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Quando jovens, é comum sonharmos com o dia em que seremos
independentes (ate chegamos a brigar por isso). Quando
independentes, descobrimos que, a cada dia, dependemos mais e

mais, de um pouco de tudo o que esta a nossa volta.



AGRADECIMENTOS

No comego parecia simples. Os sonhos eram mais simples. De repente, as portas se abriram e
as novas conquistas exigiriam esforco crescente. Muitos passos foram dados. Diversas trilhas
percorridas. Avangos. Recomecos. Acertos. Tropecos. Novas descobertas. Enfim, haveria
muito o que contar. Entretanto, este € o0 momento dedicado aqueles com os quais pude contar
ao longo desta jornada.

A Deus, pela permanente protecdo e também pela luz, apontando caminhos inclusive durante

diversas madrugadas de sono interrompido.

A minha esposa, Maria, e aos filhos Jodo Pedro e lIzabella, pela forca e compreensio,
especialmente naqueles momentos em que o estresse tomou o lugar do amor, do carinho e da

devida atencdo para com 0S meus bens mais preciosos.

A minha mie, “Ginica” e a minha sogra, ‘Dona Neném” e, em nome delas, a todos os demais

familiares que sempre demonstraram orgulho pela minha disposigao em encarar novos desafios.

Ao Rodrigo Rodrigues e ao Jadir Proenca, pela oportunidade de integrar a equipe técnica de
suporte a0 PRO-REG, na Casa Civil da Presidéncia da Republica, o que foi decisivo para a

retomada dos estudos na area de regulacéo.

Ao Ministério do Planejamento, pela oportunidade de participar de um programa de capacitagdo
onde seria indispensavel o afastamento das atividades profissionais, para que houvesse maior

dedicacéo e isen¢do na conducao da pesquisa.

A equipe do PPGA/UnB, pela acolhida e pelo suporte ao longo dessa caminhada. Um
agradecimento especial, a professora Gisela Demo e aos professores, Carlos Denner, Edgar
Reyes, Edson Guarido, Herbert Kimura, Pedro Albuquerque, Ricardo Gomes e Tomas de
Aquino, pela oportunidade de convivio em sala de aula, depois de quase duas décadas afastado

da academia.

Aos professores Paulo Calmon (IPOL) e Marcio I6rio (Faculdade de Direito), cujo conteido
das disciplinas cursadas com eles também foi de grande valia para o enriquecimento da

perspectiva analitica desta tese.

Um agradecimento adicional ao Professor Ricardo Gomes, meu orientador, pelo apoio desde o
processo de selecdo e pelo continuo suporte até esse momento, e ao Professor Edson Guarido,

meu coorientador, pela serenidade e dedicacgdo ao encargo de colaborar na orientagédo desta tese.



Aos colegas de curso, em especial, aos demais orientandos do professor Ricardo Gomes e
integrantes do Grupo de Pesquisas.

Aos membros da banca, as professoras Mariana Batista (UFPE) e Patricia Guarnieri (PPGA) e
os professores Adalmir e Rafael Porto (PPGA) e Bernardo Mueller (ECO/UnB).

A professora Alketa Peci (EBAPE/FGV) e aos professores Diego Vieira (PPGA/UnB) e Sandro
Cabral (UFBA), pelas contribui¢des ainda no Ensaio Tedrico.

Aos colegas da Anatel, da ANEEL, da ANP e do MME, pela prontiddo no atendimento as

consultas e solicitacdes de dados e informacdes.

Ao André Galvao, ao Jadir Proenca, a Patricia Rosvadoski e ao Ricardo Braga, meus quatro
conselheiros, cujas criticas e sugestdes foram muito Gteis no desafio de identificar fragilidades

e aumentar a consisténcia e o foco da pesquisa.
Por fim, mergulhando no passado, o agradecimento a duas pessoas especialissimas...

Ao senhor “Neném de Jodozinho”, o meu maior idolo € meu maior fa, que sempre se orgulhou
das minhas conquistas, ainda que tendo de pagar o prego de me ver cada vez mais distante. Meu

pai, infelizmente o senhor ndo esperou, mas esta conquista também é sua.

E, como ndo poderia deixar de ser, a Marli Abduane, por ter, literalmente, me intimado a

ingressar na UFV, ha pouco mais de 30 anos. Foi la que esta tese comecgou a ser concebida.



“Em épocas em que a autoridade ou, pelo menos, autoridades
especificas tém sido questionadas, ha mais tendéncia para
examinar as raizes e a necessidade de autoridade. A coruja de
Minerva voa ndo no crepusculo, mas na tempestade”.

John Kenneth Arrow (1921-2017)



RESUMO

Esta tese contribui para a compreensdo da relacdo entre desenho e desempenho institucional
nos setores que passaram por reformas regulatorias baseadas na delegacdo da prestacdo dos
servigos para empreendedores privados e da atividade regulatoria para érgdos independentes.
O estudo contemplou os setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petroleo no Brasil,
enfocando segmentos especificos: geracdo de energia elétrica; servicos publicos de
telecomunicagdes; exploracdo e produgdo de petroleo; e, refino de petrdleo. A comparacdo
abrangeu trés dimensdes tratadas pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais como
pilares da transicdo do Estado Intervencionista para o Estado Regulador: alcance das medidas
para fomentar a entrada de novos empreendedores (0 que inclui a privatizacao das Utilities e a
oferta de novas concessfes em processos licitatérios); a criacdo de Orgdos reguladores
independentes; e, a estabilidade do ambiente legal. A metodologia compreendeu a
caracterizacgéo dos desenhos institucionais (a amplitude das medidas adotadas e a estimacao dos
niveis de independéncia de facto das agéncias reguladoras e de estabilidade do ambiente legal)
e do desempenho (taxas de crescimento da oferta dos produtos e servigos) dos quatro
segmentos. Os resultados preliminares foram convertidos para uma escala ordinal com cinco
categorias, 0 que permitiu verificar a relacéo entre a aderéncia de cada dimens&o em relacéo ao
preconizado e o desempenho setorial. O processo investigativo envolveu algumas inovagoes
metodoldgicas, como a definicdo de pardmetros para hierarquizar as medidas adotadas para
fomentar a competicdo e a construcdo de indices para medir a independéncia financeira das
agéncias reguladoras e a frequéncia da atuacdo das autoridades politicas no campo normativo.
A investigacdo permitiu concluir que a evolucéo da oferta de produtos e servi¢os foi maior onde
houve a oferta de maiores garantias contratuais para os novos empreendedores. Essas garantias
estdo diretamente relacionadas com a abrangéncia das reformas, que é afetada pelas instituicdes
presentes em cada setor.

Palavras-chave: Interferéncia Politica; Mudanca Institucional; Reforma Regulatéria;
Seguranca Juridica; Servigos Publicos.



ABSTRACT

This thesis contributes to the understanding of the relationship between design and institutional
performance in sectors that have undergone regulatory reforms based on the delegation of
service delivery to private entrepreneurs and of the regulatory activity to independent bodies.
The study contemplated the electric power, telecommunications and oil sectors in Brazil,
focusing on specific segments: electric power generation; public telecommunications services;
exploration and production of oil; and, petroleum refining. The comparison covered three
dimensions: the scope of measures to foster the entry of new entrepreneurs (including the
privatization of the Utilities and the provision of new concessions in bidding processes); the
creation of independent regulatory bodies; and, the stability of the legal environment.
According to the literature and the multilateral agencies and organizations, these dimensions
are the pillars of the transition from the Interventionist State to the Regulatory State. The
methodology involved the characterization of institutional designs (the extent of measures
adopted and the estimation of de facto independence levels of regulatory agencies and legal
environment stability) and performance (growth rates of product and service supply) of the four
segments. The preliminary results were converted to an ordinal scale with five categories, which
allowed verifying the relationship between the adhesion of each dimension in relation to the
recommended one and the sectorial performance. The investigative process required some
methodological innovations, such as the definition of parameters to hierarchize the measures
adopted to foster competition and the construction of indices to measure the financial
independence of regulatory agencies and the frequency of the performance of political
authorities in the normative field. The investigation allowed concluding that the evolution of
the offer of products and services was greater where there was the offer of greater contractual
guarantees for the new entrepreneurs. These guarantees are directly related to the scope of the
reforms, which is affected by the institutions present in each sector.

Keywords: Institutional Change; Legal Certainty; Political Interference; Public Services;
Regulatory Reform.
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1 Introdugéo

Esta tese investiga a relacdo entre os desenhos institucionais construidos a partir das
reformas regulatorias iniciadas na década de 1990 e a evolucéo da oferta de produtos e servigos
nos setores de eletricidade, telecomunicacbes e petroleo no Brasil. A pesquisa enfocou
segmentos especificos desses setores: geracdo de energia elétrica, o Servico Telefonico Fixo
Comutado (STFC) e os segmentos de exploracdo e produgéo (usualmente identificado pela sigla
E&P) e de refino de petrdleo.

Essas reformas marcaram a adesdo do pais ao fenbmeno que ficou conhecido como
agencificacdo® (Levi-Faur, 2003; Christensen; Legreid, 2005; Trondal, 2014). A criacdo de
agéncias reguladoras independentes e a privatizagdo das estatais prestadoras dos servicos
publicos (as Utilities) contribuiriam para a modernizacdo do Estado e para o reequilibrio das
contas publicas e externas. Tais medidas seriam indispensaveis para recuperar a credibilidade
e atrair investidores estrangeiros, permitindo suprir a falta de poupanca interna e acelerar 0s
investimentos necessarios a universalizacdo do acesso aos servigos publicos (Brasil, 1995;
Bresser-Pereira, 2001; World Bank, 2010).

Conforme observa Velasco Junior (2005), o esforco para reduzir o tamanho do Estado
comegcou ainda no mantado do presidente José Sarney (1985/1990)2. O autor lembra que em
1990, o presidente Fernando Collor instituiu o Programa Nacional de Desestatizagcdo (PND),
por meio da MP n. 155 (1990), convertida na Lei n. 8.031 (1990), mas ndo conseguiu apoio no
Congresso para incluir os servigos publicos na agenda de privatizacdes. Com isso, as reformas
regulatdrias que sdo objeto desta tese sé tiveram inicio anos mais tarde.

No setor elétrico, em margo de 1993 foi aprovada a Lei n. 8.631 (1993), que estabeleceu
0 novo modelo tariféario e eliminou o regime de remuneracdo garantida, com vistas ao aumento
da eficiéncia e a recuperacdo da capacidade de investimento das concessionarias. Essa lei marca
0 inicio da transicdo do velho para o novo modelo regulatério. Outras trés leis merecem
destaque: a Lei n. 9.074/1995 (1995), estabeleceu novas regras para concessoes, permissoes e
autorizacdes; a Lei n. 9.427/1996 (1996) criou a Agéncia Nacional de Energia Elétrica

(ANEEL) e disciplinou o regime de concessdes de servigos publicos de energia elétrica; e, Lei

1 Essa expressao € utilizada por alguns autores, ao se referirem a proliferacdo da criacdo de agéncias reguladoras
independentes em diversos paises da Europa e América Latina, ao longo das décadas de 1980 e 1990.

2 Trata-se de duas iniciativas. A primeira foi a edicdo do Decreto 91.991, de 28 de novembro de 1985, cujo foco
era a venda da participagdo acionaria do Estado em empresas privadas que haviam sido encampadas pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES durante a crise econdmica do inicio da década de
1980. A segunda veio com o Programa Federal de Desestatizacdo, objeto do Decreto n° 95.886, de 28 de marc¢o de
1988, com os propositos de transferir para a iniciativa privada a atividades econdmicas exploradas pelo Estado e
gue ndo constituissem monopdlio estatal.
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n. 9.648 (1998), além de alterar dispositivos das trés leis anteriores, disciplinou a reestruturacdo
da Eletrobras, visando a sua privatizagao.

Nos setores de telecomunicacdes e petroleo, por sua vez, as reformas exigiram a
aprovacdo de Emendas Constitucionais (EC) para flexibilizar o monopolio estatal na prestacédo
dos servicos. Isso foi feito em 1995: a EC n. 6 (1995) autorizou a concessédo dos direitos de
exploragdo de jazidas minerais e recursos hidricos a quaisquer empresas constituidas sob as leis
brasileiras; a EC n. 8 (1995) autorizou a concessdo, a permissdo ou a autorizacao dos servigcos
de telecomunicacdes a empresas privadas; e, a EC n. 9 (1995) autorizou a Unido a contratar
com empresas privadas a realizacdo de atividades relacionadas a industria do petrdleo.

No primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), as
reformas regulatdrias deveriam seguir as diretrizes estabelecidas pelo Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado — PDRE (MARE, 1995). Entretanto, esse documento foi objeto de
diversas criticas. Para autores como Abranches (1999), Farias e Ribeiro (2002), Costa (2002) e
Gelis Filho (2004), o PDRE néo continha estratégias bem definidas, resultando em conflitos
entre ministérios setoriais (pressionados diante da ma qualidade dos servicos publicos) e os da
area econémica (conferiam prioridade ao ajuste fiscal, para o qual a privatizacdo das empresas
estatais cumpriria um importante papel).

Esses conflitos ajudam a explicar as diferencas nos desenhos institucionais dos trés
setores. Ou seja, tal como expresso por autores como North (1991), Levy e Spiller (1994) e
Mueller e Pereira (2002), apesar das motivacdes comuns para as reformas, os novos desenhos
institucionais estariam subordinados as dotacdes institucionais de cada setor e de cada pais. Dai
a opcao por recorrer ao suporte tedrico do Institucionalismo.

O tema ja vem sendo objeto de diversos estudos também no Brasil. Cabe referéncias a

alguns, mais alinhados com os propositos desta tese, agrupados conforme suas respectivas

preocupacdes:
i) desenhos institucionais e mecanismos regulatorios (Melo, 2002; Santos, 2005; Peci,
2007; Cunha & Rodrigo, 2012; Falcdo-Martins, 2014; Cunha, 2016; Fontes Filho &
Alves, 2018);

i) aspectos relevantes associados a governanca regulatoria e a atuagdo das agéncias
reguladoras (Correa Pereira, Mueller & Mello, 2006, 2017; Pessoa, 2007; Prado,
2008, 2010; Pavao, 2008; P¢, 2009; Debus, 2010; Batista, 2010, 2011; Meneguin &
Bugarin, 2014; De Bonis, 2016);

iii) estudos setoriais (Ferreira, 2000; Mattos, 2005; Pedrosa, 2005; Kessler, 2007,
Tankha, 2008; Melo et al., 2009; Felipe, 2011; Coimbra, 2013; Viegas, 2013;
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Oliveira, 2015; Moreira, 2016; Martinh&o et al., 2016; Vieira, 2017; Fontes Filho &
Alves, 2018).

Este estudo inova ao investigar e caracterizar as diferengas nos desenhos institucionais
e a sua relacdo com o desempenho dos setores que passaram por reformas regulatorias. Os
desenhos institucionais foram analisados a partir de trés dimensdes: a amplitude das medidas
para fomentar a entrada de novos empreendedores; os niveis de independéncia formal e de facto
das trés agéncias reguladoras (a ANEEL, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Anatel,
e Agéncia Nacional do Petréleo — ANP)?; e, o nivel de estabilidade do ambiente legal.

O objetivo geral da tese € verificar em que medida as diferencas nos desenhos
institucionais explicam eventuais diferencas no comportamento dos indicadores que
medem a evolucdo da oferta de produtos e servigos. Trata-se de uma pesquisa qualitativa, de
carater descritivo, embora seja feito o levantamento de dados estatisticos e sejam construidos
alguns indicadores para embasar as conclusdes. A investigacdo exigiu a caracterizagdo das
diferencas associadas as trés dimensdes e o seu confronto com a evolucao da oferta de produtos
e servicos nos quatro segmentos. Ou seja, exigiu mapear como as instituicdes afetaram a
construcdo dos desenhos institucionais e verificar a relacdo entre esses desenhos e o0s
indicadores de desempenho da oferta de produtos e servigos em cada segmento.

Algumas diferengas nos desenhos institucionais sao evidentes. Por exemplo, enquanto
no setor de telecomunicac@es houve a privatizacdo do Sistema Telebras e o fomento gradual a
competicdo, no segmento de refino de petréleo houve apenas a remocao das barreiras legais a
entrada de novos empreendedores (Pires & Goldstein, 2001; Farias & Ribeiro, 2002). Outras,
como os niveis de independéncia das agéncias reguladoras, exigiram o aprofundamento do
processo investigativo, a partir dos achados de estudos anteriores (Correa, et al., 2006, 2017,
Pavdo, 2008; P06, 2009; Batista, 2010, 2011; De Bonis, 2016; entre outros)

Com isso, para responder a pergunta de pesquisa, o estudo tem os seguintes objetivos
especificos:

i) Caracterizar as medidas adotadas para estimular a entrada de novos empreendedores
nos quatro segmentos estudados;

i) estimar os niveis de independéncia de facto das trés agéncias reguladoras setoriais
(ANEEL, Anatel e ANP);

3 Essas agéncias foram criadas pelas leis 9.427/1996 (ANEEL), 9.472/1997 (Anatel) e 9.478/1997 (ANP).
Posteriormente, a ANP passou a se chamar “Agéncia Nacional do Petroleo, do Gas Natural e dos
Biocombustiveis”, mas preservando a sigla original.
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iii) construir e estimar indicadores para medir a produgdo normativa das autoridades
politicas (frequéncia da edicéo de leis e decretos);

iv) estimar as taxas de crescimento da oferta de produtos e servicos nos quatro
segmentos, antes e depois do inicio das reformas regulatérias; e,

V) confrontar os resultados das investigagcdes sobre as trés dimensdes das reformas
regulatorias setoriais com os indicadores de evolugdo da oferta de produtos e
servigos em cada segmento.

O processo investigativo foi orientado por trés premissas. A primeira € de que as
reformas decorreram da necessidade de lidar com a crise fiscal do Estado, que se refletiu na
reducdo dos investimentos e na piora da qualidade dos servigcos publicos (Brasil, 1995;
Abranches, 1999; Bresser-Pereira, 2001; Costa, 2002; Farias & Ribeiro, 2002). Com isso, 0
pais teria sido compelido a adotar uma agenda de reformas imposta por agéncias e organismos
multilaterais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI), algo
semelhante ao que DiMaggio e Powell (1983) chamam de isomorfismo coercitivo.

A segunda premissa é de que, embora as motivacgdes e restricbes fossem comuns, 0s
novos desenhos institucionais foram subordinados as dotacdes institucionais de cada setor
(Levy & Spiller, 1994; Mueller & Pereira, 2002; Levi-Faur, 2003; Spiller & Tommasi, 2003;
Fernandez-1-Marin, Jordana, & Bianculli, 2016; Mediano, 2018). Portanto, eventuais diferencas
nos desenhos estariam diretamente associadas ao nivel de resisténcia das instituices as
mudancas (nivel de mobilizacdo dos diferentes grupos de atores em cada segmento).

A terceira premissa € de que a credibilidade é indispensavel para que os atores privados
substituam o Estado no encargo de investir na prestacdo dos servicos publicos (Smith, 1997;
Majone, 1998; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013). Conforme destacam esses autores, a
credibilidade torna-se ainda mais importante quando ha a necessidade de realizacdo de
investimentos com longo prazo de maturagdo e custos irrecuperaveis. As regras precisam ser
claras e estaveis para oferecerem seguranca juridica aos novos empreendedores.

Essas premissas também orientaram a escolha do Institucionalismo como teoria de base.
Quanto a isso, cabe destacar dois aspectos cruciais, tratados por Hall e Taylor (1996). O
primeiro é que diferencas nos desenhos institucionais podem ser explicadas pela assimetria de
poder entre os grupos de interesses envolvidos. O segundo é o path dependence, relacionando
desenho a desempenho institucional: escolhas passadas continuam afetando os resultados.

A relevancia deste estudo é justificada pela crescente preocupacédo na literatura quanto
a necessidade de aprimorar os parametros para medir desempenho institucional (Prakash &

Potoski, 2016; Sunstein, 2016). Ele representa um esforco para contribuir nessa direcao,
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investigando a relacdo entre desenho e desempenho institucional nos trés setores que foram
precursores das reformas regulatorias no Brasil.

No setor elétrico, o foco no segmento de geracdo decorre do fato de que os segmentos
de transmissdo e distribuicdo ainda preservam caracteristicas de monopolio natural. No setor
de telecomunicacGes, a énfase foi nos servicos no ambito do STFC, que devem ser prestados
em regime publico (sujeitos a metas de universalizagdo do acesso e a obrigatoriedade da
continuidade da prestacédo). Ja no setor de petrdleo, a investigacao contemplou os segmentos de
E&P e o de refino, devido as diferencas nos desenhos adotados, especialmente em relacdo a
amplitude das medidas para atrair novos empreendedores.

As trés dimensdes investigadas constituem os pilares do chamado Estado Regulador
(MAJONE, 1998). A primeira, o fomento a entrada de novos empreendedores, contempla tanto
a privatizacdo das Utilities quanto a ado¢do de medidas complementares para estimular a
competicdo (OECD, 1997; Smith, 1997; Majone, 1998). Apesar da mobilizacdo da iniciativa
privada em favor da liberalizag&o, diversos paises, inclusive o Brasil, optaram por uma transicéo
mais cautelosa, baseada na competicdo regulada, (Horwitz, 1989; Christensen & Lagreid,
2005; Joskow, 2007).

A segunda dimensdo esta associada a criacdo de estruturas regulatérias especializadas e
independentes. H& uma preocupacdo na literatura (Smith, 1997; Majone, 1998; Thatcher, 2002;
Spiller & Tommasi, 2003; Trillas & Montoya, 2013), quanto aos riscos de captura desses novos
Orgdos, tanto pelas autoridades politicas, quanto pelos regulados. Entretanto, nesta tese o
objetivo foi estimar o nivel de independéncia de facto das trés agéncias reguladoras em relacédo
as autoridades politicas. O ponto de partida foi a metodologia proposta por Gilardi (2002), para
estimar o Indice de independéncia Formal (IIF). Posteriormente, foi feita a revisio nos escores
de alguns indicadores, em conformidade com parametros propostos por Gilardi e Maggetti
(2011), chegando-se a uma proxy desse indice de independéncia de facto.

A terceira dimensdo compreende um tema considerado muito importante pela literatura
(Macey, 1992; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013; Falcdo-Martins, 2014; Prakash &
Potoski, 2016), mas ainda pouco investigado: o nivel de estabilidade do ambiente legal. Para
contribuir nessa area, foi feito o inventario das normas editadas pelas autoridades politicas (leis,
decretos-lei, medidas provisérias e decretos) nos trés setores, antes e depois das reformas
regulatorias e foram construidos indicadores que permitem a comparagdo intertemporal e
intersetorial dessa producdo normativa.

Para avaliar o desempenho dos quatro segmentos foi feita a comparacéo intertemporal

dos principais indicadores que medem a oferta: capacidade instalada de geracdo de energia
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elétrica; nimero de acessos em servico no &mbito do STFC; producéo de petréleo; e, volume
de petroleo refinado. Esse procedimento consistiu na estimacao e comparagdo das taxas médias
de crescimento anual da oferta, nos dez anos imediatamente anteriores e apds a adocdo das
principais medidas voltadas para fomentar a entrada de novos empreendedores.

A investigacdo também contemplou alguns indicadores complementares, como o nivel
de concentracgdo (participacdo das principais empresas na capacidade instalada de geragéo de
energia elétrica, do nimero de acessos no STFC, da producdo e de refino de petroleo), a
evolucdo das principais fontes de energia e das modalidades de prestacdo dos servicos de
telecomunicagdes, bem como a evolugdo do mercado interno de derivados de petrdleo.

Para lidar com as diferencas entre as variaveis, elas foram transformadas em indicadores
categoricos, em uma escala de “1” a “5”. A categorizacdo foi orientada por Bardin (2011),
especialmente quanto aos principios da exclusdo muatua, da homogeneidade e da produtividade.
Em se tratando das dimensdes analisadas, “5” significa o perfeito alinhamento com o
preconizado pela literatura e por agéncias organismos e internacionais, ao passo que “1”
significa a auséncia desse alinhamento. Ja em relacdo aos indicadores que medem a evolugéo
da oferta de produtos e servigos, “5” representa uma significativa melhora do desempenho, em
relacdo ao periodo anterior a reforma regulatoria, ao passo que “1” representa uma significativa
piora desse desempenho.

O estudo contribuiu para aumentar a base de conhecimento sobre a experiéncia
brasileira em algumas areas. A primeira esta associada a identificacdo da relacéo entre desenho
e desempenho institucional nos quatro segmentos. Quanto a isso, diferentemente do esperado,
o nivel de independéncia de facto das agéncias reguladoras e o nivel de estabilidade do ambiente
legal ndo mantiveram relagdo direta com os indicadores de evolugdo da oferta de produtos e
servicos. Essa relacdo direta entre desenho e desempenho institucional apresentou consisténcia
apenas para a dimensdo “alcance das medidas para fomentar a entrada de novos
empreendedores”.

As outras contribuicdes estdo associadas aos procedimentos metodoldgicos para se fazer
essa comparacao: a padronizacao dos parametros de andlise (sua transformacéo em indicadores
categoricos); a hierarquizacdo das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores,
conforme a sua abrangéncia; a incorporacdo de parametros adicionais para analisar o nivel de
independéncia de facto das agéncias reguladoras; e, a construcdo de dois indices para medir o
nivel de estabilidade do ambiente legal.

No plano teorico, os resultados permitem a afirmacgdo de que as garantias contratuais

oferecidas aos entrantes podem estimular o aumento da participacdo dos empreendedores
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privados na prestacéo dos servicos publicos, mesmo em contextos de elevada interferéncia das
autoridades politicas. Essa interferéncia pode se materializar por meio da manutencdo do
controle acionario e ingeréncia na gestao de empresas estatais, da atuacdo concorrente no campo
regulatério e da imposicdo de limitacBes a independéncia de facto dos 6rgéos reguladores.

Esta tese estd estruturada em outros cinco capitulos. O proximo traz o referencial
tedrico, fundamentando a opgéo pela utilizacdo da Teoria Institucional como base para orientar
as andlises. O capitulo 3 é dedicado aos procedimentos metodoldgicos. O capitulo 4 contempla
0 levantamento e a andlise dos dados. O capitulo 5 é dedicado a discussdo dos resultados. O
capitulo final resgata os achados, as contribui¢des teoricas e conclusdes da tese, bem como as
limitacOes e a sugestdo de temas para estudos posteriores.
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2 Referencial tedrico

As reformas regulatérias implementadas pelo governo brasileiro a partir de meados da
década de 1990 estdo intimamente ligadas a um fenémeno, conhecido como agencificacéo, que
atingiu diversos paises da Europa e América Latina (Levi-Faur, 2003; Christensen & Legreid,
2005; Trondal, 2014). O marco inicial teria sido a aprovacdo do Public Utilities Regulatory
Policy Act, nos Estados Unidos, no final da década de 1970. Essa lei determinou a
desverticalizacdo do setor elétrico, com o propoésito de permitir a entrada de empreendedores
independentes no segmento de geracdo de energia, modelo que foi copiado pelo setor de
telecomunicagdes, com o desmembramento da AT&T em 1984 (Horwitz, 1989; Levi-Faur,
2003).

Em diversos paises da Europa e América Latina, onde ainda predominava a prestacdo
dos servicos publicos diretamente pelo Estado, houve a transicdo do Welfare State para o Estado
Regulador (Majone, 1998). Essa transi¢do foi assentada em trés pilares: privatizagcdo das
empresas estatais (Utilities); delegacdo da prestacéo dos servicos publicos para o setor privado;
e, delegacdo de competéncias regulatdrias e fiscalizatorias para estruturas especializadas e
independentes (Smith, 1997; OECD, 1997; Majone, 1998; Thatcher, 2002; World Bank, 2010;
Trillas & Montoya, 2013).

Essas mudancas na estrutura de prestacdo dos servicos exigiriam a constru¢ao de novos
desenhos institucionais. Diante disso, cabe destacar aspectos relevantes envolvendo tais

mudancas, antes de abordar questdes especificas relacionadas aos pilares acima mencionados.
2.1 Desafios institucionais a agencificacado

A agencificagdo apresenta-se como um movimento de reversdo de um fendmeno
observado por Arrow (1963): apds a Segunda Grande Guerra houve o aumento da importancia
do voto (escolhas politicas) em relacdo ao mercado (escolhas econémicas) nas democracias
europeias. Tal fenbmeno estendeu-se para varios outros paises, suscitando a controvérsia
apontada por Olson (1965), em torno dos limites para a intervencdo do Estado na liberdade
econdmica.

Conforme observa Majone (1998), as pressoes pela transicdo do Welfare State para o
Estado Regulador teriam decorrido de falhas na execugdo de politicas em diversas areas,
levando a difus@o da ideia de que o Estado € incapaz de desempenhar suas atribuicdes com
eficiéncia. A alternativa seria reduzir o seu tamanho, inclusive por meio da transferéncia da

prestacdo dos servicos publicos para a iniciativa privada (Majone, 1998; Mahoney & Thelen,
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2010). Trata-se de um processo que exige profundas mudancas institucionais. Por isso, tem sido
amplamente estudado com o suporte da Teoria Institucional.

Levi-Faur (2003), ao estudar os processos de reforma regulatoria dos setores de energia
e telecomunicacBes na Europa e América Latina, encontrou tragos de duas vertentes do que
DiMaggio e Powell (1983) chamam de isomorfismo. Nos paises da Europa, classificados pelo
autor como institucionalmente fortes, teria havido um processo de mimetismo institucional
(tendéncia de reproducao das experiéncias de outros paises), mas com flexibilidade para ajustar
os desenhos institucionais as realidades locais. Ja nos paises latino-americanos, classificados
como institucionalmente fracos, as reformas teriam decorrido de pressdes de agéncias e
organismos multilaterais, como condicdo para que esses paises recuperassem a credibilidade
externa, o que se assemelha ao isomorfismo coercitivo. Com isso, teriam prevalecido processos
de emulacdo, com menor flexibilidade para adaptacdes.

De comum, conforme destacam Mahoney e Thelen (2010), mudancas institucionais
ocorrem quando ha suficiente mobilizacao dos atores interessados em explorar as ambiguidades
presentes nas instituicfes. Para esses autores, tais ambiguidades decorrem do fato de que as
instituicGes sdo criadas em contextos de assimetria de poder e, por isso, estariam longe de
representar um consenso. As mudancas incrementais sd0 mais rotineiras, a0 passo que as
mudangas radicais, como essa transicdo para o Estado Regulador, requerem as presencas
simultaneas de forgas motivadoras e condi¢des permissivas (Mahoney & Thelen, 2010).

Essa abordagem corrobora a visdo de March e Olsen (1989), segundo 0s quais as
instituicBes desenvolvem competéncias para agir dentro de um sistema politico particular. Com
isso, diante da iminéncia de mudancas radicais, os atores politicos descontentes tendem a lutar
pela estabilidade das instituicdes, o que pode levar a instabilidade dos regimes. Isso explicaria
a maior chance de sucesso das mudancas incrementais. Na mesma linha, North (1991) observa
gue embora 0 mundo seja dinamico, as instituicdes mudam muito lentamente.

Mais tarde, North, Wallis e Beingast (2009) explicam esse paradoxo: as coalizdes
dominantes acessam privilégios, como monopdlios e instituicdo de regras, que dificultam a
ascenséo de outros grupos. As mudancas institucionais ficam condicionadas ao que DiMaggio
(1988) chama de capacidade de agéncia, ou seja, a relacdo de forcas entre os atores que apoiam,
0s que se opdem, ou 0s que apenas lutam para influencia-las. Quanto a isso, Mahoney e Thelen
(2010) observam que mesmo mudancas incrementais podem levar a grandes transformacoes.

Ostrom (1990), por sua vez, aponta que as regras séo a espinha dorsal de uma instituigéo.
Entretanto, adverte que embora estabelecer novo regramento seja indispensavel, pode ndo ser

suficiente para alterar padrdes de comportamento. Em relagdo a isso, conforme observam
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Mahoney e Thelen (2010), as mudancas institucionais ocorrem em contextos de ambiguidades,
que continuam presentes, havendo a tendéncia a manutencdo da competicdo entre os atores.

Esse papel das instituicfes € destacado por Levy e Spiller (1994), ao estudarem o setor
de telecomunicac@es da Argentina, Chile, Filipinas, Jamaica e Reino Unido apdés a privatizagdo
das Utilities. Os autores propuseram um modelo para determinar o potencial de expropriagéo
administrativa das novas concessionarias. O modelo combina aspectos institucionais com
custos de transacao para demonstrar que as instituicdes politicas determinam a capacidade de
empreender mudancas intertemporais no rumo das politicas publicas.

Esse modelo foi aprimorado por Spiller e Tommasi (2003), conforme a figura 1, tratando
politicas publicas como varidveis enddgenas, derivadas das transacdes politicas, que s&o

fortemente afetadas pelas instituicdes politicas (base institucional e cultural de cada pais).

(1) @) (3)

(caracteristicas (jogo de) Funcionamento das Instituicdes
das) TRANSACOES INSTITUICOES Bésicas e
POLITICAS « POLITICAS « POLITICAS (regras « Historia

PUBLICAS do jogo)
I (4)

Caracteristicas de
questdes politicas
especificas

Figura 1. Processo de construcgdo de politicas publicas
Fonte: Spiller e Tommasi, 2003, p. 283.

Essa perspectiva institucional esta presente em diversos estudos sobre a agencificacdo,
alguns dos quais destacando importantes diferencas nos desenhos institucionais adotados, tanto
entre paises quanto entre setores (Levi-Faur 2003; Jordana & Levi-Faur, 2005; Jordana, Levi-
Faur, & Fernandez-1-Marin, 2011; Jordana, Fernandez-I-Marin, & Bianculli, 2018; Mediano,
2018). Na Europa, por exemplo, houve maior resisténcia as mudangas no setor de energia,
considerado mais estratégico. O maior ativismo das autoridades politicas refletiu-se no menor
nivel de independéncia das agéncias reguladoras e na maior dificuldade para avancar nas
privatizacdes em alguns paises (LEVI-FAUR, 2003).

Entretanto, ainda ha poucos trabalhos tentando estabelecer relagdo entre a abrangéncia

e os resultados dessas reformas, inclusive devido a dificuldade de identificacdo de indicadores
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para medir desempenho institucional. Quanto a isso, Sunstein (2016) afirma que “o bom
funcionamento das instituicbes aumenta a probabilidade de que os cidaddos possam viver boas
vidas” (Sunstein, 2016, p. 132). Ele prop6e o uso de indicadores como “bem-estar subjetivo”
(algo como o nivel de satisfagdo com as préprias vidas), expectativa de vida e saude (altamente
correlacionadas), nivel de escolaridade e riqueza (renda per capita).

Na visdo de Prakash e Potoski (2016), “quando as institui¢des funcionam bem, elas
canalizam interesses privados para fins coletivos” (Prakash & Potosky, 2016, p. 118). Esses
autores sugerem possiveis explicacfes para 0 mal funcionamento das instituicGes: falhas nos
desenhos (incapacidade de captar corretamente as preferéncias dos atores); obsolescéncia e
incompatibilidade institucional (regulados podem adquirir novas capacidades ou aprender a
contornar as regulacbes, e podem surgir novos desafios); falhas de adaptacdo (contratos sdo
imperfeitos e nem todas as contingéncias podem ser tipificadas ou incorporadas ao desenho
institucional, havendo a necessidade de flexibilidade para adaptagdes posteriores); e, captura
(instituicbes podem deixar de servir a interesses coletivos, para servir a interesses particulares).

Esta tese é uma tentativa de contribuir para a compreensdo dessa relacdo entre desenho
e desempenho institucional. Para tanto, ela consistiu na investigacdo da relacdo entre a
amplitude das reformas regulatdrias iniciadas na década de 1990 e a evolucdo do desempenho
dos setores de energia elétrica (geracdo de energia), telecomunicac@es (servigos publicos) e
petroleo (segmentos de E&P e de refino) no Brasil. O trabalho foi orientado por trés premissas:

)] as reformas fizeram parte da estratégia para lidar com a crise fiscal do Estado, que
se refletiu na reducdo dos investimentos e na piora da qualidade dos servicos
publicos (Brasil, 1995; Abranches, 1999; Bresser-Pereira, 2001; Costa, 2002; Farias
& Ribeiro, 2002). Havia, portanto, a necessidade de atrair empreendedores privados,
inclusive externos, para suprir essa perda de capacidade de investimento estatal,

i) 0s novos desenhos institucionais foram subordinados as dotac6es institucionais de
cada setor (Levy & Spiller, 1994; Mueller & Pereira, 2002; Levi-Faur, 2003; Spiller
& Tommasi, 2003; Fernandez-1-Marin, Jordana, & Bianculli, 2016 Mediano, 2018).
Logo, eventuais diferencas estariam diretamente associadas ao nivel de resisténcia
das instituicbes as mudancas; e,

iii) a credibilidade € indispensavel para que os atores privados substituam o Estado no
encargo de investir na prestacdo dos servicos publicos, especialmente quando isso
envolve investimentos com longo prazo de maturacdo e custos irrecuperaveis
(Smith, 1997; Majone, 1998; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013). Isso exige
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que as regras sejam claras e estaveis, para cumprir o proposito de oferecer seguranca
juridica aos novos empreendedores.

Essas trés premissas estdo diretamente associadas as trés dimensdes das reformas
regulatorias, tratadas pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais: a delegacédo da
prestacdo dos servicos para empreendedores privados; a delegacdo de competéncias
regulatorias para 6rgdos independentes; e, a estabilidade do ambiente legal (reducdo da
autuacéo das autoridades politicas no campo normativo).

Diversos estudos mostram que os desenhos institucionais foram afetados pelo nivel de
resisténcia das instituicdes as mudancas, tanto ao nivel setorial, quanto nacional (Mueller &
Pereira, 2002; Spiller & Tommasi, 2003; Jordana & Levi-Faur, 2005; Jordana et al., 2011,
Jordana et al., 2018; Mediano, 2018). Da mesma forma, o processo de consolidacao dos novos
desenhos institucionais pode ser demorado (Mahoney & Thelen, 2010; Gilardi & Maggetti,
2011; Thelen, 2012).

Diante disso, o propdsito desta tese é verificar se eventuais diferencas nos desenhos
institucionais (diferencas entre os desenhos construidos e o preconizado pela literatura e por
agéncias e organismos multilaterais) podem explicar o desempenho setorial apos as reformas
regulatorias. 1sso remete para a hipotese central:

Hé& uma relagdo direta entre alcance das reformas regulatorias e aumento da oferta
dos produtos e servicos nos setores de infraestrutura publica.

Esse alcance das reformas foi analisado a partir das trés dimensbes anteriormente
descritas. Ou seja, a expressdo “alcance” ¢ utilizada no sentido de abrangéncia ou amplitude.
Os resultados foram medidos a partir da comparacéo das taxas de crescimento da oferta dos
produtos e servicos antes e depois da adogdo de medidas concretas para fomentar a entrada de
novos empreendedores. A fundamentacdo para a escolha dessas trés dimensdes é apresentada
nas proximas trés secdes. A secdo seguinte traz a fundamentacédo para a escolha dos indicadores

de resultado.
2.2 Amplitude das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores

As reformas regulatorias das décadas de 1980 e 1990 teriam sido impulsionadas por um
conjunto de fatores. Um deles esté associado aos avancos tecnolégicos, levando & convergéncia
entre interesses dos usuarios (universalizacdo do acesso, menores tarifas e maior qualidade) e
dos empreendedores privados (lucros). O resultado foi 0 aumento das pressdes por mudancas
na estrutura convencional de prestacdo dos servicos publicos (Horwitz, 1989; OECD, 1997;
Levi-Faur, 2003; Joskow, 2007).
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Nos Estados Unidos, a prestacdo dos servicos ja estava predominantemente nas maos
de empreendedores privados, monitorados por comissfes regulatorias independentes. Nos
demais paises haveria os desafios de privatizar as Utilities e criar estruturas regulatorias
especializadas, antes de fomentar a competicéo (Smith, 1997; Thatcher, 2002; Levi-Faur, 2003;
Christensen & Leegreid, 2005).

As privatizacdes teriam o proposito de solucionar problemas inerentes a propriedade
estatal: incapacidade de efetuar os investimentos necessarios a modernizacao tecnoldgica e ao
atendimento da demanda reprimida (Majone, 1998; Trillas; Montoya, 2013); ineficiéncias
associadas ao crescimento excessivo (Majone, 1998; Christensen & Legreid, 2005; Yesilkagit
& Christensen, 2010); e, especialmente nos paises em desenvolvimento, a crise fiscal, levando
ao crescimento da divida publica (Bresser-Pereira, 2001; Levi-Faur, 2003; Jordana & Levi-
Faur, 2005; World Bank, 2010). A competicdo, por sua vez, deveria levar a reducdo de precos
e de custos de producédo, ao aumento da oferta e a melhoria da qualidade dos servicos (Joskow,
2007).

Conforme relembram Vining e Weimer (2016), a privatizacdo das Utilities deveria
cumprir outros dois importantes papeis: reduzir os custos de entrada para os atores privados e
limitar a capacidade de interferéncia das autoridades politicas no funcionamento do mercado.
O fomento a competicdo poderia ser feito por meio do leildo de novas concessdes, oferecendo
protecdo contra a¢Oes arbitrarias dos incumbentes e das autoridades politicas, o que significaria
menores riscos para os entrantes (Gilardi, 2002; Nunes et al., 2015; Vining & Weimar, 2016),
ou a simples remocao das barreiras legais a entrada.

Embora haja certo consenso em torno dessas recomendacdes, a experiéncia empirica
mostra importantes diferencas nos desenhos institucionais, tanto no plano nacional, quanto no
setorial (Levi-Faur, 2003; Jordana & Levi-Faur, 2005; Jordana et al., 2011; Jordana et al., 2018;
Mediano, 2018). Por exemplo, ao estudar as reformas regulatorias dos setores de
telecomunicacdes e energia na Europa e América Latina, Levi-Faur (2003) constatou que a
preocupacdo com o carater estratégico foi um obstaculo as privatizagGes no setor elétrico em
diversos paises.

Essas diferencas sdo perceptiveis também no Brasil: enquanto houve a privatizacao
integral do setor de telecomunicacdes, no segmento de refino de petroleo foram apenas
removidas as barreiras legais a entrada de novos empreendedores. Diante disso, as trés
premissas orientadoras desta tese remetem para a seguinte hipdtese complementar, relacionada

a dimensao “amplitude das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores:
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H1: Ha uma relacdo direta entre a amplitude das medidas para fomentar a entrada
de novos empreendedores e a evolugdo da oferta de produtos e servigos nos setores
regulados.

A proposicdo desta hipotese decorre de uma aparente contradicdo: embora as restricoes
a capacidade de investimento estatal sejam comuns aos quatro segmentos, houve significativas
diferencas do nivel de incentivos ao investimento privado em cada um. Portanto, seria esperada
uma relacdo direta entre a amplitude de tais incentivos (das privatizacGes e das garantias

contratuais para os entrantes) e o crescimento dessa oferta de produtos e servicos.
2.3 Nivel de independéncia das agéncias reguladoras

O segundo pilar dos processos de reforma regulatéria que se difundiram a partir da
década de 1980 é a criacdo de estruturas regulatérias especializadas e independentes (Smith,
1997; Thatcher, 2002; Levi-Faur, 2003; Christensen & Legreid, 2005; Olsen, 2009; Trillas &
Montoya, 2013; Dudley & Wegrich, 2015).

Conforme Smith (1997), os 6rgdos reguladores independentes teriam trés atribuicdes:
proteger os usuarios contra abusos de empresas com poder de mercado; proteger as empresas
contra acdes arbitrarias dos governos; e, fomentar a eficiéncia econdmica. Na mesma linha,
Majone (1998) traz dois argumentos adicionais, aplicaveis as agéncias reguladoras dos setores
de infraestrutura: evitar descontinuidades, que poderiam elevar a inseguranca juridica para 0s
prestadores dos servicos; e, retirar da classe politica o 6nus acarretado pela ado¢do de medidas
desagradaveis (cumprir clausulas contratuais de reajustes tarifarios, por exemplo).

