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INTRODUCAO

Com o presente trabalho, objetivamos estudar criticamente diferentes alternativas de
mudangas econdmicas e institucionais para o sistema de infra-estrutura fisica e de prestagio de
servicos de energia elétrica no Brasil, que se colocam 2 luz do novo contexto de globalizacdo
financeira e produtiva {com regionalizaciio) e da crise do padrio de financiamento da economia
brasileira. Leva-nos a cumprir o desiderato a firme convicgdo da pertinéncia de uma avaliacio

consistente das condigbes adequadas & reestruturagfo desse sistema na atual conjuntura brasileira.

1. Os Grandes Marcos da Questdo em Estudo

Preliminarmente, é licito indagar da natureza do problema divisado. As infra-estnituras
compdem, juntamente com a ordenagio macroeconOmica, o sistema politico-institucional e as
caracteristicas socio-econdmicas dos mercados nacionats, o elenco de fatores sistémicos da
competitividade, para os quais agBes publicas ou privadas devem se voltar explicitamente, no
processo de construgio da competitividade internacional da economia nacional’ . Cumpre um
papel estratégico ao setor elétrico - mais precisamente, aos setores de energia, transportes e
telecomunicagbes - na promogio das condigbes sistémicas da competitividade industrial, posto
que proporciona externalidades as empresas que operam no pais. Deficiéncias infra-estruturais
constituem, portanto, obstaculos a maior capacitagdo competitiva do pais, particularmente de seu
parque industrial. No caso brasileiro, nio se trata de mera especulagdo tebrica: as agdes referentes
4 sustentagio minima dos servigos de energia elétrica poderdio vir a ser equacionadas sob a pressio
da possibilidade de racionamentos, na hipStese de uma retomada vigorosa do crescimento da

economia.’

O caso brasiletro envolve, porém, outras singularidades. As condigdes infra-estruturais do
Pais nd3o devem ser analisadas, hodiernamente, apenas pela relagdo “classica”com o
desenvolvimento econdmico e social, mas também pelo papel na estabilizagio de expectativas.
Este trabalho endossa a argumentagio de um grupo minoritario de economistas que advoga, para

a busca de “ saidas”, uma visdo alternativa dos programas de estabilizagdo. Eles chamam a

k COUTINHO, L. & J. C. FERRAZ. Estude da competitividade da indastria brasileira. Campinas,
Papirus/Editora da UNICAMP, 1994, p. 16-21.
? ELETROBRAS, Plano decenal de expansio, 1993-2002, Rio de Janeiro, Eletrobras, 1992,



atengdio para a impossibilidade de sucesso das politicas macroecondmicas em uma economia
indexada, aos moldes da brasiletra, sem o concurso concomitante de acdes no sentido da reversio
das expectativas, de modificagiio das posturas defensivas’ . Conforme tem colocado pioneiramente
a Profa. Maria da Conceigdio TAVARES, o pais carece de esbogar um conjunto de projetos
prioritarios de infra-estrutura integrada, que permitam contribuir para decisdes conjuntas do
governo ¢ da iniciativa privada, no sentido da retomada gradual do crescimento da economia ¢

Partindo-se da premissa da presenga no Brasil de mercados em expansdo, que exigirio
oferta crescente de energia e pregos competitivos’, como enfrentaremos esta questio? Em que
alvos, exatamente, deverdo se projetar as acOes? No que tange o setor elétrico, sua historia
recente nos ajuda a elucidar que os grandes marcos da questio em estudo sio de natureza
financeira e institucional-pelitica, nio tanto de defasagem tecnolégica. Entio, como delimita-
los? A indagagdo convida a explicitagio da visio tedrica que presidirda a formulacdo dos
elementos diagnosticos da questdo e das postulagSes de politicas setoriais.

Revisando-se a literatura econdmica sobre s problemas da infra-estrutura brasileira escrita
nos ultimos anos, delineia-se rapidamente com guem se di a interlocugiio. Com efeito, hd um
diagndstico e um conjunto de proposigdes de grande aceitagio académica e politica no mundo,
configurando um receituario de solugbes ditadas pelo neoliberalismo, Certo, os diasgnosticos de
cunho neoliberal levantaram topicos ¢ criticas importantes, que passaram a integrar a agenda dos
anos noventa, O lado polémico esta em que, todavia, esses mesmos diagnosticos embasam-se em
concepebes que reduzem complexos problemas a questdes de eficiéncia econdmica, espethando,
concomitantemente, o novo conservantismo tedrico dos anos oitenta, o agigantamento do poder
supranacional privado ¢ a deterioraclo alarmante da face pablica do Estado, mormente nos paises
periféricos. O revigoramento do conservantismo em todas as frentes - tedrico, politico, econémico

e social - concretizou-se em novas facetas do tradicional reducionismo da teorizagio de corte

Um texto rigoroso pode ser consultado sobre uma visio ndo-monetarista ¢ ndo-neoliberal das medidas de
esiabilizaclio e crescimento para o Brasil: COUTINHO, L. & J. C. FERRAZ, ap. cit.,, pp. 159-179,
ExposicBes mals pormenorizadas das idéias ali expostas estio em MIRANDA, 1 €., coord
Condlicienantes macreeconbmicos da competitividade. Campinas, IB/UNICAMP, 1994,

Na sua avaliagfio, as condigGes objetivas da economiy brasileira e do aparato institucional do Estado em
seus varios niveis niio dio margem a ilusdes. Os tempos atuais exigem prioridades; hd que se discutir
conjuntamente condicBes de fimanciamenio e esiratégias do possivel A pactacio de interegses
alimentadores de um processo de reestruturagfio competitiva - envolvendo necessariamente aliangas entre
emnpresas nacionais ¢ mulfinacionais e bancos pablices ¢ privados nacionals ¢ multinacionais - serd, sem
davida, dificil. In: As politicas de ajuste no Brasil: os limifes da resisténcia, capitulo de TAVARES, M, €
¢ FIORI, José L. Desajuste globat e medernizagis conservadora, RY, Paz e Terra, 1993, p, 113

O estimulo imprescindivel a programas de conservaciio de encrgia ¢ ao gerenciamento da demanda em
geral ndo invalida, para um periodo ainda longo, a veracidade da premissa.



neoclassico®, na qualificagic dos novos rearranjos entre as esferas publica e privada no
capitalismo contemporéneo de “ naturahidade” do sistema; na atribuicio as solugdes institucionais
perpetradas pela Gra-Bretanha nos anos oitenta - liberalizagio, desregulamentacdo e privatizagio -
~ da condig@io de palavra de ordem, de grande forga ideologica. Seguir-se-ia dai, que respostas a
indagacBes sobre as mudangas desejaveis nas areas de infra-estrutura - a concepglo da
reestruturagio  juridico-institucional, por exemplo - estariam contidas na logica do
supranacionalismo privado, modelado pelo “ Consenso de Washington” . O assunto é merecedor
de mator explicitacio.

O denominado “Consenso de Washington”  empreende diagnéstico extremamente
estreito da crise latino-americana, elidindo o contetdo financeiro de que se reveste. Limita-a a
erros na estratégia de crescimento, conduzidos por um Estado protecionista, que voltou suas
politicas de industrializagiio substitutiva de importagdes para o mercado interno, Na medida em
gque este modelo estatizante entra em crise, cumpre a cada pais assumir 0s proprios erros e trithar
o claro, seguro caminho, de retomada do crescimento. Retomada que deve atender, basear-se em
um receitudrio de conseqiiencias automaticas, ndo obstante diferengas de formagio e conformagio
das estruturas econdmicas. Rumar ao Estado minimo, enfrentando os “ percalgos” da estabilizagio
ortodoxa, desregulamentacfio da economia, abertura comercial e privatizacGes, leva a porto
seguro; retrai-se o Estado excessivo; mudam as relagbes entre Estado ¢ mercado, no sentido deste
passar a ser o agente coordenador da economia; assegura-se a democracia em sociedades
cronicamente instabilizadas pelo proteciomsmo ¢ a intervengfo.

A existéncia de uma crise do Estado nas sociedades contemporiineas € uma afirmativa com
a qual vanas correntes das ciéncias sociais parecem concordar. Entretanto, todo o resto estd
eivado de polémica: a natureza da crise, as especificidades latino-americanas, as possiveis saidas.
Desta maneira, pregar a reforma do Estado afigura-se como uma bandeira majontana. Todavia,
defender um Estado minimo, a universalidade de um receituario € a automaticidade de resultados

{crescimento, democracia, eic) € defender bandeira que obedece a interesses politicamente muito
definidos.

Adam PRZEWORSKI destaca ¢ comenta algumas contribuigfes de corte neoclissico em A Faldcia
Meoliberal. Lea Nova, 28/29, pp. 209-225, 1994,

7 MALAN, P. Uma critica ao Consenso de Washington. Revista de Economia Politica, (11) 3 : 5-11, julbo-
set. 1991; PEREIRA, L. C. Bresser, A crise na América Latina; consenso de Washington ou crise fiscal?
Pesquisa € Planejamento Econbmice, (21) 1 : 3-24, abri} 1991.



FIORI desencadeou um debate seminal sobre o assunto nas paginas do jornal Folha de S,
Paufo, cuja larga repercussdo ndo se deveu apenas & relevdncia tedrica do assunto, mas
principalmente, ao enquadramento que fez das propostas de acfio governamental do candidato
Fernando Henrique Cardoso nos ditames do “ Consenso de Washington” . Vieram a participar da
polémica, entre outros, o proprio candidato, BRESSER PEREIRA, BRAGA, SOLA e CANO®
Sem pretender reconstitui-la, podemos colher dos artigos reflextes de interesse central para o
presente trabatho, que dizem respeito as dimensBes econdmicas e nfo-econdmicas do processo
geral conhecido por globalizagio, a rivalidade oligopolistica capitalista ¢ o ritmo do progresso
técnico, & ndo-reniincia por parte dos paises centrais 4 execugio de politicas macroecondmicas e
industriais, & avaliagio das experiéncias de reestruturagio econdmica-institucional que se

verificaram, nos ultimos anos, em paises periféricos.

A globalizagdo abrange um conjunto de fenbmenos muito complexos que se interligam
intensamente ¢ mudam em um ritmo acelerado. A interagio dos planos monetario, financeiro e
patrimonial subordina a dindmica produtiva, comercial e tecnologica, impondo uma instabilidade
estruturai em todo mundo. Para BRAGA®, a concorréncia desenfreada levada a efeito pelas
grandes empresas € bancos transnactonais, tem efertos desintegradores sobre as economias e as
sociedades nacionais, conforme atestam os desequilibrios estruturais dos balangos de pagamentos

e as deslocaliza¢Bes rapidas da produgdoe e do emprego.

FIORI" assinala que “a globalizagio, apesar de ser um neologismo muito pouco preciso,
aponta para um processo de transformagdes cujas origens € consegiiéncias sio muito mais
complexas, por envolver inlimeras dimensdes nio-econdmicas (grifos, CMS) num intrincado
processo de decisdes privadas e plblicas tomadas na forma de sucessivos ¢ macabados desafios e

ajustes.

“ Neste sentido, a globalizagiio é sem davida uma realidade politica, cultural e econémica
que val nascendo s costas dos produtos e dos governos, mas ¢ também o resultado de decisBes
politicas ¢ econdmicas tomadas de forma cada vez mais concentrada por alguns oligopdlios e

bancos globais e alguns poucos governos nacionais. Em sintese, nio se trata de um processo que

# FIORL 1. L. Os moedeiros falsos. Folha de 8. Paulo, 03/07/94, ¢ Folha de 5. Paule, 14/08/94,;
CARDOSO, F. H. Reforma ¢ imaginagdo. Feiba de S. Paule, 10/07/94, 6-3; PEREIRA, L. C. B. O fim do
trignfakismo neoliberal Foiha de S. Paule, 17/07/94, 6-3; 30LA, O dragio enfrenta o santo. Folha de 8,
Pauloe, 24/07/94, 6-3; BRAGA, I C. 8. Globalizagdo subdesenvolvida. Folba de 8. Paulo, 31/07/94, 6-3;
CANG, W. Fernando 20. eo canto da sereia. Folha de S, Paalo, 04/09/94, 6-3,

# BRAGA, ]. C. 8. de S. op. cit.

1 FIORL, 1. L. op. cit. {14/08/94}



derive apenas do progresso técnico ou da evolucio competitiva dos mercados (grifos, CSM).
Diz o autor que ocultar o papel do poder politico nas transformagdes contemporineas da
economia mundial é reduzr, ideologicamente, o processo de globalizagio “a um fendmeno
material, tecnologico/produtivo, que induziria a respostas nacionais tio necessarias quanto lineares
¢ universais. Com isto, se confunde intencionalmente a irreversibilidade da globalizacdo econbmica
com a inevitabilidade de determinadas solugfes, como se elas fosses independentes das vontades

internas dos paises e das suas coalisbes governantes”.

O que se observa ¢ justamente o contrario: em que pesem os desafios gigantescos da
globalizaglo, os palses centrais nfo renunciaram & execugdo de politicas macroecondmicas e
industriais adequadas as suas especificidades nacionais. Desde a segunda metade dos anos oitenta,
os paises da QCDE empenham-se em politicas deliberadas de competitividade, buscando
contrabalancar o grau elevado de abertura ao exterior. Para tal, langam mo de variados
instrumentos, que impactam sobre exportagBes e os mercados internos. Estes esfor¢os
sistematicos caracterizam-se por um verdadeiro tripé a) descentralizagio das politicas; b)
promogio sistematica da cooperagdo entre os agentes econdmicos (¢ entre estes ¢ o Estado); ¢) a
mobilizagio simultdnea e de forma coordenada das diversas instdncias governamentais
responsaveis pelas politicas'' . Dai que BRAGA™ pondere: “ A insergdo ¢ inevitavel; o problema
crucial é a estratégia, o cronograma e as politicas concretas desta insergfio”(grifo CSM).

