram preocupantes, como nao
poderia deixar de ser: tanto o prego spot (atrelado ao CMO) quan-
to o risco de racionamento disparariam. Foi um Deus nos acuda.
Naturalmente, os proprietarios de usinas movidas a gas natural se
afligiram com as medidas propostas. E com razao, porque a maio-
ria nao tinha responsabilidade pela falta de gas. Os agentes que an-
teviam compras de energia elétrica para os meses subsequentes se
assustaram com a perspectiva de altos desembolsos. Houve quem
quisesse resolver o assunto “tirando o sofd da sala”. Achavam que a
ANEEL estava inoculando uma doeng¢a num sistema saudavel. Na
realidade, o sistema estava doente e s6 nao se percebia isso porque
o termometro estava defeituoso.

Eu tinha a firme convic¢ao de que a ANEEL deveria evitar a
“postura do avestruz” e a insisténcia com que tratei o assunto foi
por vezes interpretada como se eu quisesse trazer desgraga para o
Setor Elétrico. Era o contrario. O Setor estava mais uma vez doen-
te, mas o médico achava que nada havia de errado porque utilizava
um termometro defeituoso, incapaz de indicar a alta temperatura
mesmo que o paciente estivesse ardendo em febre. A posi¢ao da
ANEEL era de que se deveria utilizar um termometro que funcio-
nasse direito. S6 assim seria possivel diagnosticar corretamente a
doenca e curar o paciente.

O ministro Silas Rondeau sugeriu, por meio de oficio,’ que a
ANEEL reexaminasse o teor da Resolucao 231/2006 e se abstivesse
de aprovar a nova resolugdo, em audiéncia publica, a qual faria o
preco spot subir. Também, por meio de oficio, dei-lhe as razoes que
impediam a Agéncia de acatar a sugestdo. A primeira, de natureza
legal: a ANEEL tem obrigacao de garantir o correto despacho das
usinas e o correto calculo do CMO. A segunda, de natureza econd-
mica: em qualquer mercado o precgo elevado induz o aparecimento
de nova oferta. E claro que no caso do Setor Elétrico o tempo de
reacdo é muito demorado. Mas antes tarde do que nunca! O incre-
mento do CMO (ou prego spot) induziria as comercializadoras e aos
consumidores livres ndo protegidos por PPAs a procurar firma-los

5 Oficio 1.747/GM/MME, de 10 de novembro de 2006.
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com novas usinas, o que incentivaria a expansao da geracao, inde-
pendentemente dos leildes da ANEEL.

Com essa convicgao, a Diretoria Colegiada aprovou, em 28 de
novembro, a Resolugao 237/2006 que determinava ao ONS a corre-
ta representagao dos recursos energéticos futuros nos programas
computacionais. No dia seguinte, o CMSE determinou a “reali-
zacao de teste de disponibilidade de geracao das usinas térmicas
a gas natural localizadas nos submercados Sudeste/Centro-oeste
e Sul” no més de dezembro. Foi o resultado de uma reflexao do
ministro Silas e dos demais membros do CMSE, que chegaram a
conclusdo de que algo de definitivo precisava ser feito. E claro, foi
uma boa decisio.’®

Os testes de disponibilidade das termoelétricas foram reali-
zados pelo ONS, no periodo de 11 a 22 de dezembro de 2006, e re-
velaram que a média didria da geracao de energia elétrica foi ainda
menor do que havia sido conseguido em agosto e setembro. Pouco
antes do fim do teste, o MME emitiu a portaria 313 determinando
que a Petrobras celebrasse um Termo de Ajuste de Conduta (TAC)
com a ANEEL para solucionar o problema de falta de gas. Ai sim, o
Governo falou grosso.

Poucos dias depois, o Sérgio Gabrielli, presidente da Petro-
bras, saiu de uma reuniao no Paldcio do Planalto e veio a ANEEL
para discutir a dindmica da negociacdao do TAC, que logo fo1 con-
vertido em Termo de Compromisso. Ja no inicio de janeiro de 2007,
comegamos a trocar e-mails com diferentes versoes do T'C e che-
gamos a um ponto de convergéncia.

Foi relativamente facil lidar com Gabrielli, um professor uni-
versitario com senso pratico. Mais dificil foi lidar com Ildo Sauer,
entdo diretor de Gas e Energia da Petrobras e, também, professor
universitario. Penso que ele tinha dificuldade de entender a razao
de tanta irritagdo com a Petrobras. Sauer sustentava a tese de que

6 O ONS argumentou, na sequéncia, que os testes determinados pelo CMSE poderiam alterar
de maneira significativa a disponibilidade de geracao térmica. E, nesse sentido, solicitou
autorizacdo a ANEEL para que a Resolugao 237/2006 fosse aplicada somente a partir do
Programa Mensal de Operacdo — PMO, de janeiro de 2007. A ANEEL prontamente concor-
dou com a sugestao, por meio da Resolucao 755/2006.
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uma termoelétrica merchant nao precisaria obedecer ao comando
do ONS. Foi a confusao conceitual a que me referi no inicio deste
capitulo. Por sugestao do ministro Silas, Edvaldo Santana e eu escre-
vemos um artigo, publicado no jornal O Estado de S. Paulo, em 8 de
janeiro de 2007, que explica didaticamente os conceitos basicos.

As usinas autorizadas a operar na modalidade integrada, ou
seja, despachadas pelo Operador Nacional do Sistema Elé-
trico (ONS), tém o dever; que consta do ato autorizativo, de
obedecer aos Procedimentos de Rede. Ou seja, as usinas tém
a obrigagao de produzir energia, quando despachadas pelo
ONS, e tém o direito de comercializar a energia decorren-
te da referida autorizacdo, limitado a garantia fisica para a
venda em contratos de longo prazo e a energia efetivamente
gerada para venda no mercado spot. Se a usina utiliza, por
exemplo, dleo ou bagago de cana, deve firmar contratos de
compra de combustivel com os possiveis supridores. Tal obri-
gacao — de contratar combustivel — ndo é assim tao imediata
para as usinas a gas, por conta do referido decreto, que as-
segura o suprimento do combustivel e preco regulado. Nesse
ambiente, € possivel que alguns investidores tenham assumi-
do que nao seria necessdria a celebragdo de contrato com o
fornecedor de gas.

Para afastar ditvidas, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) passou a exigir que, para ser considerada como um
recurso energético integrante do sistema, a usina deve apre-
sentar um contrato firme de gas. Para as usinas da Petrobras,
como ndo teria sentido exigiy um contrato com ela mesma,
acettou-se a declaracdo da empresa asseverando que have-
ria gds para acionar as térmicas, quando necessdrio. Como
no Brasil as térmicas s6 sdo acionadas nas rarvas ocasioes
em que os reservatorios das hidroelétricas ficam com pou-
ca dgua, seria razodvel que a Petrobras procurasse dar um
destino util, como de fato deu, ao gds ndo utilizado, principal-
mente para uso na indistria e para locomocao de veiculos.
O que ndo é compreensivel é que essa nova alocagao tenha
ocorrido na forma de venda firme — isto é, de entrega garan-
tida —, e ndo, como seria de se esperar; por meio de contrato
nterruptivel. Afinal, o gds natural, pelo menos em grande
paite, ja estava comprometido com a termoeletricidade.
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Quando o overbooking ficou aparente, isto é, quando as tér-
micas ao serem actonadas nao tirveram como produzir eletri-
cidade por falta de gas, houve grande consternagdo no setor
elétrico. A Petrobras argumentou que suas térmicas ndo es-
tavam obrigadas a obedecer ao despacho do ONS por duas
razoes, ambas equivocadas.

A primetra razdo: como muitas das térmicas sob controle da
Petrobras ndo tém contratos de venda de energia elétrica de
longo prazo, nao haveria obrigacdo de acatar as determina-
¢oes do ONS. A argumentagdo é equivocada, porque, quando
uma usina autorizada opta por ndo firmar contrato de longo
prazo, fica automaticamente obrigada a vender no spot, se
acionada pelo ONS. A segunda razao: a Petrobras ndo seria
obrigada a cumprir contratos de suprimento de gas com tér-
micas recentemente compradas por ela propria. A argumen-
tacdo também é equivocada, porque, quando a Petrobras
mncorpora uma usina, ela ndo pode simplesmente cancelar
o contrato de suprimento de gds, como se esse cancelamento
Josse tema da exclusiva al¢cada da empresa, sem relagdo com
ointeresse puiblico. Nao é assim: essas usinas foram autoriza-
das a fazer parte do Sistema Interligado Nacional, inibiram
a implantagdo de outras usinas e influenciaram a expansao
darede de alta tensao. Nao convém que possam simplesmen-
te “desaparecer”, sem que se avaliem alternativas para hie-
rarquizar o acesso ao gas.

Felizmente, o problema foi em tempo identificado e quantifi-
cado: sdo cerca de 3.600 MWmed de energia, com os quais
nao é possivel contar no curto prazo, o equivalente a 40% da
contribuicdo energética de Itaipu ao Sistema Interligado.

Tive a impressao de que Sauer também tinha dificuldade em
aceitar que a previsao sobre a disponibilidade futura de gas natural
paraproducao de energia elétricanao pudesse ser incorporada como
dado “firme” no planejamento da operacao feito pelo ONS, sempre
que essa previsao fosse cercada de condicionalidades. Tinhamos a
conviccao em dire¢ao contraria: o cronograma de disponibilizaciao
de gas para as termoelétricas deveria estar ancorado em clausula do
T'C ou de contrato comercial que impusesse penalidade ao supridor
de gas, se a previsao nao se materializasse.
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Abro parénteses para contar uma discussao com Ildo e sua
equipe, quando expliquei que a penalidade deveria ser severa. De
brincadeira, disse que o compromisso deveria se inspirar num
acordo que eu tinha feito anos antes com alguns moradores da fa-
vela do Tucao, que fica no dique de contencdo do rio Sarapui, na
Baixada Fluminense.

Na época, eu era o diretor técnico da Superintendéncia de
Rios e Lagoas (SERLA), do Governo do Estado do Rio de Janeiro,
e estava empenhado em obras de contencao de inundacoes na Bai-
xada Fluminense.” Como precisdvamos retirar algumas casas para
construir um par de comportas no dique, agendei reuniao a noite
com os potenciais reassentados, com a interveniéncia de um padre
atuante na comunidade. A discussdo foi longa porque as partici-
pantes (chefes de familia em comunidades bastante carentes sio,
em geral, mulheres) demandavam compensacoes absurdamente
elevadas, as quais eu nio tinha condigbes de atender. Disse “nao”
a todos os pedidos e fiz a Gnica proposta viavel, a de construir pe-
quenas casas proximas ao local. Retirei-me para que pudessem de-
liberar sem constrangimentos. Quando o padre me chamou, estava
certo de que o esforco tinha sido mal sucedido. Para minha sur-
presa, elas aceitavam a proposta de reassentamento, desde que o
compromisso de entregar as casas novas fosse assumido por mim,
pessoalmente. Expliquei que nao havia sentido elas terem uma ga-
rantia pessoal, e ainda por cima de alguém que elas nunca tinham
visto antes, em lugar de uma garantia oficial. Mas elas niao concor-
daram. Um sinal de faléncia do Estado, sem credibilidade. Nao foi
dito, mas estava implicito, que eu cumpriria a palavra empenhada.
Afinal, sabiam onde eu trabalhava e morava. Ja quanto ao cumpri-
mento da palavra do Governo... Fecho parénteses.

7 A passagem pela SERLA constituiu a minha estreia como dirigente publico e foi muito rica
devido a missdo que tinhamos — melhorar as condi¢ées de vida de uma populacido muito
pobre. Tive a sorte de ser liderado por dois brasileiros de grande espirito publico que
ocuparam sucessivamente a presidéncia da SERLA: Weber Figueiredo e Paulo Canedo. Com
Canedo, meu fraternal amigo e colega ao longo de vérias décadas na COPPE-UFR], aprendi
o destemor na defesa do interesse publico. Tive ainda a felicidade de contar com a
colaboracgao de profissionais extremamente capazes, além de amigos leais: Marilene Ramos,
atual secretaria do Ambiente do Estado do Rio de Janeiro, Ailton Mesquita e Claudio
Gosling.
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Eu considerava perfeitamente razoavel que a Petrobras ado-
tasse posicao conservadora, no espirito do “acordo do Tucao”,
comprometendo-se apenas com um cronograma de entrega de
gas natural que, de forma inquestionavel, pudesse cumprir. Afinal,
se a propria empresa nao se sentisse segura para se comprometer
financeiramente com “metas confortaveis” é porque, talvez, nao
houvesse metas confortaveis. Nesse caso, seria uma temeridade
alocar para o consumidor de energia elétrica o risco de indisponibi-
lidade de gas que a propria supridora achava imprudente assumir.

O TC foi finalmente assinado em maio de 2007. A Petrobras
se comprometeu a proporcionar ao SIN oferta de combustivel com-
pativel com a capacidade de geragao simultanea das usinas térmicas,
conforme um cronograma previamente acordado. AANEEL deter-
minou ao ONS e a CCEE que conciliassem os recursos energéticos
considerados nos modelos computacionais com o cronograma. E
zerou o jogo: a aplicacdo da Resolugao 231/2006 (aquela que invertia
o 6nus da prova sobre disponibilidade) foi suspensa para as termo-
elétricas afetadas pelo T'C e todas as termoelétricas poderiam, por
solicitagdo, ter o custo unitario de geracao modificado (para cima)
desde que o MME fizesse o célculo da nova garantia fisica (para
baixo). E o mais importante: quando a poténcia disponibilizada em
um determinado més por alguma usina térmica relacionada no cro-
nograma fosse inferior a estabelecida em despacho do ONS, por
ordem de mérito ou teste, devido a falta de combustivel, a Petrobras
pagaria multa. Para nao haver davida, o T'C detalhou o método de
calculo da penalidade, que s6 se tornaria eficaz a partir do segundo
semestre de 2007.

Foi um bom acordo. De um lado, restabeleceu a credibilida-
de da Petrobras. Do outro lado, o T'C esterilizou uma frota de ter-
moelétricas a gas com poténcia total da ordem de 6.000 MW, o que
corresponde a 3.600 MWmed. E muitissimo! E isso numa circuns-
tancia agravada pelo ndo cumprimento de dois contratos de gas
natural ndo relacionados com a Petrobras: um com os argentinos,
para suprimento da termoelétrica de Uruguaiana, no Rio Grande
do Sul, e outro com os bolivianos, para termoelétrica de Cuiaba,
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no Mato Grosso. Isso sem falar do “desaparecimento” da energia
elétrica proveniente da Argentina, que outrora trafegava pela rede
de 2.200 MW que interliga os dois paises.

Mas pelomenos a “frota” de termoelétricas alimentadas com
gas natural fornecido pela Petrobras que restou nao era composta
por usinas de papel e poderia sim gerar cerca de 2.500 MW, quando
acionada. Mais vale um passaro na mao do que dois voando.

Enquanto escrevo, o T'C ainda esta em vigor e tem sido ri-
gorosamente respeitado pela Petrobras, com excecao de uma falha
que ocorreu em julho de 2007. Por conta dessa falha, a ANEEL
multou a empresa em quase R§ 85 milhdes.® Houve recurso, mas a
Diretoria Colegiada manteve a multa, que foi integralmente paga.

Para o futuro, ha que considerar os dois setores — hidrotérmico
e gas — como complementares, e ndo como competidores. Para isso,
o aparato metodoldgico ja estd pronto.” Resta o mais dificil: o aparato
legal e institucional.

8 Despacho 2.554, de 14 de agosto de 2007, determina o valor da multa a Petrobras, no valor
de R$ 84.687.834,99.

2 KELMAN, R. Planejamento coordenado dos setores de energia elétrica e gas natural. Rio de
Janeiro: COPPE-UFR]. Tese de Doutorado — Programa de Pés-graduacdo em Engenharia de
Sistemas, Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2009.
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Parte Trés

Concessoes e autorizacoes

Some people regard private enterprise
as a predatory tiger to be shot. Others
look on it as a cow they can milk.

Not enough people see it as a healthy
horse, pulling a sturdy wagon.

Alguns consideram a iniciativa
privada como um tigre predador que
deve levar um tiro. Outros a olham
como umavaca a ser ordenhada.
Poucos a veem como um cavalo
saudavel puxando uma sélida carroga.

Winston Churchill






Outorga de direito
de uso de agua

Em 1987, passei um ano sabatico (licenga que permitiu o meu afas-
tamento tanto do CEPEL quanto da COPPE) trabalhando na Pa-
cific, Gas and Electricity (PG&E), uma empresa verticalizada de
energia elétrica (GT&D) e de gas, que atende a todo o norte da
Califérnia. Morava em Walnut Creek e trabalhava em San Francisco.
Fo1 durante as viagens de trem entre a casa e o escritério que es-
crevi o meu outro livro “Cheias e Aproveitamentos Hidroelétricos”.
Acompanheiapreocupacao dos técnicos da PG&E com a ocorréncia
de uma seca que poderia afetar a produgao de suas hidroelétricas.
Essa apreensao criou um ambiente receptivo para uma variante do
uso de programacao dindmica estocdstica para otimizacao da ope-
ragio de reservatorios,' que desenvolvi com Jerry Stedinger, profes-
sor da Universidade de Cornell, que também passava parte de seu
sabatico la.

Mas o ano de 1987 foi s6 o inicio de uma prolongada seca
que durou cinco anos. No comeco de 1991, quando algumas areas

' KELMAN, J.; STEDINGER, J. R.; COOPER, L. A.; HSU, E. & YUAN, S. Sampling stochastic
dynamic programming applied to reservoir operation. In: Water Resources Research, v. 26,
n. 3, p. 447-454, march, 1990.
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urbanas s6 podiam utilizar 50% do consumo normal, a disponi-
bilidade hidrica foi reduzida ainda mais, para apenas 10%. Numa
situagdo dessas, ha panico e surge um exército de especialistas
com receitas salvadoras, medidas draconianas e obras publicas
multimilionarias. O Governo da Califérnia, no entanto, manteve
o sangue frio e criou um “banco da seca”. O objetivo do banco era
comprar o direito de uso da agua dos agricultores e vender para
as comunidades mais necessitadas. Nao houve coercdo: todas as
compras e vendas foram feitas de forma voluntaria.

O excelente resultado foi alcancado em poucos meses. No fi-
nal daquele ano, embora a seca continuasse firme e forte, havia so-
bra de direito de uso da 4gua no banco. Ou seja, a 4gua foi realocada
do uso rural para o uso urbano numa base voluntaria e, embora
o fendémeno hidrolégico tenha atingido o extremo, as consequén-
cias sobre a sociedade foram atenuadas. Naturalmente, a produgao
agricola reduziu. Mas nao muito, porque em regioes semiaridas o
volume de agua destinado a irrigaciao é em geral muito maior do
que o destinado ao consumo urbano. Assim, uma pequena reducéo
dovolume de d4gua destinado a area rural foi suficiente para atender
a demanda urbana.

Nesse caso, o Governo da Califérnia conseguiu o equilibrio
entre oferta e demanda de d4gua atuando pelo lado da demanda, com
custo relativamente baixo. Muito mais baixo do que se atuasse pelo
lado da oferta, por meio de obras hidricas. Peter Rogers, professor
de Harvard, relatou que o método inovador de resolver o desba-
lanco pelo lado da demanda nao teria sido possivel numa situagao
normal. Foi preciso uma emergéncia para despertar a criatividade
e a ousadia dos dirigentes pablicos.

O meu amigo John Briscoe, ex-diretor do Banco Mundial
para o Brasil, contou-me que o que ocorreu na Califérnia, em 1991,
acontece regularmente na bacia hidrografica do Murray-Darling
(Australia). L4, cada irrigante tem direto a uma quantidade de agua,
como na Califérnia. E esse direito é comercializavel, como se fosse,
por exemplo, posse da terra. O resultado é positivo. Por exemplo,

2 ROGERS, Peter. America’s water: Federal roles and responsibilities. Cambridge, MA.The
MIT Press, 1993. 285 pp.
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durante a seca de 2008 — a pior em mais de um século no territério
australiano — os irrigantes tiveram suas quotas de agua diminuidas
para apenas uma pequena fracao da quantidade a que normalmente
teriam direito. E ai as leis de mercado funcionaram, para o beneficio
de todos. Os irrigantes capazes de produzir maior valor agregado
por metro cibico de 4gua passaram a comprar ou alugar os direitos
de uso de dgua daqueles que faziam uso menos eficiente. Esse mo-
vimento comercial foi de tal magnitude que, a despeito da intensa
reducao da precipitacao e do escoamento nos rios, o impacto no va-
lor da producdo da bacia do Murray-Darling foi muito pequeno.

No ano da criagao da ANA, 2001, enfrentamos situagao se-
melhante no Vale do Jaguaribe, Ceara. Terminada a época de chu-
vas, a 4gua armazenada nos reservatorios de cabeceira (Orés e Ba-
nabuit) seria suficiente para atender apenas metade da demanda
anual do setor agricola. Se nada fosse feito, o que 1a acontecer?
Aquela pouca agua seria usada por quem estivesse mais proximo
do agude e os usudrios localizados mais a jusante ficariam a ver
navios. Ou pior, a ver um leito de rio seco. Mais préximo do agude
existiam agricultores que plantavam arroz e mais longinquamente,
rio abaixo, aqueles que plantavam frutas.

Sob ponto de vista de interesse econdmico e social, seria mais
interessante utilizar 4gua para produzir frutas do que arroz. Qual a
razao? Frutas rendem mais: o metro ctiibico de agua aplicado na fru-
ticultura produz mais do que o metro ctbico aplicado em arroz. Sob
o ponto de vista social também, gera mais emprego. Utiliza-se mais
mao-de-obra na fruticultura do que na rizicultura. Entretanto, essa
l6gica economica e social ndo seria preservada se o rio permanecesse
sem nenhum tipo de administracdo. Entao, a ANA e o Governo Esta-
dual fizeram um convénio, no sentido de dialogar com os agriculto-
res, tanto fruticultores como rizicultores. Qual foi a proposta?

Quem deixasse voluntariamente de plantar arroz naquele mo-
mento critico de falta de d4gua receberia um incentivo na forma de
treinamento — com identificacdo de regides aptas para o plantio de
outras lavouras — e de linhas de financiamento. A 4gua que nao fosse
captada para os campos de arroz poderia ser utilizada pelos fruticul-
tores. O que se esperava destes é que pagassem parte do custo do
programa. Isto porque a dgua s6 lhes estaria disponivel devido a um
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programa, custeado pelos contribuintes, de compensagao aos rizi-
cultores pelo nao plantio enquanto durasse a situagao critica.

Essanegociagao foifeita e os que cultivavam frutas aceitaram
pagar uma pequena parte do custo. Essa minima contribuigao foi
calculada de forma a ser bem menor do que os fruticultores dei-
xariam de ganhar se nao tivessem acesso a agua. Sob o ponto de
vista da racionalidade econdmica, os fruticultores deveriam aderir
ao programa. A maior parte dessa operagao foi arcada pelos contri-
buintes, por meio do Orcamento da ANA.

Tratava-se de uma experiéncia para verificar a viabilidade
do estabelecimento de uma nova dindmica do uso da dgua, seme-
lhante ao que se faz no oeste dos Estados Unidos e na Austrilia.
Digo semelhante porque, por falta de amparo legal, nao se tratava
de uma simples operagao comercial de transferéncia do direito
de uso da agua realizada diretamente entre usudarios. Alias, esse
direito nem sequer existia. Tratava, isto sim, de uma complexa
operagdo na qual os irrigantes menos eficientes receberiam uma
compensagao (ndo em espécie) para permitir que a dgua estivesse
disponivel para os mais eficientes.

Cabia aos agricultores cearenses decidir se essa nova manei-
ra de alocar 4gua funcionaria ou nao. Houve resisténcias. Na hora
em que a agua chegou nao teve ninguém que dissesse “nao, nao
quero...”. Na hora de pagar, bateu a divida em alguns, ndo neces-
sariamente os mais carentes, habituados que estavam a acao pater-
nalistica do Estado brasileiro. Por que pagar pelo direito ao acesso
a agua em vez de, como sempre acontece durante as secas, bater
as portas do Governo Federal e pedir ajuda? Voltarei ao tema, mas
preciso explicar alguns conceitos sobre o direito ao uso da dgua.

AT.e19.433/1997 definiu cinco instrumentos essenciais para
a boa gestao dos recursos hidricos. Entre os quais, a outorga de
direito de uso da agua. Cabe ao poder outorgante examinar cada
pedido de outorga para verificar se existe dgua suficiente, conside-
rando-se os aspectos quantitativos e qualitativos, para que o pedido
possa ser atendido. Uma vez concedida, a outorga de direito de uso
da dgua protege o usuario contra o uso predador de outros usuarios
que nao possuam outorga. Em situacoes de escassez, seja para cap-
tacdo, seja para diluicao de efluentes, os nao outorgados devem ser

94



Capitulo 9 | Outorga de direito de uso de agua

reprimidos para garantir a utilizagao da dgua e, consequentemente,
os investimentos daqueles que seguiram o procedimento legal.

A outorga de direito de uso de agua é uma autorizagao admi-
nistrativa que nao deve ser confundida com concessdo de servigo
publico, como € o caso de abastecimento de dgua, tratamento de
esgoto urbano ou producao de energia elétrica. Pode ser dada pe-
los Governos Federal ou Estaduais, conforme o caso. Isso porque,
segundo a Constitui¢ao, o dominio dos corpos hidricos pode ser
tanto da Unido quanto dos Estados; jamais dos municipios.

Essa multiplicidade de poderes outorgantes (Unido e Es-
tados) numa mesma bacia hidrogréfica gera uma complexidade
que até hoje ainda nao foi bem equacionada. A implementagao do
Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos continua sendo
dificultada pelo fato de que o mesmo metro cibico de agua pode
ser outorgado por uma autoridade estadual, para uso na parte alta
da bacia, e pela autoridade federal, no caso a ANA, para uso na par-
te baixa. H4 uma interpretacdo da Constituicdo que permitiria o
equacionamento do tema,® mas nao foi ainda submetida ao julga-
mento do Supremo Tribunal Federal.

No minimo, a Unido deveria ter o poder de impor uma arti-
culagdo entre os entes federados nas bacias em que o rio principal
fosse de dominio da Unido. Em 1999, quando os projetos de lei
de constitui¢cdo da ANA e do Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos estavam sendo concebidos, nds batizamos
essas bacias hidrograficas compartilhadas de “bacias nacionais”.
Nelas, cada Estado teria liberdade para alocar e gerenciar os re-
cursos hidricos de seu dominio como bem lhe aprouvesse, desde
que respeitada uma entrega da 4gua no rio principal, de dominio da
Unido, na quantidade e qualidade pactuadas.*

A outorga do direito para usuarios do recurso hidrico, como
insumo de processo produtivo, tem prazo de validade limitado e
nio implica alienagdo parcial das dguas — que, em verdade, sdo
inaliendveis — mas o simples direito de uso. Para satisfacao de

3 CABRAL, B. & KELMAN, J. Quem é responsavel pela administracao dos rios? Revista Justica
e Cidadania, Rio de Janeiro, n. 36, p. 28-31, jul. 2003.

4 CUNHA, E. C. N.; VEIGA, A. P. & KELMAN, J. Dominio e competéncia sobre os recursos
hidricos no Brasil. Revista Justica e Cidadania, Rio de Janeiro, n. 45, p. 22-25, abr. 2004.
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necessidades domésticas dos ribeirinhos, o uso da d4gua nio ne-
cessita de outorga e tem prioridade mais alta do que a atribuida a
qualquer outro uso.

A outorga tem valor econémico para quem a recebe porque
oferece garantia (relativa, ndo absoluta) de acesso ao bem escasso.
Sem a existéncia de outorgas, 0s usudrios se comportariam como co-
mensais mal-educados, sentados em torno de uma mesa ao centroda
qual se encontra um bolo: todos tendem a comer rapida e atabalho-
adamente porque qualquer adiamento de consumo pode resultar no
desaparecimento do “recurso” em boca alheia. Com a outorga, cada
usudrio sabe que tem um pedaco do bolo reservado em seu nome e
pode adiar o consumo para a ocasiao que mais lhe interessar.

Um grande complicador no processo de emissdo de outor-
gas tem origem no fato de que o conceito de “volume outorgavel”
admite diferentes formulacdes porque a vazao fluvial ¢ uma varia-
vel aleatéria, e nao uma constante. Utilizando o exemplo acima, a
divisdao do bolo entre comensais ¢ dificultada pelo fato de que nao
se sabe ao certo qual o tamanho do bolo. O maximo que se pode al-
mejar conhecer € sua distribuigao de probabilidades. Antes de me
envolver com a criacdo da ANA, dediquei-me com afinco a criar o
arcabouco técnico para estabelecer um sistema de outorgas, base-
ado em conceitos simples de hidrologia e matematica.’

Na auséncia de outorgas, acaba por prevalecer a “lei da selva
hidrica”, com o seguinte enunciado: quem esta a montante tudo
pode e quem esté a jusante que se acomode. No caso da bacia do
Jaguaribe, quanto mais préximo o usudrio estiver dos agudes, em
relacdo aos demais usuarios, menor serd a sua probabilidade de
sofrer um racionamento. Trata-se de sistema desprovido de qual-
quer fundamento, seja de natureza juridica, econdmica ou social. E
exatamente a situagao que hoje se observa em muitas regides com
escassez de agua de paises em desenvolvimento, inclusive no semi-
arido nordestino. Em bacias onde ocorrem problemas de escassez
de agua, é desejavel criar um sistema de prioridade de acesso fun-
dado em alguma racionalidade.

> KELMAN, J. Gerenciamento de Recursos Hidricos: Parte I: Outorga. In: X1l Simpésio Brasileiro
de Recursos Hidricos, Vitoria, 1997.
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Qualquer que seja o sistema de prioridade é preciso que,
numa seca, o Estado exerca o poder de policia para garantir que
apenas os usuarios outorgados acessem a agua. Repetindo, acesso
a agua para atividade produtiva, ja que a satisfagao das necessida-
des domésticas nao precisa de outorga e tem a maxima prioridade.
O custo desse controle, que alguns autores chamam de “custo de
transagao”, deve ser repartido entre todos os outorgados. O razoa-
vel seria cobrar uma contribuicao proporcional a demanda. Isto €,
cada usudrio z, com outorga de u, metros cibicos por més, deveria
contribuir com parcela igual a 3 u, onde B € o preco unitario do
direito de uso da dgua, para efeito da manutencao do sistema admi-
nistrativo e de controle.

Usualmente, a primeira ideia que aparece quando se discu-
tem alternativas para a diminuicao do uso da dgua em situagoes
de escassez € assumir o sistema de racionamento linear. Nesta al-
ternativa, cada usudrio teria efetivo acesso a uma quantidade de
agua proporcional a demanda pretendida e estaria sujeito a uma
probabilidade de racionamento idéntica a dos demais usudrios. Por
exemplo, se a disponibilidade hidrica for de 80% do total outorga-
do, o consumo de cada usuario seria reduzido em 20%. 'Irata-se de
sistema de racionamento com racionalidade juridica, facil de ser
enunciado e entendido. No entanto, dificil de ser implementado,
por depender de metodologia de controle muito sofisticada. Isto é,
o valor de 3 seria muito elevado.

No oeste dos EUA, adota-se, desde o século XIX, um sistema
de racionamento de baixo custo de transagao (3 pequeno) baseadona
“doutrina de apropriacdao” ou “cronolégica”. Nesse sistema, a prio-
ridade de uso, em caso de racionamento, é maior para quem utiliza
agua ha mais tempo, segundo outorga dada pelo respectivo Governo
Estadual. Tudo se passa como se os usudrios estivessem dispostos
em “filaindiana”. Qualquer ocupante da “fila” tem prioridade sobre
os demais usuarios que lhe ficam atras. 'Irata-se de procedimento de
simples controle pelos proprios usudrios, o que explica o baixo valor
para [3. A outorga se caracteriza pelo volume u. e pela data em que o
direito de uso comecou a ser exercido. Como expliquet, as outorgas
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podem ser comercializadas: o bindmio direito de utilizacdo de uma
quantidade de agua e sua correspondente prioridade é propriedade
privada, sem vincula¢do com a posse da terra.

Trata-se de sistema de racionamento dotado de racionali-
dade juridica e de simples implementa¢do. Como no sistema de
racionamento baseado na “lei das selvas”, a ado¢dao do método cro-
nolégico também resulta numa probabilidade de racionamento di-
ferente para cada usuario.

Em paises onde ndo se estabeleceu um registro de outorga da
agua seria possivel efetuar uma alocacao inicial do direito de uso e
das respectivas prioridades por meio da realizacao de um leilao. Por
exemplo, o poder outorgante poderia limitar ademanda pretendida
total d de tal maneira que a probabilidade de algum racionamento
fosse, por exemplo, de 5%. Esta demanda total seria, entao, divi-
dida em & parcelas, cada uma correspondendo a d/k unidades vo-
lumétricas, com prioridade variando de 1 a k. As parcelas com alta
prioridade seriam leiloadas por valores superiores aos das parcelas
com baixa prioridade.

Um possivel defeito desta alternativa é de que alguns usu-
arios dos setores mais informados e poderosos, aproveitando-se
de uma criticavel alocagao inicial dos direitos de uso da agua, aca-
bem por se assenhorear de parcelas de agua superiores ao que
seriarazoavel, inclusive para o atendimento das necessidades ba-
sicas da populagao. Foi o que aconteceu no Chile, como relatado
por Humberto Pena:®

Com relagdo a esse tema, depots de 20 anos de aplicagdo do
Cédigo [de Aguas], ndo pode haver dirvida quanto ¢ inefi-
cdcia da alocacao dos direttos iniciais para uso da dgua. Na
pratica, se verificou (...) que a tinica limitacdo para a conces-
sdo desses direitos era a disponibilidade fisica do recurso e
nao afetagao de direitos de terceiros. De acordo com a logica
do Cddigo, esses recursos hidricos (praticamente a totalidade

© Pena Torrealba, H. 20 anos del Codigo de Aguas de Chile, Revista RECA, v. 1,n. 1 (jan./jun.
2004).
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do que concedido a partiv de 1981), nao teriam maior valor,
uma vez que em geral existia somente um interessado.

A alocagao original dos direitos teve consequéncias muitissi-
mo negativas (...) basicamente devido a falhas de informa-
cao. E irreal e ilusério supor que os potenciais interessados
nas dguas que estao sendo solicitadas por um terceiro vao re-
VISAr a0 Menos uma veg por més os novos requerimentos que
sdo publicados nos periddicos e, adicionalmente, que sejam
capaszes de determinar se numa futura condi¢ao de escassez
seus negocios serdo afetados. Isso exigiria um balanco entre
a oferta e demanda de recursos hidricos, realizada na escala
da bacia hidrogrdfica, abrangendo milhares de quilometros
quadrados. A conclusdo é 6bvia: nessa matéria o Estado deve
cumprir plenamente o seu papel, ja que o funcionamento do
mercado, por si s6, ndo € suficiente.”

Por outro lado, uma vez feita uma alocacao inicial com a devi-
da cautela para evitar os efeitos deletérios da assimetria de acesso a
informacao, o mercado é um mecanismo eficiente para se alcangar
uma melhor alocacdo da dgua, sob o ponto de vista do valor econo-
mico agregado, por meio da cessao de direitos, dos menos eficientes
para os mais eficientes. Eficiéncia, nesse caso, medida em termos de
valor da producao por metro ctbico utilizado como nput.

O que se necessita € de um sistema em que as transferéncias
de outorgas possam sim ocorrer, porém, sob estrita regulamen-
tacdo da entidade gestora dos recursos hidricos que tera o dever
de zelar pelo respeito ao interesse publico. Na ANEEL, participei
muitas vezes de decisdes da Diretoria Colegiada, em que aprova-
mos a transferéncia da autorizagao para a construcao de uma pe-
quena central hidroelétrica (PCH), do autorizado A4 para o B. Nao
ha diferenca conceitual: a outorga de uso da agua é também uma
autorizagdo administrativa.

Se esse ambiente de transferéncia regulada de outorgas
existisse no Brasil, possivelmente a realocagao de 4gua na baciado
Jaguaribe teria ocorrido mais natural e eficientemente. O marco

7 Pefia, op.cit., p. 95-96, traducdo livre do autor.
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legal que possibilitaria essa evolugao consta do PL 1.616/2000,
que dorme em alguma gaveta da Camara dos Deputados ou do
Senado Federal. O PL admite a possibilidade de um detentor de
direito de uso de recurso hidrico ceder o seu direito a outro usua-
rio, por prazo pré-definido ou em definitivo, total ou parcialmente.
"Todavia, a transagao s6 se efetua com a concordancia da entidade
gestora de recursos hidricos, que se encarrega de defender o in-
teresse publico.

Para evitar, por exemplo, a especulacao com o direito de uso
da agua, a cessao s6 pode ser feita — ainda de acordo com o PL
1.616/2000 — por quem esteja exercendo efetivamente o direito hé
pelo menos trés anos. E, mais importante, a cessao nao pode oca-
sionar restri¢coes de uso da agua aos demais outorgados e, muito
menos, limitar o abastecimento das populacoes.

O PL 1.616/2000 também esclarece que todos os usuarios de
recursos hidricos estao submetidos ao regime de racionamento, em
situagao de escassez. Em 2001, trabalhei com meu filho Rafael num
método de alocacao de agua em situagao de racionamento alternati-
vo as transagdes comerciais bilaterais.’ Trata-se de uma abordagem
de natureza sistémica, a ser conduzida pela entidade gestora de re-
cursos hidricos que procura reproduzir o espirito da experiéncia do

8 PL 1.616/2000, art. 12. O direito de uso de recursos hidricos tem natureza relativa, ficando
o seu exercicio condicionado a disponibilidade hidrica e ao regime de racionamento, sujei-
tando-se o seu titular a suspensao da eficacia do ato de outorga e ao cumprimento dos demais
requisitos estabelecidos pela autoridade outorgante.

§ 12 O titular do direito de uso de recursos hidricos podera ceder ao outorgante, por prazo
igual ou superior a um ano, vazao parcial ou total de seu direito de uso, situagao que impli-
caré a nao incidéncia da cobranca, em valor equivalente a vazao cedida.

§ 2¢Serd autorizada, pelo poder outorgante, a cessdo, a terceiros, do direito de uso de recur-
sos hidricos, desde que seja para atender ao projeto original e ndo haja alteragao do ponto
de captacdo ou de lancamento de efluente no corpo hidrico.

§ 3¢ Ressalvado o disposto no paragrafo anterior, a cessao total ou parcial, a terceiros, do
direito de uso de recursos hidricos, somente sera admissivel quando:

| - a vazao outorgada estiver sendo efetivamente utilizada ha pelo menos trés anos; e
Il - ndo ocasionar restricoes de uso de recursos hidricos para os demais outorgados.

9 KELMAN, J. & KELMAN, R. Alocagao de Agua para Producao Econdmica em Regido Semi-
arida. In: MAGRINI, Alessandra; SANTOS, Marco Aurélio dos. (Org.). Gestao Ambiental de
Bacias Hidrogréficas. Rio de Janeiro: 2001, p. 125-143.
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Vale do Jaguaribe. Ou seja, os usuarios mais eficientes pagam para
evitar o racionamento e essa arrecadacao tem como destino a inde-
nizagao dos menos eficientes, que sao efetivamente racionados.

Antes que alguém imagine um exército de fiscais visitando
as areas irrigadas e os distritos industriais, para medir a eficiéncia
econdomica no uso da agua, esclareco que a produtividade hidrica,
em $/m’ de dgua, é declarada pelo usudrio. E ele tem forte incentivo
econdmico para prestar a informagao com precisao. Tenho a espe-
ranca de que algo na linha do que propusemos ainda venha a ser
utilizado no semidrido nordestino.
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Saneamento - quem é o
Poder Outorgante?

Voltamos a 2001 que, como disse anteriormente, foi o ano mais
dificil e mais interessante de minha carreira, pelas trés responsa-
bilidades bastante complexas a mim confiadas. Uma delas, a de
participar de um grupo de trabalho interministerial que ja vinha
discutindo, desde o ano anterior, o projeto de lei para criar um
marco regulatério para o saneamento. Foi uma experiéncia in-
telectualmente desafiadora, que me fez conviver com profundos
conhecedores do assunto. Entre esses, trés com quem estabeleci
proficua relagdo de parceria e de amizade: Dilma Pena, Marco
Thadeu Abicalil e Rodrigo Mello.

Desse esforco resultou o PL. 4.147/2001, que nao foi aprova-
do por conta de desavencas politicas no Congresso, a despeito dos
esforcos de Wellington Moreira Franco, entao secretario especial
do presidente Fernando Henrique Cardoso. A experiéncia adquiri-
da na aprovacgdo da lei de criagao da ANA me permitiu atuar ativa-
mente nessa nova batalha na qual pude presenciar, umavez mais, a
pouca densidade das discussoes travadas entre os parlamentares.
Com notaveis excegoes, como a do competente deputado Adolfo
Marinho (PSDB/CE), que se dedicou de corpo e alma ao aperfeico-
amento e aprovagao do projeto. Mas, uma andorinha nao faz verao.
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O marco regulatério do setor de saneamento s6 veio a ser
estabelecido com a aprovagao da Lei 11.445/2007, que tratou nao
apenas de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario, que
eram os tépicos do PL. 4.147/2001, mas também de limpeza e dre-
nagem urbana. Em grandes linhas, o marco regulatério proposto
em 2001 e o aprovado em 2007 sdao semelhantes. Ambos criam
as condi¢Oes necessdrias para investimentos privados em sane-
amento. A disputa politica que inviabilizou a aprovagdao do PL
4.147/2001 apenas atrasou essa conquista em seis anos. E custou
caro ao pais. Hoje, enquanto quase todos os domicilios brasileiros
tém acesso a energia elétrica, apenas metade estd conectada arede
de saneamento. Como o custo de conexao sobe exponencialmente
quando o indice se aproxima de 100%, o custo de uma tnica liga-
cao a rede elétrica seria suficiente para permitir pelo menos trés
conexoes a rede de esgotamento sanitario.

Havia, e ainda ha, uma controvérsia sobre a titularidade do
servico de saneamento. Titular, neste caso, é o ente federado res-
ponsavel pela prestacdo do servigo, tanto direta quanto indireta-
mente. Neste altimo, por meio de concessao. E cabe ao titular
regular e fiscalizar o concessiondrio. Discute-se a titularidade em
regides metropolitanas: seria estadual, municipal ou comparti-
lhada? A diavida decorre do fato de a infraestrutura de abasteci-
mento de dgua e de coleta e tratamento de esgotos ser, em geral,
compartilhada por diversos municipios. Caso andlogo existe em
agrupamento de municipios do semidrido, que compartilham
mananciais e sistemas de adugao.

Esse importantissimo ponto ndo foi tratado na Lei
11.445/2007, mas era objeto de nitida defini¢ao no PL. 4.147/2001.
Esse PL estabelecia o Estado como titular dos servigos de sane-
amento de interesse comum.! Porém, com uma atenuante: se-
ria obrigatéria a constituicdo de um conselho deliberativo, com

' PL 4.147/2001 art. 4°: E titular dos servicos publicos de saneamento basico: | — o Municipio,
nos servigos de interesse local; Il — o Distrito Federal, em sua area geografica; Il — o Estado,
nos servicos de interesse comum.
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participacao paritaria de Estado e municipios para decidir sobre
questoes fundamentais.?

O tema nao é simples. Mesmo entre os integrantes do grupo
de trabalho do PL 4.147/2001 havia os que entendiam que a defi-
nicao do Estado como titular de servigos de interesse comum se-
ria inconstitucional. Isso, porque a Constituicao estabelece como
competéncia dos municipios organizar e prestar, diretamente ou
sob regime de concessao ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial.’ Eu e Abicalil redigimos uma “cartilha” para esclarecer
esse e outros pontos.*

Alguns “traduzem” a norma constitucional [art. 30] para
alguma coisa do tipo: “o Municipio é o titular do servigo de
saneamento”. Se a “tradugdo” estivesse correta, entdo efe-
tivamente o PL seria inconstitucional. Ndo é o caso porque
0 municipio sé é o titular de servico piiblico de interesse lo-
cal. Estas duas iltimas palavras sao omitidas da “tradu-
¢do”. Transporte coletivo itermunicipal, por exemplo, ndo
é de nteresse local e, consequentemente, o poder conce-
dente é o governo estadual. O que o PL faz é esclarecer; no
contexto do saneamento, o que significa interesse local:
“aquele cujas atividades, infraestruturas e instalacées ope-
racionais se destinem exclusivamente ao atendimento de um
municipio, imtegrante ou ndo de regido metropolitana, aglo-
meracdo urbana ou microrregido” (PL, art. 2% inciso II).

2 PL 4.147/2001 art. 72 Nos servicos de sua competéncia, os Estados deverao assegurar a par-
ticipagao dos municipios abrangidos, pelo menos no que diz respeito: | — a definicao de
objetivos, metas e prioridades; Il — a compatibilizacdo das metas e das prioridades dos servi-
¢os com os planos urbanisticos locais de parcelamento, uso e ocupacao do solo; Il — a deci-
sao sobre a organizacao da prestacao dos servicos, inclusive sua concessao ou permissao,
total ou parcial; IV — & decisao sobre as formas e fontes de subsidios aos usuarios de baixa
renda. Paragrafo Gnico. Nos servicos a que se refere este artigo, deverd ser organizado con-
selho deliberativo, com a participagao paritaria do Estado e dos Municipios envolvidos, para
atomada de decisoes.

3 CF/1988, art. 30, V.

4 A regulagao dos servigos de saneamento basico no Brasil — Alguns pontos importantes da
proposta de lei das diretrizes nacionais e seu impacto na sociedade, Presidéncia da Republica,
2001.
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Observe-se que as instalacées nao precisam ser localizadas
em um unico municipio. O que importa, para caracterizar
servigo de interesse local, é que ndo haja compartilhamento
no uso de instalagées entre dois ou mais municipios. Segundo
estes critérios, cerca de 5.100 municipios sdo os titulares dos
servigos, e em apenas cevca de 400 municipios, especialmente
em aglomeragoes urbanas e em regioes do semidrido, o res-
pectivo estado é o titular.

Raciocinio similar havia sido expresso pela Procuradoria Geral
da Republica (PGR) na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 1842,
impetrada em 1997 no Supremo Tribunal Federal (STF) contra Lei
Complementar 87, do Rio de Janeiro, que atribuiu ao Estado a titula-
ridade dos servigos de interesse comum em regides metropolitanas:

(...) a transposi¢cdo total ou parcial de certas atividades ou
servigos, antes considerados de exclusivo interesse do mu-
nicipio, para além de sua propria orbita, tendo em vista seu
tratamento em nivel regional, por razoes de ordem dimensio-
nal, social, institucional, geogrdfica, natural, econémica ou
técnica, ndo pode ser considerada inconstitucional, visto nao
haver ofensa a autonomia municipal, restrita, tdo-somente,
ao interesse local.

O voto do ministro Mauricio Corréa, relator do processo,
acompanhou o entendimento da PGR. Todavia, no sentido opos-
to, os ministros Joaquim Barbosa e Nelson Jobim entenderam que
o estabelecimento de regido metropolitana ndo significa simples
transferéncia de competéncias para o Estado. Adicionalmente, o
ministro Jobim votou no sentido de reconhecer a competéncia exe-
cutdria do servigo de saneamento basico, nao aos Estados ou aos
Municipios, mas a um agrupamento de municipios. Mais recente-
mente, em abril de 2008, o ministro Gilmar Mendes, presidente do
STE, proferiu um voto magistral — nao apenas no sentido formal,
mas também no figurado, que, dialeticamente, promoveu uma sin-
tese entre as duas posi¢oes conflitantes:

(...) na hipotese de integracdo metropolitana, o poder decisé-

710 e 0 eventual poder concedente ndo devem ser transferidos
ntegralmente para o estado federado, como entendia o Min.
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Mauricio Corréa; nem permanecer em cada municipio indivi-
dualmente considerado, como sustentava mais enfaticamente
o Min. Nelson Fobim.

Antes, a regiao metropolitana deve, como ente colegiado,
planejar, executar e funcionar como poder concedente dos
servigos de saneamento bdsico, inclusive por meio de agén-
cia reguladora, de sorte a atender o interesse comum e a
autonomia municipal (...)

O ministro Gilmar Mendes concluiu o voto no sentido de
manter avalidade da L.ei Complementar do Estado do Rio de Janeiro
pelo prazo de 24 meses:

(...) lapso temporalrazodvel dentro do qual poderd o legislador
estadual reapreciar o tema, constituindo modelo de prestacdo
de saneamento bdsico, nas areas de integracdo metropolitana,
dirigido por orgao colegiado, com participag¢do dos municipios
pertinentes e do préprio Estado do Rio de Janeiro.

Em 2006, haviamos, eu, Abicalil e Dilma Pena, proposto uma
solucdo ao longo da mesma linha de raciocinio:®

Quando os servicos sdo de interesse comum a diversos muni-
cipios e, portanto, ndo se aplica o conceito de servico pitblico
de interesse local, a quem cabe aresponsabilidade da presta-
¢do do servigo? A dificuldade em responder a essa pergunta
explica grande parte do atraso do Brasil no quesito abaste-
cimento de dgua e esgotamento sanitdario. Alguns entendem
que a tarefa ndo é exclusiva a nenhum dos municipios e o go-
verno estadual deveria ser o responsavel. Afinal, segundo a
Constituigcdo (art. 25 §3%), cabe ao estado criar as regiées me-
tropolitanas e microrregioes e nelas integrar a organizagdo,
o planejamento e a execugdo dos servigos comuns. Outros
entendem que, conforme preconiza a mesma Constituicao
(art. 241), os municipios que compartilham instalacoes deve-
riam se orgamizar para decidir sobre a prestacdo do servigo.