A agencificacdo implica a reducdo do protagonismo das autoridades politicas (Smith,
1997; Majone, 1998), colidindo com a tendéncia de resisténcia das instituicbes as mudancas
(March & Olsen, 1989; Ostrom, 1990; North; 1991). Sobre o tema, Mueller e Pereira (2002)
desenvolveram um modelo onde o nivel de independéncia das agéncias reguladoras seria
determinado pelo trade-off entre credibilidade e controle: de um lado, ha a necessidade de
transmitir para os investidores privados a seguranca de que seus empreendimentos nao seréo
expropriados administrativamente; do outro, ha uma preocupacdo em limitar a autonomia das
agéncias reguladoras, para que elas ndo passem a perseguir objetivos proprios.

Esse trade-off explicaria a tendéncia internacional a conferir maior independéncia as
agéncias reguladoras dos setores de infraestrutura, em compara¢do com as das areas sociais
(Levi-Faur, 2003; Jordana & Levi-Faur, 2005; Jordana et al., 2011; Jordana et al., 2018;

Mediano, 2018). Esses estudos também constataram que mesmo nos setores de infraestrutura,
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hd uma tendéncia de manutencdo da participagdo das autoridades politicas nos processos
decisorios do setor de energia, em funcdo do seu carater estratégico.

Contestando a abordagem de Mueller e Pereira (2002)%, Gilardi (2001) destaca uma
importante diferenca entre a criacdo das agéncias reguladoras e outros processos de delegacéo:
a abordagem convencional de Agéncia (Mitnick, 2013; Eisenhardt, 1989; Gailmard, 2012)
propde uma relacdo direta entre meios de controle e nivel de delegacéo; j& na premissa da
credibilidade exige a auséncia de controle, ou seja, a independéncia do Agente (6rgédo
regulador) em relacdo ao Principal (autoridades politicas).

Essa preocupacdo de Gilardi (2001) é reiterada quando esse autor propde uma
metodologia para estimar o indice de Independéncia Formal — IIF (Gilardi, 2002). Sua
representacdo grafica é apresentada na figura 2. Esse indice, que pode variar entre “0”
(totalmente dependente) e “1,0” (totalmente independente), contempla cinco dimensdes.
Apesar dos pesos iguais, essas dimensdes apresentam importantes diferencas quanto ao nimero
de indicadores em cada uma (a versdo completa do indice € apresentada no Apéndice, com 0s

resultados da estimacdo para as trés agéncias estudadas).

Status do Diretor-Geral ou Presidente (0,20)
(tempo de mandato, quem indica, possibilidade de demissao,
possibilidade de renovagdo do mandato, possibilidade de ocupar
outros cargos, independéncia como requisito formal para indicagéo)

Status do Conselho de Administracéo (0,20)
(tempo de mandato, quem indica, possibilidade de demisséo,

A4

possibilidade de renovagdo do mandato, possibilidade de ocupar

indice de | outros cargos, independéncia como requisito formal para indicagéo)
Independéncia
Formal = 1,0 Relacionamento com o Governo e o Parlamento (0,20)

(independéncia assegurada pela legislacdo, procedimentos para
prestacdo de contas, obrigacGes legais junto ao governo e ao
parlamento. autonomia reaulatoria)

Autonomia financeira e organizacional (0,20)
(fontes préprias de recursos, controle sobre o orgamento, autonomia
para decidir sobre a organizacao interna e a politica de pessoal)

A 4

Competéncias regulatérias (0,20)
—> (autonomia ou compartilhamento; com quem?)

Figura 2. Independéncia formal das autoridades regulatorias
Fonte: Gilardi (2002). Elaborado pelo autor.

4 Na realidade, Gilardi (2001) faz uma critica a versao do texto apresentado por Mueller e Pereira na ECPR General
Conference, em Canterbury (UK), entre 6 e 8 de setembro de 2001. Esse texto foi publicado em 2002.
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O autor destaca que as leis de criacdo devem dotar as autoridades regulatérias de poderes
e recursos para assegurar a prote¢do as relagdes contratuais com os regulados e para evitar que
elas sejam capturadas pelas autoridades politicas (Gilardi, 2002). Na mesma direcéo, Spiller e
Tommasi (2003) propdem a adogdo de mecanismos formais de governanca para mitigar tais
riscos. Quanto a isso, cabe lembrar que a preocupacgao com a captura vem desde Stigler (1971),
ao observar a tendéncia de os 6rgdos reguladores passarem a servir aos interesses dos atores
com maior capacidade de influéncia, em detrimento dos interesses da coletividade.

Entretanto, 0 marco legal pode ndo ser suficiente. Corroborando as preocupacdes de
Ostrom (1990), autores como Maggetti (2007), Mahoney e Thelen (2010), Gilardi e Maggetti
(2011), Nunes et al. (2015), Guardiancich e Guidi (2016) e Fernandez-i-Marin et al. (2016)
destacam que a falta de efetividade das leis resultaria em diferencas entre os niveis de
independéncia formal (as garantias trazidas por elas) e de facto (o respeito a essas garantias,
tanto por parte das autoridades politicas quanto por parte dos regulados).

Sobre o tema, Gilardi e Maggetti, (2011) propdem um conjunto de parametros para
avaliar o nivel de interferéncia sofrida, seja por parte das autoridades politicas ou dos regulados,
0 que pode levar ao distanciamento entre a independéncia formal (as garantias estabelecidas em
lei) e a independéncia de facto (o respeito a essas garantias, por parte das autoridades politicas
e dos regulados). Uma sintese é apresentada na figura 3.

Interferéncia das autoridades politicas Interferéncia dos regulados

- Frequéncia de portas giratérias (revolving doors) - Frequéncia de portas giratdrias (revolving doors)

- Frequéncia de contatos - Frequéncia de contatos

- Influéncia no orcamento - Adequacdo do or¢amento

- Influéncia na organizacdo interna - Adequacdo da organizacao interna

- Partidarismo de nomeacdes - Atividade profissional do presidente / membros do
- Vulnerabilidade politica conselho

- Influéncia externa na regulacéo - Influéncia externa na regulagéo

Figura 3. Pardmetros para analisar a independéncia de facto dos 6rgéos reguladores
Fonte: Gilardi e Maggetti (2011). Adaptado pelo autor.

A preocupagédo dos autores com o tema decorre da tendéncia natural de resisténcia de
alguns grupos de atores, inclusive as autoridades politicas, em aceitar essa transferéncia de
poderes para orgdos independentes. Com isso, eles destacam que os resultados iniciais
satisfatorios sdo fundamentais para a acelerar consolidagdo dos novos desenhos institucionais,
reduzindo tais diferencgas (Gilardi & Maggetti, 2011).

Na mesma direcdo, em estudo patrocinado pelo Banco Mundial, Correa et al. (2006)

criaram uma metodologia mais ampla, que foi utilizada para avaliar o nivel de governanca das
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agéncias reguladoras brasileiras do setor de infraestrutura: o indice de Governanca Regulatdria
— IGR®. Esse indice traz avancos em duas direcdes. Na primeira, ele contempla um conjunto
maior de indicadores para tentar captar o eventual uso de mecanismos de interferéncia por parte
das autoridades politicas e dos regulados (avanca na tentativa de estimar o nivel de
independéncia de facto).

Na segunda, ele incorpora indicadores de transparéncia e accountability, contribuindo
para atenuar a critica a falta de legitimidade democratica (Majone, 1998, 2005; Maggetti, 2010;
Lavrijssen & Ottow, 2011, 2012; Dudley & Wegrich, 2016), associada a delegacdo de
competéncias regulatorias para autoridades ndo majoritérias (autoridades com poderes para
editar normas, mas cujo corpo diretivo ndo foi escolhido pelos eleitores).

Desse modo, tendo em conta a premissa da credibilidade (Gilardi, 2002; Trillas &
Montoya, 2013), pode-se esperar uma relacéo direta entre o nivel de independéncia dos 6rgéos
reguladores e o nivel de seguranga juridica para que os empreendedores privados tomem suas
decisdes de investimento. Essa premissa € particularmente importante nos setores de
infraestrutura, caracterizados pela necessidade de investimentos com longo prazo de maturagédo
e custos irrecuperaveis (Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013). Essa relacdo entre
credibilidade e investimento privado remete para a segunda hipotese complementar desta tese:

H2: Ha uma relacdo direta entre o nivel de independéncia de facto dos érgdos
reguladores e a evolucéo de oferta de produtos e servi¢cos nos setores regulados.

A verificacdo dessa hipotese requer a estimacdo dos niveis de independéncia de facto
das trés agéncias reguladoras e o confronto com os indicadores de evolucdo da oferta de
produtos e servigos nos quatro segmentos estudados. Ou seja, pode-se esperar que o nivel de
independéncia dos 6rgdos reguladores afete a seguranca juridica e, portanto, as decisdes de

investimento dos empreendedores privados.
2.4 Nivel de estabilidade do ambiente legal

Conforme mencionado anteriormente, um dos principais propésitos da delegacdo da
prestacdo dos servigos publicos para a iniciativa privada foi superar ineficiéncias associadas a
atuacdo do estado na atividade econémica (Smith, 1997; Majone, 1998; Christensen & Lagreid,

2005; Yesilkagit & Christensen, 2010; Trillas & Montoya, 2013). Isso parecia mais importante

° Trata-se de um survey realizado em 2005, contemplando seis agéncias reguladoras federais (ANA, Anatel,
ANEEL, ANP, ANTAQ e ANTT), além das agéncias reguladoras dos estados de Alagoas, Amazonas, Ceara,
Goiés, Mato Grosso, Minas Gerais, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul, Santa Catarina, S&o Paulo e Sergipe. Os autores refizeram o estudo em 2015. Entretanto, no &mbito
federal, a ANP ndo teria respondido aos questionarios, ficando fora da versao preliminar, concluida em 2017.
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nos paises que enfrentavam severa crise fiscal, com reflexos na qualidade dos servigos pubicos
(Bresser-Pereira, 2001; Levi-Faur, 2003; Jordana & Levi-Faur, 2005; World Bank, 2010).

Essa privatizacdo da prestacdo dos servigcos publicos deveria estar associada a outra
importante mudanca. O chamado Estado Regulador (Majone, 1998) requer a reducdo do
protagonismo das autoridades politicas, concentrando as atividades regulatéria e fiscalizatéria
em Orgaos especializados (Smith, 1997; Majone, 1998; Gilardi, 2002; Christensen & Legreid,
2005; Trillas & Montoya, 2013). Com isso, era de se esperar uma reducdo da producao
normativa (edicdo de leis e decretos de natureza regulatdria) por parte das autoridades politicas.

Entretanto, a amplitude, a velocidade e a efetividade das reformas sdo afetadas pela
capacidade de mobilizacdo dos diferentes grupos de atores (March & Olsen, 1989; Ostrom,
1990; North, 1991; Levi & Spiller, 1994; Spiller & Tommasi, 2003; Mahoney & Thelen, 2010;
Gilardi & Maggetti, 2011; Thelen, 2012). Com isso, seria natural o surgimento de conflitos
entre autoridades politicas e autoridades regulatorias durante a fase de institucionalizacdo dos
novos desenhos (Gilardi & Maggetti, 2011).

Quanto a isso, cabe reiterar que a seguranca juridica é fundamental para que 0s
empreendedores privados tomem suas decisdes de investimento, especialmente em projetos que
envolvem longo prazo de maturacao e custos irrecuperaveis (Gilardi, 2002; Trillas & Montoya,
2013). Essa seguranca juridica é afetada pelo nivel de estabilidade das regras: regras mais
estaveis seriam sindénimo de maior credibilidade: (Macey, 1992; OECD, 1997; World Bank,
2010; Trillas & Montoya, 2013).

Sobre o tema, Falcdo-Martins (2014) propde a andlise da politica regulatéria em trés
niveis: macro (as leis gerais que estruturam os novos desenhos institucionais); meso (o campo
de interagdo entre as autoridades politicas e regulatorias, especialmente quando da
implementacdo das politicas de governo); e, micro (a chamada micropolitica regulatéria, cuja
competéncia deve ser exclusiva dos 6rgdos reguladores). Para o autor, a macropolitica precisa
delimitar claramente as competéncias das autoridades politicas e regulatorias, o que é
indispensavel para reduzir os conflitos nos niveis inferiores.

Esse corte proposto por Falcdo-Martins (2014) estaria alinhado com as preocupagdes de
autores como Macey (1992), Gilardi, (2002) e Trillas e Montoya (2013), quanto a relacdo entre
estabilidade e credibilidade. Sobre o tema, autores como Gilardi (2005), Yesilkagit e
Christensen (2010), Christensen e Leegreid (2011) e Jordana et al. (2011) associam estabilidade
a existéncia de atores com poder de veto. Essa seria, portanto, uma fragilidade do sistema
politico brasileiro, destacada por autores como Pereira e Mueller (2000), Ames (2001) e Prado

(2008): a concentracédo de poder na presidéncia da republica, como fator de instabilidade.



36

Essa ascendéncia do Executivo, assegurada pela Constitui¢do de 1988, manifesta-se por
meio da competéncia para a iniciagdo do processo legislativo sobre diversos temas (inclusive
por meio de medidas provisorias), bem como pela preservacdo da competéncia regulamentar,
quando o Legislativo ndo delega tal atribuicdo, de forma expressa, para os érgdos reguladores.

Em funcdo disso, a investigacdo contemplou o inventario e a comparagdo da frequéncia
da producdo normativa das autoridades politicas nos quatro segmentos, antes e a partir das
reformas regulatorias. O objetivo foi avancar em relacéo ao IIF (Gilardi, 2002) e o IGR (Correa
et al., 2006). Esses indices contém indicadores para avaliar a amplitude das atribuicGes
delegadas e a existéncia de meios para a sua adequada execucdo, mas ndo permitem avaliar a
eventual atuacdo concorrente das autoridades politicas no campo normativo, outro importante
fator de risco para os empreendedores privados. Diante disso, a terceira hipotese complementar
é baseada na premissa da credibilidade (Macey, 1992; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013):

H3: H& uma relacdo direta entre o nivel de estabilidade do ambiente legal e a
evolucéo da oferta de produtos e servigos nos setores regulados.

Portanto, seria esperada uma relacdo inversa entre a atuacdo das autoridades politicas
no campo normativo (frequéncia da edicdo de leis e decretos) e a evolu¢édo da oferta de produtos

e Servicos nos quatro segmentos estudados.
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3 Procedimentos metodoldgicos

Do ponto de vista ontoldgico, esta tese é orientada por trés premissas. A primeira € de
que as reformas regulatorias teriam sido impulsionadas pela incapacidade do Estado em cumprir
satisfatoriamente as suas atribui¢cdes. A dificuldade em acompanhar o ritmo de modernizagéo
tecnoldgica (Smith, 1997; Majone, 1998) colidia com o fato de que essas novas tecnologias
permitiam compatibilizar lucros para os prestadores, com maior acesso e melhor qualidade para
0s usuarios, tornando inevitaveis as pressdes por mudancas na estrutura de prestacdo dos
servigos (Horwitz, 1989; OECD, 1997; Levi-Faur, 2003; Joskow, 2007).

A segunda premissa é de que haveria a necessidade de criar um ambiente de
credibilidade para que os empreendedores privados substituissem o Estado no encargo de
prestar adequadamente 0s servicos publicos. Esse processo de delegacdo exigia garantias de
gue 0s novos prestadores nao seriam expropriados tdo logo realizassem os investimentos. Esse
problema seria mais relevante nos paises em desenvolvimento, onde as garantias institucionais
eram menores (Mueller & Pereira, 2002; Levi-Faur, 2003; Trillas & Montoya, 2013).

A terceira premissa, por sua vez, é de que 0s novos desenhos institucionais estariam
subordinados as dotacdes institucionais de cada setor e de cada pais, 0 que envolve a relacédo de
forgas entre grupos favoraveis e contrarios as reformas: a chamada capacidade de agéncia, de
que trata DiMaggio (1988). Ou seja, embora a agencificacdo guarde relagdo com duas versoes
do isomorfismo (mimetismo institucional nos paises desenvolvidos e isomorfismo coercitivo
nos paises em desenvolvimento), houve grandes variacdes nos novos desenhos institucionais
(Levi-Faur, 2003; Jordana et al., 2011; Jordana et al., 2018; Mediano, 2018).

Além disso, no caso especifico do Brasil, cujo sistema politico € caracterizado pela forte
concentracdo de poder na presidéncia da republica (Pereira & Mueller, 2000; Ames, 2001;
Prado, 2008), haveria riscos adicionais associados a tentativa de reduzir a ingeréncia das
autoridades politicas nos processos regulatorios. A fragilidade dos freios e contrapesos poderia
dificultar a transicéo e levar a maior instabilidade até institucionalizagdo dos novos desenhos
(Gilardi & Maggetti, 2011).

Esse contexto orientou a perspectiva epistemoldgica, cujo propoésito foi aprofundar as
investigacOes sobre as reformas regulatdrias dos setores de energia elétrica, telecomunicacdes
e petroleo no Brasil, a partir de trés dimensdes: a alteracdo na estrutura de prestacdo dos
servigos; a criacdo das agéncias reguladoras; e, a atuacdo das autoridades politicas no campo
normativo. Para tanto, a investigacdo contemplou segmentos especificos, cujas caracteristicas

permitiam o fomento gradual & competicdo, por meio da adocdo de medidas para fomentar a
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entrada de novos empreendedores: 0 segmento de geracdo de energia elétrica, 0s servicos
publicos de telecomunicagdes e os segmentos de E&P e de refino de petrdleo.

Conjuntamente, essas trés dimensdes remetem para a hipdtese central de que ha uma
relacdo direta entre o alcance das reformas e a evolucéo da oferta de produtos e servicos
nos setores regulados. Ou seja, considerando que as reformas regulatérias foram
impulsionadas por ineficiéncias inerentes & prestacdo dos servicos diretamente pelo Estado,
esperava-se que o desempenho setorial estaria diretamente relacionado com a capacidade de
criar um ambiente favoravel para a entrada dos empreendedores privados.

Essa melhoria do desempenho setorial estaria diretamente relacionada a aderéncia das
reformas regulatorias ao preconizado pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais,
expressas nas hipdteses complementares: um processo mais amplo de delegacédo da prestacédo
dos servicos publicos para os empreendedores privados (H1); o maior nivel de independéncia
dos érgdos reguladores (H2); e, a maior estabilidade do ambiente legal (H3). J& o desempenho
setorial seria medido por meio dos indicadores de evolucéo da oferta de produtos e servigos em
cada um dos segmentos estudados.

Para lidar com essa natureza distinta das variaveis, os resultados foram parametrizados
e convertidos para uma base comum: uma escala ordinal, de cinco categorias. A categoria 5
representa uma elevada aderéncia das dimensdes em relacdo ao preconizado pela literatura e
por agéncias e organismos multilaterais, bem como uma melhora significativa no desempenho
setorial. A categoria 1, por sua vez, representa a auséncia dessa aderéncia ou uma significativa
piora no desempenho setorial apos o inicio das reformas regulatérias. Essa escala é semelhante

a proposta por Herrero e Cuesta (2005, apud Morais, 2005), conforme a figura 4.

Variaveis (dimensdes das Categorias, atributos e respectivos significados

reformas e indicadores de ; . ;
d ho setorial 5. Muito 4| 3.Indiferente 2| 1.Muito

esempenho setorial) satisfatério | Satisfatério Insatisfatério | insatisfatorio
Alcance das medidas para ] . . )
fomentar a entrada de novos Muito alto Alto Moderado Baixo Muito baixo
empreendedores
Nivel de mdgpendenua das Muito alto Alto Moderado Baixo Muito baixo
reguladoras independentes
N|ve_l de estabilidade do Muito alto Alto Moderado Baixo Muito baixo
ambiente legal
Evolugdo da ofgrta de Muito alta Alta Moderada Baixa Muito baixa
produtos e servigos

Figura 4. Estrutura do processo de medicdo das variaveis
Fonte: Herrero e Cuesta (2005, apud Morais, 2001). Adaptado pelo autor.
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Para proceder ao enquadramento, foi feita uma investigagdo de natureza qualitativa,
compreendendo as pesquisas na literatura (exame de dissertacdes, teses e artigos cientificos e
outras publicacbes analisando as reformas regulatérias no Brasil e no mundo) e documental
(documentos orientadores e as principais normas tratando das reformas, bem como, os dados
oficiais associados aos segmentos estudados). Os dados foram obtidos nas péginas da
Presidéncia da Republica, dos ministérios e das trés agéncias reguladoras setoriais (ANEEL,

Anatel e ANP) na Internet. Esses procedimentos estdo detalhados nas proximas secoes.
3.1 Sobre a amplitude das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores

Um dos pilares do Estado Regulador é a delegacdo da prestacdo dos servigos publicos
para a iniciativa privada, inclusive por meio da privatizacao das Utilities (Smtih, 1997; Majone,
1998; Gilardi, 2001; Thatcher, 2002). Quanto a isso, alguns estudos constataram a dificuldade
em avancar nos processos de privatizacdo, especialmente no setor de energia, mesmo em alguns
paises europeus (Pires & Goldstein, 2001; Levi-Faur, 2003; Velasco Junior, 2005; Vining &
Weimer, 2016; Hadjiisky et al., 2017).

Em funcéo disso, a investigacao sobre essa primeira dimensédo das reformas regulatorias
brasileiras contemplou a amplitude da delegacdo da prestacdo dos servicos nos quatro
segmentos (geracdo de energia elétrica, servicos publicos de telecomunicagdes, E&P e refino
de petroleo). Os resultados foram convertidos para uma escala ordinal com cinco categorias
mutuamente exclusivas, em conformidade com os principios apresentados por Bardin (2011).
A categoria mais baixa representa a manutencdo do status quo, e a mais alta representa a perfeita
aderéncia com o preconizado pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais. Essa

categorizacao € apresentada na figura 5.

Alcance das medidas Categoria Atributo

Privatizacdo integral da prestacdo dos servicos e oferta de novas

~ R - Mui isfatdri

concess0es e autorizagdes para fomentar a competicéo. 5 ulto satisfatorio
Privatizag&o parcial e oferta de novas concessoes e autorizagdes para e

. 4 Satisfatorio
fomentar a competigao.
Oferta de novas concessdes e autorizacfes para fomentar a 3 Indiferente
competicdo, mas sem a privatizacdo das estatais.
Remocéo das barreiras legais & entrada de novos investidores, mas 2 e

Insatisfatorio

sem a privatizacdo ou a oferta de novas concessfes e autorizacdes.

Auséncia de alteracBes na estrutura de prestacdo dos servicos 1 Muito insatisfatorio

Figura 5. Categoriza¢do das medidas para estimular a entrada de novos empreendedores
Fonte: Elaborado pelo autor. Nota: quanto maior o valor, maior a aderéncia ao preconizado pela literatura.
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Esse enquadramento foi orientado por trés premissas. A primeira é de que as reformas
foram impulsionadas pela incapacidade do Estado em realizar os investimentos necessarios a
adequada prestacéo dos servicos (Brasil, 1995; Bresser-Pereira, 2001; Pires & Goldstein, 2001;
Farias & Ribeiro, 2002). A segunda é de que a privatizacdo cumpre o duplo papel de reduzir os
custos de entrada para 0s novos empreendedores e o risco de interferéncia das autoridades
politicas no mercado (Joskow, 2007; Nunes et al., 2015; Prakash & Potoski, 2016; Vining &
Weimar, 2016). A terceira é de que os contratos de concessdo oferecem garantias minimas aos
entrantes (Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013; Vining & Weimar, 2016).

A identificacdo das medidas adotadas em cada segmento foi feita a partir do processo
de triangulagdo, contemplando a analise de contetdo dos normativos (emendas constitucionais,
leis, medidas provisérias e decretos), dos documentos orientadores das reformas (em especial,
0 PDRE e a Resolucao de 31 de Maio do Conselho de Reforma do Estado) e dos editais de
processos licitatorios, inclusive para a privatizacdo das empresas estatais. Essa triangulacéo,
similar a metodologia adotada por Creswsell e Miller (2000) e Meijer, Verloop e Beijaard
(2002), permitiu enquadrar os segmentos conforme a categorizagdo proposta na figura 5.

Essa etapa contemplou a releitura de diversos trabalhos analisando o conjunto de
medidas adotadas e as configuragdes assumidas por cada um dos segmentos, cabendo citar
alguns: Pires e Piccinini, 1998; Pires e Goldstein, 2001; Frias e Ribeiro, 2002; Gelis Filho,
2004; Pedrosa, 2005; Mattos, 2005; Velasco Junior, 2005; Kessler, 2006; e, Tankha, 2008.
Também foi feito o levantamento das rodadas licitatorias, principal instrumento para atrair

novos empreendedores nos segmentos de geracao de energia elétrica e de E&P de petrdleo.
3.2 Sobre o nivel de independéncia das agéncias reguladoras

A segunda dimensdo dos processos de reforma regulatéria compreende a criacdo de
estruturas regulatorias especializadas e independentes. H4 um consenso na literatura (Smith,
1997; Majone, 1998; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013, entre outros) e entre agencias e
organismos multilaterais (OCED, 1997; World Bank, 2010), de que tais 6rgdos devem ter suas
atribuicdes claramente definidas e serem dotados de poderes e recursos para desempenha-las
com isencgdo e imparcialidade, tanto em relagdo as autoridades politicas, quanto em relacdo aos
regulados.

Nesta tese, no entanto, o foco foi a investigacdo da independéncia das trés agéncias em
relacdo as autoridades politicas. O ponto de partida foi a estimacéo da independéncia formal,

conforme metodologia do IIF, proposta por Gilardi (2002). Essa estimacao foi feita com base
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nos textos originais das leis (textos sancionados quando da criacdo das agéncias) e com base
nas redacoes vigentes no final de 2017 (incorporando as alteragdes posteriores).

O passo seguinte foi a analise das diferencas na redacdo dos artigos diretamente
relacionados aos indicadores que integram esse indice, em especial os que tratam do nivel de
autonomia administrativa e do alcance das competéncias regulatorias. Esse confronto entre o0s
textos legais e os atributos dos indicadores embasou a revisdo dos escores iniciais do IIF,
levando a uma estimacdo presumivelmente mais precisa do indice de cada agéncia. Esse
procedimento foi adotado apenas para os indices estimados com base na redacdo atual das leis.

Por ultimo, foram examinadas as diferencas entre niveis de independéncia formal e de
facto. Tendo em conta os achados de estudos anteriores (Correa et al., 2006, 2017; Pavao, 2008;
Pd, 2009; Batista, 2010, 2011; De Bonis, 2016), o estudo procurou avancar em dois aspectos:
a atuacdo das autoridades politicas no campo normativo (ndo contemplada por esses estudos) e
0 aprimoramento dos parametros para avaliar a independéncia financeira das trés agéncias. Esse
processo também envolveu a triangulacdo de dados, semelhante a adotada por Creswsell e
Miller (2000) e Meijer et al. (2002): confronto entre os documentos orientadores das reformas,
0s textos das leis de criacdo e os dados orcamentarios e financeiros das agéncias, e a producédo
normativa das autoridades politicas (edi¢cdo de leis, Medidas Provisorias — MPs e decretos).

Essa triangulac&o permitiu concluir que hd um contraste entre o nivel de independéncia
proposto pelos textos legais e a independéncia de facto, especialmente no que diz respeito a
independéncia financeira e a autonomia para o exercicio das competéncias regulatorias. Em se
tratando da independéncia financeira, as analises contemplaram trés aspectos: a capacidade de
fixar as taxas de fiscalizagdo em valores compativeis com o custo do exercicio das atividades
regulatoria e fiscalizatoria, a capacidade de converter as receitas proprias em dotacdo
orcamentaria e a autonomia para executar esse orcamento. Em se tratando das competéncias
regulatérias, o foco foi a analise da producdo normativa das autoridades politicas.

A investigacdo sobre a independéncia financeira teve inicio com o levantamento dos
dados sobre receita arrecadada e execucdo orcamentaria, entre 0s anos de criacdo das agéncias
e 0 ano de 2017. Os dados foram extraidos dos portais SIOP (Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo), da
Transparéncia (Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU) e Siga
Brasil (Senado Federal). Além disso, foi utilizado o sistema “e-SIC” (Sistema Eletronico do
Servigo de Informagfes ao Cidaddo), para solicitar esclarecimentos junto as agéncias
reguladoras sobre a execugdo orgamentaria e as metodologias adotadas para contabilizar as

receitas proprias.
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No caso especifico da ANP, foram adotados procedimentos adicionais para lidar com
dois problemas. O primeiro é que os dados sobre a receita arrecadada no periodo anterior a 2008
ndo estdo disponiveis nos portais consultados®. O segundo é que os dados fornecidos pela
agéncia, referentes ao periodo de 2008 a 2011, parecem ndo contemplar as receitas com
participacdes especiais, nos termos do artigo 50 da Lei n. 9.478 (1997), com redagéo dada pela
Lei n. 10.848 (2004). Com isso, as receitas do periodo de 2000 a 2011 foram estimadas com
base no disposto nos artigos 15, 16, 45 e 50 da Lei n. 9.478 (1997), tendo em conta os valores
publicados nos anudrios estatisticos da agéncia, referentes as receitas com participacdoes
especiais e com taxas pela ocupacdo ou retencao de area.

Esses dados financeiros permitiram construir e estimar trés indices: o Indice de
Autonomia Orcamentéaria (IAO), o Indice de Execucdo Orcamentaria (IEO) e o indice de
Contingenciamento Orcamentario (ICO). Eles podem ser expressos matematicamente da

seguinte forma:

IAO = Despesa autorizada (LOA * Créditos) / Receita arrecadada; 1)
IEO = Recursos Empenhados / Despesa Autorizada (LOA * Créditos); 2
ICO = Reserva de Contingéncia / Despesa Autorizada (LOA + Créditos). 3

O primeiro indice (IAO) € obtido a partir da relacdo entre 0 orcamento autorizado e as
fontes proprias de recursos das trés agéncias reguladoras. Essa relagdo reflete a autonomia das
agéncias para transformar as receitas proprias em dotacdo orcamentaria. Por conseguinte, ela
também mede as limitacGes impostas as agéncias na gestdo dos recursos préprios, ainda na fase
de elaboracdo do orcamento. Quanto a isso, cabe lembrar que, na sistematica do processo
orcamentario brasileiro, o érgdo central responsavel pela gestdo do orcamento federal fixa os
limites para as propostas orgamentarias a serem elaboradas pelos 6rgéos setoriais. Esses limites
sdo referendados pelo Congresso Nacional quando da aprovacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O segundo indice mede as possiveis restri¢cdes impostas pelo Poder Executivo, quando
da necessidade de ajustar a liberacdo dos recursos ao fluxo da arrecadacéo. Esse ajuste é feito
por meio da edicdo de decretos de contingenciamento e portarias fixando limites para a

programacdo orcamentéria. O contingenciamento e a eventual liberacdo tardia dos recursos

& Também foram feitas consultas formais a agéncia e a Secretaria do Tesouro Nacional, mas a informagéo oficial
foi de que os dados sobre a execugao orcamentaria so estdo disponiveis a partir do ano 2000 e os referentes as
receitas sO estdo disponiveis a partir de 2008.
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podem afetar a capacidade de todos os 6rgaos, inclusive as agéncias reguladoras, de executarem
0 orgamento dentro do ano civil, impactando na execugdo do orgamento autorizado.

O processo de estimacdo do IEO é semelhante ao adotado por Batista (2010), para
estimar o Contingenciamento Orcamentario (a autora estimou o contingenciamento como uma
inversa da execucao or¢camentaria). Entretanto, ha duas importantes diferencas metodologicas.
A primeira é que aqui foram consideradas apenas as receitas proprias das agéncias reguladoras,
ou seja, foram excluidas as receitas pertencentes a Unido (receitas com taxas de outorga e
concessdes), que sdo contabilizadas no orcamento dessas agéncias.

A segunda, similar a adotada para estimar o I1AO, é que foram excluidos os valores da
rubrica “reserva de contingéncia” uma vez que esses recursos ndo estariam disponiveis para a
programacdo orcamentaria. Para reforcar a relevancia desse procedimento, também foi
estimada a rela¢do entre as rubricas “reserva de contingéncia” e “despesa autorizada”, o que
forneceu o terceiro indice: o ICO. Essa desagregacdo permitiu separar 0s contingenciamentos
aprovados pelo Congresso Nacional, daqueles eventualmente impostos pelo Poder Executivo.

Essas inovacOes metodologicas permitem identificar em que fase do ciclo orcamentario
as restricBes a independéncia financeira sdo mais efetivas: na elaboracéo da proposta ou quando
da execucdo do orcamento autorizado. Além disso, esse procedimento permite corrigir uma
distorcdo dos indices de contingenciamento estimados por Batista (2010), que eram
excessivamente altos em decorréncia de computarem receitas pertencentes a Unido (receitas
com outorgas de concessdes e remuneracdo pelo uso de bens puablicos), que ndo estavam
disponiveis para a programacdo orcamentaria pelas agéncias reguladoras.

Ja aandlise da independéncia para o exercicio das competéncias regulatdrias teve como
parametro a atuacdo concorrente das autoridades politicas no campo normativo. Ela esta
diretamente relacionada com a terceira dimensdo das reformas, que trata da estabilidade do
ambiente legal. Entretanto, os resultados da estimacao dessa frequéncia da produ¢do normativa
(edicdo de leis, medidas provisorias e decretos) também foram utilizados para ajustar os escores
dos indicadores relacionados as competéncias regulatorias no IIF. Essa revisdo foi orientada
pela premissa de que ha uma relagdo inversa entre a frequéncia da edi¢cdo de normas regulatérias
pelas autoridades politicas e o nivel de delegacdo de competéncias para as agéncias reguladoras.
Os procedimentos adotados para fazer essa estimacéo estdo descritos na proxima secao.

Essa analise da producdo normativa das autoridades politicas e dos niveis de
independéncia financeira foi combinada com outros parametros ja contemplados por estudos
anteriores, para estimar o nivel de independéncia de facto das trés agéncias em relacdo as

autoridades politicas. Para tanto, os resultados da estimacdo do IIF foram tomados como
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referéncia, e foram feitos ajustes nos escores dos indicadores associados a esses parametros, a
partir da constatagdo de diferencas entre os descritores dos indicadores e a observacdo empirica.

Por fim, apos a estimacdo dos indices de independéncia de facto das trés agéncias, foi
adotada uma escala intervalar semelhante & apresentada por Irion e Ledger (2014)’. Entretanto,
o foco foi a avaliacdo dessa independéncia apenas em relacdo as autoridades politicas.
Posteriormente, os resultados foram convertidos para a escala ordinal, conforme a tabela 1.
Tabela 1

Categorizacao dos niveis de independéncia de facto dos 6rgaos reguladores

indice Descricao Categoria Atributo
De0,8a1,0 Muito alto 5 Muito satisfatorio
Entre 0,6 € 0,8 Alto 4 Satisfatorio
Entre 0,4 0,6 Médio 3 Indiferente
Entre0,2e 0,4 Baixo 2 Insatisfatorio
Menor que 0,2 Muito baixo 1 Muito insatisfatorio

Fonte: Elaborado pelo autor, em conformidade com Gilardi (2005) e Irion e Legder (2014).

3.3 Sobre o nivel de estabilidade do ambiente legal

A terceira dimensdo dos processos de reforma regulatoria investigada nesta tese diz
respeito a estabilidade do ambiente legal. A estabilidade das regras € considerada indispensavel
para conferir maior seguranca juridica aos empreendedores privados, especialmente quando da
necessidade de realizacdo de investimentos com longo prazo de maturagdo e custos
irrecuperaveis (Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013). Além disso, o Estado Regulador
pressupde a delegacdo de competéncias regulatérias para érgdos especializados, o que deveria
levar a reducéo da atuacdo das autoridades politicas no campo normativo (Smith, 1997; Majone,
1998; Thatcher, 2002).

Diante disso, o foco da investigacdo foi o comportamento da producdo normativa das
autoridades politicas (edicdo de leis, decretos-lei, medidas provisorias e decretos) nos quatro
segmentos, antes e a partir do inicio das reformas regulatérias. O ponto de partida foram as
pesquisas na literatura e documental, contemplando a analise dos estudos setoriais, trabalhos
académicos e documentos oficiais que trataram das reformas regulatérias dos trés setores. Esse

procedimento permitiu identificar as normas que marcaram o inicio das reformas.

" Trata-se do INDIREG Ranking Tool, que tem o propésito de estimar a diferencas entre independéncia formal e
de facto dos drgéos reguladores a partir de cinco dimensoes: status e poder; autonomia financeira; autonomia
decis6ria; conhecimento; e, accountability e transparéncia.
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No setor elétrico, conforme destacam Pedrosa (2005) e Tankha (2008), o marco inicial
s é a Lei 8.631/1993, que estabeleceu novas regras para o célculo das tarifas e extinguiu o
regime de remuneracdo garantida. Nos setores de telecomunicacdes e petréleo, o marco foi a
aprovacao das emendas constitucionais em 1995, para flexibilizar o monopolio estatal (permitir
a contratacdo da prestacdo dos servicos com empreendedores privados).

Na sequéncia, foi feita a anélise dos textos dessas normas, especialmente da epigrafe e
das clausulas de revogacéo, o que permitiu identificar os normativos que marcaram o inicio dos
desenhos institucionais anteriores, caracterizados pela concentracao da gestdo das politicas para

esses setores no ambito do governo federal. Essas normas sdo apresentadas na figura 6.

abastecimento interno de petréleo
e derivados).

Setor Antes da Reforma Regulatéria Inicio da Reforma Regulatdria
. Lei 8.631/1993 (estabeleceu o novo modelo
Elétri (Dirfgtriflf?u_IBEICédi oéfégﬁ:i/rlogﬁi tarifario, o que incluiu a eliminacdo dos
etrico < g subsidios cruzados para estimular a maior
Aguas). A AP
eficiéncia das concessionérias).
EC 6/1995: (autorizou empresas constituidas sob
Decreto-Lei 395/1938 (definiu | as leis brasileiras a receberem concessdes para a
Petréleo como de utilidade publica o | pesquisa e lavra de recursos minerais) e EC

9/1995 (autorizou a Unido a contratar com
empresas privadas as atividades da industria de

petrdleo).

Decreto 50.666/1961 (criou o
Conselho Nacional de
Telecomunicacdes).

EC 8/1995 (flexibilizou 0 monopdlio estatal das

Telecomunicages ) (e
telecomunicagoes).

Figura 6. Marcos legais iniciais dos desenhos institucionais setoriais
Fonte: Elaborado pelo autor.

Uma vez conhecidos esses intervalos temporais, foi realizado o inventério da producéo
normativa, por meio de consultas nas paginas dos Poderes Executivo e Legislativo na Internet.
O inventario contemplou todas as normas relacionadas aos trés setores, editadas desde o inicio
do desenho institucional anterior de cada setor, até o final de 2017: 4 emendas constitucionais,
173 leis (67 das quais iniciadas por meio de medidas provisorias), 6 medidas provisérias ndo
convertidas (duas anteriores a 2001, ainda vigentes, e 4 que perderam objeto sem terem a
tramitacdo concluida), 63 decretos-lei e 325 decretos.

Na primeira etapa de analise, essas normas foram separadas em dois grupos, segundo o
desenho institucional: o anterior e o iniciado com as reformas regulatorias. Essa separacdo
permitiu a estimag&o do primeiro indice: o indice de Estabilidade do Ambiente Legal (IEL).

Trata-se de um indice de frequéncia da produgdo normativa, que pode ser expresso por:

IEL = nn/ht, (4)



46

J4 4

onde “nn” é o nimero de normas editadas durante a vigéncia de cada desenho institucional e
“ht” ¢ o hiato temporal desse desenho institucional. Esse indice foi estimado para as
leis/decretos-lei e decretos, para cada segmento, em cada desenho institucional.

Posteriormente, a andlise da parte normativa dessas normas fundamentou a sua
separagdo em duas novas categorias analiticas, aqui chamadas de normas regulatorias
(estabeleceram regras relacionadas a prestacdo dos servicos, inclusive em relagdo aos regimes
tributarios) e normas administrativas (trataram da organizacao dos Orgaos responsaveis pelas
politicas, o que inclui os ministérios setoriais e as agéncias reguladoras).

Cabe observar, porém, que algumas leis figuram nas duas categorias (regulatéria e
administrativa). Esses sdo 0s casos da Lei n. 2.004 (1953), a antiga lei do petroleo, que também
criou a Petrobras, e as leis que criaram as trés agéncias reguladoras. Entretanto, as leis que
alteraram apenas aspectos administrativos dessas leis foram enquadradas como normas
administrativas. Esse também foi o caso da n. Lei 5.070 (1966) e alteragdes posteriores. Essa
lei criou 0 Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicages, cujo propdsito é custear as atividades
de fiscalizacdo do setor.

Essa separacdo permitiu a construcdo do segundo indice, o indice de Estabilidade
Regulatéria (IER), que mede a frequéncia da edicdo de normas regulatdrias (nr) pelas
autoridades politicas. Ele é expresso por:

IER = nr/ht, (%)

Os dois indices podem variar entre “zero” (nenhuma norma editada) e valores “> 1”
(edicdo de mais de uma norma por ano). Como as normas regulatorias sao um subconjunto do
total de normas editadas pelas autoridades politicas, os valores do IER sdo menores do que 0s
do IEL. Além disso, esperava-se que a delegacdo de competéncias regulatorias para 6rgaos
especializados levasse a reducdo da atuacdo das autoridades politicas no campo normativo.
Logo, esperava-se uma reducdo mais acentuada do IER ap0s o inicio das reformas.

Para facilitar a visualizacdo do comportamento da producao normativa ap6s o inicio das
reformas, os indices foram convertidos em nimeros-indice (IELni e IERn;). Os indices anteriores
as reformas regulatorias foram tomados como base (IELar e IERar = 1) € 0s posteriores (IELpr €

IERyr) foram medidos em fungdo dessa base. Esse procedimento pode ser expresso por:

ILEni = (1/IELar) X IELpr, (6)
IERNIi = (1/IERae) X IERpr. (7)

Cabe observar que no setor de telecomunicacfes, embora o inventario tenha

contemplado todas as normas, na estimacdo dos indicadores ndo foram consideradas aquelas
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relacionadas aos servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens (televisao). Além disso,
no setor de petrdleo, o inventario contemplou as normas gerais, bem como aquelas aplicaveis a
segmentos especificos: E&P e etapas posteriores (refino, comercializacéo e distribuicdo). Como
as normas aplicaveis a comercializacdo e a distribuicdo afetam o consumo e, portanto, a
demanda por derivados, elas foram consideradas para estimar os indices relacionados ao refino.

O ultimo procedimento foi a conversdo dos indices para uma escala ordinal similar a
utilizada para avaliar o comportamento das outras variaveis. Quanto a isso, apesar da relevancia
do tema (Macey, 1992; Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013, entre outros), na revisdo de
literatura ndo foram encontrados parametros para caracterizar “estabilidade”. Diante disso, foi
assumida a premissa de que os novos desenhos institucionais deveriam levar a uma queda da
producdo normativa das autoridades politicas, expressa especialmente pelo IER, em funcédo da
delegacdo de competéncias regulatdrias para as agéncias reguladoras.

Para fazer essa conversdo, foi proposto o enquadramento dos indices em uma escala
intervalar também de cinco categorias, que vao desde uma forte reducdo (superior a 25%), a
um forte aumento (superior a 25%) da producdo normativa. Cada categoria dessa escala
intervalar remete para uma categoria na escala ordinal. Entretanto, como ha uma relacdo inversa
entre os indices e o nivel de estabilidade, isso se reflete na escala ordinal: quanto menor o indice,

mais alto o enquadramento na escala ordinal. Essa proposta esta na tabela 2.

Tabela 2

Interpretacdo do desempenho dos indices de estabilidade do ambiente legal

Taxa de crescimento Descricdo Categoria Atributo

IELnie IERn <0,75 Forte reducédo da producéo normativa 5 Muito satisfatorio

Moderada reducéo da producéo

0,75 < IELie IERy <0,95 normativa 4 Satisfatorio
0,95 < IEL € 1erni < 1,05 Producéo normatrlva relativamente 3 Indiferente
estavel
_ _ Moderado aumento da produgao e
1,05 <IELne IERy < 1,25 normativa 2 Insatisfatorio
IELni e IERn >1,25 Forte aumento da producéo normativa 1 Muito insatisfatorio

Fonte: elaborado pelo autor.