Nesse sentido, as observacfes de FIORI sobre as experiéncias recentes de reestruturagio

2

*automaticidade” de
resultados. Pondera que: 1) a maioria dos casos nfo registra a esperada recuperagio dos

econdmica-institucional em paises periféricos ndo permitem concluir pela

investimentos; 2) responde pela frustragio o apoic empresarial interno e externo de carater
episédico, enquanto as reformas liberalizantes ndio estajam garantidas; 3) em conseqiiéncia, a ajuda
externa politicamente orientada foi imprescindivel para o éxito do processo de estabilizagdo (Chile,
Bolivia, México); 4) a estabilizagio com ajuda externa nfo impediu, todavia, que os paises
enfrentassermn 05 necessarios “ custos sociais” ; recessfo, arrocho salarial, desemprego; 5) nos casos
em que registrou a retomada do crescimento, o folego deste nfo permitiu a recuperacfio dos
empregos destruidos pelo processe “saneador”; 6) a estabilizagio e as reformas
“ modernizantes” se alastraram por irés a quatro anos chegando a dez anos o pericdo de espera

* L 13
pela retomada do crescimento, em varios ¢asos™ .

" COUTINHO, L. & FERRAZ, J. €., coord. ep. cit., pp. 37-44.
N BRAGA, 1. C. de S. op. cit.
& FIORI, 1. L., op. cit. (03/07/94),



Na busca dos grandes marcos da questfio levantada por esta tese, as licdes anteriores nos
proporcionam uma visdo alternativa ao neoliberalismo. Ao versarem sobre as dimensdes
economicas € nio-econdmicas do conjunto de fendmenos cunhado de “ globaliza¢do”, apontam
para um enfoque do processo de mudangas no setor elétrico a nivel dos paises centrais ¢ do Brasil
por intermédio do qual essa reestruturagiio ¢ captada como um fendmeno integrado ao processo
mais geral da reestruturagio industrial internacional da base técnico-produtiva das principais
industrias e setores econdmicos. Esse enfoque alternative serd abragado na ordenagiio de nossas
proximas consideragdes, relativas aos planos internacional e interno, que nos permitirio explicitar
nossas principais hipoteses de trabatho.

Com a expressio “ Terceira Revolugio Industrial”, a literatura recente™ ,”* busca abranger
as formas de manifestacio de um novo padrio produtivo e organizacional, cujo aprofundamento e
difusdo tenderfdio a romper as bases constitutivas da produgiio fordista. Multipios determinantes
politicos, econdmicos e financeiros'® permitiram, nos anos oitenta, que um conjunto de processos
e produtos dentro dos setores de eletrdnica e telecomunicagbes penetrasse nas matrizes industriais
dos paises centrais, embora de forma ainda bastante concentrada na Triade. A répida incorporagio
industrial dos avangos radicais da informatica e da microeletrdnica desenvolveu-se em estreita
interdependéncia com as atividades da mecénica, divisando-se o adensamento da automacio
integrada flexivel nos anos noventa. O amplo impacto das tecnologias de informaciio sobre as
formas de organizagdo da produgdo vem exigindo e possibilitando transformacBes substantivas das
estruturas e estratégias empresariais. Paralelamente, mudangas significativas se operam na

Para umz visdo mito abrangente, consuitar COUTINHO, L. A terceira revolugio industrial. Economia e
Sociedade, 1.1, 69-87, agosto de 1992,

Nio nos deteremos no grau de propriedade da expressfio “Terceira Revoluciio Industrial”. Isto nos
obrigaria, no minimo, ao despropositado empenho de voltar ao tema recorrente dos estudiosos das
revolugdes industriais, * continuidade ou ruptura” ; ruptura brusca ou uma conseqiiencia l0gica ¢ previsivel
de processos anteriores? Continuidade, em termes dos séculos de gestagio dos elementos basicos do modo
de produgio capitalista, “ o trabalho assalariade ¢ o capital monetdrio possivel de s¢ transformar em capital
produtivo” , elementos que aparecem * em meio a um processo de progressiva divisio social do trabaiho, de
cxpansio e unificagdio de mercados, € de transformagfic da organizagio da producio”. Este processo foi
completado “ somente quando do surgimento da produglo mecanizada, organizada como grande indastria.
Na verdade, a plena constituigdo do capitalisio exige a conformagiio de bases técnicas proprias, isto €, a
gestagic de forcas produtivas adequadas A relaglio social bédsica deste regime de producio. Ora, esta
afinnativa implica, evidentemente, em considerar as forgas produtivas como outre elemento fundamentad
do modo de produgiio capitalista” . Uma vez constitaido o capitalismo, estSo garantidos a generalizacio do
trabalho assalariado ¢ o pleno dominio do capital. Rupfura radical também, em relagio ao que se
verificava no resto do mundo e a sua cristalizagio extremamente diferenciada entre espacos nacionais ¢ no
interior das nagdes. Todas as citagBes de OLIVEIRA, Alonse B. de. O precesss de industrializaciio - do
capitalisme erigindrio ao atrasado. Campinas, IE/UNICAMP, 1985, p. 43,

Em parficular, o processo de desregulamentagio dos mercados financeiros nos EUA e nos paises da OCDE
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¢ o consegiiente impulso & “globalizacio”™financeira e dos ativos das grandes corporaghes.



organiza¢do dos processos de trabalho, secundarizando a mio-de-obra barata como condigio
suficiente para competitividade.

Cumpre perguntar: a chamada Terceira Revolucfio Industrial estd sendo
acompanhada de uma transformacio radical nos sistemas energéticos? Estdo se verificando
modificagBes radicais nas estruturas matriciais energéticas do mundo, cuja relevancia pudesse
agregi-las ao conjunto das tendéncias conformadoras de uma nova ruptura histérica da economia
e da sociedade industrial? Entendemos, como hiptese de trabatho de grande amplitude, que a
resposta € negativa.

Recordemos inicialmente que os anos aureos do crescimento capitalista do pos-guerra
foram acompanhados de oferta abundante de petrdleo e de energia elétrica a pregos cadentes. No
caso especifico dos sistemas elétricos, que respeitam ao presente trabalho, a geraclio de
eletricidade a baixos custos viabilizou a sua disseminacio ao conjunto da inddstria, fortalecendo o
padrio produtivo fordista e a sociedade de consumo de bens energético-intensivos. A outra face
da histéria do padr3o de consumo voraz de energia no seculo XX foi, entretanto, a mobilizacio
extraordinaria de recursos energéticos para satisfazer as exigéncias de uma parte diminuta da
populagio mundial. Ndo ha como negar que muito se andou em termos de investimentos em maior
eficiéncia e conservagio de energia nos paises centrais apos 1973, mas o argumento da afluéncia
econdmica-social tende a obscurecer um pouco essas tendéncias positivas'’ . Pode-se concluir que,
muito embora os sistemas energéticos perdularios dos paises centrais nfio sejam extensivos aos
demais, a satisfagio de exigéneias minimas da maioria dos paises subdesenvolvidos implicard em
consideravel demanda energética. Longe de determinismos apressados, ndo se estd anunciando a
“crise energética geral” mas sim, esclarecendo as condicionantes peculiares a um modelo de
produgdo industrial e agricola concentrador, que ¢ alimentado por um modelo concentrador de
produgdo de energia. S#o as bases desse modelo concentrador de producdo de energia, onde
reinam o petrdleo e a eletricidade, que ddc mostras de forte continuidade em concomitancia

comt a presenca das tendéncias de uma I Revolugio Industrial.

Diante da continuidade, é instigante perguntar das razdes que nos permitem considerar a
eletricidade uma inovagio radical - forma de energia economicamente utilizavel - dos primérdios

7 1.2-se ern uma avaliagio de tendéncias por L. Pinguelli Rosa: “ Hd uma compensaglo parcial do efeito da

melhoria da eficiéncia dos equipamentos ¢ do sistema energético pelo efeito da crescente prosperidade dos
paises desenvolvidos, aumentando os padrdes de consumo, especialmenie na Europa (Alemanha) e
Japdo” .In; Tendéncia mundial do consumo, produgfio ¢ conservagio de energia - o meio ambiente e os
avancos tacnologicos. Revists Brasiteira de Energia, (1) 3 : 101, 1990.



da II Revolugdo Industrial. Com auxilio de alguns bons autores de histéria econdmica pode-se
enfatizar que a eletricidade € um vetor energético singuiar, pois conjuga as caracteristicas de
transmissibilidade, flexibilidade e divisibilidade. Entendendo-se por transmissibilidade a
qualidade do deslocamento da energia no espago sem grandes perdas, e por flexibilidade, a
capacidade de conversdio simples e eficiente em outras formas de energia, pode-se aquilatar quio
importantes foram algumas inovagdes nos processos industriais possibilitadas pela eletricidade.
Com efeito, LANDES"” chama atengiio para duas conseqiéncias fundamentais; a) o término das
restrigBes locacionais que eram impostas is maquinas-ferramentas; b) a difusfo generalizada a
multiplos usos, notadamente sua utilidade potencialmente extensivel a todos os lares. Se ¢ certo
que a iluminag3o elétrica foi a grande responsavel pela geragio de energia em larga escala,
sobrepujaram-na como fator de demanda a tragfo, a eletroquimica pesada, a eletrometalurgia e a
energia motriz fixa® .

Tal foi o nivel de aceitagio da eletricidade que os sucessivos ganhos de eficiéncia na
produciio ou utilizagio de energia foram mais do que compensados pela difusdo dos motores ¢ da
maquinaria substitutos da forca do trabalho. Mais claramente, o transporte de energia por linhas de
transmissdo, como alternativas ao transporte de combustiveis por ferrovia, somou mais rapidez ¢
economicidade; a difusdo generalizada do motor elétnico, como alternativa aos conversores a
carviio, elevou o rendimento técnico global do sistema energético. Mudando um pouco a
perspectiva, o processo de expansio da eletricidade nos EUA e Europa € a historia, desde o inicio,
de um complexo integrado por tecnologias e as instdncias financeiras, comerciais e politicas. A
diversidade de normas de distribui¢go de corrente das inimeras redes locais de iluminagio foi
derrubada pelos sistemas centralizados de produgdo e distnbuigdo de corrente eléirica. Em
resposta aos acréscimos de demanda, as grandes redes elétricas trouxeram a redugio dos custos e
ganhos extraordindrios de rentabilidade, ao mesmo tempo que a oferta passava a crescer mais

depressa do que a demanda® |

Quanto 4 importincia do petroleo, faz poucos anos que um grande tratadista escreveu:
“ .0 petrOleo permanece a forga motriz da sociedade industrial e a forga vital da civilizagio que

LANDES, David S. Prometeu desacorrentado; transformagio tecnojdgica e desenvolvimento industrial
na Huropa Ocidental, desde 1750 até a nossa época. RI, Nova Fronteira, 1994, pp. 290-96. No mesmo
sentide, com exemplificagio sobre a eletrometalurgia, ROSENBERG, N. The effects of energy supply
characteristics on fechnology and economic growth. In: Inside the black box; technology and economics.
Cambridge Univ. Press. 1986, 93101

¥ LANDES, D. op. ¢it., 295-6,

# LANDES, D. op. cit., 300, HEMERY, D.; DEBIER, 1.C.; DELEAGE, J. Paul. Uma histéria da energia.
Brasilia, Ed. UnB, 1993, p. 180-85.



ajudou a criar, Ele ainda é a base para os maiores neg6cios do mundo, que engloba tanto riscos
guanto recompensas, bem como a interagdo e o conflito entre o empresariado e as empresas
corporativas, e enire os negocios privados ¢ a naglo-estado. Ele ainda permanece - como foi
demonstrado na Crise do Golfo, em 1990 e 1991 - um elemento essencial do poder nacional, um
fator preponderante na economia mundial, um foco crucial para a guerra ¢ o conflito e uma forga
decisiva nas questdes internacionais” *' Ao se perguntar sobre os anos futuros, YERGIN nos
lembra que o inesperado, a “ surpresa” , faz parte da histéria do petroleo: “ A violéncia, as guerras,
s riscos tecnoldgicos, explos@es politicas, imposi¢des econdmicas, conflito étnicos ou religiosos
ou ideolégicos ou sociais - tudo pode surgir da surpresa, afetando o© acesso ao
petrolen” * Surpresas poderiam ser também uma nova conformacio do padrio de crescimento
econdmico mundial, uma brecha tecnologica na produgiio de energia alternativa ou um evento da

crise ambientalista,

Ora, YERGIN esta nos alertando que o risco nio esta eliminado, apenas contide. Pode
soar estranho, sem ditvida, a todos quantos lembrem da situagiio de oferta abundante de petroleo a
precos baixos desde 1986, O proprio autor trata de informar que sistemas energéticos de
seguranga, envolvendo a agéncia internacional de Energia e as Reservas Estratégicas de Petréleo
dos Estados Unidos, da Alemanha e do Japfo, foram equacionados para neutralizar situag@es de
crise. A acfio coordenada da AIE, a troca permanente de informacgdes e a propria experiéncia com
as rupturas desde o inicio da década de 1950 até 1991 tém aperfeicoado e aumentadc o crédito
dos sistemas logisticos de abastecimento”™ . Contudo, nfo hi que vacilar: “os anos 90 ndo
comegaram com nenhum outro drama ambiental, mas com uma luta pelos recurses petroliferos do
Golfo Pérsico,dos quais ¢ mundo estd uma vez mais se tornando pesadamente dependente
(grifos, CSM). A crise do Golfo fez com que a seguranga energética retornasse para a agenda
politica, incitando os governos a darem um nove enfoque a seguranga do abastecimento. A crise

servira de estimulo para a exploragiio ¢ desenvolvimento do petréleo no mundo inteiro” *,

A dificuldade esta em que a satisfagfo das exigéncias de seguranga de abastecimento deixa
de ser, cada vez mais, uma guestdo trivial. A referéncia diz multo menos respeito 2 aspectos
tecnologicos em si do que as conseqiiéncias da combustio do hidrocarboneto. Seriio crescentes os
debates, as restricdes parciais ou a proibicdo aberta a exploragiio de petréleo e de gas natural em

# YERGIN, Daniel. O petrdles; uma historia de gandncia, dinheiro ¢ poder. 8P, Seritta, 1994, pp. 814,

Edigdo originai de 1990.
= Thid
» 1bid, 815
# Thid, 821.



