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PREFACIO E AGRADECIMENTOS (ou a histéria de um amplexus complexus)

A centralidade deste doutorado em complexidade nao é por acaso. Decorre de uma
afinidade muito clara que desenvolvi com este tema, que pode ter se tornado mais assumida
ao ler o livro “Gestao da Mudanga” de Ruben Bauer, obra que me motivou a convidar para
participar no ONS, em 2007, de conversas livres sobre complexidade os entdo membros do
IEC — Instituto de Estudos da Complexidade: Terezinha Estarque; Ricardo Kubrusly; Luiz
Alberto Oliveira e André Eirado, com quem abro a lista de agradecimentos. Como sdo
imbricados (e complexos) os nossos caminhos nesta vida e como sdo interdependentes nossas
percepgoes e acdes! Impossivel ndo reconhecer a conexdo entre o que fui (ou sou), o contexto

de entdo, ao ler a obra citada, e tudo o que se desdobrou desde entdo.

Estes quatro pensadores sobre o complexo trouxeram para nés do ONS — Operador
Nacional do Sistema Elétrico, que compartilhamos majoritariamente um paradigma das
ciéncias ditas exatas e tradicionais, uma infinidade de novidades, de duvidas, de questdes
estimulantes, inclusive uma sugest3o especifica do André Eirado: a leitura do livro “Arvore do
Conhecimento” de Humberto Maturana e Francisco Varela, obra referencial ao longo da
pesquisa e das bases epistemoldgicas criadas pela Teoria da Autopoiesis. Talvez esteja ai uma
semente que germinaria sete anos mais tarde no “encontro” com a mesma Autopoiesis,
embutida na formulagdo do Modelo M3 da Dr2 Eva Buchinger para o equacionamento de

governanga publica, objeto desta tese.

Como sabemos, a vida dd muitas voltas, e depois de varias delas, eu, que jurara ndo mais
voltar aos bancos escolares depois do mestrado em Engenharia de Sistemas, também na UFRJ,
me vi ao final de 2010 cogitando um doutorado, sem ter claro seu objeto. As perguntas sem
repostas, mais uma vez. Algumas consultas a Prof.2. Angela Rocha (mais gratiddo e
reconhecimento), entdo recém ingressa na PUC-RJ, me confirmaram que a sede de estudo ndo
deveria ser saciada no campo da gestao de empresas ou cultura organizacional. Ai entra o que
chamamos, o acaso. Desta vez, na forma de um encontro ocasional em jantar na casa de
amigos com a amiga Carla Bacha. Ela, findando seu doutorado em psiquiatria, ao ouvir minhas
duvidas e incompletas vontades sobre doutoramento, comenta sobre a existéncia de um
programa transdisciplinar da UFRJ onde atuava um conhecido seu, o Prof. Kubrusly. Conexao
feita, I3 fui eu ao encontro do mesmo Kubrusly do IEC, que me recebeu, como é de sua forma,

carinhosa e acolhedoramente, vaticinando imediatamente que seria no programa HCTE —



Historia das Ciéncias, Técnicas e Epistemologia onde eu cursaria meu doutorado. E assim foi
superado o processo seletivo ao final de 2010, com inicio do curso em marc¢o de 2011, ja sob
a tutela de aluno orientado pelo Prof. Luiz Pinguelli Rosa, outra indicagdo paternal do Prof.
Kubrusly. Minha jornada no HCTE comeca entdo sob a protecdo deste querido padrinho.

Quem mais complexus e amplexus?

Os anos de 2011 e 2102 foram de navegagdo e descobrimentos através da grade de
disciplinas e mestres do HCTE. Dentre as iniumeras combinacGes de créditos, escolhi
livremente os cursos: trés disciplinas fundamentais sobre as bases filosoficas da teoria do
conhecimento cientifico, ministradas pelo Prof. Pinguelli e Prof2. Elaine de Andrade; as
instigantes disciplinas sobre ciéncia e literatura e sobre as interpretagdes culturais do infinito,
nas maos do Prof. Kubrusly, onde a sua verve matemadtica verte-se para o que chamo
jocosamente de mortemadtica; a questionadora vertente de interpretacdo sécio técnica das
ciéncias, que os mestres Ilvan Marques e Henrique Cukierman nos apresentam com invejavel
paixao em Fatos e Artefatos; o sempre variado e estimulante painel dos semindrios semanais,
onde estava indelevelmente marcado o traco de amplitude intelectual de seu grande
patrocinador, pilar do espirito do programa HCTE e, infelizmente, ndo mais entre nds, o Prof.
Saul Fuks; a maravilhosa jornada reflexiva pela histdria das técnicas guiada pelo incansavel e
enciclopédico Prof. José Carlos Oliveira, que desagua num inquietante painel critico sobre a
harmonizacao das ciéncias, técnicas e a sustentabilidade da vida neste planeta; e, finalmente,
a vibrante combinacdo entre o legado deixado pelo inesquecivel Prof. Aloisio Teixeira e sua
competente continuadora, a Prof.2. Maria Malta, nas disciplinas de entendimento do Brasil

através de seus importantes intérpretes.

A todos estes dedicados mestres, minha gratiddo pela inestimavel colaboracdo na
ampliacdo de leituras, de interpretacdes, de duvidas e questionamentos até sofridos, mas

essenciais para impulsionar-me a frente no que é de mais vital nesta senda do conhecimento.

Também digna de registro e destaque é a minha gratiddo aos colegas de disciplina, de
trabalhos e pesquisas durantes estes anos. Companheiros de jornada a quem devo a

solidariedade e a parceria impossivel de ser paga, mas também fonte de uma imensa alegria.

Terminada a etapa das disciplinas, inevitavelmente tive que me defrontar com a escolha

do tema da pesquisa junto ao meu orientador, o Prof. Pinguelli. Este foi um momento



marcante onde se reafirmou sua visao e capacitagdo para a orientagdo necessaria e relevante.
Diante da minha indicacdo de desejo de estudar a governanca do ONS, ele reagiu
argumentando que euestudaria sim todo o SEB, e ndo apenas uma de suas mais importantes
instituicoes! Obviamente, me senti estarrecido diante do que me pareceu ser um desafio das
proporgdes de um REVISE ou de um RESEB, reagdo nitida, a que ele imediatamente ponderou
com a sinalizagdo para que eu contasse com um coorientador da minha escolha e que

acreditasse que seria, sim, possivel focar tal objeto.

Ao Prof. Pinguelli, agrego aqui mais uma gigantesca parcela de gratiddo. Sua orientagao
precisa e segura neste momento de definicdo da direcdo ou foco da pesquisa foi determinante
e se mostrou depois continuadamente reafirmada e confiante na minha jornada, e a bem da

verdade, na do meu coorientador.

A minha escolha (santa escolha) para coorientacdo foi pelo Prof. Adriano Proenca, da
Engenharia de Producdo/COPPE/UFRJ, a quem eu ja tivera a oportunidade de conhecer,
desenvolvendo algumas atividades juntos no ONS, em situacdes bem heterodoxas. Ou seja, o
conhecia como sendo competente e flexivel para encarar um desafio tdo impreciso como o

gue acabara de receber. Esta escolha foi prontamente acolhida pelo Prof. Pinguelli.

Esta feliz combinacdo entre os coorientadores foi determinante. O Prof. Pinguelli, com
intervengdes seguras e precisas nos momentos estratégicos: como o da escolha do objeto de
estudos; como o da validacdo da escolha do Modelo M3 para referenciar a analise da
governanca publica do SEB; e como a conclusdo da etapa de qualificacdo da tese. O Prof.
Adriano, com uma agenda de orientagdo mais frequente e detalhada, onde se situa desde o
rigor metodolégico da adogao do paradigma da Design Science até as incansaveis revisées de

textos em conteudo e forma.

Assim, nao ha como ndo grifar neste momento a minha impossibilidade de registrar
adequadamente qudo grato sou a coorientacdo que recebi do prof. Adriano. Que, embora

contra sua opinido, eu considere um legitimo coautor deste trabalho.

A pesquisa foi desenvolvida sob a batuta dos dois coorientadores, mas também contou
com a inestimavel colaboracdo na realizacdo de quatro workshops de um grupo de
especialistas seniores, a quem devo gratidao eterna: Amaro Pereira; César Lucio Correa SaJr.;

Jodo Carlos Ribeiro de Albuquerque; Joaquim de Carvalho; Joaquim Rubens Fontes Filho; José



Rosenblatt; Marcelo Prais; Maria Luiza Milazzo; Mirian Nuti; Roberto Pereira D’Araljo; e
Sérgio Henrique Ferreira da Cunha. Estes técnicos emprestaram ao trabalho, generosamente,
toda sua visdao critica e experiéncia na andlise, concepgdo e validagao das propostas da

pesquisa.

Muito devo agradecer aos dois queridos ex-colegas de Eletrobras, Luiz Eduardo Barata
Ferreira e José Carlos Miranda Farias, que me forneceram preciosas informagdes sobre,
respectivamente, a CCEE e a EPE, dados estes que fundamentaram em muito os casos de

estudo.

Da mesma forma, generosa e dedicada, recebi também importantes contribuicdes do
grupo de pesquisadores liderados pelo Prof. Heitor Cauliraux, GPI/UFRJ: Claudia Maria Dias;
Cristine Maria Andrade; Felipe Rodrigues; Leonardo de Jesus; Leonardo Luiz Lima Navarro;

Lethicia Mallet Vivas; Rafael de La Veja; e Vinicius Cardoso. A todos, estendo minha gratidao.

Meus agradecimentos aos convidados para a banca de qualificacdo, professores Terezinha
Estarque Mendonga e Joaquim Rubens Fontes Filho, que em muito contribuiram para

aperfeicoar a pesquisa com suas valiosas criticas e sugestdes.

De modo igual, reafirmo meus agradecimentos aos professores integrantes convidados
para a banca de defesa, que me honraram a etapa final desta jornada, com sugestdes e

criticas: Terezinha Estarque Mendonga; Mario Veiga Ferraz Pereira; e Neilton Fidelis da Silva.

Também cabe externar meus profundos agradecimentos aos muitos que me
acompanharam durante toda a jornada do doutoramento com apoio e ajuda na busca de
fontes bibliograficas e preparacdo de textos, figuras e tabelas: Paula Mello; Marcia Isabel;
Suellen Sanchez, Francis Marion e Gisele Calixto, que comp6s minhas figuras e tabelas e, em
especial, Marcia Cristina Russo, que digitou inumeros trabalhos ao longo do curso e os textos

da tese em todas as suas diversas versdes em World e PowerPoint.

A equipe da coordenagdo do HCTE, inicialmente na figura do Prof. Ricardo Kubrusly e
depois na da Profa. Regina Dantas, meus agradecimentos pela atencdo, apoio e paciéncia.
Assim, como a equipe da secretaria do programa, onde as incansaveis e competentissimas

Mariah e Gabriela, devo muitos e sinceros agradecimentos.



Grato ao acolhimento sempre tdao gentil que recebi para a realizagao dos workshops e
bancas de qualificacdo e defesa nas instalacdes da COPPE, por parte da secretaria de sua

Diretoria Geral, as queridas Fatima Alexandre e Raquel Alves.

Meus especiais agradecimentos a Dra. Eva Buchinger, que, inicialmente a distancia, me
apoio na pesquisa fornecendo varios artigos associados ao M3, e posteriormente me recebeu
atenciosa e dedicadamente em Viena por dois dias, quando obtive relevantes contribui¢cdes

no meu trabalho.

A Direcdo Geral do ONS, meu reconhecimento pelas condicdes que viabilizaram este

doutorado.

Minha gratidao aos meus pais Liacy Machado Fortunato e Alberto Carlos Costa Fortunato

(inmemorian) pelo que consegui me constituir e realizar até hoje.

E, finalmente, minha gratiddo a Maria Luiza Milazzo, meu amor, que se fez presente
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RESUMO

FORTUNATO, Luiz Alberto Machado. Setor Elétrico Brasileiro: Complexidade e Governanga —
Uma Contribuig¢ao para o aprimoramento de sua coordenagao institucional a partir do Modelo
M3 de Eva Buchinger. Rio de Janeiro, 2015. Tese (Doutorado em Histéria das Ciéncias e das
Técnicas e Epistemologia) - Programa em Histdria das Ciéncias e das Técnicas e Epistemologia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

A relevancia do setor elétrico brasileiro para a economia e sociedade brasileiras é
claramente um consenso na atualidade, quando, particularmente se enfrentam desafios de
grande significado para a sua sustentabilidade e das suas contribuicGes para o nosso
desenvolvimento socioeconémico.

E neste contexto que se destaca o papel da coordenagdo institucional neste setor, que tem
nesta pesquisa uma atencdo especifica e voltada para adequadamente representar a
complexidade das relagGes entre os diversos agentes que atuam nesta area. Desta forma, o
setor elétrico brasileiro é estudado e proposto ser representado como um sistema complexo
adaptativo, cuja coordenagdo institucional ou governanca também é representada e
modelada como complexa e adaptativa, num contexto onde regulacdo econdmica e
governanga se complementam e buscam permitir a atuagao governamental direcionadora em
busca de objetivos politicos legitimamente constituidos, mas que ndo desconhecam as
carateristicas autopoiéticas dos seus agentes constituintes.

Como alternativa efetiva de constituicdo de elementos objetivos para a contribuicdo para
e existéncia de uma governanga publica no SEB que atenda as condigdes supra citadas,
estudou-se a aplicacdo de uma modelagem proposta pela Dra. Eva Buchinger (Modelo M3) ao
setor, onde a governanca é representada socialmente distribuida através de
multimecanismos, multiniveis e multiagentes, concluindo-se pela sua potencialidade

favoravel.

Palavras-chave: Setor elétrico brasileiro, governanca publica, complexidade, sistemas

complexos adaptativos, autopoiesis, Modelo M3.



ABSTRACT

FORTUNATO, LuizAlbertoMachado.Brazilian Electric Sector: Complexity andGovernance-A
Contribution tothe improvementofinstitutionalcoordinationfrom theM3ModelEvaBuchinger.
Rio de Janeiro, 2015.Thesis (Doctorate inHistory of ScienceandTechniques andEpistemology)
-Program inHistory of ScienceandTechniques andEpistemology, Federal University ofRio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The relevance of the Brazilian power sector for the Brazilian economy and society is clearly
a consensus nowadays, when, particularly, major challenges are faced for their sustainability
and contributions to the country’s socio-economic development.

It is in this context that the role of the institutional coordination in this sector is highlighted;
which has in this research a specific and focused attention to adequately represent the
complexity of relations between the various agents in this field. Thus, the Brazilian power
sector is studied and proposed to be represented as a complex adaptive system, whose
institutional coordination or governance is also represented and modeled as complex and
adaptive, where economic regulation and governance complement each other and seek to
allow the government action guiding in the pursuit of political objectives legitimately
constituted, but not unaware of the autopoietic characteristics of its constituent agents.

As an effective alternative of objective elements constitution for contribution and provision
of a public governance of the Brazilian power sector that meets the conditions mentioned
above, it was studied the application of a model proposed by Dr. Eva Buchinger (Model M3)
to the sector, where the governance is represented socially distributed through multi-

mechanisms, multi-levels and multi-agents, concluding by its favorable potential.

Keywords: Brazilian power sector, public governance, complexity, complex adaptive systems,

autopoietic, M3 model.
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1. INTRODUCAO

A importancia da energia e setores associados, como o setor elétrico, para as
economias e sociedades modernas tem sido amplamente estudada e reafirmada, como
podemos constatar no caso brasileiro em LEITE (2007), CENTRO DA MEMORIA DO SETOR
ELETRICO (2006) e LIMA (1995 e 1984).

Historicamente no Setor Elétrico Brasileiro- SEB —constatam-se varias oscilacdes
entre énfases da acdo do Estado e do Mercado ao longo de sua trajetéria de mais de
100 anos, permitindopoder constatar que, menos polos de oposicdo, estas abordagens
sao estruturalmente complementares e essenciais para entender e projetar a evolugdo
do SEB, como bem documentado no panorama tracado pelo CENTRO DA MEMORIA DO
SETOR ELETRICO (2006).

Este mesmo SEB vem sendo objeto, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988,
de reestruturagdes importantes, de novo com base na polarizagao Estado x Mercado:
Em 1998, durante o segundo mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso, em
um rearranjo reconhecidamente liberal; e em 2004, ao inicio do primeiro mandato
presidencial de Luiz Inacio Lula da Silva, em uma readequacdo que retoma funcoes de
governo. Reformas estas que alteraram significativamente as bases, instituicdes e
organizacbes que existiram durante as décadas finais do século XX, criando um
arcabougo politico, legal e institucional com carateristicas Unicas, com &bvias
consequéncias sobre toda a economia e sociedade brasileira e, por isto, objeto de
inUmeros estudos e questionamentos até a presente data, em muito justificados pelo
penoso periodo de racionamento energético enfrentado entre abril e novembro de
2001 e, mais recentemente, ao inicio de 2013, pela reaproximacdo e permanéncia

perigosa desta condicdo restritiva no contexto dos cenarios de curto e médio prazo.

N3do por outras razbes o SEB se mantém como foco das aten¢des de todo a nacao
brasileira, através de seu Congresso Nacional, da Academia, da Midia em geral e das
entidades de classe etc., tendo desde o final de 2012 uma agenda renovada de desafios
de significativa importancia para o desenvolvimento nacional, que se cristalizou de
forma especialmente significativa ao final de 2014 e se constituiu num dos mais
relevantes desafios econdmicos para a sustentacdo do desenvolvimento nacional nos

proximos meses, numa perspectiva mais imediata, ante as severas condicOes
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energéticas enfrentadas pelo pais, e anos, numa visdo mais ampliada e sustentada pela

gravidade e abrangéncia desta crise.

Por um outro lado, também de modo aderente a contemporaneidade do quadro
politico-social brasileiro, pode-se reconhecer um tema que se caracterizano que nas
sociedades modernas denominou-se como “Problema da Governanga”, ou seja, sobre
as formas e mecanismos com que as diversas instituicdes e agentes envolvidos em
setores importantes e complexos como o SEB desenvolvem, mantém e aperfeigoam
meios para garantir a evolugdo satisfatdria das suas agendas sempre renovadas de

desafios, sobre seus problemas e suas solugdes possiveis.

Entretanto, de modo distinto das atencdes que vemos no Brasil se dedicarem a
regulacdo econdbmica, por exemplo no SEB,este tema, a Governanca (seja publica,
institucional, ou mesmo corporativa), ndo vem sendo objeto das devidas atenc¢dGes pelos
estudiosos do SEB e da Academia no Brasil, podendo e devendo ser consorciada com as
atengbes usuais que sao dedicadas a modelagem e regulacdo do setor, numa
complementariedade virtuosa e essencial para a evolugao e sustentabilidade deste

importante segmento da economia brasileira.

1.1 Objetivo e Desenvolvimento da Pesquisa

O objetivo desta pesquisa é estudar e buscar alternativas conceituais e praticas para
o aperfeicoamento da coordenacdo institucional ou governancga publicalno &mbito do
SEB. Pesquisa esta que se entende como relacionada a um contexto transdisciplinar,
pelo que o autor optou pela sua vinculagdo ao Programa da UFRJ, Histéria das Ciéncias,

Técnicas e Epistemologia- HCTE, onde recebeu o apoio e a formacdo necessaria.

Assim sendo, esta pesquisa destina-se a contribuir na busca de aperfeicoamentos
para o SEB, estudando os elementos basicos a serem considerados nas solucdes para o
problema da sua Governanga Publica, a partir da base conceitual desenvolvida durante

o curso de varias disciplinas da grade regular do HCTE, da segura orientacdo

!N3o se estd desconhecendo a pluralidade de interpretacdes e usos disponiveis na bibliografia
internacional para o termo governanga, como veremos mais a frente. Por isto mesmo, deste o inicio estdao
se associando ao uso desta palavra outras formas explicativas que nos ajudem a orientar seu emprego
nesta pesquisa.
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recebidapelo doutorando dos seus orientadores, da consulta a ampla bibliografia
internacional, das condi¢cdes especificas da realidade brasileira apreendida pelo
doutorando na sua carreira de mais de 40 anos no SEB e da inestimavel colaboracao
prestada por um grupo de especialistas envolvidos no desenvolvimento das atividades

da pesquisa.

Exatamente pelas premissas adotadas no estudo, envolvendo a alta complexidade do
SEB, e portanto de sua Governanca, a pesquisa foi conduzida observando uma
metodologia estruturada sobre os pilares do uso de conhecimentos validos no projeto
de sistemas sdciotécnicos, com o emprego degrupos focais e no que se descreve na
bibliografia internacional como Design Sciences (ou, em traducdo livre, Ciéncias de
Projetos ou Projetuais) e Design Science Research, apresentados com mais detalhe no

item 3.

De modo mais discursivo, pode-se também descrever a forma como se desenvolveu
esta pesquisa por uma busca adaptativa por uma solucdo aceitavel para o problema de
governanga publica do SEB, que inicia-se com um enunciado genérico de extrema
dificuldade na articulagdo (ou coordenacdo) entre as principais instituicdes do SEB, o
que se traduzia ja ao final de 2012 por uma grande incidéncia de artigos, matérias e
editoriais na midia especializada e em geral, com criticas negativas ao setor, em especial,
a acao do Governo Federal. Tal percepgdo foi compartilhada pelo doutorando, em boa
parte subsidiada pela sua trajetdria profissional, com os seus orientadores, em particular
o Prof. Pinguelli Rosa, quem estimulou o inicio de uma pesquisa sobre a aparente

desarticulacdo institucional no SEB a época.

Este quadro geral foi tomado como ponto de partida para uma avaliagdo no ambito
do grupo focal de especialista, quedecantou os diagndsticos e sugeriu ao doutorando a
pesquisa bibliografica internacional por elementos de referéncia nas demais economias
gue também reestruturaram seus setores de energia elétrica, apontando que ja eram
evidentes no mundo moderno modelos e abordagens de governanga institucional

concebidos e voltados para ambientes complexos, como parecia ser o caso do SEB.

Esta pesquisa resultou na constatacdo de que had uma significativa experiéncia

internacional no tratamento complementar dos ambientes e medidas de regulacdo
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setorial e governanca publica ou institucional, bem como na indicacdo, também
lastreada por fartas referéncias internacionais, de potencialidades conceituais
consistentes para a interpretacdoe modelagem da complexidade diagnosticada
inicialmente na atualidade do SEB. Diante deste quadro de novos insumos, o grupo focal
de especialista reavaliou os rumos da pesquisa e sugeriu ao doutorando que se
aprofundasse a busca de uma modelagem conceitualmente consistente para a
complexidade do SEB, assim como que focasse sua busca bibliografica em modelos

complexos de governanga.

Esta terceira etapa de pesquisa bibliografica frutificou em uma formulacdo da
representagdao do SEB como um Sistema Complexo Adaptativo e em uma modelagem
para um sistema de governancgas (publica, corporativa, de mercado e em redes),
baseado em multiagentes, multimecanismos e multiniveis, originaria do AIT- Austrian
Institute of Technology de autoria de Eva Buchinger, que submetidos ao grupo focal de
especialistas, foram avaliados como potencialmente capazes de solucionar

adequadamente, com alguns ajustes, o problema de governancgapublica do SEB.

Adicionalmente a este diagndstico favoravel, o grupo focal também recomendou
uma investigagdo complementar com estudo de casos para melhor validar a
potencialidade de uso das propostas ao SEB. Esta recomendagao desdobrou-se em uma
avaliacdo do de dois contextos de governanca escolhidos do SEB envolvendo leilGes de
oferta de geracdo, cujos resultados complementaram o diagnéstico favoravel de

potencialidade de uso das propostas ao SEB.

Finalmente, foram empreendidas duas investigacdes pessoais pelo doutorando
diante deste quadro de informagdes sobre a pesquisa, uma diretamente com a
pesquisadora austriaca e outra com um importante dirigente (incognito, a seu pedido)
no ambito do SEB, buscando reavaliagdes criticas dos procedimentos usados e
resultados alcancados. Em ambos os casos, foram obtidos subsidios importantes, mas

também ampla confirmacdo quanto a contribuicdo do trabalho realizado.
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1.2 Estruturagao do Texto
Portanto, em compatibilidade com o descrito no item anterior, o texto que se segue
apresenta a pesquisa em questdo, com as suas etapas de trabalho mencionadas no

item anterior. S3o assim partes complementares do trabalho de pesquisa:

e O item 2 com a caracterizagdao do contexto da pesquisa: o SEB, seu contexto socio-
politico-econémico e sua complexidade atual e sua qualificagdo como um Sistema
Complexo;

e QOitem 3, onde é descrita a metodologia adotada na pesquisa e no trabalho;

e O item 4 com uma revisdo bibliografica internacional sobre Teoria da Complexidade
e Sistemas Complexos Adaptativos, consideracdes estas essenciais para as bases
conceituais para o enquadramento do SEB como um Sistema Complexo Adaptativo;

e O item 5 com os resultados de uma pesquisa bibliografica internacional sobre
Regulacdo e Governanga em setores elétricos no mundo e em outros contextos
também desafiadoramente complexos.Elementos estes determinantes da
configuracdo da complementariedade entre estes dois institutos (Regulacdo e
Governanca), bem como para o delineamento dos limites e contornos dos papéis e
instrumentos contemporaneos dos governos (como o direcionamento) e das
estruturas de governanga em ambientes complexos;

e O item 6 que apresenta o Modelo M3, concebido pela Dra. Eva Buchinger, que se
constitui numa formulagao conceitual e pratica para a governangas complexas, com
base em modelagem de sistemas sociais complexos adaptativos, onde a acdo da
governanga é concebida como um processo socialmente distribuido através de
multiagentes, multimecanismos de participacdo em multiniveis de acdo;

e O item 7 aborda um estudo de casos da aplicabilidade da modelagem citada acima
ao ambiente regulatdrio atual do SEB, com uma analise qualitativa em dois planos
complementares (geral e especifico) sobre a aderéncia entre as praticas de
governanca atual no SEB as premissas basicas do Modelo M3;

e E, finalmente, o item 8 com as consideracOes finais: proposta de continuidade e
conclusdes, onde sdao expressas as constatagdes possiveis de serem tiradas dos
resultados da pesquisa, tanto conceitualmente, quanto aos resultados dos estudos

de caso, com a indica¢do objetiva da potencialidade de aplicacdo ao ambiente do SEB
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do Modelo M3, como elementos para o aprimoramento da sua governanga publica.
Como observacdes finais, este item indica algumas sugestdes de continuidade no

estudo e pesquisa do tema.
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2. O SEB COMO UM SISTEMA COMPLEXO

O desenvolvimento deste item esta relacionado a caracterizagao precisa do contexto
onde se busca um aperfeicoamento das suas formas de lidar com seu problema de
coordenagao institucional ou de governanga publica, o Setor Elétrico Brasileiro — SEB. A
partir da reunido de informacdes descritivas de cunho qualitativo e quantitativo, de uma
compilacdo de trabalhos técnicos, matérias de imprensa aberta e especializada, de
entrevistas e opinides publicamente manifestas e durante as atividades da pesquisa
(grupos focais), busca-se a caraterizacdo do SEB como um ambiente ou contexto
complexo, ou seja, um Sistema Complexo, e portanto devendo ter seu problema de
governanca também concebido e com solucdo formulada no ambito deste nivel de

complexidade, sobre a correspondente base conceitual.

2.1 Sobre o Histdrico do SEB

Como se depreende da Introdugdo, o foco desta pesquisa ndo é um estudo
historiografico do SEB, o que ja se constitui em tema relevante em si, mas que foge ao
objetivo ja destacado. Mesmo assim, foi inevitavel na trajetdria da pesquisa o contato
com uma bibliografia sobre a histdria deste segmento tdo representativo da evolucdo
socioeconOmica brasileira, em boa parte para dar base e maior amplitude e consisténcia
historica e socioecondmica as leituras mais especificamente técnicas sobre temas como
modelagem, regulacdo e governanga no SEB. Assim sendo, cabe aqui se indicar um
conjunto de textos que, somados aos ja citados na Introdugdo, nao esgotam o tema,
mas constituem um primeiro referencial para o estudo da histéria da energia no Brasil
e do SEB: a) De ambito geral:BIBLIOTECA DO EXERCITO (1977) e CENTRO DA MEMORIA
DA ELETRICIDADE (2000, 2001, 2007);b) Relatando trajetdrias de empresas: COTRIM
(1994), CENTRO DA MEMORIA DA ELETRICIDADE (1991,1999, 2002, 2005, 2012),SOUZA
(2002), MACHADO (2001),CENTRO DA MEMORIA DA ELETRICIDADE (1998); c)
Destacando regiGes ou estados do pais: SANTOS e REIS (Organizadores- 2002), LEITE
(1996) e ROCHA (2005); d)Relatando depoimentos importantes ou sobre personagens
de destaque no SEB: CENTRO DA MEMORIA DA ELETRICIDADE(1991 e 1997),
FERRAZ(1993),ARAUJO (1993), BHERING (2010) e FALCAO (2006); e) Focando segmentos
importantes do SEB: CENTRO DA MEMORIA DA ELETRICIDADE (2003a e 2003b e 2006b).
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Destaca-se neste conjunto a significancia da atuacdo e resultados alcancados pelo
Centro da Memédria da Eletricidade, entidade mantida pela Eletrobras desde 16 de

outubro de 1986.

2.2 O SEB Recente, Pés-reformas entre 1995 E 2004

O contexto que esta pesquisa foca é o que se constituiu no SEB apds as suas duas
ultimas reestruturacGes verificadas, a primeira entre 1995 e 1998, durante o
mandatopresidencial de Fernando Henrique Cardoso e, cumulativamente, em 2004, no

inicio do primeiro mandato presidencial de Luiz Ignacio Lula da Silva.

2.2.1 O Novo Marco Regulatério das Reformas de 1998 eseus Desdobramentos

O quadro regulatdrio existente antes da adocao das medidas de reforma entre 1995
e 1998 pode ser resumidamente encontrado em GASTALDO (20093, b,c,d,e,f,g,h,i,j,k).
Deste mesmo texto, pode-se extrair, resumidamente, os principais atos legais e
normativos associados a reforma do SEB empreendida entre 1995 e 1998, bem como

suas implicagbes:

® |leis 8.987 e 9.074 de 1995 introduzindo a necessidade de licitacdio de novos
empreendimentos de geragao, da criagao da figura do Produtor Independente de
Energia, da determinagao de livre acesso aos sistemas de transmissao e distribuigcao
e da liberdade para os grandes consumidores escolherem seus supridores de energia;

® |ei9.427 de 1996 criando a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) como ente
regulador e fiscalizador do SEB;

® lei 9.433 de 1997 que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, criou o
Sistema Nacional de Recursos Hidricos;

e Lei 9.648 de 1998 que criou o Mercado Atacadista de Energia (MAE) e o Operador
Nacional do Sistema (ONS).

A relevancia das mudangas regulatdrias no SEB pode ser avaliada pelo investimento
feito para suporta-las, esforco onde se destaca o Projeto RE-SEB, reportado e
comentado em FERNANDES FILHO (2000 e 2001), REDACAO ELETRICIDADE MODERNA
(2000), CISNEIROS (1998),CD- MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA (1999),PAIXAO (1999)
e REVISTA ELETRICIDADE MODERNA (1997),bem como discutidos e criticados seus
desdobramentos por muitos, entre os quais, D’ARAUJO (2009), ARAUJO E OLIVEIRA
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(2005), KRUGMAN (2001 e 1997), CARVALHO (2001), SCHIEFLER E KRELLING (2000),
ESMERALDO, COUTINHO E BERER (2000), VIEIRA FILHO, GORENSTIN, SACRAMENTO,
MELO E MACEIRA (2000), MENDONCA E DAHL (1999), CASTRO, RAMOS E LYRA FILHO
(1999), ROSA, TOLMASQUIM E PIRES (1998), REVISTA COPEL INFORMAGOES (1997) e
BRANCO (RELATORA - 1996).

A trajetdria inicial do SEB pds-reformas entre 1995 e 1998 enfrentou uma crise de
abastecimento com magnitude sem precedentes na historia brasileira, com
repercussdes por toda a sociedade brasileira, vide LIRIO (2001) eTAUTZ (1999) condi¢des
estas que culminaram num periodo de restricées entre marco e novembro de 2001, com
um severo racionamento entre os meses de junho a outubro, com repercussdes
negativas até hoje ainda ndo superadas na economia nacional, vide DCI-SP (2009),N3o
que o SEB ja ndo tivesse enfrentado situagdes anteriores de restricdes no
abastecimento, como se pode ver em CENTRO DA MEMORIA DA ELETRICIDADE (1996),

mas jamais em tais proporg¢does geograficas e macroeconémicas.

Muitas foram as manifestagdes analiticas e criticas sobre a crise de 2001, tais como:
CONGRESSO NACIONAL (2002), SANTOS (2002), LESSA (Organizador -2001), ROSA
(2001), GREINER (1999, 2001), JABUR (2001), ELLIS E FERREIRA (VIII SEPOPE- Set 2002),
TAUTZ (2001b) e D’ARAUJO (2013). A importancia desta crise pode ser avaliada na
campanha presidencial de 2002, que culminou com a vitéria do entdo candidato de
oposigao Luiz Ignacio Lula da Silva, e suas medidas imediatas de governo no sentido de

reestruturagdao do SEB, objeto relatado no item a seguir.

2.2.2 A Reestruturagao Setorial de 2004 ealgumas Repercussoes Iniciais

Ainda no primeiro semestre de seu mandato presidencial inicial, Luiz Igndcio Lula da
Silva empreendeu uma segunda reforma no SEB, vide TESTA (MARCO 2003), SIL (2003),
COSTA (2004a e 2004b) e COLUNISTAS CANALENERGIA (2004), que caracteriza

essencialmente o quadro regulatdrio da atualidade, sintetizado abaixo:

e LeiN210.847 de 3/2004 que autoriza a criagdo da Empresa de Pesquisa Energética —
EPE;
e Lei N210.848 de 3/2004 que dispde sobre a comercializacdo de energia elétrica;

e Decreto N25.163 de 7/2004 que regulamenta a comercializa¢do de energia elétrica;
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Decreto N2 5.175 de 8/2004 que constituiu o Comité de Monitoramento do Setor
Elétrico — CMSE;

Decreto N25.177 de 8/2004 que autoriza a criagdo da Camara de Comercializagdo de
Energia Elétrica — CCEE;

Decreto N2 5.081 de 5/2004 que reestruturou a governanca corporativa do ONS;
Resolugdo N2 1 do CNPE de 11/2004 que estabelece o critério para a garantia de
suprimento em um nivel de risco de 5%;

Resolucdo N29 do CNPE de 7/2008 que estabelece o critério de calculo das garantias
fisicas de novos empreendimentos e adota a igualdade entre o Custo Marginal da

Operagdao —CMO e o Custo Marginal de Expansdao — CME.

A Distribuicao de Atribuigdes entre as institui¢cdes diretamente envolvidas na gestao

do SEB pode ser sumarizada como abaixo e representada na Figura 1 a seguir:

e Estabelecimento de Politicas e Diretrizes para o SEB: Congresso Nacional; Conselho

Nacional de Politicas Energéticas (CNPE) e Ministério de Minas e Energia (MME);

e Planejamento e Garantia do Suprimento de Energia: Ministério de Minas e
Energia (MME); Empresa de Energia Elétrica (EPE) e Comité de Monitoramento
do Setor Elétrico (CMSE);

e Estudos de suporte a realizagdo dos leildes de expansdo da geragdo e
transmissao de energia elétrica, inclusive com cdlculo das garantias fisicas dos
novos empreendimentos (EPE);

e Orgdo regulador e Poder Concedente: Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL);

e Supervisdo, Controle e Operacdo do SIN: Comité de Monitoramento do Setor
Elétrico (CMSE) e Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS);

e Contabilidade e Liquidagdo das Diferengas: Camara de Comercializagdao de
Energia Elétrica (CCEE);

® Execugao e Prestagdo dos Servigos: Agentes de Geragao, Transmissdo,

Distribuicdo e Comercializacdo de Energia Elétrica.
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Figura 1: A Estrutura Institucional do SEB, fonte ONS (2014).
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Vale destacar nesta Figura 1, amplamente usada em apresentacdes institucionais pelo
ONS, que as relagdes de dependéncia institucional expressas ndao conseguem traduzir o
efetivo relacionamento complexo entre as entidades, que depende usualmente de
condicdes afetas ao campo politico e a gravidade das circunstancias. Diagndsticoque foi
confirmado pelos integrantes do Grupo Focal participante da pesquisa, quando do

estudo de casosdestacados no item 7 deste texto.

2.3 Os Dados Basicos que Caracterizam Fisicamente o SEB Atual

A caraterizagao fisica do SEB na atualidade (dados de 2013) pode ser facilmente
obtida em ONS (2014), ndo sendo a énfase da pesquisa, serd resumida a seguir por
algumas informacdes apresentadas sob a forma de figuras e tabelas, cujo objetivo aqui

€ apenas salientar o grau de complexidade nas interconexdes fisicas e institucionais.

Figura 2: Capacidade instalada no SIN em 31/12/2013, fonte ONS (2014)

[ = 1™
Hidro Nacional T3.529 FO 16
Hidrmo Itaipwu 7 .O000 &5.68
e 1
__________________________mMw_ % |
Térmica Convencional 19.587 18.69
Al (1
MW o
Termonuclear 1.990 1.90
— N
) 1lns
- Mw %
Edlica 1.342 1,28
Biomassa 563 0,63
Outras: 587 0.66
Total 104. 798 100

0O SIN conta ainda com a disponibilicdade de 6.275 MW de taipu SO Hz.



33

Figura 3: Producdo de energia elétrica em 2013 por fonte em GWh, fonte ONS (2014)
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Figura 4: Sistema de transmissdo, Rede Basica no horizonte 2015, fonte ONS (2014)
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Tabelal: Evolugao da extensao do sistema de transmissao em Km de 2009 a 2013, fonte

ONS (2014)

Extenséo do sistema de transmissao (km)

Tensao 2009 2010

230KV 41.436,8 43.184,5
345kV 9.783,6 10.060,5
440KV 6.671,2 6.670,5
500kV 33.196,3 34.356,2
600KV CC*  3.224,0 3.224,0
750kV 2.683,0 2.683,0
Total 96.9948  100.178,7

2011 2012 2013 Var % 13/12
457087 478935  49.969,0 433
10.061,9 10.223,9 10.272,3 0,47

6.680,7 6.728,2 6.728,2 —
35.0034 357262  39.1231 9,51
3.224.0 3.2240 7.992,0 147,89
2.683,0 2.683,0 2.683,0 —
103.361,7 1064788  116.767,6 9,66

* 0 valor dos circuitos 600kV CC considera a extensao de cada bipolo, uma vez que pode haver operagao independente por polo. Assim, a extensdo total & de 3.224,0 km

0s valores acima referem-se a Rede Basica (instalagoes com tensao maior ou igual a 230kV) mais os ativos de conexao de usinas e interligagoes

internacionais ligados diretamente a Rede Basica.

Tabela 2: Evolugao do nimero de membros associados ao ONS entre 2001 e 2014, fonte

ONS (2014)

Dez/01
Dez/02
Dez/03
Dez/04
Dez/05
Dez/06
Dez/07
Dez/08
Dez/09
Dez/10
Dez/11
Dez/12
Dez/13

Ago/14

Numero de Membros Associados ONS

75
120
128
148
156
170
191
206
235
254
282
321
340

353
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Estas informacbes reafirmam uma relevante conclusdo que podemos tirar da
trajetoria histérica do SEB, que é a sua ainda destacada dinamicidade, onde sdo ainda
significativas as taxas de crescimento da demanda, da expansao decorrente da oferta
de geracdo, agora sob formas mais diversificadas, como as associadas as fontes

renovaveis, e da transmissao.

2.4 O Quadro Atual de Dificuldades Enfrentadas pelo SEB

O quadro de dificuldades que motivou a reforma do SEB de 2004 ja vinha sendo
objeto de atencdo por alguns estudiosos e académicos brasileiros, como D’ARAUJO
(2009), ALMEIDA E PINTO JUNIOR (2004) e OLIVEIRA (2003). Muitas das questdes
relevantes mantiveram-se como objeto de atengdes e estudos nos anos subsequentes a
reforma de 2004, mas com pouca repercussao na bibliografia académica nacional e
internacional, em boa parte pelo arranjo especifico abracado pela reforma, que fugira
aos padrdes internacionais ditados pelas referéncias do Banco Mundial, tomadas pela
quase totalidade dos paises que reestruturaram setores infra estruturais como de
energia elétrica, como destacam PAGLIARDI E DIAS SOBREIRO (2011), KARMACHAYA
(2008) e DUTRA E MENEZES (2005).

Uma das consequéncias da trajetdria especifica da regulagdao do SEB depois de 2004,
foi a geracdo de poucas referéncias bibliograficas na produgdo técnica e académica,
nacional e internacional, sobre a trajetérias do setor, contrastando com uma farta

disponibilidade de publicagdes em revistas, jornais e midias eletrdnicas.

S3do excecles, além das destacadas acima: COSTA (2012); CAVALCANTI, MATTOQOS,
MILCHELSTADTER E NOGUEIRA (2010); ALQUERES, VIEIRA FILHO, VEIGA E BORN (2008);
VIEIRAFILHO, NERY, VIEIRA, OLIVEIRA E PRADO (2008) e mais recentementeCOSTA
(2012) eCUNHA, BARROSO E BEZERRA (2014), especificamente sobre os leildes de oferta
de geracdo. Entretanto, nenhum destes textos aborda de forma contemporanea a atual

agenda de questionamentos que o SEB enfrenta?, que tem se apresentado

2 Em funcdo da necessidade de preparacdo de textos para submissdo as bancas de qualificacdo e de
aprovacio final desta pesquisa, parte do rito académico exigido pelo programa HCTE/UFRJ, foi necessario
que se limitasse o uso de referéncias publicadas, inclusive na Midia em geral, as disponiveis até meados
do segundo semestre de 2014. Esta medida nos privou de inclusdo nas referéncias etemas aqui listados
toda a gama de questionamentos associados as crises hidricas e energéticas que se instalaram no verdo
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majoritariamente na publicacdo de matérias, editorais e artigos assinados nos jornais,
revistas e midias eletronicas de instituicGes variadas, com uma pauta de temas

significativos, tais como:

a. Incertezas quanto a efetividade do planejamento governamental diante das
necessidades energéticas do Brasil, com destaque para energia elétrica, BARROS
(16/03/2014), RIBEIRO E CANDICO (23/03/2014), JORNALO GLOBO (04/04/2014),
SALES E MONTEIRO (05/04/2014), OLIVEIRA (10/04/2014), KAFRUNI (05/05/2014)
eLYRA (13/08/2014);

b. Duvidas sobre a efetividade dos estudos de expansao brasileira de geracdo com o fim
do ciclo das grandes hidroelétricas, vide JORNAL O GLOBO (21/03/2014), SANTOS
(MARCO 2014), GOMES (MARGCO 2014) eGOY E ROCHAS (24/06/2014);

c. Duvidas sobre as perspectivas de longo prazo do SEB envolvendo regime tributario,
coexisténcia da expansdo e demandas dos povos indigenas e a sustentabilidade dos
leilGes de oferta de geracdo, vide INSTITUTO ACENDE BRASIL (2014)

d. Questionamento sobre a estruturacdo basica da modelagem regulatéria do SEB por
D’ARAUJO (2009, 2013 e 2014a), PAMPLONA E MAINENTI (14/04/2014), SILVA (ABRIL
2014), JORNAL O ESTADO DE S. PAULO 05/04/2014eD’ARAUJO (2009, 2013 e
22/04/2014a);

e. Contestagao do Tribunal de Contas da Unido —TCU em relagao ao otimismo do
governo sobre as condicGes de abastecimento do pais, apontando problemas
estruturais no SEB, vide BORGE (08/05/2014) E KAFRUNI (09/05/2014);

f. Questionamentos sobre a efetividade das medidas regulatoérias adotadas a partir do
final de 2012 com objetivo de redugao tarifaria envolvendo a renovagdo de concessao
de usinas e alteragao nos mecanismos de formagao de prego do mercado de curto
prazo, vide JORNAL O GLOBO (15/03/2014), JORNAL O ESTADO DE S. PAULO,
(15/03/2014), SCHWARTSMAN (19/03/2014), BARROS (16/03/2014),JORNAL O
ESTADO DE SAO PAULO(17/03/2014),SARDENBERG (20/03/2014),BELFORD
(23/03/2014),JORNAL DO COMMERCIO-PE(24/03/2014),JORNALO

2014/2015 nas regides sudeste e centro-oeste do Brasil, cujos desdobramentos ainda estdo por se definir
na edicdo deste texto.
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GLOBO(03/04/2014),PAMPLONA E MAINENTI (14/04/2014) eREVISTA EPOCA

(04/05/2014);

g. Questionamento sobre a adequada modelagem matematica da gestdo hidrotérmica
do SIN — Sistema Interligado Nacional por PSR /ENERGY REPORT (2012);

h. Perspectivas cada vez mais fortes de complexidade na operagao do SIN, vide
SALOMAO(21/05/2014);

i. Questionamento sobre as reais condi¢gdes das instalagdes de transmissao e
transformacdo do SIN pela sociedade em geral, diante da série de grandes
ocorréncias havidas, posicdo encampada formalmente pelo CMSE e ANEEL, vide
TAVARES (10/10/2012).

Apesar de usualmente olhado pela esfera de estudos académicos econémicos, o SEB
também tem sido foco de pesquisa por outras areas, como Histdria Social das Relagdes
Politicas, por exemplo, ALVES (2006) e MONTEIRO E SANTOS (2010) que, num trabalho
original e razoavelmente atualizado em relagdo a recente agenda do SEB, estudam o uso
politico do setor sob a 6tica da Teoria de Grupos de Pressao, do ganhador Prémio Nobel

Gary S. Becker.

De modo bem nitido, esta agenda se intensificou apds a edigao pelo Governo Federal
da Medida Proviséria 579 em 11/2012, envolvendo renovagdo de concessoes de geragdo
e reducgdo de tarifa, e da Resolu¢do 03/2013 do CNPE em 03/2013, focando alteracdo
nos mecanismos de formagao de prego de energia elétrica no mercado de curto prazo,
culminando em abril de 2014 com o agravamento da crise de endividamento das
empresas distribuidoras e geradoras, em fun¢do das condi¢des hidroldgicas
desfavoraveis na regido Sudeste no verdo de 2014, e a consequente elevagdo dos precos

de liguidagdo do mercado no curto prazo.

Note-se que a realizagdo do primeiro workshop de especialistas deu-se ao inicio de
2013, exatamente no caudal da reverberacdo no setor das duas medidas regulatdrias
destacadas acima. Reverberagdo esta que pode ser estimada pela frequéncia com que a

grande imprensa abordou o tema, como exemplificam as matérias citadas acima.

Estas condi¢cOes foram devidamente levadas em conta nas discussées do grupo de
especialistas durante o primeiro workshop, com indicagbes e sugestdes para a

continuidade da pesquisa, como se aponta nos dois itens a seguir.
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2.5 O SEB como um Sistema Complexo

A primeira etapa na formulagdo da tese, que esta pesquisa busca confirmar, foca a
caraterizagdao do SEB como um contexto ou Sistema Complexo, o que implicara
conceituacoes e formulagcbes, em itens a seguir, para além do linguajar comum que
usualmente é usado para descrever a complexidade deste setor da economia brasileira.
Deste modo, no decorrer da pesquisa e deste texto buscar-se-d a adequada
representacdo do SEB como um contexto complexo modelado como um Sistema

Complexo, para o que faremos uso da bibliografia internacional disponivel.

Esta hipdtese foi substanciada nas conclusGes do primeiro workshop, onde se
apontou para a continuidade da pesquisa no sentido de abordar a trajetéria de setores
infra estruturais, a exemplo do SEB, também reformados no resto do mundo, a partir
das premissas liberais do Banco Mundial, para a busca de subsidios nas experiéncias
internacionais na coordenacdo institucional complexa. Coordenacdo esta que poderia

ser chamada, nos termos da bibliografia internacional, de Governanca.

2.5.1 O Estagio Atualdo Problema da Governan¢adoSEB

O atual estagio do problema da governanca do SEB estd intimamente ligado ao
quadro que se configurou no item 2.4, onde a atual agenda institucional, econdmico-
financeira, e, portanto, regulatdria do SEB, é nitidamente desafiadora. Quadro este em
acordo com o que se assumiu no item 2.5acima, o SEB como um Sistema Complexo,
onde a diversificagdo da matriz energética ja faz parte da realidade, vide TOLMASQUIM

(COORDENADOR -2005).

Estas condi¢Oes foram intensificadas nosegundo semestre de 2014, onde, entre os
temas centrais da atual crise do SEB, esteve o amplo endividamento das empresas
distribuidoras e geradoras, com uma perspectiva para o setor de acumulacdo de R$70
bilhdes de encargos para os proximos anos, KAFRUNI (17/08/2014c),condigdoque pode
se agravar potencialmente em func¢do de cenarios hidroldgicos desfavoraveis, o que nos
remete a uma dependéncia importante em relagdo as chuvas do verdo 2014/2015 na
regido Sudeste, onde se encontram os grandes reservatorios nacionais, vide ONS (2015).
Adicionalmente, numa escala mais ampliada no tempo, temos o cenario intensivo em

geracdo térmica apontado pelo Governo Federal no horizonte 2014/2023, vide O
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ESTADO DE S. PAULO(2014), refletindo-se em aumentos de tarifa e seus efeitos por toda

a economia nacional.

Estas condi¢des podem ser discutidas para além da 6tica conjuntural, numa analise
de cunho estrutural, como muitos analista, estudiosos e criticos da atual gestdo do SEB
fazemD’ARAUJO (2014b), PSR/ ENERGY REPORT (2012) e GOMES (2014) o que nos
parece confirmar o diagndstico de alta complexidade do desafio da governanga do SEB.
Diagndstico que esta também na base da investigacdo ja citada antes de MONTEIRO E

SANTOS (2010).

A experiéncia brasileira no planejamento da expansao do SEB com a incorporagao de
dimensoes ambientais € bem consolidada, vide PIRES, LACORTE, FARAH, NUTTI, SILVA E
MENEZES (2000), com as atengdes usuais da midia, organiza¢des setoriais e sociedade
em geral na atualidade sobre a agenda ambiental do setor elétrico brasileiro,
concentrando-se na questao do licenciamento ambiental e seus reflexos na evolugao da
matriz energética nacional, e mais recentemente na evolu¢do da capacidade de
regularizagdo hidrotérmica do SEB, em fungdo das restrigdes aos novos reservatoérios

(vide FRANCELINO (2007a e 2007b)).

Apesar de encontrarmos esta discussdo frequentemente na programacao de eventos
setoriais, com muita énfase no questionamento da expansao com ou sem reservatorios
de regulacdo  plurianual, também  dispomos de textos brasileiros
publicadosinternacionalmente sobre vulnerabilidade climatica e possivel perspectiva de
conflito da expansdao da geracdo com metas ambientais, em funcdo das alternativas
tecnolégicas a serem escolhidas, vide SCHAEFFER, SZKLO, DE LUCENA, BORBA,
NOGUEIRA, FLEMING, TROCCOLI, HARRISON E BOULAHYA (2012) e SCHAEFFER E SZKLO
(2001).

Seja na perspectiva de curto, médio ou longo prazo, todas as indicagdes sugerem
fortemente um aumento da complexidade da gestao da expansao e da operagao do SEB
em funcdo da tematica ambiental, onde a agenda global de mudancas climaticas se
destaca. Razbes estas que permitem apontar para um cendrio mais exigente de

demandas para a Governanca Setorial, com claro envolvimento de instdncias em
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multiniveis e consolidacdo da transdisciplinariedade, processo ja em curso na Europa,

por exemplo.

Por outro lado, num plano comparativo com as demais economias importantes do
planeta, o Brasil ndo enfrenta uma agenda de restricdes ambientais no ambito da
operacdo dos sistemas elétricos (ARTEIRO, DAHER, VIEIRA E NOGUEIRA, 2005). Assim
como nao temos ainda na América do Sul um ambiente regulatério e energético propicio
as interligacdes internacionais comuns na Europa, Asia e América do Norte, ndo indo
além de casos pontuais (CORPORACION ANDINA DE FOMENTO - CAF Y COMISSION
INTEGRACION ELECTRICA REGINONAL- CIER (2012), VERGNIASSI (2010), COMISSION
INTEGRACION ELECTRICA REGINONAL — CIER (2005) e DAMAZIO, COSTA E GHIRARDI
(1996).

Tem sim o Brasil um desafio importante, de fortes conotacBes politicas, na
harmonizagdo socioambiental da expansdo hidrica a ser superado (reservas indigenas e
mitigacdo de impactos socioambientais), na renovacdo de importantes concessbes de
geracdo a vista, e no lidar com a perspectiva preocupante e urgente de modernizagao
das principais redes elétricas urbanas. CondicOes estas que cada vez mais se tornam
desafiadoras para a coordenagao do SEB, diante do quadro de sérios questionamentos

regulatorios, intensificados apds novembro de 2012.

Uma segunda constatacdo de destaque sugere, em funcdo das dificuldades que
enfrenta o SEB na atualidade, com toda a gama de manifestacdes e questionamentos
na midia sobre este tema, e pela forma como o governo federal tem atuado na regulagao
do SEB, que o Brasil caminha em sentido inverso ao das economias avangadas no que se

refere ao estudo e aplicagdo e modelos mais complexos de governancga para o SEB.

Em funcdo destas observagdes, conclui-se que o atual problema de governanga do SEB
é, de fato, altamente complexo, e requer, na mesma medida, concepc¢des e formulagbes
tedricas e praticas adequadas. Estabelecer um primeiro esfor¢o nessa diregao é o

sentido desta pesquisa.

2.5.2 Perspectivas para a Evolu¢ao da Complexidade no SEB
Apesar das diferencas de estdgio em que se encontram os cendrios europeu e

brasileiro, no que tange a agenda ambiental, energética, coexisténcia de
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instituicoessupranacionais ligadas a diversos setores produtivos e infra estruturais,
enfim, um conjunto de condi¢Ges que exijam estruturas de Governang¢a como as ja
existentes atualmente em alguns setores da economia europeia, é perfeitamente
plausivel se considerar um cenario com o aumento da complexidade das governancas

setoriais no Brasil nesta direcdo.

Cabe aqui lembrar que a atual complexidade na expansao e na operagao do SEB ou
no Sistema Interligado Nacional (SIN) ja existe, e sé serd amplificada pelos novos
desafios ambientais, sdcio politicos, econ6micos etc. Isto pode ser concluido das
proprias observagdes constantes dos relatérios sobre os desafios da expansdo da oferta
de gerac¢do no horizonte 2014/2023, EPE (2015), com destaque para reducdo acentuada
na relacdo entre a capacidade de armazenamento de energia em reservatorios e a carga
do SIN; e questdes no ambito da operagdo no horizonte 2014/2018, CHIPP (2014a e b),
gue, em particular, tem sua agenda de restricdes ambientais e uso multiplo da agua

sensivelmente acrescida em relacdo aos padrGes das décadas passadas.

Um componente relativamente novo neste cenario de complexidades refere-se ao
gue se costuma denominar “judicializacdo do SEB”, que cada vez mais vé suas questées
objetos de acdes e questionamentos judiciais, videSCARAMUCCI E BARBOSA (2014)
MONTEIRO, RAVENA E CONDE (2012) e OLIVEIRA (2005).

Estas condicdes permitem projetar sensiveis aumentos nas exigéncias de
coordenagdo, e portanto, aperfeicoamentos nas atribuicdes e funcionamento de
instituicdes de coordenagdo de ambito nacional como o CNPE e CMSE, com melhor
tratamento do suprimento energético nacional / continental envolvendo politicas e
regulagdo articulada de energia elétrica, gas e éleo/petréleo.Em outras palavras, cabe
reconhecer as tendéncias globais e, a despeito de ainda ndo se estar exatamente na
situacdo de regides como a UE, desenvolver aprendizado, experiéncias e instrumentos
para o uso sustentado de modos de Governanca complexos, demandados por estas

novas exigéncias.

No sentido de reunir novos elementos e conceitos para o enfrentamento destas

novas, e cada vez mais complexas, exigéncias sobre as estruturas de coordenagdo em
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contextos como o SEB, cabe bem resgatar uma citacdo do Prémio Nobel Ilya Prigogine,

no seu conhecido texto “O fim das certezas”, PRIGOGINE (1996, p.30):

“A vida (ou, a criacdo, em nossa concepc¢ado) so é possivel num
universo longe do equilibrio” e (pagina 61), “... o possivel é

III

mais rico do que o rea
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3. 0 METODO ADOTADO NA PESQUISA

O método adotado nesta pesquisa observa os preceitos da Design ScienceResearch,
ou seja, baseia-se nas concep¢des epistemoldgicas3dasDesign Sciences, originérias das
propostas de Herbert Simon no seu livro original “As Ciéncias do Artificial”, de 1969,
como destacado por AKEN (2004), nas suas aplicacdes para o ambito da gestdo, e
compilado por DRESCH (2013), de onde resgatamos que a énfase em solucdes objetivas
para os problemas enfrentados pelo homem nas organiza¢des, na economia, nas
maquinas e na sociedade, ja vem do século XV, em formulacdes de importantes

criadores como Leonardo Da Vinci.

3.1 Sobre os Fundamentos dasDesign Sciences

Ocupa posicao central nas bases dasDesign Sciences, como formulado por SIMON
(1996), o foco no estudo de artefatos (objetos artificiais com objetivos, funcdes e
adaptacles) produzidos pelo homem, que se caracterizem por realizarem resultados
satisfatorios, em relacdo as expectativas inicias. Ou ainda: um artefato é uma
organizacdo de componentes do ambiente interno para atingir objetivos em um

ambiente externo, SIMON (1996).

Assim, uma Design Science é uma ciéncia que procura desenvolver e projetar
solugdes para melhorar sistemas existentes, resolver problemas ou, ainda, criar novos
artefatos que contribuam para a melhor atuagao humana, seja na sociedade, seja nas
organizacAes, DRESCH (2013). O que caracteriza a natureza da pesquisa no seu ambito
como pragmatica e orientada a solucdo, AKEN (2004). Nesta busca, uma Design Science
ndo se fixa em resultados 6timos, e sim, acima de tudo, em solugdes satisfatdrias em
contextos especificos de estudo, SIMON (1996), o que se pode caracterizar ou por
consenso entre as partes envolvidas, ou por constatagao de evolugdao comparativa entre

solugdes anteriores e a nova.

OrganizagOes tém problemas especificos, o que dificulta a generalizagao de solugdes

em geral. AKEN (2004) defende que as generalizagGes podem se dar no ambito de classe

3 Vale destacar MOIGNE (1994a e b) sobre o Construtivismo, onde se define como Novas Ciéncias aquelas
fundamentadas nas ideias dos autores: Herbert Simon; Jean Piaget e Edgar Morin.
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de problemas, conceito ainda sem definigdo precisa, mas com alternativas possiveis de

emprego, como mostrado em DRESCH (2013).

A figura 5 a seguir, sintetiza os principais conceitos da Design Science.

Figura 5: Sintese dos principais conceitos da Design Science, fonte DRESCH (2013)

Conceito de
Design
Science

Artefato

Solugoes

Satisfatorias

Classes de
Problemas

Validade
Pragmatica

Ciéncia que procura projetar e desenvolver solucdes para
melhorar sistemas, resolver problemas, criar novos
artefatos.

Algo que & construido pelo homem; interface entre o
ambiente inferno e o ambiente externo de um determinado
sistemna.

Solugdes suficientemente adequadas para o contexto em
guestdo. As solugdes devem ser viaveis para a realidade.
Né&o precisa ser uma solugdo otima.

Organizac&o que orienta a trajetoria e o desenvolvimento do
conhecimento no ambito da Design Science.

Busca assegurar a utilidade da solugdo proposta para o
problema. Considera: custo/beneficio da solugéo,
particularidades do ambiente em que sera aplicada e as
reais necessidades dos interessados na solugéo.

A combinacdo entre a necessaria validade (rigor) cientifica e a abordagem pragmatica

dasDesigns Sciences defendida por AKEN (2011), originou um método de pesquisa

cientifica, a pesquisa em Design Science ou Design ScienceResearch, ponto abordado no

préximo item.

3.2 Design Science Research

Design Science Research é a abordagem que operacionaliza e fundamenta a

conducao de pesquisa quando o objetivo é um artefato, ou ainda uma prescri¢do, tanto

no ambito académico, quanto no organizacional, BAYAZIT (2004). O que vale também

para as situagGes onde se busque validar o emprego de um artefato. Sendo assim, se

conforma como um processo rigoroso de projetar artefatos para resolver problemas,
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avaliar o que foi projetado, ou o que esta funcionando, e comunicar resultados obtidos,

DRESCH (2013).

Estudo detalhado sobre Design Science Research no ambito da Engenharia de
Producio foi desenvolvido em LACERDA, DRESCH, PROENCA E ANTUNES JUNIOR (2013)
e em DRESCH (2013), onde sdo focados os fundamentos, o rigor cientifico e os critérios
para o desenvolvimento de pesquisas sob este paradigma. De modo ilustrado, podemos

destacar de DRESCH (2103) as seguintes consideracdes expostas a seguir.

Sobre a abordagem metodolégica de pesquisa baseada em Design Science, a
DesignScience Research, pode-se sintetizar seus conceitos e fundamentos da Figura 6

abaixo.

Figura 6: Sintese dos conceitos e fundamentos da Design Science Research, fonte

DRESCH (2013)

Paradigma O paradigma epistemol6gico da Design Science Research é a
epistemolégico Design Science.

Projetar e construir artefatos.
Objetivos da
Design Science Prescrever solugdes.

Research
Estudar, pesquisar e investigar o artificial e seu comportamento.

Generalizagéo As propostas para solugéo de problemas, e as prescrigoes

i resultantes da pesquisa devem ser passivels de generalizagao
das solugoes para uma determinada Classe de Problemas.

Rigor e A Design Science Research procura diminuir a lacuna entre a
7 ; feona e a pratica, mas mantém o rigor necessario para garantir
relevancia a confiabilidade dos resulfados das pesquisas.

Os produtos da Design Science Research sédo os artefatos, que
podem ser classificados em: constructos, modelos, métodos,
instanciagbes, assim como o aprimoramento de teorias
existentes.

Produtos

Complementarmente, também de DRESCH (2013), se extraem os critérios para o
desenvolvimento das pesquisas observado a Design Science Research, como

apresentado na Figura 7 a seguir.
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Figura 7: Critérios para condugao das pesquisas que utilizam a Design Science Research,

fonte DRESCH (2013)

1. Design como
artefato

2. Relevanciano
problema

3. Avaliacaodo
Design

4. Relevanciano
problema

5. Rigorda
pesquisa

6. Design como
um processo de
pesquisa

7. Comunicacao
da pesquisa

As pesquisas desenvolvidas com o método da Design Science
Research devem produzir ¢ 0s viaveis, na forma de um
constructo, modelou in

O objetivo do Design Science Research é desenvolver solucbes para
resolver problemas importantes e relevante

A utiidade, qualidade e eficacia do artefato devem ser,
rgorosamente, demonstradas por meio de metodos de avalia
bem executad

dnvn prover :,ontnt:urcoes c[’zr’tu. e verlﬁr'vnk.
dos artefatos desenvolvidos, e apresentar fundamentacéo rhr’z em
fundamentos de design e/ou metodologias de design.

A pesquisa deve ser baseada em uma aplicacio de métodos
rgorosos, tanto na construcdo como na avaliacido dos artefatos.

A busca por um '1rtef'tto efetwo exige a utiizacdo de meios que

estejam disponiv car os fins d d ao mesimo
tpmpo quEe qup regem o ambiente em que o
problema e C udado.

s pela Design Science Research devem ser
fanto para o pablico mais orientado a tecnologia quanto
ele mais orientado a g

Em fungdo de seu direcionamento para questdes praticas, a Design Science Research

adota uma forma especifica de consideracdo da

“relevancia” e do “rigor” no

desenvolvimento das pesquisas, como se ilustra a seguir na Figura 8.

Figura 8: Relevancia e rigor na Design Science Research, fonte DERSCH (2013)
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Em LACERDA, DRESCH, PROENCA E ANTUNES JUNIOR (2013) e em DRESCH (2013) sdo
obtidas as referéncias que permitem o uso conjugado de Design Science Research e
Estudo de Casos, mantido o paradigma da primeira. Condicdo esta que sera empregada

nesta pesquisa, como explicitado no item 7.

Ainda em DRESCH (2013) encontramos uma analise de dez métodos alternativos para
a operacionalizacdo de pesquisas sob o paradigma da Design Science. De um modo geral,
todos observam uma abordagem ciclica e reflexiva como sugere o esquema obtido de

BUNGE (1980) e ilustrado na Figura 9 a seguir:

Figura 9: Passos para condugao da pesquisa em Tecnologia

Discernir o problema

Tentar resolver o problema

Se a tentativa falhas, elaborar hipoteses
ou técnicas para tentar uma nova solucao

Obter uma solucao (exata ou aproximada)

Testar a solucéao (avaliar)

Efetuar correcoes necessaria:

S3do exemplos, os seguintes trés métodos ilustrados a seguir, também destacados por

DRESCH (2013). Note-se a caracteristica ciclica existente nas trés concepgdes.



Figura 10: Design Cycle por Vaishanvi e Kuecheler, fonte DRESCH (2013)
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Figura 11: Design Reflexivo, fonte DRESCH (2103)
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Figura 12: Design Science Research Cycle por Alturki et al., fonte DRESCH (2103)
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Uma constatacdo relevante a se destacar, das vdrias abordagens concebidas e
propostas para o desenvolvimento de pesquisas baseadas em Design Science Research,
é que sempre ha uma ciclicidade no método, de modo a se acolher as avaliacdes e

aperfeicoamentos sucessivos na formulacao de artefatos, por exemplo.
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3.3 A Validagao de Artefatos

Do que se apresentou nos dois itens anteriores, pode-se constatar que a Design
Science Research busca a construcdo de artefatos pragmaticamente capazes de resolver
satisfatoriamente problemas que se verificam em ambientes com intervencdo humana,
tais como as organizagdes. Assim, emerge uma questdo naturalmente associada a esta

construcdo, qual seja, a validacdo destes artefatos como solugdes satisfatorias.

Tomando como referéncia MENTZER E FLINT (1997), podemos considerar que a
validade de uma pesquisa se configura quando os procedimentos usados sdo capazes de
assegurar a conclusdo atingida. Acrescentando-se que umabDesign Science ha que se: 1)
Explicitar o ambiente interno e o externo e os objetivos clara e precisamente da
pesquisa; 2) Explicitar como o artefato pode ser testado; e 3) Descrever os mecanismos
gue gerardo os resultados a serem controlados e/ou acompanhados.DRESCH (2013)
adaptou de HEVNER (2004) uma qualificacdo dos métodos e técnicas para avaliacdo de

artefatos em funcao da forma de avaliagdo, como se mostra a seguir na Tabela 3.

Tabela 3: Métodos e técnicas para avalicdo dos artefatos, fonte DRESCH (2013)

Forma de avaliagao Métodos e técnicas propostas

Elementos do Estudo de Caso: estudar o artefato, existente ou criado, em profundida no
Observacional ambiente de negocios.
Estudo de Campo: monitorar o uso do artefato em projetos maltiplos.

Analise Estatica: examinar a estrutura do artefato para qualidades estaticas.

Analise da Arguitetura: estudar o encaixe do artefato na arquitetura técnica do sistema
técnico geral.

Analitico Otimizac&o: demonstrar as propriedades 6timas inerentes ao artefato ou entdo demonstrar
0s limites de otimizac&o no comportamento do artefato.
Analise Dindmica: estudar o artefato durante o uso para avaliar suas qualidades dinamicas
(por exemplo, desempenho).

Experimento controlado: estudar o artefato em um ambiente controlado para verificar suas
Experimental qualidades (por exemplo, usabilidade).

Simulacdo: executar o artefato com dados artificiais.

Teste Funcional (Black Box): executar as interfaces do artefato para descobrir possiveis

falhas e identificar defeitos.

Teste Estrutural (White Box): realizar testes de cobertura de algumas métricas para
implementac&o do artefato (por exemplo, caminhos para a execuc&o).

Teste

Argumento informado: utilizar a infformac&o das bases de conhecimento (por exemplo, das

= uisas relevantes) para construir um argumento convincente a respeito da utilidade do
Descritivo gﬁzﬁm_ I8 ? b

Cenarios: construir cenarios detalhados em torno do artefato, para demonstrar sua utilidade

Das analises dos métodos de avaliacdo de artefatos em DRESCH (2013), destacamos

as indicagoes feitas em BRUSEBERG E MCDONAGH (2002) sobre o emprego de Grupos
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Focais (Focus Group) na avaliacdo de artefatos combinada a outras técnicas para: 1)
Suportar as discussoes dos grupos interessados; 2) Facilitar a triangulagdo dos dados; e
3) Auxiliar no surgimento de novas ideias a respeito de um determinado problema,
etambém as formuladas por TREMBLAY ET AL (2010) no emprego de Grupos Focais nas

etapas exploratodrias e de confirmacdao, como mostrado na tabela a seguir.

Tabela 4: Tipos de Grupos Focais em Design Science Research, fonte DRESCH (2013)

Grupo Focal Exploratorio Grupo Focal Confirmatorio

Objetivo Alcangar melhorias incrementais rapidas na criagao Demonstrar a utilidade dos artefatosm
de artefatos. desenvolvidos no campo de aplicacéo.
Fornecimento de informacdes que possam ser O roteiro de entrevistas previamente definido
utilizadas para eventuais mudancgas tanto no artefato, para ser aplicado ao grupo de trabalho n&o deve
Papel do Grupo Focal comono roteiro do Grupo Focal. ser modificado ao longo do tempo a fimde
Refinamento do roteiro do Grupo Focal e identificacdo ~ garantir a possibilidade de se fazer comparativos
de constructos a serem utilizados em outros grupos. entre cada Grupo Focal participante.

Como observacdo final deste item ainda de DRESCH (2103), destacamos que
MENTZER E FLINT (1997) salientam que a exigéncia de rigor na avaliacdo dos artefatos
ndo implica o uso de métodos sofisticados, mas simcuidados para se garantir as
afirmacdes da pesquisa, que no caso, traduz-se em garantias sobre a aplicabilidade da

solucdo formulada.

3.4 O Método de Trabalho Adotado nesta Pesquisa

Retomando-se o contexto da pesquisa, o SEB como Sistema Complexo, assinalado no
item 2, configura-se um ambiente claramente transdisciplinar, onde qualquer
enguadramento especifico sob os limites de uma ciéncia Unica evidenciaria
empobrecimento e inadequacdo de métodos de solucdo. Neste contexto é amplamente
aceita a adogdo de solugOes satisfatdrias em detrimento de qualquer tipo de otimizacao,
o que remete a busca de artefatos novos ou ao aperfeicoamento de existentes, no caso,

para a modelagem e operacionalizacdo de arranjos de governanca publica.

Posto desta forma, temos que o objeto desta pesquisa, ou seja, o estudo de formas
possiveis para o aperfeicoamento da governanca publica do SEB, pode ser enquadrado
com uma pesquisa de método (ou solucdo) de gestdo no ambito do paradigma de
umaDesign ScienceResearch, dado que se busca conceber ou identificar um artefato
existente aplicavel ao contexto do SEB, que nos forneca melhores resultados do que os

atuais recursos (ou artefatos) em uso. Pesquisa esta que pode ser conduzida pelo que
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se adotou chamar na literatura internacional, no contexto do “Modo 2 de
Conhecimento” (Mode 2 of Knowledge). Sendo Modo 2 o da ambientacdo pratica ou da
prescricdo de solucdes satisfatérias e ndo o da formalizacdo cientifica académica e da
pesquisa explanatdria (Modo 1), como apontado em AKEN (2005). Ou ainda, como

resumido em AKEN (2013), e mostrado na tabela adaptada a seguir.

Tabela 5: Diferencas entre pesquisas explanatérias e Design Science Research, adaptado

de AKEN (2013)

Pesquisa explanatoria Design Science Research

(ex. fisica) (ex. medicina e engenharia)

Motivada por problemas de conhecimento;  Motivada por problemas praticas;

perspectiva da observacao perspectiva da acdo

Missdo: entender, uma busca da verdade Missdo: melhorar a condigdo humana
Interesse pelo mundo gue existe Interesse pelo mundo que pode existir
Justificativa com base na validade dos Justificativa com base em validade
motivos pragmatica

Estudantes sdo treinados a serem
profissionais essencialmente por ex-
profissionais

Estudantes sao treinados a serem
pesguisadores por pesquisadores

Produtividade de uma pesquisa: uma
solugdo genérica e uma proposicao de
projeto

Produto icone de uma pesquisa: modelo
causal

3.4.1 Regras Tecnolodgicas

Focando especificamente a pesquisa no ambito daDesign Science Research no
contexto gerencial, AKEN (2005) destaca a importancia do desenvolvimento das regras
tecnolégicas validadas por testes de campo e resultados satisfatérios, ou, nos termos da
literatura em inglés, field-tested and grounded tecnological rules. Sendo entendido por
regras tecnoldgicas uma ou mais instrucdes para execucdao de um numero finito de
acdes numa determinada ordem e com um determinado fim, BUNGE (1967). Assim,
temos que uma regra tecnoldgica observa o principio ou ldgica que “se se quiser atingir
Y na situacdo Z, entdo execute a acdo X”, acdo X esta que é o cerne da regra tecnoldgica,

um principio geral para um tipo de problema real.
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A esséncia de uma regra tecnoldgica é uma forma de instrucdo de atuacdo que
conecta o conceito solucionador ao problema real. Pode ser uma s6 a¢do ou varias em

sequéncia, ou mesmo um processo ou sistema. Enfim, um artefato tangivel ou ndo.

Ainda de AKEN (2005), destacamos que o emprego das regras tecnoldgicas sem a
adequada validacdo (grounding) resume-se a apenas instrumentalismo
(operaconalizagbes). E que no campo da gestdo nas corporagbes, a validagdo
(grounding) pode ser conseguido com insights das ciéncias sociais, fora das concepgoes
cobertas pelas leis gerais.Mais ainda, tomando-se o conceito de Mecanismos Geradores
(generative mechanism), PAWSON E TILLEY (1997), desenvolvido para avaliar programas
sociais, podemos entender um artefato num contexto social como um programa social
constituido de um conjunto coerente de intervencdes, aplicadas num determinado
contexto por um determinando conjunto de atores, para produzir determinados
resultados. Assim, um mecanismo gerador é a explicacdo e justificativa para se atuar de
uma determinada forma em determinada situacdo e contexto. Enfim, o conceito que

sustenta o carater solucionador de uma regra tecnoldgica.

Como ja se reafirmou inumeras vezes, o contexto especifico onde se aplica a gestdo
sdao ambientes e estruturas onde as a¢des e as pessoas se confundem e complementam.
Disto conclui-se que a concepgao de regras tecnoldgicas para uso nestes contextos nao
deve se restringir a meras instrugdes, mas sim em projetos exemplares. Quao mais
complexos estes contextos de gestdo se mostrarem, mais ardua e exigente de validagao
sera a concepgdo e aceite de regras tecnologicas e artefatos. Como ja reconhecemos
gue as organizacdes sdo ambientes hibridos e complexos naturalmente, criados pelos
homens, como artefatos, a busca por aperfeicoamentos nestes contextos sera sempre
uma caminhada por aproximagdes sucessivas, ou aperfeicoamentos marginais
devidamente comprovaveis e aceitos. Por exemplo, através de uma sucessdo de
artefatos substituindo anteriores com ganhos validados pela prépria organizacdo e seu

ambiente de existéncia.
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3.4.2 O contexto da pesquisa nos termos de uma Design Science Research

Como ja bem explicitado antes, esta pesquisa contextualiza-se no ambito da
Governanga Publica do SEB, onde constata-se um ambiente complexo descrito no item
2.Este contexto caracteriza-se por um cenario multidisciplinar, de tal amplitude e
complexidade, que ndo nos permite obter a oferta de formulacdes de solucdes nas
referéncias bibliograficas no que ja se salientou antes como “Ciéncias Explanatdrias”,
DRESCH (2013) e AKEN (2005), caracterizando-se assim num objeto adequado para uma
Design Science Research.Assim, a pesquisa a ser aqui desenvolvida busca, nos termos na
Tabela 5 ja mostrada, ou seja: a) Motivada por um quadro muito preocupante do SEB,
explicitado no item 2; b) Focada na melhora dacoordenacdo institucional ou governanca
publica deste SEB; c) Buscando novos elementos conceituais e/ou novos artefatos em
substituicdo aos atuais; d) Cuja aceitagdo e validagdo se verifique por meios e bases
pragmaticas; e) Onde a experiéncia dos profissionais do setor considerada e
aperfeicoada neste termos, e finalmente; f) Cujo resultado final sustente solucdes

genéricas e proposicdes de projeto.

3.4.3 A Estruturacao e Elementos Basicos do Método de Pesquisa

Como destacado no item 3.2, diversos métodos de Design Science Research adotam
estruturacdo ciclica ilustrada nas Figuras 10,11 e 12. Da mesma, forma adotamos nesta
pesquisa um método de trabalho que observa etapas sucessivas e intercaladas
decaracterizagdo, estudo, investigacdo e/ou avaliagdo do problema focado e

depossiveisartefatosparasuasolucao.

Sao elementos basicos desta estruturacao: o pesquisador individual; seus
orientadores; um grupo focal de especialistas seniores e os workshops de andlise,
discussao, diagndstico e orientagao. A Figura 13 abaixo ilustra esta estruturagdo e as
inter-relacdes entre os elementos participantes, destacando-se que, dado o seu carater
formal, como parte de um doutoramento no Programa HCTE/UFRJ, sua conclusdo se da

apods a necessaria aprovagdo por banca de exame qualificada.
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Portanto, a pesquisa iniciou-se com a etapa bdsica de caracterizagdo (ou
conscientizacdo) do problema, que constituiu-se a partir da compilacdo individual pelo
pesquisador do quadro atual da regulacdo e governanca no SEB e do quadro de
guestionamentos impostos a este mesmo SEB pelas fontes de consulta e bibliografia
disponivel. Informacdes estas que foramapresentadas ao grupo de especialistas (grupo
focal, numa fase exploratéria, cuja composicao encontra-se no Anexo 1 para analise e

discussdo no primeiro workshop.

A continuidade da pesquisa observou uma sucessao de quatro workshops, como
sintetizado na Figura 14 a seguir, onde se resumem os resultados alcancados em cada

um destes quatro eventos.

Figura 14. Estruturacdo dos Workshops da Pesquisa

Assim, o principal resultado do Workshop 1foi a caracterizacdo do problema
associado a gestdo do SEB, inicialmente enunciado como de “coordenacdo das suas
principais instituicdes”, como um “problema de governanga publica” num contexto

ainda com relativa e imaturidade institucional, mas ja com forte dindmica regulatodria.
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A partir desta caracterizacdo(conscientizacdo), o grupo focal recomendou ao
pesquisador individual a andlise da bibliografia internacional sobre modelos e
experiéncias em governanga publica em contextos como o SEB, na busca de elementos
basicos para a concepcdao de um novo arranjo (artefato) para o SEB. O que, em suma,
representa o sentido da etapa bdsica de sugestdo existente na esséncia dos métodos de

pesquisa baseados em Design Science Research.

O resultado da pesquisa bibliografica executada pelo pesquisador individualmente,
ainda sob a supervisdo dos orientadores, resultou num amplo quadro de experiéncias
internacionais em setores elétricos sob reformas mais ou menos liberais, com um
resumo critico relevante sobre estas reformas e a diferenciacdo entre contextos
regulatérios e de governanga, que s3do reconhecidos como necessariamente
complementares. Estas informagdes foram a base para a realizagdo do Workshop 2,
também com a participacdo do grupo focal. Basicamente, foi reconhecida a necessidade
de ampliagdo da pesquisa bibliografica além dos limites da energia elétrica para
obtencdo de contribuigdes relevantes para o projeto (design) de arranjos de governanga

compativeis com a atual complexidade do contexto SEB.

A realizagdo do Workshop 3ocorreu como decorréncia do sucesso da pesquisa
individual em atendimento as recomendac¢bes do Workshop 2, o que levou ao estudo de
novas concepc¢des de coordenagcdo ou governancga, principalmente no ambito da EU.
Assim, o Workshop 3 comega como uma etapa ainda no campo de coleta de elementos
conceituais, numa complementacdo avancada da tentativa anterior no Workshop 2, vide
asFiguras13 e 14, mas evolui e ja se avanca para as etapas bdsicas de desenvolvimento
e avaliacdo, posto que esta nova pesquisa bibliografica identificou um arranjo
metodolégico com amplas possibilidades de adaptacdo ao SEB e o submeteu a
apreciacdo no grupo focal. De fato, a pesquisa bibliografica trouxe para o seio da
pesquisa em geral elementos conceituais suficientes para o enquadramento do contexto
SEB como um sistema complexo adaptativo e mais, um artefato consistente e robusto
para solucdo de problemas de governanca em contextos complexos (Modelo M3), no
ambito do que podemos classificar como classe de problemas de governanga complexa.
Deste modo, o Workshop 3caracterizou-se inicialmente como uma etapa basica

sugestao, depois evoluiu para desenvolvimento e, finalmente, avaliagao. Neste ultimo
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caso, avaliacdo inicial, uma vez que o principal resultado deste encontro, foi o
diagndstico basico de validacdo da representacdo do contexto SEB como sistema
complexo adaptativo e do artefato obtido da pesquisa bibliografica (Modelo M3) como
potencialmente satisfatorio para o contexto SEB, mas foi também recomendada uma

segunda etapa de validacdo (de novo, repeticdo, ciclo) com estudo de casos.

A preparagao do Workshop 4 comegou pela escolha dos estudos de caso, para o que,
de novo, foi usada uma pesquisa bibliografica especifica, e também uma entrevista
pessoal com um dirigente de importante instituicao do SEB, que transcorreu de modo
informal, sem qualquer tipo de registro e sem autorizacao para divulgacdo do nome,
empresa ou func¢do do entrevistado®. Estas informacgdes foram entdo compiladas para
analise pelo grupo focal do Workshop 4, que se desenvolveu tipicamente como uma
etapa de validacdo de artefato, com o grupo focal debrugando-se sobre os resultados
dos estudos de caso, com foco sobre a governanca publica possivel de ser reconhecida
nos leildes de oferta de reserva e de nova geracdao e sua aderéncia as bases
fundamentais do Modelo M3. Avaliacdo esta complementar que ja havia sido

inicialmente feita no Workshop 3.

Como resultado final do Workshop 4, e portanto da atuagao dos Grupos Focais nesta
pesquisa, destaca-se a validacdo da proposicdo de modelagem do contexto SEB como
sistema complexo adaptativo e da potencialidade do artefato Modelo M3 para solucao

do problema de governanca publica do SEB.

Na mesma data do Workshop 4ocorreu a defesa da proposta de tese diante da Banca
de Qualificacdo, uma exigéncia formal do rito de preparacdo da pesquisa junto ao
programa HCTE/UFRJ, atendido com sucesso, e de onde foram recolhidas significantes

contribuigdes para o formalismo cientifico da pesquisa.

*No curso da evolugo da pesquisa, foi descartada uma hipétese de pesquisa de campo junto aos agentes
do SEB em fungdo de algumas dificuldades para sua efetivagao, decisdo esta que foi construida inclusive
com debate junto ao grupo de pesquisadores do Programa de Engenharia de Produgdao da COPPE-UFR)J
liderado pelo Prof. Heitor Caulliraux.
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4 SISTEMAS COMPLEXOS ADAPTATIVOS

A partir das consideragdes finais do item 2, quando assumimos que o SEB sera
representado como um Sistema Complexo, seguindo as orienta¢cdes do método de
pesquisa descrito no item 3 (Figuras 13 e 14), e considerando as sugestdes recolhidas ao
final do Workshop 1, foi empreendida uma pesquisa bibliografica sobre os temas
Complexidade e Sistemas Complexos, objeto deste capitulo e informacdo essencial para

a realizacdo do Workshop 2.

4.1 Introducgdo a Teoria da Complexidade

Apesar de comumente estarmos nos referindo ao SEB como um contexto (ou
sistema) complexo, é importante deixar mais claro o que sustenta conceitualmente a
hipétese de enquadramento de um sistema como complexo e a possivel classificagao do

SEB como tal.

No sentido de dar referéncias iniciais ao enquadramento do SEB como objeto de
estudo de complexidade, vale o destaque ao que se encontra em MILLER E PAGE (2007)
nas palavras de Kenneth Boulding sobre, sumariamente, no que se constitui a ciéncia,
em uma traducao livre, “fantasias testaveis, total ou parcialmente, sobre o mundo real”,
assim como também vale resgatar dai as colocacGes complementares dos dois autores,
nos indicando que a ciéncia da complexidade nao é uma nova visao da ciéncia que
praticamos, mas uma nova ciéncia em que novas fantasias possam ser toleradas. Ou
ainda, os estudos dos sistemas complexos deve direcionar sua jornada da admiragao

para descobertas que transformem em compreensivel o maravilhoso e complexo.

Dando continuidade ao propdsito enunciado acima, cabe comecar pela revisdo do
que é complexidade, valendo-se de ANDERSON (1999) e MANSON (2001). Estes dois
autores apresentam sinteses do que conhecemos como Teoria da Complexidade e assim
ajudam a melhor reconhecer o enquadramento das caracteristicas do SEB nestes limites.
ANDERSON (1999) apresentauma sintese da evolugdo da moderna teoria da
complexidade, o que é também feito por MANSON (2001), desta vez focando trés grupos
de estudo e pesquisas: Complexidade de Algoritmos, que forma a teoria da matematica

complexa, com foco na dificuldade de descrever as caracteristicas dos sistemas
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complexos®; Complexidade Deterministica, que lida com a teoria do caos e a teoria da
catastrofe, onde se analisa a variacdo de duas ou trés varidveis-chave e suas influéncias
em grandes partes de sistemas estaveis, com propensdo a variacdes bruscas; e
Complexidade Agregada, que lida com a forma como componentes individuais atuam

agregadamente para criar sistemas com comportamento complexo.

Esta pesquisa se concentra no terceiro grupo sugerido por ANDERSON (1999),
Complexidade Agregada, como o melhor candidato a acolher o SEB como sistema

complexo, o que se buscara comprovar a seguir.

4.2 Sistemas Complexos

4.2.1 Sistemas Complexos por Agregacao

Do exposto acima, temos que as formulages de ANDERSON (1999) para a
Complexidade Agregada focam-se na visao holistica, ou seja, ampliada, dos sistemas
complexos, na sua sinergia resultante e na interagdo entre seus componentes. Neste
sentido, sdo tidas como questdes-chave: a) As relagGes entre as entidades do sistema;
b) Sua estrutura interna e ambiente onde se encontra; ec) Seu aprendizado e

comportamentos emergentes, o que sera objeto de atengdo a seguir.

4.2.2 As Relagoes Internas nos Sistemas Complexos

O amago da complexidade por agregacao esta nas relacdes entre os componentes do
sistema, que no caso do SEB implica dizer, os agentes, consumidores, firmas, o Estado,
o governo etc, que trocam informacgdes, materiais, energia, recursos, divisas etc. Isto
permite afirmar que um sistema complexo é definido mais pelas relagGes entre seus
componentes do que por estes em si mesmos. No ambito destas relagdes, pode-se
verificar os feedbacks e inUmeros processos nao-lineares de dificil enquadramento em
técnicas de modelagem e previsdo, o que pode ser aplicavel tanto para componentes
individuais, quanto para subsistemas, tendo todos eles objetivos especificos e ndo
necessariamente explicitos. Portanto, estes comportamentos individuais, que compdem
a resultante do sistema complexo, sao obviamente impossiveis de serem modelados,

previstos ou controlados, e por decorréncia, também o sera o do sistema agregado.

> Um dos mais destacados estudiosos deste tema e Stuart Kaufmann autor de uma obra singular,
KAUFMANN (1993), sobre auto-organizagao e sele¢do da evolugdo bioldgica.
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4.2.3 A Estrutura Interna dos Sistemas Complexos

A partir das diversas relacdes que existem (e evoluem) nos sistemas complexos tem-
se sua estrutura interna, com componentes individuais e subsistemas, por exemplo, em
funcdo das relagbes funcionais, econdémicas, hierarquicas, interesses comuns etc. Cada
componente ndo esta limitado a pertinéncia a um Unico subsistema, podendo ter
diferentes vinculos espaciais, funcionais, econémicos etc. Assim sendo, o estudo da

estrutura interna dos sistemas complexo é necessariamente sobre um objeto dindmico.

4.2.4 O Ambiente onde se Encontram os Sistemas Complexos

A caracterizacdo e evolucdo de um sistema complexo depende do seu ambiente, das
trocas que se realizam entre ele o meio exterior, mesmo quando a distin¢cdo entre o que
é interno e o que externo é dificil. Para o adequado estudo e entendimento de um
sistema complexo, é determinante a consideragao do fluxo de trocas com o meio
circundante, que pode variar a medida que o sistema evolui. Isto implica a adequada
caracterizagao das fronteiras entre os sistemas e seu meio circundante, o que em alguns

casos pode ser um desafio a ser superado.

4.2.4.1 A Aprendizagem e Memoria de Sistemas Complexos

Os sistemas complexos ndo se limitam aos ambientes onde existem. Eles tomam
formas, reagem e se antecipam. Eles tém memoria através da persisténcia de estruturas
internas. Componentes e subsistemas que conseguem acumular energia, materiais ou
informagdo do meio ambiente desenvolvem-se, evoluem. Regularidades nas relagdes
externas estimulam outros componentes ou subsistemas ao crescimento. Por exemplo,
memoria em sistemas econdmicos existem em planos de negdcio e em experiéncias

individuais, como se da também no plano ecolégico nas relagdes entre espécies.

Assim, um sistema complexo pode lidar com situa¢Ges novas porque dispoe de um
variado arranjo de componentes conectados por relagdes complexas, onde residem
diferentes habilidades e capacidades. Quando o sistema enfrenta uma situacao para a
gual ndo hd nas suas componentes habilidades capazes de responder adequadamente,
evidencia-se uma potencial catastrofe ou colapso. O que representa dizer que houve
insuficiéncia de resiliéncia e capacidade adaptativa no sistema, duas situagdes de risco

para a sobrevivéncia dos sistemas complexos.
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Portanto, sdo essenciais para a sobrevivéncia e evolu¢cdo de um sistema complexo
sua memoria e sua aprendizagem, o que, em Ultimas palavras, representa aumentar as
suas possibilidades de adaptar-se (resiliéncia) e transformar-se (evolucdo) diante de

situacOes e condicdes novas e imprevistas.

4.2.4.2 Emergéncias em Sistemas Complexos

As capacidades e habilidades em um sistema complexo sao maiores do que as somas
individuais das partes que o comp6em, numa decorréncia de sua sinergia positiva. Assim
como também sinergicamente um sistema tem qualidades que sdao impossiveis de
serem tratadas analiticamente a partir dos atributos de seus componentes. Chamam-se
estas qualidades de “emergentes”. Isto resulta que as caracteristicas gerais de um
sistema ndo se ddo pela superposicdo das partes e sim pela interacdo entres estas.
Desta forma, ndo se pode imaginar que sejam previsiveis as emergéncias num sistema

complexo.

Estas constatacOes fazem pensar, no ambito do SEB, que intervenc¢des regulatorias,
por exemplo, podem desencadear reacdes ou emergéncias fora de previsdo para além
do horizonte de curto prazo. Situacdo ja verificada em varias circunstancias da historia
recente do SEB, como se mostrou anteriormente, a partir da repercussdao entre seus

agentes e a midia das medidas regulatérias adotadas pelo governo federal.

4.2.4.3 Mudanga e Evolugdo em Sistemas Complexos

As mudangas sao uma constante nos sistemas complexos e se ddao em trés planos: no
da auto-organizagdo, quando se verificam mudangas na estrutura interna do sistema,
em funcdo da necessidade de melhor interacdo com o ambiente, principalmente em
processos por etapas e pouco a pouco; no da dissipacdo, quando forgas externas ou
perturbacdes internas levam o sistema a um estado de grande desorganizagao passando
antes de atingir um outro com maior organizagdo. SituagOes estas que podem se dar
através da introducdo de novas tecnologias ou grandes mudancgas nas relagcdes com o
meio ambiente; e no da auto-organizagao critica, que se refere a habilidade do sistema
em balancear entre aleatoriedade e estagnacdo (ou previsibilidade), recurso que se
torna determinante em situagdes onde o sistema atinge um ponto critico, que impde a
sua estrutura interna uma perigosa proximidade ao colapso, sem entretanto,

efetivamente concretizad-lo. A auto-organizacdo critica € a forma como o sistema se
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reorganiza com uma rapida reestruturacao, garantindo sua sobrevivéncia. Esta ultima

mudanca é muito estudada no ambito dos sistemas ecoldgicos e biolégico-geofisicos.

4.2.5 O SEB Como um Sistema Complexo por Agregagao

A rigor ndo dispomos de uma analise conceitualmente sélida e metodologicamente
consistente para concluir sobre a complexidade do SEB. Por outro lado, ha fartas
evidéncias sobre as complexas relagdes entre seus componentes, quer através do
reconhecimento de relagBes tipicas que caracterizam subsistemas, quer pelas que
traduzem rela¢des econdmicas, hierdrquicas ou de convergéncia por interesses, onde se
destacam as inUmeras manifestacGes de grupos e instancias na midia e em publicacGes
técnicas. Ou seja, mesmo sem se ter estudado o SEB como objeto sistémico de analise
complexa, pode-se afirmar que as relacGes entre suas partes sdo nitidamente

complexas.

As informacdes apresentadas no item2 sobre a evolugao histérica do SEB evidenciam
seu processo gradativo de aumento da complexidade no ambito da sua constituicao
fisica, coma a construgao de aproveitamentos hidroelétricos maiores, mais distantes dos
centros de carga e mais desafiadores nos seus aspectos construtivos e operacionais, com
um sistema de transmissao decorrente igualmente mais extenso e complexo na

concep¢ao e operacao.

Igualmente, caracterizando uma crescente complexidade, tem-se os dados
mostrados no item2 sobre as relacdes comerciais no SEB, onde o niumero de agentes,
por exemplo, associados ao ONS, vide Tabela 2, cresce sistematicamente ao longo do

tempo.

Em outras palavras, das constatagdes destacadas nos paragrafos anteriores e sua
confrontagdo com a classificagdo e carateristicas apresentadas nos itens anteriores,
pode-se concluir que o melhor enquadramento conceitual para se adotar quanto ao SEB,
sob a dtica da complexidade, é na tipificagao dada pela Complexidade Agregada, o que
converge com o que se observa nas suas inumeras classificacbes obtidas na literatura e
a midia, que dizem que a complexidade do setor elétrico brasileiro surgiu, e se
consolidou, a medida em que ele foi somando gradativamente elementos constituintes

e desenvolvendo regras de atuacdo, cada vez menos simples e ébvias, e cada vez mais
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explicita ou implicitamente reforcando a interdependéncia entre os seus elementos

constituintes e suas relagdes com seu meio circundante.

Importante destacar que a questdo central a que remete a complexidade agregada é
o desafiode mudar a nog¢do convencional de estabilidade e mudanga, dado que a ciéncia,
em geral, estuda os sistemas como entidades estaveis. Assim, a partir deste novo
paradigma, passa-se a entender e representar os sistemas complexos como
constantemente mudando suas estruturas internas e seus meio ambientes através de

auto-organizacao, auto-organizagdo critica ou dissipacao.

4.3 Sistemas Sociais Complexos Adaptativos (SSCAs)

4.3.1 SCAs Como Caso Particular dos Sistemas Complexos

Uma vez estudados os sistemas complexos, ANDERSON (1999) imediatamente
destaca que tais sistemas enfrentam constantemente o desafio de se reestruturar e se
adaptar, como apontado no item 4.2.4.3, o que remete a estudar uma parcela dos
sistemas complexos caracteristicamente marcados por este desafio, os sistemas

complexos adaptativos - SCAs.

No ambito dos SCAs sdo estudadas as questdes relativas as mudancas climaticas; ao
uso da agua; a degradacdo dos solos; a evolucdo da infraestrutura e do transporte
ferroviario; a luta contra a pobreza; aos desafios da inovagao e tecnologia; a busca pela
eliminacdo das epidemias; ao entendimento e equacionamento das mudancas e
flutuagdes rapidas de mercados etc, circunstancias onde se verificam dinamicas nao
lineares, efeitos limites, em cascata e limitada previsibilidade de cenarios ou tendéncias
evolutivas. Eles compreendem agentes, sem controle central, com uma evolugdo e
sujeitos a emergéncias, e também caracterizam-se por instabilidade irreversivel,

interdependéncia e eventos em cascata.

Tais sistemas tém sido objeto de muitas pesquisas na atualidade, com énfase em
agendas envolvendo inesperadas epidemias de ambito global, repentinas catastrofes
em sistemas da biosfera e crises na economia mundial, suscitando grande interesse por
novas formas de governanga que capacitem governos a atuar nestas situacdes com as

melhores acdes de direcionamento, ANDERSON (1999).
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4.3.2 SCAs como Alternativa para Representag¢do da Complexidade

Estudo de eventual modelagem de SCAs, de novo em ANDERSON (1999), representa
uma alternativa para simplificar o complexo através da codificagdo de sistemas naturais.
Em vez de consider alternativas ndo-lineares de modelagem, trataveis pela sua reducdo
para um conjunto de varaveis causais e uma variavel de erro, as esquematizagdes e
modelagens de SCAs tipicamente mostram como resultados complexos fluem de

esquemas simples e dependem da forma como os agentes se interconectam.

Em vez de assumir que resultados agregados representam um equilibrio
homeostatico, os esquemas e modelos de SCAs podem mostrar como os sistemas
(estados, saidas etc) evoluem dos esforcos dos agentes para conseguir melhores

adequacoes.

A partir destas condigGes, sem se obrigar os estudiosos e pesquisadores o estudo de
todas as partes dos SCAs, de um modo holistico, os esquemas e modelos de SCA
permitem investigacGes focadas em um agente e seu ambiente especifico, o que
possibilita compreender comportamentos complexos pela variacdo e consideracgdes
sobre esquemas, conexdes, funcdes de adequacdo ou a dindmica populacional que

caracterize os agentes.

Esquemas e modelos de SCA podem ser uma excelente ferramenta para analise de
sistemas complexos, sem ignorar as suas interdependéncias e interacdes ndo-lineares,
o que tem especial importancia para os pesquisadores sobre organizagdes, uma vez que

interdependéncia é uma questdo central na moderna concepgdo das organizagoes.

4.3.3 Conceituando Sistemas Complexos Adaptativos — SCAs
4.3.3.1 Definindo Sistemas Complexos Adaptativos

Com o objetivo de melhor conceituar o pensamento complexo, na forma dos
sistemascomplexos adaptativos, busca-se esclarecer seus principios e caracteristicas, a
partir de referéncias bibliograficas, o que se pode obter de THE HEALTH FOUNDATION
(2010), como base inicial, que apresenta um segmento focando conceitos e definigdes

associadas aos SCAs resumido a seguir.
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De modo simplificado, sistemas complexos adaptativos sdo uma forma de pensar e
analisar questdes de reconhecida complexidade, padrdes e inter-relacionamentos em

vez de se focar as relagcGes de causa e efeito.

O termo “Sistema Complexo Adaptativo” foi concebido no Instituto Santa Fé, Novo
México, EUA na década de 1980, apesar de ter sido este tipo de pensamento objeto
antes de outros estudiosos, inclusive no Século XIX no Austrian School of Economics,
guando estudou a emergéncia de ordem em mercados, independentemente de
planejamento. Durante o Século XX os estudos dos fendmenos complexos foram
estendidos para outros campos do conhecimento humano, como: psicologia; biologia;
cibernética; antropologia e ciéncias naturais. Mais recentemente, tem se verificado um

foco acentuado destes estudos em saude, educagao e ciéncias sociais.

Na base da motivacdo do pensamento complexo estd a ideia de que as concepgoes
tradicionais das pesquisas e planejamento assumem que as relagdes no mundo sao
majoritariamente lineares e observam regras simples de conexdo entre causas e efeitos.
Nesta abordagem, o mundo, as organizagdes e seus objetos de estudo funcionam como
maquinas, que podem ser decompostas em partes para sua andlise, numa soma onde o

todo é a simples composicao das partes.

Por outro lado, varios estudiosos concluiram que algumas questdes permanecem
imprevisiveis e demandam por novas concepg¢des de estudo, incluidas ai o clima,
ecossistemas, sistemas imunoldgicos e a organizacao e o comportamento humano. De
varios campos de investigagao sobre estes fend6menos surgiu o que hoje se chama Teoria
da Complexidade. Esta é baseada em relagGes, padrGes emergentes e interacses, e
sugere que o universo é cheio de sistemas como os associados ao clima, condi¢des
imunoldgicas e arranjos sociais e que estes sistemas sdo complexos e estdo
constantemente se adaptando aos seus ambientes. Esta abordagem sobre sistemas, ao
longo da ultima década, tornou-se conhecida como a dos sistemas complexos

adaptativos.

A mais comum definicdo de um sistema complexo adaptativo baseia-se em HOLLAND
(1992) e o entende como uma rede dindmica de agentes em acdo em paralelo,

constantemente reagindo ao que os agentes fazem, o que, por sua vez, influencia o
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comportamento dos agentes e da rede como um todo. Neste contexto, o controle tende
a ser disperso e descentralizado, sendo o comportamento geral do sistema um resultado
de varias decisdes tomadas individualmente pelos agentes. Como em sistemas neurais,
considera-se que em sistemas complexos adaptativos a ordem emerge e ndo pode ser
predeterminada. Assim, é impossivel de reverter a histéria e frequentemente é

impossivel de prever o futuro de sistemas complexos adaptativos.

Um foco de interesse no estudo dos SCAs esta em como as relagbes entre seus
componentes dd origem a comportamentos coletivos no sistema e como o sistema

interage e forma relacionamentos com seu ambiente.

Numa concepg¢do mais fisica, os componentes de um SCA sdo tomados como simples
unidades interativas que tém a habilidade de evoluir a se ajustar a um ambiente em

mudancas.

A concepcao dos sistemas complexos adaptativos desafia algumas das premissas
usuais adotadas pelos planejadores, formuladores de politicas e pesquisadores para

garantir suas interpretagdes do mundo, tais como:

e Todos efeitos observaveis tém uma causa também observavel;

* Mesmo a mais complicada questdo pode ser entendida pela decomposicdo em partes
analisaveis;

e Se analisarmos suficientemente o passado, poderemos obter elementos para a

previsdo do futuro.

Estas consideracOes tém sido usadas no estudo do mundo fisico, mas a concepgdo
dos sistemas complexos adaptativos sugere que elas tém pouco valor quando se explora

a interacdo e o comportamento de comunidades de pessoas.

Expressdoes como: sistemas complexos adaptativos; ciéncia da complexidade; teoria
da complexidade e sistemas complexos em evolucdo sdo usadas indistintamente para
descrever ambientes complexos. Na bibliografia afim, os SCAs sdo tidos como um
subconjunto da teoria da complexidade ou vice versa. Mas, também encontramos os
termos “complexidade” e “SCA” de modo indistinto, porque sao considerados sindnimos

ou similares, ou ainda, porque ndo sdo tidos com um entendimento preciso da diferenca
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entre eles. De um modo ou de outro, reconhece-se que o pensamento complexo nao é
uma teoria simples porque inclui mais do que um arranjo tedrico e porque tem uma

natureza interdisciplinar.

Em outras palavras, SCAs se verificam onde surgem de simples e fundamentais
principios respostas padronizadas e complexas, mas sdo requeridos muitos agentes e
multiplas interagdes no tempo para produzir a complexidade emergente. Ainda assim,

estas condicBes representam apenas uma parte das variadas faces da complexidade.

4.3.3.2 Componentes dos SCAs

A abordagem dos SCAs os considera formados por agentes, que sdo todos os seus
componentes, que interagem e se interconectam de modo ndo planejado e imprevisivel,
como se da entre o ar as moléculas de dgua nos sistemas climaticos e entre as plantas e

animais nos ecossistemas.

Esta concepcao acredita que todas as interacdes num sistema, assumem certas
regularidades, que geram padrdes emergentes, os quais, retroagem no sistema e
provocam futuras influéncias nas interacbes entre os agentes. Deste modo, a
interdependéncia entre agentes e o sistema tem sua dindmica prépria, o que pode ser

representado graficamente, como na Figura 15 a seguir.

Figura 15: Componentes de um sistema complexo adaptativo, adaptado de THE HEALTH

FOUNDATION (2010).
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4.3.3.3 Propriedades dos SCAs
Ainda segundo THE HEALTH FOUNDATION (2010), as carateristicas de um SCA

incluem:

e Um grande numero de elementos que interagem dinamicamente;

e Qualquer elemento no sistema é afetado por e afeta varios outros elementos;

® |nteragdes ndo lineares entre elementos e entre o sistema e seu ambiente;

® Pequenas variacdes podem provocar grandes efeitos;

® Abertura do sistema em relacdo ao seu meio ambiente, o que dificulta o
reconhecimento das suas fronteiras com o meio ambiente;

¢ Um constante fluxo de energia para manter a organizagdo do sistema;

® Um histdrico por meio do qual o passado ajuda a conformar o comportamento
presente;

¢ Elementos no sistema ndo sao imunes ao comportamento do sistema como um todo

e respondem somente ao que estd disponivel e conhecido localmente.

A literatura sobre os SCAs elenca um conjunto de suas propriedades, onde

destacamos:

Emergéncia: Os agentes no sistema interagem de forma aparentemente aleatdria, mas
destas interacdoes emergem padrdes que em ultima andlise informam sobre e mudam o

comportamento dos agentes e do sistema em si.

Coevolugdo: Sistemas sdo parte de um ambiente mais amplo, assim como as mudangas
de ambiente. Eles se adequam para garantir melhor ajustes as circunstancias. Estas
condicGes, pelo seu turno, influenciam o ambiente na sua concepg¢do mais geral e criam
um ciclo permanente de mudangas, onde o sistema evolui para se adaptar ao ambiente
e este muda como em funcdo das alteragGes no sistema. Alguns estudiosos diferenciam
os SCAs que continuamente mudam sem aprender neste processo, dos que aprendem
e evoluem em cada mudanga, e assim ajudam seus ambientes a prever mudancgas
provaveis e a se preparar adequadamente. Outros estudiosos ndo consideram tal
distincdo e tomam o termo “adaptativo” como suficiente para garantir a capacidade de

aprendizado, vide THE HEALTH FOUNDATION (2010).
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Conectividade: Como agentes num sistema se conectam e se relacionam entre si, esta
condicdo é critica para a sobrevivéncia de um sistema, o que faz com que na concep¢ao
dos SCAs, o relacionamento entre os agentes seja visto como mais importante do que

os agentes em si.

Aninhamento entre sistemas: A maioria dos sistemas é entrelagcada com outros
sistemas. Por exemplo, um hospital € um sistema em si com suas equipes, pacientes,
rotinas médicas, supridores, parceiros, fiscalizacdes e vizinhancas. O hospital também

pertence ao ambiente geral do sistema da saude na cidade, regido e nacgao.

Condigdo basica: SCAs ndo sao o que usualmente classificamos como “complicados” e

sao frequentemente governados por principios simples.

Imprevisibilidade: Pequenas alteragdes em um sistema podem funcionar como bolas de

neve e levar a grandes mudancas.

Sub étimo: SCAs ndo precisam ser perfeitos, equalquer esfor¢co para avancar além de

boas alternativas é desperdicio.

Importancia da variabilidade: A abordagem dos SCAs sugere que quanto maior a
variabilidade de um sistema, maior sera sua forca e suas possibilidades de criar novas

possibilidades e de coevoluir.

Autorganizacdo: SCAs ndo observam uma hierarquia de comando. Reorganizam-se

constantemente para encontrar uma melhor adaptagdo ao ambiente.

Beira do caos: A abordagem dos SCAs ndo é o mesmo que Teoria do Caos, que é derivada
de matematica, embora haja algum sombreamento entre estas concepgdes. Sistemas
variam do equilibrio ao caos. Os que ndo sdo capazes de responder as variacées de seus
ambientes poderao perecer. Um sistema no caos deixa de ser sistema. A abordagem dos
SCAs sugere que 0 mais produtivo estado de um sistema é na beira do caos, onde existe

um maximo de variabilidade e criatividade.

Baseando-se nas propriedades listadas, podemos dizer que estamos cercados de

SCAs ou somos parte de multiplos SCAs.
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Principios como autorganizacdo e emergéncia sdao que distinguem SCAs de outros
sistemas com multiplos agentes, que sdo meramente sistemas compostos de multiplos
agentes com interagdes entre si. Nos SCAs, tanto agentes como o sistema em si sdo

adaptativos.

4.3.4. Elementos Determinantes no Estudo de SCAs

Alternativas para o estudo e eventual modelagem de comportamentos complexos
estdo em DESOUZAE LIN (2011), ANDERSON (1999) e EIDELSON (1997), onde se examina
a regularidade que emerge da interacdo entre componentes de um sistema complexo

adaptativo.

Em ANDERSON (1999) temos que a questdo central é a nocdo de que, a qualquer nivel
de analise, ordem é uma propriedade emergente de interagdes individuais em um nivel
elementar de agregagdo. Sem se esgotar o tema, formula-se que existem quatro
elementos que caracterizam os modelos para estudo de SCAs, com especial aplicagdona

teoria das organizagdes, a saber:

e Agentes com esquemas: Inicialmente, para se modelar uma saida em um nivel
particular de andlise, assume-se que esta saida é produzida por um sistema dindamico
composto por agentes em um nivel elementar de agrega¢ao. Por exemplo, na
modelagem de uma organizagdo, agentes podem ser individuais, grupos ou
coligacbes de grupos. Cada comportamento de agente é regido por um esquema,
uma estrutura cognitiva que determina que agao do agente ocorre no tempo t, dada
a sua percepcao do ambiente (no tempo t, ou no tempo t - k, se as consideragées
tedricas indicam a aplicagdo de uma estrutura de defasagem no tempo). Diferentes
agentes podem ou ndo ter diferentes esquemas e consideracdes tedricas nas suas
modelagens, que podem ou ndo variar no tempo. Frequentemente, os esquemas dos
agentes sdo modelados como um conjunto de regras, resguardando-se que
esquemas podem ser caraterizados de varias formas flexiveis. Por exemplo, um
agente pode selecionar uma regra de um conjunto de regras positivas, de uma ldgica
fuzzy ou de uma representacdo de sistemas neurais;

e Auto-organizacdao de sistemas suportada por importacdo de energia: Um segundo
eixo de modelagem das relagdes entre agentes num SCA considera que, estes agentes

sdo parcialmente conectados uns aos outros, de tal forma que o comportamento de
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um determinando agente depende do comportamento (ou estado) de um certo
subconjunto de agentes do sistema. Por outro lado, da modelagem da dindmica de
sistemas, temos que as varidveis sdo conectadas umas as outras por loops de
feedbacks e nos modelos de SCA, os agentes sdo conectados uns aos outros por loops
de feddback. Cada agente observa e age baseado em informagdes locais apenas,
obtidas destes mesmos agentes com os quais ele mantém conexdo. Contrariando a
teoria cibernética de controle, nenhum componente por si sé determina o
comportamento coletivo do sistema, ou a sua auto-organizagao. Em situagdes que se
exija a auto-organizagdao do sistema, como as ja destacadas antes, tem-se que a
manutencdo desta condicdo exige que o sistema importe energia do meio ambiente
para sua efetivacao;

Co-evolucdo para a borda do caos: Numa terceira énfase, considera-se que os
agentes co-evoluem, cada um adaptando-se ao seu ambiente pelo esfor¢o pelo
aumento dos ganhos e da adequacdo ao longo do tempo. Cada fungdo individual de
recompensa ou ganho depende das escolhas dos outros agentes, o que implica que
cada agente percebe um panorama de adaptacdo constantemente em evolucdo,
guando mapeia de seu comportamento x seus resultados obtidos. O equilibrio que
resulta da co-evolugao é dinamico: pequenas mudangas no comportamento num
tempo t podem produzir pequenas, médias ou grandes alteracbes no tempo t+1,
observando a lei da poténcia, que se baseia na borda do caos, ao contrario do
equilibrio cadtico, onde pequenas mudancas no comportamento frequentemente
causam grandes variagdes nos estados ou saidas;

Recombinagdo e evolugdo do sistema: Na quarta base de modelagem os SCAs
evoluem no tempo através das suas entradas, saidas e transformacGes de agentes.
Assim, novos agentes podem ser formados pela recombinacdo de elementos de
agentes anteriores. Além disto, a conexdao entre agentes pode evoluir no tempo,
mudando o padrdo das interconexdes, a forca de cada conexdo, seu sinal a forma da
fungdo associada. No limite, SCAs podem conter SCAs, como 0s organismos que tém

sistemas imunes.
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4.3.5 Sistemas Sociais Complexos Adaptativos — SSCA

O objeto de interesse desta pesquisa, o SEB, é nitidamente um sistema com fortes
componentes sociais, 0 que nos motiva a buscar seu entendimento como um SCA com
tais carateristicas, ou seja, um sistema social complexo adaptativo- SSCA. Neste sentido,
vamos recorrer ao detalhado trabalho contido em MILLER e PAGE (2007), onde sdo
expostos elementos conceituais para a representacdo de um sistema como um SSCA,

com muita atencdo para as alternativas de modelagem destes sistemas.

4.3.5.1 Sobre a Complexidade nos Contextos Sociais

Estamos continuamente cercados de contextos sociais complicados, que sdo
compostos de uma imensidao incomensuravel de elementos, que frequentemente se
traduzem como dificeis de entendimento e de convivéncia. Em contextos complicados,
os varios elementos que os compdem mantém um grau de independéncia uns dos
outros. Dai, ao se remover um destes elementos (o que reduziria o grau de complicacdo),
ndo se altera fundamentalmente o comportamento do todo, a menos o que se refere a

retirada em si do elemento.

A complexidade constitui-se quando a interdependéncia entre os elementos se torna
importante. Nestas condi¢cdes, removendo-se um dos elementos altera-se o
comportamento do conjunto de uma forma que vai além do que representa em si o
elemento que foi removido. Entdo, complexidade é uma profunda propriedade de um
sistema, enquanto que complicacdo ndo o é. Um sistema complexo deixa de existir
guando se retira dele um elemento. Pode dai surgir um novo sistema e ser também
complexo. Mas se retiramos de um sistema complicado um elemento, a complicagao se
mantém, embora levemente comprometida. Se retiramos de um automdvel um dos
seus assentos isto o faria menos complicado, mas se removermos sua correia dentada,
ele se tornaria menos complexo (e menos usavel também). Contextos meramente

complicados sdo passiveis de reducdo, enquanto que os complexos ndo.

Por um lado, sistemas complexos podem ser frageis e por outro podem ter um grau
elevado de robustez a menor mudanca radical em seus elementos ou suas partes. O
comportamento de muitos sistemas complexos deriva das atividades bdsicas de seus

elementos. Tipicamente, esta emergéncia resulta de uma poderosa forca organizadora
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gue pode superar uma variedade de mudancas basicas nos componentes.

Circunstancias estas encontradas em mudangas em ecossistemas e mercados.

A forma tradicional de estudo e anadlise cientifica de redugdo de um sistema a
representacdo pela soma das suas partes ndo pode ser aplicada aos contextos

complexos, porque esta reducdo elimina sua constituicdo e o leva a aniquilacao.

As caracteristicas inatas de muitos sistemas sociais tendem a constituir-se em
complexidade. Agentes sociais, independentemente se abelhas, pessoas ou robos,
situam-se em redes de interconexdes perpassadas por uma variedade de processos
adaptativos, onde transitam, interagem, sobrevivem e evoluem com sucesso. Suas
interacGes se ddo por meios de suas conexdes, que podem ser relativamente simples e
estdveis, como as que mantém os vinculos familiares, ou complicadas e mesmo
mutantes, como as que conectam comercializadores num determinado mercado.
Agentes sociais também sdo capazes de mudar suas deliberagdes sobre o contexto onde
atuam pelo planejamento ou reflexdo, ndo necessariamente de forma inteligente e
proveitosa. Eles precisam continuamente fazer escolhas, tanto por cogni¢ao direta,
guanto por experiéncias confiaveis (ndo imutaveis) sobre suas a¢ées. Sendo todos estas

hipoteses de conexdo e mudanca presentes em todos os contextos sociais.

A questdo mais destacada sobre os contextos sociais esta ligada a velocidade pela
qgual as suas conexGes e mudancas podem levar a complexidade. Agentes sociais
precisam prever e reagir as acoes e previsdoes dos outros agentes. As varias conexdes
inerentes a um sistema social exacerbam estas a¢des a medida em que os agentes
tornam-se mais conectados uns aos outros. Nestas condi¢des, as interaglGes entre
agentes mostram-se altamente ndo lineares, e o sistema torna-se de dificil

decomposi¢ao com a complexidade assegurada.

4.3.5.2 A Constituicao dos Sistemas Sociais Complexos Adaptativos —=SSCAs

SSCAs sdo constituidos por agentes que interagem e pensam (nem sempre com as
melhores conclusdes). Tais sistemas existem ha muito na Terra, sendo dificil precisar seu
surgimento, provavelmente datam da época em que elementos monocelulares

disputavam entre si a sobrevivéncia.
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Uma vez que os SSCAs originais surgiram, o planeta submeteu-se a dramaticas
mudancas, onde, como Charles Darwin destacou, de tdo simples comeco, se criaram,
ainda se criam e evoluem infinitamente as mais belas e maravilhosas formas. Essas
condicGes se mantém em nossos dias, que também nos oferecem as possibilidades de
criagdo de novos SSCAs, tais como os que surgem dos sistemas computacionais. Assim,
as contribuicGes sobre complexidade no campo das ciéncias sociais datam de séculos
atras, e avancos neste campo foram feitos por varios estudiosos, como ARROW E
DEBREU (1954), onde foram levadas em conta muito visdes muito mais restritas dos

comportamentos sociais.

Usando ferramentas tradicionais, cientistas sociais tém, frequentemente, sido
levados ao estudo (concepc¢bes e modelagem) de sistemas de formas estranhas. Assim,
concepcdes e modelos conhecidos focam-se em condi¢des estaticas, obtidas da
composicdao de situacdes homogéneas, onde poucos ou infinitos agentes (cada um
destes extremamente incapaz ou claramente previdente) devem sobreviver em um
ambiente onde tempo e espago tém pouca relevancia. De certo que simplificagdes sao
um mérito na ciéncia, até o ponto em que nao revertam-se em erros. O que faz pensar

gue a representacao do mundo que precisamos adotar situa-se entre estes dois limites.

Na busca desta representacdao, uma das mais poderosas ferramentas que se dispde
na pesquisa sobre sistemas complexos € um conjunto de técnicas computacionais que
permitem explorar um conjunto mais amplo de concepgdes e modelagens. Com estas
ferramentas, qualquer nimero de agentes heterogéneos podem interagir em um

ambiente dindamico sujeitos aos limites do tempo e do espaco.

A ciéncia da complexidade tem evoluido rapidamente em termos de dominio e de
métodos. As ferramentas e ideias que emergem da pesquisa sobre sistemas complexos
complementam abordagens existentes, e permitem construir melhores teorias sobre o
universo quando sdo cuidadosamente integradas com as técnicas existentes. O que
remete de novo ao desafio da adequada concepgdo e modelagem, que no caso,
representa em muito trabalhar no “entre”, nos espacos entre conhecimentos
estabelecidos ou seja, entre as fronteiras cientificas usuais, como as que sdo associadas
aos campos da Biologia, Economia, Fisica e Computacdo. Problemas como organizacao,

adaptacdo e robustez transcendem os campos tradicionais das ciéncias, constituindo-se
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em temas transdisciplinares. O que os tornam objetos de emprego de concepcoes,
independentemente do campo de conhecimento de origem das ideias e sim de suas

efetivas contribuicGes para a melhor representacdo do contexto de estudo.

Nesta perspectiva, adequadas representacbes do mundo enfrentam desafios em
questGes como: estatismo e caos; controle e anarquia; evolugao continua e discreta;
determinismo e aleatoriedade; rigidez e flexibilidade; centralidade e descentralidade;
memoria e independéncia. Este e outros “entres” sdo os objetos da representacdo
complexa que obviamente tém nos objetos dos SSCAs em vasto campo de

possibilidades.

4.4 O SEB como um SSCA

Anteriormente, no item 4.2.5, assumiu-se que o SEB é um sistema complexo por
agregacdo de partes. Avancando em busca da melhor classificacdo deste SEB e levadas
em conta as observacOes feitas no item anterior, esta pesquisa acredita que pode evoluir
e reclassificar o SEB como um SSCA, ou seja, um sistema complexo com natureza social
gue observa uma evoluc¢do adaptativa, ai consideradas todas as carateristicas dos SCAs
e, em particular, os com componentes sociais, com o entende-se seja o caso do SEB. Isto
permite propor que ele seja objeto de uma modelagem nos termos salientados neste
mesmo item epropicia buscar, na conceituacdo ja apresentada dos SSCAs, uma
representacdo adequada do SEB, especificamente no que se refere ao foco principal

desta pesquisa, a sua governanga, como sera visto a seguir.
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5.REGULAGAO, GOVERNANCA E SISTEMAS DE ENERGIA ELETRICA-SEEs

Este item, a exemplo do anterior, também foca as investigacdes que se desdobraram
da realizacdo do primeiro Workshop 1 com o grupo focal de especialistas, e que se
constituiram também em base para o Workshop 2e seus desdobramentos. Assim, além
das investigagdes encaminhadas sobre a complexidade do SEB, que ja foram objetos do
item 4, foi indicada a conveniéncia de se estudar como outras sociedades no mundo
enfrentaram e enfrentam reformas em segmentos infra estruturais como os seus SEEs.

Esta pesquisa desdobrou-se em quatro focos de atengao:

e A analise das reformas em SEEs no mundo e seus desdobramentos;

e (O estudo dos temas Regulagdao e Governanga e sua complementariedade;

® A analise de alguns contextos complexos no mundo onde ja se aplicam abordagens
complexas de governanga;

® (Conceitos e teorias sobre Governo, Governanca e Governanca Complexa.

Os itens a seguir resumem os resultados obtidos.

5.1 A Analise das Reformas em SEEs no Mundo e seus Desdobramentos
Na pesquisa bibliografica realizada para estudo do cenario internacional de reformas

de SEEs foram identificados trés segmentos de experiéncias, a saber:

e Com orientacado fortemente liberal no arranjo de regulacao;

® As especificas dos Estados Unidos da América — EUA;

e Um agregado de paises com contextos variados complexos, onde se destacam as
bases culturais, socioeconbmico e maturidade dos arranjos institucionais afins,
condicGes estas que caracterizam os paises usualmente denominados em

desenvolvimento.

A seguir se resumem os resultados associados aos trés segmentos.

5.1.1 Experiéncias de Reformas Assumidamente Liberais

Esta bibliografia reporta as experiéncias de reformas em setores infra estruturais
como energia elétrica, observando plenamente as condi¢des propostas pelo esquema
muito difundido a partir das reformas liberais na Inglaterra pela Primeira Ministra

Margareth Thatcher na década de 1980, como se descreve em SIOSHANSI E
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PFAFFENBERGER(2006) e LOVEI(2000). Assim, foram consultados: ASKIM E CLAES
(2010), OLIVEIRA E TOLMASQUIM (2004), TERENCE E LEWIS (2001), LOREDO E SUAREZ
(2000), THATCHER (1998), RUDNICK E QUINTEROS (1998) e LOCK (1995).

As conclusoes tiradas da analise das referéncias citadas sao:

® O Objetivo final da liberalizagdo é a instalagdo de um mercado competitivo que
garanta a eficiéncia maxima;

e As experiéncias ditas liberais também sofrem criticas por oferecerem restricdes a
maior globalizacdo de mercados e maior competicdo;

e Quanto mais liberal for o arranjo, mais se acentua a importancia dada a acdo
regulatodria, ai entendido seu ambiente, as instituicGes e praticas adotadas;

e Em qualquer circunstancia, sempre se reafirmam os principios basicos de
constituicdo, manutengao e evolugdo dos reguladores, com énfase na
“accountability” das instituicGes setoriais (transparéncia/auditabilidade). Ainda no
ambito do contexto regulatdrio, destacam-se a importdncia da tecnologia, do
mercado (sua estrutura) e da competicdo (e agdo regulatdria afim), sempre no
sentido de consolidar as reformas em busca da competicdo e eficiéncia;

e Um componente naturalmente complementar das reformas é a busca pelo
aperfeicoamento da Governanga Corporativa (GC) nos agentes, através da adogao de
guias de boas praticas no ambito dos Conselhos de Administracdo (CA) e Diretoria
Executivas (DE);

e Apesar da adogdo de uma base comum (Banco Mundial), constata-se uma diferenca
razodvel de modelos de reformas setoriais, com distintas trajetérias e diferentes
resultados alcancados. Estas diferencas sdo usualmente atribuidas as caracteristicas

dos paises e dos setores sob reforma.

5.1.2 A Experiéncia nos EUA

Os textos relativos a experiéncia nos EUA abordam o quadro evolutivo da Regulagao
Norte-americana, onde se constitui um quadro especifico que também se vale dos
elementos conceituais basicos do esquema liberal, mas se adequa a situacao politica e

particular dos sistemas e arranjos politicos deste pais.
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Os textos obtidos na pesquisa bibliografica foram: JOSKOW (2008 e 2004), YOUNG
(2006), DELMAS E TOKAT (2005), MOORE (2002), HAWKINS E GREENS (2002), TREBING
(2000), STALON (1997), DUNN JR E ROSSI (1996), HOGAN (1995) e PIERCE JR (1994), dos

quais retiramos algumas conclusdes:

® Ahistdria e experiéncia regulatoria nos EUA é significativa e vem evoluindo em etapas
cuidadosamente estudadas e concebidas, onde se destaca a importancia da crise de
2001 na Califérnia, vide PRADO (2000), PALMIERI, COHN E ZELLNER (2001), e
STERNGOLD (2001).Esta trajetdria levou a constatacdo de que a liberalizagdo dos
mercados impunha maiores controles sobre a confiabilidade do atendimento, com a
substituicdo da vinculacdo opcional pelos agentes aos padrées do National Reliability
Council - NERC (desde 1960) por obrigatoriedade na observancia de orientacdes
ditadas pela FederalEnergy Regulatory Commission -FERC (a partir de 2005);

e A crise na Califérnia foi relevante sobre a evolugao do quadro regulatério nos EUA
com efeitos sobre a melhor definicdo do papel das instituices envolvidas no conflito
Regulador X Legislador, e a consequente Liberdade dos Agentes de Mercado x
Interesses publicos;

e O idedrio basico da concepcao regulatéria nos EUA observa o manual liberal, com
destaque para o controle dos desvios regulatdrios por ingeréncia politica, o que, em
ultima instancia, ameaca os ganhos de eficiéncia gerados pela competicdo;

e A acdo regulatéria nos EUA é entendida como permanente, implicando numa
sucessao infindavel de transicdes com custos. Naturalmente, os custos iniciais de
implantacdo da estrutura regulatdria sdo maiores do que a posterior (a transicdo
inicial pode durar 10 anos). Ndo se deve imaginar que redugbes quaisquer na
gualidade e abrangéncia da regulacdo ndo impliquem em riscos sérios. Estas medidas
podem gerar grandes erros regulatdrios com sérias e custosas consequéncias, bem
maiores do que as eventuais economias no custeio da regulacdo. Ma regulacdo é
entendida como pior do que auséncia de regulagdo. Especialmente importante neste
sentido é o controle da seguranca no atendimento, que repercute por toda a
sociedade.

e Apesar da prevaléncia de um ambiente competitivo, nos EUA coexistem diferentes

arranjos de Governanga Corporativa, mais ou menos verticalizados. Algumas analises
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de eficiéncia, como DELMAS E TOKAT (2005), apontam melhores desempenhos nas
empresas com muita ou pouca verticalizacdo (dentre as quase 180 empresas
existentes), ao contrario daquelas com grau intermediario de verticalizagdo, o que se

justifica pela incerteza associada ao ambiente regulatdrio com competicdo.

5.1.3 Experiéncias Internacionais Complexas de Regulagdo em Setores de Energia
Elétrica (SEEs)

Neste bloco sdo estudadas varias experiéncias internacionais de tentativa de
implantagdo das mesmas orientagdes liberais, onde foram enfrentadas inidmeras
dificuldades e de onde se pode extrair algumas consideragdes valiosas para o
aperfeicoamento da Regulacdo de SEEs, principalmente se reconhecermos que as

condic¢Ges brasileiras em muito se enquadram nas observadas neste grupo de paises.

Num primeiro plano, podemos identificar trabalhos que estudam de modo geral as
transicoes de estruturacGes publicas para o ambito privado em paises em
desenvolvimento que adotaram reformas liberais, como: POLLITT (2012), JAMASB

(2006), GABRIELE (2004), WAMUKONYA (2003), RUFIN, RAGAN E KUMAR (2003).

Ocorre que a crise da Califérnia ja citada no item anterior repercutiu sobre varios
programas de reforma de SEEs em todo o mundo, refreando o impacto das liberalizagdes
e provocando sérias duvidas sobre suas premissas inicialmente tidas como
inquestiondveis. Na América latina, vide POLLITT (2008), ARANGO, DYNER E LARSEN
(2006) e RUDNICK E MONTERO (2002), esta situacdo pode ser verificada na Colombia,
na Argentina, no Chile e no Brasil, iniciando-se uma segunda fase de reformas bem mais

desalinhadas entre si e em relagdao ao modelo original do Banco Mundial.

Apesar de algumas diferencas, Colombia, Chile e Argentina mantiveram-se mais
proximas da referéncia britanica inicial do que o Brasil apds 2005. Em todos os casos,
foram constatadas dificuldades de implementacdo do esquema liberal, em funcdo de
condicdes especificas do pais, tais como: independéncia regulatéria, maturidade
institucional, dificuldades na consolidacdo das reformas no ambito politico e eventual

articulagdo entre os segmentos de energia elétrica e gas.
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A reforma no SEE da india, mostrada por DUBASH E RAO (2008), reline varios
elementos importantes no quadro critico das implantacdes observando o modelo

liberal.

Em funcdo de sua tradicdo politico-cultural, a india implantou agéncias regulatdrias
por estado (provincia) onde se verificam diferentes realidades quanto a influéncia
politica, consisténcia e qualidade na gestao, informagdes e cultura regulatéria. Na
pratica, apesar da mesma base original, as reformas seguiram caminhos diferentes por
estado em muito em fungdo dos resultados das tensdes entre reguladores / governos,
estes ultimos mantendo poder de interferéncia nos reguladores sobre a indicacdo de

lideres, quadro técnico, salarios e recursos em geral.

Em todos os casos, houve muita dificuldade para se garantir as condi¢des bdsicas
essenciais para a regulacao: ambiente politico favoravel, estabilidade e isenc¢do juridica,

gualidade na gestdo publica e capacitacao (técnica e recursos em geral) do regulador.

Como consequéncia, a agao final regulatdria ndo satisfez quanto a: transparéncia e
“accountability”, efetividade, capacidade institucional e relacional com setores

judiciario e legislativo.

A constatagdo principal é a que a regulagdo real (final e efetiva) é uma fun¢do do
qguadro legal e das praticas exercidas, sendo o quadro normativo composto por
legislacdo, costumes, normas e padrdes administrativos. Em outras palavras, um
contexto institucional inclui ndo somente o tangivel, o formal, mas também o que é

compartilhado como “praxis”.

A regulacdo final é um resultado composto de influéncias, tanto a estrutura formal

guanto de elementos informais.

Nesta dificil caminhada, a regulacdo precisa ser legitimada por elementos
conceituais, mas também relacionais, onde os espacos de participagao de agentes
privados, sociais e politicos tém relevancia especial. Assim, a regulacdo se da em um

“locus” proprio que é dinamico e especifico de cada regido / pais/ cultura etc.

E ai onde se caracteriza o desafio de harmonizar, em cada situagdo especifica, as

pressdes politicas do governo, os interesses publicos e privados.
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Necessariamente, ha de se interagir, ouvir, ponderar estes diferentes e quase sempre
conflitantes pontos de vistas e interesses. Deste modo, a regulagdio em
ambientescomplexos como na india é um esforgo permanente, que requer participag3o,
onde se precisa sistematicamente atender aos requisitos de transparéncia,
“accountability”, participagdo e legitimidade legal e técnica. O que aponta para

estruturas (e praticas) de Governanca ndo comuns ou ndo convencionais.

Constitui-se um exemplo da regulacdo adaptada as condig¢des culturais de um pais ou
regido a provincia de Quebec no Canadd, onde tradicional e culturalmente (e também
legalmente) existe uma busca efetiva pelo equilibrio dos interesses publico e privado,
vide BERNIER, DUPUIS E SIMARD (2006) e MULLAN E CEDDIA (2003). Nestas condigdes,
a empresa canadense Hydro-Quebec tem uma trajetoria reconhecida mundialmente de
sucesso no desenvolvimento de solugdes para o atendimento das necessidades da
regido, considerando sua tradicdo e expectativas da populagdo, ndo se enquadrando

exatamente nos moldes prescritos pelo modelo do Banco Mundial.

Na Africa, como reporta ONEYEJI, BAZILIAN E NUSSBAUMER (2012), América do Sul e
Central e Asia, regides focadas pelos textos ja indicados neste item, também se iniciaram
reformas nas mesmas bases britanicas, com trajetérias diferenciadas, entre si, mas
igualmente tortuosas e questiondveis. Para varias destas regides individualmente, ou
em muitos casos em grupo, a bibliografia nos fornece tentativas de entendimento,
diagnostico e solugdo para o quadro de evolugdo insatisfatéria das reformas nos SEEs.
Estes trabalhos inicialmente apregoam a recuperacdo de algumas premissas liberais,
mas acabam (mais nitidamente a partir de 2004) por reconhecer que a férmula do Banco
Mundial deve ser um elemento inicial mas precisa necessariamente se adequar as

circunstancias de cada pais, o que reforca as conclusdes detalhadas no caso indiano.

O guestionamento quanto a efetividade das reformas de SEEs, sob a égide do mesmo
modelo liberal, ndo se restringem aos paises ditos em desenvolvimento. Muitas na¢des
desenvolvidas também adotaram a prescri¢ao reformista e hoje avaliam criticamente os
resultados alcancados, analisando ndo s os SEEs mas também as outras areas onde se

aplicaram as mesmas reformas. Sdo casos interessantes:
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® A [tdlia, onde ndo se reconhece a instalacdo de competicdo satisfatéria e onde os
ganhos efetivos das reformas foram avaliados com métodos detalhados, sem a
confirmacdo das expectativas iniciais, vide ASQUER (2011);

e Areformas na Turquia, descritas por CETIN E OGUZ (2007), enfrentaram dificuldades,
onde predominavam antagonismos, falta de colaboragao e dificuldades relacionais
entre governo, regulador e judicidrio (Conselho Nacional para a Privatizagdo), o que
paralisava a acdo dos agentes privados. Segundo CETIN E YILMAS (2010) estas
dificuldades ainda se faziam presentes até 2010. Ainda sobre a evolugdo destas
reformas na Turquia, uma discussdo sobre a dualidade entre regulacdo, eficiéncia e
um possivel equilibrio entre estes pontos de vista, com simulagdo de possiveis
diferencas nos precos de energia, € abordada em AKKERMIK E OGUZ (2011). OGUZ
(2010) aborda um reaquecimento da discussdo sobre o nivel de intervencdo
governamental na regulacdo, diante de pressdes nos precos da energia. Mais uma
vez reencontramos as condigdes indianas, onde se reafirma a constatagdo sobre as
sensiveis e significativas diferengas entre as premissas tedricas da Regulagdo (marco
legal) e a efetivamente colocada em pratica.

e Os estudiosos da situacdo buscam nas origens historicas do Império Otomano as
raizes da tradi¢ao centralizada do estado nos negdcios, um trago cultural ignorado
pela prescricdo liberal e que interdita sua aplicacao na Turquia. Esforcos tedricos na
analise do quadro envolvem Teoria das Escolhas Politicas, Jogos de Poder e Politica,
Papel das Partes no Jogo de Poder etc. Obviamente, elementos desconsiderados na
prescricao do Banco Mundial;

e Qutro pais também seriamente envolvido na discrepancia entre as promessas e a
realidade das reformas liberais é a gigante Russia, vide KALYUZHNOVA E NYGAARD
(2008) e KENNEDY (2003). Lembrando os trabalhos que em 2001 acolhiam com festas
o inicio da nova era no SE (e de gds) neste pais, restou uma grande decepgdo ja em
2005, quando se configurava um quadro de inadequac¢ao equivalente ao indiano. A
um gigantesco SE estatal, repleto de areas totalmente interligadas e
interdependentes, obsoleto, verticalizado, urgindo por investimentos para a
renovacdo do parque produtivo, é imposta a receita tradicional de reformas liberais.
Mais uma vez ndo se leva em conta um elemento histérico-cultural basico, o papel

social da energia elétrica na atual Russia, ex-URSS, vide a famosa declaracdo de Lenin
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durante a Revolugdo Soviética sobre ser a mesma constituida de sovietes e energia

elétrica, ENGOIAN (2006).

As condicdes do ambiente regulatério eram em 2001 e em 2005: instabilidade e
fragilidade regulatdria, ingeréncia politica usual na Regulagdo, resisténcia nas empresas
estatais, forte influéncia de grupos privados, indefinicdo nas regras para investimentos
e, particularmente no caso russo, regulamentac¢do do aquecimento, que historicamente
é tratado conjuntamente com a energia elétrica e tem importancia capital em vasta area

dopais.

® Um ultimo e ndo menos interessante exemplo europeu de questionamento do
programa liberal é o da Alemanha, agora ja enfrentando um quadro novo de
dificuldades onde as ainda ndo amadurecidas estruturas de Governancga setoriais
precisam coexistir e se harmonizar com outros niveis de Governancga supra nacionais
decorrentes da UE. Especificamente na Alemanha, as reformas liberais no SE
(também se estenderam as telecomunicacgbes e ferrovias) ndo se justificavam pela
faléncia da gestao estatal, nem pelacrise fiscal do governo, como mostrado em
EBERLEIN E GRANDE (2000). Foi uma imposicao do projeto politico da UE que veio
para se traduzir em melhorias para os servicos, que nesse caso ja apresentavam bons

padrdes de execugao.

A promessa de encolhimento do estado ndo se concretizou. As novas exigéncias
regulatdrias se mostraram muito complexas, demandando recursos e uma organizagao
sem precedentes. Tipicamente uma governanca multinivel, onde se evidenciaram todas
as necessidades regulatérias tradicionais, agora num contexto mais complexo que
envolve a articulagdo entre os poderes locais (bem auténomos na Alemanha), o governo
central e as instancias da UE, que estabelece metas, restricbes e condicionantes muitas

vezes de dificil percepgao e acolhimento pelos outros niveis de regulagao.

Em resumo, ainda sem uma maturagao clara, a experiéncia de regulagao no SEE da
Alemanha pods reformas liberais enfrenta um grande desafio (obviamente como em
outras nacbes da UE), que estd relacionado ao seu envolvimento na montagem,
manutencdo e evolucdo de estruturas multiniveis de governanca, com os governos,

agentes e populacdo locais, objetivos e interesses nacionais e da UE.



85

Se o objeto da Regulacdo tradicionalmente ja é tido como pouco estudado e pouco
objeto de pesquisas e interesse académico, sua nova versdao multinivel mais ainda, o que
permite projetar sérias dificuldades para a consolidacdo destes ambientes regulatdrios.
Estas experiéncias estudadas e varias outras disponiveis na bibliografia sdo elementos
centrais de muitos trabalhos a partir do inicio dos anos 2000 reconhecendo a absoluta
necessidade de ajustar as reformas liberais as condi¢cOes de cada pais, ou mesmo regido.
O que representa dizer que cada um destes deve desenvolver sua prépria experiéncia
regulatoria, e portanto, sua estrutura de governanca, sempre de modo dinamico e
diante do desafio de articular e harmonizar os diversos elementos constituintes ja

destacados antes na sintese das distintas experiéncias.

5.2 O Estudo dos Temas Regula¢ao e Governanga e sua Complementariedade

5.2.1 Conceitos e Teoria Regulatoria

Na revisdo bibliografica associada ao bloco temdtico Regulacdo e Governancga
reunimos alguns trabalhos bem difundidos no ambito da caracterizacdo tedrica e
conceitual sobre o campo da Regulacdo no seu sentido mais amplo e sécio-legal-
economico. Estes trabalhos contribuem para dar contornos mais nitidos as atribuicdes,
necessidades, limites e perspectivas evolutivas das agéncias (e ambientes) regulatorias
em geral, onde obviamente se destaca a sua harmonia com os papéis de governo e os

interesses publicos e a participagdo privada.

A base para o estudo (teorias) da Regulacdo é o regime capitalista, EDUARDO NERY
(Organizador, 2012) e LEVI-FAUR (2006), que tem diferentes tradugGes em nagdes e
também em setores econOmicos. Esta condi¢cdo implica numa conexdo entre regulacdo
e mercados, o que levou os estudiosos do setor a se debrucarem em analises no sentido

de avaliar os efeitos e resultados da regulagao sobre os mercados.

No plano nacional, sdo determinantes: politica, cultura, tradicdo e legislacdo,
enguanto que no setorial se encontra mais liberdade e vinculo com a comunidade
especifica, onde tecnologia, economia, recursos humanos e ambientais sdo

determinantes, BERG (2002).

Quanto maior o alinhamento entre os planos nacional e setorial, menor a agenda de

conflitos regulatérios.
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As quatro formas possiveis de regulacdo sao: estado proprietario, autoregulacdo,
estado delegando e agéncias livres. O desafio principal da regulacdo de ambito publico

moderna esta em atuar diretamente ou por delegacdo.

As teorias de regulacdo sdo estudadas em varios setores da economia e costumam
ser diferenciadas entre a intervencdo em mercados e os mecanismos deregulatoria,
destacando-se que a combinagdao da duas é o que instrumentaliza e caracteriza a

Regulacdo, vide DASSLER (2006), WIENER (2004) e TOMAIN (2002).

Tanto quanto as intervengdes no mercado, as medidas desregulamentadoras
(liberalizagdo) sao interpretadas como provocadoras de instabilidade nos negécios e
portanto com efeitos na Governanga Corporativa (GC) que deve ser evolutiva, reagindo
as mudancas na Regulacdo do setor. KOLE E LEHN (1997) apresentam exemplos de

adequacdes nas GCs decorrentes destas mudancas.

Estas mudangas custam maior controle a gestdo e a GC, por conta de maior liberdade
de gestores, o que também se desdobra no aumento das exigéncias na formagao e

atuacdo dos integrantes da GC quer em Conselhos ou Diretorias.

O tema Regulacdo tem despertado o interesse de muitos estudiosos que buscam
andlises comparativas tanto de cunho intrassetorial, como intranacional (transetorial),
considerando um balanco racional entre detalhe e generalizagdo com o objetivo de
atingir conclusdes sobre as diferentes formas de Regulacdo, seus arranjos institucionais,

instrumentos e mecanismos, STIEGLER E FRIEDLAND (1962).

Alguns estudiosos, MACHER E MAYO (2012), MELO (2001) e THATCHER (1998), se
dedicam a analisar a influéncia das estruturas dos setores e da acdo dos agentes sobre
a Regulacdo e sobre os reguladores. Sdo pesquisados os fatores institucionais (papéis e
meios) mais comuns na influéncia sobre a Regulacdo, inclusive com a proposicdo de
indices e indicadores desta influéncia, o que permite até um ordenamento de papéis e

setores no plano de sua influéncia sobre a Regulacdo / reguladores.

Estas analises buscam reconhecer o grau de independéncia entre agentes e
reguladores, com destaque para os governos que sdo usualmente fortes influenciadores

na Regulacdo.
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Uma outra abordagem interessante dos estudos foca a interdependéncia entre
Regulacdo e tecnologia, sendo a primeira freio e controle da segunda, ai contidos os trés
estagios evolutivos defendidos por Schumpeter: invengao, inovagdao e difusdo, vide

WEINER (2004).

A Regulacdo ndo deve se fixar em tecnologias e sim em sinais e padrdes para que a
busca pela inovagao fique livre. S3o instrumentos desta acao regulatdria sobre a

tecnologia padrdes, taxagdes e licengas negociaveis.

Garantem os estudos que estas medidas permitiram nos ultimos 30 anos a ampliagao
da agdo regulatdria sobre aspectos econ6micos e da seguranga social, deslocando-se o
seu foco do campo moral para o pragmatico, com grande destaque para o uso da

avalicdo antecipada de impactos regulatdrios, WEINER (2004).

O maior berco de estudos sobre Regulacdo estd na literatura norte americana, o
grande paradigma mundial para a Regulagdo, com larga tradicdo, onde as primeiras
iniciativas regulatdrias datam de 1907. Ja em 1915, dois tergos das unidades federativas

norte americanas dispunham de comissdes reguladoras.

Apesar deste histdrico, ha criticas nos EUA sobre a efetividade desta acdo regulatodria,
com estudo de DELMAS E TOKAT (2005) focando setores relevantes, como energia
elétrica (177 empresas) por décadas e com questionamentos sustentados por avaliagGes

numeéricas sobre beneficios da acdo sobre os pregos, custos tarifas etc.

Alguns estudos, como TOMAIN (2002), concentram-se nas medidas adotadas pela
FERC, onde a énfase é no aperfeicoamento dos mercados / competicdo, com
monitoramento e gestdao permanente da necessidade de reestruturagao destes diante

da natural evolugao dos fatores influentes.

Uma boa parte das atengdes dos estudiosos em Regulacdo, como em BERG (2002),
se debruga sobre a sustentabilidade dos sistemas regulatdrios, sua interdependéncia
com o marco legal, seu provimento de recursos materiais e humanos e seus valores,
tudo diante do ja citado desafio de equilibrio entre politica (governo e sociedade) e

economia (privado).
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A acdo regulatoria é sistematicamente reafirmada, como baseada em legitimidade
legal, disponibilidade de recursos e observincia de bons valores e praticas. Estas
condicdes precisam ser reconhecidas e mantidas pela agao articulada entre sociedade,

governo, agentes e reguladores.

Esta harmonia entre condicbes exige acompanhamento e controle da evolugdo /
dinamica do contexto da agao regulatdria, por exemplo: instalagdo, consolidagdo e
amadurecimento do agente regulador. Neste quadro, costumam ser muito importantes
a evolucdo do marco legal e a constituicdo técnica das equipes do regulador, que se
traduzirdo na suaindependéncia e capacita¢do técnica com destaque para as liderancas,
para as quais se dispde na bibliografia de manuais de exigéncias e boas praticas, onde
sempre s3ao destacados independéncia, transparéncia, “accountability” e competéncia

técnica.

Esta preocupagdao com a sustentabilidade dos reguladores levou os estudiosos a
reafirmarem os guias de funcdes essenciais e de boas praticas na regulacdo como meio
de padronizar adequadamente a agdo regulatéria, principalmente pelo quesito
independéncia, que é fonte de conflito em muitos paises, em funcdo da ac¢do dos
governos e da dependéncia dos reguladores em relagao a estes para seu adequado

funcionamento.

No mesmo sentido, também sdo formuladas trajetérias estruturadas para os
reguladores, com etapas fundamentais na escalada evolutiva. Tudo levado a termo em
conjunto, ressaltando-se uma visdo consensual entre estudiosos, BERG (2002, p.169)),
de que “regular é um grande desafio, em muito baseado na tentativa e erro e na
permanente relacdo entre as partes envolvidas, ouvindo-se, debatendo-se, enfim,

evoluindo”.

As atengdes para com a regulagao especificamente no Brasil ndo sdo antigas nem
muitas na bibliografia, mas mesmo assim, ja dispomos de importantes relatos, KELMAN
(2009) e estudos nacionais focando nossa exigua tradigdo neste campo, CASTRO (2013
e 2014), EDUARDO NERY (Organizador, 2012)e PINHEIRO (2002), com destaque para a

necessidade de harmonia entre responsabilizacao, credibilidade e delegacdo, posto de
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o ideal “schumpeteriano” de autossuficiéncia nos governos é inatingivel e assim a

delegacdo é inevitavel, MELO (2001).

Neste quadro, tem se destacado no desenho institucional das democracias
contemporaneas que a atribuicdo dos sistemas de “checks and balances” entre os
poderes ndo é cumprida com resultados satisfatorios e alta legitimidade, gerando um

diagndstico de necessidade de ampla revisdo, MELO (2001).

5.2.2 A Complementariedade entre Regulacdao e Governanga

Nos itens anteriores deste capitulo focou-se a evolugdo do tema Regulagdao nas
trajetorias de varios SEEs no mundo, bem como no seu sentido conceitual e pratico
através de varios estudos. A conexdo do tema Regulacdo com Governanca se fez
presente nesta jornada e requer atengdo, no sentido de se esclarecer eventuais duvidas
sobre que papel cabem a cada um destes institutos na existéncia e evolugdo de setores
complexos como o SEB. Num sentido mais amplo, a vinculagdo entre regimes
econdmicos capitalistas, governo, regulacdo e governanga é muito estudada e até
mesmo entendida como em desenvolvimento na esteira da evolucdo dos sistemas

capitalistas, como em JESSOP (1997).

BECHER E FRYE (2011) colocam a tona a complementariedade entre estes dois
instrumentos de atuacdo, Regulacdo e Governanca, deixando evidente ndo se tratar de
um caso de substituicao. Indo além, os autores reafirmam a tendéncia evolutiva dos
modos de governanga (inclusive corporativa) em fungdo de desregulamentagdo tdo

presente e de complexidade dos tempos atuais.

Assim, ainda segundo BECHER E FRYE (2011), a regula¢do foca a concepgao,
implantacdo, acompanhamento e adaptacdo das medidas legais ou regulamentares que
regem a insercao e articulacdo dos diversos agentes de um dado setor produtivo. Sdo
usualmente normas e instrumentos de gestdo de um mercado e seus participantes,
devendo por isto serem constituidos por uma linguagem setorial, geral e especifica,
tanto quanto o pais se enquadre num plano mais ou menos delineado pelas praticas e
premissas mundiais. Tem um viés usualmente econdmico, posto que esta face seja
determinante no regramento das relagdes entre governo, sociedade e agentes privados.

Deve cuidar do alinhamento entre os planos nacional, regionais e setoriais, dado que
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esta harmonia facilita em muito o desempenho dos agentes e da prépria acdo

regulatoria.

Por outro lado, a governangca como conceito e objeto, se estabeleceu
majoritariamente no ambito das grandes corporacdes com o sentido, criada a geréncia
profissional, de designar as solucbes voltadas para proteger os interesses dos
“shareholders” diante da geréncia profissional (governanga corporativa), FONTES
FILHO(2004), sendo portanto, bem estudada pela Teoria da Agéncia, IBGC (2009). Sua
importancia é dbvia, na medida em que o capitalismo financeiro evoluiu no mundo,
exigindo estruturas mais complexas de acompanhamento e controle das grandes
corporagcdes multinacionais, que demandam a conjugacao de diversos interesses dos
participantes destas organizagOes, e sobre 0s quais convergem as medidas regulatdrias
do setor/pais onde a empresa atua. Assim, a governanga corporativa é um importante
instrumento de gestdao e coordenacdao das corporacdes diante de mercados
internacionais regulados, evidenciando mais uma vez que regula¢do e governanga nao

se substituem e sim se complementam.

Da esfera das corporacgdes, IBGC (2009), o conceito de governanca vem ganhando
abrangéncia ampliada, estendendo-se sua aplicagao para outros setores da economia,
vide FONTES FILHO E PICOLIN (2008), MARQUES (2007), FONTES FILHO (2004 e 2003),
MALO (2003) e HODGES, WRIGHT E KEASY (1996). Com isto, governanga transformou-
se em objeto de inlUmeras investigacdes e interesses, como se apresenta em KOOIMAN
(1999) e CAIDEN (2008), tornando-se o foco principal desta pesquisa, como vetor para

o aperfeicoamento da coordenacdo do SEB.

Diretamente associada aos arranjos liberais, onde se encaixam algumas fungdes
regulatdrias, encontramos novas linhas de estudo, investiga¢des e formulacdes sobre os
papéis publicos e privados. Sdo assim constituidas as ditas escolas NPM (New Public
Management) e NIE (New Institutional Economics), vide ANKARLOO (2002), RICHTER
(2001) e KLEIN (1998). Esta ultima, umanova leiturae entendimento da economia
neoclassica (escola institucionalista), gerou novas abordagens para as acdes regulatoérias

sobre agentes econdmicos regidos por relagdes contratuais e seus custos de transagdo.
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Estes trabalhos constituem parte importante da tradugcdo e protecdo do
relacionamento publico / privado no ambiente regulatério e ajudam a dar contornos aos

diversos niveis de governancga (coordenacdo) que a nova realidade nos exige.

Pareceadequado, nesta sintese da pesquisa bibliografica, resgatar brevemente a
Figura 16, uma conhecida criacdo deWILLIANSON (2000) em seus trabalhos sobre N/E-
New Institutional Economics, mostrada a seguir na versdo adaptada de JOSKOW (2004).
Ela organiza quatro niveis de relacionamentos (ou seja, enraizamentos cognitivos)
socioeconémicos que precisam ser distinguidos para melhor formulacdo de propostas
de sua modelagem e tratamento adequado. Os niveis superiores impoem restricdes aos
inferiores (setas continuas) em um ordenamento social. No sentido inverso, os

feedbacks existem e sdo representados pelas setas descontinuas.

A estruturacdo que o arranjo é importante para o entendimento das relages a se
considerar na concepcao e utilizacdo dos instrumentos de regula¢do e de governanca
num determinado contexto social, como um pais, um setor produtivo, ou nosso caso, o
SEB. Ela ajuda a melhor identificar as instancias (ou niveis) onde se deve atuar para se
obter os ordenamentos sociais esperados, com as devidas condicionantes que cada

instancia (nivel) impoe.

Figura 16: Os quatro niveis de analise social, adaptado de WILLIANSON (2000).

RAIZES

Costumes, Etica, Norma, Cognig3o.
100-1000 anos Interagéo variavel

AMBIENTE INSTITUCIONAL BASICO
Direito de propriedade, instituigées,

\ PERFORMANCE
Tamanho do bolo
Distribuigao do bolo
Pobreza
Inovagao tecnologica
GOVERNANGA / _ Inovacéo instituicéo
Contratos, Empresas, Organizagio *._ Conflites sociais e politicos -

Interna, Formas Hibridas. 1-10 anos = =
S —

politicas e legais. 10-100 anos

ALOCAGAO DE RECURSOS

Teoria padrdo microeconémica e teoria
da agéncia. Continuo

Especificamente, a NIE estd basicamente relacionada aos niveis intermediarios (2 e

3, de cima para baixo), assim como o objeto desta pesquisa, uma expressdo do nivel 2
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no nivel 3. Assim como a regulacdo se desdobra no ambito do nivel dois, enquanto que
governanca enquadra-se no nivel trés, dita nos termos do mesmo Williamson, numa
tradugdo livre: “os esforgos artesanais de ordenamento para mitigar conflitos e tornar

possiveis ganhos mutuos”, WILLIANSON (2000, p.599).

Como toda e qualquer esquematizacao, esta encerra alguma idealiza¢do, o que pode

levar a reconhecer sombreamentos entre os niveis quando confrontada com realidades.

5.3 Contextos Complexos e Abordagens Complexas de Governanga

O terceiro bloco de questdes objeto deste capitulo foca um conjunto variado de
novas abordagens sobre Governanca em ambientes regulatdrios com contextos
claramente complexos de relacionamento entre instituicdes e agentes envolvidos, os
guais exigiram solugdes inovadoras em relagdo as premissas tradicionais de Governanca.
Neste contexto sao de importancia destacada as novas formas de convivéncia entre
governos, agentes privados, sociedade civil e novas instancias supranacionais, como se

verifica com destaque na Comunidade Europeia.

Estes trabalhos ndo se restringem a experiéncias em SEEs, visto que tais novas
necessidades de coordenacdo emergiram em varios setores da vida moderna.E
exatamente neste segmento onde enquadramos as sugestdes de investigacdo recebidas
durante o primeiro workshop sobre experiéncias multiniveis de governanca e de onde
se acredita podemos recolher contribuicdes importantes para a pesquisa em curso para

o SEB.

5.3.1 Contribuig¢oes da Experiéncia na Unido Européia - UE

A bibliografia sobre experiéncias no mundo em desregulamentacdo, quer caso a caso,
ou em compilagdes, como por exemplo as que abordam paises da UE,THOMAS (2007) e
RUOSTETSAARI (2010), da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), CHANG E BERDIEV (2011) e AL-SUNAIDY E GREEN (2006) ou de
regies como América do Sul, Africa e Asia, FLORINI E SOVAVOL (2009), nos apresenta
um quadro de amplo predominio de ambientes com competicao e agao regulatoria que
exige estruturas de governanga com especificidades. Em todos estes casos, energia tem
importancia estratégica, exige politicas publicas consistentes, é fortemente influenciada

por condicdes ambientais e opgcbes tecnoldgicas, que sdo influenciadas também por
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cultura e tradicdes nacionais, o que se estende para os modos de regular e estruturas

de Governanga.

Alguns estudos no ambito da OCDE, CHANG E BERDIEV (2011), cruzam diversos
indicadores na busca de evidéncias sobre as correlagGes entre as praticas politicas e

regulatdrias, com diagndsticos sobre boas e mas praticas de governo e de regulagao.

Inegavelmente a UE desenvolveu na ultima década um novo ciclo de pesquisas sobre
a articulacdo (coordenacdo/ governanca) entre os diferentes niveis de governo e
direcionamento econ6mico através de politica publicas e setoriais: supranacional,
nacionais e regionais, obviamente os agentes privados (muitas vezes multinacionais) e

as sociedades, também com extratos nacionais e regionais.

As investigagdes na UE tém amplitude consideravel, com mapeamento, diagndstico
e projecdo das necessidades de pesquisa décadas a frente, o que permite um

desenvolvimento das pesquisas de modo bem articulado entre si.

Quando mergulhamos nos textos originados nas analises criticas das estruturas de
governanca setorial nos paises europeus, muitos delas sobre setores de energia elétrica,
encontramos uma agenda comum de constatacOes sobre a incapacidade das reformas
desregulamentadoras aplicadas, com reguladores e ambientes competitivos ja
instalados, de garantir uma evolucdo harmoniosa da natural agenda de conflito de
interesses entre governo, sociedade e agentes privados. Mesmo em paises como 0s
escandinavos acumulam-se insatisfacdes agora em muito impactadas pela coexisténcia
dos varios niveis de governo, decorrentes em boa parte da UE, vide GOLDTHAU E

SOVAVOL (2012) e RUOSTETSAARI (2009).

Os pesquisadores europeus/UE tém trabalhado em estreita colabora¢cdo com norte
americanos, canadenses e britanicos numa agenda vasta a densa, onde a governanga e
seus desdobramentos sdo centrais. Centralidade que inclui com destaque as grandes
lacunas atuais de “accountability” que as estruturas governamentais modernas ainda
ndo conseguiram reduzir, gerando anseios legitimos e generalizados de participacdo
popular na concepcdo e implantacdo de politicas publicas, GOLDTHAU (2012) e
GREILING E HALACHMI (2010).
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Isto nos possibilita identificar a UE como principal polo de concepg¢do de novas
propostas de Governanga para todos estes contextos citados, sempre complexos e
caracterizados por multiplos interesses. Neste contexto, a agenda ambiental,
particularmente o tema de mudancas climaticas, ocupa papel de destaque na pauta da
EU, e por conseguinte nas atencdes dos estudiosos e pesquisadores citados neste item,
alavancandode modo significativo a evolucdo das novas abordagens sobre o desafiador

convivio entre governos e governangas.

De fato, a agenda ambiental global tem estreitos vinculos com a de energia, contexto
onde os paises desenvolvidos se relacionam com varias instituicdes supra nacionais e
enfrentam um contexto coerente de governanga global, com desafios necessariamente

tedricos e praticos para acolher as demandas politicas e sociais.

Alguns setores bem complexos, como seguranca alimentar, bioenergia e agricultura,
VERDDONK, DIEPERINK E FAAIJ (2007), e que ja estdo mais adiantados na implantagdo
de modos de Governanga ndo tradicionais, podem fornecer subsidios importantes para

a formulacdo de modelos complexos de governanca.

Na EU, ha também no plano conceitual investigagdes voltadas a dar consisténcia e
sustentabilidade aos novos modos de Governanca multiniveis e complexos, onde o
aprendizado comum (via agregacdo ou transformacdo de interesses) participativo é
essencial para a consolidacdo das boas praticas em substituicdo aos padrées

regulatorios, EBERLIN E KERWER (2004).

Apesar das exigéncias da UE sobre os SEEs das nac¢les integrantes, parece haver
consenso entre os estudiosos de que cada pais responde particular e especificamente
com uma trajetodria especifica de evolugao das instituicdes regulatérias e estruturas de
Governanga também no ambito corporativo. Neste contexto estdo o Governo (politicas
sociais e industria), o Regulador (competicdo e regras setoriais) e a instancia maior
dedicada a competicdo em geral (no estilo do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica — CADEbrasileiro), que precisam se inter-relacionar observando tanto
principios gerais associados aos mercadosliberalizados, quanto as caracteristicas

nacionais para que evoluam continua e sustentadamente, NIESTEN (2006).
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Como um dos elementos centrais da UE se constitui o mercado de energia, onde
coexistem, complementam-se e demandam politicas e regulacdo articuladas a energia
elétrica e o gds, numa materializagdo avangada do que ainda é um componente
secundario no Brasil, se impde a coexisténcia de instancias de regulacido especificas para
os dois setores e também a necessidade de harmonia regulatdria sobre eles.Assim,
destacam-se os papéis complementares que jogam os Governos e a Governanga na
elaboracdo de politicas publicas e setoriais na UE. A primeira instancia associada a esfera

politica e a segunda a da agdo regulatdria, EBERLEIN (2008).

As atencdes na UE com a manutencdo de condicGes permanentes para a andlise,
discussao e fomento de alternativas regulatdrias podem ser avaliadas com medidas do
tipo do European Electricity Regulation Forum, organizado pelaEuropean Commission’s
Directorate General XVII (Energy), que informalmente, em base bianual, reune
reguladores nacionais, autoridades ligadas a competicdo, operadores de transmissao,
representantes dos consumidores e agentes de produgao, transmissao, distribuigdo etc.
Neste tipo de evento sdao focadas as necessidades regulatdrias, conceitos,
procedimentos, teorias, sempre com visdes amplas que colaborem as concepgdes de
solugBes para as questdes existentes e projetadas na UE. Um ambiente onde as agendas
de curto, médio e longo prazos podem e sdo discutidas em articulagdo, um “locus
permanente para a regulacdo” em todas as suas dimensGes, EBERLEIN (2008).
Complementarmente, mas ainda no sentido de assegurar amplas condi¢cdes para o
debate e evolugdo da regulagdo, foram também criados foruns especificos para os
setores de energia elétrica, como o Florence Forum for Electricity and Gas, 1998/ Madrid

Forum for Gas/1999.

5.3.2 Contribui¢des de Experiéncias Fora da UE

Embora se possa tomar a producgdo intelectual europeia/UE como a mais destacada,
também ha textos sobre os desafios da governanga na atualidade nos EUA, Canada,
Australia e Reino Unido (RU), com mais de uma década de evolugdo de abordagens

complexas de governanga, como multinivel e metagovernanga.

E o caso das investigagdes no ambito da Australia, Gri-Bretanha, Holanda e Nova
Zelandia, que apontam uma direcdo promissora para a composicdo hibrida dos modos

tradicionais de governanca, CONSIDINE E LEWIS (2003). Perspectiva esta depois
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reafirmada no ambito apenas da gestdo publica na Australia por KEAST, MANDELL E

BROWN (2006) e num contexto especifico dos SEEs do Canada e Alemanha.

Apesar dofoco deliberado em SEEs no estudo bibliografico, alguns estudos fora deste
ambito nos chamaram a atencdo e foram assim incluidas no painel de indicacGes para
adocdo de novos modos de Governanca. Estas defendem a adaptabilidade das
estruturas em funcdo de capacidades técnicas e financeiras, memoaria institucional,
conhecimento e aprendizado, participacdo e “accountability” em setores desgastados
por desregulamentagdes, tais como o de edificagdes na Noruega e de controle de cheias

e abastecimento de dgua no México EAKIN, ERIKSEN, EIKELAN E @YEN (2011).

Neste mesmo caso, também podemos destacar PEREIRA E RUYSENAAR (2012)
focando seguranga alimentar na Africa do Sul, que contextualiza uma proposta de

governanga adaptativa a um ambiente complexo de atuagdo para politicas publicas.

5.4 Conceitos e Teorias Sobre Governo, Governanga e Governanga Complexa

O ambiente institucional focado pelos estudos destacados no item anterior evidencia
uma questao ja consagrada nas atengdes na atualidade, o desafio da convivéncia entre
governos e novas estruturas de governanga exigidas pelas sociedades contemporaneas.
No sentido de contextualizar este tema com base na busca bibliografica internacional

base desta pesquisa, seguem-se algumas consideragoes.

5.4.1 Governo e Governanc¢a numa Perspectiva da Politica Internacional

Buscando uma visao mais ampla desta questao, recorremos a ROSENAU E CZEMPIEL
(Organizadores, 2000) onde vdérios autores contribuem para a analise e estudo de
coexisténcia na atualidade entre governos e a coordenagdo (governanga) entre
inimeras instituicGes de carater nacional, supranacional, internacional e transnacional.
Neste texto, sdo abordadas no seu capitulo | questdes como: “Que entende-se por
governanga na escala mundial? De que modo ela pode funcionar sem governo? Se a
governanca implica um sistema de ordenacdo que estd apoiado em um governo
organizado, quem vai formular e implementar as regras a seguir? A ordem mundial hoje
prevalecente depende da natureza e da amplitude da governanga? Que ponto de

referéncia da ordem mundial e que formas ela pode assumir?”, ROSENAU E CZEMPIEL
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(Organizadores, 2000, p. 12). Todas questdes extremamente complexas e de dificil

resposta.

Diante de um quadro complexo de relages internacionais onde, “a autoridade sofre
deslocamento continuo, tanto exteriormente, no sentido das entidades supranacionais,
como internamente, no sentido dos grupos nacionais, é cada vez mais necessario
verificar como pode existir a governanga na auséncia de um governo”, (ROSENAU E

CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 13).

Naturalmente emerge deste cendrio uma discussao sobre os vinculos entre
governanca e ordem. Ordem que esta associada a funcdes que buscam “evitar que
conflitos entre os membros ou facgdes provoquem uma destruicdo irrepardvel; buscar
recursos para a preservacdo e o bem estar do sistema; definir objetivos e condutas
destinadas a alcanga-los”. Enfim, ordenamento social. Neste contexto, cabe a pergunta:
“Em que medida a estabilidade de uma ordem mundial depende da presenca da

governanca?”, ROSENAU E CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 14)

Destacadamente, pode-se afirmar que, ROSENAU E CZEMPIEL (Organizadores, 2000,
p. 15)

” governanga ndao é o mesmo que governo. Os dois conceitos
referem-se a um comportamento visando a um objetivo, a
atividades orientadas para metas, a sistemas de ordenacao; no
entanto, governo sugere atividades sustentadas por uma
autoridade formal, pelo poder de policia que garante a
implementacdo de politicas devidamente instituidas, enquanto
governanga refere-se a atividades apoiadas em objetivos
comuns, que podem ou nao derivar de responsabilidades legais
e formalmente prescritas e ndo dependem, necessariamente, do
poder de policia para que sejam aceitas e vengam resisténcias.
Em outras palavras, governanga é um fendmeno mais amplo do
gue governo; abrange as instituicdes governamentais, mais
implica também mecanismos informais, de carater nao-
governamental, que fazem com que as pessoas e as
organizagdes dentro da sua area de atuagdo tenham conduta
determinada, satisfagam suas necessidades e respondam as suas
demandas. Portanto, a governanga é um sistema de ordenagao
gque depende de sentidos intersubjetivos, mas também de
constituicGes e estatutos formalmente instituidos”.
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Em um dizer mais simples, ainda segundo RosenauemROSENAU E CZEMPIEL
(Organizadores, 2000, p. 16):

“a governanga é um sistema de ordenagao que so funciona se

for aceito pela maioria (ou pelo menos, pelos atores mais

poderosos do seu universo), enquanto que os governos podem
funcionar mesmo em face de ampla oposigao a sua politica”.

Destas considera¢des pode-se concluir sobre a interdependéncia entre ordem e
governanga, ainda do capitulo | j& citado acima: “E possivel até mesmo se dizer que a
governanca corresponde a ordem mais a intencionalidade”. Ou, “em suma, a
governanca e a ordem sdo fendmenos claramente interativos... Ndo pode haver
governanga sem ordem, e ndao pode haver ordem sem governanc¢a (a ndao ser que
periodos de desordem sejam considerados uma modalidade de ordem)”, ROSENAU E

CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 16)

Ainda no sentido de conformarmos bases gerais para a discussdo das relagdes
governo/governanca, e mantendo-nos no ambito das rela¢des internacionais, objeto do
texto ROSENAU E CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 47), vale um destaque conceitual
para as formulacGes de WALTZ (1979) que “argumenta que as comunidades e os
sistemas de Estado se organizam em torno de um desses dois principios fundamentais:
a hierarquiae a anarquia.” Adicionando os organizadores uma consideragcdao sobre a
possibilidade de combinagao destes dois modelos ideais de principios. Nesta
perspectiva,” ashierarquias caracterizam-se, assim, pela divisdo do trabalho, pela
especializacdo e pelas estruturas baseadas na autoridade...” As anarquias, porém, tém
carateristicas opostas: nao ha uma autoridade suprema que comande o sistema, e seus
membros copiam uns dos outros as suas multiplas tarefas (ndo ha divisao de trabalho,
assim como nao ha ressungdao de obediéncia)”. Entdo, ndo ha condi¢Ges para existir

governanga na anarquia.

Na abordagem desenvolvida por WALTZ (1979) no plano das questdes internacionais
ou de Estado, ha um Unico recurso para administrar a governanga do sistema: o
equilibrio de poder; ndo a atuacdo de qualquer ator, ndo o interesse dos formuladores
de politicas especificas que adotassem ou adaptassem suas politicas para garanti-la. As
situacGes de equilibrio de poder decorrem automaticamente da interagdo de unidades

funcionalmente semelhantes operando em uma anarquia. Waltz ndo atribui
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automaticidade aos sistemas de gerenciamento da governanca: regras, convencdes e
instituicoes seriam artificios humanos e ndo regularidades analogas as leis, derivadas de
principios fundamentais. Sua preocupagao é tao somente com as consequéncias: a
ordem, a estabilidade e perpetuacdo da sociedade e Estados.Estas questbes serdo
retomadas no item 5.4.4 mais a frente, quando se destacara a necessidade de equilibrio
apontada por LECHENER (1997) entre as trés formas de coordenacdo social possivel:

Estado, Mercado e Redes.

Quando abordando os resultados da governanga, no seu Capitulo Ill, ROSENAU E
CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 65), citando WALTZ (1979), destacam: “Pode haver
instituicGes e organizagGes, mas se ndo tém como resultados decisdes (a distribuicao de
valores, a fixacdo de regras etc.) e conformidade, ou se sé se impGem pela coercdo e
pela violéncia, assim sendo, estaremos diante de uma forma de governo, mas ndo de
governanga. Entdo, para estabelecermos a existéncia de um sistema de governanga,
precisamos buscar mais do que normas, regras, procedimentos e instituicdes; devemos
examinar também respostas e resultados. A conformidade sem coergao indica uma

autoridade legitima”, ROSENAU E CZEMPIEL (Organizadores, 2000, p. 335)

Avangando no desafio de confrontar governo e governanga no ambito dos contextos
contemporaneos internacionais, o mesmo texto, em seu capitulo IX, nos oferece mais
elementos sobre a relevancia dos sistemas de governanca na atualidade, destacando
“governanga como a capacidade de fazer coisas sem a competéncia legal para ordenar
gue elas sejam feitas”. Ou ainda, “os governos exercem o dominio; a governanga o

poder”.

Em resumo, esta obra, aqui visitada sumariamente, defende que os sistemas
internacionais sejam vistos como sistemas de governanca, pois esta abordagem é a que
melhor capacita a humanidade para lidar com os complexos desafios associados as
guestoes nesta esfera. Os estudos de varios autores e estudiosos contribuem assim para
consolidar a relevancia do instituto da governanga como instrumento contemporaneo
da humanidade para lidar com desafios complexos como os das relagGes internacionais,
0 que permite claramente extrapolar as aplicagdes da governanga para contextos,

também complexos, como o que encontramos em setores infra estruturais,
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competitivos e internacionalizados como o da energia elétrica nas economias avangadas

do mundo e onde seguramente pode-se situar o SEB.
5.4.2 Governo, Governanga e o Direcionamento Governamental

As concepgoes da governanca como alternativa de forma de governo intensificaram-
se no bojo das reformas de Estado, que surgiram a partir da década 1990, como o

exemplo marcante no Reino Unido evidenciou, tal como em RHODES(1996).

A abordagem mais atual, e que interessa mais a este trabalho, sobre a atuagao de
governo através de sistemas de governanca, pode ser encontrada em de dois textos:
STOKER (2004), revendo o texto de KOOIMAN(2003); e MAYNTZ (2003), de onde se
destacara os mecanismos contemporaneos de direcionamento da acdo dos agentes, que
atuam nos contextos (sistemas complexos) onde sdo necessdrios e essenciais se dispor

de tais sistemas de governanca.

Inicialmente, tome-se a revisao critica que STOKER (2004) nos faz da conhecida obra
de KOOIMAN (2003). Neste resumo critico, pode-se extrair as bases desta expressao
“governing as governance”, como um paradigma para as novas praticas de governo na
atualidade. A contribuicdo que deixa a revisdo critica feita por STOKER (2004) é muito
interessante e util na trajetdria pretendida por esta pesquisa, posto que ele sintetiza o
trabalho de KOOIMAN(2003), mas também o discute como instrumento efetivo de
avan¢o no desafio ja aqui caraterizado, qual seja, o de efetivamente se dispor de
elementos para se conceber e se manter sistemas de governanga capazes de lidar com
as complexas circunstancias das modernas estruturas sdcio-econémico-politico-

ambientais.

Na sua revisdo, Stoker entende que Kooiman foca seu trabalho na governanca sdcio-
politica ou governanga interativa, sem se preocupar e oferecer uma teoria, mas sim uma
ampla conceituagdao sobre o tema, posto que o tema evolui continuamente. Isto
caracteriza o texto de Kooiman como conceitual, longe de pretensdes praticas,
centrando-se numa revisao bibliografica que ndo se aprofunda em analises, e buscando
encaixar as diferentes visGes da bibliografia na sua perspectiva abrangente de

governanca.
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Na primeira parte do livro de Kooiman se conceitua intera¢do e se caracteriza tal
elemento como central para o exercicio da governanca. Interacdo é tida como
dependente de processos que, por sua vez, dependem de capacidades de diferentes
atores e se verificam em um ambiente estruturado, um contexto que podem sofrer
efeitos de inuUmeros resultados e interagdes. As intengdes iniciais dos atores nao
necessariamente se verificam nas suas interagdes, verificando-se, consequentemente,
resultados inesperados que decorrem do modo como a governanga de da no sistema.
As interacOes sdao ditadas e conformada pela complexidade e diversidade do contexto
onde os agentes atuam e sdo divididas em trés tipos: interferéncias; intera¢do e
intervencgdo. A primeira lida com processos comuns e didrios de trocas em iniUmeros
espacos. A segunda se da em ac¢des coletivas horizontais, e a terceira envolve tentativas
ou agdes diretas formais de direcionamento de processos de troca. Todas estudadas

mais detalhadamente quanto a seus desdobramentos sobre a governanca.

Na sua segunda parte, o texto em questdo foca as bases do processo da governanga,
onde, inicialmente, sdo examinadas imagens, premissas e conviccdes que as pessoas
trazem ao participar de qualquer sistema de governanga. Governanga € caracterizada
como requerendo uma certa capacidade de comunicagdo, o que pode se dar
diretamente ou através de meios coletivos e a midia em geral. O exercicio da governanca
exige o emprego de muita instrumentagao, cujos elementos podem ser tirados de um
estoque conhecido e disponivel ou serem criados diante das circunstancias e
necessidades. Podem envolver gestdao, organizagdao de manobras ou intervengdes
ditadas por regras pré-estabelecidas. Cada uma destas alternativas tem vantagens e
desvantagens. Seu emprego, objetivos e focos, devem ser ajustados dinamicamente.
Podem ser aplicados ao longo de toda uma politica ou especificamente concebidos com
o propodsito diante dos desafios da diversidade e mudancgas imprevistas, o que
necessariamente os leva a conviver com tentativas e erros diante das condi¢des

complexas da governanga.

A discussdo sobre os modos de governanca é o foco da parte trés do trabalho de
Kooiman. Alguma atengao é dada a autorregulardo na pratica, com exemplos e um
direcionamento vago sobre a continua evolucdo e atencdo do tema entre estudiosos.

Cogovernanga é também trazida a baila na esfera da cooperagdao horizontal entre
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grupos, inclusive as parcerias publico-privadas. O modo final de estudo é o hierarquico,
onde se da foco ao papel de direcionamento (steering) que cabe ao Estado na
governanga de carater publico. Assim, Kooiman reafirma a tese de que o Estado mudou
suas formas de atuacdo no direcionamento, afastando-se da intervencdo legislativa
direta e do controle, e adotando formas mais sutis de regulacdo e supervisdo,

provocando o que classifica-se mais a frente como “ressonancia” nos agentes.

Na quarta parte do livro sdo distinguidas instancias de governanca, como a de
primeira ordem, onde se verificam desafios em bases didrias; como uma segunda
instancia, que trata como as instituicoes sdao projetadas para superar os desafios da
governanga; e uma ultima que conforma a metagovernanga, ou seja, o desafio de

combinar os recursos e modos de governanga diante da complexidade.

O livro conclui na sua parte cinco com uma revisao do amplo conjuntos de aspectos
abordados sobre governanga, varios modos disponiveis e suas possibilidades diante do
complexo desafio dos sistemas de governanca, sem contudo concluir por afirmacgdes
definitivas, e sim, caracterizar o esforco de conceituagdo como parte de um processo

em evolugao.

Os comentarios criticos de Stoker sobre o texto de Kooiman oferecem interessantes
contribuigdes sobre a questdo central deste capitulo, governo e governanga. Na sua
opinido, o trabalho de Kooiman soube delinear a amplitude do contexto onde se situa a
governanga, mas nao trouxe contribuigdes significativas no sentido de se identificar
caminhos na imensidao mapeada. As abordagens apresentadas por Kooiman sobre os
trés modos de governanca seguem o trabalho anterior de PIERRE E PETERS (2000),

curiosamente n3o citado nas suas referéncias.

Stoker se posicionou no sentido de que o livro de Kooiman ndo deve ser tido como uma
referéncia ou guia revisto sobre governanca em funcdo do abandono que o texto da as
demais opinides de autores sobre o tema e sua abordagem mais abstrata do que
concreta, mas reconhece muitas qualidades no seu esfor¢o de organizacdo do estudo

do tema, que é reconhecidamente complexo.
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5.4.3 A Transi¢do de Governo para Governanga através de Politicas de Direcionamento

Como adiantamos antes, o segundo texto que tomaremos como base para a
abordarmos o bindmio governo-governanga serd MAYNTZ (2003). Partindo de um ponto
que caracteriza o termo governanga como uma nova forma de governar, diferente da
tradicional maneira baseada na hierarquia que a autoridade do Estado soberano confere
sobre o povo e grupos na sociedade civil, e assim sendo, como um modo basicamente
ndo hierarquizado de governo, onde o ndo Estado, os atores e corporacgdes privadas e a

sociedade em geral, participam na formulagao e implementagdo de politicas publicas.

Mudancgas estas que se iniciaram na década de 1970 na Europa Ocidental, evoluindo
para o contexto atual da Unido Europeia, onde a governanga transformou-se numa
forma persuasiva de direcionamento (steering) politico. As diferencas nas formas de
articularo publico e o privado sao encontradas em farta bibliografia, deixando evidente
gue varios setores da economia sdo objeto destes arranjos, bem como os tracos

culturais das nagdes influenciam os as composicdes dos mesmos.

A emergente e crescente importancia de redes politicas é uma caracteristica da
governanca moderna, onde politicas publicas sdo desenvolvidas em redes de acdo
politica e o governo politicamente constituido ndao se afasta do seu papel de
direcionamento para as questdes centrais da sociedade. Nestas redes de agdo politica,
o Estado e a sociedade civil estdo levemente acoplados, sendo as interacGes nestas
redes produtoras de consensos que facilitam a formagao e politicas que trazem consigo
apoio mais do que resisténcias nas suas fases de implementacdo. Deste modo, esta
forma de gerar politicas publicas é adequada aos contextos complexos e dinamicos,

onde coordenagdo centralizada é dificil, se ndao impossivel.

Algumas consideragdes importantes precisam ser bases que devem ser garantidas
para a existéncia de uma governanga moderna e efetiva, que referem-se precondigdes
a serem satisfeitas quanto ao quadro institucional e estrutural, tanto do lado do regime
politico, quanto da sociedade civil. As autoridades politicas precisam ser investidas de
poder obtido legitima e democraticamente, com representantes eleitos que
representam todos os interesses dos segmentos, éticos, religiosos e socioeconémicos
significativos da sociedade. Somente nestas condi¢cbes um parlamento pode ser

entendido atuar pelos interesses de todos e ndo de um partido politico dominante.
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Neste quadro, as autoridades politicas sdo aceitas como guardides do interesse e do

bem estar publico.

Uma segunda condicdo essencial é a existéncia de uma forte, funcionalmente
diferenciada e bem organizada sociedade civil, com todas as suas implicacGes
normativas decorrentes, onde uma comunidade de cidad3dos goza de igualdade legal,
direitos fundamentais e liberdade, e onde suas liberdades de comércio sdo apenas
limitadas pelas liberdades dos demais e pelas responsabilidades publicas associadas aos

cidaddos em uma republica.

O desenvolvimento de uma livre economia de mercado é uma das consequéncias
destes principios basicos. Mas, para que uma governanca moderna emerja, € necessario
também que existam atores corporativos que representem diferentes fungdes, assim
como diferentes interesses socioeconomicos, tais como; sindicatos; associacdes
comerciais; organizagdes dedicadas a saude, a ciéncia, aos interesses dos consumidores

e as questdes ecoldgicas.

Tanto as organiza¢cOes produtivas quanto as voluntarias devem estra livres
politicamente para que sejam capazes de negociar interesses contrarios, autonomia que
demanda também suficiéncia de recursos. Enfim, deve existir entre os diferentes grupos
sociais e organizagdes um minimo senso de compromisso e corresponsabilidade com
um todo maior, uma identidade comum. Cada nacdo pode ser distinguida pela sua
identidade, mas suas bases precisam ser social e culturalmente integradas. Para que
uma efetiva governanga emerja e se sustente, tanto autoridade publicas quanto
corporagdes privadas precisam ser efetivas nas suas respectivas esferas de atuagao, e
precisam também cooperar na concepgao e implementagao de politicas publicas em vez

de apenas se antagonizarem.

O delineamento das precondi¢Ges estruturais e institucionais para que a governanca
atue como uma forma efetiva de direcionamento politico idealizou uma sociedade, o
gue de fato ndo se verifica nem nas mais desenvolvidas no mundo. Nestas nagées,
encontramos, sim, redes de agao politica, parcerias publico-privadas e ambientes
autorregulados, mas também, em alguma medida, os interesses sociais estdo

desequilibradamente representados, os de grupo especificos usualmente desconhecem
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minimamente o espirito publico, politicos estdao mais interessados em manter seu poder
do que no bem estar publico, e as autoridades sdo ineficientes no disciplinamento dos

interesses privados diante do publico.

Para alguns, um estado moderno deve ser forte e efetivo no dmbito da governanca
moderna, mas ndao dominante e avassalador. Estes requisitos ndo parecem obviamente
compativeis. De fato, tem-se dito que a negociagao de politicos com atores sociais em
redes mistas de acdo politica ou em novas estruturas corporativas e a delegacdo de
fungdes regulatdrias para organizagdes privadas indicam a perda de capacidade de
direcionamento politico, uma fragilizacdo do Estado. Mas o que se trata, quando
abordam-se as formas modernas de governanca, ndo é tanto da perda de controle do
Estado, mas uma mudanca na sua forma de se dar. Os atores ligados ao Estado que
participam das redes de agao politica desempenham papéis especiais e privilegiados,
uma vez que detém meios cruciais de intervencdo. Mesmo quando processos de decisdo
sao delegados para instituicdes autorreguladas, o Estado continua mantendo o poder
de ratificagdo e de intervengdo por agao legislativa ou executiva para eventuais
corre¢des na autorregulagdo. Na moderna governanga, controle hierarquico e
autodeterminagao civica ndo devem se opor, mas se combinar, com um potencial

tedrico de ganhos na efetividade em relagao as duas formas puras.

De fato, estas condi¢Oes de efetividade sé sdo atingidas nas circunstancias de alto
desempenho do sistema de governanga. O mais comum é encontramos cooperagao
entre atores politicos e privados na clandestinidade, onde se destina muito mais aos
interesses privados do que aos publicos, o que ocorre com muita frequéncia na gestao
publica através de lobby ou corrupcdo. O fato de que governanca refere-se, por
definicao, a solugdao de problemas coletivos e a produgdo de bem estar publico, ndao a
torna imune a corrupgdo, cujo risco estda sempre presente onde agentes publicos e

privados podem tirar vantagens improprias através de acdo consorciada.

Processos de decisdo efetivamente destinados a solucdo de problemas publicos
enfrentam naturalmente dificuldades, sejam através de novas estruturas corporativas,
redes setoriais ou sistemas de autorregulagao. Exemplos comuns sao os conflitos de
interesses, que se ndo adequadamente colocados sob acordo numa decisdo conjunta,

podem desaguar num bloqueio completo das questdes ou em solugdes e compromisso



106

gue n3do tem capacidade de sustentar efetivamente seus desdobramentos. Assim, o
desafio central da moderna governanca esta ligado a como evitar impasses e garantir

efetividade as solugGes dos problemas enfrentados.

Solucdes colaborativas de problemas dependem de varias condi¢cGes. Para comecar,
€ preciso que exista de fato uma questdo pendente que nem os agentes publicos nem
os privados podem resolver sozinhos. Estas questdes podem ser de ambito local,
regional, subnacional, nacional ou mesmo internacional, mas isto ndo implica que a
solugao deva se dar no mesmo nivel onde elas se manifestam. A solugao efetiva de um
problema so é possivel onde ha congruéncia entre a estrutura causal (ou genético) do
problema, sua estrutura de impacto (efeitos) e sua estrutura de solucionadores
disponiveis (meios). A estrutura causal mostra que agdes por que atores produzem o
problema e o que precisa ser mudado para que o problema seja resolvido. A estrutura
de impacto é composta pelos atores que sofrem efeitos negativos das consequéncias do
problema e quem estd assim interessado na sua solu¢do. Finalmente, existem os
potenciais envolvidos na solugdao do problema, ou seja, os que tém efetivamente

condicdes (recursos, capacidades etc) de contribuir para a solucdo.

A efetividade na solugao de problemas depende em muito da articulagdo adequada
entre os trés grupos de agentes citados acima. Situagao que, em um limite extremo e
adverso, estd associada a famosa “tragédia dos comuns”, SEED Ciéncias (2014), uma
armadilha social, frequentemente econdmica, que envolve um conflito de interesses

individuais e o bem comum no uso de recursos finitos.

5.4.4 Conceitos e Teorias sobre Governan¢a Complexa

5.4.4.1 Teoria da Coordenacgao
A primeira escolha adotada na investigacdo bibliografica sobre alternativas para a

“coordenacdo” de ambientes complexos foi aquela que se focou na propria
coordenacdo de instancias de governo, PETERS (1998), onde encontramos textos norte
americanos e europeus da década de 90 que organizam uma “Teoria da Coordenac¢do”,
com definicGes amplas e restritas do que é e como se faz coordenagdo, MALONE E
CROWSTON (1991), GRANDORI (1997) e GRANDORI E SODA (1995). Ai, coordenagdo é
tida como uma concep¢do multidisciplinar (Tecnologia da Informacdo, Teoria das

Organizagcbes, Pesquisa Operacional, Economia, Linguistica, Psicologia etc.),
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desdobrando-se em varias atividades, taiscomo: decomposicdo de objetivos, alocacdo
de recursos, sincronizacdo, decisdo coletiva, comunicacdo e percepcdo de objetivos

comuns.

Em funcdo desta concepg¢do multidisciplinar, esses estudiosos do tema fizeram varias
correlagBes entre a Teoria de Coordenacdo e outros ramos do conhecimento, como:
Ciéncias Computacionais, Economia, Pesquisa Operacional, Biologia, Teoria das

Organizac0es, Teoria de Sistemas e Cibernética.

A assim concebida “Teoria Multidisciplinar de Coordenacdo”, se caracterizaria por
quatro componentes: objetos, atividades, atores e interdependéncias, exigindo analises

situacionais para sua aplicagao.

Nos EUA em particular, se abordou com destaque a importancia da Informatica como

ferramenta potencial de coordenacdo de atividades, processos, acesso a informacao etc.

Uma natural associacdo se deu nos estudos entre as concepc¢des ja destacadas no
bojo do que se chamou New Institutional Economics (NIE), ja abordada antes, e a
conceituagao tedrica de coordenagdo, focando a coordenagdo organizacional a
cooperac¢do entre firmas e também a sua Regulacdo.Neste ambito de analise se deu a
insercdo do conceito de Redes (Networks) entre firmas, GANDORI E SODA (1995), com
muita discussdo sobre este dificil conceito do que é “Rede” e sobre os modos de
governanga possiveis entre instituigbes em ambientes mais liberais, LOWNDES E
SKELCHER (1998). Inclusive, mais recentemente, abrangendo a interacdo e colaboracdo
entre agéncias nacionais e internacionais, RAZA (2012) eWARMINGTON, DANIELS,
EDWARDS, BROWN, LEADBETTER, MARTIN E MIDDLETON (2004).

Cabe aqui recuperar uma discussdo classica sobre controle social, onde PEREIRA
(2009), num dmbito geral, e ARAUJO E SOUZA (Coordenadores, 1993), para o SEB, abrem
caminho para a discussdo sobre as trés formas possiveis de Coordenac¢do Social
(atividades econdmicas também): O Estado, o Mercado e as Redes, bem explicadas por
LECHENER (1997). A primeira delas foi paradigma por longo tempo, sendo em muito
guestionada e substituida pela segunda como alternativa de paradigma durante o século
XX, que também assistiu ao seu final a emergéncia de argumentos pré e em defesa da

terceira.
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Assim, a bibliografia do final do século passado ja abordava com crescente interesse
a conceituacdo e uso de coordenacdo de firmas e instancias do governo no modo Rede
(Network), inclusive admitindo sua combinacdo com outros mecanismos de
coordenacdao baseados na hierarquia do Estado e na légica dos Mercados. Mais
evidéncias de que a complexidade do mundo contemporaneo requer novas solucdes de

articulagdo entre os diversos interesses - nova coordenagdo ou nova Governanga.

PETERS (1998), num estudo sobre as exigéncias e dificuldades de
coordenacdohorizontal em governos canadenses, aborda a vontade politica como
essencial mas pouco frequente. As atenc¢des deste estudo sdao os desdobramentos das
reformas na gestao publica norte americana impulsionadas pela liberalizagdao dos anos
80, NIE e o NPM — New Public Management, que criaram necessidades maiores de
coordenacdo nos governos que adotaram tais reformas. Suas palavras finais foram no
sentido de defender a essencialidade da melhoria da coordenacdo horizontal nos
governos, com a indicagao de que nenhum dos mecanismos conhecidos para tal garanta

resultados concretos sem a vontade politica.

5.4.4.2 Colaboracgao Interagéncias

Ainda na esteira das formas de coordenacao possiveis para fazer frente aos desafios
de governo e Governanga da atualidade, mais recentemente, podemos destacar a
Colaboracdolnteragéncias nacionais e internacionais, RAZA (2012) eWARMINGTON,
DANIELS, EDWARDS, BROWN, LEADBETTER, MARTIN E MIDDLETON (2004). Este campo
de estudo ainda esta imaturo, caracterizando o desafio de colaboracdo entre agénciasde
diversos setores governamentais como uma questdo ainda no campo das pesquisas,

onde ja se aponta a perspectiva de uso da Teoria das Atividades.

Também ainda no estagio de formulacdo de modelos e proposicdo de iniciativas para
materializar os beneficios e ganhos, encontramos a Cooperagao Interagéncias no plano
internacional, que pode ser entendida como um principio genérico, uma intencdo, que
pode ser também levada como um mecanismo de integracao ealinhamento de agdes
programaticas. Neste caso, ja se tem alguns modelos conceituais em estudo / aplicagdo,
tais como: Modelos por Segmentos Articulados, Modelos por Fluxos Hierarquicos de

Processos e Modelos por Decisdes em Rede, RAZA (2012).
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Como a colaboracgdo interrorganizacional exige etapas para sua existéncia, tais como:
avaliacbes preliminares, criacdo e consolidacdo, entregas e conclusdo ou sucessao,
pode-se estudar e reconhecer qual o melhor modo de Governanga para cada uma destas

etapas entre Redes, Hierarquia e Mercado.

5.4.4.3 Governos e Governang¢a Multiniveis

A experiéncia da UE evidencia para seus estudiosos uma evolugdao de formas de
governo centralizado para uma outra com varios niveis administrativos. Esta concepcao
tanto pode se dar no plano de um governo, de um Estado, quanto entre Estados, sob
estrutura de governanca multiniveis, sempre como consequéncia das exigéncias de
coordenagdao entre estes diversos planos de agao politica:supranacional, nacional,
regional etc., vide PIATTONI (2009), STEIN E TURKEWITSCH (2008), STUBBS (2005),
HOOGHE E MARKS (2003) e JORDAN (2001). Em resumo, uma saida para a conjugac¢ao
de eixos importantes e ndo facilmente concilidveis como: integracdo x nacionalizacdo e
soberania x organismo supranacional (por exemplo, a UE), onde delegagdo,
participacdo, democratizagao de institui¢gdes sao trazidas ao contexto da concepgao e

implantagao de politicas publicas, obviamente com inumeras dificuldades operacionais.

Estudos recentes nos paises da OCDE (Organizacbes para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econoémico), CHARBIT (2011), sobre desenvolvimento regional e
estruturas de governang¢a multinivel destacam que as caracteristicas nacionais sao
muito importantes para o seu sucesso e que esta abordagem requer tempo e enfrenta

cenarios usualmente complexos para evolugao.

Para BORG (2012) é possivel se dispor de duas alternativas de descentralizacdo
multinivel: uma genericamente aplicada e outra especificamente aplicada a setores.

Cada uma traz suas vantagens e desvantagens.

O Brasil tem um exemplo de notorio sucesso de aplicacdo de governanca multinivel,
o Programa Bolsa Familia, que ja foi alvo de vdrias publicagdes nacionais e
internacionais, e que envolve significativo contexto complexo de gestdo, SANTOS (2013)

e LICIO, MESQUITA E CURRALERO (2011).
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5.4.4.4 Metagovernanca

Diante do desafio de harmonizar os trés modos conhecidos de Governanca:
hierarquico, mercado e redes, em funcao de condicdes especificas de cada setor, pais
etc., emergiu o conceito de Metagovernanca, ou a governan¢a dos modos de
governanca, BISSESSAR (2008) e JESSOP (2003). Neste contexto, destaque para
MEULEMAN (2008a), que reafirma o destaque da producdo intelectual nas pesquisas e
estudos e o contexto da sustentabilidade sdcio ambiental como ber¢o da maioria das

atengoes.

Digna de destaque no trabalho de Louis Meuleman é a abrangéncia e consisténcia
com que ele mergulha no tema Metagovernanga na busca de bases conceituais e
objetivas para se conjugar os trés modos de Governanca ja citados em funcdo de
condicbes como: cultura nacional e organizacional e modos de vida de uma populacao,

MEULEMAN (2013, 2008b).

Esta perspectiva é levada a frente com uma visdo critica dos proprios limites da
Metagovernangca no ambiente da gestdo publica, MEULEMAN (2008b), como
mecanismo para acolher a participag¢ao da sociedade e até com propostas para preparar

um ambiente de Metagovernanga e seus fatores relevantes.

Os casos de estudo ja publicados com abordagens de Metagovernanga incluem:
protecdo do solo / Holanda, MEULEMAN (2008b); Alemanha e Reino Unido;
sustentabilidade de areas rurais/UE, KULL, CHRISTOPOULOS E MEULEMAN (2013);
habilitacdo de trabalhadores/ México, SANCHEZ (2012); e industria de alimentos
organicos/ Suécia e Dinamarca, SCHVARTZMAN (2010).

5.4.4.5 Governanga, SCAS e SSCAS

J4 esta evidente que as atengdes nos estudos e pesquisas nas economias mais
desenvolvidas incluem o tema Governanga cada vez mais no sentido de construcdo de
uma Teoria da Governanga.A conexdo entre o estudo dos SCAs e SSCAs e 0 necessario
foco em governanca sera em boa parte referida ao trabalho desenvolvido emDUIT E
GALAZ (2008), que foca as relacdes entre os sistemas complexos adaptativos e

ateorizagdo da governanga, de onde foi possivel tirar importantes contribuigdes.
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Apesar da aparente distancia entre conceituacao obre SCAs, SSCAs e as abordagens
existente no ambito das ciéncias sociais, alguns estudiosos sobre governanca trouxeram
importantes contribuicdes sobre a teorizagdo da complexidade no contexto da
governanca, entre eles se destacam KOOIMAN (2003) e PIERRE e PETERS (2005), ambos
com estudos com interessantes contribui¢des relacionadas a habilidade da governanga
em lidar com mudancas e incertezas. Particularmente, PIERRE e PETERS (2005)
desenvolveram cinco modelos de governanga baseados na forma como a governanga
induz e a informacdo vinda da sociedade (feedback) e com que capacidade efetiva de
reposta as informacdes (adaptabilidade). Estes estudos reconhecem a alta dinamica,
ndo linearidade natural da governanca, sociedade e governabilidade e dai mapeiam
alguns esquemas analiticos. Em suma, governanga é relacionada a complexidade social,
sua diversidade e dinamica, o que se representa nos modos de governanga a serem

usados.
De modo geral, vale relembrar que os SCAs:

e Evidenciam ndo apenas na formulacdo de politicas alternancia entre periodos de
estabilidade e mudancas abruptas. Também na sua prépria evolugdo estas condigGes
existem;

e Mostram mudancgas resultantes de interacdes entre seus componentes em
diferentes niveis, o que obriga a se considerar as interacdes e efeitos cruzados nos
diversos niveis de governanga e ndo apenas nas organizagoes;

e Obrigama diferenciar entre governar complexidade e governar SCAs, porque
complexidade implica mudanga, incerteza e limitada previsibilidade, enquanto SCAs
compartilham recursos comuns que resultam de suas propriedades emergentes. Em
outras palavras, as diferengas entre complexidade e SCAs significam que prévias
hipoteses sobre as capacidades de diferentes modos de governanca de lidar com a
complexidade ndo sdao necessariamente aplicaveis as condigdes tipicas dos SCAs:

limites, surpresas e cascateamento.

Assim, as consideragdes acima nos levam a ponderar a importancia nao somente do

guanto das mudancas se reproduz em sistemas de governanca em diferentes escalas,
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mas também, como estes sistemas de governanca devem responder adaptativamente

as mudangas complexas do tempo.

5.4.4.5.1 Capacidade de Adaptagao de Sistemas de Governanga
A partir das consideracdes anteriores, podemos dizer que o desenvolvimento da
capacidade adaptativa de um sistema de governanca esta diretamente ligado a duas

vertentes conceituais, DUIT E GALAZ (2008):

® A primeira, em consequéncia da combinagao de diferentes modos de governanga, o
que é decisivo para amenizar o impacto de perturbagdes e surpresas;

e A segunda, em fun¢do da distingdo entre exploragdo (exploitation) e evolugdo
(exploration), sendo a exploracdo a capacidade de tirar beneficios das formas
existentes de agao coletiva e evolugao a capacidade de se alimentar do aprendizado
e da experimentagdo para atingir novos modos de operagao em sobrevida e

vantagem.

Apesar de ser um conceito relativamente novo na bibliografia sobre ciéncias sociais,
Capacidade Adaptativa (Adaptative Capacity) é bem comum nos textos sobre
desenvolvimento de politicas, gestdo de recursos naturais e mudancgas climaticas,
muitas vezes associado a outros conceitos como, vulnerabilidade, resiliéncia,

redundancia e robustez institucional.

Para efeito de estudo mais detalhado dos sistemas de governanca e sua robustez, vamos
observar MARCH (1991), onde se destaca a importancia do conflito entre estabilidade e
evolugao, o que nado deve ser escondida ou abafada pela “adaptagao” na governanga.
Este conflito emerge naturalmente das énfases, na busca do novo, onde ndo favorece a
produgdo, ou alternativamente, na operagao, que nao favorece a inovagdo. Assim, 0s

ganhos em adaptabilidade sdao decorrentes de flexibilidade entre os dois focos citados.

Pode-se, portanto, ter quatro tipos de governanca em funcdo de suas capacidades
adaptativas, ou, de modo grafico, representamos o balanco entre as énfases na
exploracdo (exploitation) e na evolucdo (exploration) como se mostra na Figura 17 a
seguir, onde os quatro tipos possiveis de governanga: robusto, flexivel, fragil e rigido sao

representados em relagdo as suas capacidades adaptativas.
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Figura 17: Os quatro tipos de governanca em funcdo da sua capacidade adaptativa,
adaptado de DUIT E GALAZ (2008).
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Os dois tipos associados a diagonal principal na figura, robusto e fragil, representam
as condic¢des extremas, ideais, no caso robusto e mais adversas no fragil. Duas situacdes

pouco provaveis na plenitude.

5.4.4.5.2 Modos de Governanga e sua Robustez

Uma das caracteristicas mais marcantes da atualidade em sistemas de governanga é
sua estruturacdo em multiniveis, o que nos remete a focar este tema sob a dtica da
diagramacdo sugeridaenvolvendo a robustez dos sistemas de governanga. A governanga
no modo em rede é tida como capaz de promover grande aprendizado e adaptabilidade
em sistemas multiniveis, em funcao da flexibilidade criada pelos arranjos informais de
cooperacgdo, da grande diversidade de envolvidos e das oportunidades geradas por
seguidas interacGes. Por outro lado, em cendrios de estabilidade ou de mudancas lentas
e graduais, o modo de governanca em rede ndo apresenta bom desempenho, gerando
solugdes subdtimas na operacdo dos sistemas. Quando emergem as mudancgas rapidas

e ha mais incerteza, este tipo de governancga apresenta melhores resultados.

No caso das perturbacdes rapidas e de larga escala, o desempenho de sistemas de
governanga em rede dependerd fortemente da escala espacial das mudangas, uma vez
gue o modo em rede se vale de seguidas interacdes, onde a questao geografica pode

ser restritiva, apesar de se discutir possiveis solugdes tecnoldgicas para esta questao.
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Um outro modo de governanga muito frequente é o que repousa sobre a hierarquia
(ou sob dominacdo do Estado), que se caracteriza por forte submissao e controle tanto
nas concepgdes, quanto nas implementagdes de politicas. Seus inconvenientes passam
por limitada capacidade de lidar com déficits de informagdo com tendéncia e menor
sensibilidade as causas e beneficios publicos. Em fungdo destas caracteristicas,
desempenha-se bem em condi¢Ges estaveis ou com mudancas lentas e graduais, mas

mostra ineficiéncia nos cenarios opostos, com mudancgas rapidas e inovagoes.

Apesar de ser o modo de governanga mais tradicional e com maior tendéncia asera
adotado ou tomado como énfase, diante de cendrios com rapidas e amplas
perturbacdes ele tem desvantagens tedricas em relacdo ao modo em rede, porque com
um viés democratico arregimenta mais e melhor a participacdo que legitima mudanca
(ou arranjos para elas) rapidas; melhor distribui as responsabilidades entre os diversos
atores envolvidos nas decisGes e consolida mecanismos de decisdo em estados

democraticos em seus diversos niveis de decisdo.

Assim, os modos baseados em hierarquia e em redes se situam opostamente se
levadas em conta as suas flexibilidades diante de grandes (e significativas) mudancas, o
gue também nos permite dizer que o modo baseado em mercado também enfrenta
restricdes para responder a estas situagdes, uma vez que ndo tem abrangéncia além dos

agentes econbmicos.

Ainda em DUIT E GALAZ (2008) encontramos interessantes contribuicdes sobre a
interagao entre sistemas de governanga multinivel, onde podem se verificar ampliagdes
e amortecimentos reciprocos. Esta abordagem converge com conceitos como
redundancia institucional e instituicdes policéntricas, onde se estuda a influéncia mutua

entre instituicdes.

5.4.4.5.3 A Governabilidade dos SCAS

Também digna de destaque do trabalho ja assinalado de DUIT E GALAZ sdo suas
conclusdes sobre serem ou ndo governdveis os SCAs, de onde extraimos a seguinte
sintese. Contrariamente ao que é frequentemente assumido pelos estudiosos e
responsaveis por elaboracdo de politicas, grandes partes do mundo moderno ndo

podem ser representado por relagdes e processos lineares e previsiveis nos campos
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social, econémico ou ecoldgico. Em vez disto, choques e perturbacGes sdo situacoes
muito mais comuns e previamente imprevisiveis. Paralelamente, estda em curso uma
mudanca fundamental no modo como nés tentamos nos governar, associada a mudanga
de uma concepcdo baseada na gestdo do controle e do comando ao cargo de uma
burocracia weberiana, mantida por burocracias centralizadas e nacionais, no sentido de
uma variedade de diferentes esquemas de autogoverno, parceria publico-privadas,
esforgcos colaborativos, empreendedores de politicas e iniciativas participativas,

usualmente sob o guarda-chuva da denominacdo governanca.

A concepc¢do weberiana busca a maximizacdo da acdo coletiva, implementando
politicas de amplo espectro sob um aparato formal e centralizado que requer a
habilidade para assegurar a coopera¢do social em larga escala entre cidad3dos e
organizagdes. Por outro lado, as argumentagdes econdmicas, principalmente oriundas
da NIE- New Institutional Economic, destacam os papéis relevantes do bindmio
estabilidade das instituicdes e redugdo dos custos de transagdes para o
desenvolvimento econ6mico. Num plano mais atual de esforcos, amplamente
difundidos nas economias mundiais de destaque, para a reducdo do tamanho do Estado,
e diante do aumento sensivel da complexidade, interdependéncia e velocidade de
mudancas no mundo, tem-se se acentuado a necessidade de adaptacoes e flexibilidade
para se reduzir a vulnerabilidade global e se assegurar os recursos vitais para a

sobrevivéncia da humanidade e do planeta.

As consideracdes expostas ao logo do trabalho de DUIT e GALAZ (2008) reforcam a
argumentag¢ao em favor de mudangas nas concepg¢des dos estudos e modelagens da
governanca, no sentido de novas investigacdes que avancem na efetividade das
ferramentas e recursos para enfrentar os desafios dos sistemas de governanga que
precisam lidar com contextos dindmicos, ndo lineares, situagcGes limites e limitadas

condicGes de previsibilidade.

No amago desta agenda de pesquisa estd a questao se é possivel ou ndo se governar
a imprevisivel natureza dos SCAs. Estes autores sustentam que somente esquemas de
governangas que combinam altas capacidades de operagdo (exploration) e evolugdo
(exploitation), ditos robustos, podem ter boas performances esperadas,

independentemente das incertezas e da dinamica taxa das mudancas. O que remete a
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reconhecer que a robustez da governanca exige um foco na necessidade de equilibrio
entre os opostos associados a estabilidade institucional e a flexibilidade em geral, tanto

nas praticas como nos mecanismos de interacdo e comunicagao.

Em outras palavras, a concepgdo de sistemas de governanga que simultaneamente
produzam altos niveis de a¢do coletiva e aprendizagem. Usualmente isto representa se
dispor de condigbes primordiais de estabilidade institucional, numa situagdao onde a
escolha da trajetdria e suas condicdes associadas influenciam os resultados, o que é um
grande desafio que ndo é simples de ser encarado e naturalmente se traduz em uma
agenda conflitos. Em resumo, os limites atuais de formulagdo tedrica de sistemas de
governanga aplicaveis aos SCAs levam a ser abdicar do 6timo, o que remete a pesquisa
da busca por melhores esquemas analiticos, que suportem concepcdes para a
governanga diante de mudangas nao lineares, incertezas e da diversidade de sistemas

multiniveis que encontramos nos contextos naturais ou sociais.
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6. UM MODELO PARA GOVERNANCA COMPLEXA ADAPTATIVA

O objetivo deste capitulo é apresentar as proposicdes levadas ao grupo focal de
especialistas durante a realizagdo do Workshop 2 de trabalho da Figura 13. Tais
proposi¢coes destinaram-se a dotar o SEB de uma solugdo para o seu problema de

governanga complexa, como se vera a seguir

6.1 Governanca como um Processo Social Distribuido com Multiagentes,
Multimecanismos e Multiniveis

Diante da caracterizacdo que se buscou dar ao objeto de estudo desta pesquisa, a
governanga do SEB na atualidade, fica evidente que sua adequada representagao
necessariamente envolve elementos dos SSCAs e, portanto, foge em muito aos
paradigmas encontrados hoje sendo considerados no SEB. Nao de outra forma, e
também objetivando o estudo de ambientes igualmente complexos, como os associados
aos desafios das metas ambientais na Unido Europeia, BUCHINGER(2010), do Austrian
Institute of Technology (AIT), desenvolveu uma abrangente concepc¢do para a
governanca, como um processo socialmente distribuido com a participacdo de

multiagentes, através de multimecanismos e multiniveis de acdo (Modelo M3).

No sentido de adequadamente descrevermos esta concepcdo, pela autora
denominada de M3, vamos refazer em parte a constru¢do conceitual em que ela se
baseia, originada nas formulagdes epistemoldgicas sobre a evolugdo bioldgica e do
conhecimento dos neurofisiologistas chilenos Humberto Maturana e Francisco Varela e
transpostas para o contexto dos estudos sociais pelo sociélogo alemao Niklas Luhmann,
influente autor na escola filosofica construtivista, que se empenha em explicar como a
inteligéncia humana se desenvolve partindo do principio de que o desenvolvimento da
inteligéncia é determinado pelas agcdes mutuas entre o individuo e o meio, vide

CONSTRUCTIVIST FOUNDATIONS (2012).

6.2 A Teoria da Autopoiesis

As bases conceituais da Teoria da Autopiesis podem ser obtidas em MATURANA E
VARELA (2004, 2002 e 1995), numa obra de cunho incialmente biolégico, mas que
inevitavelmente desdobrou-se em suas dimensdes epistemoldgicas, que em seus

fundamentos relacionam os seres vivos e a influéncia do meio sobre estes.
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Em funcdo das caracteristicas potencialmente amplas de aplicacdo da Teoria da
Autopoioesis, muitos estudiosos estenderam esta teoria para campos como os de
natureza social, tema comentado no prefacio de MATURAMA E VARELA (2002), onde os
dois autores manifestam sua preocupacdo com adaptacdes sem as mesmas bases das
suas concepcodes originais no campo da biologia celular. Esta amplitude potencial levou
muitos comentadores a bem detalhar e ressaltar a poténcia do trabalho dos dois
cientistas chilenos, como encontramos no préprio corpo de integrantes discentes do

HCTE/UFRJ em DE ANDRADE (2012).

N3do cabe aqui uma analise detalhada da Teoria da Autipoiesis, e sim, apenas, um
destaque aos seus elementos essenciais para permitir que se evolua no adequado
entendimento da formulacdo do Modelo M3 citado anteriormente. Assim, segue-se um
resumo das bases conceituais da Teoria da Autopoiesis, obtidas em MATURANA E

VARELA (2004, 2002 e 1995), que sustentam a formulacdo do Modelo M3:

. Sobre o acoplamento estrutural entre os organismos: Na concepc¢do de Humberto
Maturana e Francisco Varela, os organismos existem em fun¢dao do seu acoplamento
estrutural e da sua interagdo com o meio. Isso implica em uma mudanca estrutural
continua enquanto houver vida e, namanutengao desse inter-relacionamento

transformador entre o organismo e o meio;

. Sobre a regulagdo circular entre unidade e o meio:Dentro de suas carateristicas, o
homem esta em permanentemente em construgdo e autoconstrugdo e sua interagao
com o meio ocorre a partir de uma regulagao circular. Regulagdo essa onde o meio age
sobre o individuo e o individuo age sobre o meio e ndo a partir da sobreposicdo e

determinagdo de um sobre o outro;

. Sobre o determinismo estrutural ontogénico: Para a Autopoiesis, ha uma determinacao
estrutural ontogénica, que exige que as mudancas sejam internas, sujeitas a
perturbacdo do meio. Mesmos assim, o determinismo convive com a contingéncia
presente no processo das mudancas estruturais, as quais se ddo por meio da deriva
estrutural. Assim, pode-se assumir que a estrutura determinada da biologia humana, na

perspectiva autopoiética, ndo reduz a autonomia do sujeito. O determinismo bioldgico
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da Teoria da Autopoiesisaceita uma dinamica inegavelmente indeterminada e

imprevisivel, na qual estdo sujeitos todos os sistemas vivos;

. Sobre vida e interacdo entre vivos e o meio: Viver é interagir, e interagir é conhecer,
por extensdo, viver é conhecer. Dai, a suma importancia do entendimento também
epistemoldgico do viver, donde se ressalta o conhecimento, como algo constitutivo da
prépria existéncia. Vida que implica, e toda a complexa rede que a envolve, em temas
como a linguagem, a razdo e a emoc¢ao, enquanto objetos de estudo da epistemologia,
a partir da experiéncia do homem na linguagem e, por conseguinte, nas relagdes

humanas.

Entdo, temos em resumo até aqui, que a Autopoiesis implica a constante interacdo
dos organismos com o0 meio onde existem e dai em uma mudanga estruturam continua,
construgao e auto construgdo em uma regulagdo circular com o meio, onde este e os
organismos se afetam reciprocamente. Assim, Autopoiesis estd associada a um
determinismo estrutural ontogénico, onde as mudancas sdo internas que levam a deriva
estrutural. A existéncia assim implica interagdao, em conhecimento, que traduz-se na

vida ou existéncia.
Em continuidade ao resumo ja iniciado:

. Sobre a circularidade na Autopoiesis: Anatureza circular do processo de aprendizagem
e conhecimento verifica-se a partir de uma regulacao circular, na qual o individuo e o
meio interagem simultaneamente, o que na énfase de Maturana e Varela implica se
considerar a correlagao entre o fendmeno do processo cognitivo e o fendbmeno social
gue formam a unidade das relages humanas em seu processo de conhecimento

cotidiano;

. Sobre a interdependéncia social e bioldgica nos seres humanos:O ser humano,
enguanto ser bioldgico, existe como organismo sujeito e como objeto em um meio, o
gue correlaciona o processo cognitivo aos fendmenos bioldgicos observador e
observado. Ou seja, a caracteristica circular do relacionamento entre os organismos
entre si e com o meio, se estende a evolugdo natural do conhecimento, que para os
seres humanos e suas estruturas sociais implica diversos aspectos culturais.A biologia,

passa a ser uma complexa rede que estd além das estruturas organicas, e sim, também
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cultural, social e psiquica. Pode-se entdo se assumir o fendmeno do conhecimento como

um fendbmeno bioldgico que nao se limita a biologia;

. Sobre o comportamento humano, o sociocultural e a biologia:Todo e qualquer
comportamento humano estd associado ao viver e, portanto, social ou politico, é
também bioldgico. Assim, o social é decorréncia do comportamento dos individuos, de
sua interacdo, e assim é bioldgico-cultural. Deste modo, pode-se dizer que, apesar de
ser um sistema biologicamente determinado, o comportamento é afetado pelas
complexidades da vida e pelas contingéncias do meio, estando entdo, sobuma

autonomia auto-reguladora capaz de influenciar na realidade;

. Sobre a natureza social do ser humano: Para Maturana e Varela os seres humanos
naturalmente tém necessidade de se agrupar a atuar desta forma, valendo-se da nossa
capacidade de cooperacdo e atuacdo social, numa condi¢do tida assim como bioldgica.

III

A esta capacitagao, os autores denominam “altruismo bioldgico natural”, que se
constitui numa condicdo que garante a existéncia do fen6meno social e dai no que se

chama de civilizagdo humana.

Assim, a partir destas consideragdes que relacionam fortemente o contexto bioldgico
e o cultural dos seres vivos, a concep¢do autopoiética reconfigura as relagdes de
desenvolvimento e evolugdo dos humanos e de todos os seres vivos, contrapondo-se a
teoria evolucionista de Darwin, numa valorizacdo do que se chamou de impulsos

altruistas de base bioldgica.

Varela, ao destacar no seu prefacio em MATURANA E VARELA (2002), pagina 47, cria

uma perspectiva socioldgica de relevante potencial para a Teoria da Autopoiesis.

“Toda interacdo da identidade autopoiética acontece ndo
somente em termos de sua estrutura fisico-quimica, mas
também quanto unidade organizada. Aparece de maneira
explicita um ponto de referéncia nas interacGes e, portanto,
surge um novo nivel de fenbmenos: a constituicdo de
significados. Os sistemas autopoiéticos inauguram na natureza o
fendbmeno interpretativo.”,
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E, finalmente, sobre a clausura operacional e a evolugdo humana:Ciente de suas
limitagdes, o homem reconhece falibilidade nas suas percepc¢des, julgamentos e valores,
num processo cognitivo evolutivo com interferéncia bioldgica e cultural. Dotado de
capacidade reflexiva, este homem ndo se vé subordinado aos estimulos do meio
ambiente, nem infalivel nesta visao nem na diferenciagdao entre o que percebe como
meio e o que efetivamente o meio ambiente é. Portanto, o ser humano, ainda que
subordinado a uma clausura operacional em sua estrutura, tem nessa mesma estrutura
uma condicdo autopoiética, na qual ele constrdi a si mesmo, promove transformacoes

através de sua interagdo com os demais seres vivos e com o0 meio.

Por fim, destacamos aqui que o ser humano na visdo autopoiética é também autor
de si mesmo e consciente de sua interdependéncia em relagdo ao meio e demais

organismo, como também de sua falibilidade de percepcio e entendimento destes®

Um legado deixado por Maturana e Varela nas suas formulagdes é a representagao
esquematica das unidades autopoiéticas, mostrada a seguir na Figura 18 e também
parte de outras figuras usadas neste texto a seguir, onde estao representadas; a
circularidade essencial na formulagdo autopoiética; a interacdo entre o elemento e o

meio ambiente; e a dinamicidade deste.

Figura 18: Representacdo grafica das unidades autopiéticas, adaptada de MATURANA e
VARELA (1995 e 2004).

\ /

6.3 O conceito social de Autopoiesis
Apesar de manifestac¢Oes restritivas dos seus dois criadores a extensdo do conceito

de autopoiesis a outros contextos diferentes do que gerou a sua concepgao, biologia

A0 lermos os prefacios feitos vinte anos depois da publicacdo original da Teoria da Autopoiesis no texto
“De maquinas e seres vivos” editado em 1997, evidencia-se o orgulho dos autores na concepgdo desta
importante contribuicdo cientifica. E mais, a plena consciéncia da conexdo de sua obra criativa com o
momento sociopolitico vivido a época no Chile com o governo democratico de Salvador Allende, ambiente
no qual os dois cientistas se inseriam de corpo e alma, numa evidéncia cabal da conexdo entre o meio e
o ser vivo que destacamos antes como parte essencial na Autopoiesis.
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celular, vide MATURAMA e VARELA (2002, p.20), a transposicao dos conceitos relativos
a Autopoiesis, para outros contextos, como o das ciéncias sociais, foi objeto de muitas
atengdes por parte de Niklas Luhmann (SANTOS, organizador - 2005). Estes estudos e
concepcOes serdo resumidos nos dois proximos itens através de trabalhos de Eva
Buchinger, estudiosa e pesquisadora austriaca dos textos originais em alemdo do
socidlogo citado. No primeiro deles, BUCHINGER (2006), a autora recupera os estudos
de Luhmann que transportaram para as ciéncias sociais a Teoria da Autopoiesis, com
toda a sua conotacdo interdisciplinar e relevancia pratica. Exatamente deste primeiro
texto serdo extraidas consideracdes sobre a conceitualizacdo social de Autopoiesis, que
levardo a frente no sentido da adequada compreensdo da modelagem M3 proposta pela

mesma Eva Buchinger, focada mais adiante.

6.3.1 A Relevancia do Conceito de Autopoiesis

Um dos resultados mais relevantes do estudo do conceito da Autopiesis é a sua
contribuigdo tedrica e sistémica para a superagao da questao “O que é um sistema?”,
como dependente de um observador. Isto porque, sob varias concepgdes, inclusive na
teoria geral de sistemas, um sistema ndo é algo apresentado ao observador, mas sim
reconhecido por ele. O que significa que a definicgdo de um sistema depende do
observador, seus conhecimentos, seus interesses, suas habilidades e criatividade para

aplicar principios gerais de sistemas a problema e condigOes reais.

Os estudiosos que se debrugaram sobre a Teoria da Autopoiesis a entendem capaz
de superar esta situacdo condicionante sobre a definicdo de sistemas, ao que Buchinger
acrescenta que ndo s6 teoricamente, mas também em termos praticos, podendo ser
usada nos processos de governanca social na criacdo de representacdes avancadas de
objetivos, restricdes e oportunidades. Para tanto, vale-se da conceituacdo socioldgica
de Autopiesis desenvolvida por Niklas Luhmann, como esquema que incorpora
conceitos como “ressonancia”, “midia de direcionamento” e “significado cognitivo
estilizado”, que provém ferramentas para a analise da governangca em suas diversas

faces como a corporativa e a publica.

A relevancia socioldgica do conceito de Autopiesis é construida a partir do conceito
bioldgico da Autopiesis, formulado por Maturana e Varela, mostrado no item anterior,

e do conceito de significado assumido por Niklas Luhmann com a identificacdo de trés
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tipos de sistemas autopiéticos sociais. Condi¢cdes, que, por fim, desaguam no
desdobramento destas questdes como potencial pratico na formulacdo de sistemas de

governanca, inclusive na esfera publica.

6.3.1.2 A Interpretagdo Socioldgica do Significado como Diferentes Formas de
Organizagdo Autopoiética

A partir das condigdes assumidas do filésofo Edmund Husserl (STANFORD
ENCYCLOPEDIA OF PHILOSOPHY (2014)) para consciéncia, o socidlogo alemdo Niklas
Luhmann integrou a concepgao bioldgica de Autopiesis com o conceito de significado do
mesmo Husserl numa teoria de sistemas sociais. Na explicacdo do significado organizado
circularmente, Luhmann primeiro combinou as no¢des de Husserl sobre um horizonte
de significados universal, objetos-referéncias (intensées) e inatividade/atividade com as
ideias de Maturana e Varela sobre circularidade, manutengdo e reprodugdo. Assim,

temos a conceituagao de significado organizado circularmente como:

Significado sempre se refere a significado e nunca a alguma coisa a mais, sendo,
portanto, um sistema auto referido e fechado. Sistemas de significado sdo
completamente fechados na medida em que somente significados podem se referir a
significados e que apenas significados podem mudar significados. A Unica maneira de
escapar da circularidade é pela negacdo, mas negacdo também tem significado e um
significado é uma categoria ndo negavel. Qualquer coisa é acessivel num sistema de
significados, mas apenas na forma de um significado. Nesta concepgdo, os sistemas de
significado sdo capazes de incluir as fronteiras dos sistemas e seus ambientes nas suas
operagdes, distinguindo-os. A concepg¢ao fechada e auto referida de significado nao

impede a abertura do sistema em relagdao ao ambiente;

Significado é definido como uma estrutura de referéncia e aparece como um
superavit de referéncias (horizonte). Quando algo se coloca como foco, no centro da
intencdo e tudo mais esta como num horizonte, o significado garante acessibilidade ao

mundo;

e Temporalidade é um elemento chave do significado.

Referéncias sdo sempre operadas no presente e sdo, portanto, eventos de curta

duracdo. Por causa da temporalizacdo, ha uma continua necessidade de manutencdo, e
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cada referéncia precisa ser repetida ou selecionada de novo, ou outra o serd no seu
lugar. Significado ndo é alguma coisa que existe independentemente, mas é percebido

ou assumido apenas se referéncias significativas existem.

As concepgoes de Luhmann avancaram além das contribuicGes e Husserl quando ele
introduziu o fisico e o social como duas diferentes dimensdes do significado na sua teoria
de sistema sociais, indicando que estes precisam ser distinguidos por conta de seus
modos de operacdo. Sistemas sociais, os queinteressam a esta pesquisa, usam
elementos de comunicagao para operar com significados, enquanto que sistemas fisicos

operam com outros elementos. Apesar dos dois tipos de sistemas serem inseparaveis.

Sistemas fisicos e sociais tém evoluido juntos e, a qualquer tempo, um é
necessariamente ambiente do outro. Pessoas ndao podem surgir e continuar a existir sem
sistemas sociais, nem estes sem pessoas. Significado é o produto da coevolugdo de

sistemas fisicos e sociais.

Em consonancia com seu objeto de investigacao, a sociedade, Luhmann concentrou-
se em comunicacao, referindo-se a Husserl no que consciéncia foi relevante. A descricao

da unidade elementar de comunicac¢do serd objeto do proximo item.

Como consequéncia da diferenciacdo assumida antes, a teoria de sistemas sociais

diferencia sistemas vivos, fisicos e sociais, como se ilustra a seguir.

Figura 19: Categorias e tipos de sistemas autopoiéticos, adaptado de BUCHINGER
(2006).
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Cada um dos trés tipos de sistemas implica uma certa forma de realizacdo e
Autopoiesis. Enquanto os sistemas vivos sdao baseados em metabolismo organizado

circularmente, sistemas sociais e fisicos o sdo em relacdo a significados organizados
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circularmente. Particularmente, os sistemas sociais, nosso foco neste trabalho, sdo

baseados em comunicagdo organizada circularmente.

6.4 A Autopoieisis dos Sistemas Sociais

Comunicacgdo, a unidade elementar de reproducdo de sistemas sociais, é conceituada
da teoria de sistemas sociais como uma unidade tripartite, consistindo de informacao,
elocucdo e entendimento. A lustracdo a seguir esquematiza a ideia, que sera descrita
em seguida.

Figura 20: Abordagem dada por Luhmann a comunica¢do como uma unidade elementar
de sistemas sociais, adaptado de BUCHINGER (2006).
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6.4.1 A Comunica¢ao como uma Unidade de um Processo de Integra¢ao
A concepgao de Luhmann sobre uma comunicagdo significativa foca-se em

mensagens, onde:

¢ Informacdo é um repertério selecionado de possibilidades (ja conhecidas ou nao),
cuja selecdo é uma acgdo fisica levada a termo por um sistema fisico;

® Elocucdo ou enunciado é um ato de duplicacdo da informacdo que é feito por
codificacdo através de uma forma acustica, linguistica ou escrita. A codificacdo
precisa ser de algum modo acordada entre as partes, quem emite e quem recebe; e

® Entendimento significa que comunicagao caracteriza um destinatario.

As condicGes estabelecidas acima nao definem nada sobre aceitacdo ou rejeicdo do
gue se enuncia. Comunicacdo, como uma unidade tripartite, se completa quando o
entendimento ocorre. E a aceitacdo ou a rejeicdo que determina a unidade seguinte de

comunicacao.
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Existem razGes pedagdgicas para se referir ao emissor como “alter” e ao receptor
como “ego”, no sentido de se focar a atencdo ao fato de que usar o mesmo cédigo ndo
é suficiente para se atingir a necessaria reciprocidade entre os atores na comunicacao.
Reciprocidade é conceituada a partir de: o ego tem expectativas vis-g-vis alter e antes
gue este comece a selecionar informacdes, ele, ego, considera suas expectativas sobre
alter e usualmente tenta atende-las. Assim tem-se, expectativas sobre expectativas.
Alter constrdi expectativas sobre as expectativas de ego. Comunicacdo é assim um
processo que se da contrdrio ao curso do tempo. Isto nos elucida sobre o conceito de
expectativa, que sobre todas as estruturas de expectativas, tem um papel central na

analise sociolégica.

6.4.2 Auto Referéncia: Unidades de Comunica¢dao como Elementos de uma Sequéncia
de Comunicagdes

Ainda com base nas concep¢des de Luhmann, os elementos de comunica¢do sdo
eventos que so existem no presente, com duragdao minima. Como os sistemas sociais sao
temporalizados, tem-se que estes existem na medida em que uma comunicagdo sucede
outra. Esta é exatamente a condicdo que determina o modo de operagdo auto referido
dos sistemas sociais: comunicacdo refere-se a comunica¢do. Uma sucessdo de
elementos de comunicacdo estabelece uma sequéncia de comunicacdo, onde as

referéncias se portam como relagdes, vide figura a seguir.

Figura 21: Auto referéncia de sistemas sociais, adaptado de BUCHINGER (2006).
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Se apenas uma unidade de comunicacdo existe, a auto referéncia é tautoldgica.
Entretanto, é necessario se distinguir a auto referéncia pura da auto referéncia de
acompanhamento ou auto referéncia indireta, associada ao meio ambiente, como

LUHMANN (1995) destaca.
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Sistemas sociais operam com base no ultimo elemento, embora isto seja auto contato
(comunicagdo-comunicagdo-comunicac¢do etc.), auto referéncia é indireta porque os
elementos permitem uma relagao através de outros elementos de volta a eles préprios,
como uma intensificacdo de atividade neurais ou a determinacdo de acgbes por

expectativa destas acoes.

Os elementos ndao sao elementos por si s6, mas sim, parte de uma relagao.
Significados de referéncia de acompanhamento (fora do d@mbito apenas da auto
referéncia) quebram a circularidade das operacdes desta auto referéncia e abrem os

elementos para o ambiente.

6.4.2.1 Auto Referéncia e Autopoiesis: Conceitos Conexos mas n3o Idénticos

Auto referéncia é ligada a Autopoieses, mas isto ndo quer dizer que sejam a mesma
coisa. Onde quer que auto referéncia determine a formagdo e a mudancga da estrutura
de sistemas, Autopoiesis determina a constituicdio dos elementos do sistema.
Autopoiesis implica que os elementos sdo reproduzidos, enquanto que sistemas de

comunica¢ao sempre produzem comunica¢do e ndo outra coisa qualquer.

Sistemas autopoiéticos sao operacionalmente fechados, o que nao representa dizer
totalmente fechados, mas sim uma precondicdo para relagées com o ambiente. Como
ja se descreveu antes, a teoria de sistemas sociais assume que sistemas baseados em
significado podem incluir as fronteiras dos sistemas. Nas suas operacgdes internas,
existem referéncias validas para o sistema em si mesmo e para o seu ambiente. A
comunicacdo pode, entretanto, ser reproduzida através de referéncias internas ou

externas.

6.4.3 Expectativas: Estruturas em Sistemas Sociais

Ainda no sentido de reunir as condicdes minimas adequadas para o foco desejado
em governanca de sistemas sociais desta pesquisa, tem-se as consideracdes
apresentadas em LUHMANN (1995) e resumidas em BUCHINGER (2006), onde
estruturas de significados provém as restricoes para as relagées entre os elementos de
comunicagao e dai para a selegao de informagao, auto referéncia de acompanhamento

e referéncias para o ambiente. Elas consistem em como sdo restritas as relagOes
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permitidas em um sistema. Assim, elas fornecem formas possiveis de significado que

guiam as sequéncias de comunicacao.

A restrigdo a possiveis relagdes na forma de referéncias de significado manifesta-se
em expectativas. Alter e ego criam expectativas sobre as futuras a¢des, uns dos outros,
assim como ajustam suas proprias acoes. A reciprocidade de situacdes sociais resulta
numa dupla contingéncia (expectativa): contingéncia de alter e contingéncia de ego. A
partir das estruturas de expectativas determinada pela sociedade e biografias, ego e

alter criam uma situacdo especifica de expectativas reciprocas.

As estruturas de expectativas tém fatores estabilizadores na forma de nexos de
expectativa, que sdo fatores que ndo sdo por si s6 eventos, mas tém duracdo. Bem
conhecidos na Sociologia, os fatores de expectativa sdao temas, pessoas, programas e

valores:

e Temas sao nexos de expectativas que ordenam contribuicdes de comunicagao,
regulando que tipo de contribuicdo é apropriado;

® Pessoas sdo socialmente constituidas em funcdo de solicitarem expectativas
comportamentais. Comparadas com pessoa, 0s papéis servem como uma perspectiva
mais abstrata para a identificagdo de expectativas;

® Programas, um nivel a cima em abstracdo, descrevem orienta¢bes para objetivos. O
nivel dos programas torna-se independente do nivel dos papéis para garantir, com
sua abstragao, que o comportamento de mais de uma pessoa precise ser regulado e
mantido dentro de expectativas;

e Valores s3ao gerais, sao perspectivas de orientagdo simbolizados
individualizadamente, embora exista uma pluralidade ndo hierarquia de valores. Nao
obstante, valores podem suportar programas, especialmente quando estes
programas sao complexos, ou seja, variaveis e instaveis em relacdo a detalhes. Assim,
temos que consenso sobre valores facilita a comunicacdo sobre contingéncias e

imprevistos nos programas.
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6.5 Sistemas Funcionais, Sistemas Interacionais e Sistemas Organizacionais: Tipos de
Sistemas Sociais Autopoiéticos

Em BUCHINGER (2006) temos que, segundo Luhmann, podem ser distinguidos trés
tipos de sistemas sociais autopoiéticos: sistema sociais ou funcionais, sistemas
interacionais e sistemas organizacionais. Para todos eles vale se dizer que tém a
comunica¢dao como uma unidade elementar e que usam estruturas de expectativas. Eles
se diferenciam por conta de determinagdes autopoiéticas adicionais e por

particularidades estruturais.

Os sistemas funcionais sdao as mais destacadas entidades estudadas na teoria de
sistemas sociais, e sdo caracterizados por auto referéncia na base de uma codificacdo
binaria e meios de comunicac¢do simbolicamente generalizados. Cada sistema funcional
¢ guiado por um codigo especifico direcionado para um certo meio de comunicagao. Por
exemplo, dinheiro é o meio de comunicacdo do sistema funcional econémico, que opera
com base na concepcgdo binaria pagar /ndo pagar. Num outro plano, o do sistema
cientifico, verdade é o meio de comunicagdo através do bindmio verdadeiro/falso. Assim
como no sistema politico, temos o poder como meio de comunicacdo, através do cédigo

governo/oposi¢do.

Como uma consequéncia, a operacionalidade fechada resulta em racionalidades
particulares em um sistema, tais como: cientifica; econ6mica; politica etc. Sociedade
modernas nao dispdem de uma racionalidade central ou integradora das diversas

racionalidades ou diferentes sistemas sociais.

Os sistemas funcionais sdo primariamente organizados por programas, que sdo
condicOes dadas para a adequacdo da selecdo das operacdes. No ambito dos sistemas
econdmicos, existem programas de investimentos e de consumo baseados em pregos e
mecanismos de mercado. O sistema cientifico é primariamente estruturado por

programas tedricos e metodoldgicos e o sistema politico por programas ideologicos.

Sistemas funcionais sdo fechados em relacdo aos seus meios de comunicacdo e
codigos binarios e abertos em relagao as suas razdes para utilizagao, por exemplo, no
sistema econdmico, se é fechado sobre se é observado o cédigo pago/nao pago, mas se

¢é aberto sobre porqué se pagou ou ndo pagou.
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J4 sobre sistema interacionais, temos que sdo a forma minima de realizacdo de
relacGes sociais onde a Autopoiesis esta também constituida na operacionalidade
fechada com a presenga de individuos (o critério aqui é presenga/auséncia). Embora
interacGes entre sistemas sejam comparativamente simples, o critério limite de
presenca gera uma grande complexidade na absorcdao de informagdes com precisdo
analitica limitada, onde incluem-se comunica¢Ges ndo verbais e troca de conhecimento

tacito.

Sistema interacionais sao primariamente estruturados pela centralidade, que é
atingida, por um lado, pela pessoa que fala (enquanto os demais ouvem e entendem), e
por outro, pela pelos temas objeto da comunicagao. Embora os sistemas interacionais

inexistam se vazios, eles podem lidar com faltas individuais.

Estes tipos de sistema sdao fechados em relacdo a presenca de pessoas que se
comunicam e abertos em relagdao a natureza e numero de participantes e ao tema da

comunicagao.

Finalmente, temos os sistemas organizacionais, que sdo usualmente conceituados
com base em vinculagao, estabilidade interna (hierarquia, regras de estabelecimento de
poder para todos os membros, racionalidade burocratica) e estabilidade externa na
forma de acessibilidade (locagdo, propésito, legalidade etc.). A teoria de sistemas sociais
considera estas caracteristicas também, mas define organizacbes sobretudo como

sistema autopoiéticos baseados em decisGes:

e Em adicdo ao principio do auto referéncia comunicacional, auto referéncia
organizacional existe porque uma decisdo organizacional precisa se referir a uma
decisdo prévia e apontar para futuras decisdes;

e Sistemas organizacionais sao primariamente estruturados por premissas sobre
decisGes, tais como descricdo de postos de trabalhos (papéis), canais de comunicagado
(quem se reporta a quem), programas de decisdo (programas do tipo: se, entdo,
baseados em acoplamento estrito, programas sobre decisdes intencionais baseados
em baixo acoplamento) e outros modos de regular decisGes que formam culturas
organizacionais especificas. Premissas das decisdes sdo os equivalentes funcionais no

plano dos sistemas organizacionais aos cddigos no plano dos sistemas funcionais;
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e Sistemas organizacionais sao fechado em relagao a decisdes e abertos em relagao aos

objetos de decisao.

6.6 A Relevancia Pratica para a Governanga de Sistemas Sociais Autopoiéticos

Em termos praticos, a conceituagdo de uma sociedade e seus atores como um
conjunto inter-relacionado de sistemas autopoiéticos traz a tona a questdo: como é
possivel governar entidade operacionalmente fechadas? Neste contexto, governanga
representa predominantemente modos ndo hierarquicos de direcionamento (steering),

gue é mais do que coordenar e menos que controlar, como ja destacado no item 5.

A resposta padrdo da teoria de sistemas sociais a esta pergunta é que sistemas
autopoiéticos sdo sistemas autobnomos. De acordo com o modo operacional de auto
reproducdo, estes sistemas ndo podem ser controlados ou determinado de fora para
dentro. Deste modo, a teoria dos sistemas sociais € usualmente associada com um
pessimismo frente ao direcionamento (steering pessimism), ou seja, uma Vvisdo
pessimista sobre a capacidade de direcionamento destes sistemas através intervengdes

externas aos mesmos.

6.6.1 Condi¢Oes Gerais da Governanga

Um exame minucioso da teoria de sistemas sociais revela ndo somente pessimismo
guanto ao direcionamento (steering pessimism), mas também otimismo quanto ao
direcionamento (steering otimism), o que é particularmente verdade diante do conceito

de ressonancia (resonance).

Os estudos originais de Niklas Luhmann sobre as condi¢Ges conceituais da
governanga publica de organizagdes autopiéticas, publicados apenas em alemao, foram
resumidos por Eva Buchinger, que em BUCHINGER (2007) destaca que o termo
ressonancia significa que sistemas podem reagir a eventos originados no ambiente
somente se em acordo com suas estruturas. Embora os sistemas sociais ndo possam ser
controlados, eles podem ser postos em movimento por ressonancia. Como uma
decorréncia do fato de que n3do é apenas possivel, mas também necessaria para a
continuidade dos sistemas, ressonancia € algo natural. Sistemas sociais autopoiéticos
constantemente vasculham seus ambientes por impulsos a que sdao endogenamente

inquietos e muito sensiveis.
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Se a caixa-preta dos sistemas sociais é aberta, pode-se dizer que ressonancia é
ativada quando sinais do ambiente sdo traduzidos no modo operacional auto referencial
do sistema. Como uma consequéncia, sistemas autopoiéticos podem ser colocados em
movimento através de sinais adequados no seu ambiente. Neste sentido, o
enderegamento de objetos de direcionamento significa o estabelecimento de objetivos
orientados a alvos no ambiente. Qualquer sistema social reage a tipos diferentes de

sinais:

e Um sistema organizacional pode ser acionado se um sinal é conectado ao seu fluxo
de decisdes, ou aos seus programas de decisdo. Por exemplo, um sistema
organizacional empresarial pode ser estimulado pela sensibilidade da sua
racionalidade econo6mica ao dinheiro (subsidio, imposto etc.) ou a outro sinal
importante (disponibilidade de conhecimento, habilidades profissionais ou
infraestrutura fisica) que seja acessivel aos seus programas e decisdo;

e Um sistema funcional tem a maior probabilidade de estar em ressonancia se os
respectivos cddigos do programa sdo acessados. Por exemplo, o sistema politico
pode ser acionado pelas a¢des de organizacGes nao governamentais e /obbies, que
tenham poder ou representatividade para influenciar resultados eleitorais;

e Um sistema interacional pode ser acionado por adesdo ao seu tema permanente de

comunicagao.

Por conta da coevolucdo de sistema sociais, funcionais, organizacionais ou
interacionais, sistemas sdo altamente interdependentes e podem ser acionados ou
provocados. A questdao central para a governanga é ndo simplesmente de acesso e
capacidade de acionamento, mas de provocagao da ressonancia adequada. As restri¢des
e oportunidades relevantes para tanto serdo objeto do proximo item, que foca a

governanca publica.

6.6.2 Condi¢des para a Governanga Publica

O mais poderoso meio pelo qual politicas podem influenciar agentes sdao os meios de
comunicagao simbolicamente generalizados “leis” e “dinheiro”, referidos sempre por
Luhmann como meios de direcionamento (media of steering). Em nagOes caraterizadas

por regime constitucional e economia de mercado, ambos meios serdo efetivos para
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provocar a reacdo de agentes individuais e organizacionais. Ndo ha duvidas de que
legislacdo e subsidios podem ter forte efeito e sdo compativeis com a abordagem
autopoiética ja descrita antes, que nao questiona as possibilidades de governanga. O
gue é questionado, entretanto, é se é possivel se prever os efeitos e a precisdo das
politicas e direcionamentos da governanga. A experiéncia mostra que efeitos
inesperados e até perversos gerados pelas politicas prevalecem sobre os efeitos
pretendidos originalmente. O que explica por que o termo déficit de direcionamento

(steering deficit) é pertinente.

Como consequéncia, a énfase tradicional que se da aos meios de direcionamento
“lei” e “dinheiro” tem sido amenizada e, do ponto de vista de um observador, mais
atencdo tem sido dada ao meio direcionador “conhecimento”. A ideia de conceituacdo
do “conhecimento” como um meio de direcionamento foi concebida pelo sociélogo
alemdo Helmut Willke (UNIVERSITY OF BIELFELD’S(2014)), com base na definicdo dada
por Luhmann, que considera o conhecimento como um significado cognitivo e

normativo estilizado.

Expectativas envolvidas em eventos com expectativas frustradas levam a
aprendizados e sdo referidas como cogni¢des, enquanto que expectativas que nao
levam a aprendizados sdao conhecidas como normas. Pode ser assumido que a geragao
e politicas usualmente objetiva mudar cognicdes (percepgdes) e que a capacidade de
direcionamento do conhecimento efetiva-se primordialmente na forma de expertise e

de estruturas baseadas em conhecimento.

De uma forma mais geral, expertise, na forma de um sinal rico e complexo, pode ser
introduzido no ambiente dos sistemas sociais, como a iniciativas conscientes, por
exemplo. Mais uma vez, em func¢do do sistema, pode haver aceitacdo ou ndo e, se aceita,
como se dard esta aceitagdo, ou como, se dara a sua ressonancia. O emprego da
expertise da forma de consultoria agrega contribuicGes para se lidar com os resultados

inesperados e assim aperfeicoa a ideia de mudanca sobre controle.

Uma infraestrutura baseada em conhecimento pode ser proporcionada na forma de
instalacGes para pesquisa, conselhos e intermediarios. Todos disponiveis em varias

areas objetos de politicas, tais como saude, meio ambiente e economia. O emprego de
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conselhos e intermedidrios em particular estd em crescimento, por exemplo, entre as
nacdes que fazem parte da OCDE - OrganizacOes para Cooperacgdo e Desenvolvimento

Econdmico.

Acima de tudo isto, o conhecimento, como meio de direcionamento, abre uma nova
oportunidade para a governanca, associada a acdo baseada em redes multiniveis.
Sistemas organizacionais como as empresas, universidades, hospitais e associagdes sao
frequentemente alvo de politicas e podem ser também objeto de redes publico-
privadas. Redes mistas de agentes organizacionais publico-privados podem ser criados
em diversos setores alvo de politicas, especialmente telecomunicagdes, saude publica e
pesquisa cientifica. Tais redes podem ser usadas por formuladores de politicas para pelo
menos dois propdsitos: primeiro, eles podem ser usados para estabelecer mais
precisamente os significados relevantes cognitivos estilizados no ambiente onde atuam
0s sistemas organizacionais, uma vez que durante os encontros da rede, ou situacdes
similares, os participantes do sistema organizacional s3ao extremamente abertos a
referencias para o ambiente; segundo, redes podem ser usadas para aprendizado
coletivo. Sistemas organizacionais que sdo parte de uma rede sdo mais abertos a
sincronizacao de suas referéncias com o ambiente ou de seus parceiros. A producao de
significado cognitivo estilizado pode ser influenciada por todos os parceiros, nao
havendo qualquer privilégio neste campo para os formuladores de politicas. Entretanto,
a moderna formulacdo de politicas esta crescentemente se caracterizando pela
negociacdo e coordenacdo, o que evidencia, sem duvida, os beneficios da governanca

em rede.

Em resumo, a combinacdo criativa dos trés meios de direcionamento, legislacdo,
dinheiro e conhecimento, abre uma gama de possibilidades para se formular novos

programas de politicas.

A nocdo da ressonancia e do significado cognitivo estilizado parecem ser amplamente
apropriados para tratar adequadamente a questao da efetividade da governanga

publica.
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6.7 A Aplicacdo da Teoria de Sistemas Sociaisde Luhmann na Concepg¢do de
Governanca Publica de Organizagoes Autopoiéticas

A continuidade na transposi¢do da teoria de sistemas sociais de Niklas Luhmann, no
sentido de se formular uma concep¢ao consistente para a representacdo da governanca,

sera feita a seguir, através de BUCHINGER (2007).

Em termos praticos, a conceituagao da sociedade e agentes como um conjunto
interrelacionado de sistemas autopoiéticos, nos termos da teoria de sistemas sociais de
Niklas Luhamnn fez emergir uma questdao: Como é possivel governar entidades
operacionalmente fechadas? No sentido de responder esta questdo, cabe antes deixar
claro que: (a) governanca significa aqui algo com direcionamento associado (embedded
steering), ou seja, os sujeitos que direcionam consideram o carater integrado de suas
acoes e (b) o fechamento operacional indica que sistemas autopoiéticos criam tudo que
usam como elementos e assim usam recursivamente os elementos que ja estdo

constituidos no sistema.

A resposta padrao dada pela teoria de sistemas sociais a questao sobre governanga
é que sistemas autopoiéticos sao autdbnomos e, em acordo com seu modo operacional
de auto reproducdo, ndo podem ser controlados ou determinados externamente. Em
funcdo desta condicdo, a teoria de sistemas sociais é associada ao direcionamento
pessimista (steeringpessimism), que questiona a possibilidade de direcionamento

externo aos sistemas, sendo assim alvo de criticas de varios autores.

Como ja vimos antes, uma primeira solugao diante do direcionamentopessimista vem
da prépria teoria de sistemas sociais (steering deficit), que também nos permite supor
uma abordagem para o direcionamento que é ajustada a prépria nogdao de Autopoiesis,
especificamente o direcionamento por diferencas orientado em sentidos

predeterminados (difference-oriented steering).

Uma critica ainda permanece a solugdo encaminhada acima, a que associa-se ao fato
de que ndo se resolveu a questdo pratica de como influenciar sistemas sociais auto
direcionados em determinadas dire¢des, desafio que se comegou a abordar no item 6.5

e que agora sera alvo de maiores esclarecimentos.
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A partir das duas condi¢cdes destacadas acima, avanca-se numa tentativa de
interpretar a abordagem autopoiética de auto direcionamento diante do quadro original
de direcionamento pessimista, mergulhando nas bases da teoria de Luhmann sobre
Autopoiesis para resgatar suas contribuicoes para o processo da governanga, muito mais
do que marginalmente, como se costuma caracterizar sobre a questao do
direcionamento, consolidando uma conceituacdo viavel para a governanca de sistemas
organizacionais autopoiéticos através de conceitos como: ressonancia; abertura para o

ambiente; e meios de direcionamento.

6.7.1 Autopoiesis: Direcionamento Pessimista Tedrico e sua Solugdo

Sistemas autopoiéticos vem a ser (e se mantém) uma rede de processos de producao
(transformacdo e destruicdo) de componentes que produz os componentes. No caso de
sistemas sociais, baseando-se na reproducdo de significados de elementos de
comunicacao. Esta reproducdo se da na forma de processos auto referenciais, onde auto
é dado por trés niveis (nivel elemento, nivel processo e nivel sistema) e referéncia é
enraizada no significado do sistema, um evoluciondrio universal que serve como um

nexo referencial de abrangéncia mundial para todos os tipos de referéncias.

6.7.1.1 O Direcionamento Pessimista como uma Consequéncia do Fechamento
Operacional Auto Referencial

Auto referéncia é definida por Luhmann como indicacdo em acordo com uma
distingdo. As seguintes formas sdo possiveis e mostradas na Figura 22 a seguir: Auto
referéncia basal, que indica elementos comunicacionais e usa distincdo entre elemento
e relacdo; Auto referéncia processual, que indica sequéncias de comunicacdo e usa a
distincdo entre antes e depois; e Auto referéncia reflexiva, que indica sistemas de

comunicac¢ao e sua distingdo entre sistema e ambiente.
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Figura 22: Os trés modos auto referidos de sistemas sociais autopoiéticos, adaptado de

BUCHINGER (2007).

COMUNICACAO AUTO REFERENCIABASAL
(comunicagao-elemento)
/\ /\ /—\ ™ AUTO REFERENCIAPROCESSUAL
COMUNICACAO® COMUNICACAO COMUNICACAO COMUNICACAO (comunicagéo-processo)

s A A 4

recurso antecipagéo

AUTO REFERENCIAREFLEXIVA
Pluralidade de processos (comunicagao-sistema)
de comunicagéo
referida ao sistema

Umas das consequéncias desses multiplos modos de operagao auto referenciais dos
sistemas autopoiéticos é que eles produzem seus proprios elementos, processo e
identidade do sistema. Isto resulta na clausura auto referencial. Dado que clausura e
reproducdo autopoiética se ddo no nivel das operacdes, a proeminente questdo para a
teoria de sistemas autopoiéticos é: como uma operacdo se conecta com a proxima? A
resposta é: A estrutura garante a conectividade da reproducdo autopoiética porque os
sistemas sociais usam estruturas de expectativas baseadas em significados, que sao
primordialmente expectativas de expectativas e ndo expectativas sobre

comportamentos.

O direcionamento de um sistema &, portanto, sempre somente auto direcionamento
porque nado existem sinais externos ao sistema que atuem como condigOes
determinantes na sua estrutura autopoiética. Mesmo auto direcionamento, por
exemplo, na forma de assimetrias hierdrquicas ou diferencgas na influéncia, é controlado
pelo fato de que qualquer controle precisa ser exercido em antecipa¢ao ao contra

controle.

Os requisitos da clausura operacional no curso da reproducdo excluem
direcionamento externo ou pode-se resultar em destruicao. Consequentemente, a
abordagem da Autopoiesis leva a ao direcionamento pessimista tedrico. Entdo, por
definicdo, sistemas sociais autopoiéticos ndo podem ser objetos de direcionamento de

um sujeito direcionador externo.
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6.7.1.2 A Autopoiesis de Sistemas Organizacionais

Seguindo-se a teoria de sistemas sociais, sistemas organizacionais consistem em
comunicacbes de decisdes. Eles passam a existir e se reproduzem sempre que
comunica¢bes de decisGes acontecem e os sistemas sdo operacionalmente fechados,
exatamente nas bases desses processos. Nas sociedades modernas, comunicagdes de
decisGes nas organizacGes sdo condensadas na forma de empresas, unidades da
administracdo publica, universidades, escolas e hospitais, que podem ser entidades

publicas ou privadas.

Tomar-se as decisOes para explicar a dindmica organizacional ndo é algo novo, mas é
uma abordagem predominante na teoria das organizagdes. Comegando-se por Max
Weber, que introduziu o conceito de racionalidade burocratica na forma institucional,
acreditando nas regras de decisdao obtidas com base em competéncias, hierarquia e
documentacdo escrita. Individuos livres de interesses e apenas cumprindo suas fungées
bem preconcebidas. Os objetivos do negdcio existem primordialmente sob regras bem

estabelecida independentemente das pessoas.

Se por um lado Weber enfatiza a hierarquia e omite outros aspectos, outros
estudiosos interpretam as organizagdes como entidades caracteristicamente onde se
dao decisdes que lidam com o processo de escolhas que levam a agdes, num contexto
onde ha hierarquia nestas decisoes. O comportamento é intencional, na medida em que
é guiado por objetivos gerais, e é racional até onde ele seleciona alternativas, que
conduzem a objetivos previamente selecionados. Tanto para individuos quanto para
organizacdes, é verdade que o conhecimento é limitado e se estd operando com
racionalidade limitada, o que implica riscos, incerteza e informacgdo incompleta sobre
qgue alternativas precisam ser levadas em conta. O resultado de se dispor de
racionalidade limitada pode ser caraterizado como a busca seletiva através de um amplo
espectro de possibilidades. Em uma visdao limite, alguns estudiosos interpretam o
processo de decisdo em organizacdes como o “Modelo Lata de Lixo” (Garbage Can
Model), onde uma decisdo é uma decorréncia ou interpretacdo de varios fluxos
relativamente independentes, nos quais o0s participantes entram e saem

constantemente. Em outras palavras, ndo existe uma concepgao clara e organica dos
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processos de decisdo, que sdo muito influenciados pelas atuagées dos envolvidos, que

se dao de formas variadas e ndo necessariamente continuas.

Obviamente, a conceituagao dada pela teoria dos sistemas sociais as organizagoes,
como geradoras de decisGes, combina aspectos bem debatidos pelos estudiosos. A
definicdo assumida por Luhmann para o termo decisdo considera quatro aspectos: (i)
Decisdes sdao observagdes que indicam a preferéncia na base de alternativas
previamente existentes e incluem entdo o conceito de "escolha”; (ii) DecisGes sdo
prerrogativas dos decisores e estdo associadas ao conceito de “sujeito”; (iii) DecisGes
sdo dependentes no tempo porque sao baseadas no acesso as decisdes anteriores, que
podem ser consideradas de diferentes formas, e incluem alguma projecdo sobre o
futuro. Nestes termos, o principal foco das decisGes ndo sdo pessoas, mas possiveis
alternativas; (iv) Decisdes sdo eventos de comunicagdo, que se ddo na mente de alguém
e que incluem a meta-informac¢do que o comunicador da decisdo esta hierarquicamente

autorizado a fazer ou tem boas razdes para tanto.

De novo na conceituagdo de organizagdes como sistemas autopoiéticos tem-se a
aplicacdo da nogdo de clausura operacional’. Isto implica em consequéncias de amplo
efeito, uma vez que coloca a questdo sistema/ambiente em uma perspectiva diferente
e permite para as questdes de auto direcionamento e direcionamento externo o

emprego de novos esquemas analiticos.

6.7.1.3 Superando o Direcionamento Pessimista Tedrico

A despeito das restrigdes descritas, pode-se usar o termo direcionamento no ambito
do esquema da teoria de sistemas sociais. Isto é possivel por conta da reconceituacdo
do que se entende por objeto de direcionamento (steering object). Entre as proposicoes
de Luhmann destacamos a que sinaliza que o que deve ser objeto de direcionamento
ndo sdo os elementos que servem como objetos de direcionamento (no caso, as
organizacdes), mas sim as diferencas verificadas entre direcionamentos pretendidos e

alcancados. Esta ideia é derivada da cibernética classica, que altera¢des relacionadas

’Quando os estados e a dindmica interna de uma estrutura constroem todas as condi¢des e elementos

necessarios a sua propria existéncia, AZAMBUJA (2004).
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com sistemas sdao decompostas em unidades mensuraveis. Sendo quem sofre acdo
chamado de operando e quem age de operador. Ao que se muda no operando se chama
de transformacdo, a mudancga em si, chama-se de transicao, que é especificada por dois
estados e indicada por o que se transforma em o que: A->B.Exatamente esta abordagem
sobre diferenga é usada por Luhmann no curso da reconceituagao de objeto de
direcionamento. Deste modo, direcionamento no esquema da teoria de sistemas sociais

€ um direcionamento orientado por diferencas (difference-oriented steering).

Em relagdo aos sistemas organizacionais, direcionamento orientado por diferengas
significa que um sujeito direcionador (steering subject) avalia diferencas observaveis
relativas a direcionamento dirigidos e assim pondera sobre decisdes (novas acdes de
direcionamento) sobre um desejado resultado a ser alcancado, que sera entdo uma
desejada minimizagao de diferenga. Isto ndao necessariamente implica ou requer que o
sujeito direcionador e o seu objeto de direcionamento adotem (percebam) a mesma
diferenca, uma vez que sao entidades isoladas com auto referéncias préprias cada um.
As diferencas de percepgdes sdao naturais entre agentes autopoiéticos, o que obriga a
avaliacdo dos efeitos finais do direcionamento a levar sempre em conta tais possiveis
diferencas de percepc¢ao, ou, as légicas e formas de ser de cada um dos agentes

autopoiéticos.

6.7.1.4 Autopoiesis: Direcionamento Pratico Pessimista e um Primeiro Passo para sua
Solugao

Dada a possibilidade de superac¢do da questdo do direcionamento tedrico pessimista
destacada antes, a sua face pratica entra em foco. Mesmo se sistemas organizacionais
fossem desatrelados de serem objetos de direcionamento, eles permanecem elementos
centrais no processo de direcionamento. E também se mantém imprevisiveis, porque

suas acoes e reacdes sdo apenas parcialmente calculdveis.

Assim, porque é possivel se deixar de considerar o enderecamento (o destino) como
objeto de direcionamento, ndo se libera a efetividade do direcionamento da

obrigatoriedade de se atingir um efeito desejado do direcionamento.

Apesar da evolugdo crescente que o direcionamento pessimista assumiu no trabalho

de Luhmann por décadas, acredita-se que existam subconceitos na arquitetura de sua
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teoria que suportam um direcionamento moderadamente otimista, que sao:
ressonancia (resonance); abertura (openess to the environment) para o ambiente e
midia de direcionamento (media of steering), BUCHINGER (2007). Temas abordados

mais detalhadamente a seguir.

6.7.1.5 Ressonancia

Ressonancia é o modo como sistemas autopoiéticos respondem aos seus ambientes.
Em funcdo da alta complexidade nestes sistemas, é impossivel descrevé-los como
transformadores de entradas (inputs) em saidas (outputs). Uma interpretacdo que pode
ser assumida das “caixas pretas” que sdo os sistemas autopoiéticos é a que entende que
as suas ressonancias sdao acionadas (provocadas) sempre que sinais vindos dos seus
ambientes afetam os modos de operacdo auto referidos dos sistemas. Assim, temos
gue os sistemas autopoiéticos podem ser colocados em movimento em resposta aos
sinais adequados nos seus ambientes. De modo associado, o sucesso de uma ag¢do de
direcionamento implica a adequada escolha de sinais e focos (alvos) a serem usados no
meio ambiente. Porque cada sistema social autopoiético responde a diferentes tipos de

sinais.

Sistemas organizacionais podem ser acionados se um sinal é direcionado para seus
fluxos ou programas de decisdao. Por exemplo, os sistemas empresariais sao sensiveis,
em funcdo da natural racionalidade econdmica que observam, a sinais econGmico-
financeiros como tributagao e subsidios, mas também o sdo a outros sinais como
conhecimento, infra estrutura fisica e de conhecimento, que sdo elementos importantes
na sua cadeia de decisdo. Em resumo, podemos dizer que a principal questdo associada
ao direcionamento (steering) ndo é o enderecamento (addressability), mas sim a

efetividade na obtencdo da ressondncia desejada dos sistemas acionados.

6.7.1.6 Abertura para o Ambiente

Abertura para o ambiente é um conceito basico na teoria de sistemas sociais porque
estes ndo sdo ocasionalmente orientados para seus ambientes, mas sim
estruturalmente organizados neste sentido e ndo sdo capazes de sobreviver sem seus
ambientes. E mais, sistemas sociais autopoiéticos constantemente provocam seus

ambientes na busca por impulsos e sdo endogenamente inquietos e muito sensiveis.
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A diferenca entre um sistema e seu ambiente é constituida pela auto referéncia ou
referéncia em relacdo algo que ndo seja o proprio (self), que é a hétero (externa)
referéncia, mostrada na Figura 23 abaixo. Em contraste com sistemas vivos, sistemas
baseados em significados sdo capazes de incluir suas fronteira e ambientes nas suas
operagdes, e assim podem operar internamente distinguindo sistema e ambiente. Para
diferenciar-se do ambiente, os sistemas organizacionais usam auto descri¢cdes, que
garantem que a identidade (self) mantém-se a mesma e substitui um corpo. Mantém-

se assim um referencial, um nexo para o sistema interno.

Figura 23: Categorias referenciais do processamento de significado em sistemas

autopoiéticos, adaptado de BUCHINGER (2007).

AUTO
REFERENCIA

HETERO
REFERENCIA

6.7.1.7 Auto e Hétero Referéncias de Sistemas Organizacionais

Uma vez que sistemas organizacionais sao baseados em decisdes, auto referéncia
processual significa que as decisGes organizacionais referem-se a decisGes anteriores e
devem subsidiar novas decisdes. Qualquer outra questdo, objetivos, hierarquia, filiacdo
e assim por diante, devem ser vistas como um resultado das decisdes operacionais.
Sistemas organizacionais lidam ndo sé com processos mas também com estruturas na
forma de premissas de decisdes combinadas com as conexdes com os codigos binarios
de sistemas funcionais, como o exemplo muito de estar comum associado ao sistema
funcional econémico-financeiro, pagar/ndo pagar. Premissas e cédigos orientativos ndo
determinam decisGes mas constroem uma base para elas, assim com estruturas se
concentram em decisdes. Questdes que nos levam a pensar em organizagao da
organizacdo, onde situam-se os seguintes exemplos de premissas organizadoras de
decisGes: descricdo de cargos; canais de comunicacdo; programas légicos de decisdo;

programas baseados em acoplamento fraco; e cultura organizacional.
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Auto referéncia reflexiva é baseada na auto descricdo organizacional, que contém
tipicamente: os propésitos da organizacdo, como na esfera publica e em hospitais, onde
se assumem auto conexdao com cédigos bindrios de sistemas funcionais; nome;
endereco; formato legal; carateristicas funcionais, como produtos ou servicos
oferecidos; numero e composicdo de membros, como empregados e diregao;
orcamento; organograma etc. A forma mais comum de uma auto descri¢dao

organizacional é encontrada nos relatérios anuais.

Hétero referéncia pode ser potencialmente qualquer coisa associdvel ao fluxo de
decisGes da organizacdo, por exemplo: elementos oriundos da simbologia generalizada
que se obtém nos meios de comunicacdo; referéncias da sociedade em geral; e
referéncias individuais. Além destas colocagbes, Luhmann também estudou as
premissas de decisdes que emergem das oscilagdes entre auto e hétero referéncia,
chamados por ele de rotinas cognitivas (cognitive rotines), que, embora sejam
construgdes internas, sdao assumidas pelos sistemas organizacionais como
representando adequadamente a realidade ambiental. Por exemplo, confia-se nas
rotinas para geragdo e pedidos de compra, para relacionamento com parceiros e clientes

etc.

DecisOes, premissas, programas de decisdo e rotinas cognitivas ampliam o repertdrio
de opgdes causais dos sistemas organizacionais. Elas desenvolvem causalidades
especiais que permitem aos sistemas variar suas hétero referéncias e decidir que sinais
do ambiente trardo ganhos de causalidade ou ndo para o sistema. Isto assegura que
sinais do ambiente que atuam como gatilhos ndo sé provocam irritagdo em resposta,

mas também na forma de conexdes de causalidade para com o sistema.

6.7.2 Midia de Direcionamento

Os mais poderosos meios pelo quais a politica pode influenciar agentes sao
simbolicamente generalizados pelas midias de comunicacao “lei” e “dinheiro”, que sao
considerados meios de direcionamento, como ja estabelecido antes. Em ambiente
constitucionalmente estaveis e sob economia de mercado, ambos meios sdo efetivos e
provocam reagdes individuais e organizacionais, de modo sempre compativel com as

premissas autopoiéticas.
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Nas economias baseadas em conhecimento, tem ganhado importancia a confianga
como um meio simbdlico generalizado de comunicacdo, que funciona como um
elemento a parte do conhecimento e pode ser usado como um meio de direcionamento
na forma de um conhecimento, especializado ou uma informacao a ser levada em conta

por publicos alvo especificos ou generalizados.

Além dos meios ja citados, existem também num sentido geral artefatos que podem
ser usados como meios de direcionamento, ou seja, elementos a serem considerados
nos processos de decisdo nos sistemas organizacionais ou ndo, e resultam na
disponibilizacdo de infra estruturas de transporte, de servicos publicos, de informacao,

sociais, culturais, de pesquisa etc.

6.7.2.1 Direcionamento Moderadamente Otimista
A partir da ressonéancia, da abertura para o ambiente e dos meios de comunicagdo
simbolicamente generalizados, a governanga de sistemas autopoiéticos é possivel nos

seguintes termos:

® Primeiro, sistemas sdo intrinsecamente motivados pela busca por sinais Uteis nos
seus ambientes;

e Segundo, com base em referéncias pré-existentes no ambiente, sistemas
autopoiéticos sdo sensiveis a meios de direcionamento;

® Terceiro, se existe suficiente conhecimento sobre os modos individuais de operacao
dos possiveis e existentes alvos (objetos de a¢des de direcionamento), tais como:
premissas e programas de decisdo e rotinas cognitivas), ndo apenas ressonancia ndo

orientada é possivel, como também a convergéncia para ressonancia desejada.

Ainda assim, entretanto, é questionavel se é possivel se prever os efeitos e dai a

precisdo (eficacia e eficiéncia) da governanca.

6.8 No Sentido de um Modelo de Governanga Publica de Sistemas Organizacionais
6.8.1 Embricamento (Embeddedness)

Uma vez que governanga implica direcionamento, os responsdveis pelo
direcionamento tém que considerar o ambito de suas a¢des. O desenvolvimento destas

acdes, bem como das reacdes dos destinatarios dos direcionamentos, depende de uma
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ordem legitima que possa prover as condicoes para o direcionamento. A literatura
socioeconomica discute este tema usualmente com base em conceitos como confianca
(interpessoal ou entre redes), convencdo (formal e informalmente institucionalizada,
gue se traduz como restricdo aos comportamentos individuais) e lei. Nos limites da
teoria de sistemas sociais ndo encontramos o termo ordem legitima, mas sabemos que
sistemas funcionais, em conjunto com seus meios de comunicagdo, suas racionalidades
e acoplamentos, representam a ordem social em uso (ou seja, sob confianca) pela
maioria e assim sdo legitimados. Estas questdes sdo ligadas na literatura internacional
ao termo embeddedness, aqui traduzido livremente por embricamento, mas também as
vezes tomado por enraizamento, e tem interpretacées economicas, vide GEMICI (2008)

e BECKERT (2007).

6.8.2 Componentes da Modelagem da Governanga Publica de Sistemas
Organizacionais

A modelagem sugerida para a governanga publica de sistemas organizacionais,
sugerida em BUCHINGER (2007 e 2008), é constituida de componentes estruturais e
processuais e suas respectivas condicdes de direcionamento. Componentes estruturais
aqui sao definidos por serem mais persistentes do que os componentes processuais, em
termos da temporalidade. Sdo todos estabilizados na forma de sistemas organizacionais
ou na forma de meios de comunicagao simbolicamente generalizados. As organizagdes
representam o foco da dimensdo ativa da modelagem, que como agentes coletivos,
estdao equipados com intengdes e papéis sociais e sao capazes de produzir atividades em

acordo com uma combinagdo especifica entre estas duas dimensdes (intengdes/papéis).
Sado exemplos de agentes com envolvimento organizacional:

Empresas de servicos ou produtos;

e Universidades;

e Escolas;

e Hospitais;

® Organiza¢des Nao Governamentais — ONGs;

e Formuladores de politicas nos planos, global, supranacional, nacional, regional ou

local;
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® Intermedidrios como fundos e agéncias; e

e Especialistas setoriais, cientistas, pesquisadores e consultorias.

De acordo com a dimensdao do agente, os sistemas organizacionais sao agrupados

com base em seus papéis, podendo um agente fazer parte de mais de um agrupamento.

Os papéis identificados na modelagem sdo:

e Agente de direcionamento (steering subject): quem concebe as acdes de
direcionamento;

e Administrador de direcionamento (steering administrator): quem gere a aplicacdo
das acOes de direcionamento;

e Objeto de direcionamento (steering addressee): destinatario do direcionamento; e

® Observador de direcionamento (steering observer): quem acompanha e avalia as

acoes de direcionamento.

A segunda forma dos componentes estruturais, os meios de comunicacdo
simbolicamente generalizados, representa a dimensao funcional, porque serve como
meio de direcionamento que se apoia na experiéncia estrutural dos sistemas funcionais.
Midias ou meios de direcionamento sdo acima de tudo dinheiro e leis, que sdo

diretamente ligados aos sistemas funcionais econémico-financeiro e legal.

A terceira midia ou meio de direcionamento usado na modelagem é o conhecimento,

gue esta mais ligado ao sistema cientifico e tem como meio de comunicacdo a verdade.

O quarto meio de direcionamento é associado a disponibilidade de artefatos, que
dependem do Estado, como os que resultam de um tipo especifico de infra estrutura

publica.

Contrariamente aos componentes estruturais, os componentes processuais sao
caraterizados pela sua natureza de evento e tém, por isto, uma significativa

possibilidade de alteragao.

Um ciclo de direcionamento idealizado consiste de dois processos que seguem a
mesma direcdo. Um primeiro componente interno é de natureza constitutiva
(estruturante), derivada da légica da diferenca orientada de direcionamento ja descrita

antes e compde-se dos quatro pilares ou papéis estruturais. O segundo componente
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tem natureza associada ao primeiro e compébe-se de atividadesrelativas aos quatro

pilares citados, e sdo:

e Diferenca direcionadora (steering difference): objetivo marginal escolhido a ser
alcancado na etapa de direcionamento, num contexto onde a minimizacdo da
diferenca é um objetivo permanente do direcionamento;

e Sinal direcionador (steering signal): grandeza usada para efetivagdo do
direcionamento;

e Resultado de direcionamento (steering effect): efeito do mensuravel do
direcionamento;

e Aprendizado direcionador (steering learning): ganho coletivo de conhecimento com

o direcionamento.

Tanto processos quanto agentes se valem da infraestrutura social que é representada
pelos sistemas funcionais. Eles provem a condigdes necessarias para o direcionamento

(oportunidade e restri¢cdes) que se mostram de varias formas.

Primeiro, os meios de direcionamento sdo viabilizados pelas estruturas de suporte dos

sistemas funcionais na forma de cédigos, critérios e programas.

Segundo, racionalidade no plano dos sistemas funcionais provem orientagdes
padronizadas para os agentes responsaveis pelo direcionamento e assim permitem se

criar expectativas de sucesso.

Terceiro, acoplamentos estruturais (por exemplo, o sistema tributdrio que conecta
os sistemas politico e econdmico-financeiro e que emerge e evolui da coevolugdo destes
sistemas), acoplamentos fortes (como os contratos formais); e acoplamentos fracos
(redes informais de interacdo) provem as bases institucionais que integram as

racionalidades dos sistemas funcionais e organizacionais.

6.8.3 A Dinamica do Ciclo Idealizado de Direcionamento na Governanga Publica
Dado que a dindamica de retroalimentacdo (feedback) é uma constituinte na

modelagem, esta é construida no entorno dos componentes processuais.

Tomando-se a Figura 24 a seguir, a agcdo da governanga inicia-se através da sua mais

importante etapa, a definicdo da diferenca (difference-construction), que requer
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conhecimento sobre as mudancas desejadas (grandes objetivos), sobre as diferengas
relevantes (plano mais vidvel para as mudancas) e os indicadores adequados a serem
usadas para aferir a evolucdo dos estdagios iniciais e pretendidos. A definicdo de
diferencas sempre pressup6e um residuo do estagio anterior, ou seja, ndo se imagina
comecar de uma diferenca zero, e sim de alguma experiéncia e conhecimento prévio. O
gue na figura indica-se pelo ponto (1), onde se caracteriza algum tipo de aprendizado
(idealmente coletivo) no direcionamento (steeringlearning). Aprendizado este que nao
deve ter sua importancia superestimada porque cada novo ciclo de definicdo de
diferencas afeta todos os demais agentes, reiniciando as oportunidades de ajuste e

aprendizado.

Figura 24: Governanca publica baseada em ciclo direcionador, adaptado de BUCHINGER

(2007).
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Somente se ha evidéncias sobre diferengas relevantes, é possivel se formular um
novo direcionamento nelas baseadas (steering difference), que na figura sinaliza-se pelo
ponto (2). Nesta etapa se decide que especifica diferenca precisa ser zerada e em que
momento isto deve ocorrer. A formulacdo do direcionamento destinado a minimizar
(zerar, no seu limite) a diferenca caminha junto com uma sele¢do implicita, ou mesmo
explicita, de alvos e instrumentos para a nova acdo de direcionamento.

Consequentemente, o aprendizado no direcionamento, assim como a propria
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concepcao da nova acdo de direcionamento focada na diferenca, requer ao menos
algum conhecimento sobre as possibilidades e restricdes associadas aos efeitos
reciprocos dos instrumentos, alvos e expectativas de resultados ligados ao novo

direcionamento.

Se por um lado o aprendizado no direcionamento é preferencialmente coletivo (ai
incluida a analise, escolha de alvos, intermediarios, instrumentos etc), a decisdo sobre o
direcionamento a ser efetivado por diferenca é reservada exclusivamente aos
responsaveis pela formulagdo de politicas, que sdo os agentes de direcionamento
(steering subjects) no caso da governancga publica. Portanto, a modelagem requer a
existéncia de um componente estrutural no papel de agente de direcionamento
(structural componentesteering subject) entre aprendizado e a formulacdo da nova acdo

de direcionamento por diferenca.

O componente estrutural seguinte no ciclo, mostrado no ponto (3), refere-se ao sinal
de direcionamento (steering signal), que é materializado através de um instrumento de
direcionamento baseado em um meio ou midia, sob a responsabilidade dos
administradores de direcionamento (steering administrators). Normalmente, uma
mescla de instrumentos de direcionamento é usada para se atingir um determinado
objetivo composto (policy mix), o que caracteriza um ciclo de direcionamento pelo
emprego de um sinal misto que exige que se avalie e se ateste se os diferentes sinais
compostos na mescla estao se reforcando ou ndo. Instrumentos usados em politicas sao
usualmente baseados em varios meios e midias, por exemplo, se usado dinheiro, em
que quantidade e através de que instrumento, o que indica que se adote a denominagao
de uso predominantemente em alguns casos, quando houver mescla mas também
destaque para um elemento. S3o exemplos desta situagdo: instrumentos
predominantemente baseados em leis para questGes ligadas aos direitos de
propriedade intelectual e regulacdo de mercados; instrumentos predominantemente
baseados em dinheiro aplicados para tributacdo indireta ou direta ou ainda para
catalisar financiamentos ou condicdes que facilitam estes; instrumentos
predominantemente baseados em conhecimento para criar condigdes favordveis para
agentes, tais como: disponibilizacdo de conhecimento operacional ou estratégico ou que

resultem em melhorias na infraestrutura, com reducdo de custos, riscos etc.
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O componente processual final do ciclo de direcionamento, ponto (4) na figura,
associa-se ao efeito do direcionamento (steering effect). Mesmo se os alvos de
direcionamento (steering adresses) ndo sdo assumidos como o0s objetos de
direcionamento (steeringobjects), eles sao cruciais durante o ciclo de direcionamento
porque eles, e ninguém mais, produzem os resultados e efeitos do direcionamento.
Todos os esforgos sdo inuteis se emerge uma ressonancia inesperada (ou mesmo
perversa), ao contrdrio de obter a ressonancia dos alvos de direcionamento pretendida.
Portanto, agentes de direcionamento, assim como administradores de direcionamento,
precisam dispor de conhecimento significativo sobre os alvos, seus processos de decisdo
e suas premissas. Nestas condi¢cGes se caracteriza a importancia do papel do observador
de direcionamento (steering observer), que deve ser exercido por todos os agentes
envolvidos no ciclo de direcionamento, com especial énfase para os observadores e
analistas profissionais, uma vez que as avaliacdes sdo cada vez mais tomadas em conta

como base e experiéncia para questionar a legitimidade da formulacdo de politicas.

Os dois processos do ciclo idealizado de direcionamento estao relacionados de forma
mais fraca do que forte, o que implica que o processo externo consiste em atividades
que sao relacionadas ao processo interno, mas nao necessariamente se desenvolvem na
mesma velocidade. Podemos distinguir esta diferenca através das seguintes atividades:
(i) o estabelecimento de uma agenda para o ciclo se da no ambito da sociedade, assim
como no do setor especifico alvo da governanca. Nesta etapa do ciclo se verificam
fortemente as influéncias dos interesses de grupo, assim como se configura uma base
de reconhecimento e entendimento sobre por que e como certas questdes lograram o
status de pertencer a agenda da formulacdo de politicas; (ii) o projeto do ciclo cobre a
sua parte na qual as questdes da agenda da formulagao de politicas sdao traduzidas em
termos de objetivos para o direcionamento e, principalmente, na forma de diferencas
relevantes. Isto envolve uma avaliagdo da situagdo e suas necessidades de
enderecamento (alvos) e o planejamento das a¢des concretas. A implementagdo destas
acOes compreende as atividades necessarias para a execugao das agdes planejadas e
podem ser sumarizadas pela calibracdo e ajustes dos instrumentos escolhidos para o
direcionamento. O equilibrio pratico entre o emprego dos instrumentos nao previsivel

durante o projeto da politica, o que leva a que os administradores do direcionamento
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sejam capazes de lidar com dificuldades inesperadas nesta fase; (iii) a avaliacdo é
executada sobre o impacto, a performance e avaliagdo da politica, em termos comuns,
ex-antes, interim e ex-post, o que permite que, por meio de informagdes obtidas nos
dois primeiros estagios, durante o ciclo, se efetuem correcbes e ajustes nos
instrumentos d direcionamento se necessarios. Uma visdo estratégica deve ser parte
integrante do aprendizado com o direcionamento, ai incluidos: comparacdo
internacional e benchmarking; o uso de avaliagao de resultados; estudos de usuarios ou
agentes em geral (necessidades e restricGes de alvos de direcionamento, ldgicas
proprias que influenciam ou determinam ressonancia e ac¢des resultantes); estudos

sobre politicas; monitoramento; e previsao.

A organizacdo do processo interno decorre predominantemente da logica de
direcionamento, enquanto que a do processo externo decorre fundamentalmente da
l6gica das atividades. Para que seja possivel se garantir a legitimidade e efetividade
adequadas a formulagao de politicas publicas, em termos de médio e longo prazo, é
necessario que as duas légicas mantenham-se coerentes, com uma medida de sua

consisténcia reciproca.

6.9 O modelo M3 de Eva Buchinger

Como sinalizado ao inicio do capitulo, BUCHINGER (2010) formulou uma proposta
abrangente sobre governanga, enunciado como um processo social distribuido com
multiagentes, multimecanismos e multiniveis, denominado pela autora de Modelo M3.
Depois de estudadas as bases conceituais que sao levadas em conta na formulagao em

foco, parece possivel agora uma visao completa desta proposta, o que se faz a seguir.
Na sua proposta, Eva Buchinger, afirma que:

e A governanga é um processo social distribuido: a governanga (de um dado objeto
social) é, na sociedade moderna, caraterizada como sem governo no sentido estrito;
como um mecanismo e instituigdo econdmica; como guiada pelo conhecimento,
como funcdo de redes, dos riscos e das leis; é de fato uma cogovernanga, uma
metagovernanga ou um método aberto de coordenagao;

e Agovernanga é também um processo multiagentes, posto que se dé para além dos

antigos limites do poder hierarquico ditado pelo Estado, se dando agora num
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ambiente policéntrico, onde coexistem agentes ou representantes do Estado,
corporagOes econOmicas, midia e cidaddos;

A governanca é ainda um processo multimecanismo, onde se verificam agdes no
ambito das relagcdes hierarquicas, do mercado concorrencial, e algumas
composicGes hibridas, inclusive em rede. Ou seja, a governanca corporativa,
contexto onde as corporacdes se organizam diante do ambito geral da concorréncia
e da regulagdo econb6mica; a organizacdo ou governanca do mercado (pelos
mercados); a governanga em redes, muito exigida pela multiplicagdo de agentes
relevante em nossa época; e a governanga publica, exigida pela inser¢ao geral no
guadro de leis, costumes e cultura de cada nacdo e pela participacdo social
demandada no dmbito de diversos sistemas sociais;

A governanga, por fim, € um processo multinivel, uma vez que ela se verifica
naturalmente em diversos planos de agdo politica e representacao, por exemplo,

multinacional, nacional, regional e sub-regional.

Assumidas as caracteristicas gerais da conceituacdo com a qual a governanga é

definida no seu sentido mais amplo, pode-se entdao formular uma modelagem para a

articulacdo dos diversos sistemas de governanga que coexistem numa esfera com tal

amplitude, como esquematizado na figura a seguir, chamado o “Modelo M3”.

Note-se que na Figura 25, mostrada a seguir, estdo articuladas governancas do

ambito publico, corporativo, de mercado a em redes. Cada um destes sistemas é tomado

conceitualmente na modelagem, de forma a se considerar teoricamente bases

adequadas para sua sustentagao, como se descreve a seguir.
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Figura 25: Modelo M3 de Eva Buchinger, adaptado de BUCHINGER (2010).
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Como parte dos sistemas de governanca que compdem o Modelo M3, temos a

governanca de mercado, a em redes, e a corporativa, resumidas a seguir.

A governanc¢a de mercado: tratada pela Teoria dos Custos de Transacdo, e pela

economia neocldssica, em cujo ambiente de mercado se consolidou.

A governanga em rede e hibrida: surgida em reagao aos limites sociais da Teoria dos
Custos de Transagao, verifica-se em modos de rede de organiza¢do onde as énfases sdo:
bases de comunicagdo relacionais, normatizacdao como for¢ca complementar, solucao de
conflitos por reciprocidade e preocupagdes relacionais, grau de compromisso entre
médio e alto, grau de flexibilidade médio, clima de relagdes aberto e buscando beneficio
mutuo e escolhas de preferéncias independentes. Este modo de governanga é aceito
tanto na Teoria dos Custos de Transacdo quanto na Teoria de Sistemas Sociais sob a

forma de constatagdes empiricas.

A governanga corporativa: conceitualmente modelada a partir da combinagao da
Teoria dos Custos de Transagao (face da racionalidade econ6mica neocldssica) e pela

Teoria dos Sistemas Sociais (organizagdes como maquinas de decisdes).
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A Governanca Publica: O contexto da governanca publica é de especial interesse pela
sua relevancia na articulacdo entre os trés sistemas de governanca ja descritos. Desperta
singular interesse por apresentar caracteristicas (poder ser exercida nos modos)
hierarquicas e de redes e também regular as bases do ambiente de mercado. A
governanga publica atua direcionando o ambiente em geral, por exemplo, através de
leis ou de meios financeiros. Nesta situacdo, adota instrumentos impositivos
(hierdrquicos), mas sua atuagdo também pode se dar sob uma forma mais branda,
coordenadora, nos sistemas de definicdo e implantacdo de politicas. Na sua forma mais
contemporanea, a acdo da governanca publica se da basicamente através de
direcionamento (steering) e ndo mais no sentido tradicional de “governar” (mais indicar
e menos instar e coagir). Esta concepcdo estara mais detalhada a frente, quando

focarmos um ciclo completo de direcionamento (steering cicle).

A conceituacdo da Governanga Publica na Teoria dos Sistemas Sociais diferencia
componentes estruturais (permanentes) de componentes processuais, em fungdo da
temporalidade. Os componentes estruturais estdo caraterizados por Sistemas
Organizacionais. Como agentes coletivos, estes Sistemas Organizacionais tém intencdes,
regras sociais e capacidade produtiva de acordo com suas razdes de ser. Podemos
reconhecer nesses casos: Empresas, universidades, institutos, escolas, hospitais, ONGs,
entidades da administracdo publica, agéncias e fundos intermediarios, consultorias,

centros de pesquisa etc.

De acordo com o papel (um agente pode se enquadrar em mais de um caso) que
desempenha e a dimensdo de sua atuagao, os Sistemas Organizacionais (componentes
estruturais) sdo classificados como atuantes: a) na decisdo sobre os temas a serem
usados no direcionamento; b) no ambito dos agentes objeto de direcionamento; c) na
administracdo do direcionamento ou d) na observacado e avaliacdo do direcionamento.
Ou seja, papéis distintos tém focos em diferentes funcdes (e etapas) do ciclo de atuacdo

da governanga.

Por outro lado, em complemento aos componentes estruturais, existem os
componentes processuais, que sdo caracterizados pela natureza do evento onde atuam,

podendo assim variar em funcdo dos processos e suas necessidades. Estes sdo parte e
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determinantes na dinamica de um ciclo de direcionamento, garantindo efetivas
condicOes de evolugdo das condi¢des no sentido pretendido pela acdo direcionadora.

Numa visdo idealizada, um ciclo de direcionamento (steering cicle) teria os seguintes
componentes basicas: Diferenca direcionadora, sinal direcionador, resultado do

direcionamento e aprendizado direcionador.

Tanto componentes estruturais como processuais estdo destacados abaixo na area

azul na adaptacao da mesma figura anterior, agora reproduzida.

Figura 26: Governanga publica no Modelo M3, adaptado de BUCHINGER(2010).
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Processos e agentes existem sobre infraestruturas sociais representadas por sistemas
funcionais. Eles criam oportunidades ou restrices direcionadoras que surgem de varias

formas, tais como:

e (Os meios de direcionamento, que se baseiam em suporte estrutural de sistemas
funcionais na forma de cédigos, critérios e programas;

® As racionalidades criadas nos sistemas funcionais, que geram orientagdes
padronizadas para agentes direcionadores que permitem a expectativa de sucesso;

e Os acoplamentos estruturais (por exemplo, o politico/ econdmico), acoplamentos

restritos (por exemplo, contratos), e desacoplamentos (relagcdes informais) que



156

propiciam a base institucional que integra as racionalidades dos sistemas funcionais

€ organizacionais.

A mais poderosa forma, pela qual a esfera politica influencia (atua na governanca) os
agentes, esta simbolicamente generalizada nos meios de comunicagdao “leis” e
“dinheiro”, que sdo meios direcionadores nas nagdes tidas como constitucionais e com
economias de mercado. Estes dois meios sdao efetivos tanto para promover reagdes
individuais quanto organizacionais de agentes, confirmando que legislacio e
subsidios/investimentos atuam efetivamente. Alids, estes dois meios direcionadores sdo
0s mais encontrados na literatura sobre regulagao: “leis” ou regulamentos; e “dinheiro”

ou subsidios, sinais tarifarios e investimentos.

Outro importante mecanismo associado ao Mercado é o feedback, que se articula
adequadamente na proposta de modelagem da governanga publica. O feedback é um
conhecido mecanismo no ambiente de mercado, que surge no balanco / demanda por
bens e servicos e seus precos e meios de pagamento. Este mecanismo de feedback
também é conceituado na modelagem da governanca publica, onde se inicia com a mais
importante atividade de direcionamento, o das diferengas, o que requer conhecimento
sobre as mudancas desejadas (por exemplo, sob a forma de uma missdo), conhecimento
sobre diferengas relevantes (o que é possivel e o que é impossivel) e indicadores

adequados do estado inicial e o desejado.

Assim sendo, tome-se o ciclo salientado na area azul da figura anterior, onde as
diferencas na acdo direcionadora ndao partem de zero, mas sempre sobre bases
anteriores, experiéncias e conhecimento. O ponto (1), a aprendizagem direcionadora, é
tanto o fim como o comeco de cada ciclo. Esta evolucdo permite que a sucessao de ciclos

nao dependa tanto de cada etapa de aprendizado.

Somente se ha evidéncias de diferencas relevantes é possivel se formular (2) com
diferengas direcionadoras que sao buscadas se anularem. Apesar do aprendizado ser
implicitamente participativo, e de ser essencial se cultivar e valorizar este aprendizado
coletivo, a decisdo sobre as diferencas direcionadoras é exclusivamente reservada aos
tomadores de decisdo naformulagao das politicas (publicas no ambito da Governanga

Publica).
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O sinal direcionador (3) é materializado através dos instrumentos direcionadores nos
meios de comunicacdo pelos gestores do direcionamento dentro das opgoes

recomendadas, como por exemplo, pelos meios “leis” e “dinheiro” ja comentados.

O ultimo componente do processo, (4) o resultado do direcionamento, é objeto de
avaliacdo dos observadores do direcionamento, que compdem esta funcdo

independentemente dos pros ou contra dos agentes.
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7. ANALISE DA ADERENCIA DA GOVERNANGA PUBLICA DO SEB AO M3

O objetivo deste item é abordar as etapas da pesquisa dedicadas a validagao da
proposta de modelagem para o problema da governanga atual do SEB, que se iniciaram
no Workshop 3de especialistas, atividades 9 e 10 da Figura 13, quando se discutiu a
aderéncia geral da governanca do SEB ao M3, mas que exigiram a realizacdo do
Workshop 4, atividades 11 e 12 da mesma Figura 13, quando foi indicada a necessidade
de investigacao de dois casos que adequadamente explicitassem a atuagao da atual
governanca do SEB e assim permitissem conclusdes mais efetivas sobre a aderéncia SEB

x M3, que se constitui em elemento importante na conclusdo desta pesquisa.

Como destacado no item 2 sobre a metodologia da pesquisa (sob o paradigma das
Design Sciences), busca-se aqui bem caracterizar elementos que possam ser usados no
aprimoramento da Governanga Publica do SEB (no caso, as proposi¢des basicas do
Modelo M3), através de uma pesquisa sob a abordagem da Design Science Research,

cuja validacdo se vale do emprego de um Grupo Focal e de estudo de casos.

Destaca-se que na concepg¢ao do M3, além da governanga publica, foco desta
pesquisa, sdo também considerados trés modos de governanca: de mercado; em redes
e corporativa, com suas complementariedades e interconectividades intrinsecas, o que
potencializa significativamente a sua capacidade de representacdo adequada do

contexto institucional de ambientes como o SEB.

De modo a dar melhores contornos ao estudo de casos, ou a aderéncia da atual
governanca do SEB ao M3, delineia-se a seguir uma primeira visdo das condicOes
necessarias a serem observadas na atual coordenagdo institucional (ou governanga) do
SEB, condicGes estas que podem se dar por confirmacdes, adaptacées ou mudancgas, tais
como criacdo ou eliminagdo de papéis e/ou instrumentos, dentre os agentes e institutos

atuais do SEB.

Como era de se esperar, a énfase no diagndstico da aplicabilidade se dd no ambito
da governanga publica, onde as formulagdes de Eva Buchinger se destacaram por sua

cuidadosa base conceitual eextrema atencdo para com o realismo funcional do Modelo M3.
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7.1 As Diversas Governangas, nossa Enfase Na Governanga Publica e a Andlise da
Aderéncia Basica da Governanga Publica do SEB ao M3

No capitulo anterior, quando detalhamos a modelagem M3, evidenciou-se que dela
participam quatro sistemas de governanca: publica; corporativa; de mercado e em
redes. Cada uma delas envolvendo agentes de modo nao exclusivo, em consonancia
com todas as condicGes conceituais e operacionais que o estudo prévio sobre sistemas
sociais complexos adaptativos nos mostrou. Apesar de se ter claras as importancias dos
guatro contextos, foca-se o ambito da governanga publica, em consonancia com o
quadro de questionamentos obtidos de inumeras fontes na Imprensa brasileira,

matérias amplas e assinadas e artigos técnicos em publicacdes e eventos, resumidos no

item 3.

Ao adotarmos o foco na governanca publica, ndo se esta caracterizando as trés
demais, corporativa, de mercado e em redes, como sem importancia ou de simples
equacionamento. Apenas, em funcdo de naturais limites desta pesquisa e da énfase
identificada nas diversas criticas e questionamentos direcionados a agao governamental
sobre o SEB, optamos pelo foco na governancga publica, reconhecendo que as demais,
como sistemas que sao, devem também ser objeto de estudo e aperfeicoamento, posto

gue fazem inequivocamente parte de questdo geral da governanca do SEB.

Portanto, é sobre a governanca publica que se esperaobter com esta pesquisa maior
aperfeicoamento relativo ou absoluto, sendo portanto, o objetivo central de um

exercicio de adequacdo de uma representacdo do SEB aos preceitos da modelagem M3.

Neste sentido, é elemento essencial na representacdo da governanca publica na
modelagem M3 a existéncia do ciclo de direcionamento (steering cicle), onde cumprem
papéis e fungdes fundamental os componentes estruturais e processuais

respectivamente.

Ao adotarmos o foco na governanga publica, ndo se estd caracterizando as trés
demais, corporativa, de mercado e em redes, como sem importancia ou de simples
equacionamento. Apenas, em funcdo de naturais limites desta pesquisa e da énfase
identificada nas diversas criticas e questionamentos direcionados a agao governamental

sobre o SEB, optamos pelo foco na governancga publica, reconhecendo que as demais,
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como sistemas que sao, devem também ser objeto de estudo e aperfeicoamento, posto

que fazem inequivocamente parte de questao geral da governanga do SEB.

7.1.1 As Premissas da Andlise da Aderéncia Basica da Governanga Publica do M3 ao

SEB

Os elementos centrais da modelagem M3 sdo o ciclo de direcionamento com seus

componentes estruturais e processuais e os meios de comunica¢dao adotados usados

nodirecionamento, estes ultimos, ja citados antes, e especificamente:

e Componentes estruturais:

Agente de direcionamento (steering subject): quem concebe as ag¢des de
direcionamento;

Administrador de direcionamento (steering administrator): quem gere a
aplicacdo das acOes de direcionamento;

Objeto de direcionamento (steering addressee): destinatario do direcionamento;
e

Observador de direcionamento (steering observer): quem acompanha e avalia as

acdes de direcionamento.

e Componentes processuais:

Diferencga direcionadora (steering difference): objetivo marginal escolhido a ser
alcangado na etapa de direcionamento, num contexto onde a minimizagdo da
diferenca é um objetivo permanente do direcionamento;

Sinal direcionador (steering signal): grandeza usada para efetivacdo do
direcionamento;

Resultado de direcionamento (steering effect): efeito mensuravel do
direcionamento;

Aprendizado direcionador (steering learning): ganho coletivo e/ou individual de

conhecimento com o direcionamento.

® Midias ou meios de comunicagao usados no direcionamento:

Legislagdo, recursos financeiros, conhecimento especifico e artefatos ou

elementos infra estruturais.
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Uma versdo adaptada da representacao grafica da modelagem M3 estd apresentada
a seguir, onde se adota as traducdes acima citadas e simplifica-se a figura em funcdo da
realidade brasileira, mantendo-se a sua essencialidade, principalmente o que se refere

a governanca publica e seu ciclo direcionador.

A andlise da aderéncia geral do M3 ao SEB passa necessariamente pela avaliacdo se
este mesmo SEB dispde de um ciclo de direcionamento (subentende-se, sustentado)
com agentes cumprindo adequadamente os papéis estruturais e se dispée também de

instrumentos que cumpram as fun¢des processuais de modo pertinente.

Figura 27: Adaptacdo do M3 ao SEB: Ciclo de Direcionamento e Governanca Publica.
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Apesar da dificuldade de se avaliar o grau de adequacgdo da existéncia de um ciclo de

direcionamento e o desempenho dos papéis estruturais e das fungdes processuais,
pareceimportante que se verifigue ndo somente a existéncia ou ndo do ciclo e de
elementos estruturais e processuais, mas também se busque algum grau de aferigdo da
efetividade da acdo e sucesso deste conjunto de componentes no atendimento das

lacunas que lhes cabem na formulacdo M3.

Neste sentido, a analise da aplicabilidade do M3 ao SEB deve confrontar as premissas

estruturais e processuais da modelagem com o quadro institucional brasileiro no setor
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de energia elétrica, buscando a identificacdo de quem desempenha que papel estrutural
e em que medida, e também o reconhecimento dentre os instrumentos de formulacao,
aplicagdao, acompanhamento e ajustes de politicas publicas os que se enquadram, e em
gue medida, nas condicbes estabelecidas pelo modelo M3. Desta forma, pode-se aferir

se as partes (os componentes) atuando como esperado viabilizam o todo (o ciclo).

De outra forma, numa visdo do todo, ou seja, da governanca do SEB, sem as
referéncias estruturais e processuais do M3, uma visdo critica recai inevitavelmente na
esteira dos questionamentos recolhidos nas diversas fontes ja citadas antes, em
particular no item 1, e também reafirmada nos workshopse entrevista realizados como

partedesta pesquisa.

7.1.2 A Andlise da Aderéncia Basica da Governancga Publica do Seb ao M3

A partir das premissas assumidas no item anterior, pode-se agora avancar no sentido
de buscar uma andlise da aderéncia basica da governanga publica do SEB a modelagem
M3, inicialmente com foco na identificacdo no SEB dos agentes que exercem papéis
estruturais, em seguida o foco segue para os instrumentos processuais do SEB e
finalmente, sobre a existéncia ou ndo de um ciclo de direcionamento. Esta analise tem
carater preliminar e desenvolveu-se a partir das discussdes realizadas no Workshop 3

com o grupo focal de especialistas.

7.1.2.1 Sobre os Elementos Estruturais do Ciclo de Direcionamento
Uma primeira depuracao de papéis atuais exercidos pelos agentes no SEB pode ser

imediatamente obtida da Figura 1, mostrada no item 1.
Desta figura podemos extrair inicialmente que:

e Formulador de politicas para o setor: CNPE;

Planejamento setorial e monitoramento: coordenacdo do MME e apoio da EPE e do

CMSE;

e No ambito da operacdo, atuam o ONS e na comercializacdo a CCEE;
* No ambito da regulacdo e fiscalizacdo de agentes, existem as agéncias ANEEL, ANA e

ANP;
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® E no papel de atores regulados e fiscalizados, os agentes de geragao, transmissao,

distribui¢cao, comercializagdao e consumidores livres.

De modo mais aderente a terminologia usada na formulagao do Modelo M3, elabora-
se a tabela mostrada a seguir, onde estdo inseridos horizontalmente os quatro
componentes estruturais da modelagem e, verticalmente, os diversos agentes previstos
no M3 que o SEB explicita na sua estruturagdo institucional, outros agentes assumidos
pelo M3 e ndo explicitados pelo SEB e, finalmente, os ndo previstos no M3, mas
existentes no SEB. No interior da tabulacdo, nos diversos cruzamentos, foi assinalada
durante o Workshop 3uma primeira avaliacdo sobre o enquadramento de cada agente
nos papéis estruturais da formulagdao M3. Com um “X” assinalam-se as interse¢des tidas
como fortes e com “O” as brandas.Como decorréncia da coleta de opiniGes ndo
necessariamente unanime entre os participantes do grupo focal, as marcacdes
tenderam a evidenciar superposicdo de papéis (sinalizacbes fortes “X”), assim como a
ocorréncia de muitas sinalizagdes “O” brandas na tabela que trata dos componentes

estruturais.
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Tabela 6: Aderéncia Basica do SEB ao M3: Componentes Estruturais x Agentes

M3
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7.1.2.2 Sobre os Componentes Processuais do Ciclo de Direcionamento

A exemplo do item anterior, apresenta-se na tabela a seguir a confrontagdo entre os
guatro componentes processuais associados ao Modelo M3 e instrumentos ja adotados
no SEB para o exercicio de funcdes equivalentes, o que permitiu um preenchimento de
todas as colunas num sentido qualitativo; ou seja, de um modo ou de outro, o SEB faz

uso dos quatro componentes processuais.
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Tabela 7: Aderéncia Basica do SEB ao M3 - Componentes Processuais

M3

Diferenca Sinal Resultado de Aprendizado
direcionadora direcionador direcionamento direcionador

7.1.2.3 Sobre as Midias ou meios de Comunicag¢do usados no SEB
De forma semelhante ao item anterior, pode-se tabelar a ocorréncia qualitativa dos
guatro tipos de meios de comunicagdo sugeridos pela modelagem M3 nas praticas da

governanca publica do SEB.

Tabela 8: Aderéncia Basica do SEB ao M3 — Meios de Comunicacao

M3

Recursos Informacao Artefatos ou

Legislacao : . -
gislag Financeiros especifica Infraestrutura

7.1.2.4 Quadro Final da Analise da Aderéncia Basica da Governanga Publica do SEB ao

M3

A partir das observagdes reunidas nos itens anteriores, montou-se a seguir um
guadro com a andlise da aderéncia bdsica da governanca publica do SEB ao M3, no
sentido de um diagndstico sobre a existéncia ou ndo de um ciclo de direcionamento na

governanca do SEB:

® As conclusdes das discussdes realizadas no Workshop 3 com o grupo focal de
especialistas apontaram que a modelagem M3 foi unanimemente considerada
potente para lidar com a governanca do SEB, sendo que o ciclo direcionado serve a
discussdo da governanca publica, o que representa dizer que responde teoricamente
a demanda inicial da orientacdo desta pesquisa, qual seja a de estudar a coordenacao
institucional do SEB;

® Entende-se que a proposta M3 tem omissdes importantes em relacdo a realidade do
SEB (vide final da Tabela 3), devendo ser estudadas as questdes levantadas sobre a

representacdo das instancias coletivas no ciclo de direcionamento nos papéis de
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observadores e na composicdo do aprendizado coletivo, e também a situacdo
especifica SEB, de que cada caso parece percorrer um processo especifico na
governanga publica;

® Considera-se que, igualmente de forma unanime, foi indicada a necessidade de
investigacdo pratica de casos no SEB de decisGes no ambito da governanca publica
para verificagao de sua aderéncia ao M3. Ou seja, buscar-se avaliar empiricamente a
eficaicia do M3/ciclo direcionador na governanca do SEB e ndo se avaliar
integralmente a sua atual governanga. Sendo que estes casos deveriam ser tais que
pudessem ser considerados em todas as suas etapas de evolugdo. Sugeriu-se a
escolha a posteriori de dois casos, de preferéncia sobre temas abordados no evento,
que permitiriam se evidenciar a potencialidade da proposta M3 na representagao da
governanca e da complexidade do SEB;

e Em funcdo destas consideracbes e do manifesto interesse dos presentes pela
continuacdo da pesquisa, indicou-se a conveniéncia de realizacdo de um quarto

workshop, exclusivamente para discussdo dos casos estudo ja comentados antes.

7.2 O Estudo de Casos sobre a Aderéncia da Governanga Publica do SEB ao M3

No decorrer das atividades 9 e 10 da Figura 13, como se destacou no item anterior,
foi identificada a necessidade de se complementar a andlise da aderéncia geral da
governanga publica do SEB ao M3 com o estudo de dois casos de aplicagdo desta
modelagem as circunstancias verificadas no SEB, sendo apontado, como adequado,
ocontexto relacionado aos leiloes de oferta de geragao pelo MME e EPE. Esta atividade
é central na reestruturacdo do SEB efetivada em 2004, sendo portanto um ponto
sensivel e relevante ao estudo da atuagao da governanga publica, como alids também
assumiram MONTEIRO E SANTOS (2010) em seu estudo sobre o uso politico do SEB (ja
comentado no item 1) e também com focos especificos de andlise de DA COSTA (2012),
sobre leildes no ambiente livre de comercializacdoe de CUNHA, BARROSO E BEZERRA
(2014) sobre leiloes de oferta de geracdo edlica. Assim, descreve-se a seguir o que sdo
os leildes de oferta de geracao, as atribuicdes das entidades do SEB envolvidas e uma

anadlise da aderéncia da sua governanga publica ao M3 na realizagao destes leilGes.



167

7.2.1 Os Leildes de Oferta de Gerag¢ao no SEB

Resgatando-se o quadro regulatdrio criado basicamente em 2004 e sintetizado no
Capitulo I, temos que foi introduzido o mecanismo de leildao de oferta e
empreendimentos de geracdo pela acdo do Governo Federal, via CNPE, apoiado pelo
MME, EPE e CCEE. Neste sentido, compete ao CNPE propor critérios gerais de garantia
de suprimento e ao MME definir as garantias fisicas de energia e poténcia dos

empreendimentos de gera¢cdo em consonancia com tais critérios.

Uma detalhada andlise deste mecanismo obtém-se deWHITE PAPER -INSTITUTO
ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leilées no Setor Elétrico Brasileiro: Anadlise e
Recomendacbes,2012, onde se destaca o papel central no SEB que desempenham os
leildes de oferta no arranjo estabelecido para coordenar a expansdo do setor, focando-
se seus efeitos sobre: a adequacdo da matriz elétrica; o balango estrutural entre a oferta

e a demanda; a seguranca no suprimento e a modicidade tarifaria.

7.2.1.1 Atribuig6es da EPE nos Leiloes de Oferta de Geragao

Especificamente sobre a EPE, temos de EPE (2013) que suas atribuicdes nos leildes
de expansdo da geracdo de energia elétrica estdo associadas aos estudos de suporte.
Neste contexto a EPE executa todos os anos atividades relacionadas a realizagcdo dos
Leildes de Comercializagdo de Energia Elétrica pelo Governo Federal, destacando-se o
calculo das garantias fisicas dos empreendimentos de geracdo, mediante diretrizes
emanadas do MME e critérios de garantia estabelecidos pelo CNPE. Este calculo fornece
as quantidades maximas de energia e poténcia elétricas associadas aos
empreendimentos de geracdo habilitados para negociar nos leildes do ambiente

regulado e no ambiente de livre contratagao.

De forma geral, as atividades realizadas pela EPE compreendem: o cadastramento
dos empreendimentos de geragao de energia elétrica interessados em participar dos
leildes; a andlise dos documentos de cada projeto e dos requisitos essenciais a
participacdo nos leildes; a emissao da habilitagao técnica dos empreendimentos; o
estabelecimento de parametros para o edital de licitagcdo, com destaque para a garantia
fisica dos empreendimentos e dos estudos para subsidiar o MME na definigao dos

precos de referéncia de cada leildo.
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A habilitacdo técnica das usinas compreende, além da anadlise técnica dos estudos de
viabilidade dos projetos dos empreendedores, estudos de otimizacdo do arranjo geral

da usina e do orcamento proposto.

7.2.1.2 Atribui¢oes da CEEE nos leildes de oferta de geracao
De CCEE (2014) retiramos as suas atribuicdes, onde destacamos as informagdes

ligadas aos leildes de oferta de geracao.

“A Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE, CEEE
(2014), atua como operadora do mercado brasileiro de energia
elétrica, voltada a viabilizagdo de um ambiente de negociagao
competitivo, sustentavel e seguro. A CCEE promove discussdes e
propde solugdes para o desenvolvimento do setor elétrico
nacional, fazendo a interlocugdo entre os agentes e as instancias
de formulacdo de politicas e regulacdo. O foco de atuacdo da
instituicdo é a evolugdao do segmento de comercializagdo,
pautado pela neutralidade, liquidez e simetria de informacdes.

No ambito operacional, uma das principais atividades da CCEE é
contabilizar as operagGes de compra e venda de energia elétrica,
apurando mensalmente as diferengas entre os montantes
contratados e os montantes efetivamente gerados ou
consumidos pelos agentes de mercado. Para tanto, registra os
contratos firmados entre compradores e vendedores, além de
medir os montantes fisicos de energia movimentados pelos
agentes.

A CCEE também determina os débitos e créditos desses agentes
com base nas diferengas apuradas, realizando a liquidagao
financeira das operagdes. Para valorar tais diferengas, a
instituicdo calcula o Preco de Liquidacdo das Diferencas (PLD).

As operacGes de comercializacdo de energia elétrica realizadas
pela CCEE sdo regidas por regras e procedimentos. Assim, outra
importante atribuicdo da Camara de Comercializacdo é
desenvolver, aprimorar e divulgar essas normas aos
participantes do mercado de energia elétrica.

Na esfera do mercado regulado, a CCEE é responsavel por
promover os leildes de compra e venda de energia, assim como
gerenciar os contratos firmados nesses leilGes.

Zelar pela seguranca do ambiente comercial também é funcdo
da CCEE. Para isso, a instituicdo realiza o monitoramento
continuo do mercado, identificando e analisando acbes dos
agentes em desacordo com a legislagio ou condutas
incompativeis com as boas praticas comerciais.
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Os leilGes sdo a principal forma de contratacdo de energia
elétrica no Brasil. Por meio desse mecanismo, concessionarias,
permissionarias e autorizadas de servigo publico de distribuigao
de energia elétrica do Sistema Interligado Nacional (SIN)
garantem o atendimento a totalidade de seu mercado no
Ambiente de Contratagdo Regulada (ACR). Quem realiza os
leildes de energia elétrica é a CCEE, por delegacdo da Aneel.

O critério de menor tarifa é utilizado para definir os vencedores
do certame, visando a eficiéncia na contratagao de energia.”

7.2.1.3 Os tipos de leilao de oferta de geragao
O Anexo 2 apresenta os leildes de oferta de geracdo ja realizados no Brasil desde

2004, obtidos de CCEE (2014).

Uma forma mais conveniente de apresentacdo da tipologia de leiles existentes no
SEB encontra-se emWHITE PAPER -INSTITUTO ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, LeilGes no
Setor Elétrico Brasileiro: Analise e Recomendacdes,2012, onde a Lei n2 10.848 de 2004
€ caracterizada como marco regulatério que regula a expansdo do SIN e a
comercializacdo de energia elétrica para consumidores regulados por meio dos leildes
no ambito do Ambiente de Contratacdo Regulada (ACR). Deste mesmo texto, pagina 3,

pode-se extrair uma excelente tradugdo das diversas normas que regem o tema:

“A expansao do parque gerador € promovida por meio dos
Leildes de Energia Nova, isto e, leildes de compra de energia
proveniente de novos empreendimentos de geragdo. Neste tipo
de leildo os empreendedores concorrem para a instalacdo e
operagao de usinas de geragdo para atender o crescimento da
demanda prevista. Ao fim de cada leildo sdao entao firmados os
chamados CCEARs (Contratos de Comercializagao de Energia no
Ambiente Regulado).

Os Leildes de Energia Nova sao realizados varios anos antes da
data do inicio do suprimento de energia de forma a permitir que
os empreendedores concorram na fase de projeto antes do
inicio da construcdo das usinas. Pode-se dizer que esses leilGes
promovem uma concorréncia pelo mercado futuro de energia,
assumidos ai os riscos inerentes ao desempenho deste e a
priorizacdo dos despachos pela operacdo centralizada que ndo
dependera dos empreendedores.

Ha trés modalidades de Leiloes de Energia Nova (detalhados
mais a frente):

e Leiloes A-5;

e Leiloes A-3; e

e Leiloes de Projetos Estruturantes.
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Os Leildes de Fontes Alternativas (detalhados mais a frente)
visam a promover a contratacao de energia exclusivamente de
empreendimentos de:

e fonte biomassa;

e edlica; e

* Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs).

Os Leildes de Fontes Alternativas podem ocorrer com
antecedéncia de um a cinco anos, podendo ser empregados para
a contratagao de energia proveniente de empreendimentos
NoOVos ou para a recontratagdo de empreendimentos existentes,
desde que sejam provenientes de empreendimentos de ‘fontes
alternativas’.

A recontratagao de energia proveniente de empreendimentos
de geragdo ja em operagao é realizada por meio dos Leildes de
Energia Existente. Pode-se dizer que esses leildes procuram
mimetizar a concorréncia de mercado. Trata-se de uma forma de
proporcionar flexibilidade na contratacdo de energia — tanto na
guantidade contratada quanto nos precos praticados — de forma
a permitir um ajuste as condi¢des vigentes, condicdes estas que
podem mudar em funcdo de variagdes no consumo de energia e
de alteragbes nos custos dos insumos. O sistema de leilGes
permite tais ajustes sob a disciplina promovida pela pressdo
competitiva.

Ha duas modalidades de Leildes de Energia Existente
(detalhados mais a frente):

e Leildes A-1; e

e LeilGes de Ajuste.

Além dos Leiloes de Energia Nova, Energia Existente e de Fontes
Alternativas, o governo pode optar pela contratacdao de novos
empreendimentos de geragdo para proporcionar uma “reserva
de capacidade” para aumentar a seguranga de fornecimento de
energia elétrica por meio dos Leildes de Energia de Reserva
(detalhados mais a frente). ”

A Figura 28 a seguir esquematiza a estruturagdo entre os diversos tipos de leildes de
oferta de geragao atualmente em uso no SEB.
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Figura 28: Tipos de leildes de Oferta de Geragao, adaptado de WHITE PAPER -INSTITUTO
ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leilées no Setor Elétrico Brasileiro: Andlise E
Recomendacdes,2012.
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7.2.1.3.1 Leiloes de Energia Nova

Os Leildes de Energia Nova sdao instrumentos pelos quais o governo promove a
expansdo do parquegerador para atender ao crescimento da demanda referente ao
mercado regulado.

Os montantes a serem contratados nos Leiloes de Energia Nova sdo definidos com
base naprojecdo da demanda das distribuidoras nas suas respectivas dreas de
concessdao. Todo ano, cada distribuidora submete ao MME a sua Declaracdo de
Necessidade de Contratacdo deenergia (e poténcia), definindo os montantes a serem
contratados por meio dos leildes. Combase nos valores agregados destas projecdes o
governo define o montante a ser contratado nosleilées de Energia Nova, que deve
representar eventual variacdo positiva do mercado face asprojecdes e contratacdes
anteriormente comunicadas ao MME pelas distribuidoras.

Os vencedores dos Leildes de Energia Nova recebem contratos de comercializacdo de
energiade longo prazo — com prazos de 15 a 30 anos —, de forma a assegurar a
comercializacdo deenergia pela duracdo de todo o periodo de concessdo do
empreendimento. Os precos de comprade energia sdo estabelecidos com base nos seus
respectivos lances, sendo reajustadosanualmente com base em indexadores pré-
estabelecidos.

Tais contratos fixam o preco e o montante de energia (e poténcia) contratados do
Empreendimentoao longo de todo o periodo de concessdao por meio de CCEARs

(Contratos de Comercializacdode Energia no Ambiente Regulado).
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7.2.1.3.2 Leiloes A-5 e A-3

Os LeilGes A-5 (dito: ‘A’ menos cinco) e A-3 (dito: ‘A" menos trés) sdo leildes de
compra deenergia realizados com cinco e trés anos, respectivamente, antes da data de
inicio da entregade energia elétrica. Tal antecedéncia visa a proporcionar o tempo
necessario para a instalagdodos novos empreendimentos de energia contratados no
leildo.

O prazo de antecedéncia desempenha duas fungdes:

* proporcionar o tempo requerido para a constru¢ao das novas usinas; e

e priorizar a contratagdao de energia de novos empreendimentos para atendimento do
crescimentoda carga, alocando todo o risco de erros de projecSes de crescimento da
demanda por energia elétrica sobre os “Empreendimentos Existentes” (vide Quadro 1).
O prazo dos contratos de compra de energia varia de 15 a 30 anos, prazo equivalente ao
prazodo contrato de concessdo ou autorizacao da usina. Os precos definidos no leildo
sdo corrigidosanualmente pela inflacdo (IPCA) e, no caso de termelétricas, também
prevé-se uma correcdopara o custo de combustivel baseado em indices de precos
internacionais especificos.

Os Leildes A-5 e A-3 sdo abertos para empreendimentos de diversas fontes. O
objetivo de taisleildes e atender a demanda de energia ao menor custo para o
consumidor, embora frequentementeos editais estabelecam precos maximos
diferenciados para empreendimentos de fontesdistintas e estabelegam montantes a
serem contratados de cada “produto”, que geralmentedistingue energia de fonte

hidrelétrica das demais fontes de energia.

7.2.1.3.3 Leiloes de Projetos Estruturantes

A Lei no 10.848, de 2004, adicionou ao rol de prorrogativas do Conselho Nacional de
PoliticaEnergética (CNPE) a possibilidade de:
“Indicar empreendimentos que devam ter prioridade de licitagao e implantagao, tendo
em vista seucarater estratégico e de interesse publico, de forma que tais projetos
venham a assegurar a otimizagdodo bindbmio modicidade tarifaria e confiabilidade do
Sistema Elétrico” (inciso VI do Art. 20 dalei no 9.478, de 1997).
Neste caso sdao promovidos leiloes especificos unicamente para a contratagao de
energia dosempreendimentos classificados como “estratégicos” e de “interesse

publico” pelo CNPE.
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7.2.1.3.4 Leiloes de Fontes Alternativas

O Leilao de Fontes Alternativas foi uma forma escolhida pelo governo para aumentar
a participacdodas fontes edlicas, PCH (Pequena Central Hidrelétrica) e Biomassa.
Objetivos similaresforam perseguidos pelo Proinfa (Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica), criado por meio da Lei no 10.438, de 2002, cujo
objetivo e “de aumentar a participagdoda energia elétrica produzida por
empreendimentos de Produtores Independentes Autbnomos, concebidos com base em
fontes edlica, pequenas centrais hidrelétricas e biomassa”.

A primeira fase do Proinfa consistia na contratacdo de 3.300 MW de capacidade

oriunda dastrés fontes (edlica, Pequenas Centrais Hidrelétricas e biomassa) que foi
implementada pormeio de chamada publica para contratacdo pela Eletrobras.
A meta da segunda fase do Proinfa e de que, em até 20 anos, dez por cento do consumo
anualde energia elétrica de todo pais seja proveniente de usinas de fonte biomassa,
edlica ou dePequenas Centrais Hidrelétricas. Para a segunda fase o governo optou
promover a expansaopor meio dos Leildes de Fontes Alternativas.

O Decreto no 5.163, de 2004 (com redacdo dada pelo Decreto no 6.048, de 2007),
prevéa possibilidade de realizacdo de Leiloes de Fontes Alternativas entre os leiloes A-1
e A-5.
7.2.1.3.5 Leil6oes de Energia Existente

Os Leildes de Energia Existente visam promover a recontratacdo de energia
provenientede empreendimentos em operacdo comercial para atendimento dos
consumidores regulados.

Essa recontratacao de energia e realizada anualmente para entrega de energia no
ano seguintemediante contratos de 3 a 15 anos de duracdo (LeilGes A-1), ou mediante
contratos de duragdaode alguns meses (Leildes de Ajuste).

O objetivo da comercializagdo segregada de Energia Existente consiste em proporcionar
maiorflexibilidade contratual para que os distribuidores possam lidar com o risco de
mercado. Sehouver, por exemplo, sobrecontratacdo de energia devido a uma frustracdo
do crescimento dacarga, o ajuste recairia sobre os empreendimentos de Energia
Existente, que teriam uma parcelamenor de sua energia recontratada. A premissa de tal

l6gica é de que o sistema protegeriaos novos empreendimentos do risco de mercado,
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permitindo reduzir o custo de captacdo derecursos financeiros para a expansdo do

sistema.

7.2.1.3.6 Leildes A-1

Além da menor antecedéncia e da menor duragdo dos contratos de Energia Existente,
os Leildes A-1 em seuscontratoscontém clausulas que permitem que as distribuidoras
reduzam o montante contratadopara compensar a redugdao de sua carga devido a
migracdo de consumidores para oAmbiente de Contratacdo Livre, além de uma redugdo
de até 4% a cada ano para adaptacdoa desvios em relacdo as suas projecdes de
demanda.

A contratacdo de energia em Leiloes A-1 é limitada a reposicdo de contratos

vincendos de energia.

7.2.1.3.7 Leiloes de Ajuste

Os Leildes de Ajuste tém por objetivo complementar os montantes de energia
contratados comantecedéncia maior (Leildes A-5, A-3 e A-1). Trata-se de um mecanismo
de mitigagdo de risco paraos distribuidores para possibilitar o ‘ajuste fino’ na
contratacdo para pleno atendimento de sua carga.

O prazo dos contratos dos Leiloes de Ajuste pode variar de trés a 24 meses.

O montante total de energia contratado em leiloes de ajuste ndo poderd exceder a
um porcento da carga total contratada de cada agente de distribuicdo, exceto nos anos
de 2008 e 2009, quando este limite de contratagao foi de 5%.
7.2.1.3.8 Leiloes de Energia de Reserva

Uma das inovagGes promovidas nas reformas setoriais promovidas por meio da Lei
no 10.848, de 2004, foi a de introduzir a possibilidade de contratagdo de Energia de
Reserva para aprimorara seguranca de fornecimento de energia elétrica:

“830 Com vistas em garantir a continuidade do fornecimento de energia elétrica, o
Poder Concedentepoderd definir reserva de capacidade de geracdo a ser contratada.”
(Art. 30 da Lei no 10.848).

A contratacdo da Energia de Reserva foi regulamentada no Decreto no 6.353, de
2008. Dentreos regulamentos destacam-se as determinacdes de que:
® A Energia de Reserva seria contratada por meio de leilGes;

® A Energia Garantida dos empreendimentos contratados para constituir a Energia de
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Reserva ndo poderia constituir lastro para revenda de energia;
® Energia de Reserva seria contabilizada e liquidada exclusivamente no Mercado de

Curto Prazo da Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE; e
® Oscustos daEnergia de Reserva seriam rateados por todos os consumidores por meio

do Encargo de Energia de Reserva.

Os Contratos de Energia de Reserva (CER) sdo firmados entre cada um dos
empreendedoresvencedores do Leildo de Energia de Reserva e a CCEE. Estes contratos
preveem uma remuneragdofixa sujeita a ajustes por diferengas no montante
efetivamente gerado relativo a energiacontratada e puni¢des por indisponibilidade do
equipamento.

A contratacdo de Energia de Reserva também tem sido utilizada para implementar
outras politicasenergéticas, como a promocao de fontes especificas na matriz elétrica.
O aparato regulatodrioestabelecido para a contratacdo de Energia de Reserva prevé o
rateio de custos por todos consumidores— sejam do ambiente regulado ou livre —, o que
o torna um mecanismo convenientepara promover a contratacdo de energia oriunda de
fontes especificas, tais como de “fontesalternativas” e nuclear. Nos LeilGes de Energia
Reserva realizados até o momento, somente foramadmitidos empreendimentos de
fonte edlica, biomassa e de Pequenas Centrais Hidrelétricas.

Também se tem contratado energia de fonte nuclear a titulo de Energia de Reserva.

7.2.1.4 Os Leildes de Oferta de Geragdo ja realizados até Agosto de 2014

A consulta a CCEE (2014) permitiu acessar a lista de 65 leildes ja realizados ou
programados até outubro de 2014, que incluem os quatro ocorridos até 2004 (leildo de
venda e leildo de compra), que estdo fora do universo de nossa analise, uma vez que
ndo se deram sob o quadro regulatério basico desta pesquisa. Por outro lado, a anadlise
dos 61 leilGes realizados a partir de 2004 evidencia a utilizacdo de apenas seis dos tipos
de leildes ja descritos na agao regulatdria que envolve a oferta de geragao: leildes de
fontes alternativas, estruturantes, de energia de reserva, de energia nova, de energia
existente e de ajuste, que se articulam e complementam para garantir a oferta de
geracdao de modo compativel com o nivel de garantia de suprimento, a demanda

prevista e demais condi¢des do SIN. Todos mostrados no Anexo 3.
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No sentido de melhor caracterizar o ambito de atuacdo da governanga publica
verificada na regulacdo do SEB desde 2004, no quesito da realizacdo dos leilGes de oferta
de geragado, agrupa-se a seguir os 61 leildes supra mencionados por tipo na Tabela 9

mostrada abaixo.

Tabela 9: Leildes de oferta de geracao realizados até Outubro de 2014.

Leildes de Oferta de Geragédo
Fontes Alternativas 2
Estruturante 3
Energia de Reserva 6
Energia Existente 13
Energia Nova 20
De Ajuste 17
Total 61

7.2.1.5 A Acao Regulatdria Associada aos Leiloes de Oferta de Geragdo

Como decorréncia da sua prépria concepc¢ao, tem-se que o mecanismo de leildes de
oferta de geragdo destina-se a garantir o equilibrio entre a demanda e a disponibilidade
de geracdo, em condicOes tais que seja atendido o critério de garantia de suprimento
em vigor e minimizagdo de custos. Isto implica a agdo regulatéria pelo MME/EPE no
sentido de acompanhar as necessidades do SIN para avaliar a oportunidade para

realizagao dos leildes, ai embutidos os componentes de qualidade e quantidade.

A rigor, qualquer um dos seis tipos de leildo segregados na tabela anterior e
constantes da Figura 20 destina-se a uma oferta de geracao, diferenciando-se num plano

secundario, ou seja:

e Se leildo de energia nova, por outro lado, significa que se esta disponibilizando para
o mercado energia associada a novas fontes e livre para contrata¢do, podendo estas
ser na modalidade A-5 ou A-3, ou ainda ser formado especificamente por Fontes

alternativas ou por Projetos Estruturantes;
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® Se leildao de energia existente, trata-se de uma iniciativa focando a absorgao pelo
mercado de disponibilidades existentes mas ainda ndo contratadas, que podem ser
de Fontes Alternativas ou ndo e sob a modalidade A-1 ou Ajuste;

* Se leildo de fontes alternativas, representa uma iniciativa especifica de colocar no
mercado uma oferta que se materializa através de uma fonte primaria ainda com
grau de maturidade comercial tal que prescinde de uma agao regulatdria especifica,
sendo operacionalizado sob as duas alternativas citadas acima;

¢ Se leildo estruturante, tem-se uma outra a¢gdo que promove a inser¢gao no mercado
de geragcdo de projeto ou projetos que tem cardter (qualidade ou magnitude)
relevante na estruturagdao, ou reestruturagdao, da oferta através do seu parque
gerador, sendo portanto operacionalizado na alternativa Energia Nova;

e Se leildo de ajuste, trata-se de uma iniciativa que visa complementar uma oferta
anterior existente, que ndo logrou atingir os niveis exigidos pela regulamentagao
vigente sobre contratacdo dos agentes no ambiente regulado, sendo por isto
operacionalizado na opg¢do Energia Existente;

® Finalmente, se leildo de energia de reserva constitui-se numa acdo que visa
complementar o nivel de contratagdo das empresas no ambiente regulado necessario
para atender ao critério de garantia de suprimento estabelecido pela

regulamentacdo setorial destacada no item 7.2.1.

Uma maneira esquematica de se representar esta questao pode ver ilustrada na
Figura 29 a seguir, para o horizonte 2005/13, no estudo do ONS destinado a analise das

condicbes de atendimento do SIN.



Figura 29: Cronologia de leildes no PEN 2014, ONS (2014)
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Os leildes de fontes alternativas e empreendimentos estruturantes sao distintos dos
demais apenas quanto a natureza especifica das fontes, mas sdao na esséncia ofertas de

geragdo, como os demais.

Os trés tipos restantes, energia existente, nova e de ajuste, compdem o tripé basico
da expansdo da oferta pelos leildes, combinando-se de modo a adequar os niveis de
contratacdo dos agentes as exigéncias do ambiente regulado. Nao por outra razao, as
tabelas a, b e ¢ do Anexo 3apresentam uma maior incidéncia de leildes e um intervalo
menor de tempo entre estes trés casos, que se alternam cronologicamente, no sentido

de garantir as condig¢des pretendidas no equilibrio demanda x geragao.

7.2.2 Os Dois Estudos de Caso sobre a Aderéncia da Governanga Publica do SEB ao M3
O contexto em geral da realizacdo dos leildes de oferta de geracao permite selecionar

dois planos para analise da atuagao da governanga publica no SEB:

® Um primeiro, associado a manutencdo do nivel de garantia do suprimento, que se

materializa pela efetivacdo dos leildes de energia de reserva;
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e Um complementar, relacionado as disponibilidades disponibilizadas para
contratagdo no ambiente regulado através dos cinco demais leildes: fontes

alternativas; estruturantes; energia existente; energia nova e de ajustes.

Apesar de implementaveispelo mesmo mecanismo de leildo, os objetivos destes
leildes expressam acgOes distintas da regulacdo e, portanto, se materializam em desafios
distintos da governanga publica. O primeiro focando a manutengao do nivel de garantia
do suprimento; e o segundo, as decorrentes contratacdes exigidas dos agentes que

atuam no ambiente regulado do mercado de energia elétrica.

7.2.2.1 A Governanga dos Leiloes

Recorrendo mais uma vez aWHITE PAPER -INSTITUTO ACENDE BRASIL, Edicdao N2 7,
Leildes no Setor Elétrico Brasileiro: Andlise e Recomendacdes, 2012, temos que, embora
o modelo setorial estabelecido na legislacdo e regulamentacdo preveja as linhas
geraisdo sistema de leildes para reger a comercializacdo de energia no Ambiente de
ContratacdoRegulada e para leildes de expansdo do sistema de transmissdo, ha ajustes
e aprimoramentoscontinuos que sdo implementados em cada leildo.

A Figura 30, mostrada a seguir, representa a governanca do sistema de leilGes, queé
regida pelo Ministério de Minas e Energia (MME), queestabelece as diretrizes para cada
leildo com base em estudos preparados pela Empresa dePesquisa Energética (EPE) e

Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS).

Figura 30: Governanca dos leildes oferta, adaptada de WHITE PAPER -INSTITUTO
ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leildes no Setor Elétrico Brasileiro: Andlise e
Recomendacdes,2012.

e | e — | oNs
(PNE - Plano Nacional de (PAR - Iz’lano de

Energia; PDE - Plano Decenal de Aljnpha;oes e Reforgos; Notas

Energia; PET - Programa de Diretrizes (Portaria) Técnicas)

Expanséo da Transmisséo; Notas
i Edital (Resolucio)

Técnicas)
1 Leilées de Energia Leildes de Transmissao l

CCEE BMFBovespa




180

Com base nas diretrizes publicadas em Portarias do MME, a Agencia Nacional de
EnergiaElétrica (Aneel) elabora o edital de cada leildo e 0 modelo dos contratos a serem
firmados noleildo. Antes de estabelecer o Edital definitivo e os contratos padrdes, a
Aneel coloca minutas do Edital e seus respectivos contratos em Audiéncia Publica para
colher as contribuigdesdos agentes.

Uma vez definido o Edital e contratos padrdes, a Aneel delega a execucdo do leildo
para aCamara de Comercializacdo de Elétrica (CCEE), nos casos de contratacdo de
energia; e para aBMFBovespa, no caso de contratacdo de linhas e demais instalagoes de

transmissao.

7.2.2.2 A Governang¢a Publica do SEB e a Manuten¢do do Nivel de Garantia de
Suprimento Através dos Leiloes de Reserva

Apesar de extremamente relevante para a evolugao das condigdes de atendimento
no SEB, a manutencdo do nivel de garantia de suprimento através dos leildes de reserva
ndo esta no foco desta pesquisa, embora seja objeto de outras aten¢cdes como em
WHITE PAPER -INSTITUTO ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leilées no Setor Elétrico
Brasileiro: Andlise e Recomendacgdes,2012.

No sentido de se dispor de elementos de balizamento para realizacdo do estudo de
casos pretendido, foi realizada uma entrevista desestruturada e sem registro formal do
pesquisador individual e doutorando com um dirigente de importante instituicao do SEB
sobre a governanca dos leildesde reserva e de oferta, sob sigilo de identidade do
entrevistado. Encontro no qual foram basicamente confirmadas as indicagdes
apresentadas na referéncia supra citada, paginas 38 a 42, bem como reforcada
apercepc¢do de algumas zonas de sombreamento de atribuicdes (delegacdo implicita)
que foram identificadas na analise de aderéncia geral obtida no Workshop 3 e ja
apresentadas no item anterior, gerando como resultado uma sobrecarga para as agdes
de assessoramento ao MME.
7.2.2.2.1 A Aderéncia ao M3

Com base nestes elementos, este item da continuidade a avaliacdo da aderéncia M3
x SEB iniciada no item 7.1, numa perspectiva bdasica, com uma busca agora de avaliagao
da mesma aderéncia diante do contexto dos leildes de oferta de geracdo, para tanto,

valendo-se das mesmas premissas basicas do Modelo M3 recuperadas no item 7.1.1,
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quais sejam: seus quatro componentes estruturais; seus quatro componentes

processuais e seus meios de comunicagao.

Portanto, de modo analogo a andlise de aderéncia basica feita no item 7.2.1,
adotaremos o tabelamento do cruzamento entre as condicdes verificaveis no SEB
através da andlise da documentacdo acessivel nas fontes (sites) da EPE e CCEE, bem,
como significativas contribuicdes constantes do estudo WHITE PAPER - INSTITUTO
ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leilées no Setor Elétrico Brasileiro: Anadlise e
Recomendagdes,2012.

A exemplo do item 7.1.2.1, o grupo focal durante do Workshop 4 analisou a
intersecdo entre os elementos estruturais do M3 e da estrutura de governanca dos
leildes de reserva a luz das informacodes coletas pela pesquisa precedente na bibliografia
e na entrevista ja referida antes e formulou as seguintes tabulagdes mostradas nas trés

tabelas a seguir.
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Tabela 10: Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Reserva - Componentes Estruturais x
Agentes

M3

Administrador
de
direcionamento

Objetode  Observadordedir
direcionamento ecionamento

Agente de
direcionamento

CNPE

MME X

CMSE

EPE O

ONS

Previsto CCEE

XXX XX XX

no M3 e
existenten ANEEL O

o SEB ANA

ANP

Agentes
G, T,DeC

Consumidor
Livre

Organs. Supra
nacional

Agenc. Regul.
Previsto | Estadual

noM3 e |Agenc. Regul.
naoexplicit Municipal

ado Midia

no SEB |Universidades

Especialistas

Empresas

Outros

XX XXX X

Associacoes
de Classe

Comissoes
Camara
Federal

Nao
previsto

no M3 e
existente
no SEB

Comissoes
Senado
Federal

Movimentos
Sociais

Tabela 11: Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Reserva - Componentes Processuais

M3

Diferenca Sinal direcionador Resultado de Aprendizado
direcionadora direcionamento direcionador
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Tabela 12: Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Reserva—Meios de Comunica¢ao

M3

Recursos Informacao Artefatos ou
Financeiros especifica Infraestrutura

Legislacao

A andlise das tabelas preenchidas sobre a aderéncia da governanca publica nos
Leildes de Reserva nos mostra uma sensivel reducdo no quadro de percepg¢des de
superposicoes funcionais, ou seja, maior nitidez sobre os agentes que efetivamente
atuam na implementacao dos leildes. Estas observagdes serdo retomadas mais a frente
no item 7.3, quando serdo destacadas observacdes colhidas pela pesquisa diretamente

com a autora do Modelo M3.

De modo complementar ao que constatou na andlise da aderéncia basica nos itens
7.1.2.1,7.1.2.2 e 7.1.2.3, o diagndstico da analise das trés tabelas acima é de que ha
uma razodvel aderéncia da governanca publica empreendida nos Leildes de Reserva as
formulacbes e bases do Modelo M3, com excecdo ao Componente Processual
“Aprendizado Direcionador”, cuja valorizacdo e verificacdo no SEB ainda é muito ténue,
a despeito de contribuicdes importantes, como se verifica nas paginas 43 a 47 de WHITE
PAPER -INSTITUTO ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, LeilGes no Setor Elétrico Brasileiro:

Andlise e Recomendacgodes,2012.

Esta constatacdo corrobora a indicacdo inicial sobre a potencialidade do Modelo M3
para contribuir no aprimoramento da coordenacdo institucional do SEB que se obteve

no item 7.1.2.

7.2.2.3 A Governanga Publica do SEB e a Manuten¢ao dos Niveis de Contratagao
Regulada através dos Demais Leiloes de Oferta de Geragao

De modo analogo ao item 7.2.2.2, também relevante para a evolucdo do SEB a
manutencdo dos niveis de contratacdo regulada através dos demais leildes de oferta de
geracdo ndo é o foco da nossa pesquisa, mas o é de outros textos, como o ja citado
WHITE PAPER -INSTITUTO ACENDE BRASIL, Edicdo N2 7, Leilées no Setor Elétrico

Brasileiro: Analise e Recomendacgdes,2012e também CHIPP (2014c e d).
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7.2.2.3.1 Sua Aderéncia ao M3

Portanto, de modo andlogo a analise de aderéncia basica feita no item 7.2.2.2. 1,
adotaremos um novo tabelamento do cruzamento entre as condi¢des verificaveis no
SEB através da analise da documentagdo acessivel nas mesmas fontes citadas no item

anterior.

Tabela 13:Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Oferta de Geragao - Componentes
Estruturais

M3
Agente de Admm(;strador Objetode  Observadordedir
direcionamento direcionimento direcionamento ecionamento
CNPE X
MME X X
CMSE X
EPE O X
Previsto Bl5 X
no M3 e CCEE X
existenten S O X X
o SEB ANA
ANP
Agentes
G, T,DeC X X
Consumidor
Livre
Organs. Supra
nacional
Agenc. Regul.
Previsto Estadual
noM3 e |Agenc. Regul.
naoexplicit Municipal
ado Midia X
no SEB |Universidades X
Especialistas X
Empresas X
Outros X
Associacoes X
de Classe
Niio Corpiss()es
p Camara
previsto Federal
ke Comissoes
existente Senado
i SHEE Federal
Movimentos X
Sociais
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Tabela 14:Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Oferta de Geragao - Componentes
Processuais

M3
Diferenca Sinal direcionador Resultado de Aprendizado

direcionadora direcionamento direcionador

Tabela 15: Aderéncia do SEB ao M3: Leildes de Oferta de Geracdo —Meios de
Comunicacao

M3

Legislagéo Recursos Informacao Artefatos ou

Financeiros especifica Infraestrutura

A anadlise das trés ultimas tabelas sobre a aderéncia ao M3 nos Leildes de Oferta de
Geragao evidencia um quadro geral de preenchimento muito semelhante ao verificado
no item anterior, quando focou-se os LeilGes de Reserva. As diferengas (marcadas com
X) foram apenas as marca¢des na Tabela 13 dos “Movimentos Sociais” na coluna
“Observador de Direcionamento” e na Tabela 15 dos Meios de Comunicacdo
“Informacgdo Especifica” e “Artefatos ou Infraestrutura”, todas decorrentes do fato de
gue em leildes de empreendimentos de geracdo se verificam maior acompanhamento
e envolvimento/interesse, tanto de grupos sociais, como de empreendedores que se
valem de cada vez mais elementos para busca de melhor posicionamento em seus
negocios e disputas.

De modo geral, valem aqui todas as observacdes feitas sobre a andlise da aderéncia

da governanca publica nos Leildes de Reserva ao final do item 7.2.2.2.1.

7.2.2.4 Quadro Final da Andlise da Aderéncia da Governanga Publica do SEB ao M3:
Leildes de Reserva e de Oferta

Apesar de ndo se ter encontrado diferencassignificativas entre as tabulacdes nos dois
casos de estudo, Leildes de Reserva e Leildes de Oferta de Geracdo, pode-se concluir
dos resultados disponiveis que os objetivos tracados para o estudo de casos foram

alcangados com sucesso, quais sejam os de:
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1) Mais precisamente se obter uma avaliacdo da aderéncia da governanca publica do
SEB as bases (componentes estruturais, processuais e meios de comunicacdo) da
modelagem M3, ou seja, um tabelamento cruzado sem o grau acentuado de

superposicdes da andlise de ambito geral; e

2) Confirmar ou negar a tendéncia obtida na analise de aderéncia SEB x M3 resultantedo
contexto geral. Assim sendo, podemos, com os resultados do estudo de casosconfirmar
a potencialidade de emprego do artefato Modelo M3 para solu¢do do problema de

governanca publica do SEB.

7.3 Consideragdes Adicionais ao Estudo de Caso: Dra. Eva Buchinger

Adicionalmente as referéncias sobre o Modelo M3 ja mencionadas antes, foi
debatida com aDra. Buchinger, BUCHINGER (2014) a pesquisa e sua aplicacdo ao
contexto do SEB2, com énfase em: 1) Uma checagem sobre a interpretacdo e uso da
modelagem M3 dada ao longo da pesquisa; e 2) Eventuais comentarios e sugestdes que
a pesquisadora pudesse oferecer sobre a continuidade do trabalho, principalmente

sobre a interpretacdo dos resultados do estudo de casos.

Sobre a primeira das duas questdes, a Dra. Eva Buchinger ratificou todo o
entendimento e emprego do seu trabalho (M3), destacando sua satisfacdo de ver suas

contribuicGes em estudo em contexto tdo complexo e desafiador quanto o SEB.

Sobre a segunda questdo, ela salientou a importancia de obten¢ao da entrevista
abordada no item 1.1, mesmo que limitada pelas condi¢Ges pactuadas com o
entrevistado, situacdo que ela entende ser comum em estudos sociais de natureza como
o caso do SEB. Chamou a atencdo sobre o acerto na sugestdo do grupo focal no
Workshop 3, quando sugeriu a realizacdo de estudo de casos com focos mais precisos,
dado que, a seu ver, a Tabela 6 evidenciava um grau de superposicao de papéis tao
evidentemente acentuado, que necessariamente caberia um avanco na investigacdo
para dirimir tal imprecisao, o que entende foi alcangado no Workshop 4, com o

preenchimento das Tabelas 10 e 13.

8Relatdrio das condi¢cdes de obtenc¢io da referéncia BUCHINGER (2014) encontra-se ho Anexo 4.
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Como avaliacdo final sobre a pesquisa que relaciona o SEB ao M3, a Dra. Eva
Buchinger confirmou sua avaliacdo sobre ser sua modelagem potencialmente Util ao SEB
na solugao do seu problema de governanga publica, sendo essencial que todos os
agentes do SEB se reconhecam como entidades autopoiéticas e que o ciclo de
direcionamento (steering cicle) seja sempre objeto de forte compromisso pela lideranca
da governanca publica.

Como uma natural decorréncia deste compromisso, a pesquisadora destaca a dificil,
mas essencial valorizacdo que se deve dar ao componente estrutural Aprendizado
Direcionador, o que evita que 0s erros se propagem pelos infindaveis ciclos da agao
direcionadora. Por fim, acrescentou que gostaria muito de também estudar os demais
sistemas de governanca que compdem o M3 no ambito do SEB, inclusive nos
movimentos sociais (elemento inexistente na formulag¢do original do M3), uma vez que
suas influéncias sdo muito relevantes no sucesso do direcionamento na governanca

publica.
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8. CONCLUSOES E SUGESTOES DE CONTINUIDADE

Como salientado no corpo deste texto, desde a sua introdugdo, o contexto e o
objetivo desta pesquisa sao desafiadores e complexos, em grande parte como natural
decorréncia da complexidade das sociedades modernas e, em particular, dos seus
setores relacionados a energia elétrica. Na mesma medida, o enunciado da busca por
novas e melhores ferramentas (métodos, modelos, mecanismos, ou artefatos), para
contribuir para a solugdo do problema de coordenagao ou governanga de setores como
o SEB, se caracteriza por tarefa complexa e que requero uso muito bem articulado dos
recursos cientificos e da experiéncia dos técnicos, estudiosos e agentes que atuam neste
campo, como bem assinalam as bases da Design Science a através de varios de seus

estudiosos, em particular, seu criador o Prémio Nobel Herbert Simon.

Exatamente nesta senda, a da Design Science, e sua complementar metodologia de
pesquisa, Design Science Research, empreendemos uma pesquisa para estudar o

problema complexo de governanca do SEB na atualidade, onde:

1) ldentificamos a complementariedade dos ambitos da acdo regulatéria e da
governanca publica, num plano histdrico contemporaneo, onde vérias economias no
mundo submeteram seus setores de energia elétrica a reformas institucionais

equivalentes a brasileira iniciada no final do século passado;

2) Analisamos a bibliografia internacional sobre governanca de contextos complexos
tanto em setores de energia (elétrica, inclusive), quanto em outros onde se verificam

multiagentes, multimecanismos e multiniveis de atuacdo social e governamental;

3) Estudamos e formulamos uma representacdo conceitual para o SEB como sistema
complexo adaptativo, com uma modelagem socioldgica (artefato) e abrangente para
seu problema de governanga complexa a partir da adaptagao de uma proposta

concebida no AIT pela Dra. Eva Buchinger; e

4) Testamos a validade desta adaptagdo deste artefato ao SEB com os mecanismos e
métodos da Design Science Research, concluindo pela sua significativa potencialidade
de emprego na formulacdo, implantacdo e implementacdo de um sistema de

governanca publica neste setor.
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Como consequéncia da abrangéncia do contexto de aplicacdo efetiva no SEB de um
artefato como o que se constitui o Modelo M3, s6 cabe nos limites desta pesquisa
académica sinalizar positivamente a potencialidade desta modelagem, sugerindoque
outras pesquisas complementares e instanciacdes® futuras no &mbito da ac3o publica
de governanga do SEB confirmem, ampliem, detalhem ou corrijam os resultadosaqui
alcancados.Particularmente sobre a relevancia de aperfeicoamento do aprendizado
direcionador, que foi avaliado como inadequado nos dois planos de analise da aderéncia
da governanca publica atual do SEB ao M3, podemos adiantar que sdo possiveis de
serem adotadas imediatamente e sem grandes custos ou adversidades institucionais ou
operacionais, medidas para a instalacdo e manutencdo de um ambiente continuo de
anadlise, debate e critica das a¢des regulatorias do SEB, onde todos os agentes possam
se fazer representar e assim se garantir que haja ampla difusdo de informacdes e
condicGes para o adequado e necessario aprendizado coletivo, como ja apontamos ja se

verificar na UE no curso do item 5.3.1.

No ambito das questdes que nos chamaram a atengao como possibilidades de futuras

investigacdes, elencamos:

® A analise da classe de problemas de governanga como um coletivo a ser classificado
como tal e, dai, ser enunciada a sua solucdo através do artefato M3;

e A investigacdo apontada pela Dra. Eva Buchinger sobre os diversos sistemas de
governanca atuantes no SEB, tais como: Corporativa; em redes e de mercado;

® A investigacdo mais detalhada dos diversos leildes de oferta de geracdo e de
transmissao para reavaliagdo da atuagao da sua governanga;

® Arealizagdo de ampla divulgacdo®® e, obviamente, a exposicdo a critica, comentarios,
sugestdes e absorcdo, da pesquisa ante aos agentes mais importantes do SEB, tais
como: associacOes; consultorias, midia especializada, academia e instituicGes de

pesquisa;

®Usamos aqui o termo instanciagdes em acordo com a mesa literatura internacional e nacional sobre Design Science
ja apontada nas referéncias, qual seja, materializagdes de um determinado artefato no contexto de estudo ou
referéncia

0como indicado na Figura 7, que indica as etapas idealizadas da Design Science Research
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Anexo2: Os tipos de leildo de oferta de geracao

Ainda de www.ccee.org.br (2014), podemos extrair quais os tipos de leildo de oferta de

geracao ja realizados no pais.
1. Leildao de venda

O objetivo do leilao de venda realizado em 2002 foi tornar disponiveis, aos agentes
distribuidores e comercializadores, os lotes de energia ofertados por empresas
geradoras federais, estaduais e privadas, assegurando-se igualdade de acesso aos

interessados.

O MAE, antecessor da CCEE, responsavel pela implementacdo e pela execucdo de todo
o processo, desenvolveu uma sistematica propria para esse leildo, utilizando sistema do
Banco do Brasil para que os interessados pudessem comprar e vender energia por meio
eletronico, via internet, de forma clara, eficaz e segura.

O leildo publico atendeu ao disposto no artigo 27 da Lei n.2 10.438/2002.
2. Leilao de Fontes Alternativas

O leildo de fontes alternativas foi instituido com o objetivo de atender ao crescimento
do mercado no ambiente regulado e aumentar a participacdao de fontes renovaveis —
edlica, biomassa e energia proveniente de Pequenas Centrais Hidrelétricas (PCHs) — na

matriz energética brasileira.

O leilao de fontes alternativas foi regulamentado por meio do Decreto n2 6.048, de 27
de fevereiro de 2007, o qual altera a redacdo do Decreto n? 5.163, de 30 de julho de
2004.

3. Leildo de Excedentes

O leilao de excedentes foi realizado pelo MAE em 2003, e teve como objetivo a venda
dos excedentes de energia elétrica das concessiondrias e autorizadas de geracdo
decorrentes da liberagao dos contratos iniciais, bem como os montantes estabelecidos
nas ResolugcGes Aneel n2 267, 450 e 451, todas de 1998, compreendidos como energia

de geracdo propria.
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Somente os consumidores que atenderam aos critérios definidos nos artigos 15 e 16 da
Lei n? 9.074/1995, e cujo atendimento n3do gerasse custos adicionais provenientes de
reforgos, ampliagbes ou adequagdes nos sistemas de distribuicdo e transmissao,

puderam comprar a energia ofertada nesse leildo.
4. Leildo Estruturante

Leildes estruturantes destinam-se a compra de energia proveniente de projetos de
geracao indicados por resolucdo do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e
aprovados pelo presidente da Republica. Tais leildes se referem a empreendimentos que
tenham prioridade de licitagdo e implantagao, tendo em vista seu carater estratégico e
o interesse publico. Buscam assegurar a otimizacdo do bindmio modicidade tarifaria e
confiabilidade do sistema elétrico, bem como garantir o atendimento a demanda
nacional de energia elétrica, considerando o planejamento de longo, médio e curto

prazos.

A previsdao para realizagao destes leildes é dada pelo inciso IV do § 12 do art. 19 do
Decreto n? 5.163, de 30/07/2004, com redacdo dada pelo Decreto n? 6.210, de
18/09/2007, e estdo de acordo com a atribuicdo do CNPE prevista no inciso VI do art. 22
da Lei n29.478, de 06/08/1997, com redacdo dada pela Lei n? 10.848, de 15/03/2004.

5. Leilao de Energia de Reserva

A contratagdo da energia de reserva foi criada para elevar a seguranga no fornecimento
de energia elétrica no Sistema Interligado Nacional (SIN), com energia proveniente de
usinas especialmente contratadas para esta finalidade -— seja de novos

empreendimentos de geracdo ou de empreendimentos existentes.

A energia de reserva é contabilizada e liquidada no mercado de curto prazo operado
pela CCEE. Sua contratacdo é viabilizada por meio dos leildes de energia de reserva,
conforme §32 do art. 32 e no art. 32-A da Lein2 10.848, de 15 de margo de 2004, os quais

foram regulados pelo Decreto n2 6.353/2008.

Esta espécie de “seguro” no suprimento de energia gerou o Encargo de Energia de

Reserva (EER), destinado a cobrir os custos decorrentes da contratagdo da energia de
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reserva —incluindo os custos administrativos, financeiros e tributarios. Esses custos sdo

rateados entre todos os usudrios da energia de reserva.

O Decreto n2 337/2008 define quem sdo os usudrios de energia de reserva: agentes de
distribuicdo, consumidores livres, consumidores especiais, autoprodutores (na parcela
da energia adquirida), agentes de geracdo com perfil de consumo e agentes de

exportacao participantes da CCEE.
6. Leildo de Energia Nova

O leildo de energia nova tem como finalidade atender ao aumento de carga das
distribuidoras. Neste caso sdo vendidas e contratadas energia de usinas que ainda serdo
construidas. Este leildo pode ser de dois tipos: A -5 (usinas que entram em operacao

comercial em até cinco anos) e A -3 (em até trés anos).

Os leildes de compra de energia elétrica proveniente de novos empreendimentos de
geracao estdo previstos nos paragrafos 52 ao 72 do art. 22 da Lei n2 10.848, de 15 de
marg¢o de 2004, com redagdo alterada conforme art. 18 da Lei n211.943, de 28 de maio

de 2009, e nos artigos 19 a 23 do Decreto n2 5.163, de 30 de julho de 2004.
7. Leilao de Energia Existente

O leildao de energia existente foi criado para contratar energia gerada por usinas ja
construidas e que estejam em operagdo, cujos investimentos ja foram amortizados e,

portanto, possuem um custo mais baixo.

Os leilGes de energia elétrica de empreendimentos existentes estdo previstos no artigo
19 do Decreto n2 5.163, de 30 de julho de 2004, com reda¢des modificadas conforme o
Decreto n25.271, de 16 de novembro de 2004, e o Decreto n2 5.499, de 25 de julho de
2005.

8. Leildo de Compra

Os leildes de compra foram realizados nos anos 2003 e 2004. Sua implantagao deu-se
em virtude da Lei n? 9.648/1998, que estabeleceu a liberacdo do volume de energia
atrelado aos contratos iniciais a propor¢ao de 25% ao ano, considerando o montante

contratado em 2002.
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Distribuidores e comercializadores puderam, entdao, comprar energia dos geradores,
produtores independentes e comercializadores/distribuidores que possuiam sobras
contratuais. O leildo de compra permitiu a criagdo de um mecanismo competitivo para

a venda de lotes de energia por esses agentes.
9. Leildo de Ajuste

Os leildes de ajuste visam a adequar a contratagdo de energia pelas distribuidoras,
tratando eventuais desvios oriundos da diferenca entre as previsoes feitas distribuidoras

em leilGes anteriores e o comportamento de seu mercado.

Como resultado desse leildo, sdo firmados contratos de curta duragdo (de trés meses a
dois anos). Os leildes de ajuste estdo previstos no artigo 26 do Decreto n2 5.163, de 30
de julho de 2004. A Resolugdo Normativa Aneel n2 411/2010 aprova o modelo de edital

dos Leildes de Ajuste e delega a sua realizacdo a CCEE.
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Anexo 3: Leil6es de oferta de geracao realizados a partir de 2004

Tabela a: Leiles de Fontes Alternativas, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leiloes Fontes Alternativas

12 Leildo 06/2007

29 Leildo 08/2010

Tabela b: Leildes Estruturantes, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leildo Estruturante

Leildo UHE Santo Ant6nio 12/2007
Leildo UHE Jirau 05/2008

Leildo UHE Belo Monte 04/2010

Tabela c: Leildes de Energia de Reserva, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leildo de Energia de Reserva

12 Leildo 08/2008
22 Leildao 12/2009
32 Leildao 08/2010
42 Leildo 08/2011
52 Leildo 08/2013

62 Leildo 10/2014
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Tabela d: LeilGes de Energia Existente, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leildo de Energia Existente

12 Leiljo 07/2004
22 Leildo 04/2005
39 Leildo 10/2005
49 Leildo 10/2005
59 Leildo 12/2006
62 Leildo 12/2007
79 Leildo 11/2008 (*)
89 Leildo 11/2009
90 Leilso 12/2010
109 Leildo 11/2011
11° Leildo 06/2013
129 Leildo 12/2013
139 Leildo 04/2014

(*) CANCELADO
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Tabela e: Leiloes de Ajuste, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leildo de Ajuste

12 Leildo 08/2005
22 Leildo 06/2006
32 Leildo 09/2006
42 Leildo 03/2007
52 Leildo 06/2007
62 Leildo 09/2007
72 Leildo 06/2008
82 Leildo 09/2008
92 Leildo 02/2009
102 Leildo 02/2011
112 Leildo 09/2011
129 Leildo 03/2012
139 Leildo 06/2012
142 Leildo 09/2012
152 Leildo 03/2013
162 Leildao 05/2013(*)
179 Leildo 08/2013

(*) CANCELADO
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Tabela f: LeilGes de Energia Nova, fonte www.ccee.org.br (2014)

Leildo de Energia Nova

12 Leildo 12/2005
22 Leildo 06/2006
32 Leildo 10/2006
49 Leildo 07/2007
52 Leildo 10/2007
62 Leildo 09/2008
72 Leildo 09/2009
82 Leildo 08/2009
9?2 Leildo 09/2009(*)
102 Leildao 07/2010
112 Leildo 12/2010
129 Leildo 08/2011
139 Leildo 12/2011
149 Leildo 11/2012(*)
152 Leildo 12/2014
162 Leildao 08/2013
172 Leildo 11/2013
189 Leildo 12/2013
199 Leildo 06/2014
202 Leildo 09/2014

(*) CANCELADO
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Anexo 4: Relatorio de visita ao AIT — Novembro 2014

1. Introducdo e objetivos

Este texto destina-se a apresentar os resultados iniciais da visita do doutorando Luiz
Alberto Machado Fortunato as instalagGes do AlT-Austrian Institute of Technology em
Viena durante os dias 17 e 18 de novembro de 2014, como parte de sua pesquisa para
defesa de tese no programa HCTE-Histéria das Ciéncias, Técnicas e Epistemologia da
UFRJ e também com o intuito de consultar a mesma institui¢ao sobre as potencialidades

de intercambio cientifico com a COPPE-UFRJ.
2. Sobre o agendamento da visita

A visita foi agendada através de uma troca de e-mails entre o doutorando e a Dra. Eva
Buchinger, autora de trabalhos levados em conta de modo especialmente relevante
durante a pesquisa de tese (1). Esta troca de e-mails estd em anexo e comegou com uma
consulta por parte do doutorando, seguida de anuéncia inicial da Dra.Buchinger,
consulta pelo doutorando a COOPPE sobre potencial interesse em intercambio cientifico
com o AIT, detalhamentos em seguida pelo doutorando da programacdo da visita, e

finalmente, o agendamento final indicado pela pesquisadora austriaca.

3. Sobre o desenvolvimento da visita

Em observacdo a agenda previamente acertada, o doutorando compareceu as
instalagdes do Departamento de Inovagdo do AIT em Viena na manha do dia 17/11/2014
as 9:30 h, onde foi muito bem recebido pela Dra.Buchinger, que apds proceder as
apresentagdes ao chefe do Departamento de Inovagdao e a equipe de secretaria do
mesmo, as instalacGes do andar e suas rotinas basicas, o instalou em sala de reunido
reservada para os encontros, contigua a sala da pesquisadora, munido de cartdao

magnético para acesso livre ao departamento.

Todo o dia 17 foi dedicado a um encontro entre o doutorando e a Dra.Buchinger, sendo
que na parte da manha foi apresentada a pesquisadora uma sintese da histoéria
econdmica, social e institucional do setor elétrico brasileiro (SEB), tomadas por base as
referéncias (2) e (3). Foram gastas trés horas ininterruptas até a configuracdo atual dos

arranjos regulatorios e institucionais do SEB. A parte da tarde foi iniciada com uma nova
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sintese sobre o atual estagio do SEB e do Sistema Interligado Nacional (SIN), onde a
énfase foi a descricdo fisica e funcional do setor a partir de informacgdes obtida dos sites
da EPE, do ONS, da CCEE, da ANEL e da ABRADEE. Estas etapas foram de fundamental
importancia para o minimo nivelamento da pesquisadora sobre as carateristicas do SEB,
de modo a permitir as etapas subsequentes, quando se focou objetivamente a aplicagao

da modelagem concebida pela Dr.2Buchinger ao contexto do SEB.

A segunda parte da tarde do dia 17 foi quando se deu a apresentacdo da pesquisa
realizada no doutoramento, com focou na aplicagao da metodologia M3 concebida pela

Dra. Buchinger em (1) ao contexto atual da governanga publica no ambito do SEB.

O segundo dia de visita foi composto de uma manha usada para comentarios da Dra.
Buchinger sobre o que havia sido abordado na véspera, com sugestdes dela sobre a
continuidade da pesquisa e sobre seus atuais focos de pesquisa no AIT. A parte da tarde
foi inicialmente usada para uma apresentagao pelo doutorando para a equipe do
departamento sobre o SEB e SIN atuais, numa sintese das informacGes usadas na

véspera com a Dra.Buchinger.

Finalmente, as duas horas finais da tarde do dia 18 foram dedicadas a um encontro
exclusivo com a chefia do Departamento de Inovag¢do e a Dra.Buchinger para avaliagdo

da visita e de seus potenciais desdobramentos.

4. Sobre os resultados alcancados

4.1 Relacionados a aplicacdo do M3 ao SEB

A partir das conversas desenvolvidas com a Dra. Buchinger, podemos concluir que a
pesquisa interpretou adequadamente suas formulacdes do M3 na sua proposta de
aplicagdo ao SEB, bem como na implementagao dos workshops com o grupo de

especialistas.

Tem especial importancia neste contexto as premissas constituintes do M3: seus
componentes estruturais e processuais €, no ambito de governanga publica, a adequada
implementacdo dos ciclos direcionadores (steering cicles), que pressupdoem todos os

agentes (elementos participantes) no sistema como entidades autopoiéticas.



224

4.2 Relacionados a continuidade da pesquisa

O tempo dedicado pela Dra. Buchinger a avaliagdo e continuidade da pesquisa focou-se
primordialmente na exploracdo das melhores formas de utilizacdo dos resultados dos
workshops e entrevistas realizadas. A pesquisadora avaliou como muito importantes
estas informagdes, mas que precisam de um cuidado no seu trato por se constituirem
de ambito sociolégico, o que a faz recomendar atengao e abordagem positiva na
traducdo dos relatos. Seu interesse também focou as caracteristicas especificas do SEB
que nos levaram a ampliar a composi¢ao dos componentes estruturais do M3 com
movimentos sociais, comissdes parlamentares e associagdes de classe como instituicdes

atuantes.

A Dra. Buchinger forneceu cdpias impressas de seus trabalhos que haviam sido
remetidos digitalmente por e-mail e também um volume da publicagao “Constructivist

Foundations” dedicado a discussao da obra de Niklaus Luhmann.

Propds a preparagao de um trabalho conjunto entre doutorando, seus orientadores e
ela sobre a pesquisa objeto da visita, onde ela se encarregaria da descricdo
metodoldgica do M3 e os demais da pesquisa em si. Diante desta proposta, o
doutorando aceitou a oferta e sugeriu que a Dra. Buchinger encaminhasse
posteriormente uma primeira ideia da estrutura do trabalho, bem como do férum a ser
destino do paper, ao que ela concordou adiantando dever se tratar de um ambiente

sobre sociocibernética.
4.3 Relacionados as potenciais articulagdes entre o AIT e a COPPE

Durante a conversa final com a participacdo do gestor do Departamento de Inovacgdo,
Josef Froehlich, e da Dra.Buchinger, foram sugeridas a COPPE as seguintes alternativas

de agdo de cooperagado cientifica:

® Participacdo de alunos de mestrado ou doutorado da COPPE no AIT em programas
de pesquisa sob orientacdo dos integrantes do Departamento de Inovacdo, em
acordo com uma iniciativa institucional existente o “Knowledge and Talent
Development Programme 2014” (4), cuja brochura de divulgacdo esta em anexo. As

duracdes destas estadas no AIT podem ser de trés meses a um ano, havendo



225

possibilidades de uma remuneracdo extra pelo AIT para o pesquisador visitante. De
modo a subsidiar a melhor identificacdo dos temas objeto de pesquisa, foram
fornecidas duas brochuras institucionais, uma de ambito geral do AIT (5) e outra
especifica sobre o Departamento de Inovacgdo (6);

e A continuidade do envolvimento da Dra. Buchinger com o tema da pesquisa do
doutorando que motivou sua visita ao AIT foi assumida formalmente com a
preparacao de paper de divulgacdo conjunta. Também foi aberta a possibilidade de
uma visita da Dra.Buchinger a COPPE em 2015, na condicdao de convidada e em

harmonia com sua agenda de compromissos.

Estas perspectivas iniciais foram caraterizadas pelo AIT como suficientes para dar por
iniciada a agenda de aproximacao institucional com a COPPE, |Ihes parecendo
potencialmente capaz de fomentar e criar as bases para aperfeicoamentos e futuros

avangos.

Adicionalmente, Josef Froehlich lembrou que exatamente durante a semana 17-21 de
novembro de 2015, em Brasilia, a pesquisadora do Departamento de Inovagdao Susanne
Gisecke participava 2nd IFA Summer School dedicada “diferente Foresight trainings and
approaches developed and applied in the context of CGEE, UNESCO, the European
Commission and UNIDO” (7), em anexo. Estainformacao foi destacada pela sua eventual

utilidade na articulagdo institucional da COPPE internamente ao Brasil.
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