> KELMAN, J. & ABICAIL, M. & PENA, D. Regulacao do Saneamento. O Estado de S. Paulo.
Sao Paulo, 6 dez. 2006, Espaco Aberto A2.
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Mas ha disputa. De um lado, os governos estaduais querem
manter as suas empresas operando na correspondente re-
gido metropolitana para usufruir da economia de escala que
possibilita o subsidio cruzado (consumidores da regido me-
tropolitana pagam um pouco mais do que servia necessdario,
considerando apenas o custo de fornecimento, para que os
consumidores de pequenas cidades possam pagar um pouco
menos). Do outro lado, os governos municipais com frequéncia
se queixam da qualidade do servico prestado e das altas tari-
fas praticadas pelas empresas estaduais.

(...) Esperamos que o Supremo tenha a sabedoria de assegu-
rar que, embora a prestagdo do servigo possa ser realizada
por diversas concessiondrias, deve haver uma tinica entida-
de reguladora, dotada de capacidade técnica, poder conce-
dente, autonomia administrativa e independéncia decisoria.
E que seja transparente em seus procedimentos.

Uma maneira de atingir esse objetivo seria o estabeleci-
mento, por lei estadual, de uma agéncia reguladora para
atuar nas regioes metropolitanas, com diretoria colegiada
formada por profissionais de reconhecida competéncia. A
let definiria mandatos fixos para os diretores. Alguns se-
riam indicados pelo governo estadual, outros pelas admi-
nistragoes municipais.

Essa proposta — de utilizacdo de uma agéncia reguladora
para operacionalizar a gestao compartilhada entre o gover-
no estadual e os municipais — parece solucao simples demais
para resolver um problema que se arrasta ha tantos anos.
Todavia, vale a pena tentar.

Por 6bvio, nunca houve qualquer divida que a titularidade do
servico de saneamento nao ¢ federal. Dai porque o papel previsto
para a ANA no PL 4.147/2001 era relativamente modesto: as agén-
cias reguladoras estabelecidas ou incumbidas pelos titulares para
regular e fiscalizar o saneamento seriam credenciadas pela ANA. O
propésito desse credenciamento era garantir:

a) A organizagao do servigo com base em bacias hidrograficas.

b) A existéncia de declaragao de disponibilidade hidrica con-

tendo especificagdes sobre as condigdes técnicas e acobran-
ca pela captacao de agua e pelo langamento de esgotos.
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¢) Ainclusao na fatura dos valores relativos ao uso dos recur-
sos hidricos.

d) A observancia dos parametros minimos para tratamento
dos efluentes sanitdrios e disposi¢ao nos corpos hidricos
receptores, inclusive as metas de qualidade e eventual
adocgao de progressividade no tratamento.

Em relagao a esse altimo ponto — progressividade no trata-
mento do esgoto — o PL. 4.147/2001 aceitava etapas e metas inter-
medidrias para alcangar os padroes de emissao de efluentes esta-
belecidos pela legislagao ambiental. A inten¢do era corrigir uma
situacdo absurda, que explico por meio da descrigao de um caso
hipotético. Suponha que a norma do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) determine que, em fung¢ao do enquadra-
mento do rio XPT'O, o indice de polui¢ao 2 nao possa ultrapassar o
nivel 20. Mas que na prética esse rio receba esgoto in natura e por
1sso o indice z efetivamente medido seja igual a 100. Dado o marco
legal entdo existente, nenhuma companhia de saneamento ousaria
instalar uma estacao de tratamento de esgoto que sé conseguisse
baixar = de 100 para 50, sem lograr atingir a meta de 20. Caso se
atrevesse, seus dirigentes ou técnicos poderiam ser processados
por crime ambiental!

Felizmente, a Lei 11.445/2007° adotou o mesmo principio
da progressividade de metas, assim como duas importantes reso-
lucoes, uma do CONAMA’ e outra do Conselho Nacional de Re-
cursos Hidricos (CNRH).? Portanto, o marco regulatdrio esta ai,

 Lei 11.445/2007, art. 44. O licenciamento ambiental de unidades de tratamento de esgotos
sanitarios e de efluentes gerados nos processos de tratamento de agua considerara etapas de
eficiéncia, a fim de alcangar progressivamente os padrdes estabelecidos pela legislacao am-
biental, em funcao da capacidade de pagamento dos usudrios (...)

7 Resolucao CONAMA 357/2005, art. 38. O enquadramento dos corpos de 4dgua dar-se-a de
acordo com as normas e procedimentos definidos pelo Conselho Nacional de Recursos Hi-
dricos — CNRH e Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos (...)

8 Resolucao CNRH 91/2008, art. 62 As propostas de metas relativas as alternativas de enquadra-
mento deverao ser elaboradas com vistas ao alcance ou manutencgao das classes de qualidade
de agua pretendidas em conformidade com os cendrios de curto, médio e longo prazos (...)

Art. 72 O programa para efetivacao do enquadramento, como expressao de objetivos e me-
tas articulados ao correspondente plano de bacia hidrografica, quando existente, deve con-
ter propostas de acoes de gestao e seus prazos de execugdo, os planos de investimentos e os
instrumentos de compromisso (...)
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pronto para ser aplicado. Porém, como diz a sabedoria popular “a
teoria na pratica é outra”. Talvez, por inseguranca das entidades de
licenciamento ambiental ou das companhias de saneamento, o fato
¢ que nao se percebe significativa aceleracao no licenciamento de
estacoes de tratamento de esgoto.
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Potencial hidraulico:
CcOmo hascem as usinas

Chama-se de “inventario” o primeiro estudo que se faz quando o
potencial hidrdulico de uma bacia hidrografica ou de um rio é des-
conhecido. Trata-se do cotejamento de informacdes hidrolégicas
(quantidade de 4gua) e topograficas (queda de dgua) para estimar
a quantidade de energia (proporcional a multiplicagao da quanti-
dade de agua pela queda de dgua) possivel de ser produzida a partir
da instalagao de usinas — mesmo em condi¢des hidrolégicas adver-
sas —e da identificacao de alternativas para “a divisao da queda”.

Divisdo da queda ¢ o fracionamento do desnivel percorrido
pelo rio, da cabeceira a foz, em trechos de rio, que correspondem a
“degraus” de fracionamento da queda, onde cada barramento pode
ser localizado. O inventéario de um rio ou uma bacia hidrografica
pode ser feito por qualquer empresa, desde que tenha obtido re-
gistro na ANEEL. Se duas ou mais empresas realizam o inventério
para uma mesma bacia, cabe a ANEEL decidir qual dos estudos
maximiza o potencial hidrdulico sob estudo.

Vencida a fase de inventario, passa-se a fase de estudo de via-
bilidade de cada um dos “degraus” em que a queda total foi fracio-
nada. Etapa na qual se examina cada empreendimento individual
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e 1soladamente dos demais. O estudo de viabilidade, que tem que
ser submetido a ANEEL, serve para avaliar a possibilidade técni-
ca da construcdo de um empreendimento que melhor aproveite o
“degrau” identificado no inventario e os correspondentes custos e
beneficios. Normalmente, existe mais de uma possibilidade para
a localizacdo exata do empreendimento. O estudo de viabilidade
apenas demonstra a existéncia de um local possivel, mas nao elimi-
na a existéncia de outros, desde que se preserve o fracionamento
da queda definido no inventario.

E nessa fase que se obtém:

a) A Licenca Prévia ambiental (ILP), do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(IBAMA) ou do 6rgao ambiental estadual.

b) A declaracdo de Reserva de Disponibilidade Hidrica
(RDH), da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) ou do 6rgio
estadual de recursos hidricos. Ao final desta etapa, cabe
ao MME a decisao sobre a inclusao do aproveitamento em
futuro leilao de concessao de potencial hidraulico.

Potenciais hidraulicos maiores do que 30 MW resultam em
usinas hidroelétricas, as chamadas UHEs. Potenciais menores que
30 MW resultam em pequenas centrais hidroelétricas, as chamadas
PCHs. E claro que fisica e conceitualmente nio ha qualquer dife-
rencga entre as duas “espécies” de aproveitamentos hidroelétricos,
anao ser a escala. A diferenca é de natureza legal e administrativa.
Outorga-se o uso de potenciais hidraulicos para UHEs na forma de
contratos de concessao que sao conquistados em leiloes. Ja para as
PCHs, outorga-se por meio de autorizagoes administrativas.

Para arealizacdo do leilao de UHESs, basta o estudo de viabili-
dade. Apds a licitacdo e definido o concessionério, a etapa seguinte
¢ a do projeto basico. Nesse momento, a concepgao sobre a locali-
zagao e o arranjo do empreendimento sao definitivos e a obra € de-
talhada em diversas fases construtivas, permitindo que a estimagao
de custos se fagca com bastante precisao. Cabe ao concessionario
aprovar o projeto basico junto a ANEEL e obter da entidade am-
biental a Licenca de Instalacao (LI), para construir, e a Licenca de
Operagao (1LO), para funcionar.
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Para que a ANEEL dé uma autorizagao para construcao de
uma PCH, é necessario que o correspondente projeto basico tenha
sido aprovado. Se houver dois ou mais projetos basicos, aplica-se
um critério de desempate. Até recentemente, nao era necessario
conseguir previamente a LP nem a declaracao de RDH.

Como regulador nas dreas de recursos hidricos e energia elé-
trica, defendi o aperfeicoamento da interagao entre ANA, ANEEL
e IBAMA no sentido de antecipar a discussao sobre a implantagao
de hidroelétricas para a fase de inventario. Hoje o grosso do debate,
inclusive com o envolvimento da sociedade, s6 ocorre na fase de es-
tudo de viabilidade ou de projeto basico. Existe uma melhor manei-
rade amalgamar o olhar energético, o econdmico, o socioambiental
e o de uso dos recursos hidricos quando se trata de examinar o
potencial energético de um rio. E, definitivamente, nao € exigir que
engenheiros e economistas, treinados no campo energético e eco-
ndmico, que em geral atuam nas empresas de consultoria, anteci-
pem a avaliacao dos profissionais treinados nos demais campos que
atuam nos 6rgaos de licenciamento ambiental, no assessoramento
ao Ministério Publico ou nas entidades encarregadas da gestao dos
recursos hidricos. Melhor é misturar as equipes.

Atribuir, por exemplo, a responsabilidade pela execucao do
inventario em bacias hidrograficas particularmente importantes
para uma equipe mista, formada por técnicos da Empresa de Pes-
quisa Energética (EPE), da ANA e do IBAMA. Em busca desse
objetivo, propus a reunido realizadana ANEEL, em 18 de setembro
de 2008, para discutir se seria produtivo tratar os principais aspec-
tos ambientais e de uso dos recursos hidricos na fase de inventario.
Compareceram os dirigentes maximos da ANA, IBAMA, EPE, e
representantes do MME. Chegamos a conclusdo de que ¢ desejé-
vel que tanto o IBAMA quanto a ANA sejam co-participes, com a
ANEEL, de um processo coordenado de aprovagdo de inventario.

Deixei claro na reunido, e quero repetir agora, a minha moti-
vacao: se o sistema ambiental participar das principais opgoes es-
tratégicas do setor de energia, desde o inicio, ndo podera dizer ndo
para tudo. Terd que dizer sim para alguma alternativa. E essa op¢ao
nao serd impecavel sob a dtica exclusivamente socioambiental, mas
serd a melhor escolha na 6tica simultanea dos quatro olhares.
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Nao se trata de criar mais uma etapa no ja excessivamente
complexo processo adotado pelo Poder Publico para decidir se no-
vas usinas hidroelétricas podem ou nao ser construidas. Ao con-
trario, trata-se de uma simplificagdo. A ideia € que se proceda si-
multaneamente a aprovagao do inventario e a emissao das licencas
prévias e declaracoes de disponibilidade hidrica para todas as usi-
nas da cascata. De novo: esse sincronismo s serd possivel quando
a divisao da queda de um rio for vidvel sob as 6ticas economica,
energética, socioambiental e de uso multiplo dos recursos hidri-
cos. Esse altimo, de fundamental importancia nos rios da Amazo-
nia, frequentemente, vocacionados para o transporte fluvial.

A principal motivagao para uma empresa realizar o inventario
de uma bacia hidrografica é conhecer profundamente as possibi-
lidades energéticas da bacia. E com isso adquirir uma vantagem
comparativa na fase da disputa dos empreendimentos individuais,
tanto UHEs quanto PCHs. Seria ingénuo imaginar que a empresa
que tenha realizado o estudo de inventério, e depois de viabilidade,
resista a tentacdo de guardar para si alguma informacao privilegia-
da. Deve existir uma espécie de “cartanamanga”, que lhe assegure
posicao privilegiada na disputa dos potenciais hidrdulicos. Essa ir-
resistivel tentagao nao deve ser condenada porque segue a logica da
busca por resultados, que deve orientar tanto as empresas privadas
quanto as publicas. Porém, conspira contra a isonomia e a transpa-
réncia. Portanto, contra o interesse publico.

Razao pela qual sempre defendi que nas bacias hidrograficas
estratégicas o Poder Publico deveria realizar ele mesmo o inventario,
e nao por meio de empresas geradoras, publicas ou privadas. Enten-
do que essa foi uma das razoes para a criagao da EPE, em 2004.

Com essa motivagao, solicitei a area técnica da ANEEL que
preparasse uma nota técnica, em 2006, propondo a revisao das re-
solucoes da ANEEL que tratam do tema no sentido de dar exclusi-
vidade a EPE nos estudos de inventério dessas bacias hidrograficas
estratégicas. A exclusividade s6 poderia ser concedida caso a EPE
pudesse se comprometer com um cronograma razoavel para de-
senvolvimento do estudo. Ademais, s6 haveria exclusividade nos
poucos estudos que a EPE pudesse efetivamente realizar. O Brasil
¢ muito grande e restariam ainda muitos inventarios para serem
feitos por outras empresas puiblicas ou privadas.
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A proposta foi submetida a audiéncia publica na qual fo1 ata-
cada por praticamente todas as associacoes de geradores, que levan-
taram diversas davidas, inclusive de natureza juridica. O assunto foi
submetido a Procuradoria Federal,na ANEEL, que emitiu parecer no
sentido contrario a possibilidade de exclusividade para a EPE porque
aleide criacaio daANEEL assegura a qualquer empresaa possibilida-
de de realizar estudos de inventario. E a EPE, embora nao tenha fins
lucrativos e tenha sido criada para planejar o setor energético, é, em
termos legais, uma empresa estatal, como outra qualquer.

O resultado da audiéncia puiblica sobre esse tema fo1 tratado
em 30 de setembro de 2008, na reunido da Diretoria Colegiada. Em
meu pronunciamento manifestei tristeza com a decisao do diretor-
relator, Edvaldo Santana, no sentido de arquivamento do processo
sem o estabelecimento da exclusividade para a EPE. Mas, nio in-
conformismo. Na realidade, nao vi alternativa legalmente possivel
e votei com o relator. Antes, registrei:

E claro, a ANEEL nao deve dar tratamento privilegiado a
uma empresa estatal em comparagao com umna empresa pri-
vada. A natureza juridica da EPE — empresa piiblica com
personalidade juridica privada — seja la o que isso queira
dizer; foi escolhida para dar flexibilidade administrativa a
nova mnstituicao. Mas a EPE ndo é uma estatal de gevacdo de
energia. I todos nos que estivemos envolvidos em sua con-
cepgao “comemos mosca” ao nao incluir alguma clausula de
exclusividade na lei de criacado.

Jadisse que a principal motivagao para uma empresa realizar o
inventario de uma bacia hidrografica é conhecer profundamente as
possibilidades energéticas da bacia e, assim, adquirir uma vantagem
comparativa na fase da disputa dos empreendimentos individuais,
tanto UHEs quanto PCHs. Essa vantagem comparativa no caso das
PCHs significava, até recentemente, a compra prévia das terras onde
se localizam os locais barraveis. Isso porque, no caso de haver mais de
um interessado na construgao de uma PCH, teria preferéncia aquele
que fosse o proprietario do terreno.'! Na origem, essa regra era boa

' Resolucao 395/1998.
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porque incentivava os fazendeiros a identificar e explorar potenciais
hidraulicos em suas propriedades, eventualmente em parceria com
empresas do ramo. Foi com essa receita que a Noruega conseguiu
aproveitar grande parte de seu potencial hidraulico.

Porém, com o incentivo legal dado as PCHs,” houve um boom
de prospeccao feito por empresas especializadas e a identificagao
da divisao de queda passou a ser balizada por negociacdes com os
proprietarios de terras que nio necessariamente resultavam no
aproveitamento 6timo do potencial hidraulico. Instalou-se uma
atividade assemelhada a especulacao fundiaria. Ao final de 2006,
essa situacao foi muito bem descrita na excelente matéria assinada
pela jornalista Alexa Salomao, sob o titulo “Pequenas que fazem
falta”, na edig¢ao de 20 de dezembro da revista Exame:

As chamadas PCHs... Essas usinas causam menos proble-
mas ambientais que as grandes e podem ser feitas em prazo
menor. Apesar das vantagens, o mercado de pequenas usinas
estd travado: apenas 23% das centrais autorizadas estdo em
obras. A razdo da paralisia é que se formou no setor um co-
mércio especulativo. “Boa parte das licencas de PCHs estd em
poder de consultorias ou escritorios de engenharia”, diz Mar-
celo Parodi, diretor da Comerc, comercializadora de energia.
“Essas empresas ndo tém recursos nem intencdo de construir.
Querem vender o projeto da obra.” A venda de projeto nao
é um ato ilegal, mas o mercado vive uma distor¢ao, fruto da
propria situagdo de peniiria da darea energética.

Como descrito na matéria, o objetivo de muitos inventa-
riantes do potencial hidrdulico nio era necessariamente construir
PCHs e sim montar uma carteira de autorizagoes concedidas pela
ANEEL, a serem vendidas para os verdadeiros interessados na
construcao e operagao. Sob o ponto de vista formal, a ANEEL ti-
nha que tao-s6 aprovar ou desaprovar a transferéncia e nao tomava
conhecimento de quanto o novo autorizado estaria a pagar ao an-
tigo. Entre manter a autoriza¢do em maos de quem demonstrava

2 Ha desconto de pelo menos 50% na tarifa de uso da rede de distribuicao e de transmissao, que
beneficia tanto as PCHs quanto os compradores de sua energia. Com esse estimulo, o nimero
de estudos de inventario e de projetos basicos de PCHs quintuplicou de 2005 para 2008.
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inapeténcia para materializar a usina ou permitir a transferéncia
para outro interessado em gerar energia elétrica, a tendéncia da
Diretoria Colegiada era dizer sim.

Esse sistema se assemelhava as transferéncias de linhas te-
lefonicas, na época em que se incluia “linha telefénica” como um
bem na declaracao de Imposto de Renda, juntamente com os au-
tomoéveis e iméveis. E, como no caso de linhas telefénicas, muitos
potenciais hidrdulicos ficavam sem uso — igual aos terrenos bal-
dios urbanos — porque seus “proprietarios” esperavam o melhor
momento para a venda. Na pratica, o autorizado tratava um bem
publico como se privado fosse. E 1sso, numa circunstancia em que
a energia dessas PCHs fazia muita falta, por conta da frustragio do
suprimento de gas natural.

Essa situagao obviamente nao me agradava. Comecei a dizer
em eventos publicos e em entrevistas que muitas pequenas centrais
teriam as respectivas autorizagoes revogadas. Porém, logo constate1
que era mais facil dizer do que fazer. Como a autorizacao € ato ad-
ministrativo unilateral, mais fragil do que uma concessao, supunha
que nao haveria dificuldade para executar aameaca. Solicitei a Jamil
Abid, a época superintendente encarregado da area de Fiscalizagao
da Geragao na ANEEL, que fizesse um levantamento das autoriza-
¢oes de PCHs com cronogramas atrasados. Mas, quando quis resol-
ver o assunto com uma Unica penada, descobri que seria necessario
intimar cada um dos integrantes da lista para que expusessem suas
razoes para o atraso, e dai seguir por um lento processo administra-
tivo. Ou seja, uma vez dada a autorizacao, seria possivel toma-la de
volta, mas ndo expeditamente como eu havia imaginado.

Nesse ambiente cartorial, contando com pouquissimos en-
genheiros habilitados na superintendéncia que cuidava da aprova-
¢ao de inventarios e projetos basicos de PCHs, ocorria um tsunami
de pedidos para registro e analise de inventarios e projetos basicos.
Estava criado o caldo de cultura para o que ha de pior na adminis-
tracdo publica: o trafico de influéncia.’

* Na realidade ha algo ainda pior: o tréfico de influéncia remunerado.
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Percebi o perigo devido ao grande nimero de audiéncias que
passei a conceder para parlamentares as tergas (antes e depois das
reunides de diretoria), quartas e quintas. Quase todos os deputa-
dos e senadores que me visitavam pediam celeridade na analise de
projetos localizados na respectiva base eleitoral.

Os pedidos eram motivados. De fato, a ANEEL estava de-
morando uma eternidade para tomar decisdes. Ou seja, em geral
havia motivos para as reclamagoes. Como eu resistia a qualquer
pedido de “furar a fila”, houve desgaste do meu relacionamento
com alguns parlamentares, com inevitaveis consequéncias deleté-
rias para a ANEEL.

A solugao 6bvia — reforgar a forga de trabalho — esbarrava na
usual dificuldade da Administracdo Federal, tanto de recrutar pro-
fissionais experientes para o servigo publico quanto de terceirizar
o servico. Como medida paliativa, passamos a divulgar na internet
afila e os critérios para avanco ou retrocesso. Ou seja, cada interes-
sado nao precisava ser “amigo do rei” para ter uma nog¢ao de quanto
tempo teria ainda que esperar.

Somando-se a isso, urgia simplificar os procedimentos de
andlise da ANEEL para acabar logo com a fila. Para isso, solicite1 a
area técnica uma proposta de modificacao da Resolugao 395/1998
com o objetivo de explicitar que a responsabilidade técnica do
projeto e construgao de PCHs € dos engenheiros legalmente ha-
bilitados pelo CREA para exercer essa responsabilidade; ndao dos
servidores da ANEEL que examinam o projeto. Até porque, consi-
derando as dificuldades de realizacao de concursos publicos e de
terceirizacao, seria muito dificil manter na ANEEL um exército de
especialistas apto a revisar, nas minimas mindcias, cada projeto de
aproveitamento hidroelétrico.

Da mesma maneira que o departamento de edificagoes de
uma prefeitura limita-se a anélise da satisfagdo ou nao das normas,
e nao adentra pelarevisdo do célculo estrutural, a analise da ANEEL
deveria se concentrar em avaliar a consisténcia do projeto basico de
cada PCH, em termos de aproveitamento do potencial hidraulico. E
1sso que a lei de criacdo da ANEEL determina. Significa énfase na
analise das informacoes hidrolégicas, cartograficas, topograficas e
energéticas.
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A proposta de modificagdo da Resolucdao 395/1998, coloca-
da em audiéncia publica em 2008, tentava resolver todos esses
problemas. Foi como mexer em casa de marimbondos. Principal-
mente, porque, em caso de existéncia de mais de um projeto basi-
co, teria preferéncia quem tivesse desenvolvido o correspondente
estudo de inventario,*isto é, o desempate nao seria feito com base
na titulagado da terra.

A proposta motivou convites para que eu participasse de di-
versas reunides com parlamentares, tanto na Camara quanto no
Senado, e pedidos de horarios na minha agendana ANEEL. Tenta-
vam convencer amim e a Edvaldo Santana, diretor-relator da maté-
ria, avoltar atras na desqualificagao do critério fundiario. Era com-
preensivel: um grande volume de dinheiro ja havia sido gasto na
compra de terras que seriam decisivas para o desempate de PCHs
que ja estavam sob anélise da ANEEL. Serenamos os animos com a
inclusao, na minuta de resolugdo, de um artigo que condicionava o
novo critério de selecdo — prioridade para o inventariante — apenas
para os desenvolvedores de estudos de inventario feitos em data
posterior a publicag¢do da nova resolucao.

Em seu voto, o diretor-relator Edvaldo destacou um ponto
fundamental de aperfeicoamento do processo, que havia sido pro-
posto por ele mesmo com a intencao de criar um obstaculo para os
especuladores:

De todas as mudangas propostas para a Resolucdo 395/1998,
a mais importante, no entendimento deste relator; é a exigén-
cia de garantias financewas para varias etapas do processo,
do registro do projeto bdsico a obtengdo da outorga... lais ga-
rantias variam de R§ 100 mil, no caso do registro, e podem
chegar a R§ 6 milhoes, no caso de garantia de fiel cumpri-
mento para uma PCH de 30 MV,

4 E assegurado ao inventariante, em até 60 dias ap6s a aprovagao do inventario, o direito de
preferéncia a, no maximo, 40% do potencial inventariado ou, no minimo, um aproveitamen-
to identificado.
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Vencimento das
concessoes do
Setor Elétrico

Nos préximos anos, e particularmente em 2015, expiram os prazos
de muitas concessoes nos trés segmentos do Setor Elétrico: distri-
buigao, transmissao e geragao.' Esgotado o prazo, os ativos a servigo
dessas concessdes, em principio, revertem para a Unido, a nao ser
que a lei permita a renovagao dos respectivos contratos de conces-
sdo e o Governo Federal, estribado no interesse publico, ndo queira
areversao. Muitos desses contratos ja foram renovados uma vez ao
abrigo do que dispoe a Le19.074/1995, e a opinido dominante entre
os operadores de direito é de que s6 poderiam ser renovados, uma
segunda vez, se ocorresse alguma reforma do atual marco legal. A
discussao se trava em torno do alcance da reforma: alguns pensam
que seria necessario modificar o artigo 175 da Constituicao Federal
(CF/1988), outros que uma nova lei ordinaria seria suficiente.

! Este conjunto de concessdes envolve (i) na geracao, cerca de 20% (21.792 MW) da capaci-
dade instalada do Pafs; (ii) na transmissao, aproximadamente 82% da Rede Basica do Siste-
ma Interligado Nacional — SIN (73 mil km); e (iii) na distribuicao, 37 concessionarias, repre-
sentando algo em torno de 33% da energia comercializada no Ambiente de Contratacao
Regulada (ACR).
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Minhaateng¢ao sobre o assunto foi despertada por um proces-
sorelatado originalmente por Jaconias de Aguiar, a época diretor da
ANEEL, no qual a CEMIG solicitava a renovagao da concessao de
diversas hidroelétricas. O processo veio a discussdo da Diretoria
Colegiada em reunido publica de 28 de novembro de 2005. Con-
fesso que nao estava muito atento enquanto Jaconias lia o relatério
e o voto. Parecia-me mais um desses modorrentos processos de
natureza cartorial, em que ha pouco espaco para uma real decisio.
Porém, passei a prestar mais atencao quando identifiquei na lista
uma usina de grande porte, a UHE Emborcag¢ao, com poténcia de
1.193 MW. Fui tomado por dividas e no debate, declarei:

Nao me sinto a vontade para entregar um pedaco da usina
de Emborcacdo que ja pertence a algum brasileiro humil-
de — por exemplo, a minha empregada doméstica — para os
acionistas da CEMIG.

O processo foi retirado de pauta e, com o término do segundo
mandato de Jaconias, foi redistribuido por sorteio para a diretora Joisa
Campanher. Quase um ano depois, na reuniao da Diretoria Colegiada
de 3 de outubro de 2006, o0 assunto voltou a pauta e ocorreu uma den-
sa discussdo entre os diretores sobre o que significaria a obrigagao
da ANEEL de “instruir o processo de prorrogagao, para decisdo do
MME”, segundo o que determina o Decreto 1.717/1995.

A relatora entendeu que significava elencar as alternativas ao
alcance de uma decisao do MME. Como os respectivos contratos de
concessao nunca tinham sido renovados, havia consenso entre nos,
produzido pela explicacdo do sempre didatico procurador-geral da
ANEEL, Claudio Girardi, de que nao havia impedimento legal para a
renovacao. Tratava-se, portanto, de uma questao de conveniéncia. E a
relatora elencou em seu voto trés alternativas para escolha do MME:

a) Prorrogar as concessoes pelo prazo maximo permitido, de
vinte anos.

b) Idem, pelo prazo necessario para zerar o ativo nao depre-
ciado, desde que inferior a vinte anos.

c¢) Promover licitacbes para definir novos concessionarios.
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A Diretoria dividiu-se em dois blocos. O majoritario — com-
posto pela propria Joisa, Edvaldo e José Guilherme Senna — enten-
deu que a relatora tinha razao. O minoritario — eu e Romeu — en-
tendeu que cabia a ANEEL posicionar-se em favor de um dos itens
dalista. Joisa e Edvaldo, embora tenham decidido pelo encaminha-
mento ao MME da lista completa, sem manifestagao de preferén-
cias, argumentaram favoravelmente a alternativaa.

Para Joisa havia uma questdo contratual a ser respeitada.
A Cldusula Quarta do Contrato de Concessao 007/1997 MME/
CEMIG determinava que:

(...) as concessoes de geracdo de energia elétrica reguladas
poreste Contrato tém seu termo final estabelecido nos respec-
tivos atos de outorga, conforme relacionados no anexo I, ga-
rantida aquelas ainda nao prorrogadas nesta data, a exten-
sao de seu prazo, nos termos do artigo 19 da Lei 9.074/1995.%

Sobre essa questdo, na deliberacao afirmei em meu voto que:
Na aplicacdo do citado dispositivo contratual, além da regra
geral do artigo 175 da CF/1988,* ha que considerar a sua im-
positividade perante o artigo 19 da Lei 9.074/1995, que ape-
nas faculta ao poder concedente promover a prorrogagao, ao
dispor, no “caput” do artigo, que a Unido poderd prorrogar,
visando garantir a qualidade do atendimento aos consumi-
dores a custos adequados.

A garantia de renovagdo a que se refere a Clausula Quarta
do Contrato de Concessdo em questao, ndo é, e nao poderia
ser; automadtica, estando condicionada ao disposto no “caput”
do artigo 19 da Lei 9.074/1995.

2 Lei 9.074/1995, art. 19. A Uniao podera, visando garantir a qualidade do atendimento aos
consumidores a custos adequados, prorrogar, pelo prazo de até vinte anos, as concessoes de
geracao de energia elétrica alcangadas pelo art. 42 da Lei 8.987/1995 (...)

3 CF/1988, art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacao, a prestacao de servigos publicos.

Paragrafo tinico. A lei dispora sobre: | — o regime das empresas concessionarias e permissio-
narias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacao, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizagao e rescisdo da concessao ou permissao; Il — os
direitos dos usuarios; Ill — politica tarifaria; IV — a obrigacdo de manter servico adequado.

Nota do autor: todos os negritos acima foram feitos por mim.
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Assim, ndo hda obrigatoriedade de aplicacdo do dispositivo
para todos os casos, mas apenas e tdo-sé quando for interes-
sante para a Administra¢ao, na busca do interesse puiblico.
Quando for mais vantajoso abrir novo procedimento licita-
torio, a partir da verificagcdo de determinados aspectos, como
a garantia da qualidade a custos adequados, a prorrogagdo
podera ndo ocorrer.

ParaEdvaldo,a ANEEL ja haviase posicionado sobre idéntica
questao em 2004, quando a CESP e CHESF solicitaram prorroga-
coes de suas concessdes e nao havia porque reexaminar o assunto.
Mas o préprio Edvaldo explicou as circunstancias daquela decisao,
tomada as vésperas do leilao de energia velha de 2004. A complexi-
dade do assunto havia sido muito bem abordada na manifestagao
do entao diretor, Paulo Pedrosa, na reuniao da Diretoria Colegiada
de 8 de novembro de 2004, quando se discutiu a prorrogacao das
concessoes. Vale a longa transcrigao de parte do correspondente

memorando, pelo seu carater didatico:*

No cendrio original, de concessoes de servigo piiblico de ge-
ra¢do, no modelo de tarifas pelo custo, era assegurada uma
rentabilidade fixa ao investidor da concessao, rentabilidade
esta vinculada aos imvestimentos e custos operacionais as-
soctados ao empreendimento. Igualmente estava incluido na
tarifa de energia um componente através do qual o inves-
timento realizado era gradualmente depreciado e o capital
mvestido devolvido ao empreendedor original.

Desta forma, ao final do periodo da concessdo, a instalacdao
de geragdo de energia elétrica teria condicoes de ser transfe-
rida a Unido que dela poderia dispor de acordo com o interes-
se puiblico. Naquele momento de tarifa pelo custo, seria quase
natural a prorrogagdo da concessao, continuando a mesma
a ser explorada pelo concessiondrio original que receberia
pela energia gerada apenas os custos associados a operagdo e
manutengdo e a remunera¢do associada aos mesmos, ja que
os ativos vinculados a geracdo estariam depreciados. Desta
Jforma o interesse piiblico seria assegurado e a modicidade
tarifaria favorecida.

4 Memorando 138/04-DR/ANEEL, de 08/11/04.
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Considerando que ao final do periodo de uma concessdo po-
deria haver ativos nao depreciados, particularmente aqueles
derivados de investimentos feitos durante o periodo, foi criado
[fundo setorial especifico, também incluido compulsoriamente
na tarifa, a Reserva Global de Reversdo — RGR, destinado a
prover os recursos necessarios a indenizacoes complemen-
tares ao concessiondrio original por ocasido das reversaes.
Uma op¢ao adicional a aplicagdo dos recursos da RGR seria
a prorrogagao da concessao por um periodo adicional calcu-
lado de forma a permitir a depreciacdo da parcela de ativos
nao totalmente depreciada durante o periodo original.

O fim do regime da remuneracao garantida, da definicdao das
tarifas a partir dos custos de geracdo e a introducdo da livre
comercializa¢ao de energia pediram mudanga no tratamen-
to a ser dado para a prorrogagdo das concessoes. Agora as
concessoes seviam licitadas gerando receitas para a Unido e,
apés as licitacoes, as instalagoes de geracdo estariam libera-
das para competir com os novos produtores, sendo que os pre-
¢os ndo seriam resultado direto dos custos de produgao, mas
do encontro entre oferta e demanda. Acreditava-se, entdo,
que o interesse puiblico estaria preservado pela devolucdo a
soctedade dos recursos pagos pelo direito de explorar os bens
revertidos e pelos beneficios advindos do processo competiti-
vo, na reducdo de custos e na desonerac¢do de investimentos
publicos no setor de energia.

Com nova mudanga no cendrio institucional foram criados
os ambientes de contratacdo regulada e livre, sendo que no
primeiro a contratacdo se daria através de leilao e a ener-
gia vendida seria rateada por todos os agentes distribuido-
res. Nesse cendrio a questdo da prorrogacdo é central, em
especial porque disposicdo do Decreto 5.163, no pardgrafo
segundo de seu artigo 27, impede a participag¢do no chamado
‘letldo de energia velha’, a ser realizado em dezembro de
2004, daquelas concessées cujo prazo se encerre durante a
vigéncia dos contratos que serdo assinados.

Mais uma vez se fez presente a necessidade de repensar a
questao da prorrogagdo de concessées. Agora a prorroga¢ao
poderia significar a reniincia a um beneficio que deveria ser
distribuido aos consumidores do setor elétrico que pagaram
para a reversao dos bens, seja diretamente, contribuindo
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para a modicidade tarifaria, seja indiretamente, com o aporte
de recursos para a Unido.

Os precos do chamado leilao de energia velha serao os re-
sultantes do processo competitivo do leildo e, certamente, su-
periores aqueles diretamente ligados a operacdao e manuten-
¢do das instalagoes. Os contratos enxergardo um horizonte
temporal de até 10 anos, periodo em que estard superada a
situagdo conjuntural de sobre oferta hoje vivenciada. Igual-
mente os valores de venda de energia no mercado livre serao
superiores aos custos de operagdao e manutencdo das usinas
cujos ativos estdo depreciados.

A comercializa¢ao no mercado livre da energia de usinas
com concessoes prorvrogadas traz também questies interes-
santes a sevem ponderadas. Poderiamos ter um ambiente em
que agenles que investiram para construir suas instalacoes,
ou pagaram para adquiri-las em processos de privatizacao,
estariam competindo em um mercado competitivo e livre,
com outros agentes que receberam da Unido, sem custos,
através de prorrogacaes, ativos depreciados e ja pagos pelos
consumidores.

Para este caso os beneficios nao seriam diluidos no pool e di-
recionados aos consumidores cativos do mercado regulado,
mas apropriados pelos agentes que teriam tido suas conces-
soes prorrogadas e pelos consumidores livres que viessem a
adquirir a energia gervada.

Desta forma a prorrogacdo das concessées no cendrio atual
poderiarepresentar uma transferéncia de renda entre os con-
sumidores e a sociedade em geral, que pagaram para a rever-
sdo dos bens para a constitui¢do do fundo de reversdo— RGR,
e aqueles agentes que venham a ter suas concessoes prorro-
gadas. Caso ndo ocorram as reversoes, ndo se justificariam
mais os custos voltados para tal finalidade e que compoem a
Reserva Global de Reversao — RGR.

A posi¢ao de Edvaldo — de encaminhamento da lista comple-
ta de alternativas para decisdo do MME, mas de predilecado pela al-
ternativaa —escorava-se em dois pontos: a estabilidade regulatéria
e a eficiéncia alocativa. Esse Gltimo aspecto vincula-se ao sinal eco-
ndmico errado que se da ao consumidor quando o prego da energia
¢ atrelado ao custo médio de producédo e ndo ao custo marginal.
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Alids, digo eu, € o que ja acontece no sistema atual — pés Lei
10.848/2004 — em que existe uma “cerca” para impedir que usinas
velhas (ja parcialmente amortizadas) possam competir com usi-
nas novas. Se, na hipétese ¢, fosse imposto ao novo concessiondrio
um teto para a venda da energia das usinas submetidas a licitagao,
1ss0 iria puxar para baixo o custo médio e agravaria o fenémeno.
Segundo alguns calculos expeditos feitos por Edvaldo, o custo da
energia da UHE Emborcacao seria préximo de R§ 30/MWh. J4 a
area técnica havia estimado esse custo, também expeditamente,
proximo de R 50/MWh. Em qualquer dos casos, valores inferio-
res aos precos da energia velha (da ordem de R$ 70/MWh) e mui-
to mais baixos do que os da energia nova (da ordem de R$§ 140/
MWh).

Edvaldo tinha um bom ponto: nao € economicamente salutar
impor restrigoes artificiais a livre formagao dos precos. Na regra
em vigor anteriormente a Lei 10.848/2004 os precos convergiriam
para os custos marginais, o que é conceitualmente correto. Isso, é
claro, nao ajudava a modicidade tarifaria e poderia proporcionar lu-
cros, em alguns casos extraordinarios, aos proprietarios dos ativos,
total ou parcialmente amortizados. Para mim, a questao sempre foi
como capturar esses lucros extraordinarios, desviando-os do bolso
dos acionistas, para beneficiar os consumidores que, ano apds ano,
haviam pago as contas de luz que carrearam recursos para amorti-
zacao dos ativos. No caso especifico, por que destinar a diferenca
entre o preco da energia velha e o custo da usina de Emborcagao
para os acionistas da CEMIG e nio para todos os consumidores?

Romeu posicionou-se por recomendar ao MME a adog¢ao da
alternativa b e eu por uma variante da alternativa ¢, que, com a con-
cordancia da relatora e dos demais, passou a integrar o elenco de
alternativas como mais uma op¢ao:

d) Promover a licitacao ao fim de um curto periodo, de alguns
meses, necessarios para que o Governo pudesse emitir as
normas legais para a realizacdo das licitagdes; nesse inter-
valo, as usinas permaneceriam sob controle da CEMIG.
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O interessante a respeito dessa discussao em torno da pror-
rogacdo de concessoes de usinas da CEMIG é que, como disse,
nao havia impedimento legal para a prorrogacio e toda a discus-
sdo focou na conveniéncia, ou nao, da prorrogagao. Convém agora
atacar dois aspectos que complicam a discussao. O primeiro: ha
quem sustente que a prorrogacio de concessoes admitidas pela
Le19.074/1995 seja inconstitucional, por suposta violagao do artigo
175 da CF/1988. O segundo: mesmo que no mérito se conclua ser
vantajosa a prorrogacdo de concessdes que vencem nos proximos
anos e que ja foram prorrogadas uma vez, penso que nao ha atual-
mente base constitucional para fazé-lo.

O especialista em regulacao, Romario de Oliveira Batista,
competente assessor de Joisa, descreve as seguintes vertentes para
a interpretacao desse artigo da Constituigao:’

(...) da interpretacdo do artigo 175 da Constituicdo Federal,
que trata da prestagdo de servigos puiblicos, emergem ba-
sicamente trés correntes: (a) a primeira, rvepresentada por
Fusten Filho, ndo admite prorrogacdo do prazo de concessao
de servigo puiblico (este seria fixado estritamente pelo peri-
odo necessario a amortizagdo dos investimentos previstos,
considerada a equacao econémica contratual), em face da
expressdo constante do caput do referido artigo, “sempre
através de licitagdo”; (b) a segunda, majoritaria, vislumbra
a possibilidade de prorrogacao, se prevista em lei, desde que
a concessao resulle de licitacdo, vedando-se a prorrogagdo de
concessoes ndo licitadas; (c) a terceira, que considera possivel
a prorrogagdo, em qualquer hipétese, inclusive de concessoes
nado licitadas, desde que a prorrogagao esteja prevista em le.

Por falta de conhecimento especifico, nao vou adentrar pelo
emaranhado infraconstitucional que trata de prorrogac¢ao de con-
cessoes. 'Trata-se de territério que apenas experientes operado-
res de Direito conseguem trilhar. Portanto, ao me limitar ao texto

> BATISTA, R. O. Debate sobre uma segunda prorrogacdo de concessoes no setor elétrico (sem
licitacao): Verdades, Meias-Verdades e Pontos para Reflexdo. Direito Regulatério da Energia
Elétrica, UnB, Janeiro de 2009.
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constitucional, alinho-me com a corrente b. Uma possivel conse-
quéncia légica desse raciocinio seria considerar inconstitucional o
artigo 19 da Le19.074/1995. O assunto ja estaria definitivamente es-
clarecido se tivesse sido submetido a decisdo do STFE. Mas nao foi.

Modestamente, como nao operador do Direito, penso que
o legislador ordinario, ao aprovar a Lei 9.074/1995 — que admite
uma prorrogacao de concessao de geracao pelo prazo maximo de
20 anos — elaborou uma espécie de clausula de transi¢do para a
CF/1988, ou seja, como o texto constitucional estabeleceu que to-
das as concessoes de servigo seriam licitadas, mas nao estabeleceu
prazos, coube ao legislador ordinério dar um senso de praticidade
avontade do constituinte. Porém, parece-me que seria ir longe de-
mais perpetuar essa cldusula de transi¢ao, novamente pela via da
legislagdo ordindria.

Essas complexas questdes ganharam as paginas dos jornais
quando o governador de Sao Paulo, José Serra (PSDB/SP), preten-
deuvender a Companhia Energética de Sao Paulo (CESP). Ocorre
que algumas importantes usinas da CESP (Jupia e Ilha Solteira)
estdo no grupo das que ja tiveram uma prorrogacao de vinte anos
contados a partir de 1995. Portanto, com vencimento em 2015.
Naturalmente, esse fato desvalorizava enormemente a CESP. E o
imbréglio da prorrogacdo acabou por “melar” a venda da estatal
paulista.

Havia, no entanto, uma via — a meu ver perfeitamente cons-
titucional e legal — para que a venda da CESP fosse bem-sucedida:
aoutorga de uma nova concessao para o novo controlador da CESPF,
que seria escolhido por meio de uma licitacdo. E o que permite o
artigo 27 da Lie1 9.074,° cuja constitucionalidade foi expressamente

6 Lei 9.074/1995, art. 27. Nos casos em que os servigcos publicos, prestados por pessoas juri-
dicas sob controle direto ou indireto da Unido, para promover a privatizagao simultanea-
mente com a outorga de nova concessao ou com a prorrogacao das concessoes existentes a
Uniao, exceto quanto aos servigos publicos de telecomunicacoes, podera: | — utilizar, no
procedimento licitatério, a modalidade de leilao, observada a necessidade da venda de
quantidades minimas de quotas ou a¢des que garantam a transferéncia do controle societa-
rio; Il - fixar, previamente, o valor das quotas ou a¢coes de sua propriedade a serem alienadas,
e proceder a licitagao na modalidade de concorréncia.
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reconhecida pelo STFE” Nessa possibilidade nao haveria a necessi-
dade dareversao dos bens e o regime de exploragao poderia ser con-
vertido de servigo publico para produtor independente.® Todavia,
havia um pré-requisito para que esse caminho pudesse ser trilhado:
o Governo Federal teria que concordar com a privatizacao, visto que
implica nova concessdo.” E nesse quesito, as condi¢gdes nao foram
favoraveis.

Primeiro porque é bem conhecida a posi¢ao do Governo Lula,
contraria 2 privatizacio. E s6 observar, por exemplo, a estratégia
adotada com relacdo as empresas de distribui¢do sob controle da
Eletrobras. Segundo, mesmo que o Governo Federal fosse favoravel
a privatizacdo, nao seria possivel concordar com ela sem demons-
trar claramente qual o beneficio para a Unido. Conceitualmente, a

§ 12 Na hipétese de prorrogacao, esta podera ser feita por prazos diferenciados, de forma a
que os termos finais de todas as concessdes prorrogadas ocorram no mesmo prazo que serd
0 necessario a amortizagao dos investimentos, limitado a trinta anos, contado a partir da as-
sinatura do novo contrato de concessao.
§2°Na elaboracao dos editais de privatizagao de empresas concessiondrias de servigo pabli-
co, a Unido devera atender as exigéncias das Leis 8.031, de 1990 e 8.987, de 1995, inclusi-
ve quanto a publicagao das clausulas essenciais do contrato e do prazo da concessao.
§3° O disposto neste artigo podera ainda ser aplicado no caso de privatizacao de conces-
sionario de servigo publico sob controle direto ou indireto dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios, no ambito de suas respectivas competéncias.
§4¢° A prorrogacao de que trata este artigo esta sujeita as condi¢des estabelecidas no art. 25.
7 Na ADIn 1.582-6, proposta pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), o STF decidiu pela
constitucionalidade do art. 27, caput, e seus incisos | e Il, da Lei 9.074, de 1995, que permi-
te a outorga de novas concessoes ou a prorrogacao de concessoes em caso de privatizagao.

3

Lei 9.074/1995, art. 28. Nos casos de privatizacao, nos termos do artigo anterior, é facultado
ao poder concedente outorgar novas concessdes sem efetuar a reversao prévia dos bens
vinculados ao respectivo servico publico.

§ 12Em caso de privatizacdo de empresa detentora de concessao ou autorizacao de geracao
de energia elétrica, é igualmente facultado ao poder concedente alterar o regime de explo-
racao, no todo ou em parte, para producao independente, inclusive, quanto as condicoes de
extingao da concessao ou autorizacdo e de encampacao das instalagoes, bem como da inde-
nizagao porventura devida. (Incluido pela Lei 9.648, de 1998.)

§ 2° A alteracao de regime referida no paragrafo anterior devera observar as condi¢oes para
tanto estabelecidas no respectivo edital, previamente aprovado pela ANEEL. (Incluido pela
Lei 9.648, de 1998.)

Lei 9.074/1995, art. 30. O disposto nos arts. 27 e 28 aplica-se, ainda, aos casos em que o ti-
tular da concessao ou autorizagdo de competéncia da Unido for empresa sob controle direto
ou indireto dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, desde que as partes acordem
quanto as regras estabelecidas. (Redacdo dada pela Lei 9.648, de 1998.)

©

130



Capitulo 12 | Vencimento das concessoes do Setor Elétrico

questao é idéntica a da renovagao das usinas da CEMIG: por que a
Unido concordaria em beneficiar os acionistas das empresas CESP
e CEMIG, mesmo que os controladores fossem os respectivos go-
vernos estaduais? Por que a venda ou uso de ativos ja amortizados,
gracas aos pagamentos realizados por consumidores espalhados
em todo o territério nacional, iria beneficiar apenas os acionistas e,
por meio dos respectivos tesouros estaduais, apenas os paulistas e
0s mineiros?

Penso que o Governo poderia aproveitar o término de diversas
concessoes de geracdo nos préximos anos para fazer de um limao
uma limonada. A ideia € reduzir significativamente as energias as-
seguradas dessas usinas para o novo periodo de concessao, inde-
pendentemente de quem venha a ser o concessionario. O objetivo
¢ aumentar a seguranga do sistema. O resultado fisico, em termos
de construcdo de novas usinas, talvez fosse pouco diferente do re-
sultante dos leildes para contratacao de energia de reserva. Mas o
processo seria menos dependente de decisdes pontuais do Governo
quanto a realizacao, ou nao, de leildes de reserva, restritos, ou nao, a
essa ou aquela fonte energética. Isso porque se parte da energia as-
segurada hoje existente for esterilizada, a contratacao de novas usi-
nas certamente ocorrerd, pois as distribuidoras e os consumidores
livres se verao na contingéncia de contratar nova energia assegurada
para substituir a que tiver sido esterilizada.