16

certas areas, da mesma forma, a instalagio de usinas geradoras de eletricidade que fagam uso do
petroleo. Quais as alternativas, entio, para o mundo industrial? Até onde se pode vislumbrar, nio
parece haver duvidas que a humanidade adentrard o século XXI investindo em carvio,
petréleo e gas natural; na energia nuclear ¢ ra economia de energia. A grande importincia j&
atribuida a esta Gltima permnira por algum tempo - minimizadas as dificuldades politicas-
diplomaticas - uma certa intervengiio em temas cruciais, tais como o aquecimento do globo e a
deterioragio da camada de ozdmio. Ao longo do periodo de vigéncia desse processo, quer
dizer,enquanto modelos ndo concentradores de produgdo de energia (e.g., com base na energia
solar) ndo se tornam economicamente utilizdveis, nossa hipétese de trabalho encontrard
sustentacdo.

O paradoxal € que o evoluir da III Revolugfio Industrial esta se dando, de certo angulo, em
alta velocidade. E tdo intenso o impeto de acumulagio financeira nos bancos e grandes empresas
multinacionais, que novos espagos de concretizagio da acumulagio real sfo avidamente
disputados Dois movimentos se consolidam: a) transagbes vultuosissimas (fusdes, compras-
vendas, joint-ventures ¢ outras combinagdes) entre empresas multinacionais no periodo 1984/90,
resultando em uma nova rodada de concentragio de capital; b} aceleragio do ritmo do progresso
técnico, imposta pela realidade oligopolista capitalista em um sentido politico, econdmico e social
muito determinade, gerando efeitos sociais assaz preocupantes, tais como a precarizagio do
mercado de trabalho e a crescente redundancia do trabatho ndo-qualificado; o abandono gradativo
dos insumos tradicionais oriundos do terceirc mundo; o sucateamento acelerado de equipamentos
de produgio e de consumo e o aumento assustador do poder monopélico das transnacionais, cujos

mecanismos decisérios seguidamente nfo respeitam os Estados que as sediam®

Em um ambiente econdmico onde impera a ogica financeira da elevada rentabilidade nos
menores prazos, ndo ¢ dificil constatar a contradicie entre a necessidade de tnvestimentos de
modernizaglio e expansio na infra-estrutura econdmica - em particular, nos setores maduros - ¢ a
rentabilidade esperada desses investimentos. Nio devem causar surpresa, portanto, as formas
como se processam as reestruturacées deo setor elétrico a nivel dos paises centrais, posto que

estio integradas ao processo mais geral de “globalizacio”e reestruturagio produtiva.

* CANO, W. Fernando 2° ¢ 0 canto da screia. Folha de S. Paulo, 04/09/94, 6-3; CANO, W. Perspectivas
para a questio regional no Brasil. knsaios FEX, (15) 2:314-15, 1994,
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No plano da organizagiio industrial e tecnoldgica,” a busca do menor risco financeiro e da
aceitagdo ambiental tendem a restringir o investimento em grandes plantas, voltando-os para o
aumento da vida Utd dos ativos existentes e a adigio de novas alternativas de fornecimento.
Doutra parte, os investimentos em P&D objetivam maior padronizagio, menor tempo de
constru¢do & menor escala. Neste particular, a entrada do paradigma- microeletrdnico e das
tecnelogias de informagdo € importante para: a modernizagdo progressiva das plantas atuais e das
hinhas de transmissdo; a difusdo de novas tecnologias de geragiio de eletricidade, de controle
intenstvo, que permitem melhor otimizagio dos sistemas Interligados e maior/grande
descentralizagBo; mudangas nas relagdes fornecedores/compradores, que sio trazidas pela
generalizagio dos medidores digitais ¢ a conseqliente “ sofisticago” tarifaria, vale dizer, melhor
gerenciamento da demanda; maior trasparéncia da tarifagio; melhoria do fator de carga dos
sistemas (reducio das margens de reservaj, viabilizagdo de politicas de conservagio de energia® .
Por Gltimo, ¢ crescimento relativamente baixo das taxas de consumo de energia elétrica nos paises
centrais, previsto para os proximos anos, tem dado margem a um certo nivel de
internacionalizagio do setor, envolvendo investimento direto externo, Angulo importante & a
possibilidade crescente, do ponto de vista tecnologico, da comercializagio regional de eletricidade,

No plano econdmico-institucional, foram variadas as solugBes adotadas para enfrentar os
problemas de financiamento ¢ investimento do setor elétrico nos paises centrais. Entretanto, o
discurso neoliberal escamoteou as diferengas e tratou de adjetivar de “geral”’ o idedrio
supostamente explicativo da experiéncia inglesa: a gravidade da crise fiscal do Estado e da sua
dificuldade de financiar as despesas de médio e longo prazo tornaram-se demonstrativos claros da
impossibilidade de continuar a manter os servigos de infra-estrutura econdmica monopolizados na
esfera do Estado. A detengiio monopélica impede que a prestagiio estatal dos servigos seja exposta
a eficiéncia econdmica, advindo, em conseqiiéncia, a baixa qualidade, tarifas elevadas, defasagem
iecnolédgica e oferta insuficiente de novos servigos. As solugbes sdo bastante conhecidas e seus
resultados, pretensamente automaticos; a) a desregulamentagio dos movimentos nacionais de
capital, dos monopélios piblicos e da abertura comercial, dando condigbes adeguadas ao
direcionamento de capitats privados para espacos seguros de acumulacio real, no caso a infra-

* E importante lembrar - tendo em vista a especificidade singidar brasileira da domindncia hidroeléirica -

que as condigBes acima estio predominantemente voltadas para indastrias geradoras a carvio e nuclear: a
primeira, poluidora, vem sendo substituida - principalmente na Grd-Bretanha - pelo gas natural a
segunda, ndo conseguiu éxito em vencer os temores da falta de seguranga ¢ do lixo atdmico. E de interesse
observar, entretanto, que os relatérios internacionais dizem claramente que as grandes investigagdes, nas
primeiras décadas do século XX, serfio de aprimeramento das tecnologias do carvao e nuclear,

PIRES, Jos¢ Clandio. O novo contexto do setor clétrico: a busca de uma nova trajetéria tecnolégica, RJ,
Anais do VI Congresso Brasileiro de Energia, vol. 3, pp. 1093-94, 1994,

z
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estrutura econOmica (energia, transportes, telecomunicacdes). Privatizado o patrimomnio publico,
além de aportar recursos financeiros ao Estado, seguir-se-ia a modernizagio esperada, visto que a
dinfmica da prestagiio de servigos passava a ser orientada pela racionalidade do mercado.

Argumentos apresentados anteriormente ja autorizariam presumir a diferenga de contetdo
de nossas hipdteses de trabatho em relagio aqueles pressupostos. Desde logo, questionamos a
suposta adesdo incondicional das elites politicas e dos governos dos paises centrais aos ditames
neoliberais; além disso, tivemos oportunidade de registrar acima que ditos paises - exceto a Gri-
Bretanha e os EUA de Reagan-Bush - niio descuidaram de reforcar sua competitividade industrial,
como demonstram as atengdes com a questdo do emprego, a balanga comercial e o dominio
relativo das novas tecnologias.

Nossos pressupostos sfo diversos: o mével maior da reestruturaciio institucional do
setor elétrico nos paises centrais t8m uma dimensio predominantemente financeira, A
abertura a concorréncia, implicando ou niio em privatizagio parcial/total da propriedade publica, ¢
basicamente um movimento de readequagio de espacos de valorizagio real menos instaveis para
massas gigantescas de capital financeiro. Ainda que nfo se lhes possa negar alguma relevincia, sio
moveis secundarios o “combate” aos grupos corporativistas mantenedores de privilégios ¢
responsaveis por gestdes ineficientes; o aporte de recursos para cobrir o déficit ptiblico. Mével
subordinado ¢ - no caso dos setores energéticos - o progresso técnico e a evolugiio competitiva
dos mercados, que estariam trazendo abalos significativos as bases conceituals e &
operacionalizagio do monopélio “natural”’em telecomunicagGes.

E inevitavel um comentério adicional sobre o Gltimo ponto referido. Atividades ou servigos
infra-estruturais sBo caracterizados pela elevada escala, integracio ¢ indivisibilidade; exigem a
construgdo de vastas redes de distribuigio e implicam em custos fixos de instalagdo elevados. A
teorizacio econdmica neoclassica criou o conceito de monopélio “ natural” para justificar a idéia
da impossibilidade de existéncia econdmica de duas ou mais redes paralelas ou redundantes.
Assim, a geragdo e distribui¢io de energia elétrica num certo espago geoecondmico haveria de ser
suprida monopolicamente por um Gnico agente™ . Tal conceito “ legitimou” a sustentagio desse
monopélio por concessionarias pablicas, cuja atividade passou a obedecer ampla regulamentagio
dos proprios governos. Ora, de que forma o progresso técnico e a evolucio dos mercados
estariam enfraquecendo o conceito e a vigéncia do monopélio “ natural” ? Nossa hipotese é fque o

Em verdade, ¢ possivel admitir a existéncia de concorrentes, mas estes s30 incapazes de influenciar o
mescado,
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impacto desses fatores sobre as atividades e servicos de geracio e distribuiciio de energia
elétrica desempenhou peso ndo determinante nos processos de reestruturaciio institucional
do setor nos paises centrais.

Contraponto necessario € o caso da infra-estrutura de telecomunicagdes,” dado o papel
integrador de sistemas no processo de geragiio e difusdo de novas tecnologias da base
microeletrdnica. Os condicionantes técnicos, em permanente evolucfo, estio modificando a nogio
econdmica do monopodlic “natural”em telecomunicagBes. Nio se trata de determinismo
gcondmico, mas da natureza do impacto sobre as atividades ou servigos: as possibilidades técnicas
de ampliacio das redes corporativas, o desenvolvimento das redes celulares, a viabilizagio de
novos servicos apoiados em plataformas especificas e o préprio barateamento de solugBes técnicas
para comutacio e transmissdo tornaram inescapivel a revisio do quadro regulamentar e a
redefinigdio (ndo eliminagio, necessariamente) das 4areas de monopdlio “natural” em
telecomunicages. Esclareca-se, pois, a razéo do contraponto: no campo da energia, formulamos a
hipotese basica da permanéncia de um modelo concentrador da produgio de energia - legado da
II Revolugio Industrial - ao lado do evoluir das tendéncias da I Revolugo Industrial por muitos
bons anos. Dos exemplos dados de introdugfio das tecnologias de informagfio no setor elétrico,
nio se deduzem mudancas radicais, mas fundamentalmente,readequacies a um horizonte de
céleulo econdmico pautado pela elevada rentabilidade em prazos curtos e as crescentes vestrighes

ambientais.

Cuanto as mudangas no quadro econdmico-institucional, cabe ainda dizer da dificuldade de
se estabelecer generalizagBes, tendo em vista as diferengas entre as experiéncias historicas e entre
miveis de amadurecimento das mesmas. Procuraremos tirar ensinamentos dos exemplos americano,
inglés e francés, por razbes definidas. Os Estados Unidos introduziram, pioneiramente, graus
variados de concorréncia em diversos segmentos (auto-produtor, produtor independente),
deixando claro que maior competicio no setor significa a presenca de uma forte estrutura
vegulatéria. O exemplo inglés, marcado pela radicalidade na busca da concorréncia, nio pdde
deixar de proteger a geragio nuclear e o carviio; infroduziu taxas de desconto proibitivas das
opgdes intensivas em capital e responsaveis por elevagBes acentuadas de precos da eletricidade;
amarrado & idéia da concorréneia da teorizagdo neoclassica, deixou de ver a marca tradicional da
cooperacio no setor, a cooperagio interfirma’® O exemplo francés esclarece sobre a

Trata-se aqui de atividades embasadas em {ecnologias de ponta e de negicios de altissima rentabilidade.
Uma boa discussdo sobre flexibilidade dindmica, cooperagiio ¢ eficiéncia econdmica é feita por TAUILE, 1.
R, Revista de Economia Politica, (14) 1 : $5.100, 1994,
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possibilidade de manutencio do monopolio estatal com grande competéncia, aliando o interesse
publico e a introdugdo perspicaz da logica comercial.

Examinados os marcos referenciais do quadro internacional, enunciadas algumas hipoteses
de trabatho, urge volver nossas atengdes  reestruturaciio do setor elétrico brasileiro. Entendemos
que a gravidade de sua crise de financiamento e os encaminhamentos institucionais para lhe dar
solugdo devem ser melhor enfocados, saindo-se do rango macroecondmico e da discussio das
querelas intra-setorials entre os &mbitos federal e estadual. Expliquemo-nos: ao privilegiar o
estudo da infra-estrutura de energia elétrica, nosso trabalho ndo poderia desqualificar a
inportancia central da crise financeira do setor, vale dizer, do processo de seu endividamento e
desmantelamento de suas formas de financiamento®' . Niio podemos deixar de registrar, contudo,
que este tipo especifico de tratamento teméatico se restringiu, na maior parte da literatura a ele
dedicada, ao Ambito da politica econdmica, as questdes postas pela politica econdmica
enquanto busca de “saidas”dentro de marcos claros de nde-ruptura com os interesses
hegemdnicos internos ~ comandados pelo setor financeiro e pelo bloco exportador - e de fraca
eposi¢io as pressdes internactonais exercidas pela finanga credora da divida externa brasileira.
Ora, ao invés de “saidas”dentro de marcos claros de ndo-ruptura, testemunhou-se
continuadamente o estreitamento das possibilidades ac longo da década de oitenta, quando a
funcionalidade dos instrumentos de politica macroecondmica se tornaram, aceleradamente, pouco
eficientes na busca ortodoxa da estabilizagiio.

Nosso trabatho ndio desqualifica, por certo, a importdncia da crise financeira do setor.
Partimos, todavia, de um marco maior: hi que se ter presente a crise do padrio de
financiamento da economia brasileira; a excepcionalidade das condigbes dos anos setenta e as
barreiras e desafios dos oitenta ¢ noventa. Ter presentes estes constrangimentos para distinguir os
alvos onde deverfio se projetar agdes prioritarias, buscando atender a exigéncia de oferta crescente

de energia a pregos competitivos para o Brasil, ™

(G padrio de financiamento da economia € conceito ampie: diz respeito a um conjunto
de relagBes politico-econdmucas, internas e externas, que respondem pelas bases de financiamento

da expansfo capitalista. Define-se pelas relagbes de propriedade do capital, pela relacdes dos

# Sob esses pardmetros, bons documentos apontaram a gravidade da situacfo financeira do setor elétrico:

responsavel por parcela considerdvel do estoque da divida externa brasileira;, paralisado por tarifas
defasadas ¢ por uma contabilidade politicamente intrincada de débitos intra-setoriais elevados, resultando
na manufencio, as custas da acumulagio de juros de atraso, de obras de porte inconclusas.

- Esta questio encontra-se posta ao inicio da introdugdo.
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capitalistas com o Estado e pelas relagdes de ambos com o capitalismo internacional. E o padrio
de financiamento da economia brasileira que se desestruturou, afundando o pais em uma crise sem
precedentes. Esclarece-se, assim, a equiparagio improcedente entre padrio de financiamento e
sistema financeiro - um de seus aspectos -, que pode cumprir um papel de intermediagio financeira
pro-ciclica ou de locus privilegiado de acumulagdio financeira. Constitui rango macroecondmico -
dal nossa qualificagio forte - considerar que o padrio de financiamento seja passivel de
readequagdes por forga pura e simples de decisdes de politica econdmica. As mudancas
consideradas desejaveis sempre atingirio esquemas de poder vigentes

A questdo crucial € que 0s esquemas atuais apontam para uma gravissima crise do Estado
e obstaculos formidaveis 4 continuidade do desenvolvimento brasileiro. A perplexidade nio é
pequena, tendo em vista o ineditismo e a violéncia dos processos: dobra-se a década de setents e
engrossa, em periodo curto, uma crise financeira externa e interna; as politicas macroecondmicas
caem em verdadeira exaustfio, mercé de reiteradas aplicacBes e repetidos insucessos; o Estado
parece impossibilitado de reeditar politicas estruturantes e ndo lidera mais os investimentos
conformadores da indistria diversificada e integrada; a méquina institucional voltada ao
crescimento € fadada a envelhecer precocemente.

Nio admira, pois, que o Brasil se insira nas novas formas da divisio internacional do
trabatho de maneira adversa, seja porque as transformacdes e seus resultados tém se concentrado
acentuadamente nos paises componentes da Triade, seja porque essa insergio ocorre em meio a
condigOes macroecondmicas particularmente desfavoriveis para o Pais. Contam adversamente
ainda os débitos sociais originados de uma distribuigdo profundamente desigualitaria dos frutos do
crescimento anterior.

Ha um angulo especifico, cuja importincia ndo pode deixar de ser lembrada, tendo em
vista os objetivos do presente trabatho. Em termos microecondmicos, as novas formas da divisio
internacional do trabalho ja permitem vislumbrar algumes conseqiiéncias: a importancia de novas
“externalidades”, dentro de uma concepgdo sistémica da competitividade, para o fortalecimento
de complexos industriais e agricolas, redundando na valorizagio dos servigos de valor agregado e
n#p basicos; o fortalecimento do setorial, do regional e do “para fora” em decorréncia da dinimica
da reestruturagio produtiva. Ocorre que esses resultados contribuirio para o crescimento de dois

movimentos preocupantes, cuja intensidade e generalidade ainda estfio, € bem verdade, carregados

3 Seguimos de perto a argumentagio competente de GOLDENSTEIN, Lidia. Repensando a dependéncia.

SP, Paz e Terra, 1994, pp.57-60,
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de hipbteses para o caso brasileiro, mas cuja possibilidade ¢ simplesmente elidida dos discursos
apologéticos das reformas “modernizantes”: a) a inversdo do processo de desconcentragio
regional, que se verificou no espago econdmico nacional apés 1970, trazendo inclusive desafios
inusitados & periferia de industrializagio recente; b) a desconsideraciio com preocupagdes
relativas & universalizacio dos servigos basicos. Tais movimentos constituirdo, na medida em
que se intensifiquem, retrocessos sociais; contrastariio com o processo histdrico de conformagio
de nossa infra-estrutura: nfio mais “ integragio” nacional mas fragmentagio ou esgarcamento do
tecido social. A licdo € de mestre FURTADO: “Em um pais ainda em formagio, como é o Brasil,
a predomindneia da logica das empresas transnacionais na ordenaciio das atividades econdmicas
conduzird quase necessariamente a tensSes inter-regionais, i exacerbacic de rivalidades
corporativas e & formagio de bolsbes de miséria, tudo apontando para a mviabilizacdo do pais

como projeto nacional™**.

Esse pano de fundo conceitual de grande amplitude nos permitira caracterizar os principais
constrangimentos setoriais e distinguir alvos de agBes prioritarias. A recapttula¢io historica serd
breve; outros j4 a tomaram como objeto de estudo. Todavia, enfocar solugles novas ou antigas -
readequadas a outras condigBes - ndo pode estar dissociado da membria do passado recente, tendo
em vista o carater Gnico dos resultados obtidos. Nas duas ultimas décadas, consolidou-se o
sistema hidroelétrico brasileiro, ajudando a configurar a predominfncia das fontes renavaveis na
matriz energética brasileira. Vislumbrando-se a opgiio correta, foi desenvolvido um sistema
interligado sem paralelo, representando percentual elevado de investimentos em relacdo a0 PIB e a
FBCF; profissionalizando bons quadros técnicos, cujos servigos sio, inclusive, exportados;
dominando ¢ aperfeigoando as tecnologias componentes de sua base técnica.

A intervencio do Estado foi decisiva para o crescimento acelerado da infra-estrutura do
sefor, para a manuten¢@o da industria produtora de equipamentos elétricos e para a integracio
nacional. Decisdes fundamentais para a operacionalidade do setor (tarifas, rentabilidade, condighes
de entrada, politica industrial e tecnoldgica) foram tomadas em bases nacionais. Redes continentais
de energia elétrica tiveram, certamente, seu papel integrador ao longo dos grandes eixos espaciais.
No Brasil pés-50, as regiGes foram crescentemente interligadas, sedimentando o mercado
nacional; os beneficios da energia elétrica foram estendidos a grandes territérios. Por certo, um
elevado percentual de estabelecimentos rurais ainda ndo conheceu esses beneficios, assim como
formas iniquas de distribuigio de energia podem ser encontradas no meio urbano. Com todos os
tropegos e malformagdes, todavia, a idéia de universalizacio dos servicos basicos nfio deixou de

M FURTADQ, Celso. Brasil: a construgiio interrompida. SP., Paz e Terra, 1992, p. 35,



17

ser perseguida; preocupagbes com a equidade, observado o delicadissime xadrez
regional/federativo, foram expressas nos mecanismos de equalizago tarifaria.

A montagem mais recente do setor elétrico obedecey, junto com outros investimentos do
11 PND, a uma mecénica de financiamento alicercada em bases frageis - crescimento com divida -
que desmoronam nas novas condigdes da globalizagio e da reestruturagio produtiva.
Instrumentalizado pela politica macroecondmica ortodoxa desde 1977, ao setor elétrico foram
sendo conferidas outras prioridades, 2 medida que crescia a armadilha do endividamento e que se
consolidava gradativamente o modelo exportador de manufaturados das industrias intermedirias,
Como fruto da queda da atividade econdmica e da politica de geracio de megasuperavits
comerciais nos oitenta, o setor elétrico proporcionou polpudos subsidios a produgio em geral;
notadamente a de “commodities”. Nio sé a intensividade energética da produgdo industrial
aumentou, como também o percentual da energia elétrica contida nas exportacdes brasileiras. Os
anos noventa comegaram marcados pela acentuagio das condigbes impeditivas de um
financiamento renovado, particularmente o carater exacerbado da irresolugio do endividamento
ntra-setorial, chegando-se ao ponto de testemunhar verdadeira “ desobediéncia civil” originada de
agBes de algumas concessionarias. O prolongado debate sobre varios projetos de reestruturagio
setorial e das concessbes de servigos pablicos em geral e a sancio das leis 8.631/93 e 8 .087/95
subsidiaram, em 1993, 1994 e 1995, encaminhamentos concretos para os graves problemas
setoriais.

Como Ultima tarefa nossa para essa introdugio, queremos explicitar as convicgdes
politicas que estarfio norteando os esforgos de discussio de alternativas para a reestruturacio
econbmico-institucional do setor elétrico brasileiro. Entendemos que os efeitos potencialmente
avassaladores do supranacionalismo privado precisam ser contrarrestados por forgas politicas e
economicas que defendam alguns valores fundamentais: a “integridade” nacional, procurando-se
estabelecer “ prioridades nacionais™; infra-estrutura social basica para todos; a permanéncia de
avangado aparethamento produtivo, impedindo-se a desindustrializagio que se estabelece com a
adogdo do receituario neoliberal.

Nesta tese, abragamos uma visdo articulada de politica econémica para o Brasil - o
chamado capitalismo organizado-defensivo. Expressdo cunhada pelo Prof Wilson Cano, do



i8

Instituto de Economia da UNICAMP® | abarca um comunto complexo de estratégias econbmicas
e de engenharias politicas. Contando-se com a retomada minima do poder estruturante do Estado,
havenia que empreender um pacto politico geral e pactos especificos regionais. Este conjugado de
agbes politicas dariam como resultado a escolha de determinados segmentos produtivos que se
devessem modernizar e expor 4 competitividade internacional, assim como de outros segmentos
cuja modernizagdo obedeceria a um esclarecimento no tempo. Segmentos que nio apreseniassem
condigbes de competitividade a médio prazo, mas revestidos de importancia para a producio e/ou
para as politicas sociais, deveriam ser reestruturados. A arena internacional apresenta ainda,
pondera CANO, espagos para negociagbes de forma objetiva com certos paises assemelhados
economicamente ao Brasil, a saber China, Federagio da Russia, India, alguns paises africanos e da
América Latina. Tratar-se-ia, desta maneira, de continuar a utilizar as nossas estruturas produtivas
ao invés de sentencia-las ao sucateamento. Por outro lado, estabelecer-se-ia, assim, hierarquias de
decisdo para os projetos de infra-estrutura econdmica, notadamente de energia elétrica.

Seria muita ingenuidade tentarmos ignorar que ¢ a logica do supranacionalismo privado
que predomina no imagindrio politico da sociedade brasileira hoje. Abertura externa, privatizagio,
desregulamentagio e descentralizagiio s3o as palavras de ordem. A dimensio da descentralizacio
ou desconcentragio econdmica - agora introduzida - pode ser identificada, é claro, com as lutas
pela volta 4 democracia e por maior justia social. Pode também, sob o pretexto de sua obteng3o,
servir de defesas a verdadeiras guerras entre Estados pela atragio de investimentos de capital: é o
Brasil de 1988 em diante, dominade por uma crise federativa que assume o potencial de
fragmentagdo nacional® . Neste horizonte de hegemonia da politica dos governadores, a perda de
vista da perspectiva nacional é freqliente € as negociagBes amplas, em torno de temas que agregam
grande nimero de interesses estaduais e setoriais, sdo dificeis™ . O governador é um ator politico
de agdo individual: “Nio existe coletivo, nem no plano institucional nem na representacio
ideologica. No plano institucional, mobiliza seus recursos de poder para inutilizar os £5pagos
mstitucionais coletivos e, no ambito ideoldgico, os utiliza para maximizar suas demandas

# Nao ensaio “ Reflexdes para uma politica de resgate do atraso social e produtivo do Brasil na década de 907,

ora enfeixado nas Reflexdes sobre o Brasil £ a nova {desjordem internacional. Campinas, Editora da
UNICAMP, 1993, pp. 13-48.

3 RODRIGUELZ, V. Os interesses regionais ¢ a federagdo brasileira. Ensaios FEE, (15) 2: 344-48, 1944,

¥ Isso foi bem ilustrado pela lenta tramitagdo do projeto de lei regulamentador das concessdes de servicos de
utilidade piblica, que constitui pega-chave para as mudangas no quadro institecional do setor elétrico
brasileiro. A lentiddo ¢ compreensivel, sem divida, quando sdo fembradas as complexidades inerestes ao
setor elétrico ¢ as dificuldades de conciliaciio entre interesses nacionais ¢ locais, Preccupante, contude,
quando a pequena margem de manobra para que a economia saia de um intermindvel processo de
“estabilizacio” envolve, necessariamente, wm pacote articulado, negociado, de investimentos infra-
estrufurais,
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individuais. O sentimento para uma representacio coletiva inexiste, portanto, ndo entram em seus
calculos demandas como solidariedade social ou nacional” *®,

Ora, se os problemas sociais dos setores infra-estruturais estio ligados ao financiamento
piblico; se o receitudrio neoliberal vem obtendo grande aceitagio junto as elites brasileiras, segue-
se que as principais solucdes propostas para a reestruturacio setorial passam pela
privatizacio generalizada. Ocorre que, ao Jado dos supostos ganhos com o aumento da
" concorréncia”, a experiéncia internacional - ¢ 2 nossa hipdtese - tem exemplificado a criagio
de novos problemas, os enormes desafios no campo regulatério. Tome-se o setor elétrico’ a
manutencio de pregos “ competitivos” e a expectativa privada de lucros elevados; a guestio da
expansdo da hidroeleiricidade - nossa grande vantagem comparativa, mas alternativa de lenta
maturagio; a operacionalizagio do sistema interligado com “ grid” privado, etc. Se o que viceja é o
“federalismo selvagem” - expressdo emprestada de V. RODRIGUEZ -, como estabelecer uma
agéncia federal “ autdnoma” para dirimir conflitos? Evidentemente, outras questdes poderiam ser
formuladas, E preciso, portanto: 1} interpretar, de forma isenta, os resultados das principais
experiéncias internacionais de reestruturagio setorial; 2) determinar uma agenda geral para o
caso brasileiro, relacionada com principios (politica industrial, etc). Sio tarefas fundamentais,
posto que a substituigdo ou minoragio do “federalismo selvagem” passa pela enunciagdo de um
projeto minimo de desenvolvimento nacional e pelo estabelecimento de mecanismo de regulaciio
compensatérios. Quer dizer, a descentralizagio deixada ao livre sabor das circunstincias sé
amplifica as desigualdades e fortalece os ja fortes e eficientes.

Enquanto o poder de articulagdo plblica de interesses complexos mostra-se bastante
abalado, a “saida” tem sido a formagdo assistematica de parcerias publico-privadas, movidas por
engenharias financeiras de varias ordens. O setor elétrico é um bom exemplo delas; a tendéncia
parece ser a2 multiplicagio das mesmas. Com o estabelecimento de parcerias ptblico-privadas no
curto prazo ¢ a solugho de financiamento das obras inconclusas do seior elétrico, € possivel
comegar a pensar em projetos de expansio setorial, mas também de conservagio de energia.

33 RODRIGUEZ, V. op. tit., p. 348-9,
» RODRIGUEZ, V. op. cit., p. 346,
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2. Estrutura da Tese

Desdobramos o trabalho em seis capitulos que abrangem o estudo do processo de
reestruturagdo da economia mundial ¢ as transformacSes econdmico-institucionais do setor
elétrico nos paises centrais, o resgate detalhado do movimento da economia brasileira nos altimos
vinte € cinco anos e de suas repercusses sobre o setor elétrico e o debate das propostas de
reformulagfo institucional do setor elétrico desde o final dos anos oitenta até a sancdo da lei
8.987/95 (lei de concessdes).

No primeiro capitulo tragamos um largo panorama da expansiio capitalista do pos-guerra,
da crise mundial e do desenho de novos padrSes de acumulagdo e tecnolégico, ao qual somamos
interrelagBes entre o contexto de reestruturagiio produtiva e as transformaces na infra-estrutura
de energia elétrica. Apos referir os anos “dourados” do pos-guerra, tratamos de apontar o
movimento da economia mundial nos Ultimos dois decénios, destacando a ruina dos pilares
institucionais que sustentaram o sistema até 1973 e os novos marcos: o avango no processo de
monopoliza¢do do capital, uma nova divisio dos mercados, embrites de novos sistemas monetario
e de comercio internacional e a gestagio da renovagio tecnologica. Salientamos, em particular, a
hipertrofia do poder de decisio privado sobre questdes relativas a produgiio, coméreio,
transferéncia de tecnologia e financiamento - crescentemente deslocadas da orbita publica. Ao
mesmo  tempo, constatamos a presenga de extraordindrios desafios aos paises em
desenvolvimento, vitimas que sio de praticas diplomdtico-politicas protecionistas; das
consegiiéncias da destruigio econdmica e social trazida pelas dividas externas draconianas; enfim,
das caracteristicas excludentes da “ globalizagio” . No campo da energia, comentamos a peculiar
mudanga de énfase da questio energética nos anos noventa. Anteriormente, os paises em
desenvolvimento eram os interlocutores “ expoliados” de seus recursos a prego vil, apregoa-se
agora que serdo os grandes “ culpados” pela demanda energética fossil e pelas emissdes de gés
carbdnico nas primeiras décadas do século XXI. Via de conseqiiéneia, o processo de globalizagio
¢ internacionalizagio das questSes ambientais estd solidificando uma nova faceta da diplomacia
protecionista, a0 pressionar por normas ambientais de severidade maior que as congéneres nos
paises centrais. Por outre lado, a crise mundial conformou um quadro setorial de pregos reais
crescentes de eletricidade, do arrefecimento da demanda, de condigdes totalmente distintas de
financiamento das adigdes da capacidade e de varios outros desafios novos. Para os paises em
desenvolvimento, o impacto da crise traduziu-se na postergagio de novos investimentos,
deterioragdo da qualidade dos servigos em geral e interrupgiio de um longo processo de
capacitagdo tecnologica e operacional. Tal conjunto complexo de problemas tem, contudo, sido
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brindado com um referencial analitico muito simplista de parte das agéncias multilaterais de
desenvolvimento, eis que descolado da questio global do processo de sufocamento das
economias latino-americanas pelas condigdes durissimas impostas pela banca privada

infernacional.

No capitulo segundo contrapomo-nos inicialmente aquele referencial. Muito embora
entendamos que a reestruturacio do setor elétrico nos paises centrais revestem-se de uma
dimensin predominantemente financeira, nio subestimamos a hegemonia do ideario
explicativo da experiéncia inglesa: liberalizagdo, desregulamentagiio e privatizacio. Neste sentido,
explicitamos e criticamos minimamente seus pressupostos, notadamente a decantada associagéio
necessdria da exploragio monopélica do setor elétrico pelo Estado a descalabro financeiro e
gestdo ineficiente. Da mesma forma, examinamos o receituario de “ataque & ineficiéncia” do
Banco Mundial, que conjuga a institucionalizagio de um 6rgdo regulamentador autdnomo do
setor elétrico, condigBes propicias ao aporte significativo de investimentos privados e realidade

tarifana,

Para qualificar o automatismo de resultados positivos derivados da concorréncia, da
privatizagio e da descentralizagio - conforme os cinones neoliberais -, entendemos que os
exemplos dos Estados Unidos, da Inglaterra, da Franga ¢ da Comunidade Européia cumprem bem
o proposito de: 1) ilustrar as conseqiiéncias da introdugiio de varios graus de reestruturacio
setorial, de forma simultdnea ou gradual; 2) examinar experiéncias marcantes de regulamentagiio
setorial nacional e transnacional; 3) verificar em que medida a busca da eficiéncia econdmica foi
alcangada em experiéncias - padric para as elites brasileiras, quer por seu cunho
“ desregulamentador” (EUA e Inglaterra) ou de “monolitismo” estatal, quer pelo “império do
livre mercado”™ transnacional.

No caso norte-amenicano, exploramos a idéia de que a re-regulamentacio setorial
constituiv © seu cerne, e ndo uma orquestragiio bem-sucedida no sentido da desverticalizagio da
estrutura mdustrial. Quanto 2o caso paradigmatico inglés, procuramos evidenciar que a énfase
dada 4 concorréncia como principlo organizativo significou uma acfio deliberada contra as
estruturas cooperativas do setor. Além de relativizar muito as propaladas vantagens do mercado
“spot” ou leildo de pregos e criticar a “ competitividade™ trazida pelo duopdlio privado, deixamos
claro es imensos obsticulos a quaisquer modificacbes de uma estrutura chancelada por um
processo de privatizagio. Adicionando o exemplo da Edf{francesa), procuramos mostrar nie ser

inerentemente ineficiente a prestacio de servigos publicos de energia elétrica pelo Estado. Por
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ultimo, a exposigho sobre o mercado comum de energia elétrica na Europa nos ajuda avaliar a
importincia de solugdes concertadas com a fixagio de etapas sucessivas em virios anos,
permitindo a consecugdo de um processo de adaptagdoc organizado das infra-estruturas de varios
paises.

No capitulo terceiro acompanhamos a trajetdria da industrializagiio brasileira nos altimos
vinte e cinco anos. Detivemo-nos, portanto, sobre a consolidagio de um projeto cuja concepgio
micial afigurou-se a muitos, o caminho da construgio de um pais para todos. Se é verdade que
uma taxa historica de crescimento de 7% a.a. bem demonstrou sua virtuosidade, um conjunto de
graves questdes permitem pensar em uma crise profunda e comprometedora do dinamismo da
economia brastleira. Em particular, a crise capitalista trouxe o aumento das dividas, ao invés de
sua desvalorizagdo, estrangulando a tendéncia de crescimento dos paises da América Latina,
inclusive do Brasil. Acresceu-se ao quadro o protecionismo e a perda de relagdes de troca,
drenando recursos nada despreziveis ao movimento de reestruturagio produtiva-financeira da
Triade, nos anos oitenta. Face aos desafios da globalizagdo, as elites dominantes, sem um projeto
de longo prazo para o Pais, nio decidem pela negociagiio soberana da divida externa e por uma
profunda reforma fiscal, mas aferram-se defensivamente & valorizagdo ficil de sua riqueza.
Exemplificamos como, ao invés de reformas estruturais, de um padrio de desenvolvimento
capitalista renovado para o pais, desembocou-se reiteradamente em politicas ortodoxas com os
resultados de recesso, inflagio e empobrecimento da populagio. Nos anos noventa, o discurso
neoliberal foi guindado ao poder, prometendo a reequagdo das condigBes gerais de financiamento
da economuia ¢ bases radicalmente novas de atuaciio do Poder Piblico.

O capitulo quarto objetiva analisar os impactos dos ajustes macroecondmicos sobre a
estrutura industrial na década de oitenta e inicio dos noventa. Procuramos mostrar que passos no
sentido da maior racionalizagio, modernizagio e ampliagio da inddstria foram freados pela
desaceleraco, o encothimento do mercado interno e a incerteza dos anos oitenta, restringindo-se
aos investimentos originados de estratégias defensivas. Preservou-se a estrutura industrial
diversificada e integrada dos anos setenta e nada mais se lhe acrescen. Nos anos noventa, as
imensas transformagdes produtivas e organizacionais dos paises centrais continuam a ser
acompanhadas, em Gltima instancia, de forma passiva.

O capitulo quinto detém-se, em seu primeiro item, em qualificar a interrupgdo, apés 1980,
do processo de renovagio e ampliagio da capacidade produtiva industrial brasileira. Mais
propriamente, atenta, com algum detalhe, para a evolugio da taxa de investimento da economia no
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petiodo 1980-93, que reflete o decréscimo dos investimentos concretizados no Pais, o
encarecimento relativo dos investimentos e a mudancga qualificativa do tipo de investimento, além
da reduc@io da importdncia relativa dos investimentos publicos ao longo dos anos oitenta,
notadamente das empresas estatais federais. O segundo item do capitulo trata das repercussdes da
crise do padric de financiamento do estado sobre o setor elétrico brasileiro. Aponta sucintamente
como o processo de consolidagio do planejamento da expansdo acelerada do setor acompanhou
as etapas finas da integragio do mercado nacional; diferencia as condigOes econdmico-financeiras
favoravelis ao financiamento € ao autofinanciamento da expansdo no periodo 1968-75 e 0s anos
que se sucederam, quando se expressa a crise setorial. Havendo esta recebido tratamento
exaustivo da literatura de Financas Phblicas, limitamo-nos a levantar os seus principais aspectos,

debrucando-nos, isto sim, na exegese minuciosa das disposi¢des da Lei 8.631/93 e do dec. 744/93.

Culminando o trabalho, examinamos no capitulo sexto a nat-ureza, contetido geral e limites
das principais propostas e agles concretas de reformulagio econdmico-institucional do setor
elétrico brasileiro apés 1989. Como pressuposto de anélise, deixamos claro que a experiéncia
internacional permitiu-nos aprender que a concorréncia precisa ser organizada, que a regulagéo
piblica é imprescindivel. A abertura a iniciativa privada da prestagdo de servigos publicos ndo
deve se transformar, portanto, em um fator desagregador do setor elétrico, ou mais
especificamente, em um conjunto de regras de “bons negocios” com o patrimonic puablico. A
tarefa ndo pode ser, de modo algum, subestimada: a falta de tradicio democritica em regulagio
pablica e a presenca de uma tensio federativa inusitada dificultam enormemente a fixagio de
critérios que caberiam presidir a atuagfo do poder concedente. Neste sentido, oferecemos um
enfoque estratégico - ndo um plano setorial completo - para o encaminhamento do debate sobre

as questes setoriais.
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1. O PROCESSO DE REESTRUTURACAO DA ECONOMIA MUNDIAL E O
NOVO CONTEXTO DO SETOR ELETRICO

1.1. Expansdo Capitalista do Pés~-Guerra, Crise Mundial e o Desenho de Novos Padroes

de Acumulagio e Tecnolégico

Profundas modificagbes estdo sendo novamente produzidas na ordem econdmica
capitalista. Os pilares institucionais que sustentaram a vigorosa expansio capitalista do pos-guerra
envelheceram e ruiram. Sucedem-lhes, em um misto de conflito e distensdo, o avango no processo
de monopolizacio do capital, uma nova divisio dos mercados, embrides de novos sistemas
monetario ¢ de comércio internacional e a gestagiio da renovagdo tecnologica pela informatica,
biotecnologia, energias alternativas € novos materiais.

BELLUZZO j4 apontava, em 1993, dois pontos particularmente graves, os abalos da
hegemonia norte-americana e o crescimento da instabilidade econdmica do sistema: “ .. .os Estados
Unidos deixaram de ser a fonte de um estilo de desenvolvimento cuja difus@o estabilizou a
economia internacional do pos-guerra. A economia americana ndo € mais capaz de assegurar
simultaneamente 2 estabilizacdo da economia mundial, em seu conjunto, ¢ a consolidagio de sua
preeminéncia industrial. Muito ao contrario, seu poder militar e financeiro reconstrdi, sem cessar,
uma assimetria fundamental: submete a economia mundial 4 instabiiidade, por for¢a de uma gestdo
monetaria unilateral e, ao mesmo tempo, blogueia as tentativas que visam a explorar os contornos
de uma nova ordem econdmica mundial. Esta assimetria constitut o pano de fundo sobre o qual se
esboca, de maneira recorrente, a perspectiva do aparecimento de grandes blocos regionais de
cooperagio, como soluglo Gltima dos governantes para subtrair as respectivas sociedades dos

efeitos devastadores da crise sem solugiio” * |

Neste perfodo de transiciio a novos padroes de acumulagio e tecnologico, sobressai o
imenso poder de decisio privado - empresas multinacionais e bancos privados internacionais -
sobre quesides relativas a produgfio, comércio, transferéncia de tecnologia e financiamento -
questdes crescentemente deslocadas da 6rbita pablica.”’. Com a reconcentragio do capital - da
segunda metade dos anos oitenta, deduz-se uma aglo planetaria privada como nunca vista.

o BELUZZO, L. G. M. O senhor e o unicornie. SP, Brasiliense, 1984, p. 52
@ CANO, W. Uma alternativa nde neoliberal para a cconomia brasileira na década de 1990, SP,
PTHAECAMP/UNICAMP-IE, 1990, p. 17. Docemento n® 2.2.1.
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Sob tal hegemonia, os paises em desenvolvimento detém poder de barganha internacional
muito limitado, seguramente diverso daquele que vingou nos anos setenta, quando a reivindicacio
de uma “nova ordem econdmica internacional” esteve constantemente inserida nas agendas de
discussg@o de maltiplos foros. A pratica diplomatico-politica converge para agles muito
preocupantes: abandono de participagfio universal dos atores nas decisbes; énfase em arranjos
excludentes, ao invés dos antigos esquemas multilaterais; enfraquecimento da cooperagdo em
favor da atividade de fiscalizagiio.*

Qutros exemplos podem ser avocados ao debate: as restrigbes ndo-tarifanas; as agles
unilaterais; os protocolos bilaterais de cotas; os arranjos multilaterais de organizagio de mercado;
o acesso cerceado de tecnologias de “ dupla utilizagio” (pacifica e bélica); as tentativas de
formulagdo de normas muito estritas relativas a propriedade intelectual, vale dizer, ao acesso ao

conhectmento tecnologico.

Os exemplos se encaminham para um ponto central: descompasso em termos de pesquisa e
desenvolvimento serd, cada vez mais, sindnimo de perda de espaco politico. Os paises que niio
pesquisarem autonomamente ndo contardo com “tecnologia difundida”, mas sim, com “tech
secrecy” . Neste desenho do futuro, no qual um novo projeto de desenvolvimento nacional nio
escapard de se associar aos rumos da Terceira Revolugiio Industrial, mo-de-obra barata e
matérias-primas “tradicionais” e energia acessivels a baixo custo cedem lugar & ciéncia e
tecnologia. As exigéncias exiraordinarias colocadas ao pais passam a ser, desde logo, de duas
ordens: formacio de quadros de alto nivel e absorcio crescente de produtos com elevado
contetido tecnologico por um mercado interno amplo. Semelhantes exigéncias sfio de sentido
obrigatério, caso o futuro legado aos posteros nfio deva ser assistir passivamente a0 processo
histérico, permanecendo, no méximo, um mercado importante para produtos da Segunda
Revolugdo Industrial.

Cumpre sublinhar que a problematica niio se resume ao aspecto de adequadas politicas de
C & T. Por isso, inclusive, referimo-nos a absorgdo crescente de produtos com elevado contelido
tecnologico por um mercado interno amplo. Esta afirmativa se desdobra em duas ordens de
questdes, internas ao pais e de negociagio externa. Do ponto de vista interno, € impensavel sonhar
com renovagio tecnolGgica, tal como se processo hoje, sem mercado interno amplo. Quer dizer,

sem derrubar as bases socio-econdmicas e politicas de um pais de “ilhas de consumo”. E ndo se

= BARROS NETTO, Emb. Seb. do Rego. Desenvolvimento nacional e comércio internacional. BSB, Fund,

Alexandre de Gausméo, 1990, p. 7.
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trata de questdo moral, em que pese o escdndalo social brasileiro. A importéncia de um mercado
interno amplo para tornar a producio e as vendas competitivas tem sido sobejamente demonstrada
pelo Japdo nos Gltimos quinze anos. Do ponto de vista externo: imperando um clima internacional
pouco dado a concessdes, o uso dos mecanismos de protegio interna para as atividades referentes
& novas tecnologias devera ser muito criterioso. Reciprocidade € uma palavra-chave a ser

incorporada ao vocabulario diplomatico comercial brasileiro™®

1.1.1. Expansio econdmica e industrializacio capitalista do pos-guerra

Os anos posteriores a segunda Guerra Mundial testemunharam o crescimento inusitado dos
paises avangados, sobressaindo os casos da Alemanha(Ocidental), da Itdlia e do Japdo. As
reconhecidas analises de Angus MADDISON mostraram que taxas de expansdo do produto
interno bruto no periodo 1950-73 foram sensivelmente superiores aquelas dos anos 1870-1913 e
1913-1950%

Delineada a politica americana de auxilio & reconstrugio dos paises europeus, a imensa
soma de recursos do Plano Marshall e a abertura do mercado continental dos Estados Unidos a
um fluxo renovado de importagBes permitem-lhes aumentar rapidamente o volume bruto de
exportagbes. Paralelamente, outros fatores responderam pela rapida instalag@o das novas bases
produtivas; "apoio do Estado a reconstrugdio, ainda que com recurso ao endividamento externo,
re-articulagio monopolista do capital industrial e bancério, com adaptagfo das velhas estruturas
locais aos padrBes tecnoldgicos ¢ de mercado da grande corporagio americana, agressividade
comercial, particularmente da Alemanha em dirego ao resto da Europa e do Japdo em diregdo ac

. R - . 45
continente astatico e também aos Estados Unidos™ .

O somatorio desses fatores possibilitou aos europeus (principalmente a Alemanha) ¢ aos
japoneses construirem suas estruturas oligopolistas sobre bases tecnoldgicas e financeiras muito

avangadas. Suas empresas passaram a apresentar, com efeito, vantagens comparativas dindmicas

. BARROS NETTO, §., op. ¢it., pp. 17-18.

a4 A MADDISON relaciona as taxas médias anuais de crescimento do PIB a precos constantes da Franga,
Alemanha, Japde, Reino Unido ¢ Estados Unidos, e deriva, para os anos 1950-73 nesses paises, wma média
aritmética de 5.4% ¢ uma média ponderada de 4,6%. In: MADDISON, A. Desempenho da economia
mundial desde 1870, capitulo 2 de GALL, Norman ¢ LOEWENBERG, Wermer I, ed. Neva era da
economig mundial, SP, Pioneira, 1989, p. 24.

TEIXEIRA, A. O movimente da industrializaciio vas cconomias capitalistas centrais no pds-guerra,
RI, UFRVIEI 1983, pp. 170-1.

a5
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na produgo e exportagio de produtos mamufaturados de elevado contendo tecnologico dos
setores de bens de produgdo ¢ de duraveis. Em conseqiiéncia, o crescimento em tamanho e poder
competitivo das economias européias e japonesa acarreta menor participagiio dos Estados Unidos
no comércio mundial. Do ponto de vista financeiro, o fluxo consideravel de investimento direto
externo, que se origina da expansdo das filiais americanas, conforma a base monetaria que
alimentaria os meios de pagamento ¢ o crédito interbancério no Mercado Comum Europeu. Em
contrapartida, a resposta oligopolista européia ¢ japonesa ¢ a transnacionalizagio produtiva e
bancaria aos varios continentes. Desta forma, generaliza-se, ent30, a estrutura tecno-industrial e o
padriio de consumo americano 4 Europa e ao Japdo, avultando os setores de bens durdveis de
CONSuMmo.

A dominfncia da atividade desenvolvida pelo setor industrial como explicagio causal do
enorme crescimento dos paises capitalistas centrais do pos-guerra foi devidamente salientada pelo
saudoso economista latino-americano FAINZYLBER. Ele observou que a transformacio intema
do setor industrial acarretava efeitos de arrasto e modificacio das demais atividades produtivas,
incluindo-se a industrializagio da agricultura, o surgimento e a ampliagdo de servigos produtivos,
as mudancas significativas na infra-estrutura de transportes e comuricagdes ¢ as multiplas
influéneias sobre o direcionamento ¢ crescimento do setor pablico™ .

Seguindo o fio analitico de FAINZYLBER, TEIXEIRA assinala a forte interagdo entre
progresso téenico, crescimento e comércio mundial de manufaturados no periodo. Quer dizer,
além da associagiio entre as taxas de crescimento do PIB e da indastria de transformaco,
verificou-se, no pés-guerra, uma correlagio destas com os coeficientes de investimento bruto e g
elevagio da produtividade. Em particular, os niveis de formagio bruta de capital fixo tém reflexos
importantes na evolugdo da produgio e do emprego industriais” . Quanto & matriz industrial, é
notavel o processo de incorporagdo, multiplicagio e difusio do progresso técnico pelo setor
produtor de bens de capital, assim como sfo profundos os efeitos sobre aquela matriz da difusio
do consumo de duraveis e da substituigio de produtos naturais por sintéticos. Finalizando a
argumentagdo, “sdo os paises que apresentam maior ritmo de crescimento e realizam maiores
ganhos de produtividades os que elevam sua participagio no comércio mundial de
mamufaturados®® .

4 FAINZYLRBER, F. La Industrislizacion Trunca de America Latina, Mexico, Nueva Imagen, 1924, p.19.
TEIXEIRA, A, op.cit., p. 73-90.
“ hid, p. 77-8

%
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E pertinente inserir um aspecto relevante ao marco analitico de FAINZYLBER ¢
TEIXEIRAY: o5 anos durecs do crescimento capitalista do pos-guerra foram acompanhados de
oferta abundante de petroleo e de energia elétrica a pregos cadentes. No caso especifico dos
sistemas elétricos, taxas elevadas de consumo e condigdes propicias de financiamento deram curso
& sua expansio. Eles se beneficiaram de sucessivas inovagdes tecnoldgicas rebaixadoras de custos
e da reducdo da capacidade instalada por kwh gerado por conta das interconextes dos sistemas
isolados™ . Nesses termos, os niveis crescentes da demanda sancionavam o rapido aumento no
tamanho das plantas™, a busca de maior eficiéncia térmica® e o aprimoramento da engenharia e
produgio de equipamentos de transmissio e distribuig3o.

A geraclio de eletricidade a baixos custos viabilizou sua dissemina¢iio ao conjunto da
industria, fortalecendo o padrdo produtivo fordista e a sociedade de consumo de bens energético-
intensivos. Do ponto de vista institucional, concorreram para o sucesso dessa trajetdria, ac lado
das condigBes propicias ac investimento, agdes especificas dos Estados Nacionais ¢ dos
organismos multilaterais de crédito no sentido da maturagio da infra-estrutura dos paises centrais
e da formag3o do capital social basico nos paises em desenvolvimento.

Cumpre aqui uma digressdo mais geral, obrigatéria, sobre o tltimo aspecto apontado - a
presenca ativa do Estado, que agora recebe maior explicitagio. Com efeito, o cardter estruturante
da agdo estatal foi indispensavel ac crescimento capitalista p0s-45, posto que:

El
1°- promoven o "welfare state”™

, regrando as condigdes de trabalho;

2% regulou amplamente a articulagio do sistema financeiro e da concorréncia intercapitalista e,
sob um padrio intervencionista keynesiano, assumiu parcela ponderavel do gasto capitalista de
cardter estratégico, consubstanciado na producio de insumos bésicos, gerados por industrias
maduras, e na promogio da infra-estrutura de energia, transportes e comunicagoes.

g Diga-se de passagem, aspecto nio esquecido pelos referidos autores em seus trabalhos,

% ARAUIO, Jode L. de ¢ OLIVEIRA, Adiison de. Metodolegia de ptanejamente do setor elétrico: questdes
dos anos 90. Andlise Ecendmica, 9(15):123-6. margo de 199],
* A literatura aponta: 1940, 200 MW; 1970, 1.060 MW, 1980, 1,300 MW

§2
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A conversao de calor em eletricidade da-se ac nivel de 30% em 1940, mas quase ultrapassa 40% em 1970,
Adam PRZEWORSK! apresentou, em obra de larga repercussdo no Brasil. Capitalisme e Social
Demoeracia, & idéia de compromisse social democrata ou keynesiano como o compromisso de classe
assumido no pés-guerra, quando o Estado instimcionalizou, coordenou e reforgou uma agenda minima de
mudangas, que preservasse a produgdo capitalista e proporcionasse estabilidade ¢ seguranga aos
trabathadores. Ver, em especial, PRZEWORSKI, A. Capitalismo e Social Democracia, SP, Cia das
Letras, 1989, p. 161 a 240.
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No caso das industrializacBes em processo nas nagbes periféricas durante os anos
cingiienta, a atuagio das multinacionais fordistas representou um fator fundamental, sendo-lhes
oferecidas a protegiio de barreiras alfandegarias ou diferenciais de custos vantajosos. Ora, nos
exemplos melhor sucedidos da América Latina e do Sudeste Asiatico, o Estado interveio de forma
decisiva, coordenando um processo de monopolizagio de capital que tornasse viavel a instituigdo
de um departamento de bens de produgio {conjunto de setores principais e o capital social basico
complementar). Conforme a profundidade dessa atuagdo, na qual o Estado era articulador e
participante via empresas publicas, ficavam determinadas as 4reas e as possibilidades de expansio
para o capital internacional e o capital nacional privado™.

Chegado o ciclo expansivo até 1970, um fdlego renovado acelera sincronizadamente a taxa
de acumulacio dos paises centrais por um periodo de trés anos. Cria-se uma situacio de
sobreinvestimento generalizado nas indUstrias lideres do crescimento do pos-guerra, redundando
em excesso de capacidade produtiva nos setores das industrias de base e de bens de consumo, com
repercussbes posteriores na industria mecinica. No fundo, o prépric padrio de acumulagio atingia
suas ultimas fronteiras de expansio™ . Os estimulos de demanda impactavam pontos esparsos da
matriz industrial, devido 4 capacidade ociosa elevada, nio articulando uma "onda" de inovagdes
tecnologicas. Além disso, a capacidade de autofinanciamento do setor industrial se deteriorava e
crescia o endividamento do setor publico e do setor privado, & escala nacional e internacional. Os
sinais de enorme crise estavam bastantes vistveis, conseqgiientemente, do lado dos mvestimentos

produtivos.

54 COUTINHO. L. ¢ L.G.M. BELLUZZO. Estado, sistema financeito ¢ forma de manifestacio da crise; 1929.
74. Ip; BELLUZZO, L.G.M. ¢ COUTINHO, L. Desenvolviments capitalista no Brasil. Brasiliense, 1982,
Lp22

# Louvando-se em trabalhos da OCDE ¢ de F. CHESNAIS, Charies OMAN lembra que "a exaustio

progressiva dos principais elusters de inovagbes, que durante as décadas de 1950 & 1960 constituiram os
alicerces tecnoldgicos das principais indistrias de produgdo de massa na regido da OCDE come todo,
assim como 2 base para a lideranga global competitiva das multinacionais norte-americanas, fot observada
primeiro na engenharia pesada de plantas quimicas no final da década de 1960 e vista depois na
engenharia mecinica e elétrica de forma mais geral. Essa exaustio iecnologica parece ter sido um
significante fator de contribuico para a desaceleracio do crescimento da produtividade ¢ a emergéncia
subseqiente da estagflagio e da crise do paradigma fordista em si*. OMAN, Charles. Globalizagio e
regionalizagio nas décadas de 1980 ¢ 1990. In: VELLOSO, IP. dos Reis, ed. A nova ordem
internacional e a terceira revolugio industrial. R, José Olympio, 1992, p. 172 nota 21. Neste mesmo
trabalho, OMAN cita P. KRUGMAN, em The age of diminished expectations, The Mit Press,
Cambridge, Massachussetts, e Londres. 1990, de onde extrai dados mostrando que "o crescimento médio
anual da produtividade caiu nos Estados Unidos de 2% em 1960-73 para cerca de 0,7% em 1973-87, na
Alemanha de cerca de 4% para cerca de 2%, € no Japéo de mais de 8% para menos de 3%. Ver C. OMAN,
ibid, p. 158 nota 4.
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O periodo de expansio 1971-72 presencion também manifestacbes graves das dificuldades
estruturais da economia nacional americana; a perda crescente da competitividade internacional ¢ a
presenga dos déficits fiscal e de balango de pagamentos, que ampliavam o questionamento da
sobrevalorizagdo do délar ¢ de sua posigio de padrio estavel de reserva e de dinheiro universal,
Completando o quadro, os anos 1970-73 assistiram ao desenvolvimento de movimentos
especuiativos de varias ordens, como efeitos e novas causas da instabilidade reinante. A
especulagiio financeira desenfreada propagava e amplificava as pressOes inflacionarias j4 presentes,
que eram agravadas pela ascensdo dos pre¢os das matérias-primas e alimentos. Desta maneira,
paralelamente a desaceleragdo do crescimento da produtividade industrial, observa-se o
esgotamento dos marcos regulatorios do pés-guerra, anacrénicos frente ao poderoso movimento
de transnacionalizacio produtiva e financeira.

1.1.Z. Marcos da crise mundial

A quadruplicacdo dos pregos do petroleo em outubro de 1973 potencializa a precipitagio
da crise mundial, ocasionando a reversio aguda das taxas de acumulacdo e a acentuacio das
pressbes inflaciondrias, Sua importéncia especifica esteve em questionar o préprio padrio
tecnoldgico, no qual ocupava um papel central como fonte de energia e matérias-primas.

Nos anos posteriores a 1973, avulta um processo de estagnacio com inflagio, agudizando-
se ondas sucessivas de especulagio contra o dolar, com contrapartidas sobre as moedas européias,
as commodities ¢ os valores-refligios, assim como sobre as inddstrias de produtividade
decrescente dos Estados Unidos e da Europa, Essas tltimas serdo objeto inclusive, em virios
paises, de verdadeiras operacies de "salvamento” de parte dos estados europeus e
americano, buscando minorar os graves impactes sobre o emprego ¢ a renda ou até,
possivel decadéncia de cidades e regides. Em sintese, deteriora-se fortemente a capacidade de
regulagdo monetaria e financeira dos Estados Unidos; a0 mesmo tempo, opacifica-se o guadro
referencial de industrializacfio, consumo e financiamento tragado no pos-guerra. No horizonte
capitalista, sobressaiam-se, ameagadoramente, as novas formas de produzir e de gerir a producio
japonesas,

No mmediato pds-73, ajustes macroecondmicos severos foram impostos ao Japdo e i
Comunidade Européia, determinando trajetérias ciclicas nfio sincronizadas das economias
avangadas. Nortearam esses ajustes a concepgio de politicas monetérias de combate & inflagio e



31

de ajuste de balango de pagamento com taxas cimbiais flutuantes, aliados a politicas fiscais pro-
cichcas. Ao invés de equilibrios automiticos de balanca comercial ¢ de pagamentos e da
estabilidade, as economias nacionais presenciaram movimentos nervosos de stop and go e a
tendéncia a estagflagio, caracterizando-se esta ultima por oscilagdes significativas na renda, no
coméreio Internacional e no movimento de capitais. A insisténcia dos Estados Unidos na pratica de
politicas monetarias e fiscais benignas permitiu-lhes um equilibrio comercial precério, que foi
neutralizado, contudo, por um processo de fuga de capitais, de pressdes inflaciondrias
consideraveis € de acentuagdo da queda do padrdo industrial do pais. Diga-se de passagem, o
Japio foi a unica economia central a conjugar, entdo, politicas concertadas de ajuste
macroecondmico e de reestruturagio produtiva®

A acumulacio dos excedentes petroliferos, que ja se fazia em dolar, passaria a ser um
elemento inflator do sistema de crédito internacional nos anos iniciais da crise, com a reciclagem
dos petrodolares peio setor privado. Esta reciclagem consistiu na progressiva transferéncia do
excesso de liquidez ao Terceiro Mundo e & srea socialista, fazendo-os se endividarem
crescentemente e gerando uma inquietante divida financeira global. A expansio exponencial e
descontrolada do euromercado interliga, por outro lado, a sua taxa de Juros com as taxas de juros
internas dos paises centrais, prenunciando problemas sérios em poucos anos™.

A partir de 1978, operaram-se mudancas fundamentais na postura dos Estados Unidos.
Somando-se ao eclodir do segundo chogque do petrdleo, a nova administragdo adotou uma politica
monetaria fortemente contracionista em 1979, a qual redundou em uma sobrevalorizagio do ddlar
ao tedor de 50% entre 1980 ¢ 1985

As altissimas taxas de juros praticadas no mercado americano apos 1981 reorientaram
significativamente os fluxos privados de capitais do Japio e da Alemanha em sua diregdo,
fechando formalmente o déficit de balango de pagamentos e o déficit do Tesoure, ¢ permitindo a
recuperacio da economia americana. A politica da divida piblica encaminhou-se para ©
financiamento em termos correntes do déficit fiscal, agravando o componente estrutural do
déficit, enquanto a sobrevalorizagio do délar em termos comerciais deteriorava o déficit da

* TAVARES, Maria da C. Ajuste ¢ reestruturacio nos paises centrais: a modernizagio conservadora. In:

TAVARES, Maria da C. ¢ FIORL L. Desajuste global e modernizagio conservadora. RJ. Paz ¢ Terra,
1993, p. 25-8.
3 Para uma andlise cabal: TAVARES, Maria da C. A crise financeira gobal. Revista de Economia Politica,
3{2):15-25, abril-junho de 1983.
TAVARES, Maria da C. A retomada da hegemonia americana. Revista de Economia Politica, 5(2):5-15,
sbril-junho de 1985.
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balanca comercial, apesar da politica protecionista, A expansio do deficit fiscal e o afluxo de
Fecursos externos sedimentaram a demanda global, assentada no consumo privado e da construcio
civil,

A politica do dolar forte precipitou a segunda recessdo mundial pos-73, cujos efeitos foram
bastantes mais graves em virtude da sincronizacdo dos ajustes recessivos, em especial a elevagio
da taxa de desemprego. As resisténcias 3 consequiente  desvalorizagdo foram, todavia,
diferenciadas, conforme a posigio mais ou menos fortalecida da moeda nacional.

O Japiio superou a crise com facilidade, tendo em vista o estagio adiantado do seu
processo de reestruturaglo; coube i Alemanha centralizar a regulagiio cambial européia. No caso
europeu, as politicas de ajuste afetaram os varios processos de reestruturacdo industrial que
estavam em curso, notadamente os casos da Franga, Italia ¢ Espanha, mas também a Alemanha. O
combinado de politicas de ajuste e reestruturagio produtiva logrou avangos altamente positivos no
plano dos Nics asiaticos, mercé da chancela do sistema bancirio estatal e da grande empresa
japonesa® .

O arrefecimento da recessio de 1980-83 e a retomada do crescimento dos Estados Unidos
deram guarida 2 expansio convergente dos paises de OCDE, Entretanto, a forte desvalorizacio do
dolar tornou-se imperativa 20s Estados Unidos, sendo promovida pelo FED e posteriormente
coordenada pelo récem-articulado Grupo dos Cinco (EUA, Japdo, Alemanha Ocidental, Franca e
Inglaterra), a partir de setembro de 1985, Apesar da virada brusca, a balanca comercial e o
balango de tramsagdes correntes dos Estados Unidos ndo debxaram de apresentar, por muitos
meses, marcas predominantemente negativas, contrapondo-se-thes nimeros positivos inusitados
das mesmas variaveis no Japio e na Alemanha Ocidental. O Japao procurou obter, via elevagio da
taxa de mvestimento, o aumento da produtividade real das suas empresas, enquanto que a Europa
aprofundava a reestruturaciio industrial e as relagbes de comércio intra-europeu. Ambos buscavam
avidamente o mercado norte-americano em expansdo, aplicando volumes crescentes de capitais de
risco. O pais hospedeiro acenava, por sua vez, com incentivos fiscais e depreciacio acelerada das
empresas™ | '

Os mmensos déficits orgamentério, de transagdes correntes ¢ de balanca comercial dos
Estados Unidos e as incertezas no plano das taxas de juros e cambial configuraram o quadro maior

3 TAVARES, Maria da C., Ajuste e reestruturagio..., p. 45,
ibid, p. 47-54,
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das instabilidades ac longo dos anos oitenta, limitando o raio de agdo dos instrumentos de politica
monetaria e fiscal. O equacionamento das dificuldades externas da poténcia hegemdnica nio pdde
evidentemente prescindir de um entendimento com os demais parceiros comerciais, principaimente
com o Japio.

Actrrou-se, todavia, a concorréncia internacional, pressionando os processos de conversio
industrial e de internacionalizacio bancaria. Os Estados Unidos, a Alemanha Ocidental e o Japido
disputavam ferrenhamente posicdes - continuam a fazé-lo, ¢ claro - em uma época de
institucionalizagio de novas regras para o comércio e o movimento de capitais a nivel
internacional e do estabelecimento de um novo padrdo de acumulagio industrial,

A rapida recapitulagio - desde a retomada da hegemonia do délar enquanto moeda-chave -
acima apresentada ¢ possivel que tenha deixado duvidas, visto o teor algo conjuntural do texto,
sobre as reais conseqiéncias da agio americana. Desde logo, a reequagdo da gestdo
macroecondmica fo: indispensavel para o advento de um novo crescimento sincronizado nas
economias americana e européia, caracterizado agora pela redefinicio dos padrdes de
competitividade. Fortaleceu-se novamente o poder de coordenagio americano sobre o sistema
financeiro e sobre os mercados monetérios e cambiais a nivel internacional. Mais: ao longo dos
anos oitenta, testemunhou-se uma fase de intensa coordenacdo politica e de politica cambial e
financeira entre os Estados capitalistas. A proposito, COUTINHO elenca, exemplificadamente,
seis tipos de graves situagdes onde se mostrou vitoriosa uma atuagdo orquestrada das autoridades
econbmicas, notadamente dos EUA, incluindo-se: a reagdo ao default mexicano em 1982; a
gestdo das faléncias financeiras, imobiliarias, agricolas e especulativas nos EUA entre 1983 e
1989, a desvalorizagio planejada do délar e a administragiio de suas repercussBes; a atuagdo
compensatoria do FED e do Banco do Japdo face aos abalos nas bolsas de valores em 1987 e
1989; o tratamento duro dispensado aos paises devedores, impeditivo de moratorias conjuntas ou
da acdo "cartelizada” dos mesmos; a administracdo calculada do déficit do balango de pagamento
dos EUA®  Dessa forma, em meio a uma sucessao consideravel de intervencdes dos bancos
centrais, condigbes minimas iam sendo garantidas para o crescimento dos fluxos privados de
investimento produtivo ¢ a difusio de um novo padrio produtivo.

A mengio a0s repetidos sucessos da coordenagio politica e da politica cambial e financeira
entre 0s Estados capitalistas, ndo deve obscurecer a importincia e os impactos de um conjunto de

s COUTINHO, L. A terceira revolucde industrial e tecnolbgica: as grandes tendéncias de mudanga,

Economia e Sociedade, n° 1, agosto de 1992, p, 69-70.
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notaveis transformagdes que se verificaram ac nivel do mercado de capitais e dos mercados de
bens e servigos nos anos oitenta, particularmente depois da ruptura do sistema de crédito
internacional em 1982, Ocorre que essas transformaces também foram fundamentais para a
difusdo do novo padrie produtivo; ao mesmo tempo, operaram no sentido de reduzir o poder de
gestdo nacional sobre as politicas fiscais e monetarias, consolidando a pratica coercitiva dos
ajustes macroecondmicos. Nestes termos, a desestruturagio global do sistema financeiro e
produtivo nunca deixou de pairar como possibilidade.

Em sintese, quer-se referir particularmente ao processo de desregulamentagiic dos
mercados financeiros nos EUA e nos paises da OCDE - cujo inicio j& remonta aoc Governo Carter
- € 20 conseqiiente impulso 4 "globalizacdo" financeira e das atividades das grandes corporagdes.
Globalizagio, entendida como presenga de dinheiro em circulagio nos mercados financeiros off-
shore em quantidades inusitadas; entendida, em segundo lugar, como a introdugdo de novas
estratégias de financiamento pelos bancos e no 4mbito das empresas transnacionais. Avoluma-se o
mercado de titulos em substitui¢do parcial 2o mercado de empréstimos sindicalizados, ou seja, a
alavancagem de recursos para grandes e médias empresas passa a ser instrumentalizada,
crescentemente atraves do langamento de "bonus" (securitizagiio). As mudancas nas formas de
captaco de recursos estimulam a sobredeterminacio das atividades produtivas pela finanga ¢ a
internacionalizagio dos bancos ¢ das grandes empresas.

Seria licito perguntar, certamente, acerca de um possivel paradoxo entre a presenca de
novos produtos financeiros alimentadores de movimentos especulativos de curto prazo e a
renovacdo acelerada do setor produtivo. A resposta € que o aparente paradoxo "ocultava, na
verdade, uma logica que permitia aos grandes conglomerados alavancar o financiamento da
inovago como resposta a longa crise de produtividade em curso desde o inicio dos anos setenta.
As grandes empresas, num mercado desintermediado, ampliavam substantivamente seu
autofinanciamento para novos projetos. Médias empresas dos paises desenvolvidos, em menor
escala, se inscrevem igualmente nesse movimento. Os proprios bancos passaram a se envolver
progressivamente em projetos produtivos proximos da fronteira tecnologica”®? |

Face ao contexto de "vencedores”, a posicio dos paises de industrializacdo tardia da

Aménca Latina ficou sumamente desconfortavel, senio dramatica, nos anos oitenta. Foram

62

BARROS, Octavio de. O ajustamento externo dos anos oitenta diante das principais iransformacdes em
curso no cenario mundial: do ajustamento passivo aes limites de wm “catching up” da indiistria brasileira,
In: SANTOS F°, Milon, org. Instabilidade econdmica: moeda ¢ finangas. 8P, Hucitec, 1993, p. 151-2.
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nterrompidas, bruscamente, décadas de crescimento, particularmente o periodo virtwoso dos
setenta. Naqueles anos - e ainda agora - velhas questdes como a imensa desigualdade social, a
fragilidade das instituigdes democraticas, as deficiéncias do padrio educacional basico e de ciéncia
¢ tecnologia e a urbanizagio cadtica sio permanentemente repostos, Em gue pesem 0S8
significativos avangos das estruturas industriais, os setores de bens de capital niio configuram
ainda nicleos enddgenos de desenvolvimento de novas tecnologias.

Perversa mesmo foi a "face financeira” dos anos oitenta para a Ameérica Latina. Seus paises
componentes renegociaram estoques de dividas externas draconianamente revalorizadas apés
1978, a0 mesmo tempo que foram alijados dos mercados voluntarios privados de capitais desde
1982; seus trunfos foram minimos, posto que nfo contaram com sistemas bancarios privados de
grande porte, nem tampouco, com moedas de reserva internacional® . Paralelamente a paralisia
dos investimentos, sofreram uma transferéncia liquida de recursos ao exterior de cerca de USS 250
bilhdes entre 1980 e 1989%

1.1.3. O processo de reestruturagio produtiva nos paises avancados

A crise mundial do capitalismo originou, inicialmente, uma "questio energética", que
perpassa 0s anos setenta e € novamente reativada pelo advento do segundo chogue de precos do
petrolec em 1979, Naqueles anos, € empreendida uma readequagio profunda do padrdo industrial
as condigdes emergentes de “energia cara”. As caracteristicas de tal readequagio nos paises
centrais sdo matizadas de aspectos locais, mas podem ser apontadas como gerais, as seguintes’ -
elevacio dos pregos ao consumo; diminuicio no peso e maior eficiéncia nos automéveis.
desenvolvimento da carboquimica de parte das empresas petroliferas; modernizagio do transporte
ferrovidrio; elevagéo da eficiéncia energética dos processos industriais, com a introdugiio dos
microprocessadores; pesquisa e desenvolvimento em energia solar, geotermia e biomassa; esforgos
na area nuclear ¢ campanha de conscientizagio dos desperdicios nos ambitos residenciais,
industriais, comerciais e de transportes.

Além do ajustamento A nova realidade energética, sio executadas agdes largamente
extensivas de desativagdio de capacidade produtiva obsoleta nas indastnias siderirgica, quimica

& TAVARES, Maria da C. Ajuste ¢ reestruturagio.... p. 61,

o Ibid, p. 59, referindo-se a dados da Cepal.

1 FAINZYLBER, F. La industrializacion trunca de America Latina. Mexico, Nueva imagen, 1984, p,
100.
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pesada e da construgiio naval. O baixo ritmo de crescimento da demanda da produgdo, a queda
dos niveis de produtividade nas principais indastrias, a permanéncia de patamares mais elevados de
inflagdo e desemprego domésticos substantivam o esgotamento do padric de acumulagdo
industrial nos paises centrais, que passaram a intensificar celeremente a concorréncia a nivel
internacional apés 1975. A nova onda tecnologica e organizacional expressava-se fortemente;
desta vez, a partir do Oriente.

De que caracteristicas se revestia o padrio produtive e organizacional, que ora apresentava
sinais de esgotamento? O movimento de industrializagdo do pds-guerra difundiu, mundialmente,
no bojo da internacionalizagio das empresas americanas, européias e japonesas, a chamada
produgdo em massa. A historia de sucessos desse padrio industrial em alcangar saltos de
produtividade remonta ao inicio do século, quande Henry Ford debateu-se com as dificuldades
para projetar um automovel "especificamente para manufatura” -~ em contraste com og meétodos
artesanais imperantes - e poder fabrici-lo em larga escala. E quando Ford desenvolve o principio
da completa e consistente intercambiabilidade das pegas e da facilidade de ajusté-las entre si*, que
a multiplicagdo da produgio das pegas, visando a redugio dos custos URItArios, passa a representar
economias de escala na produgdo do produto final. A produgo em escalas crescentes de produtos
estandardizados implicara no crescimento do tamanho das unidades fabris; a necessidade de pegas
com tolerdncias bem menores e cronogramas de entrega bem mais rigidos induzira a
internacionalizacio da producio i montante na mesma €mpresa, ou seja, a integraglo vertical,
dando curse ao agigantamento da empresa; a radical aceleragio da produtividade nas unidades
fordistas destruira o grande nimero de companhias nos EUA e Europa Ocidental que, por volta de
1905, produziam automoveis em pequenos volumes e usando técnicas ariesanais, resultando a

concentracio da propriedade ¢ a oligopolizagio da industria,

No decorrer do séeulo XX, as estratégias de produgdo fordistas foram envolvendo, ao
buscar a minimizacio de custos e o fortalecimento de barreiras 2 entrada tipicamente constitutivas
da estrutura oligopolica, a aceleragio da divisio do trabalho aos seus limites extremos, conforme
apontam® | conjuntamente:

& Dieve-se a acentuacdo desse aspecto vital da produgiio fordista 20 extraordinano relatdrie do MIT sobre as
mudangas operada a nivel de indistria auromobilistica no século XX O texto encentra-se disponivel em
portugués: ver WOMACK, Jones, D.T. e ROOS, D. A mdquina gue mudou o mundoe. RJ Campos, 1992,

o p. 9-26,

Em especial, Charles OMAN, op. cit., pp. 172-176.
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* apresenga de unidades fabris com tamanhos crescentes da planta minima eficiente, executando,
nas industrias de processo continuo, grandes fornadas médias de produgcéo;

* o elevado grau de mecanizago, com uso de grande niimero de maquinas unitarefas;

* a produgdo de uma gama restrita de produtos estandartizados de consumo de massa em cada
planta, produtos esses que cumprem um ciclo de vida longo;

* o emprego de mio-de-obra ligada diretamente & produgio pouco ou nada qualificada, objeto de
treinamento rapido, a qual recebe o tratamento contabil de custo variavel:

¢ as estruturas organizacionais pesadamente centralizadas, com hierarquias gerenciais de niveis
miltiplos, buscando garantir o controle da empresa e a maximizagio da eficiéncia;

* o elevado grau de divisdo de responsabilidade e tarefas entre empresas ¢ a segmentagio de
tarefas de baixa e alta qualificagio; a separaglio de fungdes de concepgiio da execucdo, de
produgdo/manutencio e outros;

* a concepglo de abastecimento global para produzir um produto estandardizado para um
mercado mundial, implicando relacdes pouco cooperativas e fisicamente distantes com os
fornecedores, os quais também recebem o tratamento contabil de custo variavel,

Quais as formas de expressic do novo padriio produtivo ¢ organizacional emergente? Em
que medida estio sendo rompidas as bases constitutivas da producie fordista? No decurso dos
anos setenta, enquanto se pronunciava a queda da produtividade das indusirias lideres da II
Revoluciio Industrial nos Estados Unidos e na Europa, saltos gualitativos em termos cientificos-
tecnologicos eram obtidos no dmbito de novas tecnologias. Estas impactariam de modo
abrangente, nos anos oitenta, as matrizes industriais dos paises centrais, particularmente a
estrutura produtiva japonesa. Prenunciava-se o futuro crescimento exponencial de um conjunto de
ind0strias, setores e segmentos na forma de um "complexo eletronico”, vale dizer, a integraciio
inttma, fundada na eletronica digital, das atividades de informatica, automagdo de escