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RESUMO

Este artigo contribui para a compreensdo de fatores que podem afetar a efetividade de
reformas administrativas baseadas na quebra do monopdlio estatal na prestacdo de servigos
publicos. O foco é a abrangéncia das medidas para fomentar a entrada de novos
empreendedores. O estudo compara 0s setores de eletricidade (segmento de geracdo de
energia), telecomunicacBes (servicos publicos) e petrdleo (segmentos de producdo e de
refino), precursores das reformas regulatdrias no Brasil. Trata-se de uma pesquisa descritiva,
que compreendeu as pesquisas bibliografica e documental e a analise de conteldo dos
documentos orientadores, normativos e principais medidas voltadas para estimular a entrada
de novos empreendedores. As analises foram orientadas pela premissa da perda de capacidade
de investimento estatal. Os resultados demonstram que o aumento da oferta de produtos e
servicos estd diretamente associado a seguranca juridica oferecida para o investimento
privado. Essa seguranca juridica é considerada maior quando ha a privatizacao das estatais e a
celebracédo de contratos de concessdo com 0s novos prestadores.

Palavras-chave: Contratos de Concessdo. Privatizacdo. Servicos Publicos.
ABSTRACT

This paper contributes to the understanding of factors that may affect the effectiveness of
administrative reforms based on the end of the state monopoly in the provision of public
services. The focus is on the scope of measures to encourage the entry of new entrepreneurs.
The study compares the sectors of electricity (power generation segment),
telecommunications (public services) and oil (production and refining segments), precursors
of regulatory reforms in Brazil. This is a descriptive research, which includes bibliographical
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and documentary research and content analysis of the guidelines, normative acts and main
measures aimed at stimulating the entry of new entrepreneurs Analyzes were guided by the
premise that such reforms were motivated by the failure of State investment. The results
demonstrate that the increase in the supply of products and services is directly associated with
the legal certainty offered for private investment. This legal certainty is greater when there is
the privatization of state-owned enterprises - SOE and concession contracts with the new
providers.

Keywords: Concession Contract. Privatization; Public Services.

1 Introdugéo

Este artigo analisa a relagdo entre as medidas adotadas para fomentar a entrada de
empreendedores privados, como parte das reformas implementadas pelo governo brasileiro a
partir da déecada de 1990, e a evolucdo da oferta de produtos e servi¢os nos setores elétrico
(segmento de geracdo de energia), de telecomunicacdes (servi¢os publicos) e de petréleo
(segmentos de Exploracédo e Producdo — E&P, e de refino).

O pais aderiu a onda de reformas regulatorias, desencadeada na Europa e América
Latina a partir do final da decada de 1980, com foco na reducdo do tamanho do Estado
(MAJONE, 1998; LEVI-FAUR, 2003; CHRISTENSEN; LAGREID, 2005). Tal onda trouxe
0 desafio de lidar com as instituicbes presentes em cada setor e em cada pais (LEVI,
SPILLER, 1994; MUELLER; PEREIRA, 2002; SPILLER; TOMMASI, 2003) no intuito de
oferecer seguranca juridica para os novos empreendedores (GILARDI, 2002; TRILLAS;
MONTOYA, 2013).

No Brasil, o principal documento orientador foi o Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (PDRE) Entretanto, para autores como Abranches (1999), Farias e
Ribeiro (2002) e Costa (2002), esse plano diretor ndo continha estratégias bem definidas,
levando a niveis distintos de prioridade quanto a privatizacdo das estatais: enquanto 0s
ministérios da area econdmica a viam como imprescindivel para o ajuste fiscal, os ministérios
setoriais a tratavam apenas como uma das alternativas para melhorar a qualidade dos servicos
publicos.

Esses conflitos ajudam a explicar as diferencas nos desenhos institucionais dos trés
setores aqui estudados. Por exemplo, enquanto no setor de telecomunicagfes houve a
privatizacdo do Sistema Telebras e o fomento gradual a competi¢cdo, no segmento de refino de
petréleo houve apenas a remocdo das barreiras legais a entrada de novos empreendedores
(PIRES; GOLDSTEIN, 2001; FARIAS; RIBEIRO, 2002).

Desde entdo, o tema ja foi objeto de diversos estudos, com diferentes abordagens. Cabe
referéncias a alguns: desenhos institucionais e mecanismos regulatorios (CUNHA,
RODRIGO, 2012; CUNHA, 2016; FONTES FILHO; ALVES, 2018); aspectos relevantes
associados a atuacao das agéncias reguladoras (CORREA; PEREIRA; MUELLER; MELO,
2006; BATISTA, 2010; DE BONIS, 2016); aspectos juridicos e garantias contratuais
(PRADO, 2008, 2010; PO, 2009; MENEGUIN; BUGARIN, 2014). H4 também diversos
estudos setoriais, entre eles, os de Ferreira (2000), Mattos (2005), Pedrosa (2005), Kessler
(2006), Tankha (2008), Melo, Neves e Costa (2009), Viegas (2013), Oliveira (2015) e
Moreira (2016).

Cabe destacar que o chamado Estado Regulador (MAJONE, 1998) é assentado em dois
processos de delegagéo: da prestagdo dos servigos publicos para empreendedores privados e
das competéncias regulatorias e fiscalizatorias para estruturas especializadas e independentes.
Este estudo enfoca esse primeiro processo, ao analisar a relacdo entre a abrangéncia das
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medidas adotadas para fomentar a entrada de novos empreendedores e a evolugédo da oferta de
produtos e servigos. A escolha dos quatro segmentos decorre das significativas diferencas no
conjunto de medidas adotadas, embora com o propdsito comum de lidar com o problema da
crise fiscal do Estado.