A mesma providéncia — enxugamento dos certificados de
energia assegurada — poderia ser aplicada, caso o Poder Publico
decidisse pela prestacao direta do servico. O Governo teria a obri-
gacdo de usar a energia assegurada remanescente para melhor ser-
vir ao interesse publico e a contratacao de empresas especializadas
—talvez, as atuais concessiondrias — para a operacao das usinas.

Na hipétese de os constitucionalistas entenderem viavel a
prorrogacao das concessdes sem nova licitagdo ou privatizagao,
esse aumento de seguranca de suprimento para os consumidores
poderia ser avantagem auferida pelo Poder Concedente a justificar
a prorrogacao.

Iniciei a minha intervengao na fase de discussao sobre a reno-
vacdo de concessoes de usinas da CEMIG, que ocorreu na relatada
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reuniao de Diretoria de outubro de 2006, mostrando as diferengas
conceituais entre prorrogacao de concessoes de geragao e de distri-
buicao. Disse na ocasiao, e tenho repetido diversas vezes, inclusive
em entrevistas veiculadas as vésperas do fim de meu mandato como
diretor-geral da ANEEL,'" que ndo acho defensavel, no caso da gera-
¢ao, a prorrogacao simples (ou nao onerosa) das concessoes.

Por outro lado, como o segmento de distribuicao € submetido
aforte regulacdo econdmica, seria possivel argumentar com os legis-
ladores a favor da tese de que uma concessao de distribui¢ao poderia
ter duracdo indefinida desde que tivesse sido licitada, pudesse ser
“cassada” e fosse do “tamanho certo” —nem pequena demais (perda
de escala), nem grande demais (dificuldade de regular e fiscalizar).

O suporte legal para “cassar” as mas concessionarias ja exis-
te. Porém, na pritica, é de dificilima aplicagao. Foi o que aprendi
no caso CEA, descrito no préximo capitulo. Quanto ao “tamanho
certo” das areas de concessao, apresenta-se uma oportunidade nos
proximos anos para amalgamar pequenas ilhas de concessio ou de
permissao de distribui¢do que atualmente oneram os consumido-
res por insuficiéncia de escala."

Contra a tese de duracao indefinida para concessoes de dis-
tribuicdo, pode-se argumentar que nao é possivel estar absoluta-
mente confiante na eficicia da regulacdo econdmica. Licitagoes
periédicas permitem que candidatos a prestacao do servigco pos-
sam contestar o statu quo e, eventualmente, oferecer o mesmo ser-
vigo por tarifa mais baixa do que a fixada pelo regulador ou o melhor
servico pela mesma tarifa.

TORITTNER, D. & GOULART, J. Para Kelman, pais correu risco. Valor Econémico, Sao Paulo,
9 jan. 2009. Caderno A, p. 10.

" Alias, essa era uma condicionante para a prorrogagao dessas concessoes, segundo o artigo
22 da Lei 9.074/1995, abaixo transcrito.

Lei 9.074/1995, art. 22. As concessoes de distribuicao de energia elétrica alcancadas pelo
art. 42 da Lei 8.987, de 1995, poderao ser prorrogadas, desde que reagrupadas segundo
critérios de racionalidade operacional e econémica, por solicitacao do concessionario ou
iniciativa do poder concedente.

§ 12 Na hipotese de a concessiondria nao concordar com o reagrupamento, serao mantidas
as atuais areas e prazos das concessoes.

§ 2° A prorrogacao terd prazo Unico, igual ao maior remanescente dentre as concessoes reagru-
padas, ou vinte anos, a contar da data da publicaco desta Lei, prevalecendo o maior.
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O servigo de transmissdo € altamente regulado, como no
caso de distribui¢do. Porém, ao contrario da distribui¢do, enseja
um volume reduzido de investimentos continuos ao longo da con-
cessao. Uma instalagio de transmissao se assemelha a uma usina
hidroelétrica: a maior parte do custo ocorre na instalagao. E ao lon-
go da concessao, os consumidores e os geradores pagam tarifas de
uso da rede bésica que resultam numa receita capaz de ressarcir
os investimentos feitos pelos transmissores, por meio da Receita
Anual Permitida (RAP). Além disso, as concessoes de transmissao
mantiveram a receita “blindada” aos efeitos de revisoes tarifarias
para os ativos antigos. Assim, parece-me indesejavel que se desen-
volva qualquer dispositivo legal que permita a prorrogacao simples
(ndo onerosa) das concessoes de transmissao.
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Um mau exemplo
na distribuicao
de eletricidade

O casoda Companhiade Eletricidade do Amapa (CEA) é exemplar.
Quando chegueia ANEEL, a situacdo da empresa ja era totalmente
insustentavel e motivou um dos primeiros oficios que assinei, ape-
lando ao governador do Estado, Waldez Gées (PD'T/AP), para que
tomasse providéncias. A situagdo 14 é bastante peculiar. O gover-
no estadual mantém um programa — L.uz para Viver Melhor — que
isenta de pagamento consumos mensais inferiores a 140 kWh para
familias de baixa renda, apesar de no Amapa as tarifas de ener-
gia elétrica serem as mais baratas do Brasil.! O beneficio atinge
a quase todos os consumidores. Na teoria, essas isengdes seriam
ressarcidas a CEA pelo seu dono, o Governo do Estado. Apenas na
teoria. Na pratica, o governo estadual nao paga a sua prépria em-
presa, que por sua vez nao paga ao seu supridor de energia elétrica,
a Eletronorte. E é por isso que a CEA tem as tarifas mais baixas do
Brasil: como esta inadimplente, as tarifas foram congeladas, por
uma imposicao legal.

' Decreto 3.231 de 28/03/2003.
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Em dezembro de 2008, a ANEEL autorizou um reajuste de
40% na tarifa — resultado do acimulo de outros reajustes — que nao
pode ser aplicada aos consumidores devido a inadimpléncia da em-
presa. E abola de neve aumenta; o proximo reajuste deve ultrapassar
a0s 50%. E o “mico” fica com a Eletronorte. Em 2005, a divida era da
ordem de 300 milhdes de reais. Em 2008, ja passava de 500 milhoes
de reais. E quem sao os donos da Eletronorte? Os de sempre: eu,
vocé e todos os contribuintes. Ou seja, todos os brasileiros contri-
buem para que a energia elétrica no Amapa seja quase gratis.

Essa situacdo era e permanece insustentavel. Em outubro de
2005, a fiscalizacdo da ANEEL produziu um relatério que concluia:

Sem uma reformula¢ao administrativa global, com a profis-
sionalizacao da média e alta geréncia, dificilmente a empre-
sa terd meios para se reerguer e atingir seus objetivos como
concessiondria de servigo puiblico de energia elétrica.

Um més depois, a Diretoria deu prazo de 180 dias para que
a CEA apresentasse um plano de recuperagao. Depois de muitas
idas e vindas, nada tendo evoluido positivamente, ao contrario, tudo
tendo ficado ainda pior, em junho de 2007 a ANEEL prop0s a ca-
ducidade da concessao da CEA ao Ministério de Minas e Energia,
a época sob o comando do ministro Silas Rondeau. Se a proposta
tivesse sido aceita, a concessao voltaria ao Governo Federal, que
deveria licita-la novamente.

Defendi diversas vezes com o MME que a licitagao para a
nova concessao deveria ser realizada nos moldes de uma Parceria
Puablico-Privada (PPP). Trato de outras oportunidades de adogao
da “solucao PPP” para aumentar a eficdcia do gasto puiblico nos
capitulos que compoem a Parte Cinco. Em apertada sintese, PPP
¢ um tipo de concessao em que o concessionario obtém receita de
duas fontes: das tarifas pagas pelos consumidores e de um subsidio
explicito pago pelo poder concedente, no caso, a Unido. E uma solu-
¢ao para os casos em que a capacidade de pagamento dos consumi-
dores seja inferior ao correspondente custo de prestagao do servigo.
Substitui, a meu ver com vantagem, a prestacao direta do servico
pelo préprio poder concedente ou a prestagao indireta do servigo por
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meio de concessionaria que s6 consegue sobreviver gragas a conti-
nua “injecdo naveia” de obscuros subsidios.

O edital da PPP deveria prever a obrigacao de o novo conces-
siondrio indenizar o antigo — isto é, a CEA — pelo valor dos ativos
ainda nao depreciados. Mas nao deveria haver qualquer obrigagao
de cobrir os passivos relacionados a ma gestao da CEA, como, por
exemplo, o passivo trabalhista e o tributario, que deveriam ficar para
o antigo controlador (Governo do Estado) resolver. Sagrar-se-iaven-
cedor aquele que aceitasse o menor subsidio. Essa ajuda seria trans-
parente — isto ¢, comunicada permanentemente aos beneficiados,
por exemplo, na conta de luz — e suficiente para cobrir integralmente
adiferencaentre custo total, inclusive lucro, e a tarifa— calculada com
base na capacidade de pagamento dos usudrios e fixada no edital.

O jornalista Carlos Alberto Sardenberg tratou do cerne da
questao:*

(-..) o Amapa é pobre, precisa do apoio do resto da nagao. Ocor-
e que outros estados também sdo pobres e, ademars, hd pobres
nos estados ricos. A pretexto de atender todos esses clientes do
estado aumentam-se o gasto piiblico e, claro, os impostos.

No final dessa historia, temos uma carga tributdria que tira a
competitividade das empresas formais — aquelas desgracadas
monetaristas, que vivem para o lucro e assim conseguem pagar
a conta, a dela e a dos outros. De quebra, temos um conjunto de
estatais a servico dos politicos — de determinados politicos.

Eis por que uma economia estavel e equilibrada depende de
marcos regulatorios firmes e, em seguida, de agéncias inde-
pendentes capazes de implementar as regras (...)

Obviamente, o modelo de PPP nao se aplicaria apenas ao caso
CEA. Outras distribuidoras de energia elétrica da regiao Amazonica e
de outras regides, como a CEPISA (distribuidora do Piaui) e a CEAL
(distribuidora de Alagoas), poderiam adotar a mesma solugao.

O Governo Lula ndo se interessou pela solucao PPP e preferiu
entrincheirar uma equipe de profissionais honestos e competentes

2 Com o dinheiro dos outros, O Globo, 12 de fevereiro de 2009.
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na propria Eletrobras, sob a lideranc¢a do experiente engenheiro Fla-
vio Decat, para gerir todas as empresas de distribui¢ao do Grupo.
E uma séria tentativa de romper com a tragica tradi¢do histérica de
“entregar” as empresas de energia elétrica controladas pela Eletro-
bras para a “gestao” dos politicos locais.

"Trata-se de uma estratégia que pode dar certo. Tor¢o para
1sso. Até porque a imprensa ja fala de uma possivel absorcao da
CEA pela Eletrobras. Porém, é preciso reconhecer a complexidade
da tarefa, que vai exigir grandes esfor¢os, capacidade de enfrentar
desgaste politico e, acima de tudo, vai exigir continuidade. Em con-
versa com o Decat pouco antes do fim de meu mandato, desejei a
ele toda a sorte e contei minha percepg¢ao sobre a tarefa:

FE como subir no pau de sebo.

Oxala Decat consiga “chegar ao teto”, que no caso significa
lograr o saneamento de todas essas empresas.
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Parte Quatro

Calculo Tarifario

If you have ten thousand regulations
you destroy all respect for the law.

Se vocé tem dez mil regulamentos,

vocé destréi qualquer respeito pela
Lei.

Winston Churchill
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Desigualdade tarifaria

Servigo publico que dependa de equipamentos intensivos em capi-
tal e com vida atil medida em décadas, como o de eletricidade, s6 é
prestado adequadamente quando as regras da concessao sao claras
e estaveis. E por esta razio que a Lei 9.427/1996 atribuiu compe-
téncia a ANEEL para calcular tarifas em estrita consonancia com
o estabelecido no marco legal e nos contratos. Se, por exemplo,
ao regulador fosse permitido promover “justica social com suas
préprias maos”, arbitrando sistematicamente indices de reajuste
do exclusivo agrado dos consumidores, poucas empresas perma-
neceriam interessadas na prestagao desse tipo de servigo. Conse-
quentemente, a qualidade se deterioraria e os préprios consumi-
dores sofreriam as consequéncias. Em outras palavras, uma tarifa
excessivamente baixa serd vantajosa para os consumidores apenas
no curto prazo. Cabe a ANEEL zelar pelos interesses dos consu-
midores tanto no curto quanto no longo prazo.

A missao essencial do regulador de um servigo monopolista,
como no caso da distribui¢do de energia elétrica, é garantir que
sejam respeitados os direitos dos consumidores e dos prestadores
do servico de eletricidade que atuam com eficiéncia e prudéncia.
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O consumidor tem o direito de receber o servigco com nivel ade-
quado de qualidade e de pagar uma tarifa justa. O prestador do
servigo, por suavez, tem o direito de obter adequado retorno sobre
o capital prudentemente investido. Assim, compete a ANEEL evi-
tar que se produzam situacoes de abuso da posi¢ao monopolista e
verificar se a qualidade do servico € apropriada.

De 1973 21993, prevaleceu o regime de tarifa equalizada para
todo o pais. Nessa época, também foram definidos o salario minimo
unificado, as tarifas de combustiveis unificadas e outras decisoes de
governo baseadas em “tratamento equanime” dos consumidores.
Pouca consideracao era dada a estrutura de custos subjacentes ou
aos efeitos dessa sinalizagdo econdmica com relagdo a localizacao
dos investimentos.

No setor elétrico essa politica foi operacionalizada por meio
da Reserva Global de Garantia (RGG), conta operacionalizada pela
Eletrobras e criada para prover os recursos para a garantia do equi-
librio econdmico e financeiro das concessoes (nao confundir com
a Reserva Geral de Reversao (RGR)). Como o custo de producao,
transporte e distribuicao de energia elétrica nao era (e nao €) uni-
forme no pafs, a tarifa Ginica era calculada para cobrir o custo médio
ponderado do aglomerado de concessionarias. Contribuiam para a
RGG as concessionarias com custos inferiores a média nacional. Em
geral eram as que detinham melhor area de concessao,' tipicamen-
te maior consumo de kWh por quilémetro quadrado. Recebiam da
RGG as concessiondrias com custos superiores a média nacional.

A Light, a época estatal federal que prestava servicos tanto no
Rio quanto em Sao Paulo (duas boas areas de concessao), era o maior
contribuinte para a RGG. Um acréscimo relativamente pequeno na
tarifa da Light era suficiente para gerar recursos que promoviam
grandes quedas na tarifa praticada por concessionarias de alto custo,
em geral atuando em areas esparsamente habitadas. Poderia parecer
um arranjo razoavel, principalmente quando se pensa no consumi-
dor residencial, que nao escolhe o lugar para morar comparando os

! Territorio geografico onde cada empresa é contratualmente obrigada a fornecer energia
elétrica.
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niveis tarifarios das diferentes areas de concessao do pais. Mas nao
quando se pensa no industrial. S6 para exemplificar, instalou-se uma
industria de refino de aluminio na Avenida Brasil, no Rio de Janeiro,
longe da bauxita, da alumina e das fontes de energia elétrica porque
a equalizacdo do custo de insumos tornava a localizagao geografica
irrelevante.

Pior ainda, a maioria das concessionarias comecou a se des-
cuidar da eficiéncia. De um lado, as que recebiam recursos da RGG
nao tinham estimulo para melhorar, mesmo quando havia espaco
para isso, porque sempre seriam auxiliadas. De outro lado, as efi-
cientes se sentiam punidas por uma sangria de recursos dirigida
a outros estados da Federagao. Verificou-se, entao, na pratica, um
processo perverso: as empresas eficientes se esforcaram para au-
mentar os gastos e, no processo, se tornaram ineficientes. O resul-
tado foi desastroso. Num sistema inteiramente estatal, a contencao
da espiral de custos se deu pela redugao da parcela de remuneragao
das concessiondrias. Essa parcela era regularmente lancada numa
conta grafica, a Conta de Resultados a Compensar (CRC). Com a
disparada da inflacao, essa conta atingiu a estonteante cifra de 27
bilhdes de délares.

A Lei 8.631/1993, concebida por Eliseu Resende, entao pre-
sidente da Eletrobras e posteriormente deputado federal e senador,
foifeita para resolver esse imbréglio e reposicionar a eficiéncia como
uma qualidade desejavel para as empresas do Setor Elétrico. Para
1sso, promovia a desequalizagao tarifaria. Um encontro de contas en-
tre empresas credoras e devedoras reduziu a incidéncia de Imposto
de Renda e, consequentemente, a soma dos débitos, inicialmente
estimada em 27 bilh6es de délares, encolheu para 19 bilhées. O saldo
remanescente (soma de débitos menos somade créditos), numvalor
da ordem de quatro bilhoes de délares, foi lastreado por uma moeda
setorial (na realidade um titulo com prazo de 20 anos para resgate)
emitida pela Eletrobras, chamada de ELET] que posteriormente foi
utilizada nas privatizages de empresas do setor.?

2 Comunicacao pessoal de José Luiz Alquéres, atual presidente da Light, que em 1993 sucedeu
Eliseu Resende na presidéncia da Eletrobras.
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A partir da vigéncia da Lei 8.631/1993 o calculo tarifario
passou a ser feito de maneira a permitir que cada concessionaria
pudesse arrecadar o suficiente para prestar o servigo em sua area,
sem ajudar nem obter ajuda das demais. A meta era evitar que no
futuro fosse necessario fazer um novo acerto de contas. Dessa
maneira, a tarifa passou a ser fixada para cada distribuidora de
energia elétrica conforme caracteristicas especificas da respecti-
va area de concessao (nimero de consumidores, quilémetros de
rede, tamanho do mercado, encargos, impostos e custo da energia
comprada).

Quando a drea de concessio coincide com a de um Estado, a
tarifa € a mesma na unidade federativa. Quando isso nao acontece,
um mesmo estado pode ter tarifas bem diferenciadas e cidades vi-
zinhas por vezes pagam valores dispares.

Para aplicacdo das tarifas, os consumidores sdo classificados
segundo a tensao de fornecimento. Na Baixa Tensao (BT) estao
basicamente os consumidores residenciais e na Alta Tensao (AT)
estdo principalmente as indastrias. E mais caro fornecer energia
em baixa tensdo. Dai porque, ao contrario do senso comum, que
imagina que a tarifa seja calculada em funcao da capacidade de pa-
gamento, a tarifa industrial ¢ mais baixa do que a residencial.

Chama-se de “estrutura tarifdria” ao método utilizado para
ratear o custo do servico de energia elétrica entre as diversas clas-
ses de consumidores. Infelizmente, ao longo de meu mandato, nao
tive tempo e recursos humanos para refinar a estrutura tarifaria
atual. Ou seja, ndo consegui avangar metodologicamente de forma
a permitir o rateio da despesa entre as classes de consumidores de
uma forma mais adequada do que a hoje existente.

A metodologia adotada, nos dias atuais, sinaliza com uma ta-
rifa em alta tensao extraordinariamente elevada para as horas de
maximo consumo. Esté claro, isso faz todo o sentido quando se
pensa no custo de transporte: as redes de transmissao e distribui-
¢ao sao dimensionadas para atender ao maximo consumo. A ne-
cessidade de reforca-las s6 ocorre quando (e se) os consumidores
decidem aumentar o consumo exatamente na hora do pico. Nos
demais horarios nao haveria necessidade de reforgos.
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Todavia, no que diz respeito a produgdo de energia elétri-
ca, no Brasil ndo faz muita diferen¢a qual a hora do consumo, ao
contrario do que ocorre em paises com predominancia de geragao
termoelétrica. Como a agua € estocada em reservatorios de usinas
hidroelétricas, é indiferente se um metro cubico € utilizado para
mover as turbinas as trés horas da manha ou as oito da noite. Aqui o
custo de producao deveria variar menos com o horario e mais com
a sazonalidade — se época seca ou molhada.

Embora nao tenha feito contas, suponho que a estrutura
tarifdria em vigor acaba por sinalizar precos que induzem o con-
sumidor a ter comportamento que aumenta o “custo Brasil”, em
vez de diminui-lo. Como, por exemplo, ligar pequenos geradores
movidos a d6leo diesel as sete horas da noite.

Se a tarifa fosse calculada procurando “fazer justi¢a”, seria
baixa nos lugares pobres e, por conseguinte, alta nos lugares ricos.
Ocorre, em geral, exatamente o contrario. Isso porque nos locais de
maior renda média o custo unitdrio (R$/kWh) para a prestagao do
servico tende a ser mais baixo do que nos de menor renda média.

Fui cobrado intimeras vezes por politicos de areas de con-
cessdo “pobres” e tarifas altas, que manifestavam inconformidade
com essa situagdo. Imaginavam que a solugio estivesse ao alcance
da ANEEL. Costumava responder que a ANEEL apenas cumpre
o que determina a Lei e que estava nas maos dos legisladores, ou
seja, do Congresso Nacional, modificar a situacao. Mas que deve-
riam fazé-lo com cautela, estudando a histéria do Setor Elétrico.
Fuiigualmente cobrado por politicos de areas de concessao “ricas”
e tarifas baixas, motivados por interesse eleitoral.

O calculo da tarifa resulta de um rateio dos custos da presta-
¢ao do servigo — inclusive remuneragao da distribuidora — realiza-
do entre os consumidores de determinada area de concessao. Se o
custo unitario for elevado, a tarifa serd alta, mesmo que a renda per
capita dos consumidores da area de concessao seja baixa.

Ha diferentes razdes para que o custo unitario seja eleva-
do. Uma delas é quando a concessiondria de distribui¢do compra
energia cara dos geradores. No passado, as distribuidoras podiam
comprar energia de quem bem entendessem e repassar os corres-
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pondentes custos para seus consumidores, desde que ndo houvesse
ultrapassagem de um limite superior. Algumas empresas fizeram
mas compras, as vezes, beneficiando empresas geradoras do mes-
mo grupo econdmico, a custa dos consumidores.’ Esses contratos
eram legais a época em que foram firmados e os que subsistem em
alguns casos ainda oneram os consumidores. Depois do advento da
Lei 10.848/2004 essa pratica nao é mais permitida: as distribuidoras
s0 podem comprar energia em leildes organizados pela ANEEL.

O custo unitario ¢ também elevado quando € preciso esticar
quilometros e quilometros de fios para atender a uma pequena co-
munidade nas dreas de concessao esparsamente povoadas, em ge-
ral habitadas por consumidores carentes, que, por serem pobres,
possuem poucos eletrodomésticos, ou seja, quando se divide um
grande investimento por pouco consumo (poucos kWh). E tipica-
mente o que acontece no interior do Maranhao. Ja nas grandes me-
trépoles, em que € possivel distribuir grandes quantidades de ele-
tricidade em pequenas areas, os custos fixos sao bastante diluidos.
Uma pequena extensao da rede de distribuic¢do atende aum grande
nimero de consumidores de alto consumo médio. Resultado: em-
bora o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Maranhio
seja 30% inferior ao do Distrito Federal,* os consumidores resi-
denciais maranhenses pagam, por cada MWh, 70% a mais do que
os de Brasilia.’ Outro exemplo: na Europa o consumo residencial
de 100 kWh por més ndo compromete nem 1% da renda média. No
Maranhao, essa percentagem atinge 8%.

Ha casos em que a tarifa é comedida, mas nao a correspon-
dente conta de luz, devido aos impostos. Nos tltimos anos, muda-
ram a aliquota e o método de apuragao do PIS-COFINS (impostos
federais) e diversos Estados revisaram as suas aliquotas de Impos-
to sobre Circulagdao de Mercadorias e Servigos (ICMS). Além dis-
to, considerando a decisdao do STF que diz que os recolhimentos

3 Essa operagao comercial é chamada de self-dealing.

4 Em 2000, o IDHM-Renda no Maranhao e no Distrito Federal eram respectivamente 0,558 e
0,842.

> Em agosto de 2008, a tarifa residencial da CEMAR e da CEB eram respectivamente 418,52 e
243,41 R$/MWh.
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realizados ao PIS e a COFINS devem compor a base tributaria, o
pagamento de imposto também paga imposto. Dessa forma, uma
aliquota nominal de 25% de ICMS equivale, na pratica, a 33%, e,
uma de 30%, a 43%. No sentido inverso, o que é pago de ICMS ¢
agregado a base de célculo de PIS e COFINS, constituindo um mo-
vimento circular e multiplicativo — uma espécie de vortice arreca-
datério — que suga as economias do consumidor. O principal vilao
¢ o ICMS, de competéncia estadual. Hd uma grande variacdo de
aliquotas e de regras de aplicacao de um estado para outro. Alguns
chegam ao cimulo de tributar o desconto recebido pelo consumi-
dor de baixa renda!

Atarifa subsidiada para consumidores de baixa renda benefi-
ciacercade 18 milhoes de familias. O subsidio, novalor aproximado
de R§ 2 bilhdes por ano, € custeado pelos demais consumidores de
eletricidade. Como referéncia, o nimero de familias carentes per-
tencentes ao Cadastro Unico do programa Bolsa Familia em 2008 é
menor, cercade 16 milhdes. Tal discrepancia sugere a existéncia de
consumidores classificados como de baixa renda que nao deveriam
s€-lo. Por exemplo, pessoas de renda alta que moram sozinhas e
consomem menos de 80 kWh por més sao consideradas, pela lei,
como se fossem de baixa renda. Por outro lado, existem aqueles
que necessitam o auxilio, mas nao o recebem; como € o caso de
familias numerosas cujo consumo ultrapassa 220 kWh por més.

Diante dessas falhas conceituais —incluir quem nao precisa e
excluir quem precisa — € natural e louvavel que parlamentares pro-
ponham legislacdo para aperfeicoar o critério de selecao dos bene-
ficiados com o subsidio. S6 que, quase sempre, as propostas tratam
exclusivamente da ampliacdo do universo de beneficiados. O outro
lado da moeda ¢ que, tratando-se de um subsidio cruzado, quanto
maior for o nimero de contemplados com descontos, mais alta sera
a tarifa dos nao beneficiados, ou seja, ndo ha almoco gratis.

Uma alternativa mais simples para definir o conjunto dos be-
neficiados com o desconto seria assegurar o beneficio para as unida-
des consumidoras situadas dentro de perimetros caracterizados por
indices de desenvolvimento humano abaixo de um determinado pa-
tamar, independentemente do estado de pentria de seus ocupantes.
Por exemplo, todos os moradores de favelas receberiam o beneficio.
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Outra opgao seria assegurar que todas as familias cadastra-
das como carentes no Ministério de Desenvolvimento Social (por-
tadoras do Numero de Inscricao Social (NIS)), atualmente cerca
de 16 milhoes, recebessem um vale que fosse suficiente para pagar
o consumo minimo, necessario para satisfazer as necessidades ba-
sicas. Se esse patamar minimo fosse fixado em 40 kWh por més,
nao haveria modificagao significativa na quantia total atualmente
gasta com o subsidio; mas a eficdcia melhoraria. Isto €, aajuda che-
garia de fato a quem necessita.

Uma sofisticagao dessa abordagem seria fixar a quota de ener-
gia elétrica gratis de cada familia carente em fun¢ao do ntimero de
pessoas que compartilham a unidade habitacional. Todavia, nenhu-
ma dessas alternativas esta ao alcance de uma resolu¢iao da ANEEL,
conforme constatei nas multiplas discussdes que mantive sobre o
tema com o laborioso Ricardo Vidinich, superintendente de Regula-
¢ao da Comercializacao da Eletricidade. S6 poderia ser adotada se o
Congresso Nacional aprovasse o correspondente suporte legal.
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Pacote de “bondades”
na conta de luz

Tipicamente apenas 30% do que o consumidor residencial paga
em sua conta de luz destina-se a prépria concessiondria de dis-
tribuicio de energia elétrica. E a chamada parcela B da receita
requerida da distribuidora. Os outros 70% sao arrecadados pela
distribuidora para repasse a terceiros e se destinam: a compra de
energia (30%), ao custeio da rede bédsica que propicia a integracao
elétrica de grande parte do pais (6%) e ao pagamento de encargos e
tributos (34%). Esses itens, com excecao dos tributos, constituem
a parcelaA da receita requerida da distribuidora.!

A cobranga embutida na conta de luz que alimenta o subsidio
destinado aos consumidores considerados de baixa renda (capitu-
lo anterior) € apenas um, entre muitos outros encargos. Cada um
deles, quando analisado isoladamente, tem boa justificativa. O pro-
blema surge quando se examina “o conjunto da obra”: o custo glo-
bal ¢ enorme, préximo do correspondente valor destinado ao Pro-
grama Bolsa Familia. Tudo pago pelos consumidores “normais”,

' Mais detalhes no préximo capitulo.
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que nao se beneficiam de desconto algum. Quanto maior o nimero
de contemplados com descontos, maior serd a “conta de luz” dos
nao beneficiados.

Os demais encargos sao utilizados para cobrir o custo de
disponibilizar eletricidade para todos os brasileiros (universaliza-
¢a0); incentivar as chamadas fontes alternativas de energia (edli-
ca, bioeletricidade e pequenas centrais hidroelétricas); promover
a compensagdo financeira — distribuida aos municipios e estados
afetados pela implantacdo de usinas hidroelétricas; incentivar pes-
quisas cientificas e tecnoldgicas; e subsidiar o consumo de eletrici-
dade nos Sistemas Isolados predominantes na Regiao Norte. Esse
ultimo encargo, a chamada Conta de Consumo de Combustiveis
Fésseis (CCC), é o que mais impacta o consumidor.

Como todo e qualquer subsidio propicia um sinal econémico
desvirtuado, penso que todos eles deveriam passar por sério escru-
tinio, com exce¢ao do destinado a familias de baixa renda — ainda
assim, devidamente aprimorado. A CCC atinge anualmente um
montante entre R§ 3 e 4 bilhoes. E uma montanha de dinheiro, da
ordem de 25% com tudo o que se gasta no Programa Bolsa Fami-
lia. Se, por um passe de magica, a CCC desaparecesse, a tarifa de
energia elétrica diminuiria cerca de 3%. O que provoca duas ines-
capaveis perguntas: o subsidio € necessario? Caso positivo, haveria
maneira mais eficiente de prover ajuda?

Para responder a primeira pergunta, ¢ necessario explicar
que apesar de a Amazonia ser cortada por rios, a hidroeletricidade é
uma opg¢ao frequentemente inviavel porque € preciso que o rio tenha
uma cachoeira ou uma corredeira; isto é, que tenha uma “queda”.
E 0 que acontece na transigdo do planalto para a planicie, mas nio
na maior parte da planicie. Um tipico rio amazonico ¢ caudaloso,
mas tem fluxo lento. Por conseguinte, produz-se energia elétrica
em quase todos os Sistemas Isolados — comunidades nao conec-
tadas ao Sistema Interligado Nacional, localizadas principalmente
na Regiao Norte, inclusive Manaus®— pela queima de combustiveis

2 Esta em construgao uma linha de transmissao de 1.829 km entre Manaus e a usina de Tucurui,
no rio Tocantins, que fard com que Manaus passe a integrar o Sistema Interligado Nacional.
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fosseis, em geral 6leo combustivel ou diesel. Resultado: o custo de
producao da energia elétrica é muito elevado, bem acima do que a
maioria dos consumidores teria capacidade de pagar.

Como a Regido Amazonica é grande e esparsamente habi-
tada, os Sistemas Isolados sdo utilizados em quase a metade do
territério nacional, mas atendem a apenas cerca de 3% da popula-
¢ao. Nesse pequeno percentual incluem-se comunidades com pra-
ticamente nenhuma capacidade de pagamento de contas de luz,
como € o caso de algumas tribos indigenas e ribeirinhos. Portanto,
aresposta a primeira pergunta ¢ sim, o subsidio € necessario. E, ja
respondendo a segunda pergunta, sim, haveria maneira mais efi-
ciente de prover ajuda.

A Regiao Norte detém a situagao ideal para aplicagao do mo-
delo de Parceria Publico-Privada. O procedimento seria o mesmo
ao ja enunciado: se escolheria um prestador de servigo para cada
sub-regido da vasta Amazonia por meio de um processo competiti-
vo no qual se sagraria vencedor aquele que se dispusesse a receber
o menor subsidio. Essa ajuda seria transparente — isto ¢, comuni-
cada de maneira continua aos beneficiados, por exemplo, na conta
de luz - e suficiente para cobrir integralmente a diferenca entre
custo total, inclusive lucro, e a tarifa.

Atarifa seria calculada com base na capacidade de pagamen-
to dos usudrios, fixada no edital de concorréncia juntamente com
a correspondente férmula de correcdo monetaria. Em vez disso,
o que se tem é uma colcha de retalhos de subsidios distribuidos
sem transparéncia e com baixo controle. Subsidios que ndo sdo
percebidos pelos beneficiados e nem sequer pelos que contribuem
para que essa “assisténcia financeira” exista. Os benfeitores sdo os
consumidores espalhados por todo o Brasil, que arcam com o en-
cargo CCC embutido em suas contas de luz e os acionistas (nés os
contribuintes) das empresas publicas que atuam na regiao Amazo-
nica. Portanto, seja vestindo o chapéu de consumidor ou de contri-
buinte, os benfeitores somos nés, a populacao brasileira. E entre os
beneficiados com o subsidio encontram-se desde os paupérrimos
brasileiros que sobrevivem no interior da floresta até os industriais
da Zona Franca de Manaus.
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A CCC serve para pagar o 6leo diesel e combustivel utiliza-
dos na geracdo de energia elétrica nos Sistemas Isolados e, dessa
forma, permite a reducdo de quase 50% do valor real da eletricida-
de a todos os consumidores desse Sistema. Em quase a totalidade
dos casos, o vendedor de 6leo ¢ a Petrobras-BR. E o comprador
pode ser um produtor independente de energia, caso a distribui-
dora de eletricidade local compre a energia que fornece, ou a pro-
pria distribuidora, caso ela produza a sua prépria energia. Mas na
pratica, € a Eletrobras quem organiza os pagamentos. [sso porque
a administragdo da CCC ¢€ legalmente atribuida a Eletrobras. Um
equivoco, como se vera na sequéncia.

As quotas anuais da CCC sao fixadas pela ANEEL, ap6s ana-
lisar os dados do Plano de Operagao e do Plano Anual de Combus-
tiveis (PAC) dos Sistemas Isolados elaborado pela Eletrobras. Em
setembro de 2004, ao final da gestao de José Mario Abdo,a ANEEL
intensificou a fiscalizag¢do de todos os mecanismos referentes aos
procedimentos da CCC. Ao assumir como diretor-geral, em 2005,
priorizei a necessidade de dar mais ateng¢do a essa Conta. Busquei
entender a forma de gestdo e reiterei as superintendéncias rela-
cionadas a CCC que apertassem o controle sobre o gasto de com-
bustivel. Com a fiscaliza¢ao mais acentuada, foi possivel detectar
as falhas de gestdo da Conta e a necessidade de fixar regras mais
rigidas de controle para aumentar a eficiéncia.

LLogo nas primeiras conversas com Jamil Abid e Romeu Ru-
fino, entdo, respectivamente, superintendentes de Fiscalizagao da
Geracao e de Fiscalizacado Econdmica e Financeira, percebi que
muito poderia ser feito para diminuir os gastos da CCC. Por exem-
plo, nao havia controle da quantidade de dleo efetivamente utiliza-
do na producao de eletricidade, dando margem a, pelo menos, dois
tipos de desperdicios. Primeiro, o furto de parte 6leo no transporte
fluvial entre as refinarias e os remotos rincoes. Segundo, a utiliza-
¢ao de maquinariaineficiente, com alto consumo de 6leo para baixa
producao de eletricidade.

O problema foi parcialmente resolvido pela edi¢do de uma re-
solucdo da ANEEL que obrigou os geradores a instalarem medido-
res de fluxo de 6leo. A Diretoria Colegiada aprovou um cronograma
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que impunha essa obrigacdo, primeiro para os grandes geradores
e depois para os pequenos. Essa simples medida permitiu que se
fizesse um controle fisico do éleo e ndo apenas contabil. Todavia,
logo percebemos que o volume de recursos canalizados paraa CCC
s6 se reduziria se houvesse uma mudanga no processo de compra
do 6leo, eliminando o monopdlio na pratica exercido pela Petrobras-
BR. Ao longo dos anos, reunimos muitas evidéncias de que o prego
pago pela Eletrobras como gestora da Conta era excessivamente
alto e sem nenhuma explicacdo. Em alguns casos, a fatura apre-
sentada pela Petrobras-BR continha preg¢os unitdrios mais elevados
para o 6leo vendido a granel para os geradores de eletricidade do
que para o 6leovendido novarejo, em bombas de gasolina da mesma
localidade.

Nossa primeira atitude foi tentar uma alianga com a Eletro-
bras para enfrentar os efeitos do monopélio exercido pela Petro-
bras-BR. Infelizmente, nao houve convergéncia e esse fracasso me
incomodou de forma particular porque, entre os profissionais que
participaram ativamente das discussoes, encontrava-se Paulo Ho-
landa, um amigo por quem sempre tive apreco e respeito e meu
coautor num capitulo de um compéndio sobre recursos hidricos.’

Atese da ANEEL era que a Eletrobrés deveria organizar uma
licitagao internacional. Quem compra tanto 6leo — ao custo de qua-
se dois bilhdes de délares por ano — estaria em boas condigoes para
escolher o melhor fornecedor e o melhor prego. O time da Eletro-
brés, ao contrario, mostrava-se satisfeito com o arranjo existente,
quase como se a Petrobras-BR estivesse nos fazendo um grande fa-
vor. Afinal, argumentavam eles, levar 6leo para os rincoes da Ama-
zOnia ¢ uma tarefa muito dificil, quase impossivel de ser executada
por uma empresa nao brasileira. O que, naturalmente, ¢é verdade.
56 que, respondiamos, a logistica de transporte de 6leo pela Ama-
zOnia é em grande parte realizada por empresas terceirizadas, niao
diretamente pela Petrobras-BR. Assim, se uma empresa estrangei-

3 KELMAN, J.; PEREIRA, M. V. F.; NETO, T. A. A.; SALES, P. R. de H. & VIEIRA, A. de M. Hi-
droeletricidade. Aguas doces no Brasil: capital ecolégico, uso e conservagao. Organizadores
Aldo da Cunha Rebougas, Benedito Braga, José Galizia Tundisi. 32 ed. Sao Paulo: Escrituras
Editora, 2006.
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ra ganhasse a licitagdo, poderia efetuar a mesma terceirizacdo. A
nossa desagradavel sensacao durante essas sucessivas discussoes
era de que a Eletrobras entendia que sua funcao como gestora da
CCC era organizar e manter em operacao uma “tesouraria espe-
cializada”. Em termos crus, parecia-nos que para a Eletrobras a
tarefa estaria sendo bem executada se as faturas apresentadas pela
Petrobras-BR fossem pagas pontualmente.

Nao nos conformamos com esse estado de coisas e reagimos
de duas maneiras. A primeira foi enviar formalmente ao MME uma
recomendacao no sentido de achar outro gestor para a CCC.* Ar-
gumentamos que havia um conflito de interesse porque a mesma
Eletrobras, que de um lado do balcao administravaa CCC, frequen-
temente se postava do outro lado, como controladora da empresa
distribuidora de eletricidade. Justica seja feita: esse argumento foi
finalmente aceito pela prépria Eletrobras que, em correspondéncia
assinada por seu presidente, José Antonio Muniz Lopes, e endere-
cada ao secretario-executivo do MME, Marcio Zimmermann, soli-
citou ao Ministério:

(...) analisar a possibilidade de transferir a gestao do fundo
CCC para outra entidade, de forma a eliminar possiveis con-
[litos existentes.’

Asegundareacao da ANEEL foi multar a Eletrobras em qua-
se R§ 12 milhoes, em agosto de 2006, por falhas na gestao dos re-
cursos da CCC. Naquele ano, as despesas com essa Conta haviam
atingido a impressionante quantia de R$ 4,5 bilhoes. Obviamente,
como fiscalizadora e reguladora do Setor Elétrico,a ANEEL nao ti-
nha o poder para efetuar qualquer investigagao sobre uma eventual
pratica de abuso de poder econdmico por parte da Petrobras-BR,
na qualidade de distribuidora de combustiveis. Pensei que a Agén-
cia Nacional de Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP)
tivesse essa atribuicao, mas descobri que nao. Entretanto, a area

4 Oficios 36/2007-DR/ANEEL de 16/02/2007 e 172/2007-DR/ANEEL de 28/06/2007.
> CTA-PR-8650/2008, de 25 de agosto de 2008.
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que combate a formag¢ao de monop6lios pode. Por isso, encaminhei
oficios a0 Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE),
ligado ao Ministério da Fazenda, e a Secretaria de Direito Econo-
mico (SDE) do Ministério da Justica solicitando que procedessem
a investigacao de eventuais indicios de abuso de poder economico
por parte da supridora de combustivel, a Petrobras-BR. O processo
no CADE ainda esta inconcluso. E a Justica, a quem a Eletrobras
havia recorrido, determinou liminarmente a suspensao da multa
decidida pela Diretoria Colegiada, mas determinou a ANEEL que
continuasse a fiscalizar a Eletrobras. Deu-me vontade de pergun-
tar qual a receita magica para fiscalizar quando nao se pode punir.
Mas tive juizo...

Atltima “batalha” pelo controle dos gastos com 6leo da CCC
ocorreu pouco antes do término de meu mandato, quando a Dire-
toria Colegiada aprovou uma resolugao que limita o ressarcimento
dos gastos com combustivel, aos valores médios praticados em cada
localidade, baseados nas informacgdes oficiais da ANP. Lembro-me
da reunido publica da Diretoria, realizada em 9 de setembro de
2008, em que se aprovou a submissao da minuta dessa resolugao a
audiéncia publica. A discussao foi conceitualmente densa, inclusi-
ve com a revelacdo estarrecedora de que se os gastos coma CCC ja
estivessem limitados nos moldes da minuta, a economia em 2008
teria sido da ordem de R$ 1 bilhao (um terco do total). Defendi na
oportunidade a alternativa PPP para os Sistemas Isolados mais ou
menos com 0s mesmos argumentos aqui apresentados.

Um outro front, e o mais eficiente para controle da CCC,
consiste em conectar os Sistemas [solados ao Sistema Interligado
Nacional (SIN). E o que vai acontecer brevemente com Manaus e
com Acre-Rondonia, que correspondem, grosso modo,a 50% e 25%
dos gastos feitos pela CCC. Portanto, as perspectivas sdo bastante
positivas, ja que apenas os sistemas sem densidade demogréfica,
espalhados pelo interior da Amazonia, persistirdao dependendo da
existéncia desse encargo. E mesmos esses, quando se encontrarem
razoavelmente perto do SIN, ao serem conectados, poderao rece-
ber o beneficio da sub-rogacao de CCC. 'Irata-se da manutencao
do fluxo de caixa associado aos subsidios da Conta, mesmo depois
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da conexao, até que se tenha ressarcido integramente o respectivo
custo de instalacdo (custo de capital). O mesmo principio se aplica
a construcao de fontes alternativas de energia nos Sistemas Isola-
dos, PCHs, por exemplo, que permitam a redugao ou eliminagao
do consumo de 6leo. S6 que nesse caso o ressarcimento limita-se a
75% do custo de instalacdo, e nao 100%.

Como sempre, levar a pratica esses conceitos nem sempre é
simples. Por exemplo: o governador Ivo Cassol (sem partido/RO),
sendo um politico experiente, entende os beneficios que a conclu-
sdo dalinha de transmissao Jauru-Vilhena — concebida para conec-
tar Rondonia e Acre ao SIN —vai trazer aos consumidores do Brasil
inteiro que pagam CCC. Entende também que os empreendedores
de PCHs de Sistemas Isolados, dentre os quais ele préprio, talvez,
tenham pouco entusiasmo pela linha porque a interligacdo impli-
caria eliminagdo da sub-roga¢ao da CCC. Mas, em adicdo a essas
consideracdes, o governador Cassol teve uma questdo de interesse
do seu Estado para se opor a conclusao da linha: seria o fim do rece-
bimento do ICMS pago pela usina Termonorte, localizada em Porto
Velho, na compra de 6leo combustivel. E, assim como alguns paises
europeus levantam pretensas barreiras sanitarias a importacao da
carne brasileira, mas que na verdade sao barreiras comerciais, o
governador Cassol dificultou a emissdo da licenca ambiental para
a construcgdo da linha de transmissao arguindo pretensas questoes
ambientais.

Teria sido muito mais barato para os consumidores brasi-
leiros doar quantia equivalente ao pagamento de ICMS por parte
da Termonorte do que fazer com que a mesma quantia continu-
asse chegando aos cofres estaduais, porém por meio da queima
de uma gigantesca quantidade de 6leo e ao custo anual da ordem
de R$ 800 milhoes.

A CCC continua a crescer pela expansao do consumo indus-
trial de energia elétrica subsidiada. Novamente, ndo sou contra sub-
sidios, desde que sejam explicitos. O problema é quando se tem uma
“assisténcia financeira” oculta, como € o caso da eletricidade consu-
mida por industrias localizadas na Amazonia. Pergunto: por que um
consumidor pobre de Sao Paulo deve subsidiar o industrial, digamos,
também paulista, que decide instalar uma fabrica em Manaus?
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Naturalmente, ao regulador cabe implementar a politica
energética e nao formula-la. Mas o regulador nao € feito de pedra.
Tem também um coracdo onde guarda suas convic¢des. Quando a
Alcoa procurou a ANEEL com o pedido de autorizagao para cons-
truir uma usina termoelétrica a 6leo para fornecer eletricidade a
uma nova atividade de mineracao na Amazdnia, achei 6timo. Quan-
do, porém, propuseram que esse 6leo fosse subsidiado pela CCC,
“subi nas tamancas”. Telefonei para Franklin Feder, presidente da
empresa, e disse-lhe que, em contraposi¢ao a fama da burocracia
brasileira de ser muito lenta, fazia questao na ANEEL de que os
processos andassem celeremente. Todavia, naquele caso especifi-
co, eu iria com muita calma. Brinquei que gostava de ler processos
em sanscrito e que estava muito dificil achar um tradutor qualifica-
do. Feder elegantemente demonstrou ter entendido a mensagem e
procurou viabilizar o empreendimento sem o apoio da bengala da
CCC.

Ja com o grupo MMX Mineragao, a relagao foi um pouco mais
tensa. Assim como a Alcoa, esse grupo também pretendia cons-
truir uma termoelétrica para uso da energia na mineragao. Até ai
tudo bem. Nao terfamos qualquer dificuldade em dar autorizagao
para a autoproducao de energia elétrica. S6 que o grupo pretendia
uma triangulacdo: a futura usina termoelétrica Serra do Navio, de
propriedade da Amapari Energia S/A (empresa do grupo MMX)
venderia energia para a Companhia de Eletricidade do Amapa
(CEA). Dessa maneira a Amapari estaria qualificada para receber
o subsidio da CCC, e a CEA venderia a energia para a companhia
de mineragdo (também do grupo). Ou seja, haveria injecdo na veia
da MMX com subsidios pagos por todos nos.

Em junho de 2007, foi assinado um contrato de fornecimento
de energia elétrica entre a CEA e a Amapari, cujavalidade e eficacia
estavam condicionadas a obtencao, pela Amapari, da autorizagao
para geragao de energia elétrica, a partir da UTE Serra do Navio,
com o beneficio do reembolso pela CCC. Em maio de 2008, a Dire-
toria Colegiada decidiu autorizar a Amapari a estabelecer-se como
Produtor Independente de Energia Elétrica (PIE), mas indeferiu o
enquadramento para recebimento de subsidio da CCC.
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A MMX recorreu, mas a Diretoria ratificou a decisao, em
agosto de 2008, respaldada por competente nota técnica assinada
por Rui Altieri, superintendente de Regulacdo da Geragdo — um
servidor talhado para o trato de questoes complexas. Nao fizemos
julgamentos morais na analise desse processo. Entretanto, se a
ANEEL aceitasse essa “triangulacdo” haveria um montante adi-
cional estimado entre R§ 45 a 60 milhdes por ano, via CCC, para
subsidiar o custo do combustivel somente dessa operagao.

Os Sistemas Isolados custam caro ndo apenas por causa da
CCC. Adicionalmente, ha uma tendéncia histérica, observada ao
longo das décadas, de escolher os dirigentes mais por lealdade aos
caciques politicos locais do que por capacidade técnica. Natural-
mente, em todas essas estatais sera possivel identificar profissio-
nais que atingiram cargos de dire¢do nao pela obediéncia e sim
pela competéncia. Mas, como disse, a tendéncia tem sido o apa-
relhamento dessas empresas e a disseminagao do empreguismo,
resultando em politicos fortes e empresas fracas.
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A revisao e o reajuste
da tarifa

Para cada uma das 63 concessionarias de distribuigao de eletricida-
de do pais,a ANEEL calcula, em geral a cada quatro anos, a receita
necesséria para a adequada prestagio do servigo. E o que se chama
de revisao tarifaria. Quando entrei na ANEEL fiquei impressiona-
do com o detalhado e complexo fluxograma do processo de revisao
que o diretor Paulo Pedrosa mantinha preso a parede de seu gabi-
nete. Estudei o assunto com afinco e tive o amparo de competentes
e dedicados instrutores: o proprio Pedrosa e os superintendentes
César Gongalves, da Regulacdao Econdmica, e Romeu Rufino (pos-
teriormente diretor), da Fiscaliza¢ao Financeira.