ApoOs a estimagdo dos numeros indices foram adotados trés procedimentos
complementares para verificar a consisténcia dos resultados de cada segmento. O primeiro foi
a verificacdo de como se comportou essa producdo normativa apds o inicio das reformas

regulatdrias. Seria esperada uma maior atuacao das autoridades politicas no campo normativo
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durante a fase inicial. Posteriormente, conforme tratado por Gilardi e Maggetti (2011), com a
institucionalizacdo dos novos desenhos, deveria haver uma queda dessa produgdo normativa.

O segundo procedimento foi a analise da parte preliminar, 0 que permitiu separar as
normas regulatorias em duas categorias, aqui chamadas de normas bésicas (estabeleceram as
diretrizes para determinado tema, dentro de um determinado desenho institucional); e, as
demais normas (apenas alteraram dispositivos dessas normas basicas). Essa separagdo permitiu
identificar as normas basicas que sofreram maior numero de alteracGes, bem como os temas
mais sensiveis para as autoridades politicas.

Por ultimo, foi verificada a forma de iniciagdo da tramitacéo das leis aprovadas desde o
inicio das reformas regulatérias: MPs ou projetos de lei. Essa categorizacao decorre do fato de
que as MPs comecam a produzir efeitos legais mesmo antes de serem apreciadas pelo
Legislativo, o que reforca o protagonismo do Poder Executivo no campo normativo (Pereira &
Mueller, 2000; Ames, 2001; Prado, 2010).

Essas analises complementares sdo semelhantes aos processos de triangulacao de dados
propostos por autores como Creswsell e Miller, (2000) e Meijer et al. (2002) e tiveram o
propdsito de avaliar a consisténcia dos indices como parametros para inferéncias sobre o nivel
de delegacdo de competéncias regulatérias para as agéncias. Elas embasaram a retificacdo dos
enquadramentos iniciais, baseados apenas nos indices, tal como proposto na tabela 2.

3.4 Sobre os indicadores de oferta de produtos e servicos

As reformas regulatorias tiveram o propoésito de superar ineficiéncias associadas a
prestacdo dos servicos pelo do Estado (Smith, 1997; Majone, 1998; Thatcher, 2002; Mahoney
& Thelen, 2010). No Brasil, esse problema seria agravado pela forte crise fiscal. Logo,
esperava-se que a atracdo de novos empreendedores impulsionaria os investimentos, o que
deveria se refletir na melhoria da qualidade dos servigos publicos e no ritmo de atendimento da
demanda reprimida. (Brasil, 1995; Bresser-Pereira, 2001; Pires & Goldstein, 2001; Farias &
Ribeiro, 2002).

Diante disso, o estudo contemplou a investigagdo do comportamento dos principais
indicadores que medem essa evolucdo: no segmento de geragdo de energia elétrica, a
capacidade instalada; no setor de telecomunicacdes, 0 niUmero de acessos no &mbito do STFC;
no segmento de E&P, a producéo de petréleo; e, no segmento de refino, o volume de petréleo
refinado. O objetivo foi verificar se as reformas regulatorias efetivamente contribuiram para

melhorar o desempenho desses indicadores.
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Cabe destacar que, no caso do setor elétrico, como se trata de um servico que apresenta
alta sazonalidade na demanda (flutua conforme horas do dia e estacdes do ano) e a energia ndo
pode ser estocada, o principal parametro de seguranca energética é a capacidade de atendimento
nos horarios de pico do consumo. Por isso, o indicador escolhido foi a capacidade instalada de
geracdo, que reflete os resultados dos leildes para a contratagéo de capacidade adicional, bem
como os investimentos para o atendimento a contratos privados (mercado livre). Ja nos demais
segmentos, os indicadores utilizados estdo associados a oferta propriamente dita.

Essa estimacdo envolveu um conjunto de procedimentos: estimacdo das taxas de
crescimento da oferta nos periodos anterior e a partir das reformas regulatorias; estimacao das
relagOes entre essas taxas de crescimento (taxa de variacdo); enquadramento dessas taxas de
variacdo em uma escala intervalar semelhante a adotada para medir o comportamento da
producdo normativa; e, conversao dos resultados da escala intervalar para a escala ordinal. A
relacdo entre as escalas intervalar e ordinal é apresentada na tabela 3, onde “As” ¢ a taxa média
anual de crescimento da oferta ap6s o inicio das reformas, e “Aret.” é a taxa de referéncia, dada
pela taxa média de crescimento anual nos 10 anos anteriores.

Entretanto, para fazer esse corte temporal, em vez de considerar os marcos legais do
inicio das reformas, considerou-se como referéncia a ado¢do de medidas efetivas para fomentar
a entrada de novos empreendedores em cada segmento, como os leildes de privatizagfes ou 0
inicio da oferta de novas concessdes e autorizagfes. A identificagdo dessas medidas foi feita a

partir da analise de contedo das normas e demais documentos orientadores.

Tabela 3

Interpretacdo do desempenho da oferta de produtos e servigos

Impacto sobre as condicbes de

Taxa de crescimento da oferta 206550 Categoria Atributo
AS > Aret. em mais de 25% Significativa melhoria 5 Muito satisfatorio
AS entre 5% e 25% > Arer. Moderada melhoria 4 Satisfatorio

AS entre 95% e 105% do Arer. Relativa estabilidade 3 Indiferente
AS entre 5% e 25% < Aret. Moderada redugéo 2 Insatisfatorio
AS < Aret. em mais de 25% Significativa redugdo 1 Muito insatisfatorio

Fonte: elaborado pelo autor. Notas: AS = taxa de crescimento da oferta de produtos e servigos; Aref. = taxa de referéncia, dada
pela taxa de crescimento dos dez anos anteriores.

O processo investigativo também contemplou o exame de alguns indicadores
complementares. Esses indicadores permitem uma melhor compreensédo das mudancas na

estrutura de prestacdo dos servigos apos o inicio das reformas regulatérias. Essa triangulagédo



50

de dados contribuiu para verificar a consisténcia dos indicadores que medem a oferta de
produtos e servigos e a validagédo dos resultados antes da sua conversdo para a escala ordinal.

No setor elétrico, a principal fonte de dados foi 0 Balango Energético Nacional (BEN),
estimado pela Empresa de Pesquisa Energética — EPE (EPE, 2018), que apresenta os dados
agregados por fonte. Esses dados foram confrontados com os anuarios publicados pela ANEEL,
que detalham a participacao das principais concessionarias € 0 nUmero de unidades geradoras.

No setor de telecomunicacdes, além da evolucado do nimero de acessos fixos no ambito
do STFC, foi levantada a evolugdo da participacdo das incumbentes e das entrantes nesse
segmento, bem como a evolugdo do numero de localidades atendidas por elas. O levantamento
também contemplou a evolucdo dos acessos mdveis e, portanto, do total de acessos de
telecomunicacdes. A principal fonte de dados foi o “Historico de acessos de telecomunicacgdes
no Brasil” (Anatel, 2018), que também traz a evolucao da densidade telefonica (relagdo entre o
namero de acessos em servicos e a populacdo). Usualmente, essa densidade é expressa pelo
namero de acessos para cada cem habitantes.

No segmento de E&P de petrdleo, também foi monitorada a evolugdo das reservas
provadas (um indicador de seguranca de suprimento no longo prazo), do numero de campos de
producdo (um indicador de evolugdo dos investimentos), do numero de operadoras e da
participacdo dessas operadoras no total produzido (dois indicadores de concentragcdo dos
investimentos e, portanto, de dependéncia em relacéo a estatal). Por Gltimo, no segmento de
refino de petréleo, foram levantados os dados sobre a evolugdo da capacidade instalada, da
participacdo da Petrobras nessa capacidade instalada e no refino efetivo (indicadores de
concentracdo nesse segmento), bem como a evolugao do consumo.

A fonte de dados para os dois segmentos do setor de petréleo foi 0 “Anuario Estatistico
Brasileiro do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis’ (ANP, 2018). Esse anuario é publicado
desde o0 ano 2000 e traz dados referentes aos dez anos anteriores. 1sso possibilitou avaliar o

comportamento de alguns indicadores entre 1991 e 2017.
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4 Levantamento e andlise dos dados

Este capitulo contém a sintese dos resultados do processo de investigacao sobre o nivel
de aderéncia das reformas regulatérias ao preconizado pela literatura e agéncias e organismos
multilaterais, bem como a estimacdo do comportamento dos indicadores que medem a oferta
de produtos e servigos nos quatro segmentos estudados. Esses resultados serdo apresentados
separadamente, para cada dimensdo e cada segmento.

4.1 Analise das Medidas para Fomentar o Investimento Privado

Esta secdo € dedicada a caracterizar a amplitude das reformas regulatorias setoriais a
partir de duas perspectivas. A primeira contempla as alteragdes no ambiente legal. A segunda
contempla as medidas adotadas para fomentar a entrada de novos empreendedores, tendo em

conta os desenhos institucionais resultantes dessas alteracfes no ambiente legal.
4.1.1 As alteracdes no ambiente legal

No Brasil, as reformas regulatorias comegaram pelo setor elétrico, ainda em 1993, com
a reestruturacao do regime tarifario. Do ponto de vista do processo legislativo, a aprovacdo das
reformas nesse setor seria mais facil porque ndo havia o0 monopdlio constitucional da prestacao
dos servicos. Nos outros dois setores, as reformas exigiriam quérum qualificado para a
aprovacao de emendas constitucionais para flexibilizar tais monopdlios, o que ocorreu em 1995.
As principais alteracdes das legislagOes setoriais serdo tratadas a seguir.

4.1.1.1 alteracdes no ambiente legal do setor elétrico

O setor elétrico era caracterizado pelo predominio das estatais federais nos segmentos
de geracdo e transmissdo e das estatais estaduais na distribuicao de energia (Pires & Piccinini,
1998; Pires & Goldstein, 2001). A Lei n. 8.631 (1993) eliminou o regime tarifario pelo custo
do servico e previu a eliminacdo gradual dos subsidios, além de estabelecer regras para a
recomposicao das tarifas, visando a recuperacdo da capacidade de investimento e ao aumento
da eficiéncia das concessionarias.

Essa fase inicial da reforma estendeu-se até 1998, com a aprovacdo de outras quatro
importantes leis: a Lei n. 8.987 (1995) disp0s sobre 0 novo regime de concessdes e permissoes
dos servicos publicos; a Lei n. 9.074 (1995) estabeleceu novas normas para outorgas e
prorrogacdo de concessdes dos servigos publicos, especialmente os de energia elétrica; a Lei n.
9.427 (1996) estabeleceu o0 novo marco regulatorio do setor elétrico, contemplando a criacéo
da ANEEL; e, a Lei n. 9.648 (1998) definiu regras para a instituicdo do Mercado Atacadista de
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Energia (MAE) e para a organizacdo do Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS) e
determinou a reestruturacéo da Eletrobrés, visando a sua privatizagao.

Esse novo desenho institucional contemplou o compartilhamento de responsabilidades
entre diferentes 6rgdos®. Entretanto, o Poder Executivo teria mantido o protagonismo em
relacdo a edicdo de diversas normas, cabendo referéncias a alguns decretos estruturantes. O
primeiro fo i Decreto n. 2.003 (1996), que estabeleceu novas regras para a producédo de energia
por produtor independente e por autoprodutor, estimulando as negociacdes diretas entre
geradores e consumidores, um dos pilares do mercado livre. Em 2000, o presidente da republica
instituiu o Programa Prioritario de Termeletricidade (PPT), por meio do Decreto n. 3.371
(2000), visando a incentivar o uso do gas natural em usinas termelétricas. No ano seguinte, o
racionamento de energia levou ao aumento de tais incentivos e a interrupcdo do processo de
privatizacGes, com a edicdo do Decreto n. 4.067 (2001).

A chegada do Partido dos Trabalhadores ao Poder trouxe importante mudanca de
orientacdo. No governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), a Eletrobras foi
retirada do PND, por meio da Lei n. 10.848 (2004). Em 2008, a Lei n. 11.651 (2008) permitiu
gue essa estatal se associasse a consorcios para participar de projetos de investimentos em
geracgdo e distribuicdo de energia elétrica. Por fim, no governo da presidente Dilma Rousseff
(2011-2016), a Lei n. 12.783 (2013) alterou as regras para a renovacao automatica dos contratos
de concesséo regidos pela Lei n. 9.074 (1995).

4.1.1.2 alteracGes no ambiente legal do setor de telecomunicacdes

No setor de telecomunicacdes o marco inicial das reformas foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional 8 (1995), que deu nova redacéo ao inciso Xl do artigo 21 da Constituicdo
Federal. Com essa alteracdo, a Unido foi autorizada a delegar a prestacdo dos servigos de
telecomunicacdes a iniciativa privada, por meio de autorizacdes, permissdes ou concessdes. O
novo texto constitucional também estabeleceu que uma nova lei disporia sobre a organizacdo
dos servigos, bem como sobre a criagdo do érgdo regulador.

Em 1996, foi aprovada a Lei n. 9.295 (1996), a chamada “Lei Minima da Telefonia
Celular”. Essa lei autorizou a cisdo das subsidiarias da Telebras e criagdo de empresas
autdbnomas para prestar esses servi¢cos. No ano seguinte, foi aprovada Lei n. 9.472 (1997),
conhecida como a nova Lei Geral das Telecomunicagfes (LGT), substituindo a Lei n. 4.117
(1962). Essa nova lei também disp0ds sobre a criagdo da Anatel. Em 1998, foi editado o Decreto

8 A reestruturacdo foi resultado do Projeto de Reestruturacdo do Setor Elétrico Brasileiro (Projeto RE-SEB),
elaborado em 1996 pela consultoria inglesa Coopers & Lybrand, contratada pelo MME (Tankha, 2008).
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n. 2.546 (1998), que aprovou o modelo de reestruturacdo do Sistema Telebras, visando a sua
privatizacéo.

Entre a alteracdo do texto constitucional e a privatizacdo do sistema Telebras, o Poder
Executivo editou diversos decretos para regulamentar a prestacdo dos servicos pela iniciativa
privada®. Em 2001, foi editado o Decreto n. 3.896 (2001), revogando esses decretos, que foram
substituidos por regulamentos da Anatel. Esse decreto marca uma importante transi¢do. A partir
dele, as principais medidas regulatorias para fomentar a expansdo dos servigos publicos
couberam a agéncia reguladora.

Em 2002, a Anatel editou a Resolugéo n. 321 (Anatel, 2002), que aprovou o Plano Geral
de Autorizagdes para o Servico Mével Pessoal (SMP). Essa norma estabeleceu as bases para a
integracao do “fixo wireless” com a internet banda larga e a televiséo por assinatura e autorizou
as operadoras de telefonia mével a prestarem essa modalidade de servicos fora de suas areas de
concessao, fomentando a concorréncia com as concessionérias do STFC.

Entretanto, o Poder Executivo voltaria a intervir no setor em 2010, com a edi¢do do
Decreto n. 7.175 (2010). Esse decreto instituiu 0 Programa Nacional de Banda Larga, 0 que
abriu espaco para o revigoramento da Telebras. Essa estatal recebeu o encargo de investir no
atendimento a o6rgdos publicos e localidades atendidas de forma insatisfatoria pelo setor
privado. Posteriormente, foi editado o Decreto ndo numerado de 19 de outubro de 2016,
autorizando o aumento do capital dessa estatal, para financiar os investimentos necessarios a

viabilizacdo do disposto pelo Decreto n. 7.175 (2010)*.
4.1.1.3 alteracGes no ambiente legal do setor de petrdleo

No setor de petréleo, o marco inicial das reformas foi a aprovacdo da Emenda
Constitucional n. 9 (1995), que autorizou a Uni&o a contratar com empresas estatais ou privadas
a realizacdo das atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petréleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos, além da refinacdo, da importacdo e exportacdo e do transporte maritimo do
petroleo. O novo desenho regulatério foi estabelecido por meio da Lei n. 9.478 (1997), que
tambem criou a ANP e o0 Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE).

® Trata-se dos Decretos n® 2.056/1996 (aprovou o regulamento para a telefonia mével celular), n® 2.195/1997
(regulamentou o servico de transporte de sinais de telecomunicagdes por satélite), n° 2.196/1997 (aprovou a
regulamentacdo dos servigos especiais), n° 2.197/1997 (aprovou a regulamentacdo do servigo limitado), n°
2.198/1997 (aprovou o regulamento dos servicos publicos restritos) e n® 2.206/1997 (aprovou o regulamento dos
servicos de TV a cabo).

10 Quanto a isso, cabe registrar que embora a internet banda larga venha sendo crescentemente valorizada como
instrumento de universalizagao do acesso a informacao, por forca do marco legal, ela é prestada em regime privado.
Em funcdo disso, o governo federal ndo pode alocar recursos do Fundo de Universalizagcdo dos Servicos de
Telecomunicagdes (Fust), para os investimentos em infraestrutura em localidades que ndo geram retorno
econdmico para os empreendedores privados. Dai o interesse em revigorar a Telebras.
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A andlise das principais normas associadas a esse setor permitiu a constatacdo de
importantes diferencas no tratamento dado aos dois segmentos que séo objeto desta tese. Por
exemplo, o Capitulo V da Lei n. 9.478 (1996) foi dedicado a competicao no segmento de E&P:
normas para a formalizacdo das concessdes das areas ja exploradas pela Petrobras;
obrigatoriedade de licitagBes publicas para a concessdo de novas areas; e, regras para o
pagamento e o rateio das participa¢des governamentais incidentes sobre a producéo de petroleo,
gas natural e demais hidrocarbonetos.

A descoberta das reservas na camada pré-sal trouxe varias mudancas no ambiente legal
desse segmento: as regras para distribuigdo das receitas com royalties e participagOes especiais
entre os Entes da federacdo foram alteradas pelas Leis n. 12.114 (2009) e n. 12.734 (2012); a
Lei n. 12.276 (2010) autorizou a capitalizacdo da Petrobras; a Lei n. 12.304 (2010) autorizou a
criacdo da Pré-Sal Petroleo S.A. — PPSA, para gerir os contratos de exploracdo sob o regime de
partilha; e, a Lei n. 12.351 (2010) dispGs sobre o regime de partilha para a exploracéo de tais
reservas.

O segmento de refino, por sua vez, foi objeto do Capitulo VI dessa Lei 9.478, que liberou
a entrada para quaisquer empresas, mediante o atendimento de requisitos técnicos e financeiros
a serem estabelecidos pela ANP. Esses requisitos foram estabelecidos somente em 1999, por
meio da Portaria n. 28, de 5 de fevereiro de 1999 (ANP, 1999).

Entretanto, cabe destacar trés aspectos que afetam diretamente o refino, embora estejam
relacionados ao segmento de comercializacdo. O primeiro € que os precos dos derivados
continuariam sendo fixados pelo Poder Executivo durante o periodo de transicdo, que se
estendeu até o final de 2001. A partir dai os precos sem impostos deveriam flutuar conforme as
cotacgdes internacionais. As flutuacOes dos precos ao consumidor deveriam ser amortecidas por
meio da gestdo de um imposto regulatorio: a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico (Cide) sobre combustiveis, criada pela Lei n. 10.336 (2001).

Os outros dois aspectos referem-se ao lancamento dos veiculos flexfuel, em marco de
2003, e do Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB), objeto das Leis n.
11.097 (2005) e n. 11.116 (2005). Os veiculos flexfuel sdo responsaveis por aproximadamente
85% das vendas anuais de veiculos novos desde o final da década de 2000 (Anfavea,2018). Isso
trouxe profundas alteragdes no mercado de combustiveis do ciclo Otto!!, uma vez que a
demanda por gasolina passou a ser fortemente influenciada pela sua relacdo de pre¢os com o

concorrente renovavel, o etanol hidratado.

11 Trata-se dos veiculos com motor a combustédo centelha, que equipa os automoveis e a maioria dos comerciais
leves no Brasil. Esse nome é uma homenagem ao engenheiro alemao Likolaus Otto, o inventor da tecnologia.
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O PNPB é mais recente e seu impacto no consumo de 6leo diesel € menor. Nos termos
da Lei n. 11.097 (2005), a mistura obrigatoria de 5% deveria ser atingida em 2013. Entretanto,
as metas foram antecipadas e os limites de mistura foram elevados. O tema é atualmente
regulado pela Lei n. 13.263 (2016), a qual estabeleceu que a mistura obrigatdria deveria atingir
9% em marco de 2018 e 10% em marco de 2019.

4.1.2 As principais medidas adotadas

As pesquisas na literatura e documental permitiram identificar e caracterizar as
diferencas entre as medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores em cada um dos
segmentos estudados. A sintese € apresentada na figura 7, que permite constatar significativas

diferengas na amplitude de tais medidas.

Setor/segmento Medidas adotadas até o final de 2017

i. privatizagdo de trés empresas geradoras;
ii. estimulo a fontes alternativas e a autoproducéo;
iii. segmentagdo do mercado: o regulado (leildes para entrada) e o livre;
iv. duas modalidades de leildes: oferta regular e energia de reserva; e,
v. realizacdo de 39 leilGes, para contratacdo de até 83.814 MW de capacidade
instalada adicional.

Energia elétrica

i. privatizacdo integral do setor em 1998;
ii. telefonia fixa tratada como servigo publico;
iii. incumbentes dos servigos publicos celebrariam contratos de concessdo com metas
de expansdo da oferta e de melhoria da qualidade;
iv. fomento a competigdo e autorizacdo para fusdes e aquisigdes a partir de 2008; e,
v. diferenciacdo nas tarifas de interconexao para estimular a telefonia movel.

Telecomunicagdes

i. realizacdo de 18 rodadas licitatérias, sendo uma para as reservas do pré-sal;
ii. oferta de 4.309 blocos de exploracao;
E&P de petroleo iii. cessdo onerosa a Petrobras de direitos de exploracdo de até 5 bilhGes de barris de
6leo equivalente na camada pré-sal; e,
iv. novo modelo de exploragdo para as reservas do pré-sal.

i. remogao de barreiras legais a entrada;
Refino de ii. metas para a modernizacéo tecnoldgica das refinarias;
petréleo iii. entrada nesse segmento condicionada a prévia autorizagdo do érgéo regulador;
iv. auséncia de leildes e de garantias contratuais para 0s entrantes.

Figura 7. Principais medidas adotadas para fomentar os investimentos nos setores elétrico, de
telecomunicaces e de petréleo no Brasil

Fontes: Pires e Piccinini (1998); Pires e Goldstein (2001); Pedrosa (2005); Mattos (2005); Anatel (2018); ANEEL (2018); ANP
(2018). Sistematizacdo e elaboragdo pelo autor.

Essa sintese também permite concluir que o Brasil seguiu a tendéncia internacional de
maiores avancos nas reformas do setor de telecomunicacgdes, em comparagao com os setores de
energia, especialmente no que diz respeito a amplitude das privatizagdes das empresas estatais
federais. No setor elétrico o processo foi incipiente, ao passo que a Petrobras sequer chegou a

entrar no PND.
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4.2 Estimando a independéncia de facto das agéncias reguladoras

As trés agéncias reguladoras foram criadas no ambito do mesmo processo de reforma
regulatéria. Entretanto, é possivel constatar importantes diferencas nos niveis de independéncia
formal e de facto entre elas. Essas diferencas embasaram a estimacéo e a retificacdo do IIF e do

indice de independéncia de facto, conforme descrito a seguir.
4.2.1 Estimac&o dos Indices de Independéncia Formal

O primeiro procedimento para estimar a independéncia de facto das trés agéncias foi a
estimacdo do IIF, conforme a metodologia proposta por Gilardi (2002). Inicialmente, foram
feitas duas estimagOes: a primeira com base na redacdo original e a segunda com base na
redacgéo atual das leis de criacdo dessas agéncias. Os resultados estdo sintetizados na tabela 4 e
os escores dos indicadores encontram-se no apéndice A.

Tabela 4

Estimacao do indice de Independéncia Formal (11F)

Indices originais indices no final de 2017

Dimensao Pesos
ANEEL  Anatel ANP  ANEEL Anatel ANP

Status do Diretor-Geral da Agéncia 0,20 0,105 0,167 0,116 0,144 0,151 0,144

Status do Conselho de Administragdo 0,20 0,105 0,167 0,116 0,144 0,151 0,144

Relacionamento com o Governo e 0,20 0,083 0,167 0,150 0,083 0,167 0,150
com o Parlamento

Autonomia financeira e 0,20 0,092 0,175 0,092 0,092 0,175 0,092
organizacional

Competéncias regulatorias 0,20 0,050 0,050 0,050 0,050 0,050 0,050
IIF TOTAL 1,00 0,435 0,727 0,524 0,513 0,693 0,580

Fonte: estimando pelo autor, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002).

Cabe fazer algumas ponderacdes sobre esses indices. A primeira diz respeito ao melhor
desempenho da Anatel, explicado pela maior énfase do texto legal ao tratar da sua autonomia.
Essa énfase fica clara em dois dispositivos da Lei n. 9.472 (1997): o § 2° do artigo 8° dispde
que a agéncia é criada como ‘“autarquia especial, caracterizada por independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes e autonomia financeira”, e o inciso XXI do artigo 19 confere a agéncia a
“competéncia para arrecadar e aplicar suas receitas”. Além disso, os diretores dessa agéncia
tém mandatos mais longos: cinco anos, contra 0s quatro anos das outras duas.

As alteracOes trazidas pela Lei n. 9.986 (2000), contribuiram para a reducdo das

diferencas entre os indices das trés agéncias. Essa lei uniformizou a politica de recursos
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humanos das agéncias reguladoras federais. O indice da Anatel foi negativamente afetado pela
revogacéo do dispositivo que vedava a reconducdo de diretores ao cargo (a nova lei admitiu
uma reconducdo para todas agéncias). J& os escores das outras duas agéncias foram
positivamente afetados com a inclusdo de dispositivo vedando a demissdo imotivada dos
diretores. Em relacéo a isso, enquanto a redacéo original da Lei n. 9.478 (1997) era omissa, a
Lei n. 9.427 (1996) autorizava a demissao dos dirigentes da ANEEL no primeiro quadrimestre
de mandato.

Os escores da ANEEL e da ANP também foram alterados em funcao da perda de objeto
de uma restricdo estabelecida pelas leis de criacdo dessas duas agéncias. Essas leis haviam
autorizado que, na primeira gestéo, o Diretor-Geral e dois dos outros quatro diretores fossem
indicados pelo titular do Ministério de Minas e Energia (MME) e confirmados pelo Presidente
da Republica, sem a apreciacdo do Senado. Pode-se concluir que houve uma reducdo da
capacidade de ingeréncia do Poder Executivo apds o fim dos mandatos desses dirigentes, uma
vez que a partir dai todas as indicacGes passariam pelo crivo daquela Casa do Legislativo.

Héa outra diferenca entre as trés agéncias, que € positiva para a ANP, tendo em conta as
premissas do IIF. A Lei 9.478/1997 ndo traz regras para a prestacdo de contas. A Lei n. 9.472
(1997) dispbde que Anatel deve encaminhar o relatério anual de prestacdo de contas ao
Congresso Nacional. Ja a Lei n. 9.427 (1996) estabelece que a ANEEL, ndo s6 deve prestar
contas ao Poder Executivo e ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), como é a Unica agéncia
obrigada a celebrar contratos de gestdo. Essa exigéncia contribui para explicar o seu menor

escore geral.
4.2.2 Inconsisténcias dos indicadores do I1F

A comparagdo entre os textos legais e os descritores dos indicadores do IIF permitiu
identificar algumas inconsisténcias dos resultados da estimacdo. Os escores semelhantes para
as dimensdes “autonomia financeira e organizacional” e “competéncias regulatorias” ndo
teriam refletido importantes diferencas formais entre as trés agéncias. Em funcao disso, foi feita
a retificacdo dos escores de alguns indicadores, conforme as justificacfes a seguir.

A primeira inconsisténcia esta associada ao indicador que trata da independéncia
financeira. Conforme o descritor do indicador, as trés agéncias deveriam receber 0 mesmo
escore porque as leis preveem fontes de recursos semelhantes (fontes proprias e do Tesouro).
Entretanto, hd uma importante diferenca entre a ANP e as outras duas agéncias. As receitas da

ANEEL e da Anatel com as taxas de fiscalizagdo superam o or¢camento autorizado, ou seja, a
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arrecadacdo com a principal fonte prépria de recursos € superior a dotagdo orcamentaria. 1sso
permite qualifica-las como “formalmente independentes”.

A arrecadacdo da ANP com fontes proprias, por sua vez, apresentou grande oscilacao
em funcéo das alteracdes no texto legal. Entre 2004 e 2011, a principal fonte de recursos dessa
agéncia eram as receitas com participacoes especiais, conforme disposto pelo inciso Il do artigo
15, pelo inciso 111 do artigo 45 e pelo inciso | do § 2° do artigo 50 da Lei n. 9.478 (1997). Em
2012, a Lei n. 12.734 (2012), passou a destinar as receitas pertencentes a Unido para o Fundo
Social criado pela Lei n. 12.351 (2010). Com isso, as receitas proprias passaram a ser inferiores
ao seu orcamento autorizado, tornando a agéncia dependente do Tesouro Nacional (receitas
com fontes préprias menores que a dotacdo orcamentaria).

A segunda inconsisténcia estd relacionada a dimensao “competéncias regulatdrias”, uma
vez que é possivel constatar significativas diferencas no nivel de compartilhamento. No setor
de telecomunicages, a lei reservou ao Poder Executivo as competéncias para instituir ou
eliminar os servigos a serem prestados no regime publico e aprovar os planos gerais de outorgas
e de metas de universalizacdo, mas a iniciativa para propor as normas tratando desses temas
cabe a Anatel. Ou seja, pode-se concluir que essa agéncia foi dotada de maior autonomia para
conduzir o processo regulatério do que o refletido pelo descritor da dimenséo “competéncias
regulatorias” no IIF, uma vez que essa interacdo com o Executivo ocorre apenas no processo
de formulacéo das politicas.

Destaque-se que o inciso XIX do artigo 19 da Lei n. 9.472 (1996) atribui a essa agéncia
a competéncia para o exercicio das atividades de defesa da concorréncia, exceto no que for
competéncia privativa do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Cade. Essa
interpretacdo quanto & maior abrangéncia das competéncias regulatorias é coerente com 0s
resultados do IGR estimado por Correa et al. (2017), onde a Anatel destaca-se na dimenséao
“ferramentas de decisao”.

No setor de petréleo, a ANP também parece ter nivel de autonomia maior do que o
acessado pelo indicador, mas com algumas limitagdes. Embora as competéncias regulatorias
sejam amplas, a autonomia no segmento de E&P € limitada porque a agéncia representa 0s
interesses da Unido nos contratos de concessédo (artigo 37 da Lei n. 12.351/2010) e atua como
orgao de suporte téecnico do MME nos contratos de partilha (incisos | e 1l do artigo 11 da
referida lei). Ja no segmento de refino, essa limitagdo ocorre de forma indireta, uma vez que a
agéncia ndo detém a competéncia para gerir dois instrumentos associados ao segmento de

comercializacdo, que afetam a demanda por derivados de petréleo e, portanto, os planos de
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investimentos desse segmento: as aliquotas da Cide e a mistura dos biocombustiveis aos
combustiveis fosseis.

Outra importante diferenca em relacdo a Anatel é que a ANP néo recebeu competéncia
para atuar como 6rgéo de defesa da concorréncia. Conforme o artigo 10 da Lei n. 9.9478 (1997),
no caso da constatacao de indicios de cometimento de crimes contra a ordem econdmica, a ANP
devera comunicar ao Cade e a Secretaria de Direito Econdémico do Ministério da Justica, para
que esses 0rgdos tomem as providéncias cabiveis.

Por ultimo, no setor elétrico o compartilhamento de competéncias regulatorias é maior.
O processo de reestruturacdo desse setor também contemplou a criacdo do ONS e do MAE
(previsdo trazida pela Lei n. 9.648 (1998). Adicionalmente, a Lei n. 9.478 (1997) criou 0 CNPE,
com competéncia para propor ao Presidente da RepuUblica as politicas nacionais para o setor
energético. Além disso, como desdobramento da crise hidrica que levou ao racionamento de
energia de 2001, o Poder Executivo editou o Decreto n. 4.261 (2002), delegando ao MME a
competéncia para zelar pelo equilibrio conjuntural.

Posteriormente, a Lei n. 10.848 (2004) retirou da ANEEL parte das atribuicdes de Poder
Outorgante, previstas no artigo 29 da Lei n. 8.987 (1995). Essa lei também criou o Comité de
Monitoramento do Setor Elétrico (CMSE). Por ultimo, ainda em 2004, o Decreto n. 5.177
(2004) extinguiu 0 MAE, que foi substituido pela Camara de Comércio de Energia Elétrica
(CCEE).

Essas ponderaces embasaram a elevacao dos escores das trés agéncias: da Anatel e da
ANEEL na dimensao “autonomia financeira e organizacional” (uma vez que as receitas proprias
sdo maiores do que o orcamento autorizado, sugerindo autossuficiéncia das fontes proprias), e
da Anatel e da ANP na dimensdo “competéncias regulatorias” (maior autonomia para o
exercicio da atividade regulatéria do que o captado pelo indicador do IIF).

Esse Gltimo ajuste reflete a maior autonomia da Anatel em relacdo a ANP, que recebeu
competéncias atipicas, como 0 encargo de representar os interesses da Unido nos contratos de
concessdo. Além disso, as decisdes politicas quanto as varia¢fes nas aliquotas dos tributos
federais e nos percentuais de mistura dos biocombustiveis aos biocombustiveis fosseis limitam
a capacidade dessa agéncia em conferir maior seguranca para 0s investimentos no segmento de
refino. Com isso, houve um aumento da amplitude da diferenca dos indices das trés agéncias,
demonstrado na tabela 5. Os resultados reforcam a percepcao de que a Anatel € dotada de nivel

de independéncia formal significativamente maior que as outras duas agéncias reguladoras.
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Tabela 5

Indice de independéncia formal revisado

indice atual indice atual revisado

Dimensao Pesos
ANEEL  Anatel ANP  ANEEL Anatel ANP

Status do Diretor-Geral da Agéncia 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144

Status do Conselho de Administracdo 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144

Relacionamento com o Governo e 0,20 0,083 0,167 0,150 0,083 0,167 0,150
com o Parlamento

organizacional
Competéncias regulatorias 0,20 0,050 0,050 0,050 0,050 0,150 0,100
IIF TOTAL 1,00 0,513 0,693 0,580 0,538 0,819 0,630

Fonte: estimando pelo autor, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002).

4.2.3 Diferencas entre os niveis de independéncia formal e de facto

A investigacdo sobre a independéncia de facto das agéncias reguladoras brasileiras ja
foi objeto de diversos trabalhos (Correa et al., 2006, 2017; Pavao, 2008; P6, 2009; Batista,
2010, 2011; Cunha & Rodrigo, 2012; De Bonis, 2016). O proposito desta tese foi avancar nesse
campo, incorporando novos parametros de analise. Nesta secdo, o foco é estimar o indice de
independéncia de facto a partir da revisdo dos escores de alguns dos indicadores do IIF,
incorporando parametros adicionais, em relagdo aos propostos por Pavéo (2008) e estimados
por Batista (2010).

Inicialmente, cabe refor¢ar um aspecto comum as trés agéncias, presente nos estudos
acima mencionados, mas que nao é adequadamente contemplado pelos indicadores do IIF: a
auséncia de autonomia de pessoal, uma vez que o0s projetos de lei propondo a criagdo de novos
cargos e as alteracdes na remuneracdo dos servidores devem ser encaminhados ao Congresso
Nacional pelo chefe do Poder Executivo.

Até mesmo a realizacdo de concursos para o preenchimento de cargos vagos requer a
aprovacao do 6rgdo responsavel pela gestdo da politica de recursos humanos no ambito do
Poder Executivo. Essa restricdo deve persistir, tendo em vista a proposta de Lei Geral das
Agéncias Reguladoras, que tramita no Congresso Nacional. O texto aprovado pelo Senado
subordina a politica de recursos humanos de todas as agéncias federais a esse 0rgao, conforme
0 § 2° do artigo 3° do Projeto de Lei do Senado 52/2013 (Senado Federal, 2013). O § 1° desse
mesmo artigo propGe a subordinacdo de todas as agéncias reguladoras ao Sistema de

Planejamento e Orcamento Federal, o que reforca preocupag0es trazidas por Ramalho (2016)
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quanto a auséncia de independéncia para que elas ajustem seus quadros de pessoal as
necessidades decorrentes de suas atribuigdes legais.

Esta tese procura avangar, contemplando outros dois aspectos: a produ¢do normativa
por parte das autoridades politicas (edicdo de leis, medidas provisorias e decretos) e a
independéncia financeira das agéncias reguladoras (independéncia para gerir as receitas
proprias). Esses aspectos que embasaram a revisao de escores do IIF, visando a estimacéo do

indice de independéncia de facto, serdo abordados a seguir.
4.2.3.1 Sobre a producédo normativa das autoridades politicas

A pesquisa documental nos sitios da Presidéncia da Republica, do Senado Federal e da
Cémara dos Deputados na Internet permitiu inventariar as normas (leis, decretos-lei e decretos)
associadas a cada desenho institucional (o anterior e o construido a partir das reformas
regulatdrias) nos trés setores. Os resultados estdo detalhados na secdo dedicada a analise da
dimensdo “nivel de estabilidade do ambiente legal”.

Os numeros confirmam que o Brasil seguiu a tendéncia internacional de maior
participacdo das autoridades politicas nos processos decisorios dos setores de energia (Levi-
Faur, 2003; Jordana et al., 2011; Jordana et al., 2018; Mediano, 2018). Além disso, o elevado
nimero de decretos e medidas provisorias reforca a preocupacdo quanto ao risco de
instabilidade do ambiente legal, em decorréncia da concentracéo de poderes na Presidéncia da
Republica (Pereira & Mueller, 2000; Ames, 2001; Prado, 2008, 2010).

A pesquisa documental também permitiu observar que alguns fatores intervenientes
estimularam o aumento dessa produgdo normativa nos setores de energia: edicdo de 8 MPs e
15 decretos para lidar com o racionamento de energia provocado pela crise hidrica de 2001;
edicdo de 11 MPs e 25 decretos nos dois primeiros anos de governo do Partido dos
Trabalhadores; e, edicdo de 17 decretos alterando a carga tributéria sobre os combustiveis, em
decorréncia das flutuacdes das cotacbes do petrdleo no mercado internacional a partir de 2003.

O inventario também permitiu constatar que no setor de telecomunica¢des foram
editadas apenas 11 leis e 32 decretos desde o inicio das reformas, contra 39 leis e 47 decretos
no setor de petrdleo e 50 leis e 104 decretos no setor elétrico. Além disso, as normas que
sofreram maior nimero de alteracdes estdo relacionadas aos setores de energia: no setor de
petréleo, a n. Lei 9.478 (1997); e, no setor elétrico, as Leis n. 9.427 (1996) e n. 10.438(2002),
além do Decreto n. 5.163 (2004).

No setor de telecomunica¢des houve aumento do nimero de decretos em relagdo ao

periodo anterior ao inicio da reforma regulatéria. Entretanto, dos 32 editados a partir de 1995,
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19 foram editados até 2001, antes da conclusdo do processo de estruturacdo da Anatel. Em
2001, varios desses decretos foram revogados e substituidos por regulamentos dessa agéncia
reguladora. Além disso, dos 13 decretos posteriores a 2002, 6 dispuseram sobre a revisdo das
metas de universalizacdo dos servigos publicos, obedecendo ao disposto no inciso Il do artigo
18 da Lei n. 9.472 (1997).

4.2.3.2 Sobre a independéncia financeira

O proposito desta secdo é apresentar os resultados da estimacéo do IAO e do IEO das
trés agéncias reguladoras. Quanto a isso, cabe lembrar que o primeiro indice € uma medida de
autonomia das agéncias para gerirem as receitas proprias, ao passo que 0 segundo € um
indicativo da autonomia para gerir o orcamento autorizado pelo Congresso Nacional.

Em se tratando da ANEEL, a principal fonte de receitas advém das taxas de fiscalizacao
incidentes sobre o valor da tarifa fixada nos contratos de concessao. Ha outras fontes proprias,
como as receitas com vendas de publicagdes, mas que ocupam importancia secundaria. Entre
2002 e 2006, houve o forte aumento da receita arrecadada (cresceu mais de 80%), que nao foi
acompanhado pela despesa autorizada (a agéncia estava se estruturando e o quadro de pessoal,
principal componente da despesa, ainda era pequeno), o que explica o comportamento do IAO.
O IEO, por sua vez, apresentou menor amplitude de varia¢do ao longo do periodo investigado.
O comportamento desses indices é expresso na figura 8.
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Figura 8. Evolucéo do IAO do IEO da ANEEL entre 1998 e 2017
Fonte: elaborado pelo autor, com base em informagdes fornecidas pela agéncia reguladora.

Nos Ultimos dez anos da série (2008 a 2017), a média do IAO foi de 0,56 (despesa

autorizada correspondente a 56% da receita arrecadada). A Lei n. 12.783 (2013) estabeleceu
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uma reducdo de 20% na aliquota da taxa de fiscalizacdo, interrompendo a trajetoria de
crescimento da arrecadacdo, o que explica a tendéncia de aumento do indice até 2015.
Entretanto, as receitas de 2016 ja eram superiores as de 2012 e o indice voltou a cair.

O IEO, por sua vez, flutuou em torno de 84% nesse periodo, com dois picos verificados
em 2014 (95,05%) e 2017 (95,80%), exatamente ap0Os dois anos de baixa execucdo. Em 2013
ela foi de 74,3% e em 2016 ela foi de apenas 71,98%. A explicacdo para a baixa execucao foi
0 contingenciamento das despesas discricionarias: execucao de 56% em 2013 e apenas 39% em
2016. Ja a explicacdo para 0 aumento da execucdo nos anos imediatamente posteriores foi a
reducdo dos valores aprovados para essas despesas. Ou seja, ha evidéncias de que quando o
Poder Executivo contingencia 0s recursos no ano corrente, ele também reduz os limites de
despesas para a proposta orcamentaria do ano seguinte.

No setor de telecomunicacdes, 0 niUmero de acessos em servico saltou de 27,37 milhdes
em 1998, para 277,25 milhdes em 20172, Nesse periodo houve a multiplicagdo do nimero de
antenas de telefonia celular (outro item sobre o qual incidem as taxas) e a agregacao de diversos
novos servicos. Com isso, as receitas com taxas de fiscalizacao saltaram de R$ 107,01 milhdes
em 1997, para R$ 3,04 bilhdes em 2015, apesar de reducgdes nas aliquotas das Taxas de
Fiscalizagdo do Funcionamento (TFF)!3, Nos anos de 2016 e 2017, mesmo com a retencdo de
30% desses valores (por forca da Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU), a arrecadacéo
foi de R$ 1,83 e R$ 1,61 bilhdo, respectivamente. Esse forte crescimento das receitas,
especialmente entre 2002 e 2006 (mais de 180% nesse periodo), parece explicar os baixos
resultados do IAO da Anatel.

Do outro lado, o continuo aumento das despesas obrigatdrias, contrastando com a
tendéncia de reducdo dos limites para despesas discricionarias, ajuda a explicar a tendéncia de
alta do IEO dessa agéncia a partir de 2007. O resultado é uma forte correlacdo negativa entre
os dois indices (-0,878), cujos comportamentos podem ser visualizados na figura 9.

Cabe observar que as taxas de fiscalizagéo integram as receitas do Fundo de Fiscalizagdo
das Telecomunicacdes (Fistel), gerando controvérsias juridicas em relacdo ao excesso de
arrecadacdo. O tema foi objeto do Acdrddo 749/2017 do TCU (TCU, 2017), por meio do qual

a Anatel foi determinada a proceder ao ajuste entre as receitas e as propostas orcamentarias dos

12 Cabe observar que as taxas de fiscalizagdo também incidem sobre os servigos de radiodifusdo e de televiséo

13 As taxas de fiscalizacdo desdobram-se em dois componentes: Taxa de Fiscalizacéo da Instalagédo (TFI) e Taxa
de Fiscalizacdo do Funcionamento (TFF). Originalmente, a TFF tinha aliquotas correspondentes a 50% do valor
da TFI. A Lei n® 11.652/2008 baixou essa aliquota para 45% e a Lei n® 12.485/2011 trouxe nova reducao, fixando
a aliquota atual, de 33%.

14 Emenda Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016.
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fundos sob sua gestéo (o Fistel e o Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes
— Fust). Essa Corte de Contas apurou que, somente entre 2008 e 2015, o Tesouro Nacional
alocou mais de R$ 23 bilhdes do Fistel em atividades ndo relacionadas a fiscalizagdo dos

servigos de telecomunicacGes.
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Figura 9. Evolugéo do IAO do IEO da Anatel entre 1998 e 2017
Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes fornecidas pela agéncia reguladora.

Esse expressivo aumento das receitas com taxas de fiscalizagdo, também verificado em
relacdo a ANEEL, sugere que as receitas proprias dessas duas agéncias cresceram mais do que
necessidade de recursos, tendo em vista a evolugdo das despesas obrigatdrias no periodo. 1sso
remete para o debate trazido por Pessoa (2007) e Debus (2010), quanto a natureza juridica
dessas taxas, inclusive quanto a constitucionalidade da mudanca de destinacdo dos recursos,
ainda que por forca da DRU.

A ANP, por sua vez, encontra-se em situacdo mais delicada. Essa agéncia informou que
ndo dispBe de dados sobre a execucdo orcamentaria do periodo de 1997 a 1999, bem como
sobre a receita arrecadada nos anos anteriores a 2009. Em funcdo disso, as receitas do periodo
de 2000 a 2008 foram estimadas com base nas duas fontes previstas pela Lei n. 9.478 (1997):
0 pagamento pela ocupacao ou retencdo de area (artigo 16 e inciso IV do artigo 45) e a parcela
da participacéo especial (combinacédo do inciso Il do artigo 15, com o inciso Il do artigo 45 e
o inciso 1 do artigo 50, com redacdo dada pela Lei n. 10.848/2004, que vigorou até 2011)™°.

15 Uma das alteragdes introduzidas por essa lei envolveu inciso I do art. 50 da Lei 9.478/1997, estabelecendo que
a ANP receberia 70% da parcela das receitas com participac@es especiais destinadas ao MME. A lei destinava a
esse ministério 40% das receitas pertencentes a Unido. A arrecadagdo dessa fonte acompanhou o rapido
crescimento da producéo de petréleo, tornando-se muito superior a dotagdo orcamentéria da agéncia entre 2004 e
2011. Esse dispositivo foi revogado com a aprovacédo da Lei 12.734/2012 (BRASIL, 2012).
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Os valores estimados para o periodo de 2004 a 2008 foram muito superiores aos
informados pela agéncia para o periodo entre 2009 e 2017. Em fungdo disso, foram feitas as
estimativas para todo o periodo em que a agéncia deveria receber uma parcela das receitas com
participacbes especiais. Com isso, para estimar o IAO da ANP, foram consideradas as
estimativas de receitas entre 2000 e 2011 com base nos dois dispositivos legais supracitados e,
para o periodo de 2012 a 2017, foram utilizados os dados informados pela agéncia.

Essa instabilidade das fontes proprias levou a grandes flutuac6es do IAO: indices muito
baixos entre 2004 e 2011 (24,5%) e muito altos nos periodos anterior e posterior (média de
121,2%), conforme mostra a figura 10. Sem as receitas com participagdes especiais, a principal
fonte prépria de recursos € a prevista no art. 16 da Lei n. 9.478 (1997): pagamento pela
ocupacdo ou retencdo de areas de exploracdo. Entretanto, os valores arrecadados séo inferiores

a despesa autorizada, deixando essa agéncia na condicdo de dependente do Tesouro Nacional.
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Figura 10. Evolucéo do IAO do IEO da ANP entre 1998 e 2017
Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes fornecidas pela agéncia reguladora.

A auséncia de fontes regulares que arrecadem o suficiente para o custeio das despesas €
um limitador a independéncia formal dessa agéncia. Essa fragilidade da independéncia
financeira também é percebida quando se avaliar o comportamento do IEO, que apresentou
indice médio de 74,7% no periodo de 2000 a 2017, 0 menor entre as trés agéncias.

Uma possivel explicacdo para essa baixa execugdo é a outra caracteristica da ANP, que
recebeu o0 encargo de promover estudos visando a delimitacdo dos blocos de exploracéo (inciso
Il do artigo 8° da Lei 9.478/1997), o que envolve a contratacdo de servicos especializados. A

realizacéo de licitagdes para a concesséo de novos blocos de exploragdo exige grandes despesas



66

enquadradas como discricionarias. Como consequéncia, diferentemente do que ocorre com as
outras duas agéncias, essas despesas historicamente representaram mais da metade do
orcamento autorizado, o que ajuda a explicar a maior propensao a contingenciamentos.

A tendéncia de aumento do IEO nos ultimos anos é explicada pela forte reducdo da
dotacdo orcamentaria para essas despesas discricionérias. Elas atingiram o pico de R$ 480,6
milhdes em 2010, contra apenas R$ 234,1 milhdes em 2017, ocasido em que, pela primeira vez,
ficaram abaixo das despesas obrigatorias, que foram de R$ 234,69 milhdes.

Cabe destacar dois aspectos relevantes, que ajudam na compreensdo da dindmica dos
indices estimados para as trés agéncias. O primeiro € que os dados sobre a execugdo
orcamentaria demonstram que 0 contingenciamento imposto pelo Poder Executivo é
significativamente inferior ao apurado por Batista (2010). Isso é explicado pela diferenca de
metodologias: o IEO ndo considera os valores da rubrica reserva de contingéncia. Ou seja, ele
permite avaliar a taxa de execucdo das despesas cuja programacéo foi efetivamente autorizada
pela lei orcamentaria.

Entretanto, a baixa correlacdo entre despesas discricionarias e execu¢ao orcamentaria
(36,5% no caso da ANP; 19,6% no caso da ANEEL, e, correlacdo negativa de 59% no caso da
Anatel), sugere a resisténcia do Poder Executivo em liberar a totalidade da dotagéo aprovada
pelo Legislativo. Ou seja, quando o Legislativo aprova o0 aumento das despesas discricionarias,
tende a haver o aumento do contingenciamento, o que também contribui para fortalecer as
evidéncias quanto a ascendéncia do Poder Executivo.

Por altimo, foi estimado o indice de Contingenciamento Orcamentario (ICO) das trés
agéncias, como uma relacdo entre a rubrica reserva de contingéncia e o or¢camento total

aprovado pelo Congresso Nacional (LOA =+ Créditos), conforme a figura 11.
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Figura 11. Comparacéo do ICO da ANEEL, da Anatel e da ANP entre 2003 e 2017
Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes fornecidas pelas agéncias reguladoras.
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Cabe registrar uma diferenca entre a ANP e as outras duas agéncias. O or¢camento total
da ANP contabiliza as receitas com participacdes governamentais sobre a exploracdo dos
recursos minerais. Entretanto, essas receitas integram a reserva de contingéncia, explicando o
contingenciamento proximo de 90% entre 2003 e 2013. Ja os orcamentos informados pelas

outras duas agéncias contemplam apenas as fontes préprias.
4.2.3 Comparando o IIF retificado com a independéncia de facto

As duas ultimas subsec¢des contemplaram o exame de dois mecanismos de interferéncia
das autoridades politicas na independéncia das trés agéncias reguladoras: a atuacdo concorrente
no campo normativo e as restricfes ao exercicio da independéncia financeira. Os resultados
agora serdo utilizados para proceder aos ajustes no IIF retificado, de forma que esse indice
represente uma proxy do nivel de independéncia de facto dessas agéncias.

Conforme anteriormente descrito, o propoésito foi utilizar os mesmos indicadores
propostos por Gilardi (2002), procedendo a ajustes a partir da identificacdo de divergéncias
entre o disposto pela legislagdo e a observacdo empirica. Com isso, a tabela 6 contempla
alteragdes no escore da dimensao “autonomia financeira ¢ organizacional” das trés agéncias,

além de redugdo no escore da ANP na dimensao “competéncias regulatorias”.

Tabela 6

IIF revisado e indice de independéncia de facto

) ) indice de independéncia indice de independéncia de
Dimensao Pesos formal atual revisado facto

ANEEL  Anatel ANP  ANEEL Anatel ANP
Status do Diretor-Geral da Agéncia 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144

Status do Conselho de Administracdo 0,20 0,144 0,151 0,144 0,144 0,151 0,144

com o Parlamento

organizacional
Competéncias regulatorias 0,20 0,050 0,150 0,100 0,050 0,150 0,050
IIF TOTAL 1,00 0,538 0,819 0,630 0,488 0,685 0,555

Fonte: estimando pelo autor, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002).

A reducdo do escore da dimensdo “autonomia financeira e organizacional” decorre da
constatacdo de que nenhuma das trés agéncias dispde de independéncia financeira: enquanto a
ANEEL e a Anatel ndo tém autonomia para gerir as receitas proprias, a arrecadacao da ANP ¢
insuficiente para custear suas despesas. Ou seja, embora nos casos da ANEEL Anatel, do ponto

de vista formal, as receitas proprias pare¢cam superiores as necessidades de recursos, na pratica
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elas ndo conseguem converter essas receitas em orcamento autorizado. Destaque-se que, no
caso da Anatel, a correlacdo negativa entre os limites autorizados para despesas discricionarias
e a execucao orcamentaria sugere maior nivel de interferéncia do Poder Executivo, mas essa
evidéncia precisa ser confirmada em estudos posteriores.

Adicionalmente, a redu¢ao do escore da ANP na dimensao “competéncias regulatorias”
é fundamentada pela alta produ¢do normativa das autoridades politicas. No caso da ANEEL,
embora a producdo normativa no setor elétrico tenha sido a mais elevada, o escore nao foi
afetado, uma vez que ja era 0 minimo, em funcdo do alto compartilhamento de competéncias

com outros 6rgaos, conforme detectado quando da analise dos niveis de independéncia formal.
4.3 Andlise do nivel de estabilidade do ambiente legal

Esta secdo é dedicada a analise do nivel de estabilidade do ambiente legal dos setores
elétrico e de telecomunicacges e dos segmentos de E&P e de refino de petrdleo. Os resultados
do inventério das normas (emendas constitucionais, leis, decretos-lei, medidas provisorias e
decretos) séo sintetizados na tabela 7, contemplando o quantitativo de normas editadas antes e
a partir das reformas regulatorias.

E possivel constatar um grande aumento na quantidade de normas editadas no setor
elétrico no segundo periodo, mesmo com um hiato temporal significativamente menor. No setor
de petréleo, os dois segmentos apresentaram reducdo do nimero de normas editadas. O setor
de telecomunicacdes, por sua vez, embora tenha apresentado menor producdo normativa nos
dois periodos, registrou um significativo aumento do nimero de decretos editados apds o inicio
da reforma regulatéria.

Em relacdo ao setor de petréleo, cabe destacar dois aspectos. O primeiro é que diversas
normas alcangam os dois segmentos (E&P e refino). Por isso, elas séo computadas em ambos.
O segundo diz respeito as leis e decretos que tratam das aliquotas da Cide e dos impostos
federais sobre combustiveis. Embora estejam relacionadas ao segmento de comercializagéo,
essas normas afetam a demanda por combustiveis e a atratividade dos investimentos no refino.
Por isso elas foram consideradas para estimar os indices associados a esse segmento.

A analise dos textos (parte preliminar e parte normativa) dessas normas possibilitou
adotar outras duas categorizagBes. A primeira é embasada pela anélise da parte preliminar,
especialmente do predmbulo, que embasou a ado¢do de duas categorias: normas basicas
(estabelecem novo regramento); ou demais normas (apenas alteram dispositivos das normas
bésicas. Essa analiso do preambulo também permitiu identificar a forma de iniciacdo do

processo de tramitacdo: projetos de lei ou medidas provisorias.
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Tabela 7

Normas editadas pelas autoridades politicas, antes e a partir das reformas regulatdrias
setoriais

Setor de Setor de petréleo
Setor elétrico telecomunicagdes
E&P Refino Total*
Principais normativos
anteriores as reformas 96 40 52 121 132
Constituicdo/Emenda - 1 - -
Total de Leis/Decretos-Lei 36 20 23 62 69
Novas matérias 8 7 4 6 7
Alterando dispositivos 28 13 19 56 62
Total de Decretos 60 19 29 59 63
Novas matérias 9 7 4 8 9
Alterando dispositivos 51 12 25 51 54
Principais normativos
associados a reforma 154 46 50 n 88
Emendas Constitucionais - 1 1 2 2
Leis 50 11 26 27 39
Novas matérias 15 7 6 8 10
Alterando dispositivos 35 4 20 21 29
Leis: forma de iniciacéo
Projetos de Lei 12 8 17 10 19
Medidas Provisoérias 38 3 9 17 20
Total de Decretos 104 32 23 42 47
Novas matérias 27 14 7 10 12
Alterando dispositivos 77 18 16 32 35

Fonte: Legislacdo brasileira. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Elaborado pelo autor. Nota (1): algumas normas
contemplam os dois segmentos. Com isso, ha uma diferenga entre o quantitativo total e a soma as normas de cada segmento.

Esse conjunto de leis e decretos apresentado na tabela 7 serviu de base para a estimacéo
do primeiro indice, o IEL. Esse indice é obtido a partir da relacdo entre o quantitativo de normas
editadas durante a vigéncia de determinado desenho institucional e o hiato temporal desse
desenho, conforme o quadro 4. Ou seja, ele mede a média frequéncia anual da producéo
normativa, cujos resultados sdo apresentados na tabela 8.

Na etapa seguinte, a analise da parte normativa fundamentou a segunda categorizagao:
normas regulatorias (estabelecem regras relacionadas a prestacdo dos servicos, inclusive os
regimes tributarios) e normas administrativas (tratam da organizacdo dos 0rgaos responsaveis
pelas politicas, o que inclui os ministérios setoriais e as agéncias reguladoras). Entretanto,
algumas normas contém dispositivos regulatérios e administrativos. Por isso, elas foram

computadas nas duas categorias. Conforme os resultados apresentados na tabela 9, apos as
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reformas regulatdrias s6 houve redugdo do nimero total de normas regulatorias no segmento
de refino de petréleo. No setor elétrico, contrariando a premissa da necessidade de estabilidade

do ambiente legal, houve forte aumento dessa producao.

Tabela 8

Estimacéo dos Indices de Estabilidade do Ambiente Legal (IEL) dos setores elétrico, de
telecomunicacdes e de petroleo

s Tipo de Antes das reformas A partir das reformas
etor
norma NGmero Hiato IEL  NGmero Hiato IEL

Elétrico Leis 36 60 anos 0,600 50 25 anos 2,000
Decretos 60 1,000 104 4,160
Telecomunicagdes Leis 20 35 anos 0,571 11 23 anos 0,478
Decretos 19 0,543 32 1,391
E&P de petréleo Leis 23 58 anos 0,397 26 23 anos 1,130
Decretos 29 0,500 23 1,000
Refino de petréleo Leis 62 58 anos 1,069 21 23 anos 1174
Decretos 59 1,017 42 1,826

Fonte: elaborado pelo autor.

Tabela 9

Classificacdo das normas nos setores elétrico, de telecomunicacdes e de petréleo

s Tipo de Antes das reformas A partir das reformas
etor
norma Regulatérias  Administrativas  Regulatérias  Administrativas

Elétrico Leis 31 8 40 12

Decretos 35 25 83 21

. Leis 12 10 9 6
Telecomunicagdes

Decretos 13 7 26 8

E&P de petréleo Leis 14 10 20 8

Decretos 12 17 10 14

Refino de petrdleo Leis 53 10 25 10

Decretos 42 17 26 16

Fonte: elaborado pelo autor.

Essa tendéncia geral de aumento do nimero de normas editadas ja afetaria os indices.
Entretanto, mesmo no caso dos casos onde houve a reducdo dos numeros absolutos, como as
leis no setor de telecomunicagdes e no segmento de refino de petréleo, e aos decretos nos dois
segmentos do setor de petrdleo, os indices confirmam o aumento da frequéncia dessa edicéo,
conforme a tabela 10. Com isso, diferentemente da premissa tedrica adotada no estudo, as
reformas regulatérias ndo teriam levado a reducdo da atuacdo das autoridades politicas no

campo normativo.
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Tabela 10

Estimando os Indices de Estabilidade Regulatéria (IER) dos setores elétrico, de
telecomunicacdes e de petroleo

Tipo de Antes das reformas A partir das reformas
Setor norma ) )
NUmero Hiato IER NUmero Hiato IER
Elétrico Lels 81 60 anos 0,517 40 25 anos 1,600
Decretos 35 0,583 83 3,320
Telecomunicacdes Lels 12 35 anos 0,343 9 23 anos 0,391
Decretos 13 0,371 26 1,130
E&P de petréleo Leis 14 58 anos 0,241 20 23 anos 0,870
Decretos 12 0,207 10 0,435
Refino de petrdleo Leis 53 58 anos 0,914 25 23 anos 1,087
Decretos 42 0,724 26 1,130

Fonte: elaborado pelo autor.

Na sequéncia, para facilitar a visualizacéo dessas alteracfes da frequéncia da producgéo
normativa, esses indices foram convertidos para nimeros indice. Os indices estimados para o
periodo anterior as reformas foram tomados como base. Os resultados apresentados na tabela
11, especialmente em relacéo ao IER, parecem confirmar que, de um modo geral, houve forte

aumento dessa atuacgdo das autoridades politicas no campo normativo.

Tabela 11

Convers&o dos Indices de Estabilidade do Ambiente Legal e de Estabilidade Regulatéria
para nameros indice

Setor Tipo de norma IELq IELpr IER: IER
- Leis 1,00 3,333 1,00 3,095
Elétrico

Decretos 1,00 4,160 1,00 5,695

L Leis 1,00 0,837 1,00 1,141
Telecomunicagdes

Decretos 1,00 2,562 1,00 3,046

E&P de petrdleo Leis 1,00 2.846 1,00 3,608

Decretos 1,00 2,000 1,00 2,101

Refino de petroleo Leis 1,00 1,098 1,00 1,189

Decretos 1,00 1,801 1,00 1,561

Fonte: elaborado pelo autor.

A constatacdo acima é reforcada pelo fato de que houve forte aumento da frequéncia da
edicdo de decretos, em especial os decretos regulatérios, nos quatro segmentos. Além disso, a
excecao do segmento de E&P de petrdleo os indices associados aos decretos foram maiores que
0s associados as leis, o que refor¢ca 0 argumento de que o Poder Executivo continuou mantendo

protagonismo no campo normativo. Houve também um grande aumento na frequéncia da
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edicdo de leis no setor elétrico e no segmento de E&P de petroleo, contrastando com o esperado
aumento do nivel de estabilidade do ambiente legal, devido & demanda por investimentos com
longo prazo de maturacdo e custos irrecuperaveis.

Esses indices foram a referéncia inicial para o enquadramento inicial dos quatro
segmentos, conforme a categorizagdo proposta na tabela 2. De um modo geral, de acordo com
a metodologia proposta, pode-se concluir que houve um forte aumento da atuacdo das

autoridades politicas no campo normativo dos quatro segmentos (frequéncia aumentou em mais

de 25%), conforme a figura 12.

Setor/Segmento Tipo de norma IEL IER
Elétrico Leis Forte aumento Forte aumento
Decretos Forte aumento Forte aumento
TelecomunicagGes Leis Moderada reducéo Moderado aumento
Decretos Forte aumento Forte aumento
E&P de petroleo Leis Forte aumento Forte aumento
Decretos Forte aumento Forte aumento
Refino de petréleo Leis Moderado aumento Moderado aumento
Decretos Forte aumento Forte aumento

Figura 12. Enquadramento da producio normativa nos segmentos estudados
Fonte: Elaborado pelo autor.

Esses resultados contrarios ao preconizado pela literatura (Macey, 1992; Gilardi, 2002;
Trillas & Montoya, 2013) e por agéncias e organismos multilaterais (OECD, 1997; World Bank,
2010) motivaram o0 avanco nas investigacdes em duas direcdes. A primeira contemplou a
analise do comportamento dessa producdo normativa ao longo do tempo. A segunda teve como
foco a avaliacdo do nivel de estabilidade das principais normas setoriais. Os resultados dessas

investigacOes sdo apresentados a seguir.
4.3.1 Evolucao da producédo normativa ao longo do tempo

H& um consenso na literatura de que os processos de reforma regulatéria exigem grandes
mudancgas institucionais e de que essas mudancas tendem a ocorrer lentamente (March & Olsen,
1989; Ostrom, 1990; North, 1991; Mahoney & Thelen, 2010; entre outros). Além disso, o
processo de institucionalizacdo dos novos desenhos tende a levar & acomodagdo das tensdes
entre os diferentes grupos de interesses (Gilardi & Maggetti, 2011).

Logo, seria natural a maior concentragdo da producdo normativa nos anos iniciais das
reformas e uma progressiva redugdo com o passar do tempo. Em funcdo disso, o primeiro

desdobramento da investigagdo consistiu na verificagdo de como a edicdo de normas
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regulatdrias se distribuiu em cada segmento, desde o inicio das reformas. Essa distribuigao foi
agrupada por intervalos de cinco anos. Os resultados sdo apresentados na tabela 12.

Os resultados apontam para significativas diferencas na distribuicdo. No setor elétrico
apenas 12% das leis e 7% dos decretos foram editados nos cinco primeiros anos, contra 25%
das leis e decretos editados nos ultimos cinco anos. No setor de telecomunicagdes ha uma
distribuicéo relativamente regular das leis, ao passo que 65% dos decretos foram editados nos
10 primeiros anos (42% nos cinco primeiros anos) e apenas 15% foram editados depois de
transcorridos 15 anos desde o inicio da reforma.

Tabela 12

Evolucéo da atividade regulatdria das autoridades

Até o 5° Do 6° ao Do 11°ao Do 16°ao0  Apds o 20°

Setor Norma ano 10° ano 15° ano 20°ano ano
_ Lei/EC 5 11 8 6 10
Elétrico
Decreto 6 15 24 17 21
L Lei/EC 2 1 3 1
Telecomunicagdes
Decreto 11 6 5 2 2
E&P de petréleo Lel/EC 2 / 3 6 2
Decreto 3 4 - - 3
Refino de petrdleo Lei/EC 2 13 > 3 2
Decreto 3 10 3 6 4

Fonte: Legislacdo brasileira. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Elaborado pelo autor

Os dois segmentos do setor de petrdleo apresentaram comportamentos distintos. No
segmento de refino houve maior concentracdo da producdo normativa entre 0 6° e 0 10° (52%
das leis e 38% dos decretos). Ja no segmento de E&P houve dois periodos de concentracdo da
edicdo das leis (35% entre 0 sexto e 0 décimo ano, e 30% entre 0 16° e 0 20° ano). Dos dez
decretos, sete foram editados até o final de 2002. Os outros trés foram editados em 2016.

Os resultados motivaram o aprofundamento das investigacoes para identificar eventuais
fatores explicativos dessa heterogeneidade na distribuicdo da producdo normativa. A
triangulagdo dessa producdo normativa com estudos conjunturais e setoriais permitiu constatar
uma forte relagdo entre a ocorréncia de episodios emblematicos e a atuacdo das autoridades
politicas no campo normativo.

Por exemplo, no setor elétrico, embora as reformas tenham iniciado primeiro, 0 aumento
da producéo normativa s6 ocorreu a partir de 2001, com a crise hidrica e o racionamento de
energia elétrica. Em 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder, o setor passou
por importante mudanca de orientagdo, com frequentes alteragfes nas regras para a

comercializacdo de energia elétrica. Como consequéncia, a producdo normativa vem se
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mantendo elevada, refor¢cando a percepcdo de que houve um menor alcance da delegacéo de
competéncias regulatdrias para a ANEEL, em relacdo as outras duas agéncias.

No setor de telecomunicacdes, a concentracdo da edi¢do de decretos nos primeiros anos
é explicada pela necessidade de regulamentar as diferentes modalidades de servigos cuja
prestacdo estava sendo transferida para a iniciativa privada (Mattos, 2005). A privatizagdo das
concessionarias ocorreu quando a agéncia reguladora ainda ndo estava estruturada. Entretanto,
conforme anteriormente destacado, em 2001 foi editado o Decreto n. 3.896 (2001), que revogou
diversos decretos regulamentares, os quais foram substituidos por regulamentos da Anatel.
Desde entdo, a maioria dos decretos editados teve como proposito aprovar os planos de metas
de universalizagdo dos servicos publicos, em conformidade com o disposto no inciso 111 do art.
18 da Lei n. 9.478 (1997).

No segmento de refino de petréleo, o pico da producdo normativa coincidiu com a
conclusédo da transi¢cdo do marco legal (criacdo da Cide sobre combustiveis) e a mudanca na
orientacdo politica do governo. Embora o monopdlio constitucional tenha sido flexibilizado em
1995 e a agéncia reguladora tenha sido criada em 1997, o processo de transicao sé foi concluido
em 2001. Além disso, a grande arrecadacdo com a Cide teria levado a mobilizacdo dos Entes
subnacionais, pleiteando a participacdo na distribuicdo dessas receitas. A partir de 2004, a
producdo normativa ficou mais restrita as alteracfes das aliquotas dos impostos federais sobre
os combustiveis, em funcdo das flutuacdes das cotagcdes no mercado internacional.

Ja no segmento de E&P, o primeiro pico de edicédo de leis, no final da década de 1990,
esta associado a discussao da possibilidade de retencéo de parte dos recursos das compensacdes
financeiras, para que os Estados honrassem suas dividas com a Unido. O segundo, entre 2010
e 2014, esta associado ao marco legal da exploracdo das reservas de petréleo da camada pré-
sal, envolvendo tanto a mudanca do regime de exploracao (regime de partilha, em substituicdo
ao de concessdes), quanto as regras para reparticdo das receitas com participacoes
governamentais entre os Entes da federacéo.

Em relacdo aos decretos relacionados a esse segmento, a maior parte foi editada até o
final de 2002. Nesse primeiro periodo, quatro dos sete decretos tratavam do regime especial de
importacdo e exportacdo de equipamentos para exploracdo de petroleo e gas natural. Depois de
14 anos, em 2016 foram editados outros trés decretos, trazendo novas regras para a importacéo
de equipamentos e para os célculos das participagdes governamentais, em fungéo da queda das
cotacOes do petréleo no mercado internacional.

A maior atuacdo do Poder Executivo no campo regulatorio do setor elétrico é reforcada

por dois outros importantes aspectos. O primeiro € que quase 80% das leis relacionadas a esse



75

setor tiveram o processo de tramitacao iniciado por meio da edi¢do de medidas provisorias (ver
tabela 7). Nos dois segmentos do setor de petréleo os percentuais também foram elevados
(superiores a 50%), mas com uma producdo normativa bem menor, especialmente no segmento
de E&P. Ja no setor de telecomunicagdes apenas uma das nove leis com conteddo regulatorio
teve a tramitacéo iniciada por esse instrumento.

O segundo aspecto € a grande quantidade de decretos regulamentares (tabela 9) e a
diversidade de assuntos abordados por eles. Tais assuntos compreendem desde a geracdo de
energia por produtores independentes, objeto do Decreto n. 2.003 (1996) e alteracOes
posteriores, até as regras a serem seguidas pela ANEEL para proceder ao célculo das tarifas de
transmissdo de energia, conforme o Decreto n. 4.562 (2002) e alteragdes posteriores. A
regulamentacdo desses temas continuou sob a alcada do Poder Executivo, ou seja, esse setor
parece ndo ter avancado na direcdo da reducdo dos riscos associados a interferéncia das
autoridades politicas no processo regulatério, tal como discutido por autores como Smith (1997)
e Majone (1998), entre outros.

Ja no segmento de E&P de petroleo, a instabilidade do ambiente legal é explicada pelas
alteracdes na macropolitica regulatoria. Quanto a isso, cabe destacar que as leis que trataram
dos temas mais importantes, como as mudancas das regras para reparticdo das receitas e do
regime de exploracdo no pré-sal, resultaram de projetos de lei iniciados no préprio Legislativo.
Embora isso sinalize menor interferéncia do Executivo, ndo deixa de ser fator de risco para o0s
novos empreendedores, 0 que é confirmado pela interrup¢do das rodadas licitatdrias por cinco

anos, até que houvesse a aprovacdo e a regulamentacdo desse novo regime de exploracao.
4.3.2 Sobre a estabilidade das principais normas setoriais

O segundo aspecto investigado foi o nivel de estabilidade das principais normas (aquelas
que afetam mais diretamente a seguranca juridica dos ambientes regulados) associadas a cada
segmento. Conforme sintetizado a seguir (0 detalhamento é apresentado no Apéndice), essa
perspectiva analitica também confirma a tendéncia a maior instabilidade do ambiente legal do
setor elétrico, bem como permite concluir que o ambiente legal do setor de telecomunicacdes
apresenta nivel de estabilidade significativamente maior do que o que se pode depreender a
partir dos indices anteriormente estimados.

Comecgando pelo setor elétrico, embora o Decreto n. 24.643 (1934) tenha sido
considerado o marco da concentracdo das politicas no ambito federal, 0 aumento dessa atuagdo
veio com a Lei n. 2.308 (1954), que instituiu o Fundo Federal de Eletrificac¢do e criou o Imposto

Unico sobre Energia Elétrica. Essa lei foi objeto de 10 alteracdes, a ltima em 1976. N&o consta
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a sua revogacéo formal, embora o setor tenha passado por amplo processo de reestruturagcdo na
década de 1990, inclusive com a privatizacdo de grande parte das distribuidoras, que sdo as
responsaveis diretas por prover o acesso dos servi¢os aos usuarios.

Outras duas leis associadas ao velho desenho institucional merecem destaque. A
primeira é a Lei n. 5.655 (1971), que dispGe sobre a remuneracao legal dos investimentos das
concessiondrias de energia elétrica. Essa lei ainda esta vigente e sofreu cinco alteracdes até
1993 e outras sete alteracGes desde entdo. A outra € a Lei n. 7.990 (1989), que instituiu a
compensacdo financeira a Estados e Municipios produtores de energia elétrica, recurso
minerais, petroleo e outros recursos energéticos ndo renovaveis. Os dispositivos dessa ultima
lei relacionados a energia elétrica sofreram uma alteracdo em 1990 e outras sete a partir de
1993.

Essas duas leis ja sugerem o aumento da instabilidade do ambiente legal ap6s o inicio
da reforma regulatdria do setor elétrico. Isso é confirmado pelo nimero de alteracBes sofridas
pelas trés leis que sdo os pilares do novo desenho institucional. A Lei n. 8.631 (1993) que
reestruturou as tarifas, com foco na eliminacdo da remuneracdo garantida e dos subsidios
cruzados no setor, foi objeto de sete alteracdes desde entéo.

A Lei n. 9.074 (1995), que estabeleceu novas regras para as concessdes e permissoes,
foi alterada por outras 11 leis. Ja a Lei n. 9.427 (1996), que criou a ANEEL e estabeleceu o
novo desenho regulatério), foi alterada por 14 leis, 12 das quais contemplando aspectos
regulatérios. Essas trés leis sofreram importantes alteracdes, trazidas pela Lei n. 9.648 (1998),
que estabeleceu novo modelo regulatério das tarifas. As regras tarifarias foram novamente
alteradas pela Lei n. 10.848 (2004) que ja foi objeto de outras 12 alteraces.

Essa volatilidade da Lei n. 10.848 (2004) se refletiu no Decreto n. 5.163 (2004), que a
regulamentou em relacdo a comercializacdo e ao processo de outorga de concessdes e de
autorizacdes de geracao de energia elétrica. Esse decreto ja foi alterado por outros 18 decretos,
sendo a norma que apresentou menor estabilidade (maior indice de frequéncia de alteracdes)
entre as inventariadas. Essas frequentes alteracdes das normas que tratam dos processos de
outorgas e tarifas contrariam a premissa da estabilidade das regras como condi¢do para a
seguranca juridica dos investimentos,

Cabe mencionar outra importante lei do setor elétrico que também apresentou alta
instabilidade. Trata-se da Lei n. 10.438 (2002), que dispds sobre a expansao da oferta de energia
elétrica por ocasido do racionamento. Essa lei instituiu o Proinfa e criou a Conta de

Desenvolvimento Energético (CDE), cujo propoésito era custear os subsidios a essas novas
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fontes, em especial a energia edlica e a solar, até que se tornassem competitivas. Essa lei ja foi
alterada por outras quinze leis.

No setor de telecomunicacdes, a principal norma era a Lei n. 4.117 (1962), o antigo
Cadigo Brasileiro de Telecomunicacdes. Entre 1962 e 1997 essa lei foi alterada por outras seis
leis, duas das quais tratando apenas da radiodifusdo. Em 1997, os dispositivos relacionados aos
servigos de telecomunicacdes foram revogados pela Lei n. 9.472 (1997), a LGT. Essa nova lei
foi alterada por outras oito leis, sendo cinco em relacéo a aspectos administrativos (politica de
recursos humanos e competéncia da Anatel para fiscalizar a radiodifusdo) e apenas trés quanto
a aspectos de natureza regulatoria, relacionados aos servigos de telecomunicagoes.

A alteracdo mais significativa veio com a Lei n. 12.485 (2011), que estabeleceu novas
regras para outorga, permitindo que uma mesma empresa pudesse prestar servicos em regimes
de concessao e de autorizacdo. As outras duas alteracGes abrangeram temas que ainda nao eram
tratados pela LGT. A Lei n. 12.841 (2013) facultou as operadoras dos servi¢cos em regime
privado o aluguel de redes para implantacdo de sistemas de localizacdo de pessoas
desaparecidas. Ja a Lei n. 13.116 (2016) disciplinou o compartilhamento de infraestrutura,
como postes e dutos de cabeamento, com as concessionarias de outros servigos publicos.

J& no setor de petréleo, a concentracdo da gestdo das politicas no &mbito federal teve
inicio com a edi¢do do Decreto-Lei n. 395 (1938), que sofreu quatro alteracdes até a edi¢do da
Lei n. 2.004 (1953), conhecida como a antiga “Lei do Petréleo”. Essa lei foi revogada pela Lei
n. 9.478 (1997). Durante a sua vigéncia, ela foi objeto de nove alteracdes, sete das quais no
artigo 27, que tratava do pagamento das compensacGes financeiras a Estados e Municipios
produtores.

A Lei n. 9.478 (1997), por sua vez, foi objeto de 18 alteragOes, mas apenas oito de
natureza regulatoria, sendo seis relacionadas ao segmento de E&P e duas de alcance geral
(especialmente em relacdo a politica para o gas natural). As principais alteracdes dessa lei estdo
relacionadas a mudanca do regime de exploragdo e as regras para reparticdo das receitas, apds
a descobertas das reservas do pré-sal. Ela ndo sofreu alteracBes relevantes especificamente
relacionadas ao segmento de refino.

No desenho institucional anterior, a norma que sofreu alteracdes mais frequentes foi o
Decreto-Lei n. 2.615 (1940), que instituiu 0 imposto Unico sobre combustiveis e lubrificantes.
Esse decreto-lei foi alterado por outras 42 normas até o final da década de 1980. Com o novo
marco legal, os combustiveis estdo sujeitos a incidéncia de trés tipos de tributos federais: o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), as contribui¢des sociais (0 PIS e a Cofins) e um

imposto regulatorio (a Cide). Com as flutuagbes dos precos do petroleo no mercado
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internacional, o governo federal editou um total de 15 decretos alterando as aliquotas de
P1S/Cofins e da Cide entre 2003 e 2017.

Entretanto, conforme apontado por Oliveira (2015), esses decretos somavam-se a
interferéncia do Poder Executivo na politica de pregos nas refinarias. Ou seja, essa interferéncia
que era formal até o final de 2001 (precgos dos derivados fixados por meio de Portarias conjuntas
dos Ministérios da Fazenda e de Minas e Energia), passou a ser informal. O efetivo alinhamento
dos precos praticados pela Petrobras as cotacGes internacionais, tal como esperado a partir do
disposto pelo § 1° do artigo 61 da Lei n. 9.478 (1997), s6 comecou a ser implementado a partir
do segundo semestre de 2017, conforme amplamente divulgado pelos meios de comunicagéo.

4.4 Andlise da evolucdo da oferta de produtos e servicos

O ponto de partida para verificar como foi a evolucao da oferta de produtos e servicos
nos quatro segmentos foi a estimacdo dos principais indicadores: capacidade instalada de
geracdo de energia elétrica (setor elétrico); o niumero de acessos em servi¢os no dmbito do
STFC (setor de telecomunicages); a producdo de petroleo (segmento de E&P de petréleo); e,
o volume de petroleo refinado (segmento de refino de petrdleo). Os resultados da estimacéo das

taxas médias anuais de crescimento desses indicadores estdo na tabela 13.

Tabela 13

Comparacéao dos indicadores de evolucgédo da oferta de produtos e servicos

Antes das reformas A partir do inicio das reformas Relacdo entre os
regulatorias regulatorias indices
Setor/segmento . P . P
Periodo (1) Indice Periodo (3) Indice (4) B)=4)1(2)
(2
. 0, 0,
Setorelétrico  De1984a1993; 3,369 D¢ 109322017 4,375% 29,86%
De 2007 a 2017: 4,585% 30,09%
STFC De 1988 a 1998 9,28%  De 1998 a 2008 10,11% 8,94%
Total de acessos de De 1998 a 2008: 21,48% 71,37%
S De 1988 a 1998 12,55% ' ’
telecomunicagdes De 1998 a 2017: 12,95% 3,35%
Segmento de E&P De 1999 a 2017: 4,53% (28,66%)
. De 1989 a 1999: 6,35%
de petroleo De 2007 a 2017: 4,13% (34,96%)
Segmento de refino De 1999 a 2017: 1,04% (62,45%)
. De 1989 a 1999: 2,77%
de petroleo De 1999 a 2014 2,45% (11,55%)

Fonte: Balanco Energético Nacional — BEN (EPE, 2018) e Histdrico de acessos de servigos de telecomunicacdes (Anatel,
2018). Nota: os indices referem-se a taxa média de crescimento anual e a relagdo entre os indices mede a diferencas entre essas
taxas, tomando como base os dados ao final de cada ano.

Os dados apontam para um desempenho muito satisfatorio dos setores elétrico e de
telecomunicacdes (este, tendo em conta a evolucdo do total de acessos entre 1999 e 2008). Os

dois segmentos do setor de petréleo, por sua vez, apresentaram desempenho muito
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insatisfatorio. Entretanto, antes de proceder ao enquadramento quanto ao nivel de desempenho
setorial, 0 estudo também contemplou a investigacdo do comportamento de alguns indicadores

complementares, cuja sintese € apresentada nas proximas subsecdes.
4.4.1 Indicadores relacionados ao setor elétrico

O Brasil é reconhecido pela abundancia de recursos hidricos. O aproveitamento
energetico desses recursos permitiu a consolidacdo da fonte hidraulica como majoritéria,
chegando a ser responsavel por mais de 90% da energia elétrica gerada entre 1993 e 1998 (EPE,
2018). A capacidade instalada atingiu pico superior a 87% do total em 1996. Diante disso, a
diversificacdo de fontes era uma das prioridades do novo desenho institucional do setor, com
foco na reducdo dos riscos associados aos regimes pluviais.

O primeiro passo importante nessa dire¢do foi a edicdo do Decreto n. 3.371 (2000),
instituindo o PPT. O racionamento de energia em 2001 exigiu a adocdo de medidas
complementares, com destaque para 0 aumento dos subsidios ao gas natural no ambito do PPT
e a criagdo de um programa de incentivos as termelétricas a partir de fontes renovaveis, as
Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCH) e a energia edlica: o Proinfa (BRASIL, 2002a).

O significativo aumento das taxas médias anuais de crescimento da capacidade instalada
de geracdo de energia apds o inicio da reforma regulatéria, conforme demonstra a tabela 13, é
reforgado por outros trés indicadores que também apresentaram resultados altamente positivos.
O primeiro foi o éxito das iniciativas visando a diversificacdo de fontes, que levou a reducéao

da dependéncia em relacdo as hidrelétricas, o que pode ser visualizado na figura 13.
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Figura 13. Evolucdo da capacidade instalada das principais fontes de geragdo de energia elétrica no Brasil,
entre 1993 e 2017 (valores em 102 MW/hora)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.
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Nesse grafico ndo constam as fontes nuclear (chegou a representar 2,7% da capacidade
instalada em 2000, mas essa participacdo caiu para 1,2% em 2017) e a energia solar (ainda
incipiente, com apenas 0,6% da capacidade instalada em 2017). De todo modo, entre 2000 e
2017, a capacidade instalada de geracdo hidraulica cresceu 64%. Ja a de geragéo térmica cresceu
292%. A energia eo6lica, que ainda era incipiente em 2000 (apenas 0,019 MW), chegou em 2017
com mais de 12 mil MW, respondendo por 10% da energia gerada no segundo semestre daquele
ano. Consequentemente, em 17 anos a participacdo das hidrelétricas na capacidade instalada
caiu de 82,9% para 63,8% e a participacdo na energia gerada caiu de 87,24% para 63,08%.

O segundo aspecto relacionado a reducéo dos riscos é a reducdo da dependéncia em
relagdo aos grandes grupos empresariais, em especial, o Sistema Eletrobras. Quanto a isso,
embora o monitoramento dessa informacéao pela ANEEL seja relativamente recente, os dados
dos ultimos doze anos sugerem uma significativa alteracdo. Entre 2006 e 2017, a participacao
dos dez maiores geradores caiu de 68,6% para 43,3% da capacidade instalada. Conforme
relatorio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES, 2002), em
2000 esse indice de concentracdo era de 78,25%.

Essa forte reducdo da dependéncia em relacdo aos grandes empreendedores esta
diretamente relacionada a outro indicador, que s6 passou a ser publicado pela ANEEL a partir
de 2011: o numero de unidades geradoras, que saltou de 2.212 para 4.908 entre 2010 e 2017.
Esse indicador contempla todos os empreendimentos que ofertam energia para o0 sistema,
inclusive os que atuam no ambiente livre. Entretanto, um dos principais incentivos para a
entrada de novos empreendedores tem sido a realizacdo de leil6es para a contratacao de energia
no ambiente regulado. Conforme relatérios da ANEEL, entre 2004 e 2017 os leildes para a
aquisicdo de energia no ambiente regulado resultaram na contratacdo de mais de 38 mil

megawatts, junto a mais de 1.100 unidades geradoras.
4.4.2 Indicadores relacionados ao setor de telecomunicacdes

Em relacdo ao setor de telecomunicac@es, o foco desta tese é a evolugdo da oferta dos
servigos no ambito do STFC, ou seja, aqueles prestados em regime publico (sujeitos ao
cumprimento de metas de universalizagdo de acesso e de melhoria da qualidade). Entretanto,
ao longo das ultimas duas décadas a tecnologia celular consolidou-se como o principal meio de
prestacao dos servicos, 0 que se comprova pela figura 14.

O pais chegou a ter mais de 280 milhGes de acessos mdveis em servigo em 2014 (138
acessos para cada 100 habitantes). Essa densidade, combinada com a multifuncionalidade dos

chamados smartphones, evidencia que a telefonia celular vem cumprindo o papel social de
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prover o acesso da populacédo aos servigos de telecomunica¢es, mesmo ndo estando sujeita a

metas de universalizagao.
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Figura 14. Setor de telecomunicag@es: evolucdo dos acessos em servigos no Brasil entre 1989 e 2017 (valores

em nuimeros de acesso milhdes de acessos)
Fonte: Anatel (2018). Elaborado pelo autor.

Cabe destacar uma importante mudanca na estrutura de prestacdo dos servicos de
telefonia fixa, afetando negativamente o STFC. Entre 1999 e 2002, houve rapida expansao dos
acessos fixos instalados, o que é explicado por Mattos (2005), como resultado da antecipacéo
de metas de universalizacdo, requisito para que as concessionarias pudessem investir em nichos
de mercado mais rentaveis. Conforme mostra a figura 15, o total de acessos instalados
permaneceu relativamente estavel entre 2001 e 2007, votando a crescer em 2008. Entretanto,
esse aumento ndo seria explicado pelo aumento da demanda, uma vez que houve forte aumento

da ociosidade da rede (em 2012, apenas 65% dos acessos instalados estavam em servico).
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Figura 15. STFC: evolucao da relagéo entre acessos instalados e acessos em servicos no Brasil, entre 1998 e

2012 (dados em milhdes de acessos)
Fonte: Anatel (2018). Elaborado pelo autor.
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Esse fendmeno parece estar diretamente relacionado com a Resolugdo 321/2002 da
Anatel (ANATEL, 2002). Essa norma permitiu que as Autorizadas ofertassem 0s servigos de
telefonia fixa (o chamado fixo wireless) integrados com a internet banda larga e a televiséo por
assinatura. Conforme a figura 16, a demanda por servicos de telefonia fixa esta relativamente
estagnada desde 2003. Com isso, 0 crescimento das Autorizadas resultou no deslocando das
Concessionérias, que perderam 40% de seus clientes entre 2004 e 2014,
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Figura 16. STFC: Evolugdo do nimero de acessos em servico no Brasil, entre 2004 e 2017 (dados em milhdes
de acessos)
Fonte: Anatel (2018). Elaborado pelo autor.

A retracéo do setor nos anos recentes traz outra evidéncia de que a diferenca de encargos
ajuda a explicar as diferencas de desempenho entre Concessionarias e Autorizadas. Entre 2014
e 2017, o numero de acessos em fixos em servico caiu de 45 milhdes, para 40,8 milhdes,
conforme dados da Anatel (Anatel, 2018). Nesse periodo, as Autorizadas deixaram de atender
a 680 municipios (em 2017 elas estavam presentes em apenas 872 municipios). As
Concessionarias, por sua vez, continuam obrigadas a prestar 0s servigos em todos os 5.570
municipios brasileiros, incluindo todas as localidades com mais de 100 habitantes, conforme
metas de universalizacdo estabelecidas pelo Decreto n. 7.512 (2011)%°.

Esse conjunto de dados contribui para reforcar a conclusdo de que a reforma regulatéria
do setor de telecomunicagdes no Brasil levou a um significativo aumento da oferta dos servicos.
Entretanto, a telefonia fixa convencional (o STFC) parece ter deixado de ser o indicador mais
adequado para se avaliar a evolucgéo do acesso. Considerando 0s acessos maoveis, a densidade

telefénica passou de 16,9 (12,4 para os acessos fixos e 4,5 para 0os moveis) em 1998, para 133,7

16 Esse Decreto foi revogado pelo Decreto n° 9.619, do dia 20 de dezembro de 2018. Entretanto, o foco desta tese
é a analise da evolucdo do setor até o final de 2017.
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(19,8 para os acessos fixos e 113,9 para 0s acessos moveis) em 2017, o que leva a conclusdo de
que o objetivo de universalizagéo foi atingido.

Cabe observar que em 2014 o pais atingiu a marca de mais de 325 milhdes de acessos
em Servigo e 0S acessos maveis representaram 86% do total. Naquele ano, a densidade chegou
a160,1 (22,1 para os acessos fixos e 138 para 0s acessos maveis). A taxa média de crescimento
do nimero de acessos em servigo entre 1998 (ano das privatizacdes) e 2014 foi de 16,73% ao
ano. Com a retracao do setor desde entdo, essa taxa média entre 1998 e 2017 caiu para 12,95%,

ainda assim, um desempenho muito superior ao dos demais segmentos estudados.
4.4.3 Indicadores relacionados ao segmento de E&P de petrdleo

O principal indicador relacionado ao segmento de E&P de petréleo é o volume de
petréleo produzido. Entretanto, o processo de triangulacdo contemplou outros quatro
indicadores. O primeiro foi a evolugdo do volume de reservas provadas, objeto da figura 17.
Esse indicador é estratégico porque afeta o ritmo de producdo: sem novas descobertas, ha a
necessidade de reducdo desse ritmo, para evitar a rapida exaustdo dos recursos, além de ser um
indicador de solidez das petroleiras. Quanto a isso, conforme destaca Johnston (2007), dispor

de reservas significa dispor de condicdes para continuar operando no longo prazo.
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Figura 17. Brasil: evolugdo das reservas provadas de petroleo entre 1991 e 2017 (dados em milhdes de
barris)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

As principais descobertas vém ocorrendo em aguas cada vez mais profundas, como as
reservas do pré-sal, em 2006. A expectativa em torno dessas reservas levou a pressdes por
mudangas no marco legal, diante da convicgédo de que as participagdes governamentais seriam

maiores no regime de partilha, em comparagdo com o de concessdes, tradicionalmente adotado.
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Conforme observado por Viegas (2013), a demora para aprovar as mudangas no marco
legal teria levado a reducéo dos investimentos em exploragéo e prospeccdol’, afetando o ritmo
de novas descobertas. Entretanto, a acentuada mudanca de tendéncia da curva apresentada no
gréafico 9 decorre de ajuste nas reservas para 2015, feito pela ANP em 2016. Houve uma reducéo
de aproximadamente 3 bilhdes de barris em relacdo a 2014, que é muito superior ao volume
produzido em 2015: 822,9 milhdes de barris.

Cabe observar que, segundo Jones e Chaves (2011), o poligono do pré-sal pode conter
mais de 170 bilhdes de barris de petroleo recuperaveis. Entretanto, o volume de reservas
provadas é atualizado apés a concluséo dos estudos técnicos identificando o volume de petroleo
que pode ser extraido em cada campo de exploragdo. Em funcao disso, oficialmente as reservas
provadas ainda representam menos de 10% desse potencial do pré-sal.

Esse ajuste nas reservas de 2015 afetou outro indicador também monitorado pela ANP,
que é o tempo estimado para a exaustdo das reservas. Esse tempo vinha se mantendo préximo
de 20 anos desde o final da década de 1990. Entretanto, com o aumento da producéo nos altimos
anos, ele baixou para menos de 15 anos. Essa reducdo, expressa na figura 18, evidencia a
necessidade de um ambiente favoravel para os investimentos em exploracdo e prospeccao, para

minimizar os riscos de falta de suprimento interno no médio e longo prazos.
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Figura 18. Brasil: evolugéo do tempo estimado para exaustdo das reservas de petroleo, entre 1991 e 2017
(em anos)
Fonte: ANP (2018). Elaborado pelo autor.

17 Quanto a isso, conforme dados publicados pela ANP, embora as reservas do pré-sal tenham sido descobertas em
2006, a primeira rodada licitatoria s6 ocorreu em 2013. A segunda rodada, por sua vez, so foi realizada em 2017,
apos a alteracdo da legislacao, retirando da Petrobras o encargo de operadora exclusiva dos contratos em regime
de partilha. Entre 2017 e o final de 2018 foram realizadas quatro rodadas, com a contratacdo de treze campos, sete
dois quais com a participacdo da Petrobras nos consércios vencedores.
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Outros trés indicadores merecem destaque. O primeiro é a evolugdo do numero de
campos de exploracdo contratados. Conforme expresso pela figura 19, houve rapida expansao
no inicio da década de 2000 e retracdo a partir de 2007, explicada pela interrupcao das rodadas
licitatorias entre 2008 e 2012. Houve pequena recuperacdo em 2013, mas o setor ainda nao

retomou a trajetoria da primeira metade da década de 2000.
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Figura 19. Brasil: evolugédo do nimero de campos de exploracao de petréleo contratados, entre 1999 e 2017
Fonte: ANP (2018). Elaborado pelo autor.

Os outros dois indicadores relevantes, também monitorados pela ANP, sdo a evolugdo
do nimero de operadoras e a participacdo dessas operadoras no total produzido. A evolugédo do
numero de operadoras esta diretamente associada as rodadas licitatérias. Quanto a isso, em 1999
apenas 6 empresas atuavam no segmento. Em 2001, ao final da segunda rodada licitatéria, ja
eram 21, numero que continuou crescendo até 2015, quando eram 56.

A ANP s6 passou a publicar o maior detalhamento da producdo dessas operadoras a
partir de 2012 (dados referentes a 2011). Os dados sdo apresentados por concessionaria e por
operador. Nos casos da exploracdo por consorcios, a producdo é alocada para a empresa
operadora do consorcio. Com isso, a analise da producdo por operador ndo permite identificar
0 aumento da participagdo das demais empresas no total produzido. Cabe destacar que até 2016,
por forca da legislacdo, a Petrobras era a operadora exclusiva das reservas do pré-sal.

Em funcéo disso, a figura 20 representa a evolugé@o da producdo por concessionaria (0
total produzido ¢ alocado na proporcdo da participacdo de cada empresa nos consorcios). Em
2011, as demais empresas produziram 71 milhdes de barris, o que correspondeu a 9,3% do total.

Em 2017, essa participagdo ja era de 22,2%, com mais de 212 milhdes de barris. A producéo
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da Petrobras manteve-se estavel entre 2015 e 2017 e o0 aumento da producdo total decorreu do

aumento da producdo dessas operadoras.
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Figura 20. Brasil: evolucio da producéo anual de petroleo e da produgdo da Petrobras, entre 2011 e 2017

(em milhdes de barris)
Fonte: ANP (2018). Elaborado pelo autor.

Um aspecto relevante diz respeito a reducdo da producdo nos campos convencionais,
cujo pico foi atingido em 2009. Desde entdo, a producéo total sé continuou crescendo devido
ao rapido aumento da producdo na camada pré-sal, o que pode ser visualizado na figura 21.
Esse incremento ainda ndo esta associado a producdo sob o regime de partilha, cuja primeira

rodada licitatdria s6 ocorreu em 2013.
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Figura 21. Brasil: evolucdo da participacdo do pré-sal no total de petrdleo produzido entre 2008 e 2017

(dados em milhdes de barris)
Fonte: ANP (2018). Elaborado pelo autor.
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Esse conjunto de dados e informacdes corrobora a conclusao de que, apesar da crescente
entrada de novos operadores a partir de 2000, e das descobertas das reservas na camada pre-sal
em 2006, houve significativa reducdo da taxa de crescimento da producéo no periodo posterior
a reforma regulatoria. Embora esse desempenho seja inferior ao esperado, um aspecto positivo
deve ser destacado: a producéo de petroleo cresceu acima do consumo, inclusive levando o pais

se tornar exportador liquido nos ultimos anos, conforme a figura 22.
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Figura 22. Brasil: evolugdo da producéo e do consumo de petrdleo entre 1990 e 2017 (dados em 103 m?)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

Essa figura 22 sugere que, apesar da significativa reducéo da taxa de crescimento da
producdo, as condi¢bes de suprimento interno melhoraram. O Brasil comegou a despontar como
exportador de petroleo em 2001, ocasido em que ainda era importador liquido. H& uma
explicacdo técnica para isso: grande parte do petréleo brasileiro é mais pesado, exigindo a
mistura com o petréleo importado, para facilitar o refino. Com isso, o pais importava petréleo
mais leve e exportava os excedentes desse petrdleo pesado (Barros, 2014).

As importacdes tém diminuido com os investimentos em modernizagéao das refinarias e
com o aumento da producéo do pré-sal, cuja qualidade € melhor. A partir de 2014, o pais passou
a registrar superavits na conta petréleo (considerando também o mercado de derivados),
conforme dados da ANP (ANP, 2018). Entretanto, esse saldo positivo também é explicado pela
reducdo do consumo de derivados, em decorréncia da recessdo econdémica, que também afetou

0 segmento de refino, objeto da proxima secéo.
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4.4.4 Indicadores relacionados ao segmento de refino de petroleo

O segmento do refino de petroleo foi o que apresentou pior desempenho, conforme
demonstrado na tabela 14. As taxas de crescimento do refino ap6s a quebra do monopolio foram
as menores e, mais do que isso, significativamente menores do que as verificadas nos dez anos
anteriores. Esse resultado insatisfatorio é reforcado pelo desempenho dos indicadores

complementares. O primeiro € a relacdo entre a producao e o refino de petroleo, expressa na

figura 23.
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Figura 23. Brasil: evolucio da producéo e do refino de petréleo entre 1991 e 2017 (dados em milhdes de
barris)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

Até o inicio da década de 2000, o refino era muito superior a producdo interna de
petréleo, evidenciando que boa parte da capacidade instalada era ocupada com o refino do
petréleo importado. Essa diferenca diminuiu gradualmente e, a partir de 2009, a producao
tornou-se superior a capacidade de processamento. Os excedentes exportaveis vém crescendo
desde 2014, inclusive devido a retracdo do refino: em 2017 foram refinados 635 milhdes de
barris, contra quase 770 milhdes em 2014, conforme dados da ANP (ANP, 2018).

Esse comportamento recente contrasta com o observado no cenério externo. Ao longo
dos ultimos anos tem havido forte aumento da taxa de utilizagdo da capacidade instalada do
parque mundial de refino. Em 1998, a capacidade total era de 82 milhdes de barris/dia e a média
de refino diario foi de 75 milhdes de barris, o que significa uma taxa de ocupacédo de 91%. Entre
1998 e 2016, a capacidade instalada cresceu a uma taxa anual de 0,96% e o refino cresceu 1,4%.
Em 2016 foram refinados aproximadamente 96,6 milhGes de barris por dia, com uma taxa de
ocupacao de 99% (ANP, 2018)
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O segmento de refino também ndo conseguiu acompanhar a demanda por derivados,
conforme demonstrado na figura 24. O pais havia atingido a autossuficiéncia em 2000, mas
voltou a ser importador liquido em 2009. O balanco externo s6 ndo foi mais insatisfatorio a

partir de 2014 devido a reducdo no consumo, em decorréncia da recessao econémica.
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Figura 24. Brasil: evolugédo do mercado de derivados de petrdleo entre 1990 e 2017 (dados em milhares de
barris)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

Esse desempenho contrério ao esperado € reforcado pelos demais indicadores
complementares. O primeiro é a evolucdo da capacidade instalada, evidenciando a alta
dependéncia em relacdo ao desempenho da Petrobras, que manteve o controle sobre 98% do

parque de refino desde o inicio da reforma regulatéria, conforme a figura 25.
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Figura 25. Brasil: evolucdo da capacidade instalada de refino de petréleo entre 1997 e 2017 (dados em
barris/dia)
Fonte: ANP (2018). Elaborado pelo autor.
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A remocdo das barreiras legais parece ndo ter sido suficiente para alterar esse cenério.
Nesse periodo, apenas duas pequenas refinarias privadas foram construidas, uma da quais com
foco na petroquimica (a Dax Oil, localizada no polo petroquimico de Camacari, na regido
metropolitana de Salvador, Bahia). A outra (a Univen Petrdleo, localizada Itupeva, no estado
de Sao Paulo), operou por apenas por seis anos e esté desativada desde 2012.

Outro aspecto relevante, que também contribuiu para a conclusao de que o desempenho
desse segmento foi insatisfatorio, € o comportamento do mercado dos dois principais derivados
energéticos, o Oleo diesel e a gasolina. O pais € um histérico importador de 6leo diesel e,
conforme mostra a figura 26, o deficit cresceu significativamente a partir de 2010. Esse deficit
tem sido parcialmente suprido com o aumento do consumo de biodiesel, que foi introduzido na
matriz energética em 2005. Entretanto, em 2017 as importacdes superaram 12 bilhdes de litros
e representaram 22,7% do consumo, o pior desempenho, tanto em termos absolutos quanto

relativos, desde o inicio da década de 1990.
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Figura 26. Brasil: evolucao do abastecimento interno de 6leo diesel entre 1991 e 2017 (dados em milhares

de metros cubicos)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

A situacdo do abastecimento de combustiveis do ciclo Otto ndo é muito diferente. O
pais tornou-se exportador de gasolina ainda na década de 1980, em decorréncia dos dois
principais pilares do Programa Nacional do Alcool (Proélcool), lancado em 1975: 0 aumento
da mistura do etanol anidro a gasolina (de 5%, para entre 10% e 11% em 1976, conforme
Portaria n. 94/1976, do Conselho Nacional do Petroleo — CNP); e, a introdugéo dos veiculos
movidos exclusivamente a etanol hidratado, que chegaram a representar mais de 90% das

vendas de veiculos novos em meados da década de 1980 (Anfavea, 2018).
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Com o fim desse programa, o consumo de gasolina voltou a crescer e os excedentes
exportaveis diminuiram entre 1995 e 1998. Entre 1998 e 2009, a relativa estagnacdo do
consumo permitiu a volta da exportacdo dos excedentes. Entretanto, o refino ndo acompanhou
o rapido crescimento do consumo a partir de 2010 e o pais tornou-se importador liquido desde

entdo, conforme a figura 27. Em 2017 as importagOes representaram 13,9% do consumo.
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Figura 27. Brasil: evolugdo do mercado de gasolina entre 1990 ne 2017 (dados em milhares de metros
cubicos)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

Esse comportamento do mercado de gasolina passou a ser fortemente afetado pelo
crescimento da frota de veiculos flexfuel e pela relagdo de precos com o etanol hidratado. O
mercado automotivo experimentou forte crescimento a partir de 2005, o que se refletiu na
demanda por combustiveis. Conforme dados da Anfavea (Anfavea, 2018), as vendas anuais de
automoveis saltaram de 1,439 milh&o de unidades em 2005, para 3,115 milhdes em 2012. Nesse
periodo, a participacdo dos veiculos flexfuel passou de 52% para 90%.

Com isso, cada vez mais, a demanda por gasolina é afetada pela sua relacdo de precos
com o etanol hidratado. A evolucdo do consumo desses dois combustiveis é retratada na figura
28. Nela € possivel constatar que 0 aumento da demanda por combustiveis a partir de 2006 foi
inicialmente suprido pelo etanol.

Entretanto, conforme demonstraram Oliveira (2015) e Vieira (2017), a elevacdo das
cotacBes do petréleo no mercado internacional a partir de 2008 levou o governo federal a
intervir no mercado. Essa intervencdo compreendeu tanto as desonerages fiscais dos tributos
federais (edicdo dos decretos dispondo sobre aliquotas de PIS/COFINS e Cide sobre

combustiveis), quanto informais, como a interferéncia na politica de precos da Petrobras. A
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combinacdo de rapido crescimento da frota com perda de competitividade do etanol hidratado
levou ao rapido crescimento do consumo de gasolina a partir de 2009. Com isso, em meados

de 2010 o pais tornou-se importador liquido desse derivado.
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Figura 28. Brasil: evolu¢do do mercado de combustiveis do ciclo Otto entre 1990 e 2017 (dados em milhares
de metros cubicos)
Fonte: BEN (EPE, 2018). Elaborado pelo autor.

Cabe destacar que héa dois tipos de etanol: o anidro (misturado a gasolina) e o hidratado
(utilizado diretamente pelos veiculos flexfuel e pelos antigos veiculos a éalcool). Essa curva
apresentada na figura 28 refere-se a soma de ambos. A retracdo do consumo entre 2010 e 2012
é explicada pela queda no consumo do etanol hidratado. O consumo do etanol anidro, por sua
vez, acompanhou a demanda por gasolina. Essa mistura foi fixada em 25% em 2007 e elevada
para 27% em 2015. Ao longo desse periodo, houve duas reducdes para 20%, durante as
entressafras de 2010 e de 2011.

Esse conjunto de dados contribui para reforcar a conclusao de que o segmento de refino
ndo apresentou resultados satisfatorios apos o inicio da reforma regulatéria. A capacidade
instalada e o refino cresceram a taxas significativamente inferiores as observadas no periodo
anterior a reforma e a dependéncia externa em relacdo a importacéo de derivados aumentou nos
ultimos anos. Esse problema s6 ndo assumiu dimensfes mais preocupantes devido a recessdo
econbmica a partir de 2015 e ao importante papel desempenhado pelos bicombustiveis, na

substituicdo dos dois principais derivados energéticos, o 6leo diesel e a gasolina.
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5 Resultados e discussoes

Os dados apresentados e os indices estimados no capitulo anterior levam a concluséao de
que houve importantes diferencas nos desenhos institucionais adotados nos setores de energia
elétrica, telecomunicacdes e petréleo no Brasil. O mesmo se aplica ao comportamento dos
indicadores utilizados para medir o desempenho dos quatro segmentos estudados.

Diante disso, 0s objetivos deste capitulo sdo proceder ao enquadramento das variaveis
conforme a categorizagdo proposta e verificar como se deu a relacdo entre as trés dimensdes
das reformas regulatorias e a evolucao da oferta de produtos e servicos. Ou seja, verificar como
se deu a relacdo entre os desenhos institucionais e 0 desempenho dos quatro segmentos. Esses
enquadramentos serdo apresentados separadamente e consolidados no final do capitulo.

5.1 Enquadramento das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores

Essa dimensdo considera a amplitude das medidas e as garantias oferecidas aos entrantes
em cada segmento. A sintese das principais medidas adotadas (quadro 4, no capitulo anterior),
embasou o0 enquadramento, tendo em conta a aderéncia ao preconizado pela literatura e por

agéncias e organismos multilaterais. Os resultados estdo na figura 29.

Setor/segmento Enquadramento Descrigdo
Geracdo de energia elétrica Categoria 4 Satisfatério
Servicos publicos de telecomunicacdes Categoria 5 Muito satisfatorio
E&P de petroleo Categoria 3 Indiferente
Refino de petroleo Categoria 2 Insatisfatorio

Figura 29. Enquadramento dos segmentos quanto a amplitude das medidas adotadas
Fonte: Elaborado e adaptado pelo autor, conforme escala de diferencial seméantico proposta por Oliveira (2001).

No segmento de geracdo de energia elétrica houve a adocao de um conjunto de medidas
para fomentar a entrada de novos empreendedores, inclusive com a oferta de garantias
contratuais nas rodadas licitatorias. Entretanto, s6 foram privatizadas duas subsidiarias da Cesp
(concessionéria do estado de Sdo Paulo) e a Centrais Geradoras do Sul do Brasil (Gerasul),
entdo subsidiaria da Eletrobrés na regido Sul (Ferreira, 2000; Pedrosa, 2005).

Esse conflito entre fomentar a entrada de novos empreendedores e preservar o papel
estratégico das estatais manifestou-se em outros episodios. Por exemplo, a crise hidrica de 2001
levou a Petrobras a se tornar a principal investidora na energia termelétrica (Pedrosa, 2005;
Tankha, 2008). A Eletrobras também teve seu papel estratégico reforcado. Suas subsidiarias
integram 0s consorcios que arremataram as concesses de Jirau (Eletrosul e Chesf), Santo

Anténio (Furnas) e Belo Monte (Eletronorte e Chesf), os maiores empreendimentos
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hidrelétricos deste século. Essa estatal também participa de diversos empreendimentos de
energia eolica, conforme relatérios publicados pela ANEEL em sua pagina na Internet.

Entretanto, a crise hidrica também contribuiu para a introducdo da sistematica dos
leilbes para a contratacdo de oferta adicional de energia. Esses leildes tiveram inicio no ambito
do Proinfa, objeto da Lei n. 10.438 (2002), mas a partir de 2004 se consolidaram como rotina
para as contratacdes no ambito do ambiente regulado.

Essa combinacdo dos leildes para a contratacdo no ambiente regulado, com os incentivos
as fontes alternativas e as contratacbes no ambiente livre, embasou o enquadramento do setor
elétrico na categoria 4, mesmo com a interrupcao do processo de privatizacdo das estatais que
atuam nesse segmento. Quanto a isso, cabe lembrar uma consequéncia indireta da Lei n. 12.783
(2013), ao estabelecer requisitos adicionais para a renovagdo automatica das concessoes regidas
pela Lei 9.074/1995. Algumas concessionarias optaram por nao atender a tais requisitos, o que
criou a necessidade de licitagdes das hidrelétricas cujos contratos ndo foram renovados
automaticamente®®, Em 2015 comecaram as rodadas licitatorias e algumas dessas hidrelétricas
foram arrematadas por investidores externos.

A amplitude das reformas do setor de telecomunicacbes foi considerada muito
satisfatoria (categoria 5), uma vez que o novo desenho regulatério contemplou a privatizagdo
integral da prestacdo dos servicos, combinada com a protecdo aos usuarios dos servicos
publicos (planos de metas de universalizacdo do acesso e de melhoria de qualidade), e com o
fomento gradual a competicdo (Pires & Goldstein, 2001; Mattos, 2005). Entretanto, dois
aspectos precisam ser salientados. O primeiro esta associado as vantagens oferecidas para a
telefonia mével, que parecem incompativeis com a convergéncia tecnoldgica do setor, apoiada
na revolucgéo trazida pelos smartphones.

O segundo é a assimetria de encargos entre as incumbentes (Concessionarias) e as
entrantes (Autorizadas) no &mbito do STFC. Essa assimetria foi mantida mesmo com a difuséo
do “fixo wireless”. Ou seja, mesmo diante de um contexto de estagnagdo da demanda pelos
servicos de telefonia fixa, as Concessionarias continuaram sendo obrigadas a cumprir metas de
universalizacéo, ao passo que as Autorizadas tinham a faculdade de operar apenas nos mercados
rentaveis.

A consequéncia dessa concorréncia da tecnologia celular, tanto no &mbito da telefonia

movel quanto no do fixo wireless, € que o STFC representou apenas 8,5% dos terminais em

18 Conforme dados do MME, 30 usinas, merecendo destaque as de Ilha Solteira, Jupia e Trés Irméos (operadas
pela Cesp), e Sdo Siméo, Jaguard, Miranda e Volta Grande (operadas pela Cemig). A Copel e a Celesc também
optaram por ndo exercer o direito de preferéncia de algumas de suas concessdes.
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servigo em 2017, contra 73,5% quando das privatizagOes. Entretanto, a sua infraestrutura ainda
continua sendo indispensavel para a interconexao das redes, especialmente quando se trata da
internet banda larga.

No setor de petroleo, as diferencas na amplitude das medidas entre os dois segmentos
refletiram-se nos enquadramentos. O segmento de E&P foi enquadrado na categoria 3, uma vez
que houve a adogdo concreta de medidas para estimular a entrada de novos empreendedores,
mas sem a desestatizacdo. A propria quebra do monopolio constitucional ja havia estimulado a
Petrobras a firmar parcerias estratégicas com outras empresas, visando a diluicdo dos riscos
tecnoldgicos (Viegas, 2013).

Cabe ponderar que a descoberta das reservas de petr6leo na camada pré-sal levou a
suspensdo das rodadas licitatorias por cinco anos, elevando a inseguranca juridica para as
operadoras (Coimbra, 2013; Viegas, 2013). O propdésito de aumentar as participacdes
governamentais levou a op¢do pela adocdo do regime de partilha para a exploragdo dessas
reservas e a criacdo de uma nova estatal com a misséo de gerir esses contratos.

Houve o favorecimento a Petrobras, que recebeu o direito de explorar até cinco bilhdes
de barris de 6leo equivalente com dispensa de licitacdo: a cessdo onerosa, nos termos da Lei n.
12.276 (2010). Entretanto, a Lei n. 12.351 (2010) estabeleceu que essa estatal seria a operadora
exclusiva dos contratos, com participacdo minima de 30% em todos os consorcios. Essa regra,
que limitou a expansdo do setor a capacidade de investimento da Petrobras e aumentou a
inseguranca juridica para as demais operadoras, foi removida por meio da Lei n. 13.365 (2016).

Ja o segmento de refino, caracterizado pela auséncia de medidas concretas para fomentar
0s novos investimentos (houve apenas a remoc¢do das barreiras legais), foi enquadrado na
categoria 2. Além de ndo haver garantias legais para os entrantes (contratacdo de oferta
adicional por meio de licitacdes, tal como no setor elétrico, por exemplo), esse segmento tem
sido afetado pela politica de precos da estatal (Oliveira, 2015; Vieira, 2017) e pelos

biocombustiveis (mistura obrigatéria do etanol a gasolina e do biodiesel ao diesel mineral).
5.2 Enquadramento do nivel de independéncia de facto das agéncias reguladoras

No capitulo anterior foi feita a estimacao dos indices de independéncia das trés agéncias
reguladoras. O ponto de partida foi a estimagdo dos indices de independéncia formal, conforme
metodologia proposta por Gilardi (2002). Na sequéncia, a analise de contetdo e a incorporacéo
de par@metros complementares embasaram a revisdo dos escores de alguns dos indicadores,

chegando a uma estimativa aproximada dos indices de independéncia de facto.
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Os resultados apresentados na tabela 6 foram utilizados para proceder ao enquadramento
apresentado na tabela 14, conforme a categorizagdo proposta. Os indices estimados levaram ao
enquadramento diferenciado da Anatel em relacdo as outras duas agéncias. Ou seja, essa

agéncia detém nivel maior de independéncia de facto, tendo em conta a metodologia utilizada.

Tabela 14

Enquadramento das agéncias reguladoras quanto a independéncia de facto

Agéncia indice Categoria Nivel de independéncia Atributo

ANEEL 0,488 3 Médio Indiferente

Anatel 0,685 4 Alto Satisfatorio
ANP 0,555 3 Médio Indiferente

Fonte: Elaborado pelo autor, em conformidade com Gilardi (2005) e Irion e Legder (2014).

As limitacOes a independéncia de facto dessas trés agéncias manifestam-se de formas
diferentes. De um lado, o maior alcance da delegagéo de competéncias e a maior estabilidade
do ambiente legal permitem concluir que a Anatel dispde de maior autonomia regulatoria. A
autonomia das outras duas agéncias, especialmente da ANEEL, é negativamente afetada pela
frequente edicdo de medidas provisorias e decretos, o que reforca a conclusdo de que o nivel de
delegacdo de competéncias foi menor.

O inventario permitiu constatar que a atuacdo das autoridades politicas no campo
normativo dos setores de energia é afetada pela ocorréncia de fatores intervenientes. Esse
problema é particularmente mais importante no setor elétrico, onde a frequente edicdo de
medidas provisorias e decretos regulamentares reforca as preocupacdes de autores como Pereira
e Mueller (2000), Ames (2001) e Prado (2008, 2010), quanto a instabilidade do ambiente legal
em decorréncia da excessiva concentracdo de poderes na presidéncia da republica. A auséncia
de atores com poder de veto facilitaria esse avanco do Executivo sobre as competéncias das
agéncias reguladoras.

Do outro lado, o comportamento dos indices que medem a independéncia financeira
evidencia que a Anatel sofre maiores restricbes, uma vez que 0 seu or¢camento autorizado
representa uma pequena fracdo das receitas proprias. Essa falta de autonomia para gerir receitas
vinculadas tem gerado controvérsias. O Acorddo 749/2017 do TCU (TCU, 2017), determina
que essa agéncia ajuste a sua proposta or¢camentaria, adequando as receitas com as taxas de
fiscalizacdo as necessidades de recursos. Trata-se de um meio de evitar que o excesso de
arrecadacao estimule a retencéo de parte das receitas para cumprimento das metas de superavit

primario do governo federal, contrariando o estabelecido pela legislacao.
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A ANP, por sua vez, encontra-se numa situacdo diversa: a auséncia de fontes regulares
de receitas a coloca como dependente de recursos do Tesouro Nacional, portanto, mais
suscetivel a interferéncia politica. Além disso, essa agéncia recebeu a missdo de fomentar a
competicdo, mas enfrenta a resisténcia das instituicdes a reducdo do poder de monopolio da
empresa lider. Entretanto, cabe ponderar que essa auséncia de medidas para reduzir a
concentra¢do do mercado é um 6nus que deve ser compartilnado com as autoridades de defesa

da concorréncia, conforme disposto pelo artigo 10 da Lei 9.478 (1997).
5.3 Enquadramento do nivel de estabilidade do ambiente legal

A terceira dimensdo investigada nesta tese foi o nivel de estabilidade do ambiente legal
nos quatro segmentos. O ponto de partida foi o inventario das normas editadas pelas autoridades
politicas ao longo dos desenhos institucionais anteriores e a partir do inicio das reformas
regulatdrias, o que possibilitou a estimacdo do IEL e do IER.

Ap0s essa estimacdo, a investigacdo complementar compreendeu a verificacdo de como
se deu a evolucgdo dessa produgdo normativa ao longo do tempo e do nivel de estabilidade das
principais normas setoriais. Os resultados permitiram concluir que embora os dois indices sejam
importantes parametros de analises, eles podem nao refletir adequadamente essa estabilidade
do ambiente legal.

Quanto a isso, a investigacdo permitiu concluir que a producdo normativa das
autoridades politicas no campo normativo do setor de telecomunicacdes é significativamente
menor e diminuiu sensivelmente ap6s a estruturacao da Anatel. Nos setores de energia, por sua
vez, 0s demais parametros investigados corroboraram os resultados dos indices. No setor
elétrico, contrariando uma das premissas desta tese, houve forte aumento dessa producgéo
normativa, inclusive com a frequente edicdo de decretos regulamentares, reforcando a
percepcao de que houve baixo nivel de delegacdo de competéncias para a ANEEL.

Ja no setor de petrdleo, essa producdo normativa manifestou-se de forma diferenciada
nos dois segmentos. No segmento de E&P houve forte aumento da edigéo de leis, cuja iniciativa
da maioria delas partiu do proprio Poder Legislativo. Houve a tentativa do Poder Executivo de
estabelecer regras para a destina¢do dos “royalties do pré-sal” por meio de medida provisoria
(MP n. 592/2012), mas ela néo foi apreciada pelo Congresso Nacional. O tema foi objeto da
Lei n. 12.858 (2013), cuja proposigéo originaria havia sido o Projeto de Lei n. 323 (2007), de
autoria do Deputado Federal Brizola Neto.

Ja o ambiente legal do segmento de refino foi negativamente afetado pela forte atuacao

do Poder Executivo no segmento de comercializagéo, para mitigar os efeitos das altas dos
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combustiveis no mercado internacional. Uma parte dessa atuacéo é captada pelo IER (edicdo
de decretos alterando as aliquotas dos tributos federais). Entretanto, esse indice mostrou-se
inadequado para lidar com a interferéncia na politica de precos da estatal.

Tendo em conta as consideragdes acima, bem como as apresentadas no capitulo anterior,
foi feita a retificacdo do enquadramento do setor de telecomunicagfes, cuja atuacdo das
autoridades politicas no campo normativo caiu de forma significativa a partir de 2002, tal como
apresentado na tabela 12. Para os demais, foram mantidos os resultados apresentados na figura
30. Esse comportamento da producdo normativa das autoridades politicas evidencia que as
reformas regulatérias dos setores de energia ainda ndo levaram a reducéo do protagonismo das

autoridades politicas e, em especial, do Poder Executivo.

Setor/Segmento Nivel de estabilidade Categoria Atributo
Elétrico Forte reducdo 1 Muito insatisfatorio
TelecomunicagGes Forte aumento 5 Muito satisfatorio
E&P de petroleo Forte reducéo 1 Muito insatisfatorio
Refino de petroleo Forte reducéo 1 Muito insatisfatorio

Figura 30. Reenquadramento do nivel de estabilidade do ambiente legal
Fonte: Elaborado pelo autor

5.4 Enquadramento das taxas de crescimento da oferta de produtos e servicos

No capitulo anterior foram feitos os céalculos dos indicadores utilizados para medir
evolucdo da oferta de produtos e servi¢cos nos quatro segmentos estudados: as taxas de
crescimento da capacidade instalada de geracao de energia elétrica; dos acessos individuais no
ambito do STFC, no setor de telecomunicacdes; e, da producéo e do refino, no setor de petrdleo.
No setor de telecomunicacfes também foi considerada a evolucao da telefonia celular, que se
consolidou como o principal meio de prestacao dos servicos.

Os resultados foram corroborados pelos indicadores complementares, embasando o
enquadramento dos quatro segmentos tal como na tabela 15. Cabe reiterar que essas taxas de
crescimento foram calculadas tendo em conta a ocorréncia de episodios que caracterizaram a
adocdo de medidas concretas para estimular a entrada de novos empreendedores. Com isso, foi
feito o calculo do desempenho setorial a partir de tais episodios, em compara¢do com o

desempenho nos dez anos anteriores.
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Tabela 15

Enquadramento do desempenho da oferta de produtos e servicos

Setor/segmento Taxa de crescimento Interpretagéo Categoria  Atributo
Elétri 29,86% (1993 a 2017) Significativa melhoria das 5 Muito
etrico 39,09% (2000 a 2017 condigBes de acesso satisfatorio
Moderada melhoria das
0
Telecomunicagdes B STFO condiges de acesso; 5 Muito.
(1999 2 2008) Significativa melhoria das satisfatorio

71,37% (total de acessos) condicdes de acesso

E&P de petréleo 28,66% (2000 a 2017) Significativa reducdo das 1 Muito
P - 34,96% (2008 a 2017) condicBes de acesso insatisfatorio
Significativa reducéo das
- 0,
62,45% (2000 2 2017) condicdes de acesso Muito
Refino de Moderada reducio das 1 insatisfatorio
petrdleo - 11,55% (2000 a 2014) ¢

condi¢des de acesso

Fonte: elaborado pelo autor. Nota: AS = taxa de crescimento da oferta de produtos e servigos; Aref. = taxa de referéncia, dada
pela taxa de crescimento dos dez anos anteriores.

No setor elétrico, as duas taxas sugerem uma significativa melhora do desempenho,
levando ao enquadramento na categoria 5. Essa concluséo é reforcada pelo comportamento dos
indicadores complementares: forte reducdo da dependéncia em relagéo a fonte hidraulica e forte
desconcentracao da capacidade instalada (significativo aumento do nimero de empreendedores
e de unidade geradoras). Esses indicadores permitem concluir que houve significativo aumento
da oferta e da seguranca energética.

No setor de telecomunicacdes, embora a taxa de expansdo da oferta de servi¢os no
ambito do STFC sugira uma moderada melhoria das condicGes de acesso, o desempenho geral
do setor, incluindo a telefonia celular, embasou o seu enquadramento também na categoria 5.
A telefonia celular consolidou-se como o principal meio de acesso aos servigos. Ao considera-
la, constata-se que a universalizacdo do acesso aos servigos (média de um acesso por habitante)
foi atingida em 2008, o que explicaria a desaceleracdo da oferta desde entéo.

Adicionalmente, tal como evidenciado pela figura 15, a menor taxa de crescimento do
numero de acessos no ambito do STFC parece ter decorrido da auséncia de demanda, haja vista
a progressiva reducdo da relagéo entre 0s acessos em servigo e 0s acessos totais instalados. Ou
seja, ha fortes evidéncias de que a evolugdo dos acessos fixos convencionais deixou de ser o
melhor pardmetro para avaliar o desempenho do setor, embora as concessionarias do STFC
ainda continuassem obrigadas a cumprir as metas de universalizacao.

No segmento de E&P de petrdleo, por sua vez, o pais atingiu a autossuficiéncia, o que

poderia embasar uma eventual revisdo do enquadramento. Entretanto, a demora para aprovar o
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marco legal da exploracdo das reservas do pré-sal ajuda a explicar a descontinuidade dos
investimentos, resultando em significativa queda das taxas de crescimento da producao, além
da reducdo das novas descobertas e do periodo estimado para a exaustdo dos recursos. Esses
parametros reforcam as preocupacdes de Viegas (2013), quanto a inseguranga juridica para 0s
empreendedores privados e justificam a manutencdo do enquadramento na categoria 1.

Quanto a isso, cabe destacar a visdo de Johnston (2007), para o qual ndo ha diferengas
significativas de arrecadacao entre os regimes de concessdo e partilha. Segundo esse autor, 0
montante a ser arrecadado é afetado pela seguranca juridica dos contratos, indispensavel para
que haja investimentos. O regime de concessdes € mais utilizado nos paises cujo ambiente
institucional oferece essa seguranca juridica. Ja o regime de partilha seria uma alternativa para
atrair investidores em contextos de fragilidade institucional (Johnston, 2007).

No segmento de refino de petroleo, por sua vez, o comportamento até 2014 aponta para
uma moderada reducdo das condicfes de acesso. Entretanto, nos Gltimos anos houve a reducéo
da taxa de ocupacdo do parque de refino e 0 aumento das importacfes de derivados. Esse
aumento da dependéncia externa s6 nao foi maior devido a recessdo econdmica (queda da
demanda) e ao papel desempenhado pelos biocombustiveis na substituicdo dos dois principais
derivados (o 6leo diesel e a gasolina).

Além disso, 0 segmento continua altamente dependente do desempenho da Petrobras,
detentora de mais de 98% da capacidade instalada e responsavel por mais de 98% do refino ao
longo de todo o periodo. Esses numeros sugerem que a reforma regulatéria ndo atingiu o
esperado proposito de reduzir a dependéncia do segmento de refino em relacao ao investimento

estatal, justificando o enquadramento também na categoria 1.
5.5 Relagéo entre os desenhos institucionais e 0 desempenho setorial

Esta secdo € dedicada a analise da relacdo entre os desenhos institucionais construidos
a partir das reformas regulatérias e desempenho setorial dos setores de energia elétrica
(segmento de geracdo de energia), telecomunicacgdes (servigos publicos) e petréleo (segmentos
de E&P e de refino), no Brasil. O objetivo é verificar em que medida as difereng¢as nos
desenhos institucionais explicam eventuais diferengas no comportamento dos indicadores
gue medem a evolucéo da oferta de produtos e servicos.

A tese foi orientada por trés premissas teoricas: as reformas foram impulsionadas pela
crise fiscal do Estado, que se refletiu na incapacidade de investir na adequada prestacdo dos
servicos; os novos desenhos institucionais foram subordinados as dotagfes institucionais de

cada setor; e, a credibilidade é indispensavel para que os atores privados substituam o Estado
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no encargo de investir na prestacdo dos servigos publicos, especialmente quando isso envolve
investimentos com longo prazo de maturagdo e custos irrecuperaveis. Tais premissas remeteram
para a hipotese de que ha uma relacédo direta entre alcance das reformas regulatorias e
aumento da oferta dos produtos e servigos nos setores de infraestrutura publica.

A investigacdo enfocou trés dimensfes dos desenhos institucionais, diretamente
relacionadas com as premissas tedricas: as medidas para incentivar a entrada de novos
empreendedores; a independéncia das agéncias reguladoras; e, a estabilidade do ambiente legal.
Da mesma forma, o desempenho dos segmentos estudados foi medido a partir da evolucéo dos
principais indicadores associados a oferta dos produtos e servicos: a capacidade instalada de
geracdo de energia elétrica; o total de acessos de telecomunicagdes, especialmente no &mbito
do STFC; a producdo de petréleo; e, o volume de petréleo refinado. A sintese dessa relagédo

entre desenho institucional e desempenho setorial é apresentada na figura 31.

de novos empreendedores

satisfatorio

Setor/segmento
Dimensdes analisadas Energia Telecomuni- E&P de Refino de
elétrica cagdes petréleo petréleo
Alcance das medidas para fomentar a entrada | gatisfatorio Muito Indiferente | Insatisfatério

Evolucéo da oferta de produtos e servicos

satisfatorio

satisfatorio

insatisfatorio

Nivel de independéncia das agéncias Indiferente | Satisfatério | Indiferente | Indiferente
reguladoras
Nivel de estabilidade do ambiente legal ~ Muito Muito |~ Muito | = Muito
insatisfatério | satisfatorio | insatisfatdrio | insatisfatorio
Muito Muito Muito Muito

insatisfatorio

Figura 31. Relacdo entre dimens@es institucionais e desempenho setorial
Fonte: elaborado pelo autor.

Esse quadro apenas reproduz os resultados das analises realizadas no capitulo anterior.
Nele pode-se constatar que o setor de telecomunicagdes apresentou maior aderéncia das trés
dimensGes em relacdo ao preconizado e a evolucdo da oferta dos servi¢os também foi muito
satisfatoria. No outro extremo, o segmento de refino de petréleo apresentou 0s mais baixos
niveis de aderéncia das trés dimensdes e a evolugdo do volume de petréleo refinado tambeém
foi muito insatisfatoria. Essa seria uma evidéncia de confirmacao da hipotese central do estudo.

Essa constatacdo é corroborada pela primeira hipotese complementar. Ela propde que
h& uma relacéo direta entre a amplitude das medidas para fomentar a entrada de novos
empreendedores e a evolucédo da oferta de produtos e servigos nos setores regulados. Os
resultados comprovaram que 0S segmentos que apresentaram melhor desempenho foram

aqueles em que as medidas adotadas guardaram maior alinhamento com o preconizado pela



102

literatura e por agéncias e organismos multilaterais (maior abrangéncia das privatizagdes e das
medidas complementares para fomentar a entrada de novos empreendedores).

As maiores taxas de evolucdo da oferta foram verificadas no setor de telecomunicacdes,
cuja prestacao dos servigos foi integralmente transferida para a iniciativa privada. Além disso,
conforme destacado por Mattos (2005), o Decreto n. 2.592 (1998) e os contratos de concesséo
foram fundamentais para a dinamizacgao dos investimentos ap6s as privatizagdes, uma vez que
as concessionarias do STFC s6 poderiam investir nos nichos de mercado mais rentaveis depois
de cumpridas as metas de universalizacao dos servicos publicos.

No setor elétrico, cuja evolucdo da capacidade instalada também foi muito satisfatoria,
a dificuldade para avancar nas privatizacGes das geradoras parece ter sido compensada pelas
medidas para fomentar a competi¢cdo. Em 2017, o mercado livre ja era responsavel por 30% da
energia transacionada. A significativa reducdo da dependéncia em relacao aos regimes pluviais
e a manutencdao da elevada participacdo das fontes renovaveis (termelétricas a biomassa e, mais
recentemente, a energia eolica), parecem comprovar 0 sucesso das medidas voltadas para a
diversificacdo de fontes. Por Gltimo, os leildes para a contratacao de energia (tanto os contratos
para o fornecimento firme, quanto para a energia de reserva), parecem ter oferecido a seguranca
juridica necessaria para a realizacdo dos investimentos no ambiente regulado.

No segmento de E&P, o fomento a competicdo por meio das rodadas licitatorias para a
contratacdo de novos campos de exploracao teria levado a reducdo da dependéncia em relacéo
ao desempenho da Petrobras. Conforme demonstrado por Viegas (2013), o fim do monopolio
foi fundamental para que a estatal ganhasse flexibilidade para formar consoércios com o objetivo
de diluir os riscos tecnolégicos associados a exploragdo em aguas ultraprofundas.

Entretanto, o longo prazo de maturacdo dos investimentos e a interrupgdo das rodadas
licitatorias apds a descoberta das reservas do pré-sal, destacados por Coimbra (2013) e Viegas
(2013), contribuem para explicar a significativa queda da taxa de crescimento da producao,
quando comparado com o periodo anterior a reforma regulatéria (a producdo continuou
crescendo, mas a taxas menores).

No segmento de refino, por sua vez, o desempenho altamente insatisfatdrio parece estar
diretamente relacionado com a auséncia de medidas para proteger 0os hovos empreendedores.
Esse € 0 Unico segmento onde ndo ha processos licitatorios para a entrada. Tal sistematica
mostrou-se altamente positiva no setor elétrico, especialmente por oferecer garantia
remuneratéria minima para os novos projetos. Além disso, conforme destacou Vieira (2017), a
omissdo dos orgdos de defesa da concorréncia quanto a posi¢cdo de monopdlio da empresa

estatal seria outro importante fator de elevacao dos riscos para os empreendedores privados.
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Entretanto, os resultados também apresentaram importantes contradi¢des relacionadas
as demais hipoteses complementares. A segunda hipotese complementar propde que ha uma
relacdo direta entre o nivel de independéncia de facto dos 6rgéos reguladores e a evolucéo
de oferta de produtos e servigos nos setores regulados. Quanto a isso, cabe destacar que a
ANEEL e a ANP apresentaram niveis de independéncia de facto semelhantes (inclusive com
menor escore da ANEEL, apesar do mesmo enquadramento), mas houve significativa diferencga
do desempenho do segmento de geracdo de energia elétrica, em comparacdo com os dois
segmentos do setor de petroleo.

As duas agéncias reguladoras dispdem de baixo nivel de autonomia para interferir na
dindmica dos mercados. No setor elétrico, ha uma forte atuacdo do Poder Executivo no campo
regulatério, inclusive no que diz respeito a definicdo das regras dos leilGes para a aquisicdo de
energia no ambiente regulado. No setor de petréleo, embora tenha havido avangos no segmento
de E&P, a ANP ndo dispde de meios para evitar a interferéncia politica na gestdo da Petrobras,
que detém posicdo de monopdlio no segmento de refino.

Desse modo, pode-se concluir que eventuais SUCESSOS OU iNSUCESSOS Nesses trés
segmentos (geracdo de energia elétrica, E&P e refino de petroleo) estariam mais associados a
acertos ou desacertos das autoridades politicas do que ao exercicio do poder regulamentar por
parte das duas agéncias reguladoras. No setor de telecomunicagdes, por sua vez, esse exercicio
do poder regulamentar por parte da Anatel explicaria as mudancas estruturais a partir de 2004,
com o crescimento das entrantes (Autorizadas), deslocando as incumbentes (Concessionarias)
no &mbito do STFC.

Jé& a terceira hipdtese complementar dispGe que hd uma relacéo direta entre o nivel de
estabilidade do ambiente legal e a evolucéo da oferta de produtos e servigcos nos setores
regulados. Essa relacdo foi verificada no setor de telecomunicacdes (desempenho muito
satisfatorio associado a alta estabilidade do ambiente legal) e nos dois segmentos do setor de
petroleo (desempenho muito insatisfatdrio associado a alta instabilidade do ambiente legal).

No setor elétrico, porém, houve um paradoxo entre alta instabilidade do ambiente legal
e desempenho setorial muito satisfatério. Destaque-se que a alta produgdo normativa verificada
nesse setor esta associada & maior frequéncia da edicéo de decretos regulamentares e de medidas
provisorias, reforcando a conclusdo de que houve a manutencdo da ascendéncia do Poder
Executivo nos processos regulatorios. Entretanto, diferentemente do esperado, essa alta
instabilidade do ambiente legal néo inibiu a entrada de novos empreendedores.

Essa situacdo paradoxal do segmento de geracdo de energia elétrica torna-se mais

evidente quando comparado com o segmento de E&P de petréleo. Aparentemente, a diferenca
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de desempenho desses segmentos poderia ser explicada pela dimensao “alcance das medidas
para fomentar a entrada de novos empreendedores”. A amplitude dessas medidas no setor
elétrico foi maior (combinou a criacdo do ambiente livre com a ado¢do da sistematica dos
leilbes para a contratacéo de oferta adicional no ambiente regulado).

Entretanto, a instabilidade da macropolitica regulatéria parece ter acarretado efeitos
mais negativos para o segmento de E&P de petréleo do que para o segmento de geracdo de
energia elétrica. O desempenho insatisfatorio do segmento de E&P de petroleo parece ser
explicado pela interrupgdo e descontinuidade das rodadas licitatorias apos a descoberta das
reservas de petroleo na camada pré-sal. A demora para a aprovacgao e 0s requisitos impostos
pelo novo marco regulatério teriam afetado negativamente os investimentos, conforme
destacado por Viegas (2013).

As reservas foram descobertas em 2006 e, desde entdo, foram realizadas apenas cinco
rodadas licitatdrias, quatro das quais somente a partir de 2017. Embora tais rodadas licitatérias
integrem as medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores (a primeira dimenséo
analisada), os dbices a sua continuidade estao relacionados a instabilidade do ambiente legal (a
terceira dimensdo investigada).

Cabe registrar duas importantes diferencas entre esses dois segmentos. A primeira é que
geracdo de energia elétrica teve sua dindmica afetada pela estratégia de diversificacdo de fontes,
contemplando centenas de projetos de pequena escala, o que inclui as PCH, as termelétricas a
biomassa e, mais recentemente, o parque eolico. Ja a producdo de petr6leo tem crescido
principalmente nas dguas ultraprofundas, o que exige investimentos mais vultosos, associados
a riscos tecnoldgicos crescentes, o que exclui 0s pequenos operadores.

A segunda é que os leildes dos novos campos de exploracdo garantem a igualdade de
condicdes para os entrantes, mas ndo asseguram o retorno dos investimentos. Esse retorno
depende do sucesso das atividades de prospeccdo e producdo. No caso do setor elétrico, 0s
contratos preveem retorno positivo para os geradores, seja no ambiente regulado (os lances
minimos nos leildes), ou no mercado livre (a contratacdo pressupde vantagens para ambos 0s
lados). Portanto, a inseguranga juridica causada pela instabilidade do ambiente legal parece
afetar mais negativamente o segmento de E&P.

Essa inseguranca juridica também se manifesta no segmento de refino, mas com duas
particularidades que parecem contribuir para a explicacdo do seu pior desempenho. A primeira,
ja mencionada, é a auséncia de medidas para reduzir a participagdo da Petrobras no mercado.
Essa estatal continuou como monopolista de facto. A segunda é que esse poder de monopélio

teria sido sistematicamente utilizado para amortecer as flutuacfes dos precos do petroleo no
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mercado internacional, com consequéncias negativas para as demais operadoras, bem como
para a propria empresa, conforme concluiu Oliveira (2015).

Essa intervencdo do Poder Executivo por meio de suas estatais também se fez presente
no setor elétrico em pelo menos trés ocasides. Na primeira, a Petrobras tornou-se a principal
investidora no &mbito do PPT, integrando sua logistica de processamento e distribuicdo do gas
natural com a geragdo termelétrica. Na segunda, a Eletrobrés teve participacdo fundamental
para viabilizar os consércios vencedores das licitacdes das usinas hidrelétricas de Santo
Antbénio, Jirau e Belo Monte. Na terceira, as subsidiarias da Eletrobras teriam sido compelidas
a aceitar as regras impostas pela Lei n. 12.783 (2013), para a renovacao automatica das
concessoes regidas pela Lei n. 9.074 (1995).

No setor de telecomunicacdes também foi constatada a tentativa de revigorar a Telebras,
mas 0s investimentos ainda eram incipientes até o final de 2017, ndo interferindo na dinamica
do mercado. Destaque-se que o foco da atuacdo dessa estatal € a provisdo dos servigos de
internet banda larga, em localidades atendidas de forma insatisfatoria pelo setor privado.
Entretanto, essa estatal tende a disponibilizar parte dessa infraestrutura para o uso das demais

operadoras, podendo voltar a ocupar papel relevante nesse segmento do mercado.
5.6 Sintese das relac6es observadas

As investigagdes permitiram confirmar a existéncia de relagdes entre as trés dimensoes
das reformas regulatorias e o desempenho setorial. Entretanto, conforme expresso na figura 32,
ndo se trata de relacdes lineares, nem unidirecionais. Conforme esperado, a aderéncia dessas
dimensGes em relacdo ao preconizado pela literatura foi afetada pelas instituicdes presentes em
cada setor. Da mesma forma, foi verificada uma forte interacé@o entre as trés dimensdes, bem
como entre elas e 0 desempenho setorial.

Conforme proposto por Gilardi e Maggetti (2011), os resultados satisfatorios (a rapida
evolucdo da oferta de produtos e servicos) parecem ter facilitado a institucionalizacdo do novo
desenho institucional do setor de telecomunicacg®es: a privatizacdo da prestacdo dos servicos e
o fomento gradual a competicdo diretamente relacionados com o maior Independéncia de facto
da Anatel e com a reducdo da atuacdo das autoridades politicas no campo regulatorio.

Entretanto, esse nivel de independéncia da Anatel foi negativamente afetado pela
auséncia de autonomia para gerir 0s recursos proprios. Esse problema foi agravado com crise
fiscal do governo federal, que teria tornado imperativa a manutencdo do excesso de arrecadacéo

com taxas de fiscalizagdo, como forma de reduzir o deficit publico.
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Figura 32. Relag&o entre desenho institucional e desempenho setorial
Fonte: elaborado pelo autor.

O papel das instituicBes é evidenciado quando da ocorréncia de fatores intervenientes.
Nos setores de energia, a institucionalizacdo das reformas teria sido afetada pela crise hidrica
de 2001, pela mudanca na orientacéo politica do governo em 2003, pela disparada das cotaces
do petroleo a partir de 2004 e pela descoberta das reservas petréleo na camada pré-sal em 2006.
Esses fatores intervenientes teriam estimulado a atuacdo concorrente das autoridades politicas
no campo normativo (afetando a independéncia das agéncias reguladoras) e limitado a
amplitude das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores (interrupcdo dos
processos licitatorios visando a privatizacdo de estatais ou a oferta de novas concessdes).

A investigacdo também permitiu constatar importantes diferencas na relacdo entre o
nivel de independéncia de facto das agéncias reguladoras e a amplitude das medidas para
fomentar a entrada de novos empreendedores. As trés agéncias reguladoras tém suas
competéncias claramente definidas. Entretanto, o exercicio dessa autonomia parece ser limitado
pela presenca das empresas estatais no mercado.

N&do se trata de dizer que as estatais ndo respeitam normas técnicas ou relacdes
contratuais, mas que estdo sujeitas a interferéncia das autoridades politicas em sua gestéo,
impossibilitando que as agéncias reguladoras cumpram o papel de proteger os demais
regulados. Esse problema é mais relevante no segmento de refino de petrdleo, onde ha a
combinacdo de auséncia de garantias contratuais para as entrantes, com a posi¢ao de monopolio
ocupada pela Petrobras.

Em suma, o processo de institucionalizacdo das reformas regulatorias avangcou mais
rapidamente no setor de telecomunicacdes. Entretanto, os episodios envolvendo o crescimento

das Autorizadas (deslocamento das Concessionarias do STFC) e a retomada dos investimentos
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estatais na prestacdo dos servigos de internet banda larga também demonstram fragilidade
institucional. Eles remetem para uma preocupacéo classica de Williamson (Williamson, 1981),
reforcada por Prakash e Potoski (2016): a necessidade de clausulas de revisdo, uma vez que 0s
contratos tendem a ser imperfeitos, devido a racionalidade limitada dos agentes (incapacidade
de contemplar todas as variaveis), problema agravado quando se trata de ambientes altamente
dindmicos (maior risco de obsolescéncia das regras).

Nos demais segmentos, o carater estratégico associado a seguranca energetica explicaria
0 processo mais lento de transicdo: dificuldade em avancar nas privatizacGes e de reduzir a
atuacdo das autoridades politicas no campo normativo. Os efeitos parecem manifestar-se mais

claramente nos segmentos onde as garantias para 0s novos empreendedores s&0 menores.
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6 Consideracdes finais

Conforme descrito no capitulo introdutério, o propdsito desta tese foi investigar a
relacdo entre a amplitude das reformas regulatérias e a evolucdo da oferta de produtos e servicgos
nos setores de energia elétrica, telecomunicacdes e petréleo no Brasil. Esses trés setores foram
os precursores das reformas iniciadas na década de 1990, ocasido em que 0 pais aderiu a
agencificacao.

Tendo em conta a premissa associada as restri¢oes fiscais do Estado, era de se esperar
que a evolucdo da oferta de produtos e servicos seria afetada pela capacidade de atrair novos
empreendedores. Entretanto, a amplitude das reformas seria determinada pela relagéo de forgas
entre os diferentes grupos de atores em cada setor. Essa aparente contradi¢do levou a seguinte
pergunta de pesquisa: em que medida as diferencas nos desenhos institucionais explicam
eventuais diferencas no comportamento dos indicadores que medem a evolucéo da oferta
de produtos e servigos?

A hipotese central era de que haveria uma relacdo direta entre a amplitude das
medidas adotadas e a evolucéo dessa oferta de produtos e servigos. Ou seja, haveria uma
relacdo direta entre a aderéncia dos novos desenhos institucionais em relacdo ao preconizado
pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais e o desempenho setorial.

A pesquisa concentrou-se em segmentos especificos desses trés setores: o segmento de
geracdo de energia elétrica, os servicos publicos de telecomunicagdes e os segmentos de E&P
e de refino de petroleo. A escolha desses segmentos decorre do fato de que, embora continuem
enquadrados como servicos publicos e estratégicos, reinem os requisitos para a transferéncia
da prestacdo para empreendedores privados e para o fomento gradual a competicéo.

A verificacdo da hipdtese exigiu trés etapas. A primeira contemplou a caracterizagdo
das diferencas dos desenhos institucionais dos quatro segmentos, a partir de trés dimensdes:
alcance das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores; nivel de independéncia
de facto dos 6rgdos reguladores; e, nivel de estabilidade do ambiente legal.

A segunda etapa envolveu a verificagdo do comportamento dos principais indicadores
de desempenho de cada segmento: capacidade instalada de geragéo de energia elétrica; nimero
de acessos no &mbito do STFC; producéo de petréleo; e, volume de petroleo refinado. O estudo
também comtemplou a analise de indicadores complementares, o que contribuiu para
fundamentar as conclusdes a respeito do desempenho setorial.

A (ltima etapa consistiu na verificacdo da relagdo entre a amplitude das reformas
regulatérias (tendo em conta o preconizado pela literatura e por agéncias e organismos

multilaterais) e a evolucdo da oferta de produtos e servigcos. Trata-se de uma tentativa de
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contribuir num dos campos onde ainda ha grandes lacunas por serem preenchidas: a relacdo
entre desenho e desempenho institucional. O foco aqui foi no nivel da chamada macropolitica,

embora tenha abordado alguns aspectos relacionados com a governanca regulatoria.
6.1 Consideracdes sobre os procedimentos metodoldgicos

Essa tese apresenta um conjunto de inovagfes metodoldgicas. A primeira é a prépria
tentativa de relacionar os resultados setoriais (desempenho) as trés dimensfes das reformas
(desenho institucional). Ha diversos estudos enfocando os processos de criacdo e o nivel de
independéncia das agéncias reguladoras setoriais, assim como estudos enfatizando o
desempenho de empresas apds os processos de privatizacdo. Entretanto, essa relacdo entre a
amplitude das reformas regulatorias e o desempenho setorial ainda tem sido pouco investigada.

A segunda inovacdo metodoldgica consistiu na construcdo de tabelas de equivaléncia
entre escalas intervalares e a escala ordinal, o que permitiu a padronizacdo das variaveis. Trata-
se de um procedimento alternativo para lidar com a impossibilidade do uso de métodos
estatisticos convencionais, como regressoes lineares e equacOes estruturais. Foram utilizadas
escalas de cinco categorias, onde a primeira (1) significa “muito insatisfatorio” e a ultima (5)
significa “muito satisfatorio”. Esse processo de enquadramento foi embasado pelas pesquisas
bibliografica e documental e pela triangulacdo envolvendo dados estatisticos, normas e
documentos orientadores.

Essa construcdo de escalas intervalares e ordinais foi particularmente importante para
lidar com a frequéncia da producdo normativa e com as taxas de crescimento da oferta de
produtos e servicos. Diante da auséncia de parametros na literatura, foi considerada como forte
uma variagao superior a 25%. Variagoes entre 5% e 25% foram classificadas como moderadas,
a0 passo que variagdes inferiores a 5% foram tratadas como “relativa estabilidade”. Entretanto,
cabe destacar que hd uma relacdo inversa entre o comportamento da producdo normativa e a
hierarquia na escala ordinal: no processo de enquadramento, o desempenho considerado “muito
satisfatorio” equivaleria uma “forte reducao” dessa produgao normativa.

As demais inovagdes metodoldgicas estdo relacionadas aos procedimentos adotados
para posicionar cada pardmetro dentro das respectivas escalas. A dimensdo “abrangéncia das
medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores” foi balizada pela amplitude das
privatizacdes (total ou parcial) e das medidas complementares (contratos de concessdes e
autorizagdes, outras garantias contratuais, como a criacdo de um mercado livre, ou a simples

remoc&o das barreiras legais a entrada).
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O nivel de independéncia de facto das agéncias reguladoras foi estimado a partir da
metodologia proposta por Gilardi (2002) para estimar a independéncia formal (o IIF). A partir
dai foram feitos ajustes nos escores de alguns dos indicadores tendo em conta as diferencas dos
desenhos regulatdrios setoriais, bem como dos niveis de efetividade desses desenhos. Para
tanto, foram incorporados resultados de outros estudos, foi aprimorada a metodologia para
estimar a independéncia financeira das agéncias reguladoras e foram considerados os indices
de frequéncia da producdo normativa. O enquadramento dos indices de independéncia na escala
ordinal foi semelhante ao discutido por Gilardi (2002) e adotado por Irion e Legder (2014).

A estabilidade do ambiente legal foi estimada por meio de dois indices que medem a
frequéncia da produgdo normativa das autoridades politicas. O IEL mede frequéncia da edigéo
de todas as normas, ao passo que o IER enfoca aquelas de natureza regulatoria. A construcédo
desses indices exigiu o inventario e a analise de contetdo de todas as normas editadas entre o
inicio de vigéncia dos desenhos institucionais anteriores e o final do ano de 2017.

Para facilitar a comparacdo intertemporal dessa producdo normativa, os indices foram
convertidos para numeros indice, onde o periodo anterior foi tomado como base. O trabalho foi
orientado pela premissa de que as reformas regulatérias deveriam levar a reducdo da atuacao
das autoridades politicas no campo normativo (Gilardi, 2002; Trillas & Montoya, 2013; Falcédo-
Martins, 2014).

6.2 Consideracdes sobre os principais achados

Uma das premissas desta tese era a de que, apesar da situacao de vulnerabilidade (crise
fiscal) e das pressGes de agéncias e organismos multilaterais, as reformas regulatérias no Brasil
ganharam fei¢Oes préprias em cada setor, conforme destacado por Mueller e Pereira (2002) e
Velasco Junior (2005). Diante disso, havia a expectativa de encontrar uma relagéo direta entre
0s novos desenhos institucionais e o desempenho de cada segmento. Ou seja, quanto maior
aderéncia das medidas adotadas (em relacdo ao preconizado), maior deveria ser a evolucao da
oferta de produtos e servigos. Entretanto, a investigacdo também permitiu identificar algumas
contradicGes, tendo em conta o discutido pela literatura. Quanto a isso, cabe destacar alguns
importantes achados:

)] Foi encontrada uma forte relacdo direta entre alcance das medidas para fomentar a
entrada de novos empreendedores (privatizagdes e oferta de garantias legais para os
entrantes, como 0s processos licitatorios e a flexibilidade para negociar diretamente

com o0s consumidores) e a evolucgéo da oferta de produtos e servicos. Significa dizer
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que, dado o contexto de crise fiscal do Estado brasileiro, o desempenho setorial foi
fortemente afetado pelas garantias oferecidas aos novos investidores;

i) O Brasil também seguiu a tendéncia internacional de conferir maior independéncia
formal a agéncia reguladora do setor de telecomunicacdes. Essa constatacéo foi
reforgcada pela anélise de conteudo dos textos legais, contemplando aspectos que véo
além do captado pelos indicadores do IIF;

iii) Foi confirmada a auséncia de independéncia financeira das trés agéncias
reguladoras. O estudo avancou nesse campo ao demonstrar gque as maiores
limitacBes ao exercicio dessa independéncia financeira ocorrem na fase de
elaboracgdo das propostas orcamentérias (fixagdo prévia dos limites) e ndo na fase de
execucdo do orcamento (eventuais contingenciamentos); e,

iv) As reformas regulatdrias ndo levaram a reducdo da interferéncia das autoridades
politicas nos setores de energia elétrica e petréleo. Essa interferéncia esteve
associada a ocorréncia de fatores intervenientes (como a crise hidrica, a disparada
das cotacdes do petréleo no mercado internacional e a descoberta das reservas de
petréleo na camada do pré-sal), e manifestou-se tanto no campo normativo (edi¢ao
de leis, medidas provisorias e decretos regulatorios), quanto na gestao das empresas
estatais (determinagdo para a participacdo em empreendimentos estratégicos e
interferéncia na politica de pregos).

Ou seja, o sucesso inicial das reformas, como o verificado no setor de telecomunicacdes,
contribuiu para a institucionalizacdo dos novos desenhos (transicdo do monopélio estatal para
a competicdo regulada, conduzida pelo 6rgao regulador). Entretanto, a ocorréncia de fatores
intervenientes estimulou as autoridades politicas a manterem o protagonismo na adog¢do das
medidas para restabelecer o equilibrio. Algumas dessas medidas visaram a reforcar o papel

estratégico das estatais, constituindo-se obstaculos para a atragdo de novos empreendedores.
6.3 Considerac0es finais sobre as contribuicdes tedricas

Nas Ultimas trés décadas, um grande ndmero de pesquisadores tem se dedicado ao
estudo das mudancas das relagdes entre Estado e sociedade, decorrentes do que Majone (1998)
chama de transicdo do Estado Intervencionista para o Estado Regulador. Esta investigagédo
trouxe um conjunto de contribuigdes teoricas. Algumas séo de natureza metodologica, como a
criacdo de indices para estimar a independéncia financeira das agéncias reguladoras (IAO e
IEO) e a estabilidade do ambiente legal (IEL e IER), e 0 processo de padronizacao das varidveis

(conversdo de escalas intervalares para escalas ordinais).
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J& em relacdo aos achados, a principal contribuicdo esta associada ao setor elétrico: a
confirmagdo de que garantias, como as oferecidas pelos contratos de concessdo, podem
estimular o investimento privado, mesmo em contextos de alta instabilidade do ambiente legal,
de baixo nivel de independéncia de facto dos 6rgaos reguladores e de manutencéo de elevada
participacdo das empresas estatais no mercado.

Adicionalmente, o estudo trouxe evidéncias de que o Brasil ainda enfrenta desafios para
consolidar o processo de transicdo do Estado Intervencionista para o Estado Regulador. A
resisténcia das instituicGes as mudancas ajuda a explicar a diferenca entre concepcao e pratica,
tendo como exemplos a interrupcdo das privatizagcdes do segmento de geracdo de energia
elétrica, as limitacBes & autonomia financeira e administrativa da Anatel e a resisténcia a
promocdo da competicdo nos segmentos de E&P e de refino de petrdleo, contrastando com o
proposto pelo texto legal.

A ascendéncia do Poder Executivo tambem foi confirmada. Ela manifestou-se por meio
da edicdo de um grande numero de medidas provisérias e decretos regulamentares
(especialmente no setor elétrico), pela ingeréncia na politica de precos da empresa estatal (setor
de petr6leo); e até mesmo pela retomada do investimento estatal na prestacdo dos servicos
(servigos de internet em alta velocidade, no setor de telecomunicagdes).

Entretanto, diante do contexto em que as mudancas institucionais foram impulsionadas
por uma situacdo de crise fiscal do Estado, os resultados evidenciam uma forte relacdo entre
desenho e desempenho institucional. Ou seja, a comparacdo permitiu concluir que a oferta de
produtos e servicos é fortemente afetada pela capacidade de criar um ambiente favoravel para

que os empreendedores privados substituam o Estado no encargo de realizar os investimentos.
6.4 Consideracdes finais sobre as limitagGes desta tese

Esta tese representa uma tentativa de avango na compreensédo das reformas regulatorias
dos setores de energia elétrica, telecomunicacdes e petréleo no Brasil. A investigacdo enfocou
segmentos onde ndo haveria barreiras técnicas para a ado¢do de medidas para fomentar a
competicdo, inclusive por meio da privatizacdo das empresas estatais. Com isso, a construgédo
dos novos desenhos institucionais seria fortemente influenciada pelas instituicdes presentes em
cada segmento.

Como se trata de um estudo pioneiro, ele apresenta limitacfes, cuja superacao deve ser
objeto de estudos posteriores. Algumas estdo associadas as escolhas metodologicas, como 0s
procedimentos para a padronizacao das variaveis na tentativa de construir uma base analitica

comum. Esse é o caso da construcdo de escalas intervalares e a posterior conversdo dos



113

resultados para a escala ordinal. Quanto a isso, a afirmacgdo de que determinado resultado
corresponde a um desempenho “muito satisfatorio” ou “muito insatisfatério” pode suscitar
controveérsias.

Outra limitacdo esta relacionada ao fato de o estudo envolver quatro segmentos com
dindmicas muito distintas. Para lidar com a dificuldade da comparacdo intersetorial, optou-se
por fazer a comparacdo intertemporal: o desempenho de cada segmento antes e a partir do inicio
das reformas regulatorias. Uma alternativa para aumentar a consisténcia dos resultados € a
realizacéo de estudos comparando o desempenho dos mesmos segmentos em diferentes paises
que empreenderam reformas regulatorias.

H& também limitacGes associadas a escolha das variaveis. Do ponto de vista das
dimensGes das reformas, o estudo abordou apenas trés, que constituem a esséncia do chamado
Estado Regulador, conforme amplamente preconizado pela literatura e por agéncias e
organismos multilaterais. Entretanto, o estudo ndo contemplou aspectos econdmicos, tais como
o0 tamanho do mercado interno e da demanda reprimida e a elasticidade da demanda (impacto
de variacGes na renda per capita, no emprego formal e na carga tributaria, por exemplo). Esses
aspectos, sabidamente, exercem forte influéncia sobre a atratividade dos investimentos para 0s
empreendedores privados.

Sobre esse tema, Kubota (2005) j& destacava os desequilibrios nas relagdes contratuais
decorrentes do forte aumento da carga tributaria dos servicos de telecomunicacdes e energia
elétrica (especialmente as aliquotas de ICMS) apds o inicio das reformas regulatérias. O
aumento das tarifas a serem pagas pelos usuarios poderia afetar negativamente a demanda e,
naturalmente, os célculos das taxas de retorno dos investimentos.

Em relagdo aos indicadores de resultado, o estudo considerou apenas aqueles associados
a evolucdo da oferta de produtos e servigos. Entretanto, os contratos com as concessionarias
também preveem metas de evolucdo da qualidade. Logo, o aumento dos investimentos pode
ndo se refletir em aumento da oferta. Isso foi observado no segmento de refino de petréleo,
onde houve a necessidade de grandes investimentos em modernizagdo das plantas industriais,
visando ao atendimento das novas especificacbes técnicas dos combustiveis. Nesse caso
especifico, 0 aumento dos investimentos resultou em redugédo do volume de petrdleo refinado.

Outro tema que requer o aprofundado das investigacdes diz respeito as peculiaridades
do sistema presidencialista brasileiro, especialmente a ascendéncia do Poder Executivo e a sua
capacidade de interferir na agenda do Legislativo e na gestdo dos 6rgdos reguladores. Essa

ascendéncia afeta diretamente as trés dimensdes: a capacidade de implementar as reformas, em
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especial, as privatizacdes; as garantias institucionais para o exercicio independente da atividade
regulatoria; e, a estabilidade do ambiente legal.

Sobre esse Ultimo aspecto, merece investigacdo a relacdo entre a frequéncia da edicéao
de MPs e a instabilidade do ambiente legal: em que medida a necessidade de rapida tramitacéo
impede que os textos submetidos pelo Executivo sejam criteriosamente aprimorados pelo
Legislativo, criando a necessidade de edi¢cdo de novas MPs para corrigir falhas? Esse é um
problema comum as diversas areas do governo.

Em suma, ainda ha importantes lacunas por serem preenchidas. Tais lacunas envolvem
tanto em relag&o ao papel do Estado enquanto regulador e garantidor das relagdes contratuais,
quanto em relacdo ao papel estratégico das Estatais, seja provendo diretamente 0s servigos ou

reduzindo custos e riscos de entrada para os empreendedores privados.
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APENDICES
Apéndice A — Estimacéo do Indice de Independéncia Formal (1IF) da ANEEL, da Anatel e da ANP
Dimensé&o/Indicador Pesos Indice original Indice atual
ANEEL Anatel ANP ANEEL Anatel ANP
Status do Diretor-Geral da Agéncia 0,20 0,105 0,167 0,116 0,144 0,151 0,144
Tempo de mandato
8 anos ou mais 1,00
De 6 a 8 anos 0,80
5 anos 0,60 X X
4 anos 0,40 X X X X
Menor que 4 anos, fixado por quem indica 0,20
Auséncia de mandato fixo 0,00
Quem indica o Diretor-Geral?
Os membros do Conselho de Administracéo 1,00
Compartilhado entre Parlamento e Governo 0,75 X X X X
O Parlamento 0,50
O Governo, coletivamente! 0,25 X X
Um ou dois ministérios 0,00
Demissdo
Impossivel 1,00
Possivel, mas ndo por razdes politicas 0,66 X X X X
Auséncia de regras claras 0,33 X
A critério de quem indica? 0,00 X
Diretor pode ocupar outros cargos no Governo?
N&o é permitida 1,00 X X X X X X
Somente se permitida pelo Governo 0,50
Sim, sem normas especificas a respeito 0,00
O mandato pode ser renovado?
Né&o 1,00 X
Sim, mas somente uma vez. 0,50 X X X X X
Sim, mais de uma vez. 0,00
Independéncia € requisito para a indicacdo?
Sim 1,00 X X X X X X
N&o 0,00
Status do Conselho de Administracio 0,20 0,105 0,167 0,116 0,144 0,151 0,144
Tempo de mandato
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8 anos ou mais 1,00

De 6 a 8 anos 0,80

5 anos 0,60 X X

4 anos 0,40 X X X X
Menor que 4 anos, fixado por quem indica 0,20

Auséncia de mandato fixo 0,00

Quem indica 0s membros?

Os membros do Conselho de Administracéo 1,00

Compartilhado entre Parlamento e Governo 0,75 X X X X
O Parlamento 0,50

O Governo, coletivamente! 0,25 X X

Um ou dois ministérios 0,00

Demissdo

Impossivel 1,00

Possivel, mas apenas por raz8es ndo relacionadas as politicas 0,67 X X X X
Auséncia de regras claras 0,33 X

A critério de quem indica? 0,00 X

Membro pode ocupar outros cargos no Governo?

N&o é permitida 1,00 X X X X X X
Somente se permitida pelo Governo 0,50

Sim, sem normas especificas a respeito 0,00

O mandato pode ser renovado?

Né&o 1,00 X

Sim, mas somente uma vez. 0,50 X X X X X
Sim, mais de uma vez. 0,00

Independéncia é requisito para a indicacgéo?

Sim 1,00 X X X X X X
N&o 0,00

Relacionamento com o Governo e com o Parlamento 0,20 0,083 0,167 0,150 0,083 0,167 0,150
Independéncia é formalmente estabelecida?

Sim 1,00 X X

N&o 0,00 X X X X
Quais as obrigacdes perante o0 Governo?

Né&o ha. 1,00 X X
Apenas relatério anual de prestacdo de contas. 0,67 X X

Relatério anual de prestacdo de contas precisa ser aprovado. 0,33 X X

Agéncia deve prestar contas de todos 0s atos. 0,00

Quais as obrigacfes perante o Governo?
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N&o ha. 1,00 X X
Apenas relatdrio anual de prestacdo de contas. 0,67 X X

Relatério anual de prestagdo de contas precisa ser aprovado. 0,33 X X

Agéncia deve prestar contas de todos 0s atos. 0,00

Que outro 6rgao, além do Judiciario, pode reverter decisdes da

Agéncia, quando ela detém competéncia exclusiva?

Nenhum 1,00 X X X X X X
Uma estrutura especializada 0,75

O Governo, com qualificacBes 0,5

O Governo, incondicionalmente. 0,00

Autonomia financeira e organizacional 0,20 0,092 0,175 0,092 0,092 0,175 0,092
Quais as fontes de orcamento da Agéncia?

Taxas de fiscalizacdo sobre a industria regulada. 1,00

Recursos publicos e taxas de fiscalizacéo. 0,50 X X X X X X
O Governo. 0,00

Como o or¢camento é controlado?

Pela Agéncia. 1,00 X X

Por um 6rgéo de contas ou o Judiciario. 0,67

A Agéncia e 0 Governo. 0,33 X X X X
Somente o Governo. 0,00

Quem decide sobre a estrutura interna?

A Agéncia 1,00 X X

A Agéncia e 0 Governo 0,50 X X X X
O Governo. 0,00

Quem é encarregado da politica de pessoal da Agéncia

(contratar, demitir e decidir sobre a aloca¢éo)?

A Agéncia 1,00 X X

A Agéncia e o Governo. 0,50 X X X X
O Governo 0,00

Competéncias regulatérias 0,20 0,050 0,050 0,050 0,050 0,050 0,050
Somente a Agéncia. 1,00

A Agéncia e outras autoridades independentes. 0,75

A Agéncia e o Parlamento. 0,50 X X X X X X
A Agéncia e o Governo. 0,25

A Agéncia tem competéncias consultivas. 0,00

JIF TOTAL 1,00 0,435 0,727 0,524 0,513 0,693 0,580

Fonte: estimando pelo autor, conforme metodologia proposta por Gilardi (2002). Nota: (1): Refere-se a primeira indica¢do, uma vez que o Diretor-Geral e outros
dois diretores seriam indicados pelo MME e referendados pelo Presidente da Republica, sem a necessidade do aval do Senado Federal.
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Apéndice B — Estimacéo do 1AO, do IEO e do ICO da ANEEL entre 1998 e 2017

Despesa autorizada (LOA # Créditos)

Ano @ R,eC?itaS (2) Despesas (3) Despesas (4) Reserva de (5) Despesa (6) Recursos (7) Despesa @IE0= G)1A0= {10)1C0=
proprias empenhada (7)/(3) (6)/(1) (4)/(5)
discriciondrias obrigatdrias contingéncia autorizada total disponieis
1998 125.223.060 n.d. n.d. - 121.879.986 121.879.986 68.431.988 56,15% 97,33% -
1999 118.708.490 n.d. n.d. - 106.251.000 106.251.000 92.766.000 87,31% 89,51% -
2000 150.046.420 136.322.000 3.008.000 - 139.330.000 139.330.000 106.132.039 76,17% 92,86% -
2001 168.458.000 148.193.690 12.988.320 - 161.182.010 161.182.010 139.929.490 86,81% 95,68% -
2002 172.129.000 141.818.811 33.129.362 - 174.948.173 174.948.173 151.861.991 86,80%  101,64% -
2003 204.225.784 125.548.483 35.837.556 40.183.738 201.569.777 161.386.039 102.674.555 63,62% 79,02% 19,94%
2004 223.114.632 135.753.852 35.779.500 47.507.316 219.040.668 171.533.352 114.267.195 66,62% 76,88% 21,69%
2005 271.323.504 120.710.000 29.437.313 29.479.404 179.626.717 150.147.313 108.200.612 72,06% 55,34% 16,41%
2006 310.643.556 98.000.000 35.592.757 149.351.887 282.944.644 133.592.757 108.530.852 81,24% 43,01% 52,78%
2007 331.328.786 106.814.848 52.515.277 256.295.502 415.625.627 159.330.125 125.621.473 78,84% 48,09% 61,66%
2008 360.226.146 95.695.985 64.870.373 204.801.371 365.367.729 160.566.358 143.601.028 89,43% 44.57% 56,05%
2009 377.544.466 99.376.250 86.536.201 245,603.155 431.515.606 185.912.451 162.536.148 87,43% 49,24% 56,92%
2010 386.155.050 116.446.774 92.122.805 233.974.536 442.544.115 208.569.579 167.290.463 80,21% 54,01% 52,87%
2011 465.199.058 110.641.376 111.890.728 223.350.153 445.882.257 222.532.104 188.994.083 84,93% 47,84% 50,09%
2012 482.393.311 122.437.034 122.298.692 247.457.011 492.192.737 244.735.726 205.809.182 84,09% 50,73% 50,28%
2013 467.209.014 158.233.757 129.463.630 283.201.076 570.898.463 287.697.387 213.775.343 74,31% 61,58% 49,61%
2014 413.645.144 106.452.117 148.500.570 146.828.412 401.781.099 254.952.687 242.344.003 95,05% 61,64% 36,54%
2015 456.839.495 172.337.983 164.177.424 152.259.398 488.774.805 336.515.407 270.865.433 80,49% 73,66% 31,15%
2016 493.101.229 125.571.606 160.485.362 61.710.207 347.767.175 286.056.968 205.903.389 71,98% 58,01% 17,74%
2017 544.094.199 110.548.155 191.083.658 81.650.156 383.281.969 301.631.813 288.972.608 95,80% 55,44% 21,30%

TOTAL 6.521.608.345 2.230.902.721 1.509.717.528 2.403.653.322 6.372.404.557 3.968.751.235 3.208.507.875 80,84% 60,86% 37,72%
Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados fornecidos pela agéncia reguladora. Notas: (1) Considerou receitas proprias fornecidas pela agéncia. (6) Exclui do orcamento autorizado
pelo Congresso Nacional (5), a reserva de contingéncia (4). (8) Relagdo entre a despesa autorizada (7) e os recursos disponiveis (6); (9) Relagéo entre os recursos disponiveis (6) e as
receitas préprias (1); (10) Relagdo entre a reserva de contingéncia (4) e a despesa autorizada total (5).
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Despesa autorizada (LOA % Creéditos)

Ano @ R,ece_:itas (2) Despesas (3) Despesas (4) Reserva de (5) Despesa (6) Recursos (7) Despesa @)E0= ()ro= (0)I1c0=
proprias empenhada M/3) 6)/(2) @)/ (5)
discricionarias obrigatorias contingéncia autorizada total disponiweis
1998 554.300.000 304.345.179 32.218.000 - 336.563.179 336.563.179 113.795.488 33,81% 60,72% -
1999 393.320.000 263.325.620 12.730.721 - 276.056.341 276.056.341 216.905.542 78,57% 70,19% -
2000 598.610.000 304.705.625 50.674.325 - 355.379.950 355.379.950 223.836.736 62,99% 59,37% -
2001 617.110.000 387.753.000 130.638.800 - 518.391.800 518.391.800 225.047.184 43,41% 84,00% -
2002 652.810.000 436.914.000 119.574.259 176.402.236 732.890.495 556.488.259 258.223.590 46,40% 85,25% 24,07%
2003 797.750.000 243.577.705 96.254.591 243.318.439 583.150.735 339.832.296 230.801.827 67,92% 42,60% 41,72%
2004 1.180.430.000 213.146.115 87.848.840 516.990.559 817.985.514 300.994.955 251.849.248 83,67% 25,50% 63,20%
2005 1.062.460.000 362.443.993 110.749.165 1.552.157.105 2.025.350.263 473.193.158 231.144.022 48,85% 44,54% 76,64%
2006 1.833.890.000 132.825.132 115.851.443 1.995.063.745 2.243.740.320 248.676.575 229.743.047 92,39% 13,56% 88,92%
2007 2.041.840.000 218.610.592 137.754.726 2.048.552.482 2.404.917.800 356.365.318 262.879.424 73,77% 17,45% 85,18%
2008 2.686.780.000 198.903.159 182.661.923 2.469.612.010 2.851.177.092 381.565.082 300.262.114 78,69% 14,20% 86,62%
2009 2.654.050.000 186.537.914 211.113.919 3.475.151.711 3.872.803.544 397.651.833 325.825.560 81,94% 14,98% 89,73%
2010 3.067.510.000 217.233.098 267.138.692 290.559.427 774.931.217 484.371.790 390.297.649 80,58% 15,79% 37,49%
2011 3.713.960.000 215.378.000 281.737.291 632.861.677 1.129.976.968 497.115.291 401.154.155 80,70% 13,39% 56,01%
2012 3.097.220.000 221.622.100 276.937.637 1.616.830.012 2.115.389.749 498.559.737 443.019.888 88,86% 16,10% 76,43%
2013 2.897.870.000 246.990.160 287.189.025 997.527.412 1.531.706.597 534.179.185 475.899.923 89,09% 18,43% 65,13%
2014 2.882.710.000 157.713.884 329.714.328 4.383.845.073 4.871.273.285 487.428.212 459.446.916 94,26% 16,91% 89,99%
2015 3.080.490.000 133.600.000 350.808.907 5.210.690.608 5.695.099.515 484.408.907 449.731.779 92,84% 15,73% 91,49%
2016 2.626.957.143 115.902.096 379.635.507 2.449.737.375 2.945.274.978 495.537.603 474.254.235 95,70% 18,86% 83,18%
2017 2.409.440.000 140.000.000 409.399.741 2.164.871.123 2.714.270.864 549.399.741 499.189.812 90,86% 22,80% 79,76%
TOTAL 38.849.507.143 4.701.527.372 3.870.631.840 30.224.170.994 38.796.330.206 8.572.159.212 6.463.308.140 75,40% 33,52% 77,90%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados fornecidos pela agéncia reguladora. Notas: (1) Considerou receitas proprias fornecidas pela agéncia. (6) Exclui do orgamento autorizado
pelo Congresso Nacional (5), a reserva de contingéncia (4). (8) Relagéo entre a despesa autorizada (7) e os recursos disponiveis (6); (9) Relagéo entre os recursos disponiveis (6) e as
receitas proprias (1); (10) Relacdo entre a reserva de contingéncia (4) e a despesa autorizada total (5).
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Despesa autorizada (LOA % Créditos)

Ano ) R,ece_:itas (2) Despesas (3) Despesas (4) Reserva de (5) Despesa (6) Recursos (7) Despesa ®)F0= " (@)1a0= (10)Ico=
proprias N i ) > ; : ) ! ) empenhada M3) ©)/(1) 4)/(5)
discricionarias obrigatorias contingéncia autorizada total disponiweis
1998 72.517.451 n.d. n.d. - n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
1999 91.223.009 nd. n.d. - n.d. n.d. nd. n.d. n.d.
2000 124.652.300 177.701.909 9.535.960 - 187.237.869 187.237.869 74.515.208 39,80% 150,21% 60,2%
2001 146.523.500 417.136.895 21.939.000 - 439.075.895 439.075.895 126.527.836 28,82%  299,66% 71,2%
2002 126.161.100 382.524.706 46.424.623 418.580.647 847.529.976 428.949.329 222.644.663 51,90%  340,00% 73,7%
2003 862.336.995 456.266.683 39.177.434 909.371.691 1.404.815.808 495.444.117 216.032.705 43,60% 57,45% 84,6%
2004 1.105.528.065 168.778.990 31.132.770 1.923.058.738 2.122.970.498 199.911.760 179.832.917 89,96% 18,08% 91,5%
2005 1.372.194.513 221.383.344 41.770.773 2.358.100.525 2.621.254.642 263.154.117 218.022.460 82,85% 19,18% 91,7%
2006 1.147.320.639 226.273.515 47.102.488 2.269.157.569 2.542.533.572 273.376.003 221.976.622 81,20% 23,83% 91,3%
2007 1.786.141.500 250.044.992 66.495.897 2.920.388.186 3.236.929.075 316.540.889 281.824.416 89,03% 17,72% 91,3%
2008 1.436.504.083 480.091.910 73.153.983 3.152.349.438 3.705.595.331 553.245.893 417.212.836 75,41% 38,51% 88,7%
2009 1.909.538.303 361.664.027 112.703.228 3.766.442.033 4.240.809.288 474.367.255 444.061.837 93,61% 24,84% 89,5%
2010 2.101.336.461 480.623.524 130.546.608 3.488.693.871 4.099.864.003 611.170.132 410.784.912 67,21% 29,08% 90,0%
2011 1.989.209.007 346.944.524 138.276.737 4.426.687.802 4.911.909.063 485.221.261 350.142.773 72,16% 24,39% 92,9%
2012 344.018.911 359.510.038 141.358.838 3.596.143.413 4.097.012.289 500.868.876 368.344.263 7354%  14559% 91,0%
2013 485.388.828 396.628.458 158.451.200 5.754.617.382 6.309.697.040 555.079.658 518.232.515 93,36%  114,36% 91,8%
2014 464.271.349 308.519.309 179.998.619 812.474.671 1.300.992.599 488.517.928 443.694.534 90,82%  105,22% 65,9%
2015 697.273.316 343.912.752 203.167.707 173.091.826 720.172.285 547.080.459 471.452.939 86,18% 78,46% 34,5%
2016 446.843.938 267.892.964 211.567.820 623.455.274 1.102.916.058 479.460.784 444.556.012 92,72%  107,30% 59,7%
2017 544.094.199 234.130.801 234.689.135 400.352.425 869.172.361 468.819.936 390.668.224 83,33% 86,17% 55,1%
TOTAL 17.253.077.467 5.880.029.341 1.887.492.820 36.992.965.491 44.760.487.652 7.767.522.161 5.800.527.672 74,68% 45,02% 87,04%

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados fornecidos pela agéncia reguladora. Notas: (1) Considerou dados fornecidos pela agéncia, alémdas fontes previstas pela Lei 9.478 para o

periodo de 2000 a 2011. (6) Exclui do orcamento autorizado pelo Congresso Nacional (5), a reserva de contingéncia (4). (8) Relagdo entre a despesa autorizada (7) e 0s recursos

disponiveis (6); (9) Relacdo entre os recursos disponiveis (6) e as receitas proprias (1); (10) Relagdo entre a reserva de contingéncia (4) e a despesa autorizada total (5).
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Apéndice E — Principais normas do setor elétrico, anteriores a reforma regulatdria da década de 1990

Norma

Alteracdes até 1995:

Alteracdes posteriores a 1995:

Decreto-Lei n° 24.643/1934: decreta o Cddigo
Brasileiro de Aguas.

Decretos-Lei n° 852/1938, 2.676/1940 e 3.763/1941.

N&o consta a revogacdo formal. Sem alteracBes
posteriores a 1941.

Lei n° 2.308/1954: institui o Fundo Federal de
Eletrificagdo e cria o imposto Unico sobre energia
elétrica.

Leis n° 2.944/1956, 4.055/1962, 4.156/1962 (nova
redacdo) e leis n° 4.364/1964, 4.676/1965 e 5.073/1966,
Decreto-Lei n°® 644/1969, Lei n° 5.875/1973, Decretos-
Lei n®1.309/1974 e 1.497/1976 (alteragdes posteriores).

N4o consta a revogacéo formal.

Decreto n°® 41.019/1957: regulamenta os servigos de
energia elétrica, inclusive a Reserva Global de Reverséo
- RGR.

Decretos 50.479/61, 54.938/64, 56.227/65, 58.179/66,
68.419/71, 68.635/71, 72.693/73, 73.080/73, 75.566/75,
75.887/75, 78.773/76, 79.689/77, 83.269/79, 85.321/86,
86.463/81, 97.280/88 e 98.335/89.

N&o consta o registro de revogacdo formal, nem de
alteracGes posteriores as introduzidas pelo Decreto n°
98.335/1989.

Decreto n° 46.392/1959: regulamenta a restituicdo do
imposto Unico sobre energia elétrica.

Revogado pelo Decreto s/n° de 25 de abril de 1991.

Lei n° 3.782/1960: cria os Ministérios de Minas e
Energia e da Industria e Comércio.

Leis n° 4.904/1965, 8.028/1990 (leva 0 MME para 0
Ministério da Infraestrutura), 8.422/1992 e 8.490/1992.

Lei n° 3.890-A/1961: autoriza a Unido a constituir a
Eletrobras.

Lei n° 4.400/1964, Decreto-Lei n° 644/1969, Lei
Complementar n° 13/1972, Leis n° 5.824/1972 e
6.180/74, Decreto-Lei n® 1.309/1974 e 1.512/76.

Lei n° 9.648/1998; MP 2.185/2001; Leis n°
10.438/2002; 10.889/2004, 11.651/2008, 12.375/2010,
12.385/2011, 12.688/2012, 13.182/2015 e 13.303/2016.

Decreto do Conselho de Ministros n® 1.178/1962:
autoriza a constituicdo da Eletrobrés.

Decretos n° 55.835/1965 (aprova o Estatuto da
Eletrobras), 56.818/1965, 58.925/1966, 60.622/1967,
61.366/1967, 64.773/1969, 67.010/1970, 68.052/1971,
69.154/1971, 71.827/1973, 72.397/1973, 73.171/1973,
73.893/1974, 81.531/1978 e 95.000/1987.

Decretos n° 4.469/2002, 4.559/2002 (nova redagdo),
4.912/2003 e 5.723/2006.

Decreto n® 57.617/1966: aprova o regulamento das leis
n® 2.308/1954, 2.944/1956, 4.15/19626, 4.364/1964 e
4.676/1965.

Decretos n° 65.327/1969, 68.419/1971 (novo
regulamento do imposto Unico de energia elétrica),
68.635/9171, 75.887/1975, 78.775/1976, 79.698/1977,
85.321/1980 e 89.313/1984.

N&o h& registros de revogagdo formal, embora tenha
havido novo regramento com a criagdo da ANEEL.

Decreto n° 57.810/1966: aprova a estrutura regimental
do Ministério de Minas e Energia

Decretos n°® 58.280/1966, 63.951/1968, 73.620/1974,
75.468/1975 99.244/1990, 507/1992 e 732/1993

Decretos n° 2.826/1998, 3.404/2000, 4.642/2003,
5.267/2004, 7.798/2012 e 8.871/2016.

Decreto n°® 59.514/66: estabelece regras gerais para
tarifacdo para empresas concessionarias dos servigos
publicos de energia elétrico.

Decretos n® 60.680/1967, 61.137/1967, 62.724/1968
(revogou o Decreto 59.514/66) vigente e sobre o qual se
deram as demais alteracfes: Decretos n° 64.560/1969,
75.784/1975, 75.887/1975, 86.463/1981, 89.313/1984,
95.459/1987 e 479/1992.

Parte dos dispositivos foram preservados com 0 novo
marco regulatorio do setor. Alteragdes posteriores:
Decretos n® 1.586/1995, 3.653/2000, 4.413/2002,
4.667/2003, 5.287/2004, 8.826/2016

Lei n° 5.655/1971: dispde sobre a remuneragdo legal
dos investimentos das concessionarias do setor de
energia elétrica.

Decretos-Lei n° 1.383/1974, 1.506/1976, 1.849/1981 e
2.432/1988 e Lei n° 8.013/1990.

Leis n° 8.631/1993 e 9.496/1997; MP n° 1.819/1999,
Leis n° 10.438/2002, 10.848/2004 12.783/2013 e
13.360/2016.
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Lei n®5.899/1973: dispde sobre a aquisicdo de energia
elétrica de ltaipu.

Nao ha.

Lei n° 8.631/1993; MP n°
10.438/2002 e 11.480/2007.

1.819/1999; Leis n°

Decreto n° 73.102/1973: regulamenta artigos da Lei
5.889/72 que dispdem sobre a coordenacdo dos sistemas
elétricos interligados das regides Sul e Sudeste.

Decretos n° 774/1993 e 791/1993

Decreto n°® 2.655/98 (revogacéo).

Decreto-Lei n° 2.359/1987: estende para o setor
elétrico os beneficios fiscais para a importacdo de
maquinas e equipamentos (Decreto-Lei 1.335/1974).

N&o ha. Decreto-Lei n° 1.335/1974 foi revogado pelo
Decreto-Lei n® 2.433/1988.

Nao ha.

Decreto n° 94.686/1987: institui programa de
emergéncia para suprimento de energia elétrica na
regido Nordeste.

Decreto s/n° de 15 de fevereiro de 1991 (revogacao).

Decreto n° 96.652/1988: aprova o Plano Nacional de
Energia Elétrica para o periodo de 1987 a 2010 e fixa
diretrizes para a concessdo ou autorizagdo de novas
centrais geradoras.

Nao ha novas referéncias.

Nao ha novas referéncias.

Lei n° 7.990/1989: institui a compensacdo financeira a
Estados e Municipios, pela exploracdo de petroleo e gés
natural, dos recursos hidricos para a producdo de
energia elétrica e dos recursos minerais.

Lei n® 8.001/1990.

Leis n° 9.433/1997, 9.648/1998, 9.984/2000,
9.993/2000, 10.195/2001, 12.858/2013 e 13.360/2016.
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Apéndice F — Principais normativos do setor elétrico editados a partir do inicio da reforma regulatoéria, até o final de 2017

Norma

Alteracfes em normas anteriores

Alteracdes sofridas

Lei 8.631/1993: dispde sobre a fixacdo de tarifas para o
servico pulblico de energia elétrica, os encargos
setoriais, a Conta de Consumo de Combustiveis e o
Regime de Remuneragdo Garantida.

Altera art. 4° da Lei 5.655/1971 (alocagdo dos recursos
da RGR) e revoga dispositivos das Leis n® 5.655/1971
(regime de remuneracdo garantida), 5.899/1973
(relagGes contratuais entre a Eletrobras e a CESP, em
relacdo a energia de Itaipu) e Decreto-Lei 2.432/1988
(Reserva Nacional de Compensacéo de Remuneragéo —
Remuneragdo Garantida).

Lei 8.724/1993, 9.069/1995, 9.648/1998, 10.848/2004,
10.762/2003, 12.111/20 e 12.783/2013.

Decreto 774/1993: regulamenta a Lei n° 8.631/1993,
que dispde sobre a fixacdo das tarifas para o servico
publico de energia elétrica e extingue o regime de
remuneracdo garantida.

Decreto 9.022/2017.

Transmissdo de Energia Elétrica — SINTREL, composto
pelos sistemas de transmissdo das subsidiarias da
Eletrobras.

Decreto 915/1993: autoriza a formacao de consércios | N&o ha. Revogado pelo Decreto 2.003/1996, com escopo mais
para a geracdo de energia elétrica (produtor amplo, alterado pelo Decreto 5.163/2004.
independente).

Decreto 1.009/1993: cria o Sistema Nacional de | N&o ha. Decreto  2.655/1996 (com escopo mais amplo,

revogando os Decretos 73.102/1973 e 1.009/1993).

Lei 9.074/95 (conversdo da MP 1.017/1995):
estabelece novas regras para a contratacdo e
prorrogacdo das concessdes, permissdes e autorizacdes
dos servigos de energia elétrica.

Né&o discrimina normativos revogados ou alterados.

Leis  9.648/1998,  10.848/2004,  11.292/2006,
11.488/2007, 11.943/2009, 12.111/2009, 12.839/2013,
13.097/2015 e 13.360/2016 (além da Lei 10.192/2001 e
da MP 2.227/2001 — correcéo das tarifas).

Lei 9.427/96: institui a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica e disciplina o regime de concessdes dos
servigos publicos de energia elétrica.

Nao discrimina normativos revogados ou alterados.

Leis 9.648/1998; 9.986/2000; 10.438/2002;
10.762/2003; 10.871/2004, 10.848/2004; 11.488/2007;
11.943/2009; 12.111/2009; 12.783/2012; 13.097/2015;
13.203/2015; 13.299/2016 e 13.360/2016.

Decreto 2.335/1997: Constitui a Aneel e aprova sua
estrutura regimental.

Nao ha.

Decretos 4.111/02, 4.932 (delega competéncias
adicionais, previstas nos artigos 3°A, 28 e 28 da Lei
9.427/1996) e 4.970/2004.

Lei 9.648/98 (conversdo da MP 1.531/1998):
estabeleceu diretrizes para a reestruturacdo da
Eletrobras, visando a sua privatizacdo, alterou regras
para concessdes no setor elétrico e competéncias da
ANEEL.

Altera Leis 8.987/1995, 9.074/1995 e 9.427/1996;
revoga Decreto-lei 1.872/1981 e dispositivos das leis
5.899/1973, 7.990/1989 e 8.631/1993.

MP 1.819/1999 e Leis 9.984/2000, 10.433/2002,
10.438/2002, 10.762/2003, 10.848/2004 12.431/2011
12.783/2012 e 13.360/2016.
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Decreto 2655/1998: regulamenta a Lei 9.648/1998 (cria
0 MAE e define regras para 0 ONS).

Revoga Decretos 73.102/1973 e 1.009/1993

Decretos  3.653/2000, 4.550/2002, 5.081/2004,
5.163/2004, 5.177/2004, 5.287/2004, 6.460/2008,
8.695/2016 e 9.047/2017.

Decreto Auténomo de 02/12/1999: institui o Programa | Néo ha. Decretos 4.873/2003 (Programa Luz para Todos),

Luz no Campo. 6.442/2008, 7.324/2010 além dos Decretos 7.520/2011,
7.656/2011, 8.387/2014, 8.493/2015 (renovam a
vigéncia do programa).

Decreto 3.371/2000: institui, no &mbito do MME, o | N&o ha. Decreto 4.067/01.

programa prioritario de termelétricas.

Decreto 3.520/2000: dispde sobre a estrutura e | Nao ha. Decretos 4.261/2002, 4.505/2002, 5.793/2006 e

funcionamento do Conselho Nacional de Politica 6.685/2008.

Energética.

Lei 9.991/2000: dispbe sobre a realizacdo de | N&o contemplado pela legislacdo anterior. Leis 10.438/2002, 10.848/2004, 11.465/2007,

investimentos em pesquisa e desenvolvimento e em
eficiéncia energética por parte das concessionérias,
permissionarias e autorizadas do setor elétrico.

12.111/2009, 12.212/2010, 13.203/2015 e 13.280/2016.

MP 2.198/2001: instala a Camara de Gestao da crise do

Cémara de Gestdo foi extinta por meio do Decreto

Setor Elétrico, no Conselho de Governo, presidida pelo | 4.261/2002, sem que houvesse a conclusdo da

Ministro-Chefe da Casa Civil. tramitagdo da MP.

MP 2.209/2001: autoriza a Unido a criar a | Ndo ha. Empresa criada pelo Decreto 3.900/2001, extinta e

Comercializadora Brasileira de Energia Emergencial. inventariada nos termos dos Decretos 5.826/2006 e
6.191/2007.

Decreto 3.874/2001: regulamenta o uso dos recursos | Nao ha. Né&o ha.

das compensacOes financeiras pela utilizagdo de
recursos hidricos para a producéo de energia elétrica em
projetos de ciéncia e tecnologia (inciso V do art. 1° da
Lei 8.001/1990, redacdo dada pela Lei 9.993/2000).

Lei 10.274/2001 (conversdao da MP 2149/2001):
dispde sobre 0 mecanismo de compensacgdo destinado a
manter constante o preco do gas para as termelétricas,
no &mbito do Programa Prioritario de Termeletricidade.

Né&o contemplado pela legislacdo anterior.

Lei 10.438/2002 (prorrogou por mais um ano — até
12/04, o prazo para entrada em operacdo das
termelétricas que poderiam se beneficiar do programa).

Decreto 4.131/2002: dispde sobre medidas para a
reducdo emergencial do consumo de energia elétrica no
ambito da Administracdo Publica Federal.

Ndo ha.

Decretos 4.145/2002; 4.261/2002 e 4.505/2002

Lei 10.433/2002 (conversdo da MP 29/2002):
autorizou a criacdo do Mercado Atacadista de Energia —
MAE.

N&o contemplado pela legislacdo anterior.

Lei 10.848/2004 (revogou a Lei 10.433/2002 e

extinguiu 0 MAE).
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Lei 10.438/2002 (conversdo da MP 14/2001): dispde
sobre a expansdo da oferta de energia elétrica
emergencial, recomposicdo tarifaria extraordinaria, cria
a Conta de Desenvolvimento Energético - CDE.

Leis  3.890-A/1961,  5.655/1971,
9.427/1996, 9.648/1998 e 9.991/2000

5.899/1973,

Leis  10.604/2002,  10.762/2003,  10.848/2004
10.889/2004, 11.075/2004, 11.196/2005, 11.488/2007,
11.943/2009, 12.212/2010, 12.783/2013, 12.839/2013,
13.203/2015, 13.299/2016, 13.360/2016 e MP
814/2017.

Decreto 4.336/2002: disp6e sobre o uso dos recursos da
Reserva Global de Reversio — RGR, para subsidiar
consumidores de baixa renda, nos termos da Lei
10.438/2002.

Nao ha.

Decreto 7.583/2011 (revogacdo).

Lei 10.604/2002 (conversdo da MP 64/2002): dispde
sobre recursos para a subvencdo a consumidores da
subclasse Renda Baixa.

Lei 10.438/2002.

Lei 10.848/2004

Decreto 4.538/2002: dispfe sobre a concessdo de
subvencao econdmica para contribuir para a modicidade
tarifaria dos consumidores de baixa renda do setor
elétrico.

N&o ha (havia a politica de subsidios cruzados nas
tarifas, substituida com a reforma regulatoria).

Decretos 4.768/2003, 5.029/2004, 7.583/2011 (revoga 0
Decreto 4.538).

Decreto 4.541/2002: regulamenta a Lei 10.438/2002 no | N&o ha. Decretos  4.644/2003, 4.758/2003, 5.025/2004,
tocante as regras para a expansdo da oferta de energia 5.029/2004, 5.100/2004, 6.160/2007, 7.583/2011,
elétrica emergencial, recomposicao tarifaria 8.299/2014, 8.370/2014 e 9.022/2017 (que o revoga).
extraordinaria e regras do Proinfa.

Decreto 4.562/2002: estabelece regras gerais para Decretos  4.667/2003, 4.713/2004, 4.855/2003,
celebracdo, substituicdo e adiamento de contratos de 5.163/2004 e 8.272/2014.

fornecimento de energia elétrica, nos termos da Lei

10.438/2002.

Lei 10.762/2003 (conversdo da MP 127/03): cria o | Leis  8.631/1993, 9.427/1996, 9.648/1998 e | Ndo ha.

Programa Emergencial e Excepcional de Apoio as | 10.438/2002.

distribuidoras de energia elétrica e delega para a

Eletrobras a responsabilidade de contratar projetos de

aumento da capacidade de geracao.

Lei 10.847/2004 (conversao da MP 144/2003): cria a | N&o ha. Lei 11.943/2009

Empresa de Pesquisa Energética — EPE.

Lei 10.848/2004 (conversdo da MP 143/2003): | Leis 5.655/1971, 8.631/1993, 9.074/1995, 9.427/1996, | Leis  11.075/2004,  11.488/2007,  11.943/2009,

estabelece novo regime de comercializacdo e cria o
comité de monitoramento do setor elétrico e altera
diversas normas, inclusive revogando o art. 5° da Lei
9.648 (determinava a reestruturacdo da Eletrobras,
visando a sua privatizagao).

9.478/1997, 9.648/1998, 9.991/2000 e 10.438/2002.

12.111/2009, 12.375/2010, 12.385/2011, 12.783/2013,
12.839/2013, 12.873/2013, 13.203/2015, 13.360/2016 e
MP 814/2017 (teve sua vigéncia encerrada sem concluir
a tramitac&o).
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Decreto 4.550/2002: regulamenta a comercializacdo da | Decreto 2.655/1998. Decretos 5.287/2004 e 6.265/2007.

energia elétrica da Eletronuclear e de Itaipu e revoga

dispositivo do Decreto 2.655/1998 que tratava do tema.

Decreto 5.025/2004: regulamenta dispositivos da Lei | Decreto 4.541/2002 Decreto 5.882/2006.

10.438, que trata do Proinfa, e revoga dispositivos do

Decreto 4.541.

Decreto 5.081/2004: regulamenta as leis 9.648/1998 e Decretos  6.441/2008, 8.230/2014, 9.022/2017 e
10.848/2004, quanto as atribuicbes do ONS e revoga o 9.143/2017.

Decreto 2.655/1996.

Decreto 5.177/2004: dispde sobre a Camara de | Decreto 2.655/98 (revoga artigos. 12 e 19). Decretos  6.353/2008, 7.805/2012, 8.221/2014,
Comercializagdo de Energia Elétrica — CCEE, que 8.401/2015 e 9.022/2017.

substitui o MAE.

Decreto 5.597/2005: regulamenta o acesso de | Decreto 5.163/2004 (8§ 8 do art. 71). N&o ha.

consumidores livres as redes de transmissdo de energia
elétrica e altera dispositivo do Decreto 5.163/2004,
dispensando a autorizacdo para instalacdo de redes
particulares dentro dos imoveis de seus proprietarios.

Decreto 6.026/2006: inclui as Centrais Elétricas do
Amazonas no PND.

Nao ha.

Decretos 6.608/2008 e 6.802/2009.

Decreto 6.160/2007: regulamenta dispositivos da Lei | Decreto 4.541/2002 (art. 50 e 52). Néo ha.

9.074, estabelecendo regras para a regularizacdo de

cooperativas de eletrificacdo rural.

Decreto 6.353/2008: regulamenta a lei 10.848/2004, no | Decretos 5.163/2004 (altera art. 44) e 5.177/2004 (altera | Decreto 9.019/2017

que diz respeito a contratagdo de energia reservada e
altera dispositivos de outros.

art. 2°).

Lei 11.943/2009 (conversdo da MP 450/2008):
autoriza a Unido a participar do Fundo de Garantia a
Empreendimentos de Energia Elétrica.

Leis  3.890-A/1961,  9.074/1995,
10.847/2004 e 10.848/2004.

9.427/1997,

Leis 12.431/2011 e 13.182/2015

Decreto 7.093/2010: regulamenta a Lei 12.111/2011,
quanto ao suprimento de energia elétrica nos sistemas
isolados (obriga a contratacdo da demanda, por meio de
concorréncia ou leildes).

Decreto 7.246/2010 (amplia a regulamentagdo da Lei
12.111 e revoga o Decreto 7.093/2010), 7.355/2010,
9.047/2017 e 9.143/2017.

Decreto 7.342/2010: institui o Cadastro de Atingidos | Nao ha. N&o ha.

por Barragens do setor elétrico e cria o Comité

Interministerial de Cadastramento Socioeconémico, no

ambito do MME.

Decreto 7.805/2012: regulamenta a MP 579/2011 | Néo ha. Decretos  7.850/2012  (acrescenta  dispositivos),
(convertida na Lei 12.783/2012) - requerimento para a 7.891/2013 e 9.143/2017
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prorrogacdo das concessdes no setor elétrico (redugdo
dos encargos setoriais).

Decreto 7.891/2013: regulamenta a Lei 12.783/2012,
no que diz respeito a reducdo dos encargos setoriais e
altera dispositivos do Decreto 7.805/2012.

Decreto 7.805/2012 (altera regras do art. 7°).

Decretos  7.945/2013, 8.020/2013, 8.203/2014,
8.221/2014, 8.272/2014, 8.792/2016 e 9.022/2017.
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Apéndice G - Principais normas do setor de telecomunicages, anteriores a reforma regulatoria da década de 1990

Norma

Alteracdes até 1995

AlteracOes posteriores a 1995

Decreto 50.666/1961: cria 0 Conselho Nacional de
TelecomunicagBes (incorporado ao Ministério das
Comunicagdes em 1972).

Decreto 70.568/1972, Decreto s/de 15 de fevereiro de
1991 (revogacao).

N&o ha.

Lei 4.117/1962: institui o Cddigo Brasileiro de
TelecomunicagGes.

Decreto-Lei 236/1967, Leis 5.397/1968, 5.535/1968
(revoga dispositivos), 5.785/1972, e 6.127/1974 e
Decreto-Lei 2.186/1984.

Leis 9.472/1997, 10.610/2002, 12.872/2013, MP
648/2014, Lei 13.415/2017, e 13.424/2017.

Decreto 52.026/1963: Aprova o regulamento geral para
a execucgdo da Lei 4.117/1962, o Codigo Brasileiro de
Telecomunicag@es, atribuindo competéncia a Unido
para explorar, diretamente ou por meio de concessoes,
0s troncos que integram o Sistema Nacional de
Telecomunicagdes (atribuicdo da Embratel).

Decretos 97.057/1988 e 177/1991

Decreto 2.197/97 (revoga o Decreto 177/91).

Decreto n°® 52.795/1963: aprova o0 regulamento dos
servicos de radiodifuséo.

Decretos n° 81.600/1978, 84.181/1979, 86.680/1979,
88.066/1983, 88.067/1983, 91.837/1995, 99.431/1990 e
231/1991.

Decretos n° 1.720/1995, 2.108/1996, 4.438/2002,
7.670/2012, 7.776/2012, 8.061/2013, 8.139/2013 e
9.138/2017.

Lei 5.024/1966: institui o quadro de pessoal do
Conselho Nacional de Telecomunicagoes.

Lei n® 5.535/1968, Decreto-Lei 200/1967 (cria o
Ministério) e Lei 5.396/1968.

Lei n° 13.341/2016 (extingue o Ministério das
Comunicag0es, incorporado pelo MCTIC).

Lei n° 5.070/1966: cria o Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicagoes.

Lei n° 5.303/1967, Decretos-Lei n® 1.995/1982 e
2.473/1988 e Lei n° 7.680/1988.

Leis n° 9.472/1997, 11.652/2008, 12.485/2011,
12.715/2012, 13.097/2015, 13.417/2017

Constituicdo Federal de 1967: define como
competéncia da Unido a exploracdo dos servicos de
telecomunicacbes (diretamente ou por meio de
autorizagdo ou concessdo). Até entdo, essa competéncia
alcancava apenas os servicos de radiodifusdo e
televisdo.

Constituicdo Federal de 1988 (estabelece que a
concessdo deve ser para empresas de controle acionario
estatal).

Emenda Constitucional n® 8/1995 (permite a concessdo
da prestacdo dos servicos a empresas privadas e
determina a criacéo de drgédo regulador).

Decreto-Lei 162/1967: transfere para a Unido a
competéncia para explorar 0s servicos de
telecomunicacdes, extinguindo o Poder Concedente dos
estados e municipios.

Decreto-Lei n® 235/1967 (autoriza o Conselho Nacional
de Telecomunicaces a firmar convénios com Estados e
Municipios, para fiscalizar a prestacdo dos servicos).

Nao ha.

Lei n®5.785/1972: prorroga os prazos das concessdes e
permissdes para a execucdo dos servicos de
radiodifusdo sonora.

Nao ha.

Alterada pela Lei n® 13.424/2017.

Lei n°5.792/1972: institui a politica de exploracéo dos
servigos de telecomunicacBes e autoriza a Unido a
constituir a Telebrés.

Leis n® 8.029/1990 e 8.367/1991.

Lei n® 9.472/1997.
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Decreto n°70.914/1972: dispBe sobre a constitui¢do do
Sistema Telebras (revogado pelo Decreto s/n® de
15/02/1991).

Decretos n® 71.033/1972, 71.306/1972, 74.379/1974
(dispGe sobre as atribuicoes da Telebras).

Decretos n° 2.546, 7.175/2010 e Decreto s/n° de 19 de
outubro de 2016 (autoriza 0 aumento do capital social
da Telebras).

Decreto n® 71.136/1972: regulamenta a Lei n°
5.785/1972, que prorroga prazos das concessdes dos
servicos de radiodifusdo sonora. Revogado pelo Decreto
88.066.

Decreto 88.066/1983 (da nova regulamentacdo para a
Lei e revoga o Decreto 71.136/1972.).

Decretos 7.670/2012 (altera) e 9.138/2017 (revoga o
Decreto 88.066/1983).

Decreto n° 81.600/1978: aprova o regulamento dos
servicos especiais de retransmissdo e de repeticdo de
TV.

Decretos n° 84.064/1979, 84.854/1980, 87.074/1982 e
96.291/1988.

Decretos n° 2.593/1998 (revoga o0 decreto n°
81.600/1978), 3.451/2000, 3.965/2001, 4.025/2001,
4.439/2002, 4.503/2002, 5.371/2005, 5.413/2005,
7.776/2012, 8.061/2013,

Lei n° 6.874/1980: atribui a empresa exploradora dos
servigos publicos de telecomunicagdes a edicéo de listas
telefbnicas.

Nao ha.

Lei n®9.472/1997 (revoga).

Decreto n° 88.221/1983: regulamenta a Lei 6.874/80, | Decretos n°® 97.684/1989, 99.679/1990 e 1.051/1994. N&o ha.
quanto a edicdo de listas telefénicas pelas empresas

prestadoras de servigos.

Decreto n°95.744/1988: aprova o regulamento especial | Decreto n°® 95.815/1988 N&o ha.

de televisdo por assinatura.

Decreto n° 177/1991: aprova o Regulamento dos
Servigos Limitados de Telecomunicages.

Nao ha.

Decretos n° 2.197/1997 (revoga o Decreto 177/1991 e
estabelece nova regulamentacéo), 3.896/2001 (revoga
diversos dispositivos do Decreto 2.197/1997, tendo em
vista a regulamentacdo baixada pela Anatel).

Decreto n° 1.005/1993: dispbe sobre a tarifa especial
dos servigos publicos de telecomunicagdes, de que trata
o art. 104 da Lei n° 4.117/1962.

Decretos n°® 1.352/1994 (altera dispositivos) e
1.589/1995 (trata da tarifa especial para internet para
instituicOes de educacdo e cultura).

Nao ha.

Lei n°®8.977/1995: dispde sobre o servigo de TV a cabo,
cuja fiscalizacéo foi transferida para a Anatel, por meio
da Lei 9.472.

Nao ha.

Leis n® 10.461/2002 e 12.485/2011.
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Apéndice H - Principais normas do setor de telecomunicagdes, entre o inicio da reforma regulatdria da década de 1990 e o final de 2017

Norma

Alteracfes em normas anteriores

Alteracdes sofridas

Emenda Constitucional N° 8: quebra o monopolio
estatal na exploragdo dos servigos publicos de
telecomunicages.

Constituicdo de 1967, reforcada pela Constituicdo de
1988.

N&o ha.

Decreto n° 1.718/1995: aprova o regulamento dos
servicos de TV a cabo.

Nao ha.

Decreto n® 2.206/1997 (revoga e estabelece nova
regulamentaco).

Decreto 1.719/1995: aprova Regulamento de Outorga
para Concessdo ou Permissdo para a exploracdo dos
servicos de telecomunicacfes em base comercial
(revogado pelo Decreto 2.087/96).

Decreto n° 2.087/96 (apenas revoga).

N&o ha.

servicos de telecomunicacdes e cria a Anatel.

contempladas na nova lei e preceitos da radiodifusdo),
6.874/1980 e 8.367/1991 e revogacdo de dispositivos
das leis n° 8.029/1990 e 9.295/1995.

Lei n°® 9.295/1996: chamada Lei Minima da Telefonia | N&do ha. Lei n® 9.472 (revoga diversos dispositivos).

Celular, alterada pela Lei 9.472

Decreto n° 2.056/1996: aprova o regulamento para a | Nao ha. Decreto n° 3.896/2001 (revoga  dispositivos
telefonia movel celular. regulamentados editados pela Anatel).

Decreto n° 2.195/1997: regulamenta o servico de | N&o ha. Decreto n°® 3.896/01 (revoga  dispositivos
transporte de sinais de telecomunicagBes por satélite regulamentados editados pela Anatel).

(revogado pelo Decreto 3.896/01).

Decreto n° 2.196/1997: aprova a regulamentagdo dos | N&o ha. Decreto n°® 3.896/01 (revoga  dispositivos
Servigos especiais. regulamentados editados pela Anatel).

Decreto n°® 2.197/1997: aprova a regulamentacdo do | N&o ha. Decreto n°  3.896/01 (revoga  dispositivos
servigo limitado e revoga o Decreto n® 177/1991. regulamentados editados pela Anatel).

Decreto n° 2.198/1997: aprova a regulamentagdo dos | N&o ha. Decreto n°  3.896/01  (revoga  dispositivos
servigos publicos restritos. regulamentados editados pela Anatel).

Lei n® 9.472/1997: dispbe sobre a organizacdo dos | Revoga as Leis n® 4.117/62 (exceto matérias penais ndo | Leis n° 9.986/2000, 10.871/2004, 11.652/2008,

12.024/2009, 12.485/2011, 12.841/2013, 13.116/2016 e
13.417/2017.

Decreto n° 2.338/1997: aprova o regulamento da
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes.

Ndo ha.

Decretos n°® 2.853/1998, 3.873/2001, 3.986/2001 e
4.037/2001.

Decreto n° 2.546/1998: aprova o modelo de
reestruturacdo e desestatizacdo das empresas federais de
telecomunicacbes (3 regides de telefonia fixa, a
Embratel e 8 regides de telefonia movel).

Decretos n® 70.914/1972, 71.033/1972, 71.306/1972,
74.379/1974 (dispbe sobre as atribuicdes da Telebras).

Decreto n° 7.175/2010 e Decreto s/n° de 19 de outubro
de 2016 (autoriza o aumento do capital social da
Telebras).

Decreto n° 2.592/1998: aprovou o Plano Geral de
Metas de Universalizacdo do Servico Telefonico Fixo
Comutado — STFC.

Nao ha.

Decretos n° 4.769/2003, 5.972/2006, 6.039/2007 (foco
nos portadores de deficiéncia auditiva), 6.155/2007 e
6.424/2008, 7.512/2011.
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Lei n°9.998/2000: institui o Fundo de Universalizagdo | Néo ha. Néo ha.

dos Servicos de Telecomunica¢des — FUST.

Decreto n° 3.624/2000: dispde sobre a regulamentacdo | Né&o ha. Néo ha.

do FUST.

Lei n° 10.052/2000: institui o Fundo para o | N&o ha. Néo ha.

Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicagdes —

Funttel

Decreto n° 3.737/2001: disp&e sobre a regulamentacdo | Nao ha. Decreto n° 4.149/2002.

do Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico para as

Telecomunicagdes — Funttel.

Decreto n° 4.733/2003: dispbe sobre as politicas de | Nao ha. Decreto n° 5.581/2005.

telecomunicacbes, contendo orientacbes para as

revisdes dos contratos a partir de 2006

Decreto n° 6.948/09: institui o Comité Gestor do | Nao ha. Decretos n° 7.175/2010 (programa de banda larga) e

Programa de Incluséo Digital. 8.776/16 (revoga o Decreto n® 6.948/2009 e institui o
Programa Brasil Inteligente).

Lei n°® 11.934/2009: dispde sobre limites a exposi¢do | N&o ha. Lei n® 13.116/2015.

humana a campos elétricos, magnéticos e
eletromagnéticos, orientando a definicdo das antenas
das estacBes transmissoras de radiocomunicacéo,
inclusive de telefonia celular.

Lei n® 12.485/2011: dispde sobre a comunicagdo | Altera Leis n°® 5.070/1966 e 9.472/1997 e a MP | Ndo ha.
audiovisual de acesso condicionado e delega a Anatel os | 2.228/2001 e revoga dispositivos da 8.977/1995

poderes de outorga e fiscalizagdo da TV a cabo. (diversos capitulos), MP 2.228/2001 (art.31).

Lei 13.116/2015: estabelece normas gerais para a | Leisn®9.472/1997 e 11.934/2009 Né&o ha.

implantacdo e compartilhamento da infraestrutura de
telecomunicacOes, alterando as Leis n°® 9.427/1997
(acrescenta disposto estabelecendo que projetos
precisam cumprir requisitos das leis estaduais e
municipais) e 11.934/2009 (instalacéo de infraestrutura
de transmissdo em bens privados, desde que com a
autorizagdo do proprietario ou possuidor).
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Apéndice | — Principais normas do setor de petroleo, anteriores a reforma regulatoria da década de 1990

Norma

Alteracdes até 1995

AlteracOes posteriores a 1995

Decreto-Lei 395/1938: declara utilidade publica e
regula a importagdo, a exportagdo, o transporte,
distribuicdo e comércio de petroleo bruto e de seus
derivados, e autoriza a criacdo do Conselho Nacional do
Petroleo.

Decretos-Lei  533/1938, 538/1938, 804/1938 e
961/1938, Leis 2.004/1953 (velha Lei do Petrdleo, cria
a Petrobras) e 3.257/1957, Decretos-Lei 523/1969,
688/1969 e 1.288/1973, Leis 5.665/1971, 7.453/1985,
7.525/1986, 7.990/1989 e 8.001/1990.

Lei 9.478/97 (revoga a Lei 2.004/1953).

Decreto-Lei 538/1938: organiza o Conselho Nacional
do Petréleo (CNP).

Decretos-Lei 2.615/1940, 3.594/1941, 2.004/1953, Lei
3.782/1960 (cria o MME, que incorpora 0 CNP)
Decreto-Lei 927/1969 e Leis 4.904/1965, 7.487/1986,
8.028/1990 (leva o MME para o Ministério da
Infraestrutura) e 8.422/1992 (recria 0 MME).

Lei 9.478/97 (revogacdo tacita do CNP, com a criagdo
do CNPE e da ANP).

Decreto 4.071/1939: fixa os valores das multas
previstas no art. 14 do Decreto Lei 538/1938.

Decretos 68.170/1971, 72.190/1973, 74.783/1974,
77.028/1976, 79.550/77 e Decreto s/n°® de 15 de
fevereiro 1991 (revogacéo).

Decreto-Lei 2.615/1940: cria o imposto federal sobre
combustiveis e lubrificantes minerais liquidos,
importados e produzidos internamente.

Leis 1.749/1952, 2.698/1955, 2.975/1956, 4.165/1962,
4.452/1964, Decretos-Lei  61/1966, 208/1967,
335/1967, 343/1967, 414/1969, 555/1969, 615/1969,

833/1969, 859/1969, 1.091/1970, Lei 5.761/1971,
Decretos-lei  1.195/1971, 1.220/1972, 1.221/1972,
1.264/1973, 1.266/1973, 1.279/1973, 1.296/1973,

1.297/1973, Leis 5.917/1973, 5.963/1973 e 6.189/1974,
Decretos-Lei 1.340/1974, 1.387/1975, 1.417/1975,

1.420/1975, 1.490/1975, 1.511/1976, 1.599/1977,
1.631/1978, 1.681/1979, 1.690/1979, 1.691/1979,
1.785/1980 e 2.184/1984, Leis 7.451/1985 e
7.693/1988.

Né&o constam revogacdes formais da Lei 4.452/64 e dos
decretos-lei 61/66 e 343/67, embora tenham sido criados
novos tributos a partir da Constituicdo de 1988. Ultimo
decreto que tratava de aliquotas, Decreto 84.709/1980,
foi revogado pelo Decreto s/n® de 15 de fevereiro de
1991.

Lei 2.004/1953: antiga Lei do Petréleo, cria a Petrobras
e institui a compensagdo financeira a Estados e
Municipios produtores de petréleo.

Lei 3.257/1957, Decretos-Lei 523/1969, 1.288/1973,
leis 7.453/1986, 7.525/1986, 7.990/1990 e 8.001/1990.

Leis 9.648/1998, 9.993/1900, 10.195/2001,
12.858/2013, 13.360/2016 e 13.540/2017 (tratam das
compensagdes financeiras aos produtores de petréleo).

Decreto 41.433/1957: fixa normas para a aplica¢do do
imposto Unico sobre combustiveis e lubrificantes.

Decretos 55.488/1965, 56.622/1965, 69.132/1971,
69.833/1971, 70.522/1972, 72.705/1973, 73.370/1973,
73.875/1974, 84.300/1979, 84.709/1980 e Decreto s/n°
de 25 de abril de 1991 (revogacao).

Decreto 48.918/1960: regulamenta a Lei 3.782/1960,
que criou os Ministérios de Minas e Energia e da
Industria e Comércio.

Decretos 57.810/1966, 58.280/1966, 63.951/1968,
68.108/1971 (composicdo do CNP), 70.750/1972,
73.618/1974, 75.468/1975, 81.122/1977, 90.754/1984,
91.171/1985, 95.729/1988, 99.244/1990, Decreto s/n°

Decretos 2.826/1998 (cria a nova estrutura do MME),
3.404/2000, 3.520/2000 (dispde sobre o CNPE),
3.968/2001, 4.642/2003, 5.267/2004, 5.793/2006 e
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de 15 de fevereiro de 1991 (revogagdo de diversos
decretos inclusive relativos ao CNP), 507/1992 e
732/1993.

6.685/2008 (novas competéncias para o CNPE),
7.798/2012 e 8.871/2016.

Decreto 59.190/1966: dispde sobre regras para a
mistura de 4alcool a gasolina, quando o volume
produzido de alcool ndo atingir 5% do derivado de
petréleo.

Portarias CNP 94/76, 95/76, 163/76, 5/77, 88/77,
104/77, 130/77, 142/77, 174/77, 198/77, 234/77, 39/78,
94/78, 213/78, 325/78, 157/81, 245/81, CNE s/n° 1981,
Portarias CNP 433/81, 191/82, Portaria CNE 12/82,
Portarias CNP 190/83, 144/84, 19/89, 98/89, Portaria
MIC/MME 417/89, Portarias CNP 111/89 e 14/89,
Portarias DNC 265/90, 510/90 e 23/92.

Decretos 2.607/98, 3.552/00, 3.824/01, e Portarias
MAPA 589/01, 266/02, 17/03, 554/03, 429/05, 51/06,
278/06, 143/07, 7/10, 678/11, 105/13 e 75/15.

Decreto 68.925/1971: regulamenta o § 4° do at. 27 da
Lei 2.004, inserido pelo decreto-lei 523, que trata da
aplicacéo dos recursos das compensag6es financeiras do
petrdleo produzido na plataforma continental.

Decretos 93.189/1986 (regulamenta pagamentos em
geral), 94.240/1987 e 1/1991.

Decretos 2.705/1998 (regulamenta dispositivos da Lei
9.478 a esse respeito), 3.491/2000 e 9.042/2017.

Decreto 75.966/1975: dispbe sobre a producdo e a
comercializacdo do alcool etilico carburante.

Decretos  76.593/1975  (institui o  Proalcool),
77.749/1976, 82.476/1978; 83.700/1979, 84.575/1980,
84.709/1980, 87.159/1982, 87.253/1982, 87.813/1982,
88.626/1983, 91.657/1985, 93.269/1983, 93.414/1986,
94.541/1987, 96.021/1988, 238/1991e Decreto s/n° de
15 de fevereiro de 1991 (revogacéo).

Decretos 3.546/2000 (cria o Conselho Interministerial
do Agucar e do Alcoo - CIMA), 3.890/2001 (subvengéo
ao alcool) e 3.966/2001 (delega para 0 MAPA a
competéncia para fixar as misturas do alcool a gasolina,
ouvido o CIMA) e Decreto 4.353/2002 (instrumentos de
politica para o alcool com recursos da CIDE)

Decreto 79.148/1977: dispbe sobre medidas especiais a
serem adotadas pelo CNP, para racionalizar o consumo
de derivados de petréleo.

Decretos 79.332/1977, 91.615/1985, 93.706/1986,
94.179/1987 e Decreto s/n° de 5 de setembro de 1991.

Lei 8.176/1991: institui o Sistema Nacional de Estoques | N&o ha. Né&o ha.
de Combustiveis.
Decreto 238/1991: dispde sobre o Sistema Nacional de | Nao ha. Né&o ha.

Estoques de Combustiveis — SINEC, de que trata a Lei
8.176/1991.

Lei 8.723/1993: dispde sobre a emissdo de poluentes
por veiculos automotores, fixando percentual de mistura
obrigatéria do etanol & gasolina.

Leis 10.203/01, 10.464/02, 10.696/03, 12.490/11 e
13.033/14 (todas alterando os limites legais para mistura
do etanol anidro a gasolina).

Decreto 1.021/1993: dispbe sobre a fiscalizacdo da
distribuicdo, armazenamento e comércio de
combustiveis.

Decreto 1.501/1995

Decreto 2.953/1999 (revoga decreto 1.021/1993).
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Apéndice J — Principais normativos do setor de petrdleo editados ap6s o inicio da reforma regulatoria, até o final de 2017

Norma

Alteracfes em normas anteriores

Alteracdes sofridas

atividades relacionadas a indistria de petroleo e cria o
CNPE e a ANP.

Emenda Constitucional 9/1995: autoriza a contratagdo | Art. 177 da Constituicdo Federal Néo ha.

da exploracdo com empresas estatais ou privadas as

atividades de pesquisa e lavra das jazidas de petroleo,

gas e outros hidrocarbonetos fluidos

Lei 9.478/1997: dispde sobre a politica energética, as | Lei 2.004/1953 (revoga). Leis 9.986/2000, 9.990/2000, 10.202/2001,

10.261/2001, 10.742/2003, 10.871/2004, 10.848/2004,
11.097/2005, 11.909/2009, 11.921/2009, 12.114/2009,
12.351/2010, 12.490/2011, 12.734/2012, MP 592/2012,
Leis 13.033/2014, 13.203/2015, 13.303/2016 e
13.609/2018.

cobranca das participacdes governamentais na inddstria
de petroleo.

Decreto 2.455/1998: implanta a ANP. Né&o ha. Decretos 2.496/1998 e 3.388/1900.

Decretos 2.607/98: fixa em 24% o percentual de Decretos 3.552/2000 e 3.824/2001, Portarias MAPA

mistura do etanol a gasolina. 589/2001, 266/2002, 17/2003, 554/2003, 429/2005,
51/2006, 278/2006, 143/2007, 7/2010, 678/2011,
105/2013 e 75/2015.

Decreto 2.635/98 (institui ao comité de Né&o ha. N&o ha.

comercializagdo do &lcool combustivel).

Decreto 2.705/1998: define critérios para célculos e | Nao ha. Decretos 3.491/2000, 8.876/2016 e 9.042/2017.

Decreto 2.826/1998: aprova a nova estrutura regimental
do MME.

Decretos 507/1992 e 732/1993 (revoga ambos) e
1.532/1994 (revoga 0 anexo).

Decretos  3.404/2000, 3.968/2001,
5.267/2004, 7.798/2012 e 8.871/2016.

4.642/2003,

Lei 9.847/1999: dispGe sobre a fiscalizacdo das
atividades relacionadas a indUstria nacional de
combustiveis.

Lei 4.452/1964.

Leis 10.202/2001, 11.097/2005 e 12.490/2011.

Decreto 2.953/1999: dispde sobre o procedimento
administrativo para a aplicacdo de penalidades por
infragbes cometidas nas atividades relacionadas a
industria de petréleo (regulamenta a Lei 9.847, ou seja,
atribuicGes da ANP regulamentadas por Decreto.

Decreto 1.021/1993 (revoga)

Decreto 3.520/2000: aprova a estrutura do CNPE

Nao ha.

Decretos 5.793/2006 e 6.685/2008.

Emenda Constitucional 33/2001: define regras para a
criacdo da CIDE sobre combustiveis, bem como, para a
destinacdo dos recursos arrecadados com ela.

Arts. 149, 155 e 177 da Constituicdo Federal.

Nao ha.
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Lei 10.336/2001: institui a CIDE sobre combustiveis, | Nao ha. Leis 10.636/2002, 10.833/2003, 10.866/2004,
nos termos da Emenda Constitucional 33, que alterou 0s 10.925/2004 e 11.196/2005 e MP 556/2011.

arts. 149 e 177.

Decreto 4.066/2001: reduz as aliquotas da CIDE | Ndo ha. Decretos  4.565/2003, 5.060/2004, 6.446/2008,
combustiveis (Lei 10.336), incidentes sobre querosene 6.875/2009, 7.095/2010, 7.570/2011, 7.591/2011,
de aviacdo, gas de cozinha e etanol e os limites para 7.764/2012 e 8.395/2015.

deducdo de despesas com PIS e COFINS.

Lei 10.453/2002 (conversdao da MP 18/2001): dispde | N&o ha. Lei 12.666/2012.

sobre a subvencdo a precos e ao transporte de alcool

combustivel e os subsidios ao GLP (passivos da PPE.

Decreto 4.353/2002: institui medidas de politica | Nao ha.

econdmica de apoio a producao e a comercializacdo do
alcool combustivel, com recursos da CIDE sobre
combustiveis.

Decreto 5.059/2004: dispbe sobre as aliquotas de
P1S/Cofins sobre combustiveis.

Decretos 8.395/2015 e 9.101/2017.

Lei 11.097/2005 (conversdo da MP 214/04): dispde
sobre a introdugdo do biodiesel na matriz energética
nacional, acrescentando atribui¢cfes ao CNPE e a ANP,
relacionadas a esse biocombustivel.

Leis 9.478/1997 e 9.847/1999 (ndo contemplavam a
figura do biodiesel na matriz energética nacional).

Leis 13.033/2014 e 13.263/2016.

Lei 11.116/2005 (conversdo da MP 227/05): dispde
sobre o Registro Especial de produtor e importador de
biodiesel, e delega & ANP a autorizacdo para adotar
marcadores para 0 monitoramento desse
biocombustivel.

Nao ha.

Nao ha.

Decreto 6.573/2008: fixa os coeficientes de redugéo de
aliquotas de PIS/Cofins sobre etanol combustivel.

Decretos 7.997/2013, 8.164/2013, 9.101/2017 e

9.112/2017.

Lei 11.909/2009: dispde sobre o transporte, ©
processamento e armazenagem do gas natural,
acrescentando dispositivos a Lei 9.478, definindo
competéncias para 0 CNPE e a ANP relacionadas a esse
combustivel.

Lei 9.478/1997.

Nao ha.

Lei 12.276/2010: autoriza a Unido a ceder a Petrobras,
sem licitacdo, o direito de exploragdo de até 5 bilhdes de
barris de petréleo na camada pré-sal.

Ndo ha.

Néo ha.

Lei 12.304/2010: Autoriza o Poder Executivo a criar a
Pré-Sal Petréleo S.A. — PPSA

Nao ha.

MP 811/2017
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Lei 12.351/2010: disp0e sobre a exploracéo de petrdleo,
gés natural e outros hidrocarbonetos na camada pré-sal
e outras estratégicas, sob o regime de partilha.

Lei 9.478 (acomoda o regime de Partilha na regulagdo
do setor de petroleo).

MP 592/2012 (vigéncia encerrada sem concluséo da
tramitac&o) e Leis 12.734/2012 e 13.365/2016.

Decreto 8.063/2013: cria a Pré-Sal Petroleo S.A. — | Néo ha. Néo ha.
PPSA.
Decreto 8.637/2016: institui programa de estimulo a | Nao ha. Né&o ha.

competitividade da  cadeia  produtiva, ao
desenvolvimento e ao aprimoramento dos fornecedores
da industria de petréleo.




152

ANEXOS
Anexo A — Evolugdo do orcamento da ANEEL entre 1998 e 2017 (valores em R$).

Receita LOA + Crédito Liberado - Limite paraempenho Empenhado
Ano arrecachda .Des. pes,a§ De.spes, a; Res'e r\ca de Total -.resAe r\@ TOTAL . Deg pes’a§ Dgs pes'a§ TOTAL ' De-s;.Jesz,as. D.epes, as. TOTAL
Discrionarias  Obrigatdrias Contingéncia de contingéncia Discrionarias  Obrigatorias discricionarias  obrigatorias

1998 125.223.060 - - - 121.879.986 121.879.986 - - 121.879.986 - - 68.431.988
1999 118.708.490 - - - 106.251.000 106.251.000 - - 92.766.000 - - 92.766.000
2000 150.046.420 136.322.000 3.008.000 - 139.330.000 139.330.000 130.528.707 5.008.000 135.536.707 101.124.039 5.008.000 106.132.039
2001(*) 168.458.000 148.193.690 12.988.320 - 161.182.010 161.182.010 183.791.880 12.988.320 196.780.200 127.070.570 12.858.920 139.929.490
2002 (**) 172.129.000 141.818.811 33.129.362 - 174.948.173 174.948.173 147.676.499 33.129.362 180.805.861 123.982.950 27.879.041 151.861.991
2003 204.225.784 125.548.483 35.837.556 40.183.738 161.386.039 201.569.777 75.605.786 35.837.556 111.443.342 69.836.989 32.837.566 102.674.555
2004 223.114.632 135.753.852 35.779.500 47.507.316 171.533.352 219.040.668 78.490.471 35.779.500 114.269.971 78.487.695 35.779.500 114.267.195
2005 271.323.504 120.710.000 29.437.313 29.479.404 150.147.313 179.626.717 82.420.143 34.314.063 116.734.206 75.405.800 32.794.812 108.200.612
2006 310.643.556 98.000.000 35.592.757 149.351.887 133.592.757 282.944.644 77.226.654 35.592.757 112.819.411 72.938.095 35.592.757 108.530.852
2007 331.328.786 106.814.848 52.515.277 256.295.502 159.330.125 415.625.627 77.258.369 52.515.277 129.773.646 75.771.454 49.850.020 125.621.473
2008 360.226.146 95.695.985 64.870.373 204.801.371 160.566.358 365.367.729 79.586.170 64.870.373 144.456.543 78.888.971 64.712.057 143.601.028
2009 377.544.466 99.376.250 86.536.201 245.603.155 185.912.451 431.515.606 92.147.321 86.536.201 178.683.522 77.352.363 85.183.785 162.536.148
2010 386.155.050 116.446.774 92.122.805 233.974.536 208.569.579 442.544.115 78.775.777 92.122.805 170.898.582 76.334.535 90.955.928 167.290.463
2011 465.199.058 110.641.376 111.890.728 223.350.153 222.532.104 445.882.257 82.005.776 111.890.728 193.896.504 80.714.925 108.279.158 188.994.083
2012 482.393.311 122.437.034 122.298.692 247.457.011 244.735.726 492.192.737 87.950.921 122.298.692 210.249.613 86.239.732 119.569.450 205.809.182
2013 467.209.014 158.233.757 129.463.630 283.201.076 287.697.387 570.898.463 88.115.292 129.463.630 217.578.922 86.579.456 127.195.887 213.775.343
2014 413.645.144 106.452.117 148.500.570 146.828.412 254.952.687 401.781.099 95.781.133 148.500.570 244.281.703 94.668.076 147.675.927 242.344.003
2015 456.839.495 172.337.983 164.177.424 152.259.398 336.515.407 488.774.805 108.245.180 164.177.424 272.422.604 106.899.455 163.965.978 270.865.433
2016 493.101.229 125.571.606 160.485.362 61.710.207 286.056.968 347.767.175 49.532.116 160.485.362 210.017.478 47.044.562 158.858.827 205.903.389
2017 544.094.199 110.548.155 191.083.658 81.650.156 301.631.813 383.281.969 98.942.000 191.083.658 290.025.658 98.082.425 190.890.183 288.972.608

TOTAL 6.521.608.345 2.230.902.721 1.509.717.528 2.403.653.322 3.968.751.235 5.989.122.588 1.714.080.195 1.516.594.278 3.155.294.801 1.557.422.092 1.489.887.796 2.919.535.267

Fonte: Relat6rios de Gestéo - Prestacdes de Contas Anuais da ANEEL (http://www.aneel.gov.br/processos-de-contas-anuais)
(*) Em 2001, a ANEEL recebeu créditos extraordinarios no valor de R$ 35.598.186 para a realizagdo de campanhas para uso racional de energia elétrica para enfrentar a crise de energia elétrica.
(**) Em 2002, foi aberto um crédito suplementar cujos recursos decorreram de superdvit financeiro de exercicios anteriores (R$ 5.857.688), ampliando, assim, a dotag&o autorizada para o referido exercicio e superando a receita

OBS: 1. Em 1998 e 1999, as receitas de Compensacdo Financeira e Royalties de Itaipu eram consideradas como fonte de receita da ANEEL.
2. Entre 2000 e 2004, constam do valor total arrecadado receitas como RGR, devolugdes, ressarcimentos, multas de contratos etc.
3. Entre 2005 a 2011, foram consideradas outras receitas além da TFSEE: devolugdes, ressarcimentos, multas de contratos etc.
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. LOA +crédito Limite para Empenho Empenhado
. Receita
Ano Recelld o rrecadada total ( Despesas Despesas Reserva de Despesas Despesas Despesas Despesas
arrecacadatotal ) Outorgas* Discriondrias Obrigatdrias Contingéncia TOTAL Discriondrias Obrigatérias TOTAL Discrionarias Obrigatérias TOTAL
1997 1.624.210.000 107.020.000 74.387.735 44.668.000 119.055.735 74.387.735,00 44.668.000,00 119.055.735 1.199.012,72 483.230,88 1.682.243,60
1998 9.911.950.000 554.300.000 304.345.179 32.218.000 336.563.179 176.841.117,00 32.218,000,00 209.059.117 109.601.210,39 419427791 11379548830
1999 4.425.920.000 393.320.000 263.325.620 12.730.721 276.056.341 248.836.989,00 12.730.721,00 261.567.710 210.982.315,95 592322646  216.905.542,41
2000 5.265.200.000 598.610.000 304.705.625 50.674.325 355.379.950 290.498.108,00 50.674.325,00 341.172.433 200.787.492,64 23.049.24353  223.836.736,17
2001 4.270.520.000 617.110.000 387.753.000 130.638.800 518.391.800 178453.00000  130.638.800,00 309.091.800 182.154.629,73 42.892.55451  225.047.184,24
2002 2.251.080.000 652.810.000 436.914.000 119.574.259 176.402.236 732.890.495 199.357.429,00  119.574.259,00 318.931.688 179.995.533,14 78.228.056,81  258.223.589,95
2003 995.990.000 797.750.000 243,577.705 96.254.501 243.318.439 583.150.735 145.735.000,41 96.254.591,00 241.989.501 144.805.687,95 85.996.138,63  230.801.826,58
2004 1.623.280.000 1.180.430.000 213.146.115 87.848.840 516.990.559 817.985.514 192.375.930,00 87.848.840,00 280.224.770 165.946.531,04 85.902.716,70  251.849.247,74
2005 1.163.080.000 1.062.460.000 362.443.993 110.749.165 1.552.157.105 2.025.350.263 150.931.188,00 105.665.496,00 256.596.684 134.971.277,92 96.172.743,95  231.144.021,87
2006 2.018.930.000 1.833.890.000 132.825.132 115851443 1.995.063.745 2.243.740.320 124.261.849,00  115.851.443,00 240113292 115.474.682,87 114.268.364,20  229.743.047,07
2007 3.083.550.000 2.041.840.000 218.610.592 137.754.726  2.048552.482 2.404.917.800 14310042500  137.754.726,00 280.855.151 127.362.143,13 135517.280,97  262.879.424,10
2008 6.415.970.000 2.686.780.000 198.903.159 182.661.923  2.469.612.010 2.851.177.092 14447114300  182.661.923,00 327.133.066 125.098.808,72 175.163.30523  300.262.113,95
2009 4.909.420.000 2.654.050.000 186.537.914 211.113.919 3475.151.711 3.872.803.544 12444429500  211.113.919,00 335.558.214 115.737.874,91 210.087.685,03  325.825.559,94
2010 3.430.640.000 3.067.510.000 217.233.098 267.138.692 290.559.427 774.931.217 134.591.90000  267.138.692,00 401.730.592 127.191.574,40 263.106.074,83  390.297.649,23
2011 7.267.090.000 3.713.960.000 215.378.000 281.737.291 632.861.677 1.129.976.968 13485940895  281.737.291,00 416.596.700 132.816.358,54 268.337.796,56  401.154.155,10
2012 4.914,060.000 3.097.220.000 221.622.100 276.937.637 1.616.830.012 2.115.389.749 173.700.78500  276.595.121,00 450.295.906 167.401.461,94 275.618.426,28  443.019.888,22
2013 4.911.990.000 2.897.870.000 246.990.160 287.189.025 997.527.412 1.531.706.597 202.454.000,00  287.188.481,00 489.642.481 192.964.396,77 282.935526,00  475.899.922,77
2014 8.770.280.000 2.882.710.000 157.713.884 329714328 4.383.845.073 4871.273.285 137.335.930,00  329.714.328,00 467.050.258 135.761.329,26 323.685.587,06  459.446.916,32
2015 5.399.870.000 3.080.490.000 133.600.000 350.808.907  5.210.690.608 5.695.099.515 110.082.24800  350.755.607,00 460.837.855 101.469.837,79 348.261.941,37  449.731.779,16
2016 4,060.367.143 2.626.957.143 115.902.096 379.635.507  2.449.737.375 2.945.274.978 107.679.280,00  379.635.507,00 487.314.787 99.291.868,95 374.962.365,89  474.254.234,84
2017 3,027.590.000 2.409.440.000 140.000.000 409.399.741  2.164.871.123 2.714.270.864 97.186.947,00  409.301.201,00 506.488.148 94.336.721,41 404.853.090,22  499.189.811,63
TOTAL 89.740.987.143 38.956.527.143 4.775.915.107 3.915.299.840 30.224.170.994 38.915.385.941 3.291.584.707 3.909.721.271 7.201.305.978 2.865.350.750 3.599.639.633  6.464.990.383

Fonte: Relatorio Interno (1997 a 1999); Siop (2000 a 2007); Tesouro Gerencial (2008 a 2017)
Obs: Despesas Discricionérias se referema Outras Despesas Correntes (exceto Beneficios) e a Investimentos. Enquanto as Despesas Obrigatorias se referema Pessoal e a Beneficios.
Obs: Quanto as despesas discriciondrias de 1997 a 1999, ndo foi possivel segregar das despesas de beneficios (obrigatdrias)
(1) Considera apenas as receitas da agéncia, excluindo a arrecadagdo comoutorgas, pertencente a Unido.

(2) Considera apenas os recursos autorizados. Exclui as reservas de contingéncia, que tomam como referécia a receita total da agéncia.

1.325.095.654,41 2.657.675.989,22
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Receita arrecadada LOA + CREDITOS Liberado - Limite para empenho Empenhado
Ano . Receitas
TR G e o NRE MRS MR wow RN ow GNEE R ow
1997 28.957.315 - - 0,00 - -
1998 72517451 - - 0,00 - -
1999 91.223.009 - - 0,00 - -
2000 124.652.300 - 177.701.909 9.535.960 - 187.237.869  122.923.368,00 9.535.960,00 132.459.328 67.736.261,00 6.778.947,00 74.515.208,00
2001 146.523.500 - 417.136.895 21.939.000 - 439.075.895 152.561.796,00 21.939.000,00 174500.796  114.813.385,00 1171445100  126.527.836,00
2002 126.161.100 - 382.524.706 46.424.623 418.580.647 847520976 20044383800  46.424.623,00 246868461  197.412.874,00 2523178900  222.644.663,00
2003 862.336.995 - 456.266.683 30.177.434 909.371.691 1.404.815.808 187.158.229,00 39.177.434,00 226335663  182.801.960,00 33230.745,00  216.032.705,00
2004 1.105.528.065 - 168.778.990 31132770 1.923.058.738 2122970498  152.466.787,00  31.132.770,00 183599.557  150.911.020,00 28.921.897,00  179.832.917,00
2005 1.372.194.513 - 221.383.344 41.770.773 2.358.100.525 2.621.254.642 192.765.972,00 41.770.773,00 234536.745  188.735.927,00 29.286.533,00  218.022.460,00
2006 1.147.320.639 - 226.273515 47102488  2.269.157.569 2542533572 18357152600  47.102.488,00 230674014 178.442.225,00 43534.397,00  221.976.622,00
2007 1.786.141.500 - 250.044.992 66495897  2.920.388.186 3236929075 23349559500  66.495.897,00 299.991492  231.893.789,00 49.930.627,00  281.824.416,00
2008 2.213.424.176 78.890.183 1.436.504.083 2.292.314.359 480.091.910 73153983  3.152.349.438 3705595331 34525294600  73.153.983,00 418406929  344.732.881,00 7247995500  417.212.836,00
2009 151.291.538 105.296.603 1.909.538.303 256.588.141 361.664.027 112.703228  3.766.442.033 4240.809.288  332.669.88500  112.703.228,00 445373113 33263228100 11142955600  444.061.837,00
2010 170.221.396 133981141 2.101.336.461 304.202.537 480.623.524 130.546.608  3.488.693.871 4099.864.003  350.145.237,00  130.546.608,00 480.691.845  280.839.949,00  129.944.96300  410.784.912,00
2011 173.614.172 218.333.887 1.989.209.007 391.948.059 346.944.524 138.276.737  4.426.687.802 4911.909.063  335.180.08400  138.276.737,00 473456821 21337011800  136.772.65500  350.142.773,00
2012 199.814.307 344,018,911 344,018,911 543833.218 359.510.038 141358838  3596.143413 4097.012.280  347.067.43500  141.358.838,00 488426273 23263146400 13571279900  368.344.263,00
2013 215.925.158 485.388.828 485.388.828 701.313.986 396.628.458 158451200  5.754.617.382 6.309.697.040  372.430.031,00  158.451.200,00 530.881.231  369.899.390,00 14833312500  518.232.515,00
2014 229.955.136 464.271.349 464.271.349 694.226.485 308.519.309 179.998.619 812.474.671 1.300.992.599 264.454.668,00  179.998.619,00 444453287 26440791100  179.286.62300  443.694.534,00
2015 1.856.866.913 697.273.316 697.273.316 2.554.140.229 343912.752 203.167.707 173.091.826 720172285 27254850300  203.167.707,00 475716210  272523.997,00 19892894200  471.452.939,00
2016 862.500.068 446.843.938 446.843.938 1.309.344.006 267.892.964 211.567.820 623.455.274 1.102.916.058 241.337.709,00  211.567.820,00 452905529  234.052.009,00  210.504.00300  444.556.012,00
2017 1.176.339.473 241,563,606 241.563.606 1.417.903.079 234.130.801 234,689.135 400.352.425 869.172.361 15844820000  234.689.135,00 393137.335  158.190.706,00  232477.51800  390.668.224,00
TOTAL  7.249.952.337 3.215.861.762 16.950.546.874 10.465.814.099 5.880.029.341  1.887.492.820 36.992.965.491 44.760.487.652 4.444921809 1.887.492.820 6.332.414.629 4.016.028.147 1.784.499.525 5.800.527.672

Fontes: Sistema Integrado de Administrag&o Financeira do Governo Federal - SIAFI (2000 a 2017); Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal - SIOP (2000 a 2017); Tesouro Gerencial (2008 a 2017)
1 Receitas emnome da Unido (fontes 129 e 142): parcela das participagdes governamentais referidas nos incisos I, [l e IV do art. 45 da Lei 9478/97.

2 Receitas ANP (fontes 250 e 174) : o produto dos emolumentos, taxas e multas previstos na legislacéo especifica; venda de dados e informagdes técnicas, inclusive para fins de licitagao.
Obs1: As receitas da ANP estdo determinadas nos artigos 15 e 16 da Lei 9.478 de 6 de agosto de 1997.
Obs2: Despesas Discricionarias se referema Outras Despesas Correntes (exceto Beneficios) e a Investimentos, incluindo as agdes do Programa de Acelelragdo do Crescimento - PAC. As Despesas Obrigatdrias se referema Pessoal e a Beneficios.
Obs3: O sistema da Secretaria do Tesouro Nacional - STN disponivel para consulta dos dados do SIAFI, o Tesouro Gerencial, s6 disponibiliza dados a partir de 2008. Em relagdo aos exercicios de 1998 e 1999, os dados néo estdo disponiveis nos sistemas do Governo Federal.

Obs 4: No exercicio de 2008 a receita combonus de assinatura dos contratos de concesséo integrou o orgamento da ANP e nos demais anos passou a ser computado no orgamento do Min. da Fazenda.

Obs 5: A partir de 2015, parcela da Participacéo Especial pela Producéo de Petrdleo passou a ser alocada, pela Secretaria de Orgamento Federal - SOF, no orcamento da ANP.
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Anexo D: Evolucao da capacidade instalada de geracdo de energia elétrica entre 1974 e 2017.

(1) Capacidade instalada em mil MW) (2) Dez maiores )
Ano Unidades
UHE PCH CGH UTE  Fdssil  Renov. UTN EOL UFV  TOTAL MMW %  geradoras
1974 13,72 441 18,13
1975 16,32 4,65 20,97
1976 17,90 4,68 22,58
1977 19,40 4,94 24,34
1978 21,67 5,31 26,97
1979 24,24 5,98 30,22
1980 27,65 5,82 3347
1981 31,17 6,10 37,27
1982 33,16 6,19 39,35
1983 34,18 6,19 40,37
1984 34,92 6,17 41,10
1985 37,08 6,37 0,66 44,11
198 37,79 6,51 0,66 44,95
1987 40,33 6,58 0,66 47,56
1988 42,23 6,69 0,66 49,58
1989 44,80 6,67 0,66 52,13
1990 45,56 6,84 0,66 - 53,05
1991 46,62 6,87 0,66 - 54,14
1992 47,71 6,68 0,66 0,000 55,05
1993 4859 6,97 0,66 0,000 56,22
1994 49,92 7,05 0,66 0,001 57,63
1995 51,37 7,10 0,66 0,001 59,12
1996 5312 7,02 0,66 0,001 60,80
1997 54,89 743 0,66 0,001 62,97
1998 56,76 - - 7,79 7,79 - 0,66 0,006 - 65,21 n.d. n.d.
1999 59,00 - - 8,51 8,51 - 0,66 0,019 - 68,18 n.d. n.d.
2000 61,06 - - 10,62 10,62 - 1,97 0,019 - 73,67 56,58 76,8%
2001 6155 0,86 - 10,48 10,48 - 1,97 0,021 - 74,88 n.d. n.d.
2002 6350 0,90 0,08 13,81 13,81 - 2,01 0,022 - 80,32 n.d. n.d.
2003 66,46 1,15 0,09 16,13 16,13 - 2,01 0,022 - 85,86 n.d. n.d.
2004 67,78 1,22 0,09 19,56 19,56 - 2,01 0,029 - 90,68 n.d. n.d.
2005 69,63 1,33 0,10 19,77 15,81 3,34 2,01 0,029 - 92,87 n.d. n.d.
2006 72,01 1,57 0,11 20,37 16,04 3,70 2,01 0,237 - 96,29 66,02 68,6%
2007 7494 1,82 0,11 21,23 16,28 4,10 2,01 0,247 - 100,35 67,23 67,0%
2008 74,90 2,49 0,15 23,00 17,10 5,05 2,01 0,398 - 102,95 68,74 66,8%
2009 7548 2,95 0,17 25,35 16,75 5,72 2,01 0,692 - 106,66 68,74 64,5%
2010 75,73 3,02 0,18 25,85 20,37 7,93 2,01 0,741 0,00 107,53 70,01 65,1% 2.212
2011 7837 3,87 0,22 31,24 20,82 9,03 2,01 1,425 0,00 117,13 71,09 60,7% n.d.
2012 79,62 4,25 0,24 32,67 21,44 9,86 2,01 1,820 0,01 120,61 71,67 59,4% 2.736
2013 81,09 4,66 0,27 36,54 23,59 11,47 1,99 2,202 0,00 126,75 72,08 56,9% 3.097
2014 84,09 474 0,30 37,61 24,15 12,34 1,99 4,888 0,02 13364 70,70 52,9% 3.584
2015 86,00 4,84 0,40 39,39 24,96 13,26 1,99 7,630 0,02 140,27 70,15 50,0% 4.405
2016 91,50 4,92 0,48 41,10 25,55 14,15 199 10,124 0,02 150,14 68,79 45,8% 4.635
2017 94,66 5,02 0,59 41,63 25,49 14,56 199 12,283 094 157,11 67,97 43,3% 4.908

Fontes: (1) Balango Energético Nacional, elaborado pela EPE'MME; (2) Informagdes Gerenciais - ANP. Siglas: UHE (Usinas

Hidrelétricas);PCH (Pequenas Centrais Hidrelétricas); CGH (Centrais Geradoras Hidrelétricas); UTE (Termelétricas); UTN (Termonucleares);
EOL (E¢licas); UFV (Solar-Fotovoltaicas); "n.d." (ndo disponivel). Elaborado pelo autor.
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Anexo E: Evolucédo da oferta de servigos de telecomunicacdes entre 1987 e 2017. Dados em

milh&es de acessos.

Sistema de Telefonia Fixa Comutada - STFC Senvicos privados ) ) )
Bvolugho da oferta (fixo + méwel)
Ao Concessiondrias Autorizadas Acessts Acessos . ,
] Total de Cidaces fixos em fixos Telef o TV pr ser\(lgf?s Total e Densidade Densidade  Densicace
Acessos emservigo 065505 em X : . mowl  assinatura  multimida ) .
) o i atendides  servigo  instalados acessos Fixo Movel total
Privados  Publicos rigo
1972 13 001 13 13 130 13 13
1973 15 0,014 15 15 150 15 15
1974 17 0,014 17 17 170 16 16
1975 19 0,019 19 19 190 18 18
1976 24 0,025 24 24 240 22 22
19717 29 0,030 29 29 29 26 26
1978 37 0039 37 37 370 32 32
1979 42 0,046 42 42 42 35 35
1980 48 0,054 48 48 480 4 4
191 53 0,061 53 53 530 44 44
1982 57 0070 57 57 570 46 46
1983 62 0078 62 62 6,20 49 49
1984 67 0,04 67 67 6,70 52 52
1985 72 0,106 72 72 7.2 55 55
1986 74 0,150 74 4 740 55 55
1987 790 0183 79 850 790 58 58
1988 840 0210 840 910 840 6 6
1989 880 0231 880 970 880 62 62
199 940 0240 940 1030 940 65 65
1991 1010 0233 1010 1080 0,01 1011 69 69
1992 1080 0258 1080 170 0,03 1083 72 12
1993 1150 0278 1150 1240 019 1169 76 76
1994 1230 0343 1230 1330 0,76 1306 8 05 85
199 1330 0367 1330 1460 iy 14n 85 09 94
199 1480 0428 1480 16550 275 1755 94 17 11
1997 17,00 0521 17,00 1880 455 2.5 106 28 134
1998 20,00 0589 nd. nd. nd. 20,00 210 731 260 a3 124 45 169
1999 nd. 0740 nd. nd. nd. 25,00 21,80 1503 280 012 40,03 151 9.1 242
2000 nd. 0910 nd. nd. nd. 09 3830 2319 340 036 54,09 186 14 326
201 nd. 1319 nd. nd. nd. 3740 4780 875 360 030 66,15 21 i 31
2002 nd. 1368 nd. nd. nd. 380 92 48 355 059 7369 26 203 29
2003 nd. 1321 nd. nd. nd. 392 4980 4638 360 097 85,58 22 %2 84
2004 3800 1317 nd. 160 nd. 39,60 50,00 65,80 38 316 10540 21 36,6 57
2005 3150 1214 nd. 230 nd. 3980 50,50 86,20 418 436 126,00 25 46,6 681
206 371 1133 nd. 309 nd. 3880 5120 9,9 458 59 13870 207 532 739
207 35,02 1142 5564 438 nd. 3940 52,70 12090 53 8,26 16030 207 636 843
2008 3452 113 5564 6,68 nd. 4120 57,90 15060 633 1062 191,80 24 781 95
2009 ek 1127 5565 812 nd. 4150 59,60 17390 4 1249 1540 26 906 122
210 20 1110 5565 1003 nd. 210 62,00 20290 977 14% 245,00 27 1047 1264
011 30,64 1,012 5566 1236 nd. 430 64,70 £ 174 1702 2520 2 1239 1459
012 2988 0948 5566 1448 nd. 430 68,30 26180 1619 1983 306,10 25 1328 1553
2013 83 0876 5510 16,38 1552 470 440 211,10 18,02 219 31580 26 1364 159
2014 2719 0869 5510 1781 1476 4500 nd. 2070 1957 297 32510 21 138 160,1
2015 2545 0859 5510 1823 1531 4368 nd. 257,80 191 547 30148 213 157 7
216 2478 0,844 5510 1725 832 20 nd. 2407 1880 26,76 26,10 203 1184 1387
017 2364 0829 5510 1712 872 40,76 nd. 23649 18,00 871 2125 198 1139 1337

Fonte: Anatel (dados estatfsticos - diversos arquivos). Disponivel em <ww.anatel.govor>. Elaborado pelo autor



Anexo F: Evolucdo do segmento de E&P de Petrdleo entre 1988 e 2017.
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ANo Reservas  Producio? Prqdugéo PrOQUQéo Producdo da Producéo Campos Pogos e~m Nimero de
pés-sal pré-sal Petrobras® das Outras® contratados  operacdo Empresas

1988
1989
1990
1991 4.818 2276 6.071
1992 4.966 2299 6.341
1993 4.982 234,8 7.335
1994 5.375 2438 7.767
1995 6.223 253,0 7.259
1996 6.681 286,9 7.178
1997 7.100 306,0 n.d. n.d. 7.217
1998 7.400 354,7 n.d. n.d. 7.464
1999 8.200 400,7 n.d. n.d. 409 8.113 7
2000 8.500 450,6 n.d. n.d. 405 8.381 13
2001 8.500 4719 n.d. n.d. 393 8.710 21
2002 9.800 530,9 n.d. n.d. 393 8.933 26
2003 10.600 546,1 n.d. n.d. 514 9.209 27
2004 11.200 540,7 n.d. n.d. 636 8.610 28
2005 11.800 596,3 n.d. n.d. 624 8.002 34
2006 12.200 628,8 n.d. n.d. 895 8.287 34
2007 12.600 638,0 n.d. n.d. 839 8.396 45
2008 12.800 663,3 660,7 2,6 n.d. n.d. 761 8.539 47
2009 12,900 7119 705,1 6,8 n.d. n.d. 786 8.560 47
2010 14.200 750,0 733,6 16,3 n.d. n.d. 725 8.955 47
2011 15.000 768,5 724,1 44.4 697,2 713 721 9.044 47
2012 15.300 754,4 691,9 62,5 696,9 57,5 703 9.018 47
2013 15.600 738,7 628,2 110,5 667,8 70,9 798 8.994 47
2014 16.200 8229 643,1 179,8 707,8 1151 799 9.004 53
2015 13.000 889,7 609,6 280,1 743,0 146,7 798 8.892 56
2016 12.000 918,7 546,4 372,3 748,4 170,4 791 8.527 56
2017 12.800 956,9 487,0 469,9 744,5 212,4 749 7.989 56

Fonte: ANP - Anudrio Estatistico Brasileiro do Petréleo, do Gas Natural e dos Biocombustiveis. Elaborado pelo autor.

(1) Dados em hilhdes de barris; (2) Dados em milhdes de barris por dia; (3) Dados em milhdes de barris por ano.

"n.d." = ndo disponivel.



Anexo G: Evolucéo do suprimento de derivados de petroleo entre 1997 e 2017.
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(2) Refino (3) Derivados
Ao (1) Produéo Refino  Petrobrés ~ Outras Producdo Importagdes Exportacfes e\ﬁg;ﬁzz Consumo
1988 32.237 nd. n.d. n.d. 61.494 3.898 -8.022 -431 56.739
1989 34.543 nd. n.d. nd. 62,054 3561 -6.852 -502 58.000
1990 36.590 n.d. n.d. n.d. 61.728 2.991 -5.020 -905 58.632
1991 36.145 65.923 n.d. n.d. 59.378 4261 -4.392 26 59120
1992 36.538 68.179 n.d. n.d. 61.335 5455 -5.019 -548 61.108
1993 31.329 68.450 n.d. n.d. 61.775 13240 -1114 -4.641 63.142
1994 38.766 73.029 n.d. nd. 65.400 10.607 -6.885 2431 66.604
1995 40.216 70.941 n.d. n.d. 64.143 11.297 -3.989 -57 71321
1996 45.603 76.994 n.d. n.d. 68.392 13.020 -4.087 -563 76.711
1997 48832 79.500 n.d. n.d. 73925 13.856 -4.689 -169 82.870
1998 56.587 80.868 n.d. n.d. 78.985 14.263 -6.828 -608 85812
1999 63.921 87.192 n.d. n.d. 81.587 13947 -1.215 -1.064 87.255
2000 71.844 93.978 92.543 1434 82,962 13.969 -8.620 177 88.134
2001 75.014 96.741 95.168 1573 85.770 14.464 -11.166 -1.024 88.043
2002 84.434 94.911 93.444 1.468 84.150 13274 -12.163 630 85.890
2003 87.024 94.025 92.371 1.655 84.336 10457 -12.991 1122 82.923
2004 8211 100914 99.427 1.487 89.924 9.772 -13.885 19 85.732
2005 94.997 101.022 100.381 642 89.989 10.368 -13.631 %8 86.823
2006 100.241 100717 101.144 573 91.198 11.938 -14.292 -60 88.784
2007 101.755 103.697 102.633 1.064 93678 13.807 -14.790 114 92.810
2008 105.618 103.205 102.631 574 95.080 15.674 -14.243 8 96.589
2009 113519 105.066 103.864 1.202 95.738 13392 -13.226 -124 95.780
2010 119.5% 105.232 103.642 1.590 97.469 21.917 -12.49 -1.038 105.849
2011 122445)  108.206 106.380 1.827 99.482 24221 -12.950 470 111.238
2012 120244 112.123 110.444 1.679 104.865 24.204 -12.29 1390 118.256
2013 17711 119.282 118.279 1.003 110.699 23474 -12.763 650 122.059
2014 131129 122.273 121.291 982 114451 24.795 -12.617 41 126.670
2015 4176l 115141 114.130 1.011 109.485 21482 -12507 458 118.897
2016 146.322 106.541 105.235 1.306 101.560 22,538 -11.257 26 112.866
2017 152533 101.047 99.673 1.374 98311 28234 -11.429 -668 114.448

Fontes: (1) e (3): BEN (EPE'MME); (2) Anuério estatitico do petrdleo, do gas natural e dos biocombustiveis (ANP). Elaborado pelo autor.
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Anexo H: Balanco do mercado de 6leo Diesel no Brasil, entre 1988 e 2017.

Balanco do ciclo Diesel (dados em 103 m3)
Ano Produgéo Import. Export. Variacao

diesel diesel Diesel Biodiesel estoques Consumo
1988 24.761 548 -1.057 0 171 24.423
1989 24.656 973 -664 0 25 24.990
1990 24.160 681 -255 0 3 24.589
1991 23.844 1.821 -185 0 104 25.584
1992 24.300 2.257 -294 0 4 26.267
1993 23.450 4.384 -790 0 -48 26.996
1994 26.216 3.267 -940 0 -440 28.103
1995 25.879 4.250 -653 0 557 30.033
1996 26.729 4.907 -409 0 -103 31.124
1997 27.959 5.892 -598 0 -211 33.042
1998 29.409 6.207 -540 0 -247 34.829
1999 31.521 5.223 -590 0 42 36.196
2000 31.316 5.859 -753 0 20 36.442
2001 32.369 6.585 -848 0 -59 38.047
2002 32.549 6.389 -805 0 826 38.959
2003 35.421 3.820 -821 0 42 38.462
2004 39.235 2.695 -965 0 -26 40.939
2005 38.395 2.971 -1.051 1 412 40.729
2006 38.660 3.545 -1.337 69 95 41.032
2007 39.111 5.099 -1.804 404 442 43.253
2008 41.077 5.829 -1.557 1.121 306 46.823
2009 42.443 3.515 -2.010 1.558 391 45.947
2010 41.429 9.007 -1.545 2.347 200 51.488
2011 42.891 9.333 -1.110 2.547 30 53.817
2012 45,576 9.719 -792 2.754 377 57.598
2013 49.168 10.024 -1.030 2.885 -412 60.668
2014 49.302 11.275 -936 3.391 -294 62.767
2015 49.059 6.940 -768 3.947 340 59.509
2016 44.804 8.469 -832 3.800 -284 55.958
2017 40.180 12.955 -687 4.250 -429 56.310

Fonte: BEN (EPE/MME). Elaborado pelo autor.
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Anexo |: Balanco do mercado de combustiveis do ciclo Otto no Brasil, entre 1988 e 2017.

Balanco o Ciclo Otto* (dados em 103 m3)

Ano Producdo  Import. Export.  Variagdo Etanol Consumo Etanol Consumo
gasolina gasolina gasolina estoques Anidro  gasolina C hidratado total
1988 12.658 7 -5.180 -85 1.966 9.366 9.760 19.126
1989 12.361 3 -3.895 -112 1.622 9.979 11.068 21.047
1990 11.971 5 -2.213 -247 1.218 10.734 10.212 20.946
1991 11.899 10 -1.508 -99 1.647 11.949 10.251 22.200
1992 12.453 0 -2.018 -186 2.226 12.475 9.387 21.862
1993 14.859 0 -3.876 -203 2.430 13.210 9.675 22.885
1994 15.202 30 -3.002 -424 3.126 14.932 9.760 24.692
1995 15.007 914 -1.039 -763 3.372 17.491 9.946 27.437
1996 16.405 951 -604 -228 4.054 20.578 9.785 30.363
1997 18.241 392 -656 94 5.014 23.085 8.305 31.390
1998 20.203 210 -1.721 311 5.337 24.340 7.717 32.057
1999 19.121 226 -1.599 50 6.002 23.800 7.051 30.851
2000 19.416 61 -2.042 -210 5.705 22.930 5.443 28.373
2001 19.657 320 -2.986 -32 6.008 22.967 4.257 27.224
2002 19.478 164 -3.408 -33 7.250 23.451 4.343 27.795
2003 19.237 185 -2.693 365 7.257 24.351 3.762 28.113
2004 19.656 57 -2.028 -13 7.451 25.123 4.835 29.958
2005 20.428 71 -2.700 -87 7.638 25.350 5.662 31.012
2006 21.390 28 -2.701 107 5.200 24.024 7.102 31.126
2007 22.204 10 -3.706 119 6.227 24.854 10.375 35.229
2008 21.617 0 -2.599 -76 6.616 25.558 14.678 40.236
2009 21.684 13 -2.519 -60 6.352 25.470 16.485 41.955
2010 23.157 511 -772 -67 7.097 29.926 16.179 46.105
2011 24.678 2.193 -324 585 8.435 35.568 12.234 47.802
2012 26.864 3.786 -151 1.335 7.759 39.594 11.319 50.913
2013 28.514 2.265 -347 1.323 9.686 41.442 13.191 54,633
2014 30.972 2111 -365 710 11.016 44.445 13.994 58.439
2015 27.946 2.935 -616 3 10.940 41.208 18.814 60.021
2016 28.187 3.810 -728 193 11.100 42,561 15.611 58.172
2017 28.338 4.489 -478 -68 12.072 44,352 14,531 58.883

Fonte: BEN (EPE/MME). Elaborado pelo autor. Nota: * N&o inclui o Gas Natural Veicular (GNV).