A pesquisa permitiu confirmar a relacdo direta entre garantias contratuais e
investimento privado. Além disso, o crescimento das importagdes de gasolina e éleo diesel
corrobora duas das premissas adotadas: a de que as estatais ndo tém félego para investir, e a
de que os empreendedores privados ndo investem em contextos de inseguranca juridica.

Na proxima sec¢do € justificada e apresentada a abordagem tedrica. Na sequéncia, € feita
uma breve descri¢cdo da metodologia utilizada. A quarta se¢éo traz a descri¢do do conjunto de
medidas adotadas, inclusive aquelas relacionadas ao ambiente legal. A quinta se¢do apresenta
a estimacdo dos indicadores que medem a evolugdo da oferta de produtos e servigos. As
analises das relacbes entre as varidveis sdo apresentadas da sexta secdo. O trabalho é
encerrado com algumas consideragdes finais.

2 Fundamentacdo Teorica

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por grandes reformas regulatérias em
diversos paises da Europa e América Latina (OECD, 1997; SMITH, 1997; MAJONE, 1998;
LEVI-FAUR, 2003). Tais reformas foram impulsionadas pelos avancos tecnoldgicos, que
levaram a convergéncia entre interesses dos usuarios (universalizacdo do acesso, menores
tarifas e maior qualidade) e dos empreendedores privados (lucros), contribuindo para o
aumento das pressdes por mudancas na estrutura convencional de prestacdo dos servicos
publicos (OECD, 1997; LEVI-FAUR, 2003; JOSKOW, 2007).

Diversos paises, inclusive o Brasil, buscaram inspiracdo no modelo norte-americano,
onde 0s servigos sdo prestados por empreendedores privados, sob a fiscalizacdo de comissoes
regulatérias (HORWITZ, 1989; LEVI-FAUR, 2003). Difundiu-se um movimento de
privatizacdo das Utilities e criacdo de érgdos reguladores (SMITH, 1997; THATCHER, 2002;
LEVI-FAUR, 2003), conhecido como “agencificagao” (CHRISTENSEN & LAGREID,
2005).

A agencificacdo implica a reducdo do protagonismo das autoridades politicas (SMITH,
1997; MAJONE, 1998), colidindo com a tendéncia de resisténcia das instituicdes as
mudancas (MARCH; OLSEN, 1989; OSTROM, 1990; NORTH; 1991). Essa perspectiva
analitica é sintetizada nas trés premissas que orientam este estudo:

)] as reformas regulatorias foram imprescindiveis para lidar com a crise fiscal do
Estado, que afetou a capacidade de prestacdo dos servicos publicos
(ABRANCHES, 1999; BRESSER-PEREIRA, 2001; FARIAS; RIBEIRO, 2002);

i) a credibilidade € indispensavel para que os atores privados substituam o Estado,
especialmente quando da necessidade de investimentos com longo prazo de
maturacdo e custos irrecuperaveis (SMITH, 1997; MAJONE, 1998; GILARDI,
2002; TRILLAS; MONTOYA, 2013; PRAKASH; POTOSKI, 2016); e,

iii) novos desenhos institucionais sdo subordinados as dotagdes institucionais de cada
setor e de cada pais (LEVY; SPILLER, 1994, MUELLER; PEREIRA, 2002;
LEVI-FAUR, 2003; SPILLER; TOMMASI, 2003).

Diversos estudos inclusive no Brasil, investigaram 0s novos desenhos institucionais a
partir da perspectiva dos niveis de independéncia de facto das agéncias reguladoras (LEVI-
FAUR, 2003; CORREA et al., 2006, 2017; PO, 2009; BATISTA, 2010, 2011; DE BONIS,
2016; FERNANDEZ-I-MARIN; JORDANA; BIANCULLI, 2016; MEDIANO, 2018). A
énfase nessa abordagem decorre do fato de que essa independéncia de facto é indispensavel
para que tais Orgdos sejam capazes de criar um ambiente favoravel ao investimento privado
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(GILARID, 2002; SPILLER; TOMMASI, 2003; MAGETTI, 2007; GILARDI; MAGGETTI,
2011, entre outros).

Entretanto, aqui o foco é no outro pilar das reformas regulatérias: a abrangéncia do
processo de transferéncia da prestacdo dos servigos para a iniciativa privada. I1sso compreende
a abrangéncia dos processos de privatizacdo e do conjunto de medidas complementares para
atrair novos empreendedores. ELa é determinada no ambito do que Falcdo-Martins (2014)
chama de macropolitica regulatéria: o0 macroambiente legal, definindo as diretrizes setoriais,
inclusive no que diz respeito as competéncias dos érgdos reguladores.

As privatizacOes seriam a alternativa para solucionar problemas inerentes a propriedade
estatal: incapacidade de efetuar os investimentos necessarios & modernizacao tecnolégica e ao
atendimento da demanda reprimida (MAJONE, 1998; TRILLAS; MONTOYA, 2013);
ineficiéncias associadas ao crescimento excessivo (MAJONE, 1998; CHRISTENSEN;
LAGREID, 2005; YESILKAGIT; CHRISTENSEN, 2010); e, especialmente nos paises em
desenvolvimento, a crise fiscal, levando ao crescimento descontrolado da divida publica
(BRESSER-PEREIRA, 2001; LEVI-FAUR, 2003; JORDANA; LEVI-FAUR, 2005; WORLD
BANK, 2010).

Vining e Weimer (2016) destacam que a privatizacdo das Utilities cumpriria o duplo
papel de reduzir os custos de entrada para os atores privados e de limitar a capacidade de
interferéncia das autoridades politicas no funcionamento do mercado. O leildo de novas
concessdes, por sua vez, seria um meio de fomentar a competicao e oferecer garantias para 0s
entrantes (GILARDI, 2002; NUNES; NUNES; REGO, 2015; VINING; WEIMAR, 2016).

Esse conflito entre as restricdes a capacidade de investimento estatal e ao avanco das
reformas (avanco das privatizacdes) embasou a hipdtese do estudo: ha uma relacdo direta
entre a abrangéncia das medidas para fomentar a entrada de empreendedores privados
e 0 aumento da oferta de produtos e servicos.

A verificacdo dessa hipdtese envolveu a descricdo do conjunto de medidas adotadas e o
seu confronto com os principais indicadores utilizados para monitorar a evolucgéo da oferta de
produtos e servigos nos segmentos estudados. O foco foi verificar se as reformas levaram a
aceleracdo do ritmo de evolucdo dessa oferta, tendo em conta as taxas de crescimento
verificadas nos dez anos anteriores a ado¢do das principais medidas para fomentar a entrada
dos empreendedores privados em cada segmento.

3 Procedimentos Metodoldgicos

Este estudo foi dividido em trés etapas. A primeira, de natureza qualitativa,
compreendeu a caracterizacdo das alteracbes no ambiente legal e as principais medidas
adotadas para fomentar a entrada de novos empreendedores nos quatro segmentos estudados.
A segunda consistiu na estimacéo das taxas de crescimento da oferta dos produtos e servicos
nos referidos segmentos. Essa estimacdo teve como corte temporal 0os anos em que foram
adotadas as medidas para estimular a entrada de novos empreendedores. Foi feita a
comparacdo das taxas de crescimento a partir dessas datas, com as verificadas nos dez anos
anteriores. Por altimo, foi verificada a relacdo entre a abrangéncia das medidas e a evolugéo
desse desempenho setorial.

A pesquisa na literatura contemplou o exame de diversas publicacdes analisando as
reformas regulatorias no Brasil e no mundo (dissertacOes, teses, artigos cientificos, entre
outros). A pesquisa documental, por sua vez, compreendeu a consulta aos documentos
orientadores e as principais normas tratando do tema, bem como o levantamento dos dados
estatisticos associados aos segmentos estudados. Os dados foram obtidos nas paginas oficiais
da Presidéncia da Republica, dos ministérios e das trés agéncias reguladoras setoriais.
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Como se trata da analise da relacdo entre dados qualitativos e indicadores quantitativos,
os resultados foram convertidos para uma base comum: uma escala ordinal de cinco
categorias, apresentada no quadro 1. A categorizacdo foi orientada por Bardin (2011),
especialmente quanto aos principios da exclusdo mutua, da homogeneidade e da
produtividade. A escala adotada foi semelhante a proposta por Herrero e Cuesta (2005, apud
Morais, 2005.

Quadro 1: Categorizacao das variaveis

Abrangéncia das medidas adotadas Evolucéo da oferta Enquadramento
Nivel de aderéncia . Taxa de CondicGes de Cateqoria
das medidas Atributo crescimento acesso g
. . s AS > Ars €M mais Significativa
Muito alto Muito satisfatério de 25% melhoria 5
0, 0, 1
Alto Satisfatorio AS entre 5% e 25% | Moderada melhoria 4
> Aref.
s . AS entre 95% e Relativa
Médio Indiferente 105% do Aver estabilidade 3
Baixo Insatisfatério AS entre 5% e 25% | Moderada reducéo 2
< Aref.
Muito baixo Muito insatisfatorio | AS < Arr. €M mais Significativa 1
de 25% reducéo

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

Em relacdo as medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores, a categoria
“1” refere-se a manutencao do status quo, ou seja, a auséncia de reformas. A categoria “5’,
por sua vez, representa 0 maior alinhamento com o preconizado pelas agéncias e organismos
multilaterais: privatizagdo das Utilities e oferta de garantias contratuais para os entrantes. As
demais categorias representam niveis intermediarios de aderéncia em relacdo ao preconizado.

Essa hierarquizacgdo é sustentada por duas premissas: as privatizagdes cumprem 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); e, os contratos de concessdo protegem 0s
entrantes contra agBes arbitrarias dos incumbentes e das autoridades politicas (GILARDI,
2002; TRILLAS; MONTOYA, 2013; VINING; WEIMAR, 2016).

Ja o desempenho setorial foi avaliado a partir da comparagdo das taxas de crescimento
da oferta de produtos e servicos antes e a partir da adocdo das medidas concretas para
fomentar a entrada de novos empreendedores. No setor elétrico, 0 ano base adotado foi 1993,
ocasido da aprovacdo da Lei n° 8.631 (BRASIL, 1993), que promoveu a reestruturacdo
tarifaria visando a recuperacdo da capacidade de investimento das concessionarias. No setor
de telecomunicacgdes a base foi 1998, ano da privatizacdo do Sistema Telebras. Nos dois
segmentos do setor de petréleo, 0 marco foi 1999: a primeira rodada licitatéria no segmento
de E&P, e a edicdo da Portaria n°® 28 da ANP (ANP, 1999), disciplinando o ingresso no
segmento de refino.

Cabe destacar dois importantes aspectos em relacdo ao setor elétrico, que justificam a
opcao por considerar a capacidade instalada e ndo a energia gerada. O primeiro é que a
energia ndo pode ser estocada. O segundo € que h& uma grande variagdo sazonal do consumo
(tanto ao longo do dia, quanto entre as estacdes do ano). Com isso, a seguranga energetica é
determinada pela capacidade de atendimento da demanda nos periodos de pico do consumo.
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O enquadramento das taxas de crescimento da oferta na escala ordinal foi ratificado pela
anélise do desempenho de indicadores complementares, como 0s associados ao nivel de
concentracdo da oferta de produtos e servicos e ao nivel de dependéncia de cada segmento em
relagcdo ao desempenho das empresas estatais.

A terceira etapa consistiu na analise da relacdo entre a abrangéncia das medidas para
fomentar a competicdo e os indicadores de desempenho de cada setor. Esse procedimento teve
0 proposito de verificar se as diferencas nos indicadores de evolucdo da oferta de produtos e
servigos estariam associadas e, portanto, poderiam ser explicadas pelas diferencas nos
desenhos institucionais adotados.

4 Analise das Medidas para Fomentar o Investimento Privado

Esta secdo € dedicada a analise dos processos de reforma regulatéria a partir de duas
perspectivas. A primeira contempla as alteracdes no ambiente legal. A segunda contempla as
medidas adotadas para fomentar a entrada de novos empreendedores, tendo em conta 0s
desenhos institucionais resultantes dessas alteracbes no campo normativo.

4.1 As alteragdes no ambiente legal

As reformas regulatérias comecaram pelo setor elétrico, onde ndo havia a necessidade
de alteragdes no texto constitucional. A Lei n° 8.631 (BRASIL, 1993) eliminou o regime
tarifario pelo custo do servico, estabelecendo regras para a recomposicao das tarifas, visando
a recuperacdo da capacidade de investimento das concessionarias.

O novo desenho foi estruturado com a edicdo de outras quatro leis: a Lei n® 8.987
(BRASIL, 1995a), a nova Lei Geral das Concessdes; a Lei n° 9.074 (BRASIL, 1995b), que
trouxe novas normas para outorgas e prorrogacdo de concessdes dos servicos publicos, em
especial, os de energia elétrica; a Lei n® 9.427 (BRASIL, 1996b), que estabeleceu 0 novo
marco regulatorio e autorizou a criacdo da ANEEL,; e, Lei n° 9.648 (BRASIL, 1998b), que
determinou a reestruturacéo da Eletrobras, visando a sua privatizagao.

No governo do Partido dos Trabalhadores, houve importante reorientacdo da politica
setorial. A Lei n° 10.848 (BRASIL, 2004) retirou a Eletrobras da agenda de privatizagdes.
Posteriormente, a Lei n® 11.651 (BRASIL, 2008) conferiu flexibilidade a essa estatal para
associar-se a consorcios para participar de projetos de investimentos em geracdo e
distribuicdo de energia elétrica. Além disso, a Lei n® 12.783 (BRASIL, 2013) alterou as regras
para a renovacdo automatica dos contratos de concessdo regidos pela Lei n® 9.074 (BRASIL,
1995D).

Nos outros dois setores, por sua vez, as reformas exigiram a alteracdo de dispositivos
constitucionais para flexibilizar os monopolios publicos (PIRES; GOLDSTEIN, 2001). Em
1995 foram aprovadas trés emendas constitucionais (EC n° 6, EC n° 8 e EC n° 9) e em 1997
foram criadas as agéncias reguladoras: Anatel (BRASIL, 1997a) e ANP (BRASIL, 1997b).

No setor de petrdleo é possivel observar importantes diferencas no tratamento dado pela
Lei n® 9.478 (BRASIL, 1997b) aos dois segmentos. No de E&P essa lei contemplou regras
para regularizar as areas ja exploradas pela Petrobras e tornou obrigatorias as licitacoes
publicas para a concessdo de novas areas. A descoberta das reservas do pré-sal levou a edigdo
de diversas normas, cabendo destacar a Lei n°® 12.351 (BRASIL, 2010), que institui o regime
de partilha e definiu a Petrobras como operadora exclusiva dessas reservas. O segmento de
refino, por sua vez, houve apenas a liberacdo da entrada para quaisquer empresas. Os
requisitos foram estabelecidos por meio da Portaria n°® 28/1999 (ANP, 1999).

Ja em relacdo ao setor de telecomunicagdes, o primeiro passo na dire¢do da privatizacdo
foi a Lei n® 9.295 (BRASIL, 1996a), conhecida como “Lei Minima da Telefonia Celular”.
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Essa lei autorizou a cisdao das subsidiarias da Telebras e criacdo de empresas autbnomas para
prestar os servi¢cos. Em seguida, foi aprovada a Lei n. 9.472 (BRASIL, 1997a), a Lei Geral
das Telecomunicagdes (LGT). Por ultimo, o Decreto n. 2.546 (BRASIL, 1998a) aprovou o
modelo de reestruturacdo do Sistema Telebras, visando a sua privatizacdo. A Holding foi
dividida em trés operadoras regionais de telefonia fixa local (0 chamado STFC), oito
operadoras regionais de telefonia moével, alem da Embratel, entdo monopolista da telefonia a
distancia. A LGT delegou competéncias para que a Anatel implantasse e fiscalizasse o
cumprimento das regras para a competicdo em cada segmento (PIRES; GOLDSTEIN, 2001;
MATTOS, 2005).

4.2 As principais medidas adotadas

A pesquisa na literatura e a consulta aos documentos orientadores das reformas
embasaram a caracterizacdo das medidas para fomentar a entrada de novos empreendedores
nos quatro segmentos estudados. As principais medidas sdo apresentadas no quadro 2, ja com
0 enquadramento na escala ordinal, em conformidade com a metodologia proposta no quadro
1.

Quadro 2: Principais medidas adotadas para fomentar os investimentos nos setores de
eletricidade, telecomunicacdes e petroleo no Brasil

Hierarquia Medidas adotadas até 2017

Setor de Telecomunicagdes:

i. telefonia fixa enquadrada juridicamente como servico publico;
ii. privatizagdo integral do setor em 1998;
Categoria 5 iii. incumbentes dos servigos pUblicos celebrariam contratos de concessdo com metas de
expansdo da oferta e de melhoria da qualidade e regras para revisao tarifaria;
iv. fomento & competicdo e autorizagdo para fusdes e aquisi¢des a partir de 2008; e,
v. diferenciacdo nas tarifas de interconexdo para estimular a telefonia mével.

Setor elétrico (segmento de geracao):

i. privatizagdo de trés empresas geradoras;
ii. estimulo a fontes alternativas e a autoproducéo;
Categoria 4 iii. segmentacdo do mercado: o regulado (leilées para entrada) e o livre;
iv. duas modalidades de leildes: oferta regular e energia de reserva, com de longo prazo;
v. realizacdo de 39 leildes, para contratacdo de 83.814 MW de capacidade instalada
adicional.

E&P de petroleo:

i. realizacdo de 18 rodadas licitatérias para novos campos;
ii. oferta de 4.309 blocos de exploracéo;
iii. cessdo onerosa a Petrobras de direitos de exploracédo de até 5 bilhdes de barris de dleo
equivalente na camada pré-sal;
iv. novo modelo de exploragéo para as reservas do pré-sal, privilegiando a estatal.

Categoria 3

Refino de petréleo:

i. remocdo de barreiras legais a entrada;
Categoria 2 ii. metas para a modernizagao tecnoldgica das refinarias;
iii. entrada nesse segmento condicionada a prévia autorizagdo do 6rgdo regulador;
iv. auséncia de leildes e de garantias contratuais para os entrantes.

Fontes: Pires e Goldstein (2001); anuarios estatisticos e boletins setoriais publicados pelas agéncias reguladoras.
Sistematizacao e elaboracéo pelo autor.

Em suma, no setor de telecomunica¢Ges houve a privatizagdo da prestacdo dos
servicos e a delegacdo de competéncias a Anatel para promover a competicdo. Nos setores de
energia houve resisténcia para avancar nas privatizagdes. Entretanto, no segmento de geracdo
de energia elétrica houve mais avancos do que no setor de petréleo (leildes frequentes e
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flexibilizacdo das regras para contratacdes no ambiente livre). Nesse Ultimo setor, as rodadas
licitatérias estimularam a entrada no segmento de E&P, mas ndo houve a adogdo de medidas
semelhantes para atrair o investimento no segmento de refino de petrdleo, monopdlio virtual
da Petrobras.

5 Evolucéo da oferta de produtos e servicos

O ponto de partida para comparar o desempenho dos quatro segmentos foi a estimacao
dos principais indicadores: capacidade instalada de geracdo de energia elétrica (setor elétrico);
0 nimero de acessos em servicos no ambito do STFC (setor de telecomunicacgdes); a producéo
de petréleo (segmento de E&P de petrdleo); e, o volume de petréleo refinado (segmento de
refino de petréleo). Os resultados estdo na tabela 1, cuja Gltima coluna mede a relagédo entre o
desempenho dos indicadores a partir dos eventos que marcaram a adocdo de medidas
concretas para fomentar o investimento e o desempenho nos dez anos anteriores.

Tabela 1: Comparacéo dos indicadores de evolucédo da oferta de produtos e servigcos

Antes das reformas A partir do inicio das Relaggo entre
regulatorias reformas regulatorias os indices
Setor/segmento ; S . —

Periodo (1) Indice (2) Periodo (3) Indice (4) B)Y=4)1(?2)
Setor elétrico De 1984 2 1993: 3,369%  De 1993 a 2017: 4,375% 29,86%
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%

o De 1988 a 1998 12,55% ’ '
telecomunicagdes De 1998 a 2017: 12,95% 3,35%
Segmento de E&P . .
de petréleo De 1989 a 1999: 6,35%  De 1999 a 2017: 4,53% (28,66%)
. . 0, 0,

Segrgento d’eI refino De 1989 a 1999: 2.77% De 1999 a 2017: 1,04% (62,45%)
€ petroleo De 1999 a 2014: 2,45% (11,55%)

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

No setor de telecomunicacGes e no segmento de refino de petréleo, a observacédo
empirica apontou para a necessidade de estimagdes complementares. No primeiro, as taxas de
crescimento do nimero de acessos no ambito do STFC foram estimadas até 2008, ano em que
foi atingida a universalizacdo (média de um acesso por habitante) e ndo até 2017. Destaque-se
gue em 2004 a tecnologia celular ja havia se consolidado como o principal meio de prestacédo
dos servicos, levando ao aumento da ociosidade (diferenga entre acessos instalados e acessos
em servico) no STFC. Em funcéo disso, também foi feita a estimacéo do total de acessos em
servico (incluindo a telefonia celular) até 2008 e até 2017. J& no segmento de refino de
petrdleo, foi observada uma forte retracdo a partir de 2015. Com isso, também foi feita a
estimacdo até 2014 (que marca o pico da atividade), de forma a evitar que essa retracdo
contaminasse os resultados da serie.

Os indices permitem concluir que houve significativa melhora no desempenho dos
setores elétrico e de telecomunicacdes (este, tendo em conta a evolucéo do total de acessos
entre 1999 e 2008, ano em que foi atingida a universalizacdo do acesso). Nos dois segmentos
do setor de petréleo, por sua vez, o desempenho parece ter piorado (as taxas médias de
crescimento anual diminuiram). Essa conclusdo é reforcada pela analise dos indicadores
complementares associados aos quatro segmentos, tratada a seguir.
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5.1 Analise do desempenho dos indicadores complementares

Apos a estimagdo das taxas de crescimento da oferta de produtos e servicos, foi investigado o
desempenho de um conjunto de indicadores complementares, com o objetivo de aumentar a
robustez do estudo. Tais indicadores evidenciam a importancia do investimento privado para
0 aumento da oferta de produtos e servigos. A sintese é apresentada no quadro 3.

Quadro 3: Evolucdo da oferta de produtos e servicos nos setores de eletricidade,
telecomunicacdes e petroéleo no Brasil

Setor/Segmento Principais resultados

i. capacidade instalada passou de 65.210 MW em 1998, para 157.110 MW em 2017;
. ii. participacdo das hidrelétricas caiu de 87% para 63,8%, ao passo que a das
Elétrico termelétricas passou de 12% para 26,5%; e, a das e6licas passou de zero para 8%;
iii. participagdo dos 10 maiores grupos caiu de 76,8% em 2000, para 43,3% em 2017;
iv. 4.908 unidades geradoras em operacdo em 2017, contra 2.212 em 2010.

i. densidade telef6nica saltou de 16,8 para mais de 160 entre 1998 e 2014 (853%);
o ii. total de acessos saltou de 27,37 milhGes em 1998, para 325,7 milhdes em 2014,
TelecomunicagGes i, nGmero de acessos fixos instalados passou de 22,1 milhdes em 1998, para 57,9
milhdes em 2014;
iv. acessos publicos passaram de 590 mil em 1998, para 1,37 milhdo em 2002;
v. participacdo das autorizadas passou de 4% em 2003, para 44% em 2014.

i. Producéo atingiu 957 milhdes de barris em 2017, contra 354,6 milhdes em 1998;
ii. reservas provadas dobraram até 2014, atingindo 16,2 bilhdes de barris;
iii. namero de campos de exploragéo passou de 409 para 791 entre 2000 e 2017;
E&P de petroleo iv. ingresso de 49 empresas nesse segmento a partir de 1999, atingindo 56 em 2017;
v. participacdo das entrantes atingiu 9,3% da producdo em 2011 e 22,1% em 2017.

i. capacidade instalada passou de 1,796 milhdo, para 2,401 milhdes de barris/dia

entre 1999 e 2016;

ii. participagdo da Petrobras na capacidade instalada manteve-se acima de 98%;

iii. entre 2000 e 2014, producéo de 6leo diesel passou de 30,9 bilhdes e para 49,7
bilhdes de litros e a gasolina passou de 18,6 bilhdes, para 28,9 bilhdes de litros;

iv. em 1998, o volume refinado foi 43% maior do que a producao nacional de
petrdleo, ao passo que em 2017 o refino correspondeu a 67% do total produzido;

v. relacdo entre a producéo e o consumo de 6leo diesel caiu de 88,1% em 2000, para
74,1% em 2017. Ja a relacéo entre a producéo de gasolina e o consumo de
combustiveis do ciclo Otto caiu de 68,1% para 45,4%.

Nota. Fontes: dados estatisticos publicados pelas agéncias reguladoras nos respectivos websites: ANEEL
(www.aneel.gov.br), Anatel (www.anatel.gov.br) e ANP (anp.gov.br). Dados levantados e sistematizados pelo
autor, entre setembro de 2015 e agosto de 2018.

Refino de petrdleo

No setor elétrico, quatro aspectos comprovam importantes avancos na direcdo da
reducdo de vulnerabilidades associadas ao antigo modelo, conforme dados da ANEEL
(ANEEL, 2018): o crescimento do mercado livre, que ja representava 30% da energia
comercializada no pais em 2017; a reducdo da dependéncia em relacdo as hidrelétricas e,
portanto, em relacdo aos regimes pluviais; o crescimento de outras fontes renovaveis,
especialmente o bagaco de cana e a energia edlica, reduzindo a dependéncia em relacdo as
termelétricas a combustiveis fosseis; e, crescimento do nimero de unidades geradoras,
reduzindo a dependéncia em relagdo aos grandes empreendimentos e, em especial, em relacdo
aos grandes investidores.

O setor de telecomunicagdes apresentou rapido crescimento nos dez primeiros anos,
atingindo a universalizacdo do acesso aos servicos ainda em 2008. Mattos (2005) destacou
dois aspectos que ajudam a compreender esse notavel desempenho: a antecipacdo das metas
de universalizacéo (as incumbentes do STFC s6 poderiam investir em nichos de mercado mais
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rentaveis depois de cumprirem tais metas); e, a Resolucdo n° 321/2002 da Anatel,
regulamentando a integragdo do “fixo wireless” com a internet banda larga ¢ a TV por
assinatura. As operadoras de telefonia movel ingressaram nessa nova modalidade de servicos,
tornando efetiva a concorréncia na telefonia fixa. As concessionarias (incumbentes) do STFC
comecaram a encolher em 2005, perdendo espaco para as autorizadas, cuja participacdo no
total de acessos fixos em servico passou de 4% para 44% entre 2004 e 2014. Nesse periodo,
as concessionarias perderam 11 milhGes de clientes (acessos fixos que foram desativados).

Destaque-se também o avanco tecnoldgico dos smartphones, que podem prestar 0s
mesmos servigos dos terminais fixos. Com isso, a telefonia celular hoje representa 85% dos
terminais em servigo no pais. Nesta década, a densidade de terminais fixos tem oscilado entre
22 e 23 linhas para cada 100 habitantes. Entretanto, ao considerar a telefonia mével, essa
densidade é superior a uma linha por habitante desde 2009. Por isso, embora o foco do estudo
fosse o STFC (servico publico, onde ha a obrigatoriedade do cumprimento de metas de
universalizacdo do acesso), a investigacdo apontou para a relevancia de considerar também a
telefonia movel.

O segmento de E&P de petroleo, por sua vez, é caracterizado pelo longo hiato temporal
entre o inicio da prospeccdo e a eventual producdo comercial (caso haja descobertas gque
viabilizem a exploragdo). Além disso, embora o novo marco legal tenha contemplado a
realizacdo de rodadas licitatérias para a exploracdo de novos campos, a descoberta das
reservas na camada pré-sal levou a interrupcdo dos leil6es entre 2008 e 2013, enquanto eram
definidas as novas regras (a exploracao sob o0 modelo de partilha).

A Lei n°® 12.351 (BRASIL, 2010) colocou a Petrobras como operadora exclusiva dessas
reservas, com participacdo minima de 30% em todos os campos. Isso tornou obrigatdria a
formacdo de consdrcios sempre que outras empresas vencessem as licitacdes. Essa restricdo
foi removida em 2016, por meio da Lei n°® 13.365 (BRASIL, 2016). Essa interrupcdo das
rodadas licitatorias explicaria a reducéo das reservas provadas a partir de 2015 (ANP, 2018).

Adicionalmente, cabe destacar 0 aumento da importancia estratégica das reservas do
pré-sal. Elas responderam por mais de 50% da producdo em 2017. A producdo cresceu
rapidamente, ao passo que houve forte reducdo da producdo nos campos convencionais, que
atingiu um pico 733 milhdes de barris em 2010 e foi inferior a 470 milhdes de barris em 2017
(ANP, 2018). Esse aumento da dependéncia em relagdo ao pré-sal exige maior seguranca
juridica nas relagcdes contratuais, uma vez que 0s riscos tecnoldgicos ainda sdo muito elevados
(VIEGAS, 2013).

Por dltimo, as analises sobre o segmento de refino de petrdleo foram orientadas pela
preocupacao com a capacidade de suprimento dos mercados dos dois principais combustiveis
veiculares: 6leo diesel e gasolina. O estudo ndo considerou o gas natural veicular (GNV), cujo
uso esta concentrado em poucas cidades, devido a pequena rede de distribuicdo. O proprio
governo federal j& havia optado por priorizar o uso desse energético em termelétricas: o
Programa Prioritario de Termelétricas, instituido pelo Decreto n® 3.371 (BRASIL, 2000).

O refino é considerado o segmento menos rentavel da industria petrolifera (TAVARES,
2005; PERISSE, 2007). No Brasil, os riscos séo potencializados pela interferéncia do governo
federal na politica de precos de sua estatal. Esse controle de pregos teria acarretado um
prejuizo superior a R$ 100 bilhdes para a Petrobras entre 2011 e 2014, e dificultado encontrar
parceiros para a construgdo da Refinaria Abreu e Lima, em Pernambuco, e do Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro - COMPERJ (OLIVEIRA, 2015).

A auséncia de mecanismos contratuais para proteger 0s novos investimentos também
ajuda a explicar a baixa atratividade para os empreendedores privados. Quanto a isso, Vieira
(2017) observou que nos ultimos 20 anos apenas duas pequenas refinarias privadas foram
construidas, uma das quais com foco na petroguimica. A outra operou por apenas seis anos e

E&G Economia e Gestéo, Belo Horizonte, v. 19, n. 54, Set./Dez. 2019 15



PUC Minas %&cncmla & Gestio lssN 1984_6606

estd desativada desde 2012, ocasido em que aumentou a diferenca entre as cotacOes
internacionais do petroleo e derivados e os pregos praticados pela Petrobras.

A combinacdo de falta de seguranca juridica para o investimento privado e reducéo do
refino por parte da Petrobras ajuda a explicar o crescimento do deficit no mercado de
combustiveis. Esse deficit tem levado ao aumento das importacdes de derivados de petrdleo
(aumento da dependéncia externa), que sé ndo foi maior devido aos biocombustiveis
(aumento da vulnerabilidade da matriz energética, associado aos riscos agricolas).

Conforme dados da ANP (ANP, 2018), em 2017 as importacdes de Oleo diesel
superaram 12 bilhGes de litros e representaram 22,7% do consumo, o0 pior desempenho, tanto
em termos absolutos quanto relativos, desde o inicio da década de 1990. Além disso, o pais
tornou-se importador liquido de gasolina em 2010, revertendo o quadro historico de
exportacdo de excedentes, propiciado pela substituicdo de parte do consumo de gasolina pelo
de etanol, desde o Programa Nacional do Alcool — Proélcool. Em 2017, as importacdes
liquidas de gasolina atingiram o recorde de 4 bilhdes de litros e o consumo de etanol foi
superior a 26,5 bilhGes de litros. Com isso, a producdo interna de gasolina representou apenas
48% do consumo de combustiveis do ciclo Otto, contra 63% em 1998, ano em que as
exportac@es liquidas desse derivado atingiram 1,5 bilhdo de litros.

5.2 Enquadramento dos quatro segmentos

O desempenho dos principais indicadores apontou para significativas diferencas na
evolucdo do desempenho dos quatro segmentos a partir do inicio das reformas regulatérias:
significativa evolucdo das taxas de crescimento no setor de telecomunicacdes e no segmento
de geracdo energia elétrica e significativa reducdo das taxas de crescimento da oferta nos
segmentos de E&P e refino de petrdleo. Com isso, a conversao dos resultados anteriormente
discutidos para a escala ordinal é apresentada no quadro 4.

Quadro 4: Desempenho setorial apds as reformas regulatorias

Setor/segmento Taxa de variagdo Enquadramento Interpretacéo
Geragdo de energia elétrica 29,86% Categoria 5 Muito satisfatério
Servicos publicos de 8,94% (STFC) Categoria 5 Muito satisfatério
telecomunicagdes 71,37% (Total)
E&P de petroleo (28,66) Categoria 1 Muito insatisfatorio
Refino de petroleo (62,45%) (2017) Categoria 1 Muito insatisfatorio

(11,55%) (2014
Fonte: elaborado pelo autor.

Esse enquadramento foi reforgado pelo desempenho dos indicadores complementares.
No setor elétrico, além de um aumento superior a 25% nas taxas anuais de crescimento da
capacidade instalada de geracdo, houve significativa reducdo dos riscos (aumento da
seguranca energética). No setor de telecomunica¢fes, embora a taxa de crescimento da oferta
de acessos no ambito do STFC tenha ficado abaixo de 25%, o enquadramento na categoria 5
decorreu do fato de que a universalizagdo do acesso aos servigos foi atingida ainda em 2008,
desempenho explicado pela difuséo da tecnologia celular.

Nos dois segmentos do setor de petroleo, por sua vez, o desempenho foi altamente
insatisfatorio. No segmento de E&P de petréleo houve a interrup¢do dos investimentos e a
obrigatoriedade de participacdo da Petrobras em todos os consorcios nos primeiros leildes,
limitando a capacidade de investimento das demais operadoras, o que explica a queda
superior a 25% nas taxas de crescimento da producgdo. J& o segmento de refino de petrdleo,
registrou desempenho insatisfatorio até 2014, mas com uma significativa piora a partir de
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2015, ocasido em que aumentou o rigor das especificacdes técnicas para os derivados (6leo
diesel e gasolina com baixo teor de enxofre). Tal como apontado por Tavares (2005), a
necessidade de melhorar a qualidade dos derivados tende a dificultar a manutencdo de
elevados niveis de ocupacéo das plantas de refino.

6 Relacédo entre medidas adotadas e desempenho setorial

A consolidacdo dos enquadramentos dos quatro segmentos quanto a abrangéncia das
medidas adotadas (quadro 2) e a evolucdo da oferta de produtos e servicos (quadro 4), é
sintetizada no quadro 5. Os resultados permitem concluir que ha uma relacdo direta entre
garantias oferecidas aos novos empreendedores e desempenho setorial. Tais garantias sao
expressas tanto pela privatizacdo das estatais quanto pela oferta de novas concessdes para
estimular as entrantes.

Quadro 5: Relacdo entre medidas adotadas e desempenho setorial

Medidas adotadas Indicadores de desempenho
Setor/segmento Enquadramento Interpretacéo Enquadramento Interpretagdo
Geracao de . Alto nivel de . . s
energia elétrica Categoria 4 aderéncia Categoria 5 Muito satisfatorio
Acessos de Categoria 5 Perfeita aderéncia Categoria 5 Muito satisfatério

telecomunicacdes

Moderado nivel de

E&P de petréleo Categoria 3 aderéncia Categoria 1 Muito insatisfatorio
Refino de . Baixo nivel de . e
petréleo Categoria 2 aderéncia Categoria 1 Muito insatisfatorio

Fonte: elaborado pelo autor.

O pior desempenho do setor de petréleo evidencia que embora a Petrobras ndo tenha
tido folego para realizar os investimentos necessarios, a auséncia de medidas para limitar o
seu poder de mercado, bem como a interferéncia do Governo sobre ela teriam elevado os
riscos e inibido o investimento privado. No segmento de E&P houve avangos com a remogao
da obrigatoriedade de participacdo da Petrobras em todos os consércios, cujos resultados
poderdo ser percebidos nos proximos anos. Ja no segmento de refino os resultados sdo mais
preocupantes e a eventual retomada do crescimento do consumo pode resultar em aumento da
necessidade de importacéo de derivados.

Cabe destacar que o segmento de geracdo de energia elétrica também apresentou
desempenho muito satisfatério, embora tenha havido a interrupcdo das privatizacdes. Esse
desempenho parece explicado pelo sucesso das medidas com foco na diversificacdo de fontes
e no estimulo as transacdes no mercado livre. Houve, com isso, a incorporacdo de centenas de
unidades geradoras de menor escala, que demandam menores investimentos e apresentam
prazo de maturacdo mais curto, o que significa menor exposicao a riscos.

7 Consideracoes finais

Este estudo buscou estabelecer relacdo entre desenho institucional e desempenho
setorial, comparando as reformas regulatorias dos setores de energia elétrica,
telecomunicagdes e petroleo no Brasil. A sua contribuigéo teorica consiste na confirmagao de
que ha uma relagdo direta entre reducdo da capacidade de interferéncia estatal e investimento
privado na prestacdo de servigos publicos. Essa redugdo da interferéncia estd associada a
privatizacdo das estatais e & oferta de garantias contratuais para as entrantes.
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Destaque-se que aqui o foco foi a macropolitica regulatoria, especialmente quanto ao
nivel de abrangéncia das medidas para estimular a entrada dos empreendedores privados. Os
setores que apresentaram melhor desempenho séo justamente aqueles cujas medidas adotadas
foram mais aderentes ao preconizado pela literatura e por agéncias e organismos multilaterais.

Os resultados ratificam as premissas quanto as restricdes fiscais do Estado e a
necessidade de seguranca juridica para que os empreendedores privados tomem suas decisdes
de investimento. A privatizacdo, ainda que parcial, combinada com a oferta de garantias
contratuais (como as previstas nos leildes para contratacdo de energia elétrica ou novos
campos de exploracao de petréleo) teriam cumprido esse papel.

Essa constatagdo decorre do estudo de segmentos especificos, cujas caracteristicas do
mercado permitiriam a competi¢cdo, mas que exigiriam a realizacdo de investimentos com
longo prazo de maturacdo. Foi possivel constatar que o desempenho dos investimentos foi
mais satisfatorio nos segmentos onde houve garantias contratuais para proteger oS
empreendedores privados. Logo, diante do contexto de restricbes fiscais do Estado, parece
imperativo mapear os focos de resisténcia as privatizacdes e estabelecer estratégias adequadas
para lidar com eles.

Essa perspectiva analitica parece de grande relevancia porque as limitacdes a
capacidade de investimento estatal atingem diversos setores. Portanto, pode-se concluir que a
atracdo de novos empreendedores continua sendo indispensavel para alavancar a capacidade
de producdo de bens e servicos, ndo apenas nos segmentos estudados, mas no ambito de toda
a Administracdo Publica, o que inclui os demais Entes da Federacao.
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