Na revisao calcula-se a parcela 4 — que a distribuidora arre-
cada para passar adiante — e a parcela B — que € destinada a custear
o servigo de distribui¢do propriamente dito. Trata-se de um pro-
cesso cujas regras sao amplamente debatidas em audiéncias publi-
cas e que visam, essencialmente, definir o fator X, que sera tratado
mais a frente, bem como os seguintes valores: a remuneracao dos
ativos de distribuicao, o valor desses ativos, a quota de depreciagao
e os custos de operagdo e manutencao.
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No passado, as tarifas deveriam proporcionar a cobertura do
custo do servigo e prover a concessiondria a remuneragao de 10%
a 12% sobre o capital registrado contabilmente (Cédigo de Aguas
— Decreto 24.643/1934). Essa regra induzia a maximizacao dos in-
vestimentos, resultando num sistema economicamente ineficien-
te. Hoje os valores definidos na revisdo tarifdria ndo correspondem
necessariamente aos valores contidbeis da empresa de distribuicao.
Sao, ao contrario, definidos regulatoriamente.

A concessiondria tem liberdade para comprar equipamentos
pelo preco que quiser ou pagar saldrios que lhe parecerem ade-
quados. Mas nio sdo os valores efetivamente desembolsados que
entram no calculo da parcela B e sim os regulatérios, que traduzem
condi¢oes médias dos valores de mercado. Na mesma linha de ra-
ciocinio, a empresa pode ter entre os seus ativos um jatinho para
servir aos executivos. S6 que, como esse nao € um ativo necessario
paraa prestacao do servigo, € regulatoriamente ignorado no célculo
da receita da distribuidora. Deve ser pago pelos acionistas e ndo
pelos consumidores.

Na revisdo, a ANEEL estabelece clara distin¢do entre as ne-
cessidades da concessao, que devem atender aos interesses de curto
e longo prazos do consumidor, e as da concessiondria, que podem
estar contaminadas por decisbes empresarias equivocadas, cujos
custos nao devem ser repassados ao consumidor. Como resultado da
revisao, a tarifa de uma concessionaria pode aumentar ou diminuir.

Nos anos intermediarios, entre as revisoes, a ANEEL exe-
cuta o reajuste tarifdrio. Grosso modo, trata-se, como na revisao,
do célculo dos custos ndo gerenciaveis que compdem a parcela 4.
Mas ao contrario do que ocorre na revisao, por ocasiao do reajuste a
parcela B ndo € objeto de qualquer avaliacdo sofisticada. Aplica-se
simplesmente a correcdo monetaria (IGP-M), subtraida do fator
X. E por causa desse vinculo com o IGP-M que algumas analises
superficiais do Setor Elétrico costumam erroneamente atrelar a
variacdo das tarifas ao IGP-M. Na realidade, a parcela B é também
afetada pelo fator X — explicado mais a frente — e a parcela 4 é re-
calculada anualmente, sem necessariamente seguir a variacao do
IGP-M. E o caso da compra de energia de Itaipu, que é corrigida
pela variacao do délar, e dos contratos mais recentes de venda de
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energia das geradoras para as distribuidoras, resultantes de leiloes,
que sao atualizados pelo IPCA.

No primeiro ciclo de revisoes tarifarias, a maior dificuldade
foi estabelecer um processo novo e complexo a partir do “zero”.
Em 2005, ao final do primeiro ciclo, que coincidiu com o meu in-
gresso na ANEEL, iniciou-se o processo de aperfeicoamento da
metodologia, visando a aplicagao para o segundo ciclo. No meio do
caminho, quase toda a experiente equipe da Superintendéncia de
Regulacao Econdmica foi trocada, quando se exauriu o prazo legal
para a manutencao dos servidores temporarios, base de sustenta-
c¢do do quadro de funcionarios da ANEEL, naquele momento.

A nova e altamente capacitada equipe técnica, formada por
servidores concursados, liderada pelo competente superintendente
Davi Antunes, dedicou milhares de horas na discussao das alterna-
tivas, muitas delas sugeridas nas centenas de contribuigoes a au-
diéncia publica. Orientei, com os demais diretores, essa mudanga
metodoldgica, ancorando-a em dois conceitos: nao se deveria “dar
um cavalo de pau” em relagdo a primeira metodologia (o regulador
deve evitar a mudanca radical de abordagem a cada revisao) e os re-
sultados deveriam ser reproduziveis. Devido a complexidade da ma-
téria, somente em novembro de 2008 foi aprovada a versao final. Nao
conseguimos seguir o cronograma originalmente tracado, mas o re-
sultado final ficou bem melhor do que poderiamos ter pretendido.

Seria enfadonho descrever as dezenas de questdes concei-
tuais que foram objeto de nossas discussoes. Vou tratar apenas de
duas delas. A primeira diz respeito ao fator X e de como ele é com-
preendidona ANEEL. Trata-se de uma boa ilustragao do compor-
tamento do regulador para o segundo ciclo: essencialmente acre-
ditar nas informacdes da concessionaria e puni-la de modo severo,
caso as informacgoes se revelem propositalmente falsas.

Se nao houvesse crescimento de consumo de energia, o fator
X seria nulo. O crescimento nominal da parcela B pelo indice de
inflacdo serviria apenas manter a receita da distribuidora econo-
micamente estavel. Mas se a concessionaria, nos anos entre revi-
sOes, passasse a vender mais energia com as mesmas instalagoes,
apenas porque, por exemplo, os mesmos consumidores tivessem
adquirido mais eletrodomésticos, haveria aumento de receita sem
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a contrapartida de qualquer esfor¢o, o que poderia desequilibrar
positivamente a concessionaria (ela teria uma receita superior a
necessaria). Nesse caso calcula-se um fator X que, quando subtra-
ido do indice de corre¢ao monetaria, restabelece o equilibrio.

Na direg¢do contréria, se a concessiondria tivesse que fazer in-
vestimentos ao longo dos anos para atender novas areas da conces-
sd0 ou para atingir as metas de qualidade definidas pela ANEEL,
poderia ocorrer um desequilibrio negativo. Isso porque sé na futura
revisao os respectivos ativos seriam considerados para efeito do cal-
culo regulatério da remuneragdo dos investimentos e da quota de
depreciacao.

Ou seja, durante a revisao tarifaria, a perspectiva de um au-
mento de mercado puxa o fator X para cima e, inversamente, a
perspectiva de vigoroso fluxo de investimentos puxa o fator X para
baixo. Como o EBITDA! de uma distribuidora sera tanto maior
nos anos entre revisdes quanto menor for X, € natural que as dis-
tribuidoras apresentassem a ANEEL, durante as discussdes que
antecedem as revisoes, visoes pessimistas sobre o crescimento de
mercado e otimistas quanto aos planos de investimento.

No primeiro ciclo de revisoes, a ANEEL ficou numa posicao
extremamente desconfortavel, vitima do que se costuma chamar
de assimetria de informagoes. De um lado, percebia a nao razoa-
bilidade das projecoes apresentadas por algumas concessionarias,
claramente motivadas pelo bipolo pessimismo-otimismo. Por ou-
tro lado, faltava o conhecimento especifico sobre cada area de con-
cessdo, que s a propria concessionaria poderia ter. Nessa dificil
situacao, a ANEEL as vezes substituia as previsoes dos agentes por
suas proprias — desenvolvidas com base em dados de mercado — o
que parecia um comportamento autocratico do regulador.

Para o segundo ciclo decidimos adotar um procedimento que
trata a concessiondria com mais respeito. E exigimos, em contra-
partida, também sermos tratados com mais respeito. Significa que,
para calculo do fator X, a ANEEL passou a aceitar a previsao de

" EBITDA é a sigla em inglés para earnings before interest, taxes, depreciation and amortiza-
tion. Em traducéo literal: Lucros antes de juros, impostos, depreciacido e amortizacao.
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investimentos feita pela propria concessionaria para os anos sub-
sequentes, desde que ndo houvesse alguma aberracdo. A previsao
de crescimento de mercado continuou a ser feita conjuntamente,
até porque esse item ndo tem sido objeto de severas divergéncias.
Na terceira revisao de cada uma das concessionarias, se for cons-
tatado que o investimento feito ficou aquém do previsto, com uma
tolerancia pré-definida, deve-se calcular a tarifa de tal maneira que
a concessionaria proceda a “devolucao” aos consumidores. Incor-
porando-se, com os devidos acréscimos, o que lhe tiver sido inde-
vidamente pago por conta de um fator X calculado erroneamente a
partir de projecdo feita pela prépria concessiondria.

Uma metodologia desse tipo s6 pode ser adotada porque
hoje a regulacao economica do Setor Elétrico esta firmemente en-
raizada e cada Diretoria Colegiada da ANEEL respeita as decisoes
tomadas pelas que lhe antecederam. Se essa maturidade institu-
cional ndo tivesse sido alcancada, a ANEEL seria forcada a agir
arrogantemente para se contrapor a assimetria de informacoes.

A segunda questao conceitual relacionada a metodologia do
segundo ciclo de revisao tarifaria diz respeito as chamadas “obriga-
coes especiais”, que sdo ativos que nio sdo adquiridos pela propria
concessionaria. Obviamente, nao tém remuneragdo, mas sofrem
depreciagdo. A questdo é: as concessiondrias deveriam ou nao re-
ceber a correspondente cota de depreciacao?

Esta é, em sua esséncia, uma discussao filoso6fica sobre con-
flito entre geracoes. A atual geragdo ja fez o investimento de algu-
ma maneira, as vezes como contribuinte, outras como consumidor,
para que o ativo fosse colocado em servico a fundo perdido para a
distribuidora. Deveria ir, desde ja, acumulando um “pé de meia”
para substituicdo daqui a, digamos, 20 anos? E enquanto isso o “pé
de meia” deve ficar sob a guarda da concessionaria, engordando o
seu EBI'TDA?

Pensava que ndo. Na minha avaliag¢do, o custo de reposi¢ao
poderia ser arcado pela préxima geracao de consumidores, pre-
sumivelmente mais rica. Defendia a tese de que a ANEEL deveria
aprovar uma resolucdo para eliminar as cotas de depreciacdo para
as obrigagoes especiais que surgissem depois da publicacdo da re-
solucao. Ao fim da vida ttil de ativos constituidos como obrigagoes
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especiais, a concessionaria teria que investir e, quando o fizesse,
naturalmente teria direito nao apenas a correspondente quota de
depreciacdo, mas também a remuneracao do capital.

"Todavia, fui convencido pelo Claudio Giradi, procurador-geral
da ANEEL, e pelo diretor Romeu Rufino, de que a aplicacao da nova
regra, apenas para as obrigagoes especiais constituidas apés a apro-
vacdo da resolugdo, careceria de amparo legal. Portanto, das duas
uma: ou os consumidores continuariam a pagar quotas de deprecia-
¢ao correspondentes a obrigacdes especiais, antigas e novas, Como
sempre foi feito, ou entdo se mudava a regra que passaria a valer nao
apenas para os ativos novos, mas também para os antigos. Nao existia
meio-termo. O que me parecia desejavel nao tinha o endosso juridi-
co daprocuradoria. Com muita dificuldade, do tipo 51% contra49%,
optel, com os meus colegas de diretoria, pela segunda opgao.

Nesse caso e na esmagadora maioria das decisoes que tometi
como regulador, segui a orienta¢do da competentissima Procura-
doria Federal na ANEEL. Mas nao acho que esse procedimento
deva ser automatico. Dito de outra maneira, os pareceres da Procu-
radoria servem de apoio as decisdes da Diretoria. Podem ser acata-
dos ou nao. Se assim nao fosse, as decisdes poderiam ser tomadas
diretamente pelos procuradores, com o apoio de um corpo técnico.
Porém, o legislador quis que as decisoes regulatorias fossem toma-
das por uma diretoria colegiada, considerando simultaneamente
os aspectos regulatérios, econdmicos, técnicos e legais. E nao re-
servou assentos nesse colegiado para os operadores de Direito.

Apesar do importante avango alcancado na modelagem da re-
visao tarifaria para o segundo ciclo, é preciso reconhecer que se tra-
ta de metodologia ainda muito complexa. Assim como o sao muitos
aspectos do Setor Elétrico brasileiro. Inimeras vezes eu defendi
na ANEEL o conceito de que nem sempre a melhor solucao de um
problema é a solucdo exata e complexa. As vezes é preferivel uma
solucdo aproximada, mas de facil compreensao. Dizia para os téc-
nicos que nao basta que nés saibamos que estamos fazendo a coisa
certa. E preciso que os demais, agentes e consumidores, compre-
endam e possam questionar os nossos procedimentos.
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O Regulador nao
rasga contratos

Até o advento da Lei 10.848/2004, os contratos entre geradores e
distribuidoras eram livremente negociados, inclusive entre par-
tes relacionadas — geradora e distribuidora de um mesmo grupo
econdémico, como disse antes. No final de 2000 e inicio de 2001, a
atenc¢do dos agentes do Setor Elétrico e do Governo estava focada
em medidas que pudessem evitar ou mitigar o iminente raciona-
mento. Consequentemente, foram firmados contratos, as vezes
vantajosos, para empreendedores que investissem em termoelé-
tricas porque os respectivos prazos de construcao sao inferiores
aos das hidroelétricas. Havia pressa. Sabia-se na ocasiao que esses
investimentos resultariam em tarifas mais elevadas para os consu-
midores quando as usinas entrassem em operagao, em 2004. Mas
era melhor do que faltar energia elétrica.

Passado o sufoco do racionamento, depois que os reservatorios
das usinas hidroelétricas voltaram a se encher, o que circunstancial-
mente dispensava o uso da energia produzida pelas termoelétricas,
muitos bateram as portas da Justi¢a para que os contratos fossem
anulados. Como o tema é complexo, alguns juizes concederam li-
minares revogando calculos tarifarios feitos pela ANEEL, partindo
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do pressuposto de que os contratos foram lesivos ao interesse do
consumidor. Nao levaram em consideragdo que a situacao seria
diametralmente oposta se, depois de 2001, tivesse chovido pouco e
os reservatorios estivessem vazios.

O contrato da Termopernambuco com a Celpe, concessiona-
ria de distribui¢ao de Pernambuco, ¢ um bom exemplo. A primeira
vez que percebi como esse tema poderia ser explorado politica-
mente foi durante a audiéncia puablica realizada em Recife, em 13
de abril de 2005, para discutir com os interessados a Revisao Tari-
faria Periédica da Celpe, que se aproximava. Vale transcrever a des-
cri¢do do evento feita pelo competente procurador federal Ricardo
Brandao:!

O local escolhido foi o Teatro Beberibe, um auditorio com
capacidade para 405 pessoas. O evento, no entanto, mobili-
zou uma quantidade muito maior de pessoas. Nao foi apenas
a vontade de participar que possibilitou o comparecumento de
todo este contingente. Houve intensa mobilizacdo de movi-
mentos sociais, sindicatos, associacoes de consumidores, gru-
pos politicos e também, de outro lado, associacoes de agentes do
setor elétrico e representantes da Celpe. Certamente contribuiu
para esse comparecimento o clima de msatisfacao da popula-
¢do com a perspectiva do aumento, intensificado por conta da
cobertura da imprensa, quase unissona na condenagdo do au-
mento tarifario que contemplasse o rvepasse do valor contratual
da compra de energia da lermopernambuco pela Celpe (...)
Sob esta abordagem, a audiéncia puiblica deixou de ser tra-
tada como momento de didlogo com a sociedade, onde o re-
gulador esclarece as metodologias que regem o processo de
revisdo tarifaria, sendo entdo destacada como oportunidade
de o consumidor “reclamar”, e da ANEEL para tentar se
“explicar”, dizendo como chegou aqueles niimeros.

Na porta do auditorio havia alguns énibus trazendo grupos
de movimentos sociais. Muitas destas pessoas estavam uni-
Jormizadas e traziam consigo faixas e panelas.

" SILVA, R. B. A revisdo tarifaria da Celpe de 2005 e os seus reflexos na regulacao de servicos
de energia elétrica no Brasil. Curso de Especializacdo em Direito Regulatério da Energia
Elétrica, [Brasilia]: UnB, 2009.
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Dentro do auditorio, eva dificil ouvir as contribuicoes daqueles
que falavam em nome da Celpe ou de agentes do setor elétri-
co, interrompidos pelo panelaco e por palavras de ordem. De
outra banda, os que criticavam o aumento tarifario eram ova-
cionados a cada frase de protesto. A sessao era interrompida a
todo o momento para se tentar vestabelecer a ordem (...)

O saldo da audiéncia publica foi a apresentacdo oral de todos
0s expositores mscritos que quiseram se manifestar, dos mais
diversos segmentos, e a entrega de outras 28 contribuicoes feitas
porescrito, para exame pelos técnicos da ANEEL. Essa sessao,
que surpreendeu a todos pelo grau de animosidade, repercu-
tindo em matérias nos telejornais de dmbito nacional, também
provocou mudancas na forma de realizacdo das audiéncias
publicas pela ANEEL, visando propiciar maior seguranga
para os envolvidos e melhor participacao dos interessados.

Duas semanas depois, no dia 27 de abril, a Diretoria Cole-
giada se reuniu para tratar da revisao da Celpe numa reuniao dificil
por conta do grande nimero de inscritos para sustentagio oral, in-
clusive alguns deputados federais e estaduais. A proposta de Edu-
ardo Ellery, diretor-relator, era de reposicionamento tarifario igual
a21,50%, mas que em 2005 s6 se aplicaria o reposicionamento de
12,50%. Os 9% restantes seriam diferidos para acréscimos tarifa-
rios nos quatro anos subsequentes. Adicionalmente, em 2005, se
aplicaria um percentual de 11,93% correspondentes a componen-
tes financeiros externos.

O diretor Isaac Averbuch pediu vistas do processo. Fiz um
apelo para que ele retirasse o pedido porque ja estava muito claro
que seu voto seria contrario ao do relator e o pedido s6 serviria para
que aANEEL, pela primeira vez, deixasse de publicar o resultado da
revisdo antes do “aniversério” da distribuidora.” Mas Isaac se man-
teve irredutivel e fez valer o pedido de vistas. No voto, apresentado
em 9 de maio, ele defendeu a tese de que a ANEEL poderia intervir
no contrato entre Celpe e Termopernambuco, por meio da revoga-
cao da respectiva homologacao, praticada em 2001, invocando-se o
principio rebus sic stantibus, sob o entendimento de que a execugido

2 Dia do ano em que se procede ao reajuste ou a revisao das tarifas.
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do contrato tornou-se excessivamente onerosa para o consumidor
da Celpe. A diretoria, no entanto, por maioria, seguiu a deliberagao
proposta pelo diretor-relator e homologou o resultado provisério da
revisao tarifaria da Celpe, para 2005, em 24,43%.

Dois meses depois de aprovar o indice da Revisao Tarifaria
Peri6dica da Celpe, a Agéncia enfrentou os mais diversos questio-
namentos por cumprir a lei e respeitar os contratos. No indice
autorizado pela ANEEL foi considerado um valor contratual de
R$ 137,85 por MWh para a compra de energia da Termopernam-
buco pela Celpe. Apesar de elevado, a ANEEL nao poderia ce-
der as pressoes dos parlamentares e de alguns integrantes do
Ministério Publico e considerar valor menor do que o pactuado
em contrato. O que poderia ser favoravel aos consumidores per-
nambucanos no curto prazo — “rasgar contratos” — sinalizaria
uma auséncia de regras e uma instabilidade regulatéria. Ou seja,
um mau resultado no longo prazo. Alids, com o passar do tem-
po verificou-se que o prego de venda igual a R§ 137,85/MWh se
aproxima bastante do custo marginal de expansdo do sistema;
isto é, do valor médio obtido em leildes de energia nova.

Para tornar o tema ainda mais complexo, a Termopernam-
buco, quando acionada pelo ONS, nao conseguiu produzir a quan-
tidade de energia pactuada, devido a incapacidade da Petrobras de
atender integralmente a demanda de gas natural no Nordeste. Para
compensar, a Petrobras passou a gerar energia elétrica “substituta”
em suas termoelétricas nao despachadas, localizadas no Sudeste.

Enfrentamos CPI na Assembleia Legislativa, além de pro-
testos e agoes na Justica. Alids, nos Gltimos anos tém ocorrido di-
versas tentativas de revisdo pela via judicial dos célculos tarifarios
feitos pela ANEEL. Sao questionados nos autos dos processos as
opg¢oes metodoldgicas e os critérios técnicos. Esse debate, em ver-
dade, pouco ou nada tem de controle ou imposi¢ao de legalidade.
E trazido ao Judicidrio com o objetivo de discutir questdes de dis-
cricionariedade técnica adotadas pela ANEEL no estrito exercicio
de suas competéncias. E quando alguns juizes acatam essas alega-
¢oes, ainda que liminarmente, contribuem, talvez sem perceber,
para o aumento da percepcao do chamado risco regulatério.
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A percepcao de risco diminui a competi¢ao entre produtores
de energia e cria as condigdes para que as empresas demandem re-
muneragao mais elevada do capital. Ao final, e mais uma vez, sao os
consumidores que pagam a conta, por meio de tarifas mais elevadas.

Nao penso que se deva afastar a atuagao do Poder Judiciario
no controle da legalidade dos atos administrativos praticados pelas
agéncias reguladoras. No entanto, quando se trata de matéria tari-
faria, na maioria das vezes nao ha controle de legalidade a ser feito,
visto que se questionam opgdes técnicas discriciondrias tomadas
no exercicio de competéncias legais.

Embora o nosso sistema seja universalmente “judicialista”,
abanalizacdo desse tipo de intervengao do Judiciario afronta a pré-
pria razao de ser das agéncias reguladoras. A intervencao judicial
busca, em geral, a redugao de tarifas; mas pode alcancar em médio
prazo o resultado exatamente contrario.

No caso da Celpe, a a¢do na Justica foi uma iniciativa do Mi-
nistério Publico. Os que ajuizaram a acao defendiam em 2005 — e
continuam defendendo — o cancelamento de um contrato assinado
em 2001, durante o racionamento de energia elétrica. No meu en-
tendimento, ndo percebiam que o passado ¢ imprevisivel num pais
em que nao se respeitam contratos. Consequentemente, nao € um
bom lugar para se investir.

A situagao s6 nao é mais grave porque os tribunais tém de-
monstrado compreensao sistémica. Assim foi no caso Celpe, quando
o Superior Tribunal de Justica, em 2005, suspendeu a liminar con-
cedida pela Justica Federal de 12 Instancia em Pernambuco. E tam-
bém exemplar o acérdao da 4* Turma do Tribunal Regional Federal
(PE), que alinhada a posi¢ao do ST, apreciou o recurso de apelagao
interposto pela ANEEL e julgou improcedente a ag¢ao no final de
2008. Essa tltima reconhece a competéncia da ANEEL para exercer
a funcao para a qual as agéncias foram criadas: regular, fiscalizar e
também definir o valor das tarifas. No voto do desembargador fe-
deral e relator, Marcelo Navarro, ficou claro que a fixagao da tarifas
decorre de uma politica setorial, e que a modicidade tarifaria nao
significa necessariamente tarifas baixas. Significa, isto sim, a me-
nor tarifa possivel para remunerar os investimentos, possibilitar a
expansio do sistema e a prestagcao de um servico adequado. E que

169



Desafios do Regulador

todos os elementos do servico adequado (continuidade, eficiéncia,
atualidade, generalidade, seguranca, cortesia, modicidade) devem
ser equilibrados, sem considerar-se a modicidade tarifaria isolada-
mente. O relator registrou ainda a necessidade de manutengao do
equilibrio econémico-financeiro, destacando a sua previsao consti-
tucional e legal, bem como a competéncia da ANEEL - e nao do
Judiciario — para fixacao das tarifas.

O episédio Celpe motivou o interesse politico de varios par-
lamentares pernambucanos. Alguns verdadeiramente querendo
entender o assunto e outros mais preocupados em “espetacula-
rizar” o complexo assunto. O deputado federal Eduardo da Fonte
(PP/PE) fez a seguinte afirma¢ao numa audiéncia publica na Ca-
mara dos Deputados.’

Ha uma quadrilha na ANEEL que tem wm conluio com as
distribuidoras para elevar as tarifas.

Anteriormente, o mesmo parlamentar ja havia tentado atin-
gir aANEEL por meio de um ataque pessoal a mim:*

No ano passado, Kelman deu aquela declaragdo sobre a falta
de energia no pais e até o Presidente da Repiiblica teve de vir
a publico desmenti-lo. Imediatamente, houve uma elevagao
enorme na energia e todo tipo de especulacdo. Ou ele é incom-
petente ou trabalha para as empresas do setor:

E necessario ter fleuma britanica para néo ficar aborrecido
com o deputado da Fonte pela falta de cuidado com que trata a hon-
ra alheia e pela sua equivocada compreensao de como funciona o
Setor Elétrico. Efetivamente, a afirmacao ¢ desprovida de qualquer
sustentacao técnica. Primeiro, porque a tarifa de fornecimento das
distribuidoras €, para todos os efeitos praticos, blindada contra
flutuacoes de preco de energia no mercado spot. Ou seja, mesmo
que o preco da energia no mercado de curto prazo pudesse subir
pelo efeito de minhas declaragoes, 99,99% dos consumidores nao

3 Correio Braziliense, 19/04/2009.
4 Jornal Valor Econémico, 20/06/2008.
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seriam afetados. Além disso, ao contrario do que ocorre em outros
mercados, € impossivel que o preco spot suba ou desca pelo efeito
das expectativas dos agentes. Isso porque ele é calculado por um
modelo matematico embutido num computador desprovido das
nuances psicolégicas que afetam as decisdes humanas.

Dito de outra maneira, o modelo matematico calcula o Cus-
to Marginal de Operagdo, que é a base para o célculo do preco
spot — também chamado de Prego de Liquidacao das Diferencas
(PLD) — levando em consideragdo o estado de armazenamen-
to dos reservatorios, a tendéncia hidrolégica, a previsdo de carga
e a configuracdo futura do parque gerador. Esse modelo nao é
sensivel ao estado de nervos dos agentes do setor elétrico, ou do
diretor-geral da ANEEL ou dos consumidores. Assim, o PLD em
janeiro e fevereiro de 2008 efetivamente foi as nuvens e alguns
consumidores livres desguarnecidos de contratos de longo prazo
chegaram a interromper a correspondente atividade industrial
nao por conta de minhas declaragoes e sim porque, de modo ob-
jetivo, a probabilidade de racionamento em 2008 estava excessi-
vamente alta. O “computador sabia disso” e ndo necessitou (nem
usou) a minha opinido para calcular o PLLD.

As “expectativas de curto prazo” exercem alguma influéncia
no fechamento de contratos de curto ou médio prazo pelo pequeno
contingente de grandes consumidores — os consumidores livres —
que optam pelo risco de comprar energia por meio de contratos
de curto prazo. Esses poderiam se queixar do comportamento do
regulador se a questao sobre confiabilidade de atendimento, que
levantei em janeiro de 2008, fosse um falso problema. Como era
um problema real — fato exaustivamente demonstrado no Capitulo
6 — o regulador nao poderia se omitir. Caso o fizesse, poderia ser
acusado de negligéncia.

Um caso parecido teve origem na primeira Revisdo Tarifaria
Periédica da Enersul (MS), em abril de 2003. Na ocasiao, a ANEEL
autorizou um reposicionamento tarifario altissimo, de quase 51%.
Isso acontecia enquanto eu ainda cuidava da Agéncia Nacional de
Aguas, discutia escassez e poluigio dos recursos hidricos. Mal sabia
que dois anos depois, ao assumir como diretor-geral da ANEEL, a
reverberacao desse percentual me acompanharia nos quatro anos de
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mandato. Por ser muito dificil o consumidor arcar com incremen-
to tarifario tao elevado, a ANEEL diferiu parte do pagamento em
quatro parcelas aplicadas nos anos subsequentes. Assim, ao longo
de minha gestdo, observou-se ano apds ano a escalada de tarifas da
concessiondria, resultando numa compreensivel inquietude social.
O valor elevado da conta de luz gerou mobilizacao de setores orga-
nizados, acao de Ministério Publico, criticas ofensivas a Agéncia, in-
clusive pela imprensa local, e instalagao de uma CPI na Assembleia
Legislativa do Estado.

De nosso lado, também procuravamos entender o alto per-
centual de 2003. Para facilitar a compreensao pedi que fosse feita
uma cartilha para que os consumidores do Mato Grosso do Sul
pudessem entender a composi¢ao da conta de luz. Ao conhecer a
anatomia da tarifa, teriam condicdes de pressionar a classe politi-
ca para diminuir a incidéncia de encargos e tributos — fatores que
impactam enormemente o valor da conta. Mas, ao ler a minuta da
cartilha, algumas dtividas me assolaram.

Em particular, custava-me entender a diferenca tarifaria en-
tre Cemat (MT) e Enersul, que tém areas de concessao similares.
A divida levou a uma eficiente agao de fiscalizagao, por determina-
cao da Diretoriada ANEEL, que, ao compilar as notas técnicas ela-
boradas durante o processo de revisao tarifaria da Enersul, detec-
tou um erro material. A corre¢do desse erro material resultou num
rebaixamento tarifario e em duas interpretagoes equivocadas.

A primeira interpretacdo equivocada partiu de alguns (feliz-
mente poucos) politicos locais que reivindicaram a paternidade da
reducdo tarifaria. No sentido de diminuir o papel da ANEEL, enxer-
garam um fantasma: a inexistente intencionalidade do erro. Assim
agindo nao avangaram um milimetro na consecugao da Justiga e no
aprimoramento da eficidcia administrativa. Mas provavelmente am-
pliaram a base eleitoral, o que é lamentavel.

A segunda interpretacao equivocada partiu de alguns agen-
tes do Setor Elétrico, que enxergaram nessa atitude uma negativa
ao principio tao enunciado por mim:

Na ANEEL, o passado é previsivel!
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Tive que desdobrar-me em explicacdes. Se alguém no passa-
do cometeu um erro material e registrou em alguma planilha dois
mais dois é igual a cinco, cabe correcdo a qualquer tempo. Trata-se
de retificacdo de um erro. O que é muito diferente do cancelamen-
to de um contrato legal, como se pretendia no caso Celpe.

Tenho a convicgao de que a previsibilidade do passado deve
ser uma regra rigidamente adotada por qualquer agéncia regula-
dora. Mas nao ¢ simples respeita-la. Conto um caso para ilustrar
a dificuldade.

Vi-me numa “saia justa” ao analisar um recurso da conces-
siondria do Ceara, Coelce, contra uma decisao da Diretoria. Em
abril de 2007, a ANEEL decidiu negar pedido a uma pretensao
semelhante — mas nao idéntica — a uma outra que havia sido sub-
metida pela Celpe e acatada pela Diretoria Colegiada. A Coelce ar-
gumentava ter sido vitima de desequilibrio econdmico-financeiro
em 2004 por efeito de metodologia entdao empregada nos reajustes
para célculo do custo de compra de energia (parcelad). Esse cal-
culo era feito considerando os contratos dos doze meses anterio-
res, isto €, “olhando para trds”, e ndo como € feito hoje, em que se
“olha para frente”.’

A pretensao da Coelce ndo era isolada. Outras concessiona-
rias demandaram na ANEEL e na Justi¢a o reconhecimento de um
suposto desequilibrio econémico-financeiro motivado por razao
idéntica. AANEEL negou o pleito em todos os casos. Com excec¢ao
da Celpe, quando em novembro de 2004, a Diretoria Colegiada re-
conheceu’ que a metodologia entao empregada no reajuste de 2004
havia causado a Celpe um desequilibrio econémico-financeiro. O
despacho constituiu um “ativo regulatério”, que foi incorporado a
parcela A4 na revisao de 2005.

A Coelce, em seu recurso, queria receber tratamento isono-
mico ao dispensado anteriormente 2 Celpe. E preciso cautela na
analise desse tipo de pleito para avaliar se a isonomia € total ou ape-

> Para se proceder a mudanca metodolégica, foi necessario mudar os contratos de concessao.
 Despacho 892/2004.
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nas parcial. Assim como um médico pode tratar diferentemente
dois pacientes acometidos da mesma gripe, cercando de cuidados
extremos o que for fragil e receitando uma simples aspirina ao que
for atlético,a ANEEL pode, em tese, tratar diferentemente dois pe-
didos de reequilibrio econémico-financeiro baseados em 1dénticos
fatos motivadores. As decisoes dependem da avaliagao do regulador
sobre cada caso especifico.

A percepgao da Diretoria Colegiada em novembro de 2004,
pouco antes de eu ingressar na ANEEL, levou-a a decidir positi-
vamente sobre o pleito da Celpe, por meio da referida decisao de
novembro, e a nao decidir sobre o pleito da Coelce. Passados trés
anos, a Diretoria formada por outros diretores foi chamada a dar
uma resposta ao pleito da Coelce que tem origem na mesma nao
cobertura tarifaria de compras de energia efetuadas em 2004. A
Coelce quis receber na revisao de 2007 o tratamento isondmico ao
dado a Celpe na revisao de 2005, quando o ativo regulatério de 2004
foi incorporado a receita. O que deveria ter sido feito? A percepgao
da Diretoria de 2007 para o caso Coelce poderia ser distinta do que
foia percepgdo de outra Diretoria, em 2004, sobre o caso Celpe?

Penso que sim. E mais do que isso: a Diretoria de 2007 pode-
ria discordar da decisao tomada pela Diretoria de 2004, porém nao
poderia revisa-la. O contrario seria o caos regulatério. A nao ser, é
claro, que na decisao pretérita tivesse ocorrido alguma ilegalidade
ou erro material. O que nao era o caso.

Sistemas legais baseados na jurisprudéncia sao dinamicos.
Cada caso é um caso. Decisoes passadas tomadas em casos as-
semelhados servem para inspirar a decisdo a ser tomada no caso
presente. De preferéncia, as decisdes devem ser consistentes ao
longo do tempo. De preferéncia, mas nao como regra intransponi-
vel. Mesmo que a semelhanca com algum caso decidido no passado
sejatotal, os valores da sociedade podem mudar. O que numa época
¢ um fato grave, em outra pode ser um fato banal.

A Diretoria teve que decidir entre duas visoes conflitantes em
novembro de 2004. Para a Superintendéncia de Regulagao Economi-
ca, a revisdo extraordindria era admissivel. Mas para a Procuradoria
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era impossivel porque a concessionaria teria incorrido nos “riscos
da livre negociagao”. O ex-diretor Paulo Pedrosa, que participou da
decisao, enviou correspondéncia, datada de 3 de margo de 2008, ao
diretor-relator do recurso da Coelce, Edvaldo Santana, para explicar
porque nao concordou com a tese de livre negociagao:

No reajuste de marco de 2004 da Celpe nao foi considera-
do o custo da Termopernambuco e nem poderia, segundo
entendimento da ANEEL, tendo em vista que a central nao
se encontrava em operagdo, o que veio a ocorrer depois do
reajuste, em maio de 2004. Logo apds o inicio da operacao
da térmica, a Celpe solicitou uma revisao tarifaria extraordi-
naria. O contrato de concessao prevé explicitamente que isso
seria posstvel nos casos de alteracdo significativa nos custos
de compra de energia que ocorressem entre reajustes. A Cel-
pe tinha ficado um ano sem reajuste no ano da transferéncia
do controle e tinha a menor tarifa do Pais, e os impactos da
varia¢ao do preco eram muito significativos.

Nao se trata de um caso de livre contratacdo com riscos assu-
midos pelo comprador, mas de uma compra feita nos termos
de um programa de governo, respaldado por um decreto que
assegurava o repasse do Valor Nominal e amplamente discu-
tido entre Governo, Agéncia Reguladora, agentes comprado-
res e vendedores.

O processo resultou de uma andlise sobre o equilibrio eco-
némico da Concessao, que ndo teria ocorrido para nenhum
outro caso, e o reconhecitmento do direito se deu na revisao
tarifaria de 2005, seguindo indicagdo da superintendéncia de
regulacdo econémica e da procuradoria da ANEEL.

Assim, no entendimento da Diretoria de 2004, a hip6tese de
livre negociagao nao eraaplicavel e a Celpe estava sim em desequili-
brio econémico-financeiro. Essa ndo seria uma causa para impedir
aanalise do equilibrio econémico-financeiro, tanto da Celpe quan-
to da Coelce. Mas a Diretoria reconheceu a existéncia desse dese-
quilibrio apenas no caso Celpe. Os diretores de 2008 podiam com
legitimidade argumentar que, se lhes fosse apresentada a situagao
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vivenciada em dezembro de 2004, teriam tomado outra decisdo. E
que a decisao pretérita sobre o caso Celpe nao lhes poderia impor
uma decisdo sobre o caso Coelce. Cada caso é um caso. Como dis-
se, uma negativa ao pleito da Coelce nao implica automaticamente
revisao da decisdo tomada em novembro de 2004 no caso Celpe.
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Parte Cinco

Oportunidades para
Parcerias Publico-Privadas

It is no use saying, ‘We are doing
our best.” You have got to succeed in
doing what is necessary.

Nio adianta dizer que “estamos

fazendo o melhor possivel”. E
preciso realizar o que é necessdrio.

Winston Churchill






18

Transposicao do rio Sao
Francisco: importar agua ou
exportar pessoas?

O crescente custo operacional da maquina publica € fator limitan-
te para o crescimento acelerado de nossa economia. Sobra pouco
para investimento, tanto do setor publico quanto do privado. As
Parcerias Publico-Privadas (PPPs) poderiam ajudar a viabilizar a
infraestrutura indispensével ao desenvolvimento do pais de uma
maneira mais eficiente do que deixar tudo nas maos do Governo.
E um tipo de concessio de servigo publico que se adota quando a
capacidade de pagamento dos consumidores ¢ insuficiente para
cobrir o custo de prestagao do servigo. Areceita da empresa priva-
da “parceira” tem origem tanto das tarifas cobradas dos consumi-
dores quanto de subsidios pagos pelo Governo.

Os projetos de irrigagao no Vale do Sao Francisco oferecem
um bom exemplo da potencialidade das PPPs. Esses projetos co-
mecaram a ser implantados na década de 60 pelo Governo Federal
com o objetivo de desenvolver a economia da regiao, por meio de
distritos publicos de irrigagao. Ha diversos casos de sucesso na
regiao de Petrolina (PE) e Juazeiro (BA). Mas também de insuces-
sos, principalmente quando se compara o investimento feito com o
resultado alcancgado. E o caso de Jaiba, um distrito de irrigagao no
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norte de Minas Gerais, que na década de 70 recebeu um grande vo-
lume de investimentos para a execug¢ao das obras de infraestrutura
coletiva de irrigagao por parte da Companhia de Desenvolvimento
do Vale do Sao Francisco (CODEVASF), gracas a um empréstimo
do Banco Mundial.

Instalou-se na época uma monumental obra, capaz de retirar
75 metros cubicos por segundo do rio Sao Francisco. Mas, passa-
das algumas décadas, s6 se conseguiu implantar a primeira fase
do empreendimento — de uma previsao de quatro fases — e a area
oficialmente irrigada € inferior a 25 mil hectares.

Penso que esses casos — algum resultado alcangado, mas
bem inferior ao que se pretendia — se explicam pelo modelo ado-
tado: o Governo constroéi a infraestrutura de irrigacao para uso co-
mum (tomadas de agua, sistemas de bombeamento e canais), que
passa a ser gratuitamente utilizada pelos assentados, os pequenos
agricultores. Além disso, o Governo também subsidia a operagao
e manutencao do sistema por alguns anos, até que, em teoria, os
agricultores possam “andar com as proprias pernas”. Mas, na pra-
tica, se desenvolve uma relacao paternalistica entre o Governo e os
assentados e esses permanecem indefinidamente dependentes de
protecao e assisténcia.

Isso porque, historicamente, o principal objetivo dos distritos
de irrigagdo tem sido o assentamento de familias humildes e nao
a insercao dessas familias no regime capitalista. Assim, a sele¢ao
dos agricultores se faz sem a preocupagdo com o conhecimento e
motivagao necessarios para produzir culturas agricolas valorizadas
pelo mercado, para compensar o alto custo da irrigagao. Também
nao se estabelecem empresas ancoras, consorciadas ou nao, com
o objetivo de estruturar as relagoes inerentes a respectiva cadeia
produtiva para comprar e comercializar a produgao dos assentados,
tomando partido do efeito escala.

Avista-se no horizonte uma radical mudang¢a no modo de se
fazer irrigagao no Vale do Sao Francisco, gragas a perseveranca de
Clementino Coelho, diretor da CODEVASE, que tem insistido em
tentar um novo modelo institucional para irrigacao, baseado no con-
ceito de PPP. O primeiro experimento, se o Governo efetivamente
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apostar na ideia, sera numa area de Pernambuco conhecida como
Pontal, com quase oito mil hectares. Nessa PPP, o concessionério
sera responsavel pela finalizagao, construcao e operagao da infraes-
trutura comum de irrigacdo e terd a prerrogativa de alocar terra aos
usuarios agricolas do projeto.

A terra sera transferida ao vencedor da licitacdo sem nenhum
custo e o concessionario tera duas principais responsabilidades: ocu-
paraterraem até seis anos, a contar daassinatura do contrato, e alocar
no minimo 25% das terras irrigaveis para pequenos agricultores, que
serdo integrados a cadeia produtiva da empresa “ancora”, podendo
ser vinculada ao grupo do préprio concessionario. O servigo de adu-
¢ao de dgua sera remunerado por meio da “venda” de agua (tarifas a
serem pagas pelos usudrios) e do pagamento da contraprestacdo pelo
governo (subsidio). No que diz respeito as relagoes de produgao, a
ideia ¢ implementar um modelo semelhante ao adotado no Sul do
pais para a produgao avicola: a empresa ancora interage estreitamen-
te com os “integrados”, resultando em beneficios para todos.

A alternativa PPP é também de extrema relevancia para a
chamada transposicao do rio Sao Francisco. A primeira versao do
projeto foi apresentada em 1985 pelo Departamento Nacional de
Obras e Saneamento (DNOS). Previa a construcdao de um tnico
canal para a retirada de 300 metros ctibicos por segundo de agua do
parairrigagao de terras no Nordeste Setentrional. Um novo projeto
foisugerido, em 1994, pelo Ministério da Integragao Regional, com
minimas alteracoes. Em 2000, o entao Ministério da Integragao
Nacional fez uma nova proposta: a construgao de dois canais para
conduzir agua para areas localizadas nos estados de Pernambuco,
Paraiba, Rio Grande do Norte e Ceara e a possibilidade de usos
multiplos para a d4gua exportada do rio Sao Francisco.

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) foi en-
carregado de coordenar o trabalho de empresas de consultoria que
foram contratadas para projetar a transposicao, comparando o ganho
sinergético causado pelo empreendimento com o respectivo custo. A
avaliagao foi feita tanto no que diz respeito a instalaco e operagao do
esquema de transposicao propriamente dito, quanto ao custo devido
a diminuicdo da disponibilidade hidrica na regiao doadora.
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O ganho sinérgico decorre da compreensivel resisténcia ao
uso da dgua estocada nos muitos agudes da regido receptora en-
quanto a situagao de estiagem ainda nao se revela muito critica,
motivada pelo desejo de guardar reservas para enfrentar possiveis
situacoes ainda mais aflitivas no futuro. Por causa disto, a perda de
agua, seja por evaporagao, seja por vertimento, € maior do que seria
desejavel. Neste contexto, o uso das dguas abundantes do “Velho
Chico” apresenta-se como um suprimento confidvel, e, portanto,
bastante desejavel. A transposi¢ao de x metros ctibicos por segundo
do rio Sao Francisco para o semiarido situado fora da bacia (Cear4,
Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco) resulta num incre-
mento de vazao regularizada para esta regiao superior aos x metros
cubicos por segundo. A esse fendmeno se dd o nome de sinergia.

A proposta de utilizar 4gua do Sao Francisco no Nordeste Se-
tentrional desperta paixao e medidas arrebatadas, como a do bispo
Dom Cappio, da regido doadora, que em 2007 fez greve de fome
contraa transposi¢ao. Entre os que pensam contrariamente a Dom
Cappio ha também muitos radicais, como ele. Eu fiquei surpreso
que, enquanto Dom Cappio jejuava, nao tenha surgido algum bispo
daregiao receptora disposto atambém jejuar, s6 que favoravelmen-
te a transposicao. Os varios pontos de vista divergentes em torno do
projeto de transposicido permitem comparar o debate sobre o as-
sunto a uma partida de futebol. Cada setor vé apenas um aspecto da
questao, como se fossem torcidas, cada uma olhando s6 os méritos
do seu time ou os defeitos do time oposto, e pior, fazendo pressao
no juiz para que seja tomada uma decisdo favoravel ao seu time. S6
que nesse caso o empate significa vitéria dos dois times, porque na
realidade existe dgua suficiente para atender as necessidades das
duas regioes.

A oposig¢ao a interligacdo de bacias tem origem em motivos
equivocados, principalmente na alegada falta de agua do rio Sao
Francisco. E em pelo menos dois motivos razodveis: divida sobre
a viabilidade econdémica do empreendimento e disputa pela priori-
dade de investimentos. Na realidade, a “briga” que se observou na
discussao do projeto de transposi¢ao diz respeito a alocagao de reais,
nao de agua. O debate gerou mais calor do que luz. Muitas respostas,
frequentemente corretas, foram dadas as questoes erradas.
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Em 2002, no segundo turno das elei¢oes presidenciais, o en-
tao candidato Luiz Indcio Lula da Silva (P'T/SP), ao receber o apoio
do presidenciavel Ciro Gomes (PPS/CE), incorporou a ideia do
projeto de transposi¢do e o incluiu como promessa de campanha.
Eleito, ao lancar o programa “Fome Zero”, na cidade de Buique, in-
terior de Pernambuco, em abril de 2003, o presidente Lula falou da
transposicao como forma de garantir melhor distribuicao de dgua
para o Nordeste e declarou:

Se houver transposicdo neste pais, serd no meu Governo, pois
eu sei o que é seca.

Meses depois, eu, como diretor-presidente da ANA, acom-
panhei a ministra Marina Silva, do Meio Ambiente, ao Palacio do
Planalto, numa agenda com o presidente Lula cujo objetivo era
tratar do projeto de transposi¢do do rio Sao Francisco. A reunido
ocorreu na sala de audiéncias, no terceiro andar, onde em geral sao
realizados os encontros mais formais. Mas os ministros presentes
comportaram-se informalmente, num clima de camaradagem, ti-
pico de um grupo que comeca uma desafiadora caminhada. Dentre
os presentes, destacava-se o entao ministro Ciro Gomes, da Inte-
gracao Nacional, grande entusiasta do projeto, que fez a apresen-
tacdo das principais caracteristicas da transferéncia de dgua entre
as bacias hidrograficas. No centro da conversa, os temas levantados
pelos oponentes ao projeto, em sua maioria as forgas politicas dos
estados doadores, principalmente a Bahia. Afinal, a transposigao
iria ou nao secar o “Velho Chico”?

Enquanto os debates continuavam, a ministra Marina levan-
tou-se discretamente, caminhou em minha direcio e falou baixi-
nho que iriasugerir ao presidente LLula que me ouvisse. Dito e feito.
Quando o Presidente me deu uma chance de intervir, eu disse:!

' Nao fiz qualquer nota na ocasiao sobre o evento e o que a minha memoria tem arquivado,
passados alguns anos, ndo deve corresponder rigorosamente ao que efetivamente disse e sim
ao conceito.
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Presidente, ndao hd razdo para tanta confusao. Primeiro, por-
que ndo é novidade no Brasil a exportag¢ao das dguas de uma
bacia hidrogrdfica para uso fora da bacia. Ha dois exemplos
notavets. O primeiro é a transposicdo de 75% da vazdo média
do 1o Paraiba do Sul para a regidgo metropolitana do Rio de
FJaneiro. Originalmente, o objetivo do projeto era gerar energia
elétrica.> Com o passar do tempo, essa dgua tornou-se indis-
pensdvel para o abastecimento da populagcao metropolitana,
gragas a expansao da estacdo de tratamento de dgua do rio
Guandu, realizada no inicio dos anos 60.° O segundo exemplo
é a transposicdo de 66% da vazdo média do rio Piracicaba
para a regiao metropolitana de Sao Paulo, também para su-
prir a quantidade de dgua necessaria ao abastecimento da
populagao.

Os presentes, inclusive o préprio ministro Ciro Gomes, como
posteriormente admitiu, ndo conheciam esses fatos, pouco divul-
gados pela imprensa. Eu poderia ter me limitado a essa colocagio e
aproveitado a fama de técnico bem informado e favoravel a transpo-
si¢do do Sao Francisco. Mas, como professor de recursos hidricos
nao poderia deixar passar a oportunidade de enunciar a necessidade
de uma visao mais global e adicionei uma pitada de argumentagio
na direcdo contraria. Antes que pudesse perder o uso da palavra,
acrescentei:

Presidente, provavelmente o senhor supée que na inaugura-
¢do da obra wa primewro acionar uma bomba em Cabrobo
(PE)*e depois voar de helicéptero para o sertdo da Paraiba,
mais precisamente para a casa de taipa de uma Dona Maria,
onde o senhor abrira uma torneira da qual jorrard dgua da
transposi¢ao.

Lamento Presidente, mas isso ndo vai ocorrer porque a dgua do
Sao Francisco vai parar em algum agude na regido receptora

2 O projeto foi concebido na década de 40 pelo genial engenheiro hidraulico canadense Asa
Billings, entao presidente da Light, e executado no inicio dos anos 40, quando a Light era
presidida por Henry Borden. In: Light, A Histéria da Empresa que Modernizou o Brasil,
Duncan McDowall, Ediouro Publicacoes, 2008.

3 Essa foi a principal obra do entado governador do Estado da Guanabara, Carlos Lacerda.
4 Local de retirada de dgua na beira do Sao Francisco.
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no qual ja ha alguma dgua local armazenada, mas que nao é
utihzada pela Dona Maria porque ndo existem os canos e os
canais para levar essa dgua do agude para casa dela. Por outro
lado, se essa conexdo hidrdaulica estivesse disponivel, ndo ha-
veria suficiente dgua local para atender a todas as Donas Ma-
rias. Portanto, a transposi¢do sim se justifica, mas so se estiver
associada a wm melhor uso dos recursos hidricos ja disponiveis
no Novdeste Setentrional.

Fez-se um embaracoso siléncio de alguns segundos, possi-
velmente devido ao tom solene que adotei, em contraste com o usa-
do pelos demais. E também, acredito, por ter inserido na discussao
um novo item, até entao, nao abordado nas reunides sobre o tema.
Falei baixinho para a Dilma Rousseff, entdo ministra de Minas e
Energia, que estava sentada ao meu lado esquerdo:

Com essa fala, encerrvei a minha carreira.
Ela respondeu também baixinho:

Vocé nao conhece o Lula, é o contrario.

Aleve tensdo dissipou-se gragas a um dos participantes, que
mudou de assunto.

Essa intervenc¢io resume a minha convicg¢do sobre o tema:
o projeto de transposicao nao ¢ uma simples obra de engenharia.
Alids, essa é a parte mais simples. O dificil consiste, a partir dessa
interligacao, em fazer com que a falta de confiabilidade hidrica dei-
xe efetivamente de ser elemento limitante para o desenvolvimento
do Nordeste. Para isso, € indispensavel dispor de:

a) Uma infraestrutura de distribuicdo da agua na regiao re-
ceptora.

b) Um sistema de outorgas de direito de uso da agua que indu-
za a0 uso parcimonioso e eficiente desse escasso recurso.

¢) Uma arquitetura institucional que permita a cobranca da
“confiabilidade hidrica” dos beneficiados para garantir a
receita necessaria a operagao e manutengao das estrutu-
ras hidraulicas.
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O estudo da ANA sobre a outorga para uso da agua do rio
Sao Francisco ocorreu quando eu ainda era o diretor-presidente.
Ao contrario dos opositores que consideravam que retirar agua do
“velho Chico” seria equivalente a pedir a um doente moribundo na
CTI que doasse sangue, nossa conclusao foi a de que:*

(...) ha disponibilidade hidrica para o Projeto de Integragao
do Rio Sdo Francisco com as Bacias Hidrogrdficas do Nor-
deste Setentrional.

Virios estudos e simulagdes, que envolveram diversas dreas
e especialistas da ANA, resultaram num relatério técnico de alto
nivel, com argumentos e principalmente a melhor solugao técni-
ca. A outorga prevé a operagao das estruturas dos canais no modo
dual. Quando o estoque de dgua estiver abaixo de 94% a operagao é
“normal”, e se admite o bombeamento de 26,4 metros ctbicos por
segundo (m?/s), que é a descarga necessdria para atender a neces-
sidade urbana da regiao receptora prevista para o ano de 2025. Por
outro lado, quando o reservatério da UHE Sobradinho estiver qua-
se cheio, com estoque acima de 94% do volume 1til, permite-se o
bombeamento a plena poténcia (127 m?/s), durante 21,6 horas por
dia, o que significa uma vazao média diria de 117 m?/s.

Vou usar uma analogia para que os nao especialistas possam
entender melhor o conceito da operagao dual. Quando a operagao
for normal, tudo se passa como se o seu vizinho lhe pedisse diaria-
mente um balde de 4gua para atender as necessidades basicas da
familia. Um balde de 4gua nao lhe faré falta alguma, assim como a
retirada de 26 m’/s ndo causa qualquer prejuizo a quem mora na
bacia do Sao Francisco. Mas pode ser vital para milhoes de familias
que vivem na regiao mais seca do Nordeste. Por outro lado, quan-
do a sua caixa de agua estiver transbordando, ou na iminéncia de
transbordar, é como se vocé solidariamente concordasse em des-
viar uma pequena parte do excedente para permitir que também o
seu vizinho possa encher a caixa de agua dele, em vez de simples-
mente jogar dgua fora pelo “ladrao”.

> Nota Técnica SOC/ANA/492/2004.
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Com as condigdes previstas na outorga, a simulacdo com a
série historica revela um bombeamento médio de 67,7 m?/s, a ope-
racao normal 56% dos meses e a maxima duragdo em operagao
normal de 43 meses. Como a vazao média afluente a Sobradinho ¢é
2.600 m*/s, observa-se que o volume médio transposto serad inferior
a 3%. Para efeito de comparagio, vocé se recordara que nos casos
de transposicao dos rios Paraiba e Piracicaba as correspondentes
extragoes sdo respectivamente 75% e 66%!

Aenergia elétrica utilizada na transposi¢ao devera ser paga em
func¢ao de um contrato de suprimento a ser estabelecido entre o ope-
rador da transposicao e a Companhia Hidro Elétrica do Sao Francis-
co (CHESF). Para o bombeamento dos 26,4 m®/s serd necessario um
“contrato firme” de suprimento de energia, com relativo alto preco
unitario. Porém, quando Sobradinho estiver pleno, a energia neces-
saria para o bombeamento extra dos 117 m?/s podera ser comprada
a pregos relacionados ao custo marginal de operagao do SIN. E esses
tenderdo a ser baixos quando Sobradinho estiver cheio, isto é, sob
a Otica dos estados receptores, a operagao dual diminui significati-
vamente o custo da 4gua bombeada, tendo a vantagem adicional de
minimizar os conflitos politicos e econdmicos com os usos da dgua
no préprio Sao Francisco, ja que a maior parte da 4gua bombeada
provavelmente acabaria no mar, sem serventia alguma.

Mas, vocé estard se perguntando, serd que a regiao receptora
— o Nordeste Setentrional — realmente necessita da agua do Velho
Chico? 'Trata-se de uma legitima questao, dificil de ser respondi-
da. A disponibilidade hidrica da regiao receptora — se considerada a
capacidade de regularizacdo dos agudes existentes — seria suficien-
te para atender por ainda muitos anos as necessidades basicas da
populagao, caso a agua fosse apenas utilizada com esse proposito.
Afinal, a necessidade hidrica basica do ser humano — beber, tomar
banho e cozinhar — € atendida com cerca de 40 metros ctbicos per
capita por ano. Ocorre, no entanto, que nao se precisa da agua ape-
nas para viver. E também necessdrio utilizé-la como insumo para o
desenvolvimento socioeconémico com geragao de emprego e renda,
tanto na producgao agricola quanto na industrial. Para isso, sdo ne-
cessarios pelo menos 1.600 metros ctbicos per capita por ano. Estao
abaixo deste nivel diversas regides de todos os estados do Nordeste
Setentrional.
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Estao certos, portanto, os que afirmam que, para estas regioes,
ha que se escolher entre exportar pessoas ou importar agua. A op¢ao
por exportar pessoas tem entre os seus defensores aqueles que argu-
mentam ser mais facil criar as condig¢oes de desenvolvimento onde
0 acesso a d4gua nao € o fator limitante, por exemplo, no préprio vale
do rio Sao Francisco, e deixar que as resultantes ondas migratdrias
resolvam o problema. Parece simples, mas nao é. Na maior parte do
tempo a situagao do semiarido € atraente, proporcionando ao serta-
nejo uma sensacao de fartura e de bem-estar. Por esta razio, ele se
fixa a terra e € resignado no enfrentamento das vicissitudes de peri-
odos secos. Periodos que, embora nao previsiveis, ocorrem com re-
gularidade estatistica. Por absurdo que parega, os problemas sociais
tipicos de regides semiaridas sao de mais dificil solucdao do que para
as areas aridas, nas quais existe permanéncia da situagao de falta de
agua. A opcao por importar d4gua reconhece a dificuldade da solugao
migratéria e parte do principio de que trés séculos de civilizagao no
semiarido, incluindo o desenvolvimento de cultura e de consideravel
infraestrutura, nao podem ser desprezados.

Os brasileiros do Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba e Per-
nambuco® — estados receptores — tém tanto direito a um bem da
Unido (a d4gua do rio Sao Francisco) quanto os brasileiros de Minas
Gerais, Bahia, Sergipe e Alagoas — estados doadores. A disputa po-
litica e econdmica por essa dgua entre setores usudrios (irrigagao
versus energia e irrigacao versus navegagao) e entre regioes (Ceara,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco versus Bahia, Minas,
Alagoas, Sergipe) deve ser solucionada por meio dos mecanismos
de gestdo da oferta e da demanda desse recurso, previstos na Lei
9.433/1997 — a Lei das Aguas.

O projeto de transposi¢ao também deve dar garantia de su-
primento de d4gua a empreendimentos econémicos que, sem esta
seguranca hidrica, simplesmente nao se implantariam. Quem in-
veste em fruticultura irrigada, por exemplo, quer ter confiabilida-
de hidrica de 100%, ao menos para assegurar a sobrevivéncia das
culturas. Esta meta, se alcangada, resultard em desenvolvimento

O estado de Pernambuco é simultaneamente doador e receptor da transposi¢ao do rio Sao
Francisco.
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econdmico e social para os estados receptores — cada novo empre-
go na agricultura irrigada implica em investimento cerca de vinte
vezes inferior ao criado na inddstria automobilistica. A perenizacao
de trechos de rio, a melhoria das condi¢des econdmicas e sociais
da populacao ribeirinha dependente da agricultura de subsisténcia
sao beneficios complementares do projeto de transposicao. Toda-
via, como haveria alternativas economicamente mais atraentes do
que o projeto de transposi¢ao para atender a essa populacdo, a meu
ver, os beneficios complementares por si s6s nao o justificariam.

Ajirrigacdo nabaciaa montante do reservatdrio de Sobradinho,
nos estados de Minas Gerais e Bahia, conflita com a implantagao de
novas industrias, abastecimento dos nucleos urbanos e navegacao.
Explico: a agua utilizada para irrigagao €, em grande parte, perdida
para a atmosfera por meio da evapotranspiragio, deixando de escoar
pelo rio e resultando em diminuic¢ao da profundidade. Analogamen-
te, a retirada de 4gua a montante das usinas da CHESE, principal-
mente a irrigagao nos estados de Minas Gerais, Bahia e Pernambu-
co, e 0 projeto de transposig¢ao, conflitam com a produgao de energia
elétrica: sobra menos dgua para passar pelas turbinas.

No entanto, esses dois tipos de conflitos, o primeiro entre a
irrigacao e os outros usos consuntivos e o segundo entre irrigagao e
producao de energia ndo sao de mesma magnitude. O atual balanco
hidrico da bacia do rio Sao Francisco revela a existéncia de grande
superavit, que seria perfeitamente capaz de abrigar nao apenas o
crescimento da demanda no préprio vale do Sao Francisco, como
também a exportagao para o Nordeste Setentrional.

Nao ha, portanto, sentido na guerra pela agua travada entre
“irrigantes baianos” e “irrigantes cearenses-paraibanos-potigua-
res-pernambucanos”. A verdadeira disputa ocorre entre irrigacdo
na bacia do Sao Francisco e producao de energia elétrica.

Suponhamos que um novo empreendimento de irrigacao por
gotejamento de dois mil hectares seja instalado no médio Sao Fran-
cisco, entre as usinas de Trés Marias e Sobradinho. Nesse caso,
cerca de um metro ctibico a cada segundo seria permanentemente
retirado do rio, 0 que ocasionaria uma diminuicdo da energia asse-
gurada das usinas da CHESF de 2,79 MWmed. Isso corresponde
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a 24.440 MWh/ano.” A CHESF seria obrigada a achar uma fonte
de energia substituta, que compensasse pelo bloco de energia que
deixaria de ser produzido. Esta fonte poderia ser importacao de
energia da Regiao Norte ou geracao por usinas térmicas localizadas
na Regiao Nordeste. Em qualquer alternativa, o custo resultante
dessa “substituicdo” seria da ordem de R$ 3,2 milhées/ano.® Sob a
“otica Brasil”, o empreendimento agricola seria economicamente
positivo se conseguisse produzir um valor agregado igual a R$ 1,6
mil por ano para cada hectare,’ ou equivalentemente, se o irrigante
conseguisse pagar pela 4gua um precgo igual ao custo de oportuni-
dade da dgua para os consumidores de energia elétrica, neste caso
igual a R$ 0,10 por metro ctbico.'

No Brasil, como em muitos outros paises em desenvolvimen-
to, ha muito lobby para fazer a obra, mas praticamente nenhum
para fazé-la funcionar. A dgua é fator limitante a qualidade de vida
e ao desenvolvimento econdmico na regido do Nordeste Setentrio-
nal, mas nao € o unico. O suprimento de d4gua deve ser planejado
tendo-se em conta outros fatores condicionantes, como a aptidao
econdmica de cada area, condicao de infraestrutura e mercados
consumidores. A heterogeneidade de desenvolvimento no proprio
vale do Sao Francisco, onde ja existe 4gua, demonstra a tese.

Aescassez de agua é resultado de um desequilibrio entre ofer-
ta e demanda. Para otimizar os poucos recursos existentes deve-se
atuar nessas duas dimensoes: sobre a oferta — com a construgao de
novos acudes e adutoras, otimizacgao da operagao e manutencao dos
existentes e reducao das perdas; e sobre ademanda—coma utilizagao
de novas técnicas de irrigagao, combate ao uso perdulario e estimulo
a eficiéncia. Historicamente, apenas a construgao de obras de enge-
nharia visando o aumento da oferta tem sido objeto de articulagao
politica. Entretanto, nos altimos 150 anos foram realizados muitos
investimentos improdutivos e operacionalmente insustentéveis. E o

72,79 MW x 8.760 horas/ano.

8 24.440 MWh/ano x R$ 130/MWh.

9 =R$ 3,2 milhoes/ano/2.000 ha.

19R$ 3,2 milhoes/ano + 31.536.000 metros clbicos/ano.
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caso dos acudes rasos — ou agudes “pires”!! — que mais servem para

evaporar do que para regularizar a descarga fluvial. Dentro do novo
paradigma de gerenciamento de recursos hidricos, ¢ preciso garan-
tir que as estruturas hidraulicas sejam adequadamente projetadas e
construidas, mantidas e operadas, de forma a gerar o maximo bene-
ficio ao longo de suas vidas Uteis. Mais importante ainda, é preciso
construir a capacidade institucional apta a diminuir desperdicio na
utilizagao da dgua.

Antes que o Governo Federal aprovasse qualquer investimen-
to paraaumento da oferta de 4gua, como € o caso do projeto de trans-
posi¢do do rio Sao Francisco, os beneficiarios — pablicos e privados
— deveriam ter sido compelidos a se comprometer com um arranjo
legal, institucional, comercial e financeiro para garantir a operacao e
manutencao da nova estrutura. Seria até admissivel que o Governo
Federal pagasse integralmente o investimento, sem qualquer retor-
no, desde que o tal arranjo fosse alcancado. Porém, nao foi o que se
viu. Como € quase sempre o caso, prevaleceu avisao “obrerista”.

O Plano Plurianual (PPA), 2004/2007, langado pelo Governo
Federal, no inicio de 2004, continha as seguintes acoes prioritarias
para o setor hidrico na Regido Nordeste:

a) Integracao de Bacias Hidrograficas do Nordeste.

b) Revitalizagao Ambiental da Bacia do Sao Francisco.
¢) Projetos de Irrigacao na Regiao.

d) O Pr6-agua — suprimento de dgua as regides urbanas.

O item a ¢é simplesmente o projeto de transposi¢ao, rebati-
zado com um nome politicamente mais palatavel. Trata-se de uma
iniciativa correta para ampliar o escopo da agao governamental no
enfrentamento da questdo hidrica do Nordeste. Na mesma época,
foi constituido um grupo de trabalho para sugerir o arranjo insti-
tucional necessario para garantir a sustentabilidade do “Projeto de
Integracao de Bacias Hidrograficas do Nordeste”. O grupo reco-
mendou tratar simultaneamente a gestao de demanda, bem como
a gestdao e aumento da oferta de agua.

" Os agudes tipo “pires” evaporam muito e armazenam pouco. Ao contrario, os agudes tipo
“copo” evaporam pouco e armazenam muito.
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Lamentavelmente,aacirrada oposi¢ao ao projeto de transposi-
¢ao consumiu tanta energia politica e administrativa das autoridades
responsaveis que ocorreu avango significativo apenas nas providén-
cias para aumentar a oferta de dgua. Isto é, os opositores ao projeto
nao conseguiram mata-lo, mas conseguiram aleija-lo. Em termos
de gestao da oferta, s se alcangou um compromisso dos governa-
dores dos estados receptores, no sentido de futuro engajamento no
esfor¢o de manter a infraestrutura em boas condigdes operacionais.
Para ser mais claro, teria sido indispensavel muito mais do que vagas
manifestagoes politicas. Por exemplo, se faria necessaria a assinatu-
ra de contratos comerciais com as empresas compradoras de dgua
bruta (ndo tratada). Nao se logrou amarrar o arranjo institucional
e econdmico antes do inicio das obras. Dessa maneira, ficaram em
risco os esforcos para envolver os interessados no processo decisério
quanto a alocagao da agua bruta e quanto a sua cobranga. Na realida-
de, a criagdo artificial de 4gua, por meio da transposig¢ao, significava
uma oportunidade excepcional para vencer as barreiras histéricas,
religiosas e culturais quanto a cobranca pelo uso da agua bruta que,
como ja dito, constitui fator fundamental para assegurar a sustenta-
bilidade do sistema de gestao. Mas a algaravia dos opositores a trans-
posi¢do tornou impossivel aproveita-la.

Uma transposicdo semelhante a do Velho Chico fo1 planeja-
da e discutida com os interessados, visando o bem do pafis, nao o
nosso: em 2004, participei de uma visita técnica organizada pelo
Banco Mundial a um dos projetos de transposig¢ao do rio Colorado,
nos Estados Unidos. Fazia parte de uma delegag¢do composta por
técnicos e integrantes do nosso Congresso Nacional, deputados e
senadores. O rio Colorado nasce na vertente oeste das montanhas
Rochosas, corre em dire¢ao ao Sul e desemboca no Golfo do Méxi-
co. Navertente leste das Rochosas chove pouco. Por essa razao, até
adécada de 30 era uma regiao pouco desenvolvida. Todavia, quando
o presidente Roosevelt implementou a politica de investimentos
publicos para reerguer a nacao apéds a crise de 1929, o chamado
New Deal, a transposicao das dguas do Colorado, davertente Oeste
para a Leste, figurou como uma das obras publicas prioritarias. Na
ocasido, ndo se fizeram os estudos econémicos atualmente exigi-
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dos pelos organismos internacionais, a famosa “anélise da relagao
beneficio-custo”. Foi essencialmente uma decisao politica. Toda-
via, 0 governo americano teve a cautela de envolver os futuros bene-
ficiarios desde a fase inicial. Isso fez toda a diferenca.

Na pritica, significou indagar qual a “quota de agua” ou o
volume anual que cada agricultor da regido receptora estaria dis-
posto a comprar a um prego unitario pré-fixado. Tratava-se de um
negécio de pai para filho, visto que o prego de venda s6 capturava
cerca de 10% do custo de investimento e poderia ser pago ao lon-
go de 75 anos! Adicionalmente, cada “quotista” se comprometia
a participar, proporcionalmente a sua quota, no rateio anual dos
custos de operagao e manuteng¢ao. Ou seja, 0 governo americano
deu significativo subsidio para a construgao da transposi¢ao, mas
nenhuma para o funcionamento. S6 que montou um arranjo insti-
tucional —uma espécie de condominio — para garantir a sustentabi-
lidade do empreendimento. Com esse simples arranjo econdémico
e institucional assegurou a compatibilidade entre o volume de dgua
a ser transposto e a demanda, o que por suavez serviu para dimen-
sionar as estruturas hidraulicas.

Ao longo das décadas, a maior parte dos agricultores vendeu
suas quotas para as cidades e industrias que se desenvolveram na
regiao, gracas ao impulso inicial proporcionado pela agricultura ir-
rigada. Ficaram ricos.

Durante a visita a organizacao dos quotistas, tivemos a opor-
tunidade de conversar com um agricultor veterano, com mais de 90
anos de idade, que havia acompanhado o processo desde o inicio.
Para ele, o projeto s6 se materializou devido a uniao dos agriculto-
res. O que nos impressionou foi o “senso de propriedade” que ele
demonstrou com relacéo a transposic¢ao do rio Colorado. Percebe-
mos que a sustentabilidade do empreendimento, com o passar de
muitos anos, foi possivel somente porque os beneficiarios passa-
ram a enxergar e, principalmente, a se comportar como se as estru-
turas lhes pertencessem. Muito diferente teria sido se o governo
americano tivesse desenvolvido uma relacao paternalistica com os
agricultores favorecidos, como é comum no Brasil e em outros pa-
ises em desenvolvimento. Nessa hipotese, provavelmente a cada
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dificuldade os beneficidrios teriam feito uma peticao a Washington
e, a esta altura, a infraestrutura estaria em ruinas.

De volta a realidade brasileira e ao Sao Francisco, a entidade
operadora que vier a ser responsavel pela operagao e manutengao
da transposi¢ao deve ser vista como mais uma usuaria da agua da
bacia, em igualdade de condi¢oes com outros usudrios, como, por
exemplo, o Projeto Jaiba, o complexo de irrigacdo de Petrolina ou a
CHESEF. 'Todos os usudarios necessitam de autorizacao para uso da
agua e essa outorga ¢ de responsabilidade da ANA.

A operadora estard exercendo a prestagcao de um servico pu-
blico, semelhante a uma concessionaria de servico de saneamento.
56 que uma concessionaria de saneamento atua no “varejo” do su-
primento de 4gua, que é um servico de natureza local, ao passo que
aoperadora atuara no “atacado”, que é de natureza regional. Cabe-
ra a ANA fazer a regulacdo do exercicio deste monopélio natural.

E altamente recomendavel que a operadora nio seja algum
departamento da administracao direta do Governo Federal porque,
nessa hipotese, seria elevada a probabilidade de ociosidade do sis-
tema. Isto é, o Governo teria construido um “elefante branco”. Ao
contrario, o ideal é que a operadora seja uma empresa, com con-
cessdo para suprimento de d4gua bruta ao semiarido setentrional.
Poderia ser alguma empresa privada, escolhida por licitagao. Nos
estados receptores, os supridos — concessionarios de saneamento
e distritos de irrigagao — deveriam pagar tarifas suficientes para co-
brir o custo de operagao e manutencdo do sistema (admitindo-se
subsidio integral para o custo de implanta¢ao) e mais o custo a ser
fixado para a retirada de dgua bruta do Velho Chico.

A utilizagdo dos recursos hidricos pode e deveria ser objeto
de cobrancga, com o objetivo de induzir ao uso parcimonioso os que
desfrutam desse bem publico. Todos os usuarios da bacia do Sao
Francisco estariam sujeitos a cobranca, e nao apenas a entidade
responsavel pela transposi¢do. A receita dessa arrecadacdo seria
utilizada para financiar empreendimentos na prépria bacia con-
siderados prioritarios pelo Comité da Bacia Hidrografica — uma
espécie de parlamento das d4guas que permite que as decisoes se-
jam descentralizadas e participativas; tais como a construcao de

194



Capitulo 18 | Transposicao do rio Sao Francisco: importar d4gua ou exportar pessoas?

estacoes de tratamento de esgotos, campanhas de reflorestamento,
obras de controle de erosdao ou dragagem dos rios. Assim, todos
contribuiriam para a recuperacao daquela bacia por meio de inves-
timentos localizados no Distrito Federal e nos estados de Minas
Gerais, Bahia, Pernambuco, Alagoas e Sergipe; inclusive os mora-
dores do Cear4, Rio Grande do Norte, Paraiba e Pernambuco que
utilizassem a agua trazida pela transposic¢ao.

A bacia hidrografica exportadora deveria receber compen-
sa¢do pelo custo de oportunidade resultante da cessdo do recurso
hidrico. Como o valor da dgua varia inversamente com o estoque
de agua, o razoavel é que esta compensacdo dependa ndo apenas
davazao bombeada na transposicao, mas também do nivel de agua
do reservatério da Usina Hidroelétrica de Sobradinho. O custo de
oportunidade € nulo, caso quando ha vertimento, e € elevado quan-
do Sobradinho esta quase vazio.

A grande questdo é: haveria compradores dispostos a assinar
contratos de compra de d4gua bruta para garantir a sustentabilidade
operacional do sistema de adugdo? Nao sabemos responder. Em
2004, ainda como diretor-presidente da ANA, defendi que nao se
visse o projeto de transposi¢ao como apenas mais uma obra pua-
blica. Ao contrario, o Governo deveria buscar um sdcio estratégi-
co privado, escolhido por licitagdo, que arcaria com parte do custo
de instalagdo e receberia a concessao do servigo. Traduzindo, se-
ria colocado em pratica o conceito da PPP, que como se sabe, tem
“multiplas aplicacoes”. Entre elas, a viabilizacdo da prestacdo de
servicos publicos quando o custo do servico ultrapassa a capaci-
dade de pagamento dos usudrios, ou seja, quando as tarifas pagas
por quem utiliza o servigo sao insuficientes para cobrir o custo do
servico e se faz necessario o refor¢o dos subsidios, pagos por toda a
sociedade. Por exemplo, poderia-se conceber um processo licitaté-
rio no qual se sagrariavencedor aquele que se dispusesse a receber
do Governo o menor valor de X, definindo-se X como o subsidio
em reais, por cada milhdo de metros ctibicos entregues aos supri-
dos e por eles pago. Esta alternativa resultaria, possivelmente, em
maior confiabilidade do processo decisério, ja que uma coisa € um
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consultor recomendar ao Governo que faca um empreendimento,
outra, bem diferente, é que a recomendagio seja feita por quem ¢
solidério no investimento e assuma o risco do empreendimento.

A obra de transposicdo propriamente dita ndo deveria ter co-
mecado sem que tivesse sido previamente equacionado o arranjo ins-
titucional e econdmico necessario para garantir a sustentabilidade
do empreendimento. Na realidade, o projeto de transposicao nao
deveria ter sequer sido completado, até que esse equacionamento
estivesse concluido. Isso porque a prépria necessidade de agua na
regido receptora, que foi considerada como um fato incontestavel,
certamente sofreria revisao para baixo se os beneficiados tivessem
que se comprometer efetivamente com os custos de operacao do
empreendimento; e ndo da boca para fora, como o fizeram. Afinal,
como diz o dito popular, “de graga, até inje¢ao na testa”.
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Pagar por resultados,
nao por promessas

A experiéncia internacional mostra que os melhores servicos de
saneamento siao aqueles em que os custos de investimento, ope-
racao e manutencdo das instalagoes de abastecimento de adgua e
de coleta de esgoto sao integralmente cobertos pelo consumidor,
por meio do pagamento de tarifas. Em dire¢do contréria, quando
se adota tarifa excessivamente baixa, alguém acaba “pagando o
pato”. Esse alguém pode ser o contribuinte — que paga impostos
para subsidiar prestadoras ineficazes — ou o cidadao que adoece,
devido a inexisténcia ou a precariedade do servigo. A participagao
governamental, por meio da concessao de subsidio, s6 deve ocorrer
em duas circunstancias excepcionais: para ajudar o cidaddo que
nao tem renda para pagar o custo do servigo e para auxiliar na im-
plantacao de Estagoes de Tratamento de Esgoto (ETEs).

A primeira excecao é 6bvia e ndo carece de maiores expli-
cacoes. Ja a segunda € um pouco mais complexa. Afinal, por que
seria razoavel subsidiar parcialmente a instalagido de estagao de
tratamento do esgoto, cuja “matéria-prima” € produzida indistin-
tamente por pobres e ricos? A resposta € que, neste caso, o benefi-
ciario do tratamento de esgoto € a comunidade como um todo, ao
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contrario do abastecimento de 4gua e da coleta de esgoto, em que o
beneficiario € o individuo. Foi por essa razao que o Congresso dos
EUA emitiu em 1972 a “lei da agua limpa” (Clean Water Act), um
programa de ajuda aos municipios para a construgao de ETEs. Na
Franca, observou-se um processo semelhante a partir de 1966. E
muitos outros exemplos andlogos poderiam ser pin¢ados do mun-
do desenvolvido.

O que aconteceu na Franca € inspirador para o que comeca
a ser feito no Brasil. A ajuda do governo francés foi canalizada
para financiar a construcao de estagoes de tratamento de esgoto
selecionadas pelas proprias empresas usudrias de recursos hi-
dricos de uma determinada bacia hidrografica, sob comando do
correspondente comité de bacia. Por outro lado, parte dos custos
fo1 arcada pelas proprias empresas usudrias, por imposicao do
principio do poluidor-pagador, que estabelece para cada empresa
um valor de cobranca proporcional a polui¢ao por ela causada. O
pagamento de todas as empresas usuarias de recursos hidricos
alimentou um fundo de investimentos em agoes de interesse co-
mum na bacia hidrografica, como é o caso das Estacoes de Trata-
mento de Esgoto.

No Brasil, expressivos subsidios foram carreados nas ulti-
mas décadas para as companhias publicas de saneamento. Entre-
tanto, como se sabe, o déficit de atendimento ainda é muito grande
e penaliza particularmente os mais pobres. Na realidade, parte dos
subsidios serviu para alegrar alguns empreiteiros de obras do tipo
“elefante branco”, diminuir o custo do servigo para os mais ricos,
compensar a ineficiéncia operativa de algumas das companhias e
dar vantagens a algumas corporagoes.

A ligdo € que a canalizagdo de subsidios para empresas sob
controle publico nao resultou em equidade social. Teria sido pre-
ferivel que os subsidios fossem condicionados a efetiva prestacdo
de servicos em beneficio daqueles que nao conseguem pagar o cor-
respondente custo integral, ou da comunidade. Isso resultaria em
maior eficacia e transparéncia.

Existem no Brasil departamentos, autarquias e empresas pa-
blicas de saneamento que prestam excelentes servigos a populacao.
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Servem de bandeira para aqueles que discordam da prestagao de
servico publico por empresa de controle privado. Por outro lado,
outros priorizam os interesses de seus dirigentes — e dos grupos
politicos a que estejam vinculados — ou de seus funcionarios, forte-
mente organizados em sindicatos. Servem de bandeira para a causa
oposta. Sob a 6tica da populagio, o que interessa é que o servigo seja
corretamente prestado.

Empresas concessiondrias de servico de saneamento, tanto as
de controle publico quanto privado, podem ser agentes de promo-
cao da equidade social, desde que sejam submetidas a regras que
as condicionem a atuar nesta dire¢ao. O desafio consiste em criar
subsidios que as induzam a atender também os mais pobres, ndo
porque tenham adquirido sibita consciéncia social, e sim porque
perseguem o lucro, o lucro justo pela correta prestacao do servigo.

Se os moradores do bairro de Ipanema, na cidade do Rio de
Janeiro, tivessem que se mudar para uma favela ou para o semiarido
nordestino, mantendo as suas rendas, as condi¢oes de vida destes
sofridos locais mudariam radicalmente. Em particular, seria esta-
belecido um eficaz sistema de abastecimento de d4gua e de coleta de
esgoto. Ninguém duvida disto.

Estaconjecturaserve apenas paradestacar que a faltade dgua
e de saneamento em alguns locais do Brasil nao decorre da falta de
recursos naturais, de recursos humanos, de capacidade técnica ou
de institui¢des. Decorre, isto sim, da falta de renda das populagoes,
que nao conseguem pagar o custo e o lucro que motivaria interesse
comercial pela prestacao dos servigos.

Paradoxalmente, o custo de prestagao de servigos a popula-
¢ao nao assistida e localizada em aglomeragoes urbanas irregulares
ainda é superior ao da prestacdo a populagio ja atendida: langar
rede de esgotos numa favela onde nao existem ruas € tarefa bem
mais complexa e mais custosa do que fazé-lo num bairro com ar-
ruamentos definidos. Abastecer de 4gua uma pequena cidade do
semidrido pode equivaler a construgdo de adutora com dezenas
de quilémetros para ligar a cidade a algum agude suficientemente
profundo que resista a continua perda de agua, que ocorre numa
sequéncia de anos de seca.
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O déficit brasileiro no setor de saneamento poderia ser mi-
tigado com o aumento da qualidade do gasto publico, por meio do
melhor uso dos recursos financeiros que atualmente sao alocados
pelo Governo Federal para essas obras. Penso que esses recursos
nao deveriam ser aplicados em obras publicas, no pagamento de
empresas construtoras de infraestrutura ou fabricantes de equi-
pamentos. E sim no pagamento as empresas concessionarias por
servigos comprovadamente prestados. Isto é, o Governo pagaria
por resultados, nao por promessas.

Esta proposta decorre da constatagdo de que muitos pro-
jetos, no Brasil e em outros paises em desenvolvimento, costu-
mam consumir recursos financeiros na instalagio da infraestru-
tura, sem jamais chegar a fase operativa. Isto porque existe um
poderoso lobby para construgdo, formado principalmente pelos
empreiteiros e fabricantes de equipamentos, e quase nenhum
para o efetivo funcionamento da infraestrutura. Na légica atual,
os construtores e fabricantes lucram proporcionalmente ao custo
do empreendimento.

Uma comunidade moradora de uma cidade ou bairro deve-
ria satisfazer alguns critérios de elegibilidade para que pudesse
ser amparada por subsidios. Em particular, deveria ter disposicao
para pagar um preco unitdrio pelos servicos — a tarifa — compativel
com sua capacidade de pagamento. Naturalmente, a tarifa seria
inferior ao custo unitario do servico, caso contrario nao haveria
necessidade do subsidio. A diferenca entre o custo unitario e a
tarifa deveria ser coberta pelo subsidio. O ideal seria fazer licita-
¢ao para escolha do prestador do servigo, adotando-se o minimo
auxilio do Governo como critério de selegao.

Em caso de adogao desse procedimento, a receita da em-
presavencedora da licitagdo resultaria da soma de duas parcelas:
o pagamento de tarifa pelos usuarios do servico e o pagamen-
to do subsidio pelo Governo. De preferéncia, o subsidio corres-
pondente a cada consumidor deveria lhe ser individualmente
comunicado e o desembolso, por parte do Governo, deveria ser
condicionado ao efetivo pagamento da correspondente tarifa pelo
consumidor.
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Como o prestador de servico nao receberia nenhum centavo
antes de estar plenamente operacional, teria que dispor de recur-
sos financeiros préprios ou busca-los no mercado. Nessa hipdtese,
poderia dar os recebiveis — subsidios — do Governo como garantia.
Entretanto, como estes recebiveis encontrariam baixa receptivida-
de por parte dos agentes financeiros, por dependerem de eventuais
contingenciamentos governamentais, seria preciso que o contrato
entre Governo e o prestador de servico fosse lastreado por sélida
caucao feita pela Administragao Pablica em algum fundo financei-
ro inquestionavelmente ndo controlado pelo Governo. Desta ma-
neira, o Governo s6 contrataria o que efetivamente pudesse pagar
e o prestador ndo correria riscos de variacoes de humores governa-
mentais. O interesse do prestador de servigo seria o de minimizar
o custo de implantagao e abreviar o prazo de entrega da infraestru-
tura necessaria para a prestagao do servigo. Nao o de maximizar e
atrasar, como ocorre atualmente.

Abordagem semelhante poderia ser adotada para recuperar
0s pocos inoperantes que engrossam o acervo da infraestrutura
improdutiva do semidrido. Sao pogos perfurados ao longo das al-
timas décadas sem o devido equacionamento institucional, isto &,
sem que tenha sido selecionada alguma entidade com capacidade
técnica e recursos financeiros para fazer a operagao e manutencao
do préprio poco, da bomba e, por vezes também do dessaliniza-
dor. Poderiam ser criadas pequenas concessionarias cuja receita
dependeria do pagamento de tarifas pelos usuarios e de subsidios
pelo Governo. Certamente surgiriam objecoes a ideia de cobrar
uma tarifa para suprimento confiavel de agua, que hoje é suprida
de maneira nao confiavel e muitas vezes em padroes de qualidade
impréprios para o consumo humano. No entanto, talvez o trabalho
de convencimento nao seja tdo dificil porque, como bem sabe o
sertanejo, a 4gua mais cara ¢ aquela que nao existe.

Pode parecer aos mais incrédulos que o uso do modelo PPP
para o saneamento seja boa ideia, mas desprovida de praticidade.
Felizmente, é possivel, sim, aumentar a eficicia governamental por
intermédio de corretos incentivos econémicos. Em meu primeiro
ano na ANA, concebi e lancei o Programa de Despolui¢ao de Bacias
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Hidrograficas (PRODES), com o decisivo apoio da competente
Dilma Pena, entdo superintendente de Gestao de Recursos Hidri-
cos da ANA.

O PRODES consiste no estimulo financeiro, na forma de pa-
gamento pelo esgoto tratado, aos prestadores de servigos de sane-
amento que investirem na implantagao, ampliagdo e operagao de
Estagoes de Tratamento de Esgotos (E'TEs). O Programa somente
remunera o prestador de servigos apds o inicio da operacao dos
empreendimentos, se for constatada a redugao da carga poluidora
no padrao de qualidade e na quantidade que constem do contrato.
Pode-se sintetizar o conceito do PRODES num slogan que eu cos-
tumava usar no inicio das palestras sobre o tema:

Compra-se esgoto. Paga-se bem!

A sistematica do PRODES inclui o acompanhamento con-
tinuo das ETEs durante os primeiros anos de operagdo por um
Agente Certificador —no caso, a ANA. Tal prtica incentiva a execu-
cao de agbes para correcdo de problemas comumente observados
na infraestrutura de esgotamento sanitirio. Como, por exemplo,
a subutilizagao das redes coletoras e o aporte de dguas pluviais.
Ademais, o modelo conceitual do “pagamento por resultados” in-
centiva a parcimdnia naimplementacdo da infraestrutura sanitaria,
evitando a pratica atual de se construir instalacdes que s6 serdo
realmente necessarias em vinte ou trinta anos.

O principal ensinamento ja produzido na curta experiéncia
do PRODES diz respeito ao que ndo deu certo. Mais especifica-
mente, a falha de alguns prestadores de servigo em atingir a meta
pactuada, tanto na quantidade quanto na qualidade. Quando isso
ocorria, era comum que o prestador de servigo viesse a ANA para
propor a repactuacao do contrato com objetivo de diminuir, nao de
aumentar, como ¢é usual, o subsidio governamental.

Explico melhor: na fase de contratagao, a empresa de sane-
amento tem a possibilidade de escolher qual o volume diario de
efluentes que ird tratar e qual o nivel de remocgao de carga poluido-
ra. Como pactuar a eliminagao de 9% da Demanda Bioquimica de
Oxigénio — DBO de 10 mil metros ctbicos de esgoto in natura por
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dia resulta em subsidio maior do que, digamos, remover 90% de
DBO de cinco mil metros ctiibicos por dia, os dirigentes das empre-
sas ou departamentos municipais de saneamento tém, na fase de
negociagio, a tendéncia de serem otimistas. Até porque estao acos-
tumados com um Poder Puablico que fiscaliza escrupulosamente os
processos, mas nao os resultados.

No PRODES nio ha qualquer controle de processo. A ANA
nao interessa qual o projeto de engenharia da ETE, quantos funcio-
narios vao opera-la, se ela tem ou nao licenca ambiental, alvara mu-
nicipal, autorizagao do Papa e qual o tipo sanguineo do engenheiro
chefe. Quando chega a hora de mostrar resultados, o fiscal da ANA
verifica apenas duas coisas: quanto esgoto in natura chega a ETE e
qual a concentragao de diferentes poluentes no efluente tratado. Se
nao chegar suficiente esgoto — por exemplo, porque a rede de cap-
tagdo nao ficou pronta — o problema é do prestador, que ficara sem
o subsidio; deveria ter previsto que de nada adianta uma estagao de
tratamento se nao houver uma rede de captagao da “matéria-prima”.
Melhor para o Tesouro Nacional, para o qual retorna, sem possibili-
dade de recuperacgao, o pagamento glosado. Se o efluente apresenta
apenas 93% de remogao de DBO, quando o pactuado era 99%, por-
que o método de tratamento selecionado nao € tao eficiente quanto
se esperava na madrugada, quando diminui avazao de esgoto? Idem,
pior para o prestador do servigo, que deveria ter sido mais cuidadoso
na selecdo do processo de tratamento do efluente!

Estima-se que um investimento de R$ 100 milhdes permita
a contratagao de pelo menos 20 ETEs de médio porte ou 10 ETEs
de grande porte, atendendo uma populagio total equivalente a 2,5
milhoes de habitantes. O PRODES sera capaz de despoluir os rios
num prazo minimo de dez anos e maximo de cinquenta anos, de-
pendendo dos recursos que lhe sejam alocados. O prazo minimo
decorre da limitagdo do pais para construir simultaneamente um
numero expressivo de ETEs. O prazo maximo decorre da limitagao
de credibilidade do programa, isto €, se o PRODES andar a passo
de tartaruga, simplesmente deixard de funcionar e, provavelmente,
o Brasil continuard atrasado nesse segmento.
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Como o objetivo do PRODES ¢é despoluir bacias hidrografi-
cas e apoiar a construcdo de E'TEs, seria razoavel supor que essas
despesas fossem orcamentariamente classificadas como despesas
de capital. Mas nio € assim: 0s recursos or¢amentarios consig-
nados a ANA para aplicacdo no PRODES sao classificados como
“Outras Despesas Correntes” ou Custeio. Isso porque o programa
paga, com constancia, por um “bem” de interesse da administra-
¢ao publica— o esgoto tratado — e ndo pela construgao de um prédio
ou compra de equipamentos. Os habituados com os meandros do
Orc¢amento publico apreciarao essa diferenca que permite a execu-
¢ao financeira integral dos recursos ao longo de cada exercicio, sem
anecessidade de inscrever saldos em “restos a pagar”.

O Congresso Nacional, ao discutir a alocagdo de escassos
recursos publicos quando aprova a Lei Orcamentaria Anual, de-
veria atentar que apenas cerca de 50% dos domicilios brasileiros
estdo conectados a rede de captacao de esgotos, enquanto mais de
98% estao conectados a rede elétrica. E que as conexdes dos re-
manescentes 2%, em geral subsidiadas pelo Governo Federal no
Programa Luz para Todos, sdo extremamente custosas, atingindo
valores da ordem de R$10 mil por unidade. Como disse no Capitulo
10, para cada nova conexio a rede elétrica seria possivel fazer pelo
menos trés conexdes a rede sanitérial
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Instalacoes de Conexao
Compartilhadas
de Geracao (ICGs)

Os “bispos Cappio davida” focaram a discussao sobre o projeto de
transposicao do rio Sao Francisco num tema irrelevante: se o velho
Chico vai ou nao secar. E desviaram a discussao do que seria rele-
vante: o arranjo institucional e comercial necessario para garantir
que a obra ndo se torne um “elefante branco”. Existe experién-
cia internacional que condiciona o dimensionamento de uma nova
infraestrutura que sera economicamente custeada — ou a0 menos
financeiramente viabilizada — ao firme compromisso dos benefi-
ciados de que se encarregarao do custo de operaciao e manutencio,
como a que relatei sobre a transposicdo do rio Colorado.

Voltei a pensar nessa questao quando, em 2007, ja ha dois anos
como diretor-geral da ANEEL, fui confrontado com um problema
conceitualmente semelhante. Tratava-se da expansao das planta-
¢oes de cana-de-actcar para os estados de Goids e Mato Grosso do
Sul. O bagago resultante do esmagamento da cana pode ser queima-
do em modernas caldeiras para produzir energia elétrica. S6 que,
nessa fronteira agricola, a densidade demografica ¢ muito baixa e
nao haveria demanda local por eletricidade. Mas haveria bom uso
dessa energia elétrica no restante do Brasil. O problema colocado a
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consideracdo da ANEEL e do Governo foi como fazer com que essa
energia produzida na fronteira agricola pudesse escoar pela rede de
alta tensao (igual ou acima de 230 kV), chamada de Rede Basica, que
faz parte do Sistema Interligado Nacional (SIN).

A primeira vista, parece um problema trivial. A Empresa de
Pesquisa Energética (EPE), que tem a responsabilidade de propor
ao MME os planos de expansao do Setor Elétrico, recomenda a ex-
tensao darede basica em dire¢ao aos estados de Goids e Mato Gros-
so do Sul com base nas informacoes disponiveis sobre a poténcia
que cada usina de cana teria possibilidade de injetar na rede e sua
respectiva localizacao. Ai ja surge o problema do ovo ou da galinha,
porque, se perguntassemos aos potenciais produtores onde seriam
suas futuras usinas de cana, quanto produziriam e qual a poténcia
teriam a intencdo de injetar na rede, provavelmente receberiamos
respostas otimistas, que levariam ao superdimensionamento da
rede. Como ja disse: de graga até injecdo na testa.

Além disso, no caso, o problema do ovo ou da galinha era
ainda mais complexo. Em geral, quando se constréi uma nova
usina geradora, seja hidroelétrica ou termoelétrica, grande ou
pequena, a responsabilidade de construir a linha para conectar
a usina a alguma subestacao da rede é do dono da usina. S6 que
nao faria qualquer sentido técnico ou econdémico tratar essas co-
nexdes como problemas isolados. E 6bvio que usinas de cana vizi-
nhas ou localizadas numa mesma regiao poderiam compartilhar
instalagoes e reduzir bastante o custo global de todas as conexdes.
Todavia, ainda que essa otimizacgao fosse feita, o custo médio de
conexao de uma usina nessa fronteira agricola seria muito maior
do que no estado de Sao Paulo, onde se concentra a maior parte
dos cogeradores de energia elétrica. Isso, porque, em Sao Paulo, o
produtor tem sempre a possibilidade de se conectar a uma rede,
tanto basica quanto da distribuidora local, construindo uma linha
de uso exclusivo com poucos quilometros. Ja em Goids e Mato
Grossodo Sul, como arede elétrica permanecerd esparsa, mesmo
apos a extensdo da rede basica, s6 por sorte a nova usina terd que
construir uma linha curta. A regra serd linha longa, de dezenas de
quilémetros. Portanto, de alto custo.
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Em principio, esse seria um problema dos geradores e nao
do Poder Publico. Foi o que pensei, ao rejeitar a proposi¢ao de
Carlos Silvestrin, da Associacdo Paulista de Cogeracdo de Energia
(COGENSP), no sentido de que o custo dessas conexdes de uso
exclusivo deveria ser arcado pelo Governo. Ele argumentava que
se deveria repetir a estratégia adotada na implantacao do progra-
ma de dlcool, nadécada de 70. Naquela ocasido, o Governo custeou
a infraestrutura necessaria para coletar o produto na porteira de
cada uma das fazendas, nao importava quao remota fosse. Com
essa politica o Governo havia facilitado a vida dos usineiros, nao
apenas por arcar com o custo da logistica de escoamento da pro-
ducdo, mas também por remover a componente “localizacdo” do
rol de caracteristicas que fazem uma unidade produtiva ser mais
competitiva que outra.

Nao vi sentido na proposig¢ao de Silvestrin. Primeiro, porque
se 0 “custo de conexao” é maior na nova fronteira agricola do que
em Sao Paulo, por outro lado o “custo da terra” é menor. Segundo,
se a proposig¢ao dos usineiros fosse aceita, a mesma regra — sociali-
zagao do custo de conexao — deveria ser aplicada a todas as demais
usinas produtoras de eletricidade, independentemente se hidrau-
licas ou térmicas, grandes ou pequenas. O contrario seria admitir
uma injustificavel vantagem comparativa para os usineiros de cana.
Porém, essa socializacao do custo de conexao daria uma sinalizagao
errada para a expansao do sistema de geracdao. Digamos, duas usi-
nas gémeas, uma localizada perto e outra longe dos consumidores,
teriam as mesmas condi¢des de competicao, quando é 6bvio que
para o consumidor melhor seria nao ter que arcar com o custo da
rede necessaria para atender a usina longinqua.

Eu pensava que os usineiros de uma mesma “vizinhanca”
deveriam se organizar e construir conjuntamente as instalagoes
de interesse comum, decidindo por eles mesmos como repartir
os custos. Mas, ao longo das conversagoes, eu e outros dirigen-
tes pablicos fomos convencidos de que essa auto-organizac¢ao nao
ocorreria porque pressupunha entendimentos prévios entre com-
petidores e porque os usineiros se sentiam inseguros em relagao a
obtencao do direito de passagem das linhas de conexao.
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No6s, do Setor Elétrico, estavamos muito desconfortaveis com
a hipétese de ndo materializacao da expansao de geragao de ener-
gia elétrica pela queima de bagaco. Com escassez de novos proje-
tos de hidroelétricas, devido a forca politica do fundamentalismo
ambiental e ao hiato de planejamento ocorrido no Setor Elétrico,
sobrava apenas a bioeletricidade como fonte relativamente barata e
renovavel para atender a demanda crescente. E de rdpida materia-
lizacdo, ao contrario das hidroelétricas. A alternativa seria produzir
energia elétrica em usina nuclear ou queimando combustivel f¢ssil
(géas natural, 6leo ou carvao). Resolvemos nao pagar para ver.

Reuni os engenheiros encarregados de regulacdo da area de
transmissao e os procuradores da ANEEL para discutir o que fazer.
Conversei também com o amigo Mario Veiga. Foi quando surgiu o
conceito da ICG. A ideia era organizar para os usineiros de cana
uma agdo conjunta, inclusive e principalmente o mecanismo de
financiamento para viabilizar as instalagoes de interesse comum.
Partimos do principio de que ndo haveria socializacdo do custo das
conexodes. Ao contrario, criamos algumas regras légicas para repar-
ticao dos custos e desenvolvemos um novo processo de licitagao.
O ganhador de um certame dessa nova categoria de licitacdo se
compromete com dois tipos de contrato. O primeiro tipo € o tradi-
cional contrato de concessao de servico publico de transmissao de
energia elétrica para rede elétrica inserida na rede basica, assinado
entre o Poder Concedente — Governo Federal — e o detentor da con-
cessdo. Basicamente, o concessionario assume a responsabilidade
de construir e operar por 30 anos a infraestrutura componente da
rede bésica que tenha sido especificada no edital em troca de um
pagamento anual, a Receita Anual Permitida (RAP).

O segundo tipo de contrato, este sim, é uma novidade. Trata-
se de um contrato bilateral que € assinado entre o ganhador da licita-
cao de transmissao e cada nova usina, em geral de cana, localizada na
regiao da fronteira agricola.' Nesse contrato bilateral ha previsao de
um cronograma de pagamentos para ressarcir o concessiondrio de

! Esse arranjo operacional também permite a conexao de outros tipos de usinas, como as pe-
quenas centrais hidrelétricas (PCHs) ou as usinas edlicas.
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transmissao dos investimentos e custos operacionais nas instalagoes
de interesse comum dos geradores, que nao pertencem a rede basi-
ca. Ha um cronograma de referéncia, com datas e valores, para qui-
tacdo dos débitos do gerador para o transmissor, que € conhecido por
todos antes da licitagao. Naturalmente, esse cronograma € elaborado
a partir de informagoes do préprio gerador sobre datas de entrada de
suas novas maquinas e poténcia a ser injetada na rede. Portanto, esse
“calendério” de referéncia constitui um compromisso prévio entre
geradores e o futuro (ainda desconhecido) concessionario de trans-
missao. E esse compromisso s6 tem valor se o gerador fizer, antes da
licitagdo, o depdsito de uma caucdo em favor do futuro transmissor.
Os geradores que nao fizerem essa confirmacao ficam fora do “clu-
be” e tém que providenciar suas conexoes isoladamente. Ganha a
licitacao a empresa que pedir a menor anuidade — a Receita Anual
Permitida (RAP) — para construir e operar, por trinta anos, as novas
instalagoes, cuidadosamente descritas no edital. A mesma relacao
entre RAP-ofertada e RAP-teto, que constitui o desdgio do leilao, é
aplicada para abater o cronograma de referéncia.

Naturalmente, como o diabo mora nos detalhes, fo1 preciso
muito trabalho para desenvolver essa nova modalidade. Roberto
Knijnik (entao superintendente de Regulacdo da Transmissao) e
Marcio Pina (atual procurador-geral da ANEEL) foram incansa-
veis e muito eficazes nesse notavel esforco direcionado a evitar o
desperdicio do escasso recurso publico, ou do igualmente escasso
recurso dos consumidores. Knijnik, pelo lado técnico, e Marcio,
pelo lado juridico. Aparentemente, o resultado foi satisfatério. La-
mentavelmente, Knijnik faleceu em novembro de 2008, antes da
realizacao do leilao de ICGs.

Se os futuros beneficiados nao fossem convocados a se com-
prometer econdmica e financeiramente com parte dos custos das
novas instalacées — como ocorreu no projeto de transposi¢ao do rio
Sao Francisco — as redes seriam construidas com base em previsao
provavelmente otimista, feita pelos proprios geradores, sobre a pro-
ducao de eletricidade. O resultado seria o superdimensionamen-
to e mau uso do dinheiro puablico. Felizmente, nesse caso, assim
como na transposi¢ao do rio Colorado, prevaleceu o bom senso: os
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candidatos a beneficidrios foram convocados em chamada publica
a declarar qual a “quota” do empreendimento estariam interessa-
dos em subscrever. No caso do Colorado, metros cibicos de agua
por ano, no caso de Goias e Mato Grosso do Sul, a quantidade de
MW a ser injetada na rede. E fizeram um depésito em dinheiro
proporcional a quota escolhida.
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Parte Seis

As usinas do Madeira e o
Ministério Publico

A man does what he must — in spite
of personal consequences, in spite of
obstacles and dangers and pressures
—and that is the basis of all human
morality.

Um homem faz o que é preciso —
apesar das consequéncias pessoais,
obstaculos, perigos e pressoes — esta
¢é a base para toda a moralidade
humana.

Winston Churchill
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Auditoria técnica de
usinas hidroelétricas

30 de outubro de 2007. Como em todas as tergas-feiras, realizou-se
uma reuniao publica ordinaria da Diretoria Colegiada da ANEEL.
Embora poucas dessas reunides passem despercebidas (sempre
ha algo conceitualmente novo a ser decidido...), nessa particular
terca-feira o miniauditério estava mais cheio do que o habitual.
Diversos jornalistas 14 estavam com bloquinho e caneta nas maos.
Conforme os jornais do dia ja haviam antecipado, dentre os itens
da pauta constava a aprovacao do edital para concessao da usina
hidroelétrica (UHE) Santo Antonio, no rio Madeira, em Rondonia;
a primeira grande usina a ser construida na fronteira amazonica,
depois de um longo jejum de mais de 20 anos. Algo que despertou
grande interesse no Brasil e no exterior.

"Todas as reunibes da Diretoria sao pablicas (qualquer pessoa
pode entrar no miniauditério) e transmitidas ao vivo pela Internet.
Além disso, a ANEEL disponibiliza, quando solicitada, as corres-
pondentes gravagoes. Interessante é que antes de assumir o cargo
de diretor-geral, via com desconfianga essa sistematica. Achava di-
ficil debater temas complexos em publico e temia que, em alguns
casos, ficasse evidente o meu insuficiente conhecimento. Nao gos-
tava da ideia de realizar um continuo st7ip tease intelectual.
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O meu temor era infundado e o incémodo dissipou-se logo
na primeira reunido que presidi, em janeiro de 2005, quando per-
cebi que ndo seria razodvel esperar que o diretor-geral pudesse ter
conhecimento profundo sobre todos os temas. Ao contrario, o que
se esperava ¢ que ele ouvisse atentamente todas as ponderagoes,
refletisse e, se nao tivesse compreendido, tivesse a humildade de
reconhecer a limitagdo e pedir novas explicagoes. E somente quan-
do seguro, tomasse a sua propria decisdo, sem recear contradizer
o pensamento dos demais diretores, dos técnicos da ANEEL, dos
agentes, dos consumidores ou do Governo.

O principal mérito dareunido publica é deixar absolutamente
claro porque se toma a decisdo 4 e ndo B. Sem essa transparéncia,
certamente estariam a circular pelo Setor Elétrico, como ocorre em
outros setores da economia, variadas “explicacoes” sobre as moti-
vacoes da ANEEL em cada caso especifico. Com essa publicidade,
as explicagdes tornam-se menos necessarias e nao ha espaco para
decisoes imotivadas. Melhor ainda: ndo ha espaco para decisoes
motivadas por interesses outros que nao o interesse publico.

Cabe ao diretor-geral conduzir a reunido e em algumas si-
tuacoes mediar o debate entre os quatro demais diretores. Por ve-
zes, utilizei essa “tribuna” para marcar claramente a posi¢ao da
ANEEL quando o tema em discussao era particularmente com-
plexo ou controverso. Nesses casos, nao me constrangi em fazer
longas peroracoes. Tenho a pretensdo de que essas explanagoes
contribuiram para firmar a imagem de independéncia da ANEEL.
Com grande esforco pessoal e limitado resultado, devido a falta de
vocagio, tentei salpicar as intervengoes com pitadas de humor, na
tentativa de torna-las mais suportaveis.

Alicitagao da UHE do rio Madeira era um desses casos a exi-
gir preciso posicionamento da ANEEL em relagao a fronteira entre
as suas atribuigoes e as do Ministério de Minas e Energia (MME),
ao qual a ANEEL estd vinculada (e nao subordinada). Na fase de
debates, expliquei didaticamente que, como a ANEEL é mera exe-
cutante de leiloes concebidos pelo MME, os procedimentos de ou-
torga de uso de bem publico ou de prestacdo de servigo publico,
dos quais o leildo € apenas uma parte, sao uma responsabilidade do
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Poder Outorgante — no caso o Governo Federal — e ndo da Agéncia.
Seria concebivel que todo o processo de outorga fosse conduzido
pelo MME, sem participagao da Agéncia. Porém, no caso especifico
do Brasil, essa alternativa teria o forte inconveniente da nao neutra-
lidade do leiloeiro, visto que o Governo controla parte substantiva
das empresas do Setor Elétrico.

A discussdo nareuniao girou em torno de duas propostas que
fiz para modificacdo da minuta de edital que havia sido encami-
nhada a diretoria pelas dreas técnicas e acatada pela diretora Joisa
Campanbher, arelatora do processo. A primeira obrigava o ganhador
da licitagdo a constituir, as suas custas, uma auditoria técnica inde-
pendente. Eu entendia — e ainda entendo — que a acao fiscalizadora
da ANEEL quanto a correta utilizagdo do bem publico (no caso, o
potencial hidroelétrico de 3.150 MW) deveria ser reforcada e faci-
litada pelo trabalho da auditoria técnica independente, da mesma
forma que o conselho fiscal de qualquer empresa € facilitado pela
existéncia de uma auditoria contabil.

O diretor Edvaldo Santana discordou da proposta porque en-
tendeu que se a auditoria técnica fosse formada por determinagéao
da ANEEL, haveria uma diminuicdo da responsabilidade do futu-
ro concessionario do uso do bem publico. Se algo nao desse certo,
por exemplo, se ocorresse um transbordamento das ensecadeiras
ou mesmo da barragem principal, o concessionario poderia alegar
inocéncia por ter seguido todas as recomendacdes da ANEEL, in-
clusive quanto a seguranca do empreendimento. Ja o diretor Romeu
Rufino mostrou preocupacao com o fato de que a Agéncia teria que
aprovar os profissionais da equipe de auditores, o que poderia refor-
car a diluigao de responsabilidade temida por Edvaldo.

Ao longo da discussio, a proposta evoluiu, por iniciativa de
Romeu, que buscava uma posicao convergente da diretoria para
aprovacao de um edital particularmente importante. AANEEL nao
aprovaria os integrantes da auditoria e sim os critérios minimos
que eles deveriam satisfazer. A auditoria deveria atender condigdes
analogas ao que se espera da Diretoria Colegiada de uma agéncia
reguladora: capacidade técnica e independéncia deciséria. Poste-
riormente, cheguei a redigir um texto com essa orientacao, que
devia, em minha opinido, ser acrescido ao contrato de concessao:
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Sera de exclusiva responsabilidade da Concessiondria a con-
tratacdo de uma Auditoria Técnica Independente (ATI), com-
posta por equipe multidisciplinar com notorio saber nas dreas
de Hidraulica/Hidrologia, Geologia/Geotécnica, Tecnologia
de Concreto, Calculo Estrutural, Equipamentos Eletromeca-
nicos, Arranjo Geral e Logistica de Obras e Ac¢oes Socioam-
bientais em usinas hidrelétricas.

A concessionaria deverd prover os meios para que a ATI
acompanhe os principais marcos da implantacao do empre-
endimento e emita laudos técnicos sobre os aspectos relacio-
nados a sua seguranca e qualidade. Adicionalimente, a ATI
poderd sugerir a concessiondria eventuais aperfeicoamentos
do projeto ou da execugdao do empreendimento.

Com a devida notifica¢do a concessiondria, a ATI poderd ser
convocada pela ANEEL para prestar informagées sobre os
trabalhos em andamento.

Um profissional que integrar a ATI deverd: a) nao ser rejei-
tado pela ANEEL; b) ter experiéncia no acompanhamento
de pelo menos duas hidroelétricas de grande porte; c) ndo ter
vinculo profissional com quaisquer das empresas que inte-
grem a concessiondria.

Meus colegas de diretoria tendiam a concordar com essa po-
si¢ao conciliatdéria. Porém, percebia-se claramente, motivados mais
pelo desejo de se chegar a uma posi¢ao unanime do que por terem
sido convencidos da necessidade da auditoria técnica independente.

Quanto a segunda proposta, nao houve qualquer possibili-
dade de convergéncia. Eu havia sugerido que o vencedor da lici-
tacdo fosse liberado de qualquer obrigag¢dao comercial referente a
entrega da energia elétrica, na hipétese de paralisagao da obra por
efeito de algum ato do Poder Publico, como, por exemplo, uma
protelagdo de emissao da licenca ambiental de instalacao da obra
ou uma sentenca judicial contréria a construgao da usina. Nesse
caso, Edvaldo concordou com o mérito da proposi¢ao e destacou
que na hipétese considerada — ato do Poder Publico — ja havia
provisao no contrato de concessao no sentido de nao aplicagio
de penalidades. Mas que, de acordo com o Decreto 5.163/2004,
o concessionario seria obrigado a comprar de outros geradores a
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energia (lastro) que havia se comprometido a entregar.! Ou seja,
embora parecesse injusto, o concessionario seria obrigado a arcar
com a perda comercial causada por evento absolutamente fora
de seu controle, causado pelo Poder Publico. Edvaldo focou sua
atencao no que dizem os artigos 22 e 52 do Decreto 5.163/2004.
Efetivamente, ao lé-los, percebe-se claramente a inten¢do de
atribuir ao vendedor a responsabilidade de “arranjar” eletricida-
de, tenha ou nao culpa pela impossibilidade de gera-la.

Pense1, em direcdo oposta, que como cabe a ANEEL estabele-
cer os casos nos quais o agente vendedor devera celebrar contratos de
compra de energia para atender a seus contratos de venda originais
(art. 6°), também lhe cabe estabelecer os casos nos quais o agente
vendedor nao devera celebrar esses contratos. E a indisponibilidade
da unidade geradora por ato do Poder Publico seria certamente um
desses casos. 'Todavia, nem sequer cheguei a explicitar, de maneira
clara, esse raciocinio; talvez por conta do cansago. Ao final da discus-
sao, todos os demais diretores tiveram um entendimento sobre esse
tépico especifico oposto ao meu.

E compreensivel que a leitura de textos legais feita por pessoas
bem intencionadas leve alguns a entender que o legislador afirmou
A e a outros, igualmente bem intencionados, entender que o legis-
lador afirmou nao 4. Alids, como o ministro Nelson Jobim (ainda
como ministro do STF) apontou, numa magistral palestra que tive

! Art. 22 Na comercializagao de energia elétrica de que trata este Decreto deverao ser obedeci-
das, dentre outras, as seguintes condigoes: | - os agentes vendedores deverao apresentar lastro
para a venda de energia e poténcia para garantir cem por cento de seus contratos, a partir da
data de publicagao deste Decreto; § 12 O lastro para a venda de que trata o inciso | do caput
sera constituido pela garantia fisica proporcionada por empreendimento de geracao préprio ou
de terceiros, neste caso, mediante contratos de compra de energia ou de poténcia.

Art. 52 O agente vendedor, em caso do nao cumprimento do prazo de inicio da operacao
comercial de unidades geradoras de um empreendimento e nao possuindo lastro para a
venda suficiente para o cumprimento de suas obrigacdes, devera celebrar contratos de com-
pra de energia para garantir os seus contratos de venda originais, sem prejuizo de aplicacao
das penalidades cabiveis.

Art. 62 A ANEEL devera prever as hipdteses e os prazos de indisponibilidade de unidades
geradoras, incluindo a importagao ou empreendimentos correlatos, estabelecendo os casos
nos quais o agente vendedor, ndo tendo lastro suficiente para cumprimento de suas obriga-
¢oes, devera celebrar contratos de compra de energia para atender a seus contratos de venda
originais, sem prejuizo de aplicacio das penalidades cabiveis.

217



Desafios do Regulador

a oportunidade de assistir, parte das disputas que sobrecarregam o
Judiciario brasileiro decorrem da obscuridade de nossas leis. E nos-
sas leis sdo obscuras porque, ao contrario dos anglo-saxoes, nossos
legisladores tém a tendéncia de buscar o consenso e a varrer para
debaixo do tapete as discordancias. Essa tendéncia nao é apenas dos
deputados e senadores, mas também dos legisladores lato senso, in-
clusive os que assessoram os sucessivos Presidentes da Repiblica na
redacgdo de decretos. Algo que usualmente implica na escolha pelo
cinza, que por alguns € visto como branco e por outros como preto.
Na fase de redacao todos ficam satisfeitos, achando que “emplaca-
ram” a sua versao. A paz vigora enquanto o texto aprovado nao pro-
duz resultados. Depois, ¢ um Deus nos acuda.

Joisa lembrou de um caso anédlogo ocorrido em outubro de
2005, quando ela ainda nao era diretora. Na época, a Diretoria Co-
legiada havia tomado a iniciativa de aprovar um edital que isentava
o futuro concessionario de arcar com os custos “extras” decorren-
tes de obrigagoes referentes a compensagdes ambientais incluidas
na Licenca de Instalagao (LLI), mas que nao constavam da Licenca
Prévia (LLP), a Gnica licenca ambiental existente na fase de licita-
¢ao. O caso teve repercussao e chamou a ateng¢ao da imprensa, que
entendeu que o MME estaria interferindo na ANEEL.

O fato é que as entidades de licenciamento costumam demo-
rar muito para emitir LI de hidroelétricas, e quando o fazem, fre-
quentemente incluem novas exigéncias de compensagao ambiental
ao que ja constava da LB, em geral sugeridas por ONGs ou procu-
radores/promotores do Ministério Publico. Tanto a demora quanto
as novas exigéncias significam custos extras. O caso da UHE Barra
Grande € anedoético e exemplar: algumas ONGs conseguiram em-
bargar a obra com a alegacao de que haveria no local da obra—e s6
naquele local — um tipo de bromélia rarissima, cuja espécie estaria
ameacada de extin¢do. Depois de meses de paralisac¢do, descobriu-
se que a tal espécie rarissima era cultivada em diversos locais e
poderia ser comprada nas boas floriculturas.

Os agentes tendem a estimar esse tipo de custo aleatério de
maneira conservadora, preparando-se para o enfrentamento do
pior caso. Por exemplo: se num conjunto de dez concessoes o custo
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extra significa de 0% a 6% do custo total do empreendimento, com
média igual a 2%, provavelmente os futuros empreendedores farao
uma “provisao” de 6%. E sempre que overdadeiro custo for inferior
ao teto, o empreendedor faturara um “extra ganho extra” e o consu-
midor uma “extra perda extra”. E de extra em extra o consumidor
vai esvaziando o bolso. Em se tratando de riscos incontrolaveis, o
melhor € aloci-los aos consumidores, que, no exemplo, pagariam
em média 2%, e nao 6%, pelos custos extras.

Por essa razao, o raciocinio da Diretoria da ANEEL em 2005,
que eu ainda mantinha em 2007 e mantenho até hoje, ¢ que se um
agente nada pode fazer para evitar o custo associado a uma decisao
do Poder Publico, o melhor € livra-lo desse custo e joga-lo direta-
mente nas costas do consumidor. Essa op¢ao, a meu ver, resulta
num fardo mais leve do que se o custo for jogado nas mesmas cos-
tas, s6 que indiretamente.

Ocorre que, no dia seguinte a histérica decisao de outubro de
2005, o MME emitiu uma Portaria com orientacao contraria, isto
¢, 0 MME tomou a decisao politica de, na percepg¢ao da imprensa,
“atropelar” a ANEEL, alocando o custo extra ao empreendedor e
nao ao consumidor. A rigor, a expressao “atropelar” é forte demais.
O tema — quem deve arcar com o custo ambiental extra — no € es-
pecificamente da competéncia da ANEEL. Pode ser considerado
um assunto inserido na tematica geral de politica energética, cuja
formulacao é de responsabilidade do MME. Discuti o assunto com
Mauricio Tolmasquim, a época secretdrio-executivo do MME, que
argumentou sobre a necessidade de nao abrir para o empreende-
dor a possibilidade de “jogar frouxo” com as entidades de licen-
ciamento ambiental, sem opor resisténcia as eventuais exigéncias
descabidas, porque essas seriam custeadas pelos consumidores.
Nao se trata de um argumento irrelevante.

Porém, em direcao oposta, hd a constatagao de que o cerne
do problema reside na falsa percepcao de que custos extras, quando
ocorrem, penalizam apenas os empreendedores. Como a realidade
¢ ao contrario — mais cedo ou mais tarde penalizam todos os con-
sumidores — entendo que acréscimos de custos de energia causa-
dos por restricoes ambientais ou sociais devem ser imediatamente
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sinalizados para os consumidores. Se forem legitimos, subsistirao.
Se forem ilegitimos — por exemplo, se forem meros caprichos dos
licenciadores ou de algumas ONGs e alguns membros do Ministério
Publico que ficam lhes olhando por sobre os ombros —, talvez nao
subsistam.

Em 2007, argumentei que seria uma impertinéncia de minha
parte propor uma decisdo contraria ao que ja teria sido decidido
pelo MME, num tema de natureza politica, fora do escopo legal
de atuagao da ANEEL. E nio era isso o que estava fazendo. Em-
bora a situacao de 2007 fosse parecida com a de 2005, os casos nao
eram idénticos. Em 2005, estava em causa um particular ato do
Poder Puiblico — o “engordamento” da lista de exigéncias ambien-
tais entre a LP e a LI —ao passo que, em 2007, discutia-se qualquer
ato do Poder Publico, sem qualquer especificidade. E, a meu ver, a
ANEEL deveria recolocar o seu ponto de vista tantas vezes quantas
oportunidades surgissem — repito, desde que nao houvesse imper-
tinéncia—para que o Poder Concedente tivesse a chance de estudar
novamente o tema, e eventualmente mudar de posigao.

Idealmente, a sociedade deveria ter a opgao da escolha entre
uma solugdo energética associada a menor dano ambiental, porém
a tarifa mais elevada, ou, ao contrario, maior dano ambiental e tarifa
menos elevada. Abordarei o assunto nos préximos capitulos. No
momento, quero apenas registrar a ocorréncia de uma divergéncia
entre ANEEL e MME, em 2005, que se repetiu dois anos depois no
seio da diretoria, pelo menos nos aspectos conceituais.

Voltando a reuniao de outubro de 2007, apés essa rica discus-
sdo, fiz um pequeno discurso sobre o funcionamento da Diretoria
e ressaltei que ndo hd nada de errado quando o Colegiado toma
uma decisdo sem haver coincidéncia absoluta dos pontos de vista
de todos os diretores que o compdem. Ao contrario de outros cole-
giados, onde o contato prévio entre os membros nao ¢ bem aceito,
na ANEEL ha um ou mais debates prévios entre os diretores sobre
temas mais complexos, antes da realizagao da reunido puiblica e
decisiva. Reiterei ainda que essas reunides prévias nao tinham o
proposito de assegurar a convergéncia de posi¢oes e sim que todos
pudessem se beneficiar do entendimento pleno do pensamento de
cada um de seus pares.
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Nao é comum, mas diversas vezes durante meus quatro anos
de regulador do setor elétrico, a ANEEL aprovou decisées como
essa, em que nao houve unanimidade da Diretoria Colegiada. Al-
gumas vezes, como no processo da minuta do edital da primeira
usina do Madeira, “perdi” de quatro a um, apresentando voto em
separado. Conto isso com orgulho porque prova que cada diretor se
posiciona independentemente dos demais.

Nesse processo, os diretores convergiram em praticamente
todos os temas complexos que haviam sido incluidos na minuta de
edital. Por essa razao, o debate foi travado em torno de dois pontos
relativamente menos complicados — a exigéncia de uma auditoria
técnica independente e a liberagiao do concessionédrio de compro-
missos comerciais impossiveis de serem cumpridos por forca de
ato do Poder Publico. Como se viu, a decisao da Diretoria, vencido o
voto do diretor-geral, foi de nao inclusao desses pontos no edital.

Esse relato sobre o que ocorreu na reuniao publica da direto-
ria da ANEEL captura apenas a ponta do iceberg da rica experién-
cia associada a licitacao das usinas hidroelétricas de Santo Ant6nio
e Jirau, que foi um ponto de inflexdo do Setor Elétrico. Vale a pena
contar toda a histdria nos capitulos subsequentes.
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Usina hidroelétrica
Santo Antonio

O estudo de inventario do rio Madeira foi elaborado ao longo de
dois anos pelas empresas Construtora Norberto Odebrecht e Fur-
nas Centrais Elétricas. A ANEEL autorizou o inicio dos estudos
em janeiro de 2001 e os aprovou em dezembro de 2002. Desse estu-
do resultou a identificacao da possibilidade de construgao de duas
usinas hidroelétricas, que vieram a ser conhecidas como Santo An-
tonio e Jirau.

Ha quem conteste o inventario. Primeiro, porque nele des-
cartou-se, por temor da reacdo dos ambientalistas, a alternativa de
construcao de uma Unica usina, que teria uma maior queda de agua
e maior capacidade de regularizacio, isto €, maior capacidade de
estocar agua nas cheias para utilizagao nas estiagens. Presumivel-
mente os ambientalistas reagiriam a alternativa de uma Gnica usina
porque a drea inundada seria muito maior. Na alternativa que veio
a ser adotada, de duas usinas, a area inundada é quase inexistente
porque praticamente nao ha qualquer armazenamento. No jargao
técnico, as usinas funcionardo a fio d’agua. Apenas para dar uma
ideia, a relacdo entre area inundada e poténcia instalada de ambas
as usinas do Madeira € trezentas vezes menor — e, portanto, melhor
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— do que a correspondente relagao da usina de Balbina, construi-
da na década de 70 nas cercanias de Manaus, e sempre utilizada
pelos ambientalistas como exemplo de crime ambiental. A despei-
to dessa consideracdo pela questdo ambiental por parte da equipe
técnica responsavel pelo inventario do Madeira, os ambientalistas
reagiram tao vigorosamente contra a proposta de construcao das
duas usinas quanto teriam reagido se a proposta fosse de apenas
uma usina.

Curiosamente, a equipe técnica do inventario do rio Madeira
pode ter tomado a melhor decisdo (duas usinas e ndo apenas uma),
mas pela razao errada. Foi o que me disse Sultan Alam, durante
um intervalo do Congresso Mundial de Hidrdulica de 2008, em
Liubliana (Eslovénia). Sultan € um engenheiro hidraulico residen-
te na Franca, expert em transporte de sedimentos, que havia sido
trazido ao Brasil num programa de cooperagio técnica do Banco
Mundial para ajudar no estudo do aproveitamento energético do
rio Madeira. Essa cooperacao nasceu da corajosa posicao de John
Briscoe, diretor do Banco Mundial para o Brasil, de se interessar
por complexas e polémicas questdes relacionadas a construcéo de
infraestrutura. Ao contrario do timido comportamento do Banco,
que no passado mostrava-se temeroso de eventuais protestos rea-
lizados por um punhado de ONGs. Na opinido de Sultan, a opgao
por duas usinas foi a mais indicada porque, considerando a gran-
de quantidade de areia transportada pelo rio Madeira, evitaram-se
dois problemas: a deposicdo de areia e a abrasao dos equipamentos,
que poderia ocorrer pelo efeito da maior queda de agua.

Uma segunda possivel razao para contestar o inventario tem
relacdo com transporte e logistica. Um olhar no mapa da América
do Sul € suficiente para perceber que se o estudo de inventario do
rio Madeira tivesse sido inserido numa 6tica de desenvolvimento
regional, como era ainteng¢ao original da dupla Odebrecht-Furnas,'
a Bolivia teria forjado a secularmente desejada saida para o mar,
por meio da construgdo de eclusas em trés usinas (as duas no rio

! Relato de Marcelo Odebrecht, presidente do grupo, em visita que me fez na ANEEL, poucos
dias antes do término de meu mandato, em janeiro de 2009.
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Madeira, Santo Antdnio e Jirau, outra usina no rio Guaporé, um
dos formadores do rio Madeira, em Guajara-Mirim). A construgao
dessas infraestruturas teria propiciado boas condi¢oes de desen-
volvimento para a Bolivia e uma melhor condi¢ao para escoamento
de parte da safra de graos do Mato Grosso. Hoje essa produgao é
carregada por caminhoes que trafegam por milhares de quilome-
tros, poluindo a atmosfera e danificando as estradas, em dire¢ao
aos portos maritimos do Sul/Sudeste ou ao porto fluvial de Porto
Velho (ajusante dessa cidade, capital de Rondonia, o rio Madeira é
naturalmente navegavel).

Em 2006, na cidade do México, estive numa recepcao na casa
de Isabel Guerrero, diretora do Banco Mundial para o México e
Colémbia, e 14 encontrei o recém-empossado ministro boliviano
das Aguas, Abel Mamani, da equipe do presidente Evo Morales.
Pensei que seria uma bela oportunidade para despertar uma dis-
cussao que poderia resultar num ganha-ganha para Bolivia e Brasil.
Mas o Ministro nao estava interessado no assunto. E nos meses
subsequentes, a Bolivia preferiu trilhar o caminho do perde-perde,
de atazanar o Brasil com a exigéncia de que nem sequer um metro
quadrado do territério boliviano poderia ser inundado pelas hidro-
elétricas brasileiras. Se o Governo da Bolivia tivesse sido mais flexi-
vel, as populagdes de ambos os paises teriam sido beneficiadas. To-
davia, justica seja feita, do lado brasileiro também havia opositores
a construg¢ao da hidrovia da integracdo. Esses temiam a devastagao
de dreas relativamente ainda intocadas as margens do rio Madeirae
seus formadores, a montante de Porto Velho. Na pratica, despreza-
vam os impactos ambientais e econdmicos positivos que estariam
associados a substituicdo do transporte rodovidrio pelo fluvial. Da
maneira como o assunto foi conduzido, s6 ganharam as ONGs do
tipo 4, que tém como objetivo evitar a interferéncia humana nos
rios, ndo importa quanto isso prejudique o desenvolvimento do
pais, e as do tipo B, que atuam na prote¢ao dos produtores de graos
de paises desenvolvidos contra a competitividade brasileira.

Nessa altura, devo registrar que, a meu juizo, hd muitas
ONGs de outra natureza, digamos do tipo C, que estio verdadeira-
mente preocupadas com o desenvolvimento sustentavel. Essas s6
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se pronunciam sobre qualquer assunto depois de cuidadosa avalia-
¢ao. Sao as que pertencem ao que chamo de “conjunto das ONGs
sérias”. Tenho a honra de pertencer ao Conselho Curador de uma
delas, a Fundagao Brasileira para o Desenvolvimento Sustentavel
(FBDS), fundada e dirigida por Israel Klabin, um notavel estrate-
gista e “homem do mundo”. A FBDS mantém um denso corpo de
cientistas com capacidade analitica para avaliar complexas ques-
toes contemporaneas, como é o caso de Eneas Salati, que estuda os
efeitos da mudanca climética sobre o ciclo hidrolégico da Amazo-
nia e suas consequéncias sobre a futura disponibilidade hidricaem
diversas regioes do Brasil.

Em abril de 2005, a dupla Odebrecht e Furnas encaminhou
os estudos de viabilidade da usina de Santo Antdnio para a analise
técnicada ANEEL e aaprovacdo ocorreu dois anos depois, em marco
de 2007. Correu em paralelo, e de forma bastante conturbada, o pro-
cesso de licenciamento ambiental. A area técnica do IBAMA emitiu,
dias depois da aprovagdo da ANEEL, um relatério que concluia:

Nao é possivel atestar a viabilidade ambiental dos aprovei-
tamentos Hidrelétricos Santo Antonio e Jirau, sendo imperio-
sa a realizagdo de novo Estudo de Impacto Ambiental, mais
abrangente, tanto em territério nacional como em territorios
transfonteirigos, incluindo a realizacdo de novas audiéncias
publicas.

Essa posi¢ao protelatéria nao foi aceita pelo diretor de Li-
cenciamento Ambiental do IBAMA, Luiz Felippe Kunz Janior, e
suscitou acirrada discussao dentro do Governo, envolvendo até o
presidente Lula, que reclamou:*

Querem jogar o bagre no meu colo! Alguns peixes nao podem
travar o desenvolvimento do pais.

Os dois topicos focais do licenciamento foram a migragao
de peixes e a possibilidade de sedimentagao do rio Madeira, pelo

2 Frases citadas, respectivamente, no Editorial de Isto £, 2 de maio de 2007, e no Blog de Ri-
cardo Noblat, 18 de maio de 2007.
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efeito da diminuicdo da velocidade da agua. Sultan Alam deu uma
pequena aula para o presidente Lula sobre hidraulica fluvial, ex-
plicando-lhe que as deposi¢des de areia que certamente ocorrerao
durante as estiagens nao chegarao a se consolidar, gragas a baixa
concentracao de graus finos no rio Madeira, e serao facilmente ero-
didas durante as cheias, estabelecendo-se um equilibrio dinamico.
Depois dessas e outras escaramugas, a LLP foi finalmente concedi-
da em julho de 2007. Mas o IBAMA incluiu 33 condicionantes.

A elaboragdo da minuta de Edital considerou todas as dire-
trizes do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e do
MME, estabelecidas em varios normativos. O ganhador da licitagao
receberia o direito de usar o bem publico (potencial hidraulico) e a
obrigacao de vender a energia elétrica, por periodo de 30 anos, para
um conjunto de empresas distribuidoras de eletricidade. Muito di-
ferente da tradicional licitacdo de obra publica, em que o ganhador
recebe o direito de construir uma obra para uso do Governo.

ApedidodaANEEL, em 14 de setembro, as empresas Furnas
e Odebrecht, responsaveis pelo estudo de viabilidade da construgao
das hidroelétricas fizeram uma apresentacao técnica aos investido-
res interessados. Pouco depois, a Diretoria da ANEEL submeteu
a minuta do Edital do Leildo a audiéncia publica, por intercambio
documental. Dessa maneira, abriu-se a oportunidade para qual-
quer interessado propor aperfeicoamentos do Edital. Nesse pro-
cesso, a principal contribui¢io foi a deniincia que o recém-criado
Consércio Odebrecht-Furnas teria fechado contrato de exclusivi-
dade com os fornecedores de equipamentos eletromecanicos (tur-
binas e geradores). Nada excepcional, se essa exclusividade valesse
apenas enquanto durasse o processo competitivo. Porém, dizia a
dentncia, mesmo que o Consércio Odebrecht-Furnas nao ganhas-
se alicitacdo, os fornecedores de equipamento estariam impedidos
de vender para os ganhadores. Ou seja, esse contrato de exclusivi-
dade eliminava, na pratica, qualquer concorréncia.

Naturalmente,aANEEL nao poderiaatuar diretamente contra
essa pratica anticompetitiva porque os fabricantes de equipamentos
nao sao agentes regulados e fiscalizados pela Agéncia. Mas a Secre-
taria de Defesa Econdmica (SDE), ligada ao Ministério da Justica, e
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o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), ligado
ao Ministério da Fazenda, podiam. Em outubro de 2007 enviei um
oficio ao CADE’ nos seguintes termos:

1.

1.

1.

0.

A clausulas de exclusividade/nao concorréncia cons-
tantes dos Acordos firmados em nome do Consaorcio Ode-
brecht-Furnas com fornecedores de equipamentos ele-
tromecanicos afrontamo § 1°do art. 32 da Le1 9.074/1995,
dada a condi¢ao de empresa estatal destailtima, visto que
se estende ao pos-leilao, razdo pela qual deve ser mantida
a sua susta¢ao/anulacao pelo CADE;

A entrada de outros interessados na licitacdo de outorga
da concessao para a implantagao e explorvagdo da usina
hidroelétrica Santo Anténio é indiscutivelmente bené-
fica, pois ira melhorar grau de competicdo do certame.
Nesse sentido, observa-se que as empresas interessadas
atuam no setor elétrico, algumas com larga experiéncia
na execuc¢ao de projetos similares;

A agdo empresarial do Consércio Odebrecht-Furnas, de
celebrar acordos de exclusividade/nao concorréncia e
confidencialidade com os quatro grandes fornecedores
de equipamentos eletromecanicos com instalacaoes fabris
no Brasil, visando, segundo alegado, ampliar a seguran-
ca das partes e mitigar riscos, se da em nitido prejuizo
do processo competitivo (o que fere a Lei Geral de Lici-
tacoes), pois enseja restricdo do universo de fornecedo-
res e, portanto, dos competidores, esséncia do processo
licitatorio, fato que atenta ao principio da isonomia, cujo
efeito, por consequéncia, certamente afetard a selecao da
proposta mais vantajosa para a Administracao;

Na defesa do interesse piiblico, a ANEEL é absoluta e in-
transigentemente favordvel a medidas que incentivem a
Sformacgao do maior nitmero de consorcios e a consequente

3 Oficio 273/2007-DR/ANEEL.
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apresentagdo de propostas, com o objetivo de obter o me-
lhor negocio para Administragao, em protecdo ao interes-
se e aos recursos puiblicos, com reflexos positivos para os
consumidores, via modicidade tarifana, o que so se con-
cretizard se houver efetiva competi¢ao no leilao;

. Estudo contratado pela Odebrecht aponta que acordos de

confidencialidade e exclusividade firmados com forne-
cedores estratégicos seviam positivos, pois a experiéncia
nternacional na andalise desses arranjos reconhece que
eles “envolvem a geracdo de eficiéncias economicas com
potencial de aumento de bem-estar social, apesar de en-
volverem alguma forma de restrigdo a concorréncia”. No
caso, a ANEEL entende que os efeitos liquidos dos acor-
dos sao deletérios para a concorréncia, pois o leildo visa
mcentivar a competi¢ao, tendo por proposito a modicidade
tarifaria, que nao é assegurada se mantidas as restricoes
impostas pela CNO;

Para promover a competi¢ao no leildo da primeira usi-
na ndo deve prevalecer a clausula que impede a GE de
oferecer proposta para a venda de equipamentos para
outras empresas no certame;

As clausulas de exclusividade da Odebrecht nos contra-
tos com a Alstom, a VA Tech Hydro e a Voith Siemens po-
dem ser respeitadas até a realizacdo do primeiro leildo.
Porém, na fase pos-leildao, caso a CNO nao venga, essas
trés empresas devem ser desobrigadas de cumprir a ex-
clusividade, podendo negociar de forma livre, o forneci-
mento de equipamentos e servigos com os concorrentes.
O mesmo raciocinio se aplica ao leildo da AHE Fivau;
Por wiltimo, corroboramos o entendimento da SDE/MYF
de que no atual estagio, pré-leildo, ndo haveria necessi-
dade de acordo de exclusividade, sendo suficiente para
Sformar o lance do leildo a existéncia de proposta firme de
preco pelos fornecedores dos equipamentos.
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Qual seria a motivagao das empresas fornecedoras de equi-
pamentos em firmar compromisso que as colocaria fora do negécio
na hipédtese de que o Consdrcio Odebrecht-Furnas nao ganhasse a
licitagdo? A resposta mais provavel é que elas teriam a perspectiva
de um prémio futuro maior, resultado de um prego de venda de
energia mais elevado em razao da inexisténcia de competidores. O
importante é que essa batalha foivencida, gracas a decisiva colabo-
racao da SDE e do CADE. Em 29 de outubro de 2007, véspera da
reuniao da Diretoria em que o edital veio a ser aprovado, foi firmado
o Termo de Compromisso de Cessagao (T'CC) entre o Consércio
Odebrecht-Furnas e o CADE. Por meio desse documento, o Con-
sorcio liberou a empresa norte-americana GE:

(...) para negociar e contratar com qualquer outro consorcio
interessado em participar dos letlées de concessao das usinas
hidroelétricas de Santo Antonio e Jirau.

Além disso, o Consércio renunciou em definitivo aos direi-
tos de exclusividade perante as empresas Alstom, VA Tech e Voith
Siemens para permitir que as mesmas pudessem, ap0s a realiza-
¢ao de cada um dos leiloes mencionados, negociar com o consorcio
vencedor o fornecimento de equipamentos e servi¢os, no caso do
Consércio nao se sagrar vencedor.

Na mesma data — 29 de outubro — o MME aprovou as dire-
trizes e a sistematica para o Leildo e fixou o preco teto da energia a
ser vendida em R$ 122,00/MWh.* Esse tema — o prego teto do leildao
— havia sido motivo de intensos debates travados ao longo de outu-
bro tanto com o T'CU quanto com o Consércio Odebrecht-Furnas.
O TCU queria puxar o prego teto para baixo — e o Consércio para
cima—em relagido a primeira estimativa feita pela EPE, da ordem de
R$ 130/MWh. O TCU chegou a produzir um Acérdio contendo re-
comendacoes nesse sentido para a ANEEL.® Tive que encaminhar

4 Oficio 2.139/SE/MME.

> Felizmente o ministro Benjamim Zymler, relator do processo, teve sabedoria de fazer uma
recomendacao, que pode ou ndo ser acatada, e nao uma determinacdo, que tem que ser
acatada.
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um oficio ao MME? explicando que as recomendag¢oes haviam sido
dirigidas a ANEEL porque éramos nds os encarregados de realizar
o Leilao, mas que, por forca do Decreto 5.163/2004, os verdadeiros
destinatarios deveriam ser o MME e a EPE.’

Penso que todos concordam que se houver concorréncia, o
preco teto é irrelevante. Pode, quando muito, fazer com que o pro-
cesso licitatério dure alguns minutos a mais. Mas o ponto final, isto
é, o lance final (e vencedor) serd sempre inferior ao preco teto, de
partida. Por outro lado, se o preco de partida for excessivamente bai-
x0, digamos, R§ 100/MWHh, haverd um desestimulo a concorréncia.
Ou seja, mais empresas entram na competi¢ao se o teto for R$ 130/
MWh do que se for R$ 100/MWh. E uma vez na competicio, talvez
permanecam na corrida até mesmo quando o preco corrente ultra-
passe, de cima para baixo, a barreira dos hipotéticos R§ 100/MWh.
Isso por conta da emocgao que em geral empolga as pessoas quando
tém que tomar decisoes no “fragor da batalha”. Mas se o preco de
partida ja comeca em R§ 100/MWh, essas mesmas pessoas, numa
fria analise de escritério, distante do ambiente competitivo, prova-
velmente optariam por ndo participar, deixando a arena para apenas
um competidor, o qual, obviamente, faria a sua oferta igual ao preco
teto. Ou, pior ainda, deixando a arena para nenhum competidor, o
que resultaria num leildo vazio

Essaalternativa de leilao vazio era a que mais me preocupava,
porque tinha a perfeita consciéncia da necessidade da contratacao,
ainda em 2007, da energia a ser produzida por Santo Antonio para
assegurar o equilibrio entre oferta e demanda a partir de 2012. Dito
de outra maneira: parecia-me que a melhor op¢ao de evitar que o
leiloeiro se visse a frente de um Gnico competidor, tendo previa-
mente fixado um prego de partida muito elevado, seria estimular a

6 Oficio 274/2007-DR/ANEEL.

7 Decreto 5.163/2004:
Art. 19. A ANEEL promover4, direta ou indiretamente, licitacao na modalidade de leilao, para
a contratacao de energia elétrica pelos agentes de distribuicao do SIN, observando as diretri-
zes fixadas pelo Ministério de Minas e Energia (...)
Art. 20. Os editais dos leildes previstos no art. 19 serao elaborados pela ANEEL, observadas
as normas gerais de licitagoes e de concessoes e as diretrizes do Ministério de Minas e Ener-
gia, e conterao, no que couber, o seguinte: (...) X - valor do custo marginal de referéncia,
calculado pela EPE e aprovado pelo Ministério de Minas e Energia.
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competicdo, subindo ainda mais o precgo teto. E nao baixar ao ma-
ximo o preco de partida, que € a estratégia correta quando se sabe
que havera apenas um competidor.

Na direcao contraria ao T'CU, o Consércio Odebrecht-Fur-
nas, possivelmente motivado pela mesma expectativa de que seria o
Unico competidor, tentou demonstrar para a ANEEL que seria im-
prudente seguir a recomendagdo do T'CU de baixar o prego teto. Em
longa (21 paginas) e detalhadissima correspondéncia datada de 23
de outubro de 2007, José Bonifacio Pinto Junior, diretor do Consér-
cio, questionou o posicionamento do T'CU nos seguintes termos:®

(...) o relatorio do TCU dd mostras de que a EPE, apesar de
apresentar na reuniao piiblica sob seu patrocinio um layout
muito semelhante ao constante no Estudo de Viabilidade
Técnica Econbémica, continuou insistindo em expressivas
reducoes de quantidades e de custos distantes da realidade
e ignorando aquelas particularidades demonstradas pelos
técnicos do Consorcio Furnas/Odebrecht nas reunioes re-
alizadas. De modo a nao ficarmos omissos quanto as con-
sequéncias advindas destas atitudes (tarifa inadequada e
letldo vazio). Tém-se noticiado pela imprensa que hd uma
discordancia entre a EPE e o TCU de valores de R§ 130,00
e R§ 112,00/MWh para a tarifa (...)

Fica claro que existem problemas no or¢camento enviado pela
EPE e na andlise realizada pelo TCU que induzem ao cal-
culo de uma tarifa que pode apresentar-se como insuficiente
para fazer frente aos custos de implantacao de empreendi-
mento tdo importante para o setor elétrico brasileiro.

Repito: acho que a inexisténcia de competi¢do era a hipétese
considerada mais provavel tanto pelo T'CU quanto pelo Consércio,
que nao tinham qualquer razao em acreditar que o Estado brasi-
leiro seria capaz de assegurar a competicio num empreendimento
orcado em varios bilhoes de reais. Mas o Estado brasileiro, dentro
do qual se insere a ANEEL, estd sim mais robusto e demonstrou
1850, nesse caso especifico, como se vera na sequéncia.

8 CNO/MADE-023/2007 (SIC 48512.030167/2007-00).
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Cronologicamente, voltamos agora a reuniao publica ordina-
ria da Diretoria, realizada na terca-feira (30 de outubro de 2007) e
extensivamente relatada no Capitulo 21, quando o edital do Leilao
fo1 aprovado. Nessa reuniao, a Diretoria decidiu ainda que o Leilao
ocorreria nas instalacoes da ANEEL, ao contrario dos anteriores,
de menor envergadura, que haviam sido realizados nas dependén-
cias de hotéis especialmente alugados para esse fim. Esse nao foi
um ponto pacifico. Havia a ameaga de invasao do local do leilao por
parte de alguns movimentos sociais do tipo “eu odeio barragens”
(por exemplo, o Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB)),
ou do tipo “eu odeio o Governo, qualquer Governo” (por exemplo,
Via Campesina). A favor daideia de realizar o leildao em hotel alugado,
argumentei que nao deveriamos correr o risco de uma ocupagao por
tempo ilimitado das dependéncias da ANEEL, que praticamente
paralisaria as nossas atividades. Em direc¢ao contraria, Joisa, relatora
do processo do leildo, entendia que, se o hotel fosse invadido, seria
muito dificil montar uma nova logistica em pouco tempo e inescapa-
velmente o leildo ndo seria realizado em 2007. E essa possibilidade —
nao realizagdo em 2007 —significaria um importante fracasso porque
havia um fundado convencimento geral da imperiosa necessidade de
se cumprir o cronograma de contratacao de energia ainda em 2007
para entrega em 2012. Depois de muita conversa, Joisa convenceu a
todos (membros da Diretoria) de sua tese e o leilao foi efetivamente
realizado na ANEEL em 12 de dezembro de 2007.

Internamente, o prédio da ANEEL comecou a mudar um
més antes. Seis salas de superintendentes ganharam peliculas nas
janelas para que os integrantes dos consércios nao tivessem visao
do ambiente externo. Metros e metros de fios se entrelagaram para
um cabeamento de rede independente ao da Agéncia. Divisérias
nos corredores, linhas exclusivas de telefones internos, cimeras de
seguranca monitorando as salas dos investidores e toda a area da
ANEEL. Muitos preparativos, inclusive para assegurar a seguranca
dos participantes, o sigilo dos investidores e para propiciar a impren-
sa, nacional e internacional, boas condi¢oes de trabalho. A Policia
Federal fez a varredura para descartar a possibilidade de grampos e
vazamentos de dados e lacrou as salas.
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Contamos também com o apoio da Policia Militar — PM do
Distrito Federal, que montou um esquema de seguranga desde a
véspera do leildo. Mas que foi insuficiente para deter um grupo de
cerca de 80 pessoas, inclusive mulheres e criancas, que por volta
das 5h da manha conseguiu invadir e ocupar a portaria da ANEEL.
Quando cheguet, por volta das 7h, os ocupantes ja estavam pichan-
do as paredes a gritando palavras de ordem. Alids, poucas palavras
de ordem relacionadas ao leilao e muitas dirigidas a temas sem
conexao com a atuagao da ANEEL, como a transposicao do rio Sao
Francisco. Pareciam, e provavelmente eram, arruaceiros profissio-
nais, que se manifestam a cada dia contra algo diferente.

Os funcionarios nao puderam trabalhar, a equipe do leilao
e os investidores tiveram que entrar pela garagem, e a energia do
prédio foi cortada a pedido da policia. Latidos dos caes ecoavam
pelos corredores escuros da Agéncia. Enquanto os procuradores
na ANEEL tentavam a reintegragao de posse pela via judicial, soli-
citeiao oficial comandante da PM que expulsasse os invasores. Ele,
compreensivelmente, titubeou. Posso entender as razdes: quan-
do uma operacao dessas é mal sucedida, a imprensa sempre culpa
a truculéncia policial pela existéncia de feridos e/ou mortos. Na
6tica do oficial, o mais seguro seria conter os invasores na porta-
ria da ANEEL e esperar que, depois de alguns dias, se cansassem
e fossem embora. Para mim essa alternativa era inaceitavel. Seria
permitir que o fundamentalismo antidemocratico de 80 pessoas
pudesse prevalecer sobre o direito de quase 200 milhdes em ter
acesso a eletricidade com pregos moédicos em 2012. Por isso, me
mantive firme e insisti no pedido de expulsao dos invasores para
que pudéssemos realizar o leildo. Ele concordou desde que eu, na
qualidade de diretor-geral da ANEEL, assumisse por escrito total
responsabilidade por qualquer dano que pudesse resultar dessa
determinacao. Foi o que fiz.

Durante meus quatro anos na ANEEL, ao pér minha assi-
natura nesse documento foi o ato oficial que mais me angustiou.
Antes de fazé-lo, pedi explicacdes ao comandante de qual seria
a tatica que usaria. Pareceu-me sensata e segura. Mas ainda as-
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sim, inquietava-me com a possibilidade de alguém se machucar,
principalmente, se fosse alguma das criancas que os ativistas ha-
viam imprudentemente trazido para o embate. Além disso, sofria
psicologicamente por estar desta feita “do outro lado” do campo
de batalha. Minha experiéncia anterior com a Policia Militar era
de confronta-la, nas batalhas de rua travadas pelos estudantes, 40
anos antes, no Rio de Janeiro.

A acdo durou intermindveis minutos. A expulsao foi firme e
bem-sucedida, sem feridos. Felizmente deu tudo certo, desconta-
do o rastro de destruicdo e de imundicie que os invasores deixaram.
E oleildo pode ser realizado com apenas duas horas de atraso.

A confirmacao de que efetivamente os trés consorcios estavam
14 e participariam da disputa me deixou imensamente aliviado. Dis-
sipava-se assim o temor de que para o prego teto de apenas R§ 122/
MWh nao haveria concorrentes. Temor que havia sido inserido em
minha mente pelaarticulada correspondéncia do Consércio Odebre-
cht-Furnas, datada de 23 de outubro de 2007.

Acompanhei o certame na sala da diretoria, com os demais
diretores e algumas autoridades convidadas, dentre os quais Nel-
son Hubner, ministro interino de Minas e Energia, e Mariana Ta-
vares, da Secretaria de Direto Econémico do Ministério da Justica,
cuja atuacao havia sido fundamental para derrotar a pratica anti-
competitiva. Talvez, pela ansiedade ou para descontrair o ambiente
pos-tensdo, ainda houve tempo para alguns dos presentes naquela
sala arriscarem um boldo do resultado final. Eu ndo me interessei.
A adrenalina ndo havia baixado o suficiente para me permitir racio-
cinar um valor de lance.

Sete minutos. Foiotempode duracaodoleilao. Olancevence-
dor, de R$ 78,90/MWh (desédgio de 35% em relagio ao prego inicial)
foi apresentado pelo consorcio liderado pela Odebrecht (18,6%) e
Furnas (39%), com a adesao de Andrade Gutierrez Participagoes
S/A (12,4%), Cemig Geracao e Transmissao S/A (10%) e Fundo de
Investimentos e Participa¢oes Amazonia Energia (FIP) — formado
pelos bancos Banif e Santander (20%). A primeira reacao que tive
ao ver o lance vencedor foi de incredulidade. Tinhamos acesso a
mesma informagao que a imprensa e de quem acompanhava em
tempo real pela pagina eletronica da ANEEL. Cheguei a pensar
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que havia um erro e que o preco final seria de R$ 178,87/MWh. Mas
nao! Cento e oitenta e sete reais teria ultrapassado o teto do leilao,
que era de cento e vinte e dois reais. Mas como seria possivel um
preco tdo baixo, tendo em vista a correspondéncia enviada a mim
pelo préprio conséreio vencedor um pouco antes do leildo, com a
assertiva de que se a sugestdo do T'CU de rebaixar o teto do leilao
para R$ 112/MWh fosse acatada pela ANEEL, a licita¢ao resultaria
vazia?

Essa foi mais uma prova, das muitas que pude recolher em
minha experiéncia como regulador, da brutal assimetria de infor-
macoes que existe entre regulador e regulado, com 6bvia vantagem
para o segundo.

Se o preco teto fosse reposicionado para um valor igual ou
superior a R§ 130,00/MWh, como queria o Consércio Odebrecht-
Furnas, e se ndo houvesse competi¢ao, o consumidor brasilei-
ro teria arcado com um custo extra da ordem de R$ 28 bilhoes
ao longo da concessdo [(130 — 78,87) R§/MWh x 18,75 milhoes
MWh/ano x 30 anos]. Algo que equivale ao valor presente de apro-
ximadamente R$ 9 bilhoes, adotando-se taxa de desconto de 10%
ao ano. Grosso modo, o custo de uma nova usina!

Como disse anteriormente, felizmente o Brasil tem mudado.
A transparéncia, hoje presente em muitas das instituig¢des puiblicas,
e o zelo de seus agentes no trato de questoes de interesse publico
tém sido essenciais para assegurar esse aperfeicoamento.
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Alicitagao da usina Jirau, com 3.300 MW, localizada também no rio
Madeira (RO), tinha tudo para ser semelhante a de Santo Anto-
nio. O edital era parecido, tendo sido aprovado, praticamente sem
discussdo, em 10 de abril de 2008. Tendo em conta a experiéncia
anterior com Santo Antdnio, o prego teto foi fixado pelo MME/EPE
em R$ 91,00/MWh. Mas o resultado do leildo surpreendeu.

Como no caso de Santo Antdnio, ndo se tratava de licitagao
de obra publica custeada por recursos or¢amentarios publicos.
Ao contrario, as obras para aproveitamento dos dois potenciais
hidraulicos sdo custeadas pela empresa que receber a concessao
de Uso do Bem Publico. E obtém tal concessao quem oferecer o
menor prec¢o de venda da “energia garantida” ao longo de 30 anos
no Ambiente de Contratagao Regulada (ACR), no qual os compra-
dores sdo as distribuidoras de energia elétrica. Nao sendo licitagao
de obra publica, a Administracao Federal ndo aprova previamente o
projeto basico e sim um estudo de viabilidade. No caso de licitagao
de obra publica, o projeto basico é indispensavel, pois o licitante
tem que especificar exatamente o que sera construido. O projeto
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deve ser suficientemente detalhado para permitir a realizacao do
orcamento da obra, que por suavez faz parte da proposta orcamen-
taria que o Poder Executivo submete ao Legislativo.

No caso de Jirau, assim como no de Santo Ant6nio e no de ou-
tros empreendimentos assemelhados, o edital pdde ser elaborado
apenas com o estudo de viabilidade, que € menos detalhado do que
o projeto basico. Entretanto serve, como diz o nome, para atestar a
viabilidade do aproveitamento do recurso natural (o potencial hi-
draulico) e para calcular o prego teto do leilao.

O leilao foi realizado, novamente, nas dependéncias da
ANEEL em 19 de maio de 2008, sem invasao ou protestos. Dessa
feita, o lance vencedor de R§ 71,40/MWh (21,5% abaixo do pre-
coteto) foi dado pelo Consércio Energia Sustentavel do Brasil,
formado pela Suez Energy South América Participacoes Ltda.
(50,1%), Camargo Corréa Investimentos em Infraestrutura S/A
(9,9%), Eletrosul Centrais Elétricas S/A (20%) e Companhia Hi-
dro Elétrica do Sao Francisco — CHESF (20%). A diferenca entre
olance vencedor e o dado pelo consérceio liderado por Odebrecht-
Furnas foi superior a 5%, razao porque esse leilao, assim como
tinha ocorrido no caso de Santo Antdnio, terminou na primeira
fase, durando apenas sete minutos.

Logo depois de divulgado o resultado, ocorreu uma entrevis-
ta coletiva a imprensa. Sentados 2 mesa o ministro Edison LLobao,
eu, o diretor-relator do processo de leilao, Edvaldo Santana, o pre-
sidente da Comissao Especial de Licitacdao, Hélvio Guerra, e repre-
sentantes das empresas componentes do conséreio vencedor. Ja fa-
mos comecar as declaracdes para os inquietos jornalistas, quando
fui consultado pelos vencedores se poderiam apresentar um video
curto. Conversei com o Ministro, que também ndo se opods. Lu-
zes apagadas, o video foi projetado no telao. Belas imagens, com
computagdo grafica mostrando a montagem da usina e a principal
informacao que foi, num primeiro momento, captada por poucos.
Era avoz do locutor que dizia “nove quildémetros a jusante”.

Coube a Mauricio Bahr, presidente do grupo Suez, anunciar,
em nome do consodrcio vencedor, a intencao de submeter a ANEEL
e a0 IBAMA uma proposta de modificacao da localizagao do eixo da
barragem, deslocando-a para jusante. Foi a primeira vez que ouvi
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a proposta que nos meses subsequentes estaria no foco de uma
brutal disputa entre os competidores, com langamento de petardos
em todas as direcoes, causando aleatorios ferimentos nos que, por
dever de oficio, se encontravam no “campo de batalha”. Na hora,
tanto o ministro L.obdao quanto eu fomos cautelosos. Apenas disse-
mos que o assunto seria estudado.

Poucos dias depois, o conséreio vencedor submeteu a ANEEL
detalhes da proposi¢do. O assunto foi inicialmente analisado pela
area técnica da ANEEL por meio da Nota T'écnica 188/2008 — SGH/
ANEEL, de 2 de setembro de 2008. Devido a importancia do assun-
to, estive presente nas reunides internas da ANEEL e manifestei o
ponto de vista de que o leilao havia sido realizado sem a existéncia
de um projeto basico — fato s6 possivel porque se tratava de uma li-
citacdo de compra de energia e nao de construgio de obra publica.
Portanto, em principio, seria perfeitamente aceitavel que o projeto
basico adotasse solucdo distinta da selecionada como ponto de par-
tida no estudo de viabilidade, desde que o novo arranjo respeitasse
quatro condigdes estruturantes:

a) A preservacdo dos niveis de agua em Abuna (na fronteira
com a Bolivia) previstos no estudo de viabilidade e a ndo
interferéncia com a implantagdo e operagdo da usina de
Santo Antonio, localizada a jusante de Jirau.

b) Nao diminui¢do da “energia assegurada da usina”, no
montante de 1.975 MWmed e da poténcia instalada de
3.300 MW.

c¢) Nao diminuicao da capacidade dos vertedores.

d) Nao agravamento das condicdes ambientais, a juizo do
IBAMA.

Adotei o enfoque de quem quer maximizar a concorréncia,
dando espacgo para que os competidores possam exercer 0s seus
respectivos potenciais de criagdo e, 20 mesmo tempo, preservar a
utilizacao 6tima do recurso natural, no caso, o potencial hidraulico.
Essa postura seria aceita sem questionamentos por qualquer téc-
nico competente e honesto, nao fossem os interesses comerciais e
ideolégicos que foram despertados pela proposta de deslocamento
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do eixo. Como a confirmar essa suposi¢io, a influente jornalista
Miriam Leitao relatou, em sua coluna de O Globo de 27 de setem-
bro de 2007 — portanto, alguns meses antes da realizagdo do leilao
—, que o engenheiro Irineu Meirelles, a época lider do Consoércio
Odebrecht-Furnas, tinha declarado que:

NG6s fizemos o estudo de viabilidade e depois o EIA-Rima. Para
1850 foi necessdario fazer um projeto de engenharia bdsico. Isso é
disponibilizado para todos. Em cima desse projeto bdsico, cada
um faz os seus melhoramentos, muda o eixo da barragem,
mistura tipos de turbinas, muda nitmero de turbinas e faz o seu
projeto especifico, com o qual vai ao leildo.

Quando a ANEEL ainda nao havia formalmente se posicio-
nado sobre o pedido de mudanca, os deputados federais Rodrigo
Maia (DEM/R]), José Carlos Aleluia (DEM/BA) e Carlos Willian
(PTC/MG) apresentaram dentncia ao T'CU questionando a le-
galidade e a legitimidade da proposta formulada pelo consércio
vencedor, com fundamento numa alegada lesao ou risco de lesao
ao Erario e na preservacao do interesse publico. Foram mal suce-
didos. O Tribunal conheceu da dendncia, mas no mérito a julgou
improcedente, pelas razoes reproduzidas abaixo:!

Conclusao

52. Nao se vislumbra, em principio, irregularidades ou ilegiti-
midades no pleito do Consércio vencedor, restando a ANEEL
proceder objetivamente a suas andlises de modo que sejam
atendidos os critérios editalicios quanto a possibilidade de al-
teragdo das caracteristicas técnicas do empreendimento (...)
54. Repisa-se que o objeto da licitagcdo é a comercializagdo de
energia e ndo a obra em si, que ora se traduz nos estudos de
viabilidade e de inventdrio, cujo entendimento é refor¢cado
na condi¢do de que os projetos bdsico e executivo sao parte
do onus da concessiondria, nos quais se incluem os estudos
geoldgicos e os demais necessarios.

' Voto do ministro-relator Benjamin Zymler, do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), na apre-
ciacdo de Representacao acerca de eventuais irregularidades no Leilao Ptblico 005/2008/
ANEEL, consubstanciado no Acérdao 1.476/2008 — TCU — PLENARIO.
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55. Por fim, entende-se que até o momento ndo foram come-
tidos atos pelos quais se pudesse questionar a lisura do cer-
tame. Neste ponto, por se tratar de algo inédito, desde que se
wniciaram os letloes de energia, é importante que se mantenha
o acompanhamento dos atos para que ndo ocorram irregula-
ridades ou 1legitimidades.

56. Nesse sentido, entendemos ser vital ao desfecho da
questdo o pronunciamento da ANEEL, que é responsdvel
pela definicao do “aproveitamento 6timo”, e, na sequéncia,
a manifestacdo do IBAMA e da ANA, responsdveis pelo Li-
cenciamento Ambiental e pela Declaracao de Reserva de
Disponibilidade Hidrica respectivamente, os quais ocorre-
7do na sequéncia do cronograma do Leildo (...)

60. Pela andlise do edital e da minuta de contrato do Leilao
005/2008 ANEEL, verificou-se que ndao hd rigidez absoluta
quanto ‘a alteragdo das caracteristicas técnicas ou a ado-
cao de solucoes diversas daquelas contidas nos estudos de
viabilidade’.

61. As caracteristicas da proposta do Consorcio vencedor
dao conta de uma reducado significativa nos custos e nos pra-
z0s, contribuindo assim para um lance reduzido (R§ 71,40/
MWh) em relagdo ao teto mdaximo estipulado para o Lei-
lao (R§ 91,00/MWh), com desdgio de 21%. Desde que nao
haja comprometimento das licencas e autorizagoes ja exa-
radas e de caracteristicas técnicas que serdo examinadas
pela ANEEL, entende-se que essa reducdo é bem-vinda e
se coaduna com os principios da modicidade tarifaria e da
proposta mais vantajosa para a administracao.

Uma batalha entre os competidores corria em paralelo no
IBAMA. Essa autarquia havia enviado oficio para a ANEEL? solici-
tando manifestacdo em relacdo a proposta de alteragao do eixo da
barragem, em especial no que tange a viabilidade do aproveitamen-
to hidroelétrico sob o ponto de vista energético. A informagao era
supostamente relevante para a emissao da LI de Jirau. Baseado na

2 Oficio 596/2008-DILIC/IBAMA.
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andlise sistematica do assunto feito pela drea técnica da ANEEL,?
respondi no mesmo dia:*

(...) no que compete a ANEEL, informo que, nos termos do
Edital do Leilao 005/2008 ANEEL, ndo hd, a priori, impe-
dimento quanto a alteracdo das caracteristicas técnicas, que
poderdo ocorrer apos a outorga da concessao (item 12.9.7 do
Edital), admitindo-se, portanto, solucoes distintas daquelas
previstas no estudo de viabilidade.

Na sequéncia, a drea técnica da ANEEL analisou novos es-
tudos apresentados pelo consércio vencedor e concluiu pelo total
atendimento as exigéncias essenciais a concessao’. Tal conclu-
sdo significava apenas que, em principio, seria possivel deslocar o
eixo da barragem para o local pretendido sem alterar os elemen-
tos estruturantes contidos no estudo de viabilidade. Mais tarde,
a ANEEL fez a analise completa do projeto basico e oficializou a
aprovacdo em 5 de junho de 2009, dois dias apds a emissdo da LI
pelo IBAMA, com a imposi¢do de 54 condicionantes.

Ainda em setembro de 2008, a ANEEL foi procurada pelo con-
sorcio vencedor, que anunciou a inteng¢ao de antecipar a entrega de
energia para o inicio de 2012, caso conseguisse obter da ANEEL e do
IBAMA a autorizagao para a implantagio de estruturas nao perma-
nentes, principalmente o canteiro de obras e as ensecadeiras.

Em funcdo da grande quantidade de energia que poderia ser
gerada ja a partir de 2012, caso o empreendimento fosse aprova-
do técnico e ambientalmente, conclui que o arrependimento de
aceitar a instalagdo das estruturas nao permanentes seria muitis-
simo menor do que o de rejeitar. Explico: como as estruturas nao
permanentes podem ser removidas a qualquer tempo, a expensas
do empreendedor, nao havia perspectiva de prejuizo significativo
para o interesse publico se, numa etapa subsequente, a ANEEL

3 A Nota Técnica 188/2008-SGH/ANEEL sustenta a possibilidade de aceitagao de um projeto
basico com concepgoes técnicas distintas das adotadas no estudo de viabilidade, desde que
mantidos os elementos estruturantes do aproveitamento do potencial hidraulico.

4 Oficio 194/2008-DR/ANEEL.
> Nota Técnica SGH/ANEEL 227/2008.
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reprovasse o projeto basico ou o IBAMA negasse a LI das estrutu-
ras permanentes. Ja a alternativa oposta —rejeitar aimplantagao de
estruturas ndo permanentes — significaria que a energia que dei-
xasse de ser gerada em Jirau em 2012 deveria ser “encomendada”
em 2009, no chamado leilao A-3, por meio de contratos com dura-
¢do de 15 anos. Esses leiloes servem para viabilizar a construgao
de novas usinas térmicas. A julgar-se pelos resultados de recentes
leildes desse tipo, muitas dessas novas usinas produziriam eletri-
cidade por meio de queima de 6leo combustivel. Trata-se de uma
alternativa indesejavel porque encarece a tarifa de eletricidade e
contribui para o efeito estufa.

Efetivamente, nos Gltimos anos a contratacao dessas usinas
térmicas tem crescido muito devido as dificuldades de viabilizar
novas usinas hidroelétricas, cujo licenciamento vem encontrando
feroz oposicao de grupos movidos por ideologia “antibarragem”. O
resultado €é que as usinas que queimam O6leo contratadas nos ulti-
mos quatro anos equivalem energeticamente as duas usinas do rio
Madeira (Santo Antonio e Jirau) mais a usina eletronuclear Angra
III. Foram essas preocupagdes que me motivaram a mandar um
Oficio® a Roberto Messias, presidente do IBAMA. 'Trato das conse-
quéncias desse oficio no préximo capitulo.

¢ Oficio 248/2008-DR/ANEEL.
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O oficio que enviei ao presidente do IBAMA — e nenhum outro do-
cumento — motivou Mario Licio de Avelar, procurador da Rept-
blica lotado no estado do Mato Grosso, a ingressar na Justi¢a com
uma acdo de improbidade administrativa contra mim. Importante
ressaltar que o oficio foi enviado em fungao do dever da ANEEL de
se articular com outros 6rgaos da administracao federal, em estrito
cumprimento ao que determina o Decreto 2.335/1997:

Art. 42 A ANEEL compete:
()
XX — articular-se com outros orgaos reguladores do setor
energético e da adiministragdo federal sobre matérias de in-
teresse comunt;

()

XXII - dar suporte e participar, em conjunto com outros or-
gaos, de articulacdo visando ao aproveitamento energético
dos rios compartilhados com paises limitrofes;

Improbidade, como todos sabem, ¢ sindnimo de desonesti-
dade. Portanto, uma acusa¢do muito séria. Vale a pena conferir a



Desafios do Regulador

integra do Oficio para detectar o que teria motivado Avelar a tomar
essa drastica iniciativa.

Oficio 248/2008-DR/ANEEL

Brasilia, 3 de outubro de 2008

A Sua Senhoria o Senhor

Roberto Messias Franco

Presidente

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis

Brasilia— DF

Assunto: Projeto Basico da UHE Jirau, no Rio Madeira.
Senhor Presidente,

Em 19deagostode 2008, encaminheia V.S®. o Oficio 194/2008-
DR/ANEEL, que trata do posicionamento desta Agéncia Na-
cional de Energia Elétrica — ANEEL quanto a proposta de
alteracao do eixo da barragem da UHE Firau, em particular
no que se refere a viabilidade do aproveitamento hidrelétrico
sob o ponto de vista energético. lal manifestacao estava asso-
ciada a instauracao do processo de licenciamento ambiental
desse empreendimento, a partir da entrega do “Projeto Ba-
sico Ambiental — PPA Especifico para o Canteiro de Obras”
pelo consorcio vencedor do leildo da referida usina.

2. Na ocasido, a ANEEL informou a inexisténcia de impe-
dimento legal a alteracées de caracteristicas técnicas, apos
a outorga da concessao, conforme item 12.9.7 do Edital,
admitindo-se, portanto, solucées distintas daquelas previstas
no estudo de viabilidade. A partir da andlise sistematizada
do assunto, preparamos a Nota Técnica 188/2008 — SGH/
ANEEL, de 02/09/2008, versando sobre “Mudanca do eixo
de barramento da UHE firau, no rio Madeira, em relacao
a concep¢ao definida nos Estudos de Viabilidade da Usina,
que subsidiaram seu leildao de concessao’.

3. A conclusao da referida andlise foi no sentido de que mu-
dangas sobre concep¢oes técnicas dos estudos de viabilidade
sao, em principio, perfeitamente aceitdveis na etapa de projeto
basico, desde que mantenham os elementos estruturantes do
aproveitamento do potencial hidrdaulico. Tais elementos con-
gregam poténcia minima instalada, garantia fisica de geracao,
niveis de operagcdo do reservatorio, capacidade minmima dos
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orgdos extravasores e outras possiveis condicionantes adi-
cionais estabelecidas no processo de licenciamento ambien-
tal ou declaragdo de reserva de disponmibilidade hidrica.

4. A referida Nota Técnica esclareceu, ainda, que a verifi-
cacao desses elementos estruturantes constitui objeto central
da andlise e aprovacao do correspondente projeto basico do
aproveitamento. Com base nos estudos apresentados pela
Concessionaria, foram feitas as avaliacoes consolidadas na
NT SGH/ANEEL 227/2008, de 02/10/2008, que conclui pelo
total atendimento as exigéncias essenciais a concessao.

5. Nessas condigoes, embora ainda estejam em curso o maior
detalhamento e correspondentes andlises do projeto bdsico
da UHE Firau, da perspectiva da ANEEL nao existem 6bi-
ces para que se dé inicio as providéncias preliminares de im-
plantacao da obra, mormente em relagdo as estruturas nao
permanentes, relacionadas ao cantetro de obras e execucdo
das ensecadeiras que permitirao a execucdo das obras prin-
cipais quando do periodo de chuvas.

6. Destaco a relevancia da celeridade dos procedimentos de
todas as instituicoes envolvidas, em razdo da chamada “ja-
nela hidrologica” que poderad permitir a antecipagao do cro-
nograma da obra, com beneficios ndo sé para a Concessiond-
ria, mas principalmente para o Pais, o que pode ser valorado
pelos nitmeros adiante apresentados.

7. De fato, ao se aproveitar a “janela hidrologica™ do presente
periodo seco, que se encerra ao final do corrente més, é possi-
vel, segundo o empreendedor; antecipar a entrada em opera-
¢do da usina para janeiro de 2012. Essa hipétese atende ao in-
teresse puiblico, tanto do ponto de vista da modicidade tarifaria
e seguranca energética, quanto da perspectiva de redu¢ao de
significativas emissoes de gases associados ao efeito estufa.

8. Se nao for possivel aproveitar a “janela hidrologica” ainda
esse ano, fica inviabilizada a proposta de antecipacdo da entra-
da em operacdo da usina. Nessa hipotese, a fracao da energia
assegurada que estaria disponivel em 2012 seria contratada
no leildo A-3 a ser realizado em 2009, resultando em contratos
com duracdo de 15 anos.

9. Aserepetiroverificadonoleilao A-5, realizado em 30/09/2008,
essa energia “substituta” (628 MWmédios) seria gerada essen-
cialmente pela queima de oleo combustivel em usinas térmicas
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com capacidade instalada de 1.083 MW. Isso significaria, em
termos de valor esperado, a queima de cerca de 200 mil tonela-
das de oleo em 2012 (supondo acionamento da usina em apenas
10% do tempo e consumo especifico de 0,21 ton/MWh). Equi-
vale a emissdo de cerca de 600 mil toneladas de CO, (0,628 ton/
MWh). O valor esperado do onus para o consumidor cativo de
energia elétrica, apenas em 2012, seria de mais de R$ 400 mi-
lhoes (a energia de Jirau foi vendida por 71 R$/MWh e o valor
correspondente das térmicas a éleo, o chamado ICB, resultou no
leildo A-5, ja mencionado, em 145 R$/MWh).

10. A titulo de comparagao, reproduzo abaixo copia do aniin-
cio da Shell, publicado na Revista Brasil Energia, nitmero
334, de setembro de 2008. Trata-se de reducdo de 127 mil
toneladas de CO, que seriam lancadas na atmosfera em 2007
e que nao foram gracas a comercializacdo de biodiesel. Ou
seja, menos de /s das 600 mil toneladas de CO, que ndo se-
riam lan¢adas na hipétese de antecipacdo de Firau.

11. A propésito dessas consideracaoes, apresento dois grdfi-
cos que mostram a previsdo do efeito acumulado dos vdrios
letloes ja realizados, em termos de queima de combustivel e
emissdo de CO,,

Emissdes mensais de CO, [10°ton]

4.500
4.000
3.500
3.000
2.500
2.000
1.500 -
1.000 -
500

2008 2009 2010 2011 2012 2013

12. De todo o exposto, tomo a liberdade de sugerir que o
IBAMA, ao apreciar a emissdao de licenca de instalagcdo
para a implantacdo das estruturas ndo permanentes, com
vistas ao eventual aproveitamento da “janela hidrolégica™
de 2008, considere ndao apenas os efeitos sociais e ambien-
tais segundo a otica local, mas também segundo as oticas
nacional e global.
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13. Pela relevancia do assunto, estou encaminhando copias
desse oficio para os Ministros Edison Lobdo, de Minas e
Energia e Carlos Minc, do Meio Ambiente.

Vocé leitor, percebeu a desonestidade? Nem eu. Infelizmen-
te, 1sso ndo interessa: tenho que defender-me na Justica e talvez
esse assunto ainda me incomode por alguns anos.

Felizmente, uma lei recente me garante a protecdo juridi-
ca dos competentes procuradores federais da Advocacia Geral da
Uniao lotados na ANEEL, sem a qual teria que pagar um advogado
de meu préprio bolso.

Os paragrafos 8 e 9 do Oficio (negritados) contém a essén-
cia da mensagem. Porém, foram omitidos na dentncia oferecida
a Justica. E onde Avelar encontra a suposta evidéncia de que teria
ocorrido improbidade administrativa? Nos paragrafos 5, 6, 7 e 12.
Ao longo da dentincia, Avelar transcreve duas vezes esses paragra-
fos, como para afirmar e reafirmar uma suposta ilegalidade. E nao
faz referéncia a qualquer outra passagem do Oficio. Vale a pena re-
petir: estou sendo alvo da mais séria acusacao que se possa assacar
contra um administrador publico porque afirmei o que consta nos
paragrafos 5,6, 7 e 12.

Esse é um caso de embate ideolégico. Estou convencido de
que Avelar encontraria uma brecha para me acusar, independente-
mente do real contetdo do Oficio:

O Senhor Ferson Kelman sugeriu, portanto, em indiscutivel
ato de mmprobidade administrativa, que o IBAMA passas-
se por cima das normas técnicas e ambientais existentes e,
em atitude que configuraria total irresponsabilidade por
parte de Instituto, considerasse a argumentacdo expendida
pelo “Consércio Energia Sustentavel”, maior interessado na
aprovac¢ado da licenca de instalagao.

Aacusacao parte do principio que o ato de sugerir um proce-
dimento a alguma autoridade administrativa pode ser configurado
como ato de improbidade administrativa. Isso sem que tenha ocor-
rido qualquer tipo de coacdo. Nao se encontra no oficio passagem
alguma que possa ser interpretada como recomendacdo para que
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“o IBAMA passasse por cima das normas técnicas e ambientais
existentes”. Muito menos que “considerasse a argumentacao ex-
pendida pelo ‘Consércio Energia Sustentdvel’, maior interessado
na aprovagao da licenga de instalagdo”. Avelar cita profusamente
uma nota técnica que havia sido preparada por algum técnico do
IBAMA, mas que nao foi aprovada pela diretoria. Para ele, o diretor-
geral da ANEEL deveria curvar-se a opinido de um servidor do
IBAMA que sequer foi aprovada pelos seus superiores hierarqui-
cos. Nessa linha de entendimento, um dirigente publico incorreria
em improbidade administrativa quando divergisse da opiniao nao
apenas dos servidores que lhes sdo subordinados, mas também da
opinido de qualquer servidor lotado em alguma outra unidade ad-
ministrativa.

Tenho algumas pistas para identificar o verdadeiro motivo
para a denincia. A primeira encontra-se numa passagem do para-
grafo 12 do esmiucado Oficio:

12. (...) ao apreciar a emissdo de licenca de instalacdo para a
implantacao das estruturas ndo permanentes, com vistas ao
eventual aproveitamento da “janela hidrologica” de 2008,
considere nao apenas os efeitos sociais e ambientais segundo a
otica local, mas também segundo as oticas nacional e global.

Tomei emprestado o conceito sobre a necessidade de equi-
librar os efeitos sociais e ambientais locais com os globais de um
artigo meu, publicado no Jornal do Brasil (11 de fevereiro de 2006).
Segue a transcri¢ao de um trecho:

Paradoxo Ambiental no Leilao de Energia

O licenciamento ambiental de novas usinas hidrdaulicas tem
ocorrido em doses homeopdticas, a despeito dos esforcos dos
ministérios de Minas e Energia e do Meio Ambiente. Depotis
de muito empenho, foi possivel disponibilizar para o leilao
realizado em dezembro de 2005 apenas nove empreendi-
mentos, quando a meta original era dezessete. E para pio-
rar a situagdo, a Justica concedeu duas liminares na iltima
hora, vestando para o leildo apenas sete locais aptos a sediar
a constru¢do de novas usinas.
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O rigor ambiental dos érgaos licenciadores, do Ministério Pii-
blico e da Justica, bem como os interesses especificos conten-
plados na legislacao, tém provocado um paradoxo ambiental:
é burocraticamente mais simples produzir energia elétrica
no Brasil queimando derivados de petroleo ou carvao, que
contribuem para o efeito estufa, do que utilizando dgua. Isso
porque tem sido mais facil conseguir licenca ambiental e me-
nos provavel a ocorréncia de entraves juridicos para uma
ustna térmica do que parva uma hidraulica e, adicionalmente,
as usinas a carvao competem em condi¢oes muito favordvers,
como se nao existisse o custo de extracao do carvdo (na reali-
dade esse custo é rateado entre os consumidores).

As liminares que retiraram os empreendimentos de Dardane-
los (MT) e Maud (PR) do leildo causaram, sob o ponto de vista
econémico, um prejuizo aos consumidores de energia, ricos
e pobres, equivalente ao pagamento a vista, em dezembro de
2005, respectivamente, de R$ 82 milhoes e de R$ 108 milhées
(adotando taxa anual de desconto de 6%). Os juizes que con-
cedem liminares dessa natureza sdo em geral bombardea-
dos com mformacoes e argumentos daqueles que se opoem
as obras porque ndo aceitam a agressao ao meio ambiente ou
porque se solidarizam com os membros da comunidade que
teriam que mudar de domicilio, e as vezes de profissdo, para
viabilizar o enchimento do reservatorio.

Trata-se de legitimos interesses de natureza local que devem
ser considerados e respeitados. Hd, no entanto, dois outros as-
pectos de natureza global que tém sido frequentemente igno-
rados: primetro, o direito de a grande maioria silenciosa de
consumidores brasiletros em ter energia mais barata possivel
e, segundo, o direito de uma maioria ainda mais abrangente,
Sformada por toda a humanidade, em ter a atmosfera limpa e
livre do efeito estufa.

Nao ha solu¢do mdgica para se obter energia barata e cem
por cento impa. A busca dessa utépica alternativa tem para-
lisado as decisoes e causado um custo econémico e ambiental
muito elevado. E preciso que a sociedade exija do Executivo,
Legislativo e Judicidario uma visdo que equilibre o interesse
local, que tende a se opor a novas usinas hidrdaulicas, com o
global, que tende a defendé-las. Essa visdo é pré-requisito
para a tomada de decisées que conciliem meio ambiente,
crescimento econémico e justica social.
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Como se V&, o artigo explicita o que significa o equilibrio en-
tre a visao local e a global. Mas o que é verdadeiramente relevante
para deslindar a possivel motivacao de Avelar € a referéncia a limi-
nar concedida no caso da usina Dardanelos, cuja iniciativa partiu
dele préprio e de alguns promotores do Ministério Piblico Estadu-
al. Sera que Avelar teria se ofendido com o artigo?

E possivel, mas ndo acredito que essa primeira pista tenha nos
conduzido a solucdo do enigma. Devemos procurar uma segunda:
se a dendncia houvesse me intimidado, qual teria sido a mudanca
na correlagdo de forcas (como se dizia na minha juventude) para o
licenciamento ambiental de Jirau com o eixo deslocado?

E razodvel supor que, se eu tivesse me acovardado, aumentaria
o nivel de desconforto das demais autoridades piblicas com respon-
sabilidade sobre a decisdo referente a mudanca de eixo de Jirau, prin-
cipalmente o de Roberto Messias, presidente do IBAMA. Nao estou
afirmando que Messias também se acovardaria se eu tivesse feito a
opcao de minimizar a minha chateacdo pessoal, mas, nao ha diavida,
que a intencdo de Avelar era amedronta-lo. Como, alids, o préprio
Avelar deixa claro num oficio enderegado a Messias. Veja-se a descri-
¢ao dessa trama na reportagem de autoria do jornalista Daniel Ritt-
ner, publicada no Valor Econémico, em 28 de outubro de 2008:

O Ministério Piiblico Federal advertiu o IBAMA que poderd
questionar a probidade administrativa de seus divetores caso
seja concedida licenga ambiental as obras da usina de Firau
sem realizagdo de novos estudos. Em oficio enviado na se-
mana passada ao presidente da autarquia, Roberto Messias
Franco, o procurador Mario Liicio de Avelar afirma que a
mudanga do local de construgcdo da hidrelétrica traz “im-
pactos ambientais, sociais e econémicos ndo devidamente
mensurados” e avisa que a auséncia de estudos complemen-
tares podera resultar em acdo com base na Lei 8.429/92, que
disciplina a conduta dos gestores piiblicos.

Para o procurador do MPF em Cuiabd, com as alteragées pro-
postas pelo consorcio Energia Sustentdvel do Brasil (Ener-
sus), faltam explicagoes em relagdo ao impacto das novas
areas alagadas sobre as comunidades ribeirinhas, as faunas
terrestres e de peixes (ictiofauna) e a qualidade da dgua. O
Enersus alterou o projeto da usina de Jirau para o Caldeirdo
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do Inferno, ponto nove quilometros distante do original no Rio
Madeira, em Rondénia.

No oficio, Avelar demonstrou preocupacdo e contrariedade
com a sugestdo feita pela Agéncia Nacional de Energia Elé-
trica (ANEEL) ao Ibama para uma licenca preliminar de
mstalacdo, que permitiria ao Enersus abriv seus primeiros
cantetros de obras e colocarno local as estruturas de constru-
¢cdo nao-permanentes. O consdrcio aproveitaria, dessa for-
ma, a janela hidrologica (periodo de estiagem) que termina
no fim de outubro ou inicio de novembro. O diretor-geral da
ANEEL, Jerson Kelman, alega que isso é fundamental para
o consorcio colocar a usina em operagao em janeiro de 2012 e
evitar a emissao de 600 mil toneladas de gases por causa da
querma de diesel pelas termelétricas.

“De forma temeraria”, segundo Avelar, a ANEEL “desbor-
da de sua atribuicao legal e se imiscuiu em consideracoes de
ordem politica — antecipando futura decisao que deveria ser
técnica — para defender a constru¢do do empreendimento
hidrelétrica outro — fora do objeto da licitacdo e destoante
daquele aprovado”.

“Essa atitude ndo é somente temerdria”, acrescenta o pro-
curador. “Ela encerva uma evidente violacdo a probidade
administrativa porque desconsidera as consequéncias da
wnstalagdo de um empreendimento cujos impactos sequer fo-
ram avaliados pelo 6rgao ambiental e aprovados pela drea
técnica da prépria agéncia de energia. lal atitude implica
uma evidente afronta aos ditames legais que regulam a ma-
téria”, afirma Avelar:

Alegando que a mudanca do eixo da barragem pode ter seve-
ras consequéncias, o procurador pressiona Messias Franco
a adotar as “providéncias necessdrias” para a execugdo de
“novos estudos ambientais prévios” — isto é, a elabora¢do de
outro EIA-Rima.

O presidente do Ibama informou que o Enersus enviou a au-
tarquia os esclarecumentos pedidos pela diretoria de licencia-
mento e relativizou a pressao do MPE. “Isso ndo me preocu-
pa. Sem base técnica e cientifica, eu nunca fago ato nenhum.
Estamos fazendo os estudos técnicos com todo o rigor”.
Kelman preferiu ndo comentar. Na semana passada, o presi-
dente Luiz Indcio Lula da Silva afirmou que um funciondrio
publico hoje conta “mil vezes até dez” antes de assinar uma
autorizacgao, por temer acoes do Ministério Piiblico.
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Felizmente para o Brasil, o corajoso presidente do IBAMA, Ro-
berto Messias, ndo cedeu a intimidagio. E, como anunciado, sofreu
a retaliagao do Ministério Publico, conforme descrito pela reporter
Luana Lourenco, da Agéncia Brasil, em 12 de dezembro de 2008.

O Ministério Piiblico Federal em Rondonia e o Ministério Pii-
blico do Estado ajuizaram pedido de afastamento do presi-
dente do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), Roberto Messias Franco, e
do diretor de Licenciamento Ambiental do orgdo, Sebastiao
Custodio Pires, por improbidade administrativa pela conces-
sao da licen¢a de instalagao parcial da Usina Hidrelétrica de
Firau, no Rio Madeira.

Na avalia¢ao dos ministérios piblicos, a licenca de instala-
¢do concedida pelo IBAMA contraria a Constitui¢ao Federal
e a Let de Licitacoes “encerrando um dos maiores crimes
ambientais impostos a sociedade”’.

Na ac¢ado, os MPs denunciam que Pires teria contrariado as
recomendagoes de um parecer técnico ao apresentar a Mes-
sias relatorio assegurando que a mudanga no projeto da hi-
drelétrica ndo traria maiores danos ambientais.

No entanto, o procurador da Repiiblica Heitor Soares e a pro-
motora de Justica Aidee Torquato, que assinam a acdo, argu-
mentam que “o parecer técnico deixa claro que nao foi pos-
stvel estabelecer uma base comparativa em relagdo a alguns
aspectos ambientais em virtude da auséncia de dados”.
Além disso, o texto conclui que a mudanga no projeto apre-
sentado pelo Consércio Enersus ndo atendeu a condicionante
de “apresentar o melhor arranjo em termos do favorecimento
dos fluxos fisicos, quimicos e biolégicos™.

Para os autores da agao, a alterag¢ao do local de construgao
da Usina implica concessao de nova licenca prévia — primei-
ra etapa do licenciamento ambiental — “porque somente ela
tem o conddo de permitir a instala¢do do empreendimento de
acordo com as especificacoes constantes dos planos, progra-
mas e projetos aprovados”.

A agao serd analisada pela Justica Federal em Rondonia. De
acordo com o MPF se condenados, Messias e Custodio podem
perder a funcdo pitblica e pagar multa civil fixada em cem
vezes o valor da remuneragao.
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Nao € a primeira vez, e lamentavelmente nao serd a ultima,
que algum membro do Ministério Pablico tenta intimidar um diri-
gente do IBAMA. Felizmente, essas tentativas tém desmoronado na
Justica. Por exemplo, a 12 Vara da Justica Federal — Secao Judiciaria
do Distrito Federal julgou improcedente a acdo de improbidade ad-
ministrativa movida contra o entdo presidente e o diretor de Licen-
ciamento do IBAMA, respectivamente Marcus Barros e Luiz Felippe
Kunz Janior, pela concessao de licenga prévia ao Projeto de Integra-
¢ao do Rio Sao Francisco com Bacias do Nordeste Setentrional.

Nao sao apenas os dirigentes do IBAMA que sao alvos dessas
tentativas de intimidagdo. Eu mesmo fuifor¢ado a prestar informa-
¢oes ao Ministério Puiblico quando propus uma nova abordagem
parao licenciamento ambiental. E essa ¢ a terceira pista da investi-
gacao. O enredo comeca em 12 de abril de 2007, quando compareci
a uma Audiéncia Pdblica da Comissao de Minas e Energia da Ca-
mara dos Deputados para discutir se as dificuldades em inaugurar
novas usinas hidroelétricas — por conta da morosidade do licencia-
mento ambiental e das inimeras paralisagdes de empreendimen-
tos ja licitados por decisao judicial — estariam ou nao preocupando
as autoridades do Setor Elétrico. Naturalmente, a resposta foi, e
ainda é, positiva. Em algum momento do debate o deputado Eduar-
do Valverde (P'T/RO) me indagou se eu teria alguma sugestao para
resolver a situacao. Respondi sem pestanejar:

A solugao seria aprovar uma nova lei de licenciamento am-
biental que deixasse claro que, no licenciamento de obras
estratégicas, o intervesse nacional deveria ser mensurado em
pelo menos quatro dimensées — econdomica, energética, am-
biental e social — e ndo poderia ficar a mercé, como ocorre
hoje, do eventual veto de técnicos do tercewro escalao da en-
tidade de licenca ambiental que sé conseguem enxergar a
dimensdo ambiental e a social.

Ele entao me indagou se eu poderia fazer uma minuta do
projeto de lei. Respondi que sim € no mesmo dia, ao terminar o
jantar, como de hébito por volta das 22h30min, comecei a traba-
lhar no texto. Terminei por volta da uma da manha. No dia seguin-
te, sexta-feira, 13 de abril, encaminhei a minuta ao deputado José
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Otavio Germano (PP/RS), presidente da Comissao e a diversas
outras autoridades com responsabilidade sobre o assunto.

No mesmo dia, o Ministério Pablico Federal no Parda me en-
caminhou um oficio chamando-me as falas, sob o pretexto de re-
quisitar copia da subversiva minuta de projeto de le1 encaminhada a
Céamara dos Deputados. Essa pronta reacao foi também, no mesmo
dia, noticiada na pagina eletronica do Ministério Publico. Respondi
altivamente ao que me pareceu uma tentativa de intimidacao. Rece-
bi uma réplica, dessa feita, numa demonstracao de forga, assinada
pelo Procurador Geral no Pard e mais oito outros procuradores. A
mensagem foi bem clara: a briga nao era apenas com o procurador
Marcelo Ribeiro de Oliveira, que havia tomado a iniciativa de ques-
tionar uma proposic¢ao de legislacao feita no Congresso Nacional,
mas eu teria toda a corporagao contra mim. Reproduzo minha tré-
plica e ultima correspondéncia do eletrizante dialogo com os procu-
radores do Para porque ela sintetiza todo o affau-

Senhores Procuradores,

Ao encaminhar o texto requisitado, repito o que afirmei em
meu Oficio 88/2007-DR/ANEEL, de 17 de abril de 2007: pre-
ocupa-me a motivacao de V. Sa. em me questionar sobre esse
assunto. Entendo que a abertura de processo administrativo
é tentativa de intimidacado, a despeito do fato que V. Sas. me
afirmam no oficio PR/PA/GABS8/213/2007, de 17 de abril de
2007, que quervem apenas “debater o tema’.

2. Afirmam V. Sas. que a expressdao “apologia a crime” de-
veria ser atribuida ao veiculo de comunicacdo que havia
divulgado a noticia. Todavia, o sitio na internet do Minis-
tério Piblico Federal — Procuradoria Geral da Repiiblica
estampou matéria assinada pela assessora de comunicacdo
da prépria Procuradoria, Sra. Helena Palimquist, sem qual-
quer referéncia de que fosse apenas reproducao de matéria
Jornalistica de responsabilidade de terceiros, com a seguinte
manchete: “Jerson Kelman pode ser acusado de apologia ao
crime...” (copia anexa).

3. V.Sas. tentamjustificar arequisi¢do da proposta que enviet
a Comissao de Minas e Energia da Camara dos Deputados —
a pedido de alguns deputados e em cardter pessoal, nunca é
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demais repetir — afirmando ainda, no citado oficio, que a tese
por mim defendida pode ser “contrdria a Constituicdo Fede-
ral e a legislacdo ambiental, que, ante a relevdncia do tema,
considera crime a realizagcdo ou a permissao de funciona-
mento a estabelecimentos, obras ou servicos polencialmente
poluidores sem licenca ou autorizac¢do dos orgaos ambientais
competentes ou contrariando normas legais”. Acrescentam
que “o MPF nada mais faz que agir dentro de suas atribui-
¢oes e cumpnrir sua obrigagdo de defender os direitos sociais e
ndividuais indisponiveis dos cidadaos e fiscalizar o cumpri-
mento das leis editadas no pais™.

4. Apenas para argumentar a proposito de tais assertivas, é
sabido que matar é crime, mas propor lei que estabeleca pena
de morte ndo é crime. Alids, propor legislacao de qualquer es-
pécie nao é crime, seja a proposta coerente com a Constituicao
ou ndo. Assim, por hipotese absurda, se tivesse proposto aos
representantes do povo que aprovassem uma lei que proibis-
se os ciclistas de fazer vestibular de medicina, certamente
ninguémme levaria a sério. Seria apenas umaideia tola, mas
ndao um crime ou apologia ao crime.

5. Se, por outro lado, conclamasse os pecuaristas a transfor-
mar a floresta amazonica em pasto, desprezando a legisla¢do
ambiental, sem duvida estaria fazendo apologia ao crime.
Mas, se numa audiéncia ptiblica na Camara dos Deputados
fizesse uma proposicao de reedi¢ao da lei outrova existente
que incentivava o desmatamento, por entendé-lo como “pro-
gresso”, tratar-se-ia de uma sugestdo inconsequente, por nao
mais atender aos anseios da maior parte da populacdo e por
ser contraria a Constitui¢ao de 1988. Mas, repito, propor le-
gislacdo, por mais esdritxula que seja, ndo pode ser conside-
rado crime ou apologia ao crime.

6. Ademaris, meu objetivo é o de criar condi¢ées para que ndo
venha a faltar energia elétrica no Pais, a qual, para se tornar
concrela, deveria passar por todo o processo legislativo, in-
clusive pelo controle de sua viabilidade constitucional.

7. Por fim, devo dizer que pertenco a uma gervacdo que se esfor-
cou, em alguns casos com sacrificios pessoais, para o restabe-
lecimento da democracia em nosso pais. Por essa razdo, reajo
com indignacdo a qualquer tentativa de inibir a livre circula-
¢do deideias, alids, assegurada em nossa Constituicdo. Espero
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que V. Sas. ndo venham dar razdo a Voltaire, que dizia ser
“perigoso ter razdo em assuntos sobre os quais as autoridades
estejam erradas”.

Depois de enviar esse oficio, fiz uma dentncia ao Conselho
Nacional do Ministério Pablico. Mas nao houve qualquer punicao
aos procuradores. A calhar, o fecho de um artigo do presidente do
Instituto Acende Brasil, Claudio Sales, “Deixem o IBAMA traba-
lhar em paz” publicado no DCI, em 25 de fevereiro de 2009:

As autoridades e os servidores pitblicos merecem um am-
biente mais estdvel para desenvolver suas atividades, com
1gualdade de diveitos e deveres entre todas as categorias de
servidores. Isso significa que o Ministério Piiblico precisa
cuidar para que suas ag¢oes nao despertem na sociedade a
dnvida que surge de tempos em tempos: Afinal, quem é o
Ministério Piiblico do Ministério Piiblico?”

O 1imbréglio com os procuradores do Para ainda rendeu al-
guns editoriais e artigos nos principais jornais do pais e dois abai-
xo-assinados na Internet. Um contra mim e outro a favor. O contra
era assinado por um conjunto de ONGs usualmente inconse-
quentes. Entre as assinaturas, a da WWF-Brasil. Fiquei surpreso
porque nao a tinha como uma ONG desse tipo. Alguns meses de-
pois recebi na ANEEL a visita de Denise Hamu, secretdria-geral
do WWF-Brasil, e de Gabriel Azevedo, a época trabalhando com a
WWE, nos EUA. O tema de nossa conversa nao tinha relacdo com
o abaixo-assinado. Mas nao resisti e indaguei a razao da WWF-
Brasil ter aderido ao “linchamento virtual”. Gabriel nada sabia so-
bre o assunto, até porque a adesdo da institui¢do nao havia passado
pela aprovagio dele. Denise concordou que o Ministério Pablico
no Para havia exorbitado e nao conseguiu explicar a razao do posi-
cionamento da WWF-Brasil na direc¢ao contraria. Fiquei surpreso,
mas por polidez nada disse. Apenas pensei que a WWF-Brasil nao
deveria assumir bandeiras sobre temas de grande complexidade
como um fanatico torcedor do Flamengo se posiciona sobre a mar-
cacao de um pénalti a favor do Vasco.
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O abaixo-assinado na Internet a meu favor foi organizado por
agentes do setor elétrico e teve mais de 800 assinaturas de autori-
dades, académicos, politicos, jornalistas, servidores das duas agén-
cias reguladoras (ANA e ANEEL) e cidadaos em geral que defen-
diam a liberdade de expressao. Essa onda de solidariedade muito
me comoveu e eu sou grato a duas pessoas que nao se cansaram em
divulgar o assunto e conquistar simpatizantes paraa “causa”: Paulo
Pedrosa, meu amigo, ex-diretor da ANEEL e a época presidente da
Associagio Brasileira dos Agentes Comercializadores de Energia
Elétrica (ABRACEEL), e Salete Cangussu, a época assessora de
Comunicagao e Imprensa da ANEEL e minha fiel escudeira. Tam-
bém a Associagado Brasileira de Agéncias de Regulacao (ABAR) se
manifestou por meio de um manifesto, francamente a meu favor.

Ao final de toda essa comogao, os procuradores do Para de-
cidiram ndo me processar, mas por outro lado a proposta nao pro-
grediu. O resumo da 6pera foi dado algum tempo depois, numa
entrevista da ministra Dilma Rousseff, em 9 de fevereiro de 2009:

Valor: o que a Senhora acha da proposta do ex-diretor da
ANEEL, Jerson Kelman, de fazer com que os relatorios de
impacto ambiental de obras piiblicas passem a ser feitos pelo
IBAMA e que a decisdo sobre os projetos seja do presidente da
Repiiblica, depots de ouvido o Conselho Nacional de Defesa?
Ministra Dilma: no dia em que fizermos isso, haverd um
tiroteio contra nos que nao vale a pena. Politicamente nao
é sustentdavel. Eu pergunto: como é que os ambientalistas
Justificam a entrada em funcionamento de 7 mil megawatts
de energia térmica a éleo combustivel? Que compromisso
ambiental é esse que essa distor¢ao ideologica em torno da
hidroelétrica provoca? Para isso tem que ter um debate na-
cional. Qualquer usina térmica no Brasil é licenciada em
apenas quatro meses. Nao é admissivel que uma hidroelé-
trica seja um samba-enredo. O pobre do Roberto Messias
(presidente do IBAMA) levou trés agoes de improbidade.
O Kelman também sofreu uma (por ter sugerido ao IBAMA
que desse uma licenca ambiental proviséria para a constru-
¢do da usina de Jirau, no rio Madeira).
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Penso que sou visto com antipatia pelos que “detestam” hi-
droelétricas e pelos que nao gostam de minhas criticas ao com-
portamento de um pequeno grupo de procuradores e promotores
— oxala desprovidos do suporte da maioria dos integrantes do Mi-
nistério Pablico — que, a meu ver, tém colocado suas convicgoes
pessoais acima dos interesses difusos da sociedade. Tenho dado
motivos para isso. Por exemplo, no artigo intitulado “O teorema
do limite central, a Justi¢a e a questdo energética”, publicado na
Revista Justica & Cidadania (junho de 2007), apresentei uma de-
monstragdo matematica de que o processo decisério do Ministério
Publico — como institui¢do — ndo é “matematicamente normal”,
no sentido de que ndo se aplica a distribui¢ao de probabilidades de
Gauss. Seguem alguns trechos:

...pode-se afirmar que as decisées finais da Justica tendem a
normalidade, no sentido matemdtico da expressdo. Todavia,
ndo é essa a situacdo do Ministério Piiblico. Como se sabe,
a Constituicdo de 1988 destaca a independéncia funcional
como um dos principios institucionais do Ministério Piblico
(art. 127, §1°) (...)

Significa dizer que cada membro do Ministério Piiblico pos-
sut plena hiberdade para formar o seu convencimento técni-
co, ndo sendo vinculado a nenhum outro érgao estatal, nem
mesmo a vontade de seus superiores hievarquicos. Ainda que
sujeita as leis vigentes no pais, seria desejavel que essa liber-
dade de convencimento fosse sujeita a revisoes, como ocor-
re com os juizes. Se fosse assim, cada decisao institucional
do Ministério Publico resultaria da média de muitas visées,
e, portanto, seria normal, no sentido matemdtico. Como, ao
contrdrio, a mstitui¢cao toma decisoes por meio do tirocinio
solitario de cada Procurador; pode-se afirmar que o Ministé-
110 Pitblico nao é normal, novamente no sentido matemdtico,
como se verd na sequéncia.

Podemos idealizar o processo mental e psicolégico que leva
um Procurador da Repiiblica a atacar na Justica a legalida-
de da constru¢do de uma usina hidroelétrica, por exemplo,
utitlizando o modelo matemdtico ja descrito (...)

E'sta éumaimportante causa para a percepgdo de incerteza ju-
ridica que cerca os novos empreendumentos hidroelétricos em
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n0sso pais, particularmente os de maior porte, que costumam
atrair a atengdo de um grande niimero de procuradores. Se
apenas um deles entender que uma usina nao deve ser cons-
truida, haverd, para dizer o minimo, um dispendioso atraso.
Na proposicao e acatamento de acao croil piiblica para prote-
¢do do meio ambiente, prevista na Constituicao Federal, é de
se supor que a seguinte questao seja respondida positivamen-
te pelos decisores, tanto do Ministério Piiblico, quanto do Fu-
diciario: “a construgdo da usina causa danos ambientais?”.
Percebe-se que, se for apenas essa a pergunta a ser respon-
dida, ndo haverd qualquer nova construcao em nosso pais,
visto que é praticamente impossivel realizar uma obra sem
danos ambientais. Como 1sso ndo é razodavel, é preciso, tam-
bém, responder uma segunda pergunta: “a ndo construgao
da usina causa outros danos, sociais, econdmicos, energéti-
cos, e também ambientais?”

Em geral, a resposta é também positiva. Se o pais ndo con-
seguir produzir energia elétrica por usinas hidroelétricas,
grandes ou pequenas, que dependem de uma fonte renovdavel
—a dgua - ficard sem energia ou a tevd, porém produzida por
Sfonte ndo renovavel e mais cara, em geral algum derivado de
petréleo. O resultado serd a elevacdo das tarifas de eletrici-
dade e o agravamento do efeito estufa — um efeito ambiental
global, e nao local ...

Para concluir, convém responder novamente a pergunta ante-
riormente formulada. A paralisa¢ao da construgdo de uma usi-
na hidroelétrica causa sim danos ambientais, sociais, econémi-
cos e energéticos a milhées de brasileiros. Sem energia elétrica,
ou com energia, porém cara, o Brasil ficara menos competitivo e
terd dificuldade em resgatar da pobreza um grande contingente
populacional, ainda submetido a péssimas condicoes ambien-
tais, principalmente nos grandes centros urbanos.

Na mesma linha de raciocinio, recente relatério produzido
pelo Banco Mundial' conclui que:

' Relatorio 40.995-BR, Licenciamento Ambiental de Empreendimentos Hidrelétricos no Bra-
sil: Uma Contribuicao para o Debate (Em Trés Volumes) Volume I: Relatério Sintese, 28 de
Margo de 2008.
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A autonomia ilimitada conferida a integrantes do Ministério
Puiblico, que nao encontra paralelo nos paises examinados
no ambito do Estudo, é importante fator para a falta de pre-
vistbilidade e cumprimento com os cronogramas do processo
de licenciamento ambiental, pois permite que seus membros
participem de atos técnicos ou administrativos tipicos do or-
gao ambiental.

Poderia continuar esmiugando o assunto, mas vocé, leitor,
ndo merece passar por esse sacrificio. Mais simples resumir o caso
na descricdo competente do jornalista Cristiano Romero, no Valor
Econoémico de 26 de novembro de 2008.

Jerson Kelman e o Interesse Puiblico

Os abusos cometidos por érgdos fiscalizadores do setor pii-
blico, além de atrasarem a realizacdo de importantes obras
de infraestrutura, criam desincentivos para a atua¢ao de di-
rigentes honestos e comprometidos com a eficiéncia do Esta-
do. O diretor-geral da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), Jerson Kelman, pode estar sendo vitima, pela segun-
da vez, de um desses abusos. Ha duas semanas, o Ministério
Publico Federal em Mato Grosso entrou com ag¢ao de impro-
bidade administrativa contra Kelman na 3% Vara Federal. O
procurador Mario Liicio de Avelar pediu, na ac¢do, o afasta-
mento do dirigente e a aplicacdo a ele de multa equivalente a
cem vezes a sua vemuneracao (cerca de R§ 1,1 milhdo).
Avelar acusa Kelman de ter se posicionado favoravelmente
ao nicio das obras de construgcdo da hidrelétrica de Firau,
em Rondonia, sem que a prépria Aneel e o Ibama tenham
ainda tomado decisdo definitiva sobre a mudanca de local
da usina, proposta pelo consorcio vencedor da licitacdo — o
Energia Sustentavel do Brasil (Enersus), liderado pelo gru-
po Suez e que tem a participacdo das estatais Chesf e Ele-
trosul e da construtora Camargo Corréa. O procurador diz,
na a¢do, que Kelman agiu de forma “temerdria” e por moti-
vagao politica, “antecipando futura decisdo que deveria ser
técnica”.

No inicio de outubro, o diretor da Aneel encaminhou oficio
ao presidente do Ibama, Roberto Messias Franco, sugerindo
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que o mstituto concedesse, ao Enersus, licenca de instalacdo
proviséria. Com a autorizagdo, o consorcio poderia implan-
tar, no local escolhido para a construgao de Firau, estruturas
nao permanentes da obra, como umna ensecadeira (barragem
prouvisoria). Isso permitiria ao Enersus aproveitar a “janela
hidroléogica”, que vai até o fim deste més, para tomar previ-
déncias preliminares de implantacdo do projeto, do contrdrio,
$6 poderd iniciar a construgdo no proximo ano. Com a eleva-
¢do do rio Madeira, fica impossivel instalar a barragem.

Ha dez dias, o Ibama entendeu que ndao haveria problema
em conceder a licenga provisoria, desde que o consdrcio aten-
desse a 40 exigéncias, incluindo a ado¢do de um programa
de educacao contra a prostitui¢cdao infantil na localidade onde
a usina serd construida (esta é, inclusive, uma abordagem
moderna, e absolutamente valida, que busca tornar as em-
presas corresponsdauveis pelos impactos sociais de obras desse
porte nos rincées do pais). Tiés semanas antes da decisdo do
Ibama, o procurador Mario Avelar encaminhou oficio a Mes-
sias Franco, alertando-o de suas opiniées sobre a sugestao de
Kelman. No tiltimo fim de semana, a Justica suspendeu a au-
torizagdo tempordria, atendendo a agdo movida por ONGs.
A licenca, como deixa clara sua denominacdo, é provisoria.
Se a Aneel e/ou o Ibama julgarem inadequada a mudanga do
local de construcao de Jirau, o Enersus terda que, por sua conta
e risco, desmontar a ensecadeira. Na argumenta¢do que fez
ao Ibama, Kelman explicou que o uso da “janela hidrologica”
permitiria antecipar em um ano — de janeiro de 2013 para ja-
neiro de 2012 — a inaugura¢do da usina. Se isso ndo acontecer;
advertiu, a Aneel serd obrigada a contratar; para 2012 e por
meio de contratos de 15 anos, uma energia “substituta”.

Essa energia — 628 MW médios — viria “essencialmente” da
queima de dleo combustivel em usinas térmicas com capaci-
dade instalada de 1.083 MW, Trata-se, como se sabe, de uma
geracdao poluente e cara de energia. Resultaria da queima
de cerca de 200 mil toneladas de éleo em 2012 (supondo, diz
Kelman, acionamento da usina em apenas 10% do tempo e
consumo de 0,21 tonelada por MWh), com emissdo de cerca
de 600 mil toneladas de gas carbénico. A titulo de compara-
¢do, o diretor da Aneel mencionou aniincio da Shell, que se
jacta de ter reduzido em 127 mil toneladas a emissdo de gds

263



Desafios do Regulador

264

carbonico, em 2007, gracas a comercializacdo de biodiesel.
O custo adicional da energia “substituta” para os consumi-
dores é estimado em mais de R§ 400 milhoes, sendo que Firau
venderd energia a R§ 71 por MWh, face a wm preco equiva-
lente de R§ 145 por MWh das térmicas a éleo. Diante disso,
Kelman tem razdo quando, apoiado pelo Ibama, alega que a
autorizacdo provisoria atende ao interesse piiblico. O que se
tem que evitar; evidentemente, é o fato consumado, ou seja, a
transformagao de uma licenga provisoria em definitiva, afi-
nal, o mérito damudanga do local onde funcionard Jirau ain-
da nao foi julgado. “O projeto bdsico, que prevé a instalacao
das estruturas definitivas, nao esta aprovado ainda. O risco
para o interesse pitblico é muito baixo”, sustenta Kelman.
Toda essa discussdo poderia transcorrer de forma civilizada,
afinal, diz o divetor da Aneel, o decreto que instituiu a agén-
cia diz que ela tem que se articular com outros 6rgaos publi-
cos. O problema é que, com sua agdo, o MP levanta suspeitas
e interdita o debate. Em 2007, Kelman chegou a ser acusado
por procuradores de fazer “apologia ao crime” por ter defen-
dido, em seu nome e ndao no da Aneel, mudancas radicais na
Sforma com que obras piiblicas sao licenciadas. Uma de suas
propostas era que o Ibama passasse a ser o responsdavel pela
elaboracao dos Estudos de Impacto Ambiental e que coubes-
se ao Conselho de Defesa Nacional a decisdo de autorizar
ou ndo uma obra. O MP entendeu que ele defendeu o fim do
licenciamento ambiental em obras de interesse nacional.

“Se tivessem me acusado de ter explodido o World Trade
Center; todo mundo saberia que ndo fui eu porque estava
aqui em Brasilia, longe de Nova York. Mas so o fato de al-
guém levantar a hipotese ja me incomoda’, desabafa Kel-
man, que deve deixar o comando da Aneel em janeiro, ao fim
do mandato de quatro anos. “O processo de constrangimento
do dirigente piiblico no Brasil vai fazendo rarear o servidor
honesto. Improbidade é desonestidade. F muito desestimu-
lante trabalhar desse jeito.”

A atuacdo firme e independente do Ministério Publico é
uma das conquistas da jovem democracia brasileira. O
problema é que, no afa de fiscalizar; certas arbitrariedades
sdo cometidas. No Brasil, nao existe mais a presun¢do da
honestidade, mas o seu oposto: todos sdo bandidos, até que
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se prove o contrdrio. Junte-se a 1sso um viés anticapitalis-
ta e antilucro predominante nos estamentos burocrdticos e
pronto: estd criado o caldo de cultura que ajuda a emperrar
a modernizagdo do pais em muitos aspectos.

A lentiddo das obras do bem-intencionado PAC é uma pro-
va disso.
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O dilema do Regulador

Em 10 de dezembro de 2008 compareci espontaneamente a Comis-
sdo de Servicos de Infraestrutura do Senado Federal para fazer a
prestagao contas dos quatro anos que estive a frente da ANEEL. To-
mei essa iniciativa por sugestao de José Mario Abdo, meu antecessor
na direcao-geral da ANEEL, que havia feito o mesmo. Alias, faz todo
o sentido: o Senado, que tem a responsabilidade e poder de aprovar
um mandato de quatro anos para o dirigente maximo de uma agéncia
reguladora, deveria ter interesse em avaliar ex-post quem se retira do
cargo para recolher elementos que permitissem o aperfeicoamento
da avaliacdo prévia do préximo dirigente. Lamentavelmente, “a teo-
ria na pratica € outra”. Mas essa € outra histdria.

Ao terminar a apresentacao, fui informado sobre uma audi-
éncia publica na Camara dos Deputados para tratar da licitacao de
Jirau, em andamento naquele momento num ambiente de grande
tensao, sob a presidéncia do deputado Carlos Willian (P TC/MG).
Decidi imediatamente ir para la. L.ogo que entrei no recinto, percebi
que Roberto Messias (IBAMA), Humberto dos Santos e Jamil Abid,
esses dois Gltimos representando a ANEEL, encontravam-se sob
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pesado bombardeio do deputado José Carlos Aleluia.! Na sequéncia,
travou-se um interessante didlogo.

Deputado José Carlos Aleluia — Sr: Presidente, tenho o dever
de, com a chegada do Dr: Jerson Kelman, reiterar; de forma
sucinta, o que eu disse na auséncia dele. Eu o admiro, e ndo
me arvependo de ter contribuido para criar a ANEEL, mas
nao consigo entender como o Dr. Kelman, com a sua reputa-
¢do, embarcou numa canoa desse tipo.

Dr. Kelman, sabe V. Sa. que, para se fazer uma licitacdo, tem
de haver critério. A lei é clara, o artigo é meu. I ld esta escri-
to: licita-se o eixo da barragem. O aproveitamento otimo é o
eixo da barragem. V. Sa. estd criando wm monstro juridico, ao
concordar com isso. Ndo set que pressao V. Sa. recebeu, nao
set quem manda. AANEEL dos meus sonhos é independente,
nao obedece a Casa Ciuil a troco de nada, nem obedece ao
Ministério a troco de nada. V. Sa. estd prejudicando a sua
imagem. Seu longo trabalho ndo vai acabar por isso, mas V.
Sa. vai deixar um monstro juridico desrespeitando o meio
ambiente. Pior: cometendo um crime. Dr. Kelman, V. Sa. vai
serprocessado e quem vai pagar o advogado ndo é a D. Dilma
nem o Dr: Lobdo, é V. Sa., porque o servico puiblico é ingrato.
Quando saimos de um cargo, quem paga o advogado somos
nos, nao é o Governo, ndo.

Jerson Kelman— Quero dizer ao Deputado Aleluia que a apre-
ensao de V. Exa. quanto ao que esse episodio possa causar ao
meu curriculo me preocupa porque tenho apreco por V. Exa.
Estamos juntos no setor elétrico hda décadas. Mas quero tran-
quilizd-lo. lenho 40 anos de vida profissional. Estou saindo
do servigo puiblico depots de 38 anos e ndo tenho nenhuma dii-
vida de que estou deixando wma carreira imaculada. Nesse
episodio especifico, hd uma confusao — e imagino que ja deve
ter sido discutido aqui — entre licita¢ao de uma obra puiblica e
licitacdo para a venda de energia. Se fosse uma obra puiblica, é
claro, e 0 senhor teria toda a razdo, ndo se poderia permitir que
o construtor executasse o que ele quer e ndo o que o licitante
quer: Isso ndo seria possivel. Se o Governo quiser construir um

! Interessante recordar que os dois deputados, Carlos Willian e José Carlos Aleluia, haviam
denunciado o processo licitatorio da ANEEL ao TCU, contudo sem lograr éxito.
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prédio, ele licita a construcao do prédio, conforme um projeto
que ele aprovou. No caso especifico, ndo se trata disso: a obra
foi licitada, como é por lei, sem projeto basico aprovado. E as-
sum. (...) e é bom que tenha havido competicao; o que serve ao
interesse puiblico é a competi¢cdo.

Continuei explicando que nesse e em outros casos, a ANEEL
nao tem qualquer preferéncia sobre alocalizacao do eixo, desde que,
numa eventual nova localiza¢io, o potencial hidraulico continue a
ser utilizado na sua plenitude e que nao haja nenhum incremento
de dano ambiental ou social. Porém, indaguei a mim mesmo, num
recurso retérico, na hipétese de que a mudanga da localizagao do
eixo de Jirau ndo causasse dano ao interesse publico, haveria algum
ganho?

E 6bvio que a aceitagio da mudanga traria grande beneficio
ao consoéreio vencedor. Porém, ndo é disso que tratava a minha
pergunta. Interessava-me saber se haveria algum ganho para o
interesse puiblico. Se a resposta fosse negativa, nao haveria razao
para que agentes publicos enfrentassem as dificuldades aqui re-
latadas, inclusive os desgastes pessoais, para beneficiar uma em-
presa.

Ocorre que, nesse caso, nunca tive qualquer davida de que
sim, haveria um ganho para o interesse publico: o estimulo a
competicao. No caso especifico, o conséreio vencedor sé enfren-
tou o “consércio favorito” (favorito no sentido de ter a vantagem
da autoria do estudo de viabilidade) porque vislumbrou uma al-
ternativa de aperfeicoamento da concepcao do empreendimento.
E porque acreditou na retidao de servidores publicos que, mesmo
com sacrificios pessoais, estariam dispostos a agir para baixar as
tarifas pagas pelos consumidores.

E impossivel dizer o que teria ocorrido se ndo houvesse com-
peticao. Mas cada um pode ter um palpite. O meu € que o consumi-
dor estaria pagando hoje cerca de R§ 130,00/MWh, tanto pela ener-
gia assegurada de Jirau quanto de Santo Antdnio. Quase o dobro do
que efetivamente pagara.

O dilema que enfrentei como regulador, ndo apenas com re-
lacdo as usinas do Madeira, foi optar entre:
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a) Minimizar a possibilidade de aborrecimento pessoal, ado-
tar a postura de “cada macaco no seu galho”, e dizer “nao”
a qualquer proposicdo que pudesse resultar numa polé-
mica.

b)Fazer tudo ao contrario.

Como € 6bvio, penso que o regulador deve estar preparado
para enfrentar dissabores de natureza pessoal, se quiser defender o
interesse publico. Mas, antes, necessita identifici-lo corretamente.

Eu nunca tive dificuldade em identificar o interesse publico
porque para mim ele tem uma cara muito nitida. Como disse em
meu discurso de despedida da ANEEL, € a cara de um menino de
cerca de 10 anos com o qual costumava conversar rapidamente,
quando o sinal fechava, em meu caminho do CEPEL para minha
residéncia em Jacarepagud, muitos anos atras. Tinha o habito, e
ainda tenho, de conversar com as criancas que tentam vender algu-
ma coisa, ou simplesmente pedem esmola, nos sinais de transito.
Em geral pergunto quanto é trés vezes sete. Se forem menores,
algo mais simples. Se acertam, dou o dinheiro. As vezes, mais do
que pedem. Se erram, ndo dou. E a minha modestissima contribui-
¢ao avalorizacao da educacao.

Pois bem, o menino que eu encontrava ao pé da estrada Gra-
jatu-Jacarepagud era esperto. Sabia fazer contas muito bem. Me-
recia um futuro. Provavelmente nao teve. Por culpa minha, nossa,
e de todas as geragdes que o antecederam e foram incompetentes
em criar uma administracao publica capaz e motivada para atender
efetiva e integralmente as necessidades da populacao.

Se formos as origens do Estado brasileiro, talvez se possa
identificar que o problema néo era falta de competéncia e sim de
vocagdo. O aparato burocratico havia sido criado para atender aos
amigos do rei e ndo a toda a populagdo. A meu ver, essa raiz hist6-
rica e ideoldgica explica a dificuldade ainda existente para separar
o publico do privado, que é a mae da corrupgao e do nepotismo. E,
também, explica a baixa eficacia que ainda hoje se observa na ad-
ministragao publica. O burocrata que deixa um velhinho na fila de
espera, quando ja sabe que nao vai atendé-lo, apenas segue a tradi-
c¢ao. Idem quando atrasa o despacho que permitira a construgao de
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uma infraestrutura, essencial para criacdo de novos empregos. Ou
quando cruza os bracos para reivindicar um quinhao ainda maior
da esqualida renda nacional.

Todas essas aparentes ineficiéncias subtraem o futuro de
criancas e jovens, como o que eu encontrava ao pé da estrada Gra-
jau-Jacarepagud. E € por isso que sempre tive obsessdao de maxi-
mizar a eficacia das institui¢des publicas que dirigi. Para mim, o
interesse publico sempre teve uma cara.

Essa associagdo mental ajudou-me a enfrentar o desgaste nas
circunstancias em que estive com o passo diferente do batalhao. Ape-
sar da excessiva dose de autoconfianca que Dona Florinha — minha
mae — me inoculou desde tenra infancia, tenho que reconhecer que
as vezes quem estava certo era o batalhao. Mas nao sempre!
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Anexo

Extrato do Relatério da Comissio de Analise do Sistema Hidrotér-
mico de Energia Elétrica, criada pela MP 2.148-1 de 22 de maio de

2001.

()

16. Antes de 1998, a expansao da geva¢do obedecia a uma logi-
ca de planejamento centralizado. A oferta de energia deveria
ser continuamente aumentada para acompanhar o crescimen-
to da demanda energética, basicamente através de investi-
mentos das empresas estatais, com o objetivo de manter em até
5% a probabilidade de algum racionamento, em cada ano.

17. A partir de 1998, com a implantacao do novo modelo para
o Setor Elétrico, a expansao da geracdo passou a depender
primordialmente da celebracdo de contratos bilaterais de
compra e venda de energia entre as empresas distribuidoras
ou 0s consumidores livres com as empresas gevadoras. Nestes
contratos, descritos em detalhe no Anexo F, as partes nego-
ciam a quantidade (MWh) e o preco (R§/MWh) da energia a
ser suprida. Qualquer diferenca entre o montante de energia
produzido da geradora e o contratado com a distribuidora é
compensada através de compras ou vendas no Mercado Ata-
cadista de Energia (MAE).
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18. Se um Gerador produz mais energia do que o montante
contratado, estard vendendo automaticamente este excesso
ao MAE, e recebendo uma remuneracao adicional por esta
venda. Se, por outro lado, produz menos do que o contrata-
do, estard comprando a diferenca — e pagando por ela — no
MAE. O prego de compra/venda de energia no MAE reflete
as condigoes de atendimento a curto prazo do sistema. Se 0s
reservatorios estao mais vazios, o pre¢o do MAE é mais alto.
No outro extremo, caso os reservatorios estejam vertendo, o
preco do MAE cai para um valor proximo de zero.

19. A remuneracdo de um Gerador apos a reforma do Setor
é uma combinac¢do de uma renda estavel, que corresponde
ao pagamento dos contratos bilaterais de longo prazo Power
Purchase Agreement (PPAs), com uma renda/pagamento
varidavel, que corresponde a parcela da energia produzida/
contratada que é vendida/comprada no MAE.

20. Como os precos do MAE apresentam fortes oscilagoes,
as Distribuidoras procuram estar quase 100% contratadas,
para evitar essas oscilagoes e para atender a uma exigéncia
regulatoria, que impoe um nivel minimo de contrata¢do de
85% da demanda energética agregada.

21. Os Geradores procuram também minimizar a parcela
varidvel de sua remuneragdo através de PPAs que cubram
quase toda sua capacidade de geracao. O fluxo de caixa des-
ses contratos é peca-chave para o project finance de novas
usinas. Na maioria dos casos, uma usina ndao se viabiliza
Jinanceiramente quando ndo existe um PPA, devido a alta
variabilidade de precos no MAE, tipica de um sistema predo-
munantemente hidroelétrico, como é o sistema brastleiro.

22. Esta alta variabilidade de precos no MAE também expli-
ca porque nao houve interesse por parte de usinas merchant
em entrar no sistema, mesmo quando os precos do MAE subi-
ram, ao contrdrio do que se imaginava por ocasido da formu-
lag¢ao do modelo do Setor (Anexo I).

23. Na transi¢cdo para o novo modelo, a ampliacao da capa-
cidade de geracdo deixou de ser uma responsabilidade das
empresas geradoras que seguiam um planejamento centrali-
zado, procurando manter o risco de algum racionamento em
até 5%. A expansdo da oferta energética passaria a ser efe-
tuada a partir da iniciativa das empresas distribuidoras, que



teriam interesse em contratar energia a longo prazo por inter-
médio de PPAs para atender a demanda energética crescente
de seus consumidores.

24. Com o objetivo de incentivar a construgcdo de novas usi-
nas, evitando contratos especulativos que poderiam diminuir
a confiabilidade de atendimento, a nova regulamentacao exi-
ge que a energia (MWh) e a poténcia (MW) contratadas te-
nham o respaldo de uma geragado fisica capaz de assegurar os
respectivos suprimentos. No caso de geragdo hidrelétrica, este
respaldo corresponde a energia assegurada da usina. No caso
de usinas térmicas, o respaldo é dado pela capacidade de pro-
ducdo continua da usina (inferior a capacidade instalada).
25. A exigéncia de um vespaldo fisico, aliada a evidéncia dis-
cutida na se¢do anterior; de que nao foi construida a gerag¢ao
adicional que seria necessdria para o atendimento confidvel
do consumo, permite concluir que parte do consumo previsto
das distribuidoras ndo poderia estar contratado na transi¢do
para o novo modelo setorial, ja que a oferta existente era in-
suficiente. No entanto, serd mostrado a seguir que o consumo
previsto das distribuidoras estava integralmente contratado
nos trés primeiros anos de vigéncia do novo modelo setorial.
26. A partir de 1999, todos os contratos entre geradores e dis-
tribuidoras foram substituidos pelos Contratos Iniciais. Estes
contratos tém validade de 1999 a 2006, reduzindo-se os mon-
tantes contratos em 25% por ano a partir de 2003. Os Contra-
tos Iniciais cobrivam praticamente 100% dos requisitos das
distribuidoras no periodo 1999-2001.

27. Como os requisitos energéticos estavam praticamente 100%
“cobertos” por contratos, as distribuidoras ndo tiveram incen-
tivo para promover a expansdo da oferta que compensasse o
desequilibrio inicial na transi¢ao para o novo modelo.

28. A constatagao de que o consumo estava 100% contratado
leva a um aparente paradoxo. Como todo contrato deve ser
respaldado por uma geracao fisica, conclui-se que a geracao
existente antes de 1998 mais a efetivamente construida no
periodo 1998-2001 deveria ser suficiente para atender a car-
ga demandada pelo sistema neste periodo. Se assim fosse, os
40 mil GWh de geragao adicional que, de acordo com os es-
tudos de planejamento da expansdo, eram necessarios para o
suprimento confidvel do consumo, serviam supérfluos.

Anexo
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29. Como a realidade é que o consumo ndo foi atendido, con-
clui-se que a geragdo adicional era necessdaria. Ou seja, o res-
paldo de gera¢do dos contratos iniciais era insuficiente para
oferecer uma cobertura total ao consumo, dentro do nivel de
confiabilidade adequado. Isto explica o aparente paradoxo.
As energias asseguradas que respaldaram os contratos iniciais
Joram superdimensionadas, resultando numa sinalizacao equi-
vocada para a contratagio de nova geragao.

30. Estando as distribuidoras 100% contratadas, o onus fi-
nanceiro de falta de capacidade de geracao cairia sobre as
geradoras, que teriam de adquirir energia no MAE. Apesar
de elas terem manifestado interesse em investir na expansdo
da geracdo no periodo em andlise, a Comissao ndo tem evi-
déncias de que a perspectiva de estarem expostas a perdas
[financeiras, decorrentes de desvios significativos entre os
montantes gerados e os compromissos contratuais assumidos,
tenha feito parte de seu processo decisorio.

J1. No que se refere as geradoras de controle federal, seus in-
vestimentos, assim como todos os demais do setor piiblico fede-
ral, sao analisados e consolidados pelo Ministério do Planeja-
mento no Or¢camento da Unido, que é posteriormente discutido
e aprovado no Congresso Nacional. Existem metas de politica
econémica quanto ao resultado final das contas publicas e, a
nivel micro, respeitadas estas metas, cada projeto é avaliado
por seus proprios méritos. Neste contexto, a Comissdo ndo tem
conhecimento de que a possibilidade de que as geradoras po-
deriam estar expostas a graves perdas financeiras tenha feito
parte daquela andlise ou da discussdo do Or¢camento.

Houve falhas no processo de transi¢do do modelo anterior — que
identificou a necessidade de novos investimentos nos estudos
de planejamento de expansdo — para o novo modelo setorial.
No novo ambiente, as Distribuidoras nao tiveram razoes para
promover a expansdo porque os Contratos Iniciais cobriram
100% do consumo previsto, sem que existisse respaldo fisico
adequado.
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ABRH - Associacdo Brasileira de Recursos Hidricos: entidade de natureza
técnico e cientifica, sem fins lucrativos, que congrega pessoas fisicas e juri-
dicas ligadas ao planejamento e a gestao dos recursos hidricos no Brasil.

ACR - Ambiente de Contratacdo Regulada: segmento do mercado no qual
os contratos de compra e venda de energia entre distribuidoras e gerado-
ras, para atendimento aos consumidores cativos, sao firmados em ambiente
regulado pela ANEEL.

ANA — Agéncia Nacional de Aguas, vinculada ao Ministério de Meio
Ambiente.

ANAC - Agéncia Nacional de Aviagao Civil, vinculada ao Ministério da
Defesa.

ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, vinculada ao Ministé-
rio das Comunicacdes.

ANCINE - Agéncia Nacional do Cinema, vinculada ao Ministério da
Cultura.

ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica, vinculada ao Ministério
de Minas e Energia.

ANP - Agéncia Nacional de Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, vin-
culada ao Ministério de Minas e Energia.
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ANS - Agéncia Nacional de Satide Suplementar, vinculada ao Ministério
da Sauade.

ANTAQ - Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, vinculada ao Mi-
nistério dos Transportes.

ANTT - Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, vinculada ao Minis-
tério dos Transportes.

ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, vinculada ao Minis-
tério da Saude.

AP — AUDIENCIA PUBLICA - instrumento de apoio ao processo deci-
sOrio, consistindo em ampla consulta a sociedade, que precede a expedicao
dos atos administrativos mais significativos.

BACIA HIDROGRAFICA - ¢ a area drenada por um rio principal,
seus afluentes, os afluentes dos afluentes, os afluentes dos afluentes dos
afluentes.

CADUCIDADE DA CONCESSAO - é uma forma de extin¢io das con-
cessoes de servigos publicos quando houver inadimplemento ou adimple-
mento defeituoso por parte da concessionaria.

CCC - Conta de Consumo de Combustiveis Fdsseis: € um encargo que
subsidia a compra de combustivel usado na geragio de energia por usi-
nas termoelétricas que atendem as comunidades isoladas, principalmente
da regiao Norte. A Conta, instituida pela Lei 5.899/1973, € recolhida em
parcelas mensais pelas concessiondrias de distribui¢do, transmissao e por
consumidores livres.

CCEE - Camara de Comercializacao de Energia Elétrica: pessoa juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, que atua sob autorizacdo do Poder
Concedente e regulacao e fiscalizacao da ANEEL, com a finalidade de viabi-
lizar as operacOes de compra e venda de energia elétrica entre os Agentes da
CCEE, restritas ao Sistema Interligado Nacional (SIN). Criada nos termos
do art. 42 da Lei 10.848/2004, e do Decreto 5.177/2004.

CEC - Custo Econdmico de Curto Prazo: valor, expresso em Reais por ano
(R$/ano), calculado pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), corres-
pondente ao valor esperado acumulado das liquidagdes do mercado de cur-
to prazo, feitas com base no Preco de Liquidagao das Diferencas (PLD).

CEMIG - Companhia Energética de Minas Gerais.
CEPEL - Centro de Pesquisas de Energia Elétrica.
CESP — Companhia Energética de Sdo Paulo.
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CGE - Camara de Gestao da Crise, criada e instalada pela Medida Proviso-
ria 2.198-3, de 29 de maio de 2001, teve como objetivos administrar progra-
mas de ajuste da demanda energética, coordenar os esfor¢os para o aumen-
to da oferta de energia elétrica, além de propor e implementar medidas de
carater emergencial para solucionar a crise do setor elétrico em 2001.

CHESF - Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco.

CMO - Custo Marginal de Operacao: € o custo por unidade de energia
produzida para atender a um acréscimo de carga no sistema.

CMSE - Comité de Monitoramento do Setor Elétrico: criado pela Lei
10.848/2004, com a fun¢ao de acompanhar e avaliar permanentemente a
continuidade e a seguranca do suprimento eletroenergético em todo o ter-
ritério nacional.

CNPE - Conselho Nacional de Politica Energética: 6rgio de assessora-
mento do Presidente da Republica para formulacao de politicas e diretrizes
destinadas a promover o aproveitamento racional dos recursos energéticos
do Pais. Foi criado pela Lei 9.478/1997.

CNRH - Conselho Nacional de Recursos Hidricos: 6rgio de assessora-
mento do Presidente da Republica para formulacao de politicas e diretrizes
destinadas ao uso sustentavel dos recursos hidricos. E um colegiado que
desenvolve regras de mediagao entre os diversos usos da dgua.

COFINS - Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social: é
uma contribuicdo federal, de natureza tributaria, incidente sobre a receita
bruta das empresas em geral, destinada a financiar a seguridade social. Sua
aliquota € de 7,6% para as empresas tributadas pelo lucro real (sistematica
da nao cumulatividade) e de 3,0% para as demais.

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente: 6rgao de assessora-
mento do Presidente da Republica para formulacdo de politicas e diretri-
zes destinadas ao uso sustentavel do meio ambiente. E um colegiado que
desenvolve regras de comando e controle para preservaciao dos ambientes
naturais.

CONFIABILIDADE DO SISTEMA - probabilidade (medida em porcen-
tagem) de que o sistema elétrico atenda aos requisitos do mercado consu-
midor segundo determinados padrdes técnico-operativos.

CONSUMIDOR CATIVO - o consumidor cativo utiliza a energia assegu-
rada comprada em seu nome pela distribuidora local. Consumidor ao qual
sO € permitido comprar energia do concessiondrio, autorizado ou permis-
sionéario de distribuicao, a cuja rede esta conectado.
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CONSUMIDOR LIVRE - em geral, grande consumidor que paga o ser-
vigo de fio para a distribuidora local, mas prefere comprar energia direta-
mente dos geradores ou de empresas comercializadoras.

CONTRATOS DE CONCESSAO - Contratos firmados entre o Poder
Concedente e geradoras, transmissoras e distribuidoras de energia, nos
quais se estabelecem os direitos e as obrigacoes para prestacao de servico
publico de energia elétrica ao consumidor.

COP - Custo Variavel de Operagao: € o valor, expresso em reais por ano
(R$/ano), calculados pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), corres-
pondente ao valor esperado do custo do combustivel sob responsabilidade
dos consumidores de usinas contratadas por disponibilidade.

COPPE - Instituto Alberto Luiz Coimbra de P6s-Graduagio e Pesquisa
em Engenharia da UFRJ.

CPI - Comissao Parlamentar de Inquérito.

CUSTO DE DEFICIT - ¢ o custo presumido incorrido a sociedade devido
a energia nao suprida.

DBO - Demanda Bioquimica de Oxigénio: € a quantidade de oxigénio
necessaria para oxidar a matéria organica por decomposi¢ao microbiana
aerdbia para uma forma inorganica estavel.

DECK - conjunto de dados dos modelos computacionais.

DEFICIT - falta do fornecimento de energia elétrica 2 demanda requi-
sitada pela carga (consumo) devido a insuficiéncia de dgua para geragao
hidraulica ou indisponibilidade for¢ada ou programada de equipamentos
de geragao e/ou transmissao.

DNAEE - Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica.

EFLUENTES -sao todas as substancias liquidas produzidas pela ativida-
de humana, como os esgotos domésticos e os residuos liquidos e gasosos
das industrias, em geral, lan¢ados em cursos d’agua, lago ou aquifero,
com ou sem tratamento e com a finalidade de utilizar estes no seu trans-
porte e diluicdo.

ENCARGOS SETORIAIS - sao valores pagos pelos consumidores na
conta de energia elétrica e cobrados por determinagao legal para finan-
ciar o desenvolvimento do Setor Elétrico e as politicas energéticas do
Governo Federal. Seus valores sao estabelecidos por Resolugdes ou Des-
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pachos da ANEEL, para efeito de recolhimento pelas concessiondrias
dos montantes cobrados dos consumidores por meio das tarifas de forne-
cimento de energia elétrica.

ENERGIA ASSEGURADA DA USINA - € a contribuicdo individual da
usina para a Energia Assegurada do Sistema. E o limite superior para ven-
da de energia da usina em contratos de longo prazo (PPAs).

ENERGIA ASSEGURADA DO SISTEMA - ¢ a demanda energética que
um conjunto de usinas pode atender, para uma confiabilidade previamente
definida.

EPE - Empresa de Pesquisa Energética: empresa publica federal, vinculada
ao Ministério de Minas e Energia, criada pelo Decreto 5.184/2004. Tem por
finalidade prestar servicos na area de estudos e pesquisas destinados a subsi-
diar o planejamento do setor energético.

ETEs - Estagoes de Tratamento de Esgoto: sdo estagdes que tratam as dguas
residuais de origem doméstica e/ou industrial, comumente chamadas de
esgotos sanitarios ou despejos industriais, para depois serem escoadas nos
corpos hidricos com um nivel de poluigio aceitavel (ou entao, serem “reutili-
zadas” para usos domésticos), através de um emissdrio.

GF - Garantia Fisica: o mesmo que energia assegurada da usina.

ICB - Indice Custo Beneficio: € o valor esperado do custo da energia, na
Otica do consumidor.

ICGs —Instalagao Comum de Geracao ou Instalagoes Coletivas de Geracio
ou Instalagoes Compartilhadas de Geracao: sao instalacoes e equipamen-
tos de transmissio nao integrantes Rede Bésica, de uso comum de empre-
endimentos de geracao de fonte edlica, biomassa ou pequenas centrais hi-
droelétricas, que permitem o acesso a Rede Basica do Sistema Interligado
Nacional.

IDH - Indice de Desenvolvimento Humano, usado desde 1993 pelo Pro-
grama das Nac¢oes Unidas para o Desenvolvimento, € uma medida compa-
rativa que engloba trés dimensoes: riqueza, educacdo e esperanca média
de vida. E uma maneira padronizada de avaliagio e medida do bem-estar
de uma populagao.

JUSANTE - abaixo, para o lado da foz.

MERCADO DE CURTO PRAZO - segmento da CCEE onde sao comer-
cializadas as diferencgas entre os montantes de energia elétrica contratados
e os verificados pelos Agentes da CCEE.

MONTANTE -rio acima, direcio oposta a corrente.
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MW — Megawatts: Unidade de medida de poténcia ativa em circuitos elé-
tricos.

NEWAVE - Software desenvolvido pelo Centro de Pesquisa de Energia
Elétrica (CEPEL): é um modelo de otimizacdo para o planejamento de
médio prazo (até 5 anos), com discretizacdo mensal e representacao a siste-
mas equivalentes. O objetivo é determinar a estratégia de geracao hidrau-
lica e térmica em cada estagio, que minimiza o valor esperado do custo de
operagao para todo o periodo de planejamento. Um dos principais resul-
tados desse modelo sao as funcoes de custo futuro, que traduzem para os
modelos de outras etapas (de mais curto prazo) o impacto da utilizacdo da
dgua armazenada nos reservatorios. Nesse modelo, faz-se a representagao
da carga em patamares, e a consideragao dos limites de interligacao entre
0s subsistemas.

NORDESTE SETENTRIONAL - area situada ao norte da bacia do Sao
Francisco, engloba os Estados do Ceard, Paraiba, Rio Grande do Norte,
parte de Pernambuco (Agreste) e parte de Alagoas.

ONS - Operador Nacional do Sistema Elétrico: entidade de direito privado,
sem fins lucrativos, criada em 1998, responsavel pela coordenacao e contro-
le da operacao das instalacoes de geracao e transmissao de energia elétrica
no Sistema Interligado Nacional, sob a fiscalizagio e regulagio ANEEL.

ORDEM DE MERITO - define a ordem de despacho das usinas em fun-
¢ao de seus custos operacionais, onde as unidades de menores custos incre-
mentais tém preferéncia para o despacho.

OUTORGA - ¢ um dos instrumentos de gestdo de recursos hidricos, meca-
nismo pelo qual o usuério recebe uma autorizacdo para fazer uso do corpo
hidrico para captacdo ou langamento de efluentes.

PCH - Pequena Central Hidroelétrica: empreendimento hidroelétrico
com poténcia superior a 1.000 kW e igual ou inferior a 30.000 kW, com drea
total de reservatdrio igual ou inferior a 3,0 km?2.

PDEE - Plano Decenal da Expansao da Energia Elétrica: produzido pela
Empresa de Pesquisa Energética (EPE) para orientar as acoes e decisoes
relacionadas a expansio da produgio de energia nos proximos dez anos.

PIS - Programa de Integracao Social: contribuicao social de natureza tribu-
taria, devida pelas pessoas juridicas, com objetivo de financiar o pagamento
do seguro-desemprego e do abono para os trabalhadores que ganham até
dois salarios minimos.

PL -Projeto de Lei: € um conjunto de normas que deve-se submeter a trami-
tacdo no Poder Legislativo com o objetivo de efetivar-se através de uma Lei.
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PLD - Preco de Liquidacao das Diferencas: preco a ser divulgado pela
Camara de Comercializagdo de Energia Elétrica (CCEE), calculado an-
tecipadamente, com periodicidade maxima semanal e com base no custo
marginal de operagao, limitado por precos minimo e maximo, vigente para
cada Periodo de Apuracdo e para cada Submercado, pelo qual é valorada a
energia comercializada no Mercado de Curto Prazo.

PMO - Programa Mensal de Operagao Eletroenergética: estabelece as dire-
trizes eletroenergéticas de curto prazo, de modo a otimizar a utilizagao dos
recursos de geracgao e transmissao do SIN, segundo procedimentos e critérios
consubstanciados nos Procedimentos de Rede, homologados pela ANEEL.

PODER CONCEDENTE - Unido, Estados ou Municipios que delegam o
direito a exploracdo de servicos publicos ou uso do bem publico, através de
concessoes, permissoes ou autorizagoes.

PPA — Power Purchase Agreements: contrato de compra e venda de energia
por um periodo determinado, em geral muitos anos, com condi¢des prees-
tabelecidas de precos e volumes, firmadas entre produtores e comercializa-
dores/distribuidores ou consumidor final.

PPT - Programa Prioritario de Termoelétricas: programa para estimular
a geracao de energia por usinas térmicas no pais. Coordenado pelo MME,
o PPT estabeleceu como incentivo as empresas participantes a garantia
de suprimento de gas natural por 20 anos, a aplicagdo do valor norma-
tivo de energia a distribuidora e a garantia de acesso ao Programa de
Apoio Financeiro e Investimentos Prioritarios do Setor Elétrico. Criado
em 2000.

PRODES - Programa de Despoluicao de Bacias Hidrograficas: conhecido
como “programa de compra de esgoto tratado”, nao financia obras ou equi-
pamentos, paga pelos resultados alcancados, pelo esgoto efetivamente tra-
tado. Consiste na concessao de estimulo financeiro pela Uniao, na forma de
pagamento pelo esgoto tratado, a Prestadores de Servigo de Saneamento que
investirem na implantacio e operac@o de Estacoes de Tratamento de Esgo-
tos (ETE), desde que cumprida as condigdes previstas em contrato.

RACIONAMENTO - reducao compulsdria do fornecimento de energia
elétrica aos consumidores finais, decretada pelo Poder Concedente, via de-
creto presidencial.

RAP - Receita Anual Permitida: receita anual, resultante da oferta ven-
cedora da licitacdo, a que a concessiondria tem direito pela prestagao do
servigo publico de transmissao a partir da entrada em operagao comercial
das instalacoes de transmissao.
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RESERVATORIOS - locais para armazenamento da dgua necessaria a
movimentacao das turbinas de uma usina hidroelétrica para geragao de
energia elétrica.

SIN - Sistema Interligado Nacional: conjunto de instalacdes para geracio
e transmissao de energia elétrica que abrange a maior parte do territorio
nacional: as regides Sul, Sudeste, Centro-oeste, Nordeste e parte do Norte.
A coordenacao da operacao das usinas € feita pelo ONS.

SUBMERCADOS - divisdes do Sistema Interligado Nacional para as
quais sao estabelecidos Precos de Liquidacao de Diferencas especificos e
cujas fronteiras sdo definidas em razao da presenca e duragao de restricoes
relevantes de transmissao aos fluxos de energia elétrica no SIN.

SUB-ROGACAO - definido por Lei, é o direito de usufruir dos recursos
da CCC para empreendimentos de geracdo de energia elétrica (PCHs e
outras fontes de energia renovéveis) que venham a ser implantados em Sis-
temas Isolados, em substituicdo, total ou parcial, de geracdo termoelétrica
que utilize derivados de petrdleo ou para atendimento a novas cargas.

UFRJ - Universidade Federal do Rio de Janeiro.

UHE - Usina Hidroelétrica — um conjunto de obras e de equipamentos,
que tem por finalidade produzir energia elétrica através do aproveitamen-
to do potencial hidraulico existente em um rio.

USINA MERCHANT - Usina que destina sua energia ao mercado de curto
prazo (spot).

USP - Universidade de Sao Paulo.

USUARIO - toda pessoa fisica ou juridica, de direito ptblico ou privado,

que faca uso de recursos hidricos que dependem ou independem de outor-
ga, nos termos previstos na Lei.

UTE - Usina térmica ou termoelétrica: instalagio industrial usada para
geracao de energia elétrica a partir da energia liberada em forma de calor,
normalmente por meio da combustao de algum tipo de combustivel reno-
vével ou ndo renovavel.

VAZAO - é o volume de 4gua escoado na unidade de tempo em uma deter-
minada secdo do curso d’agua.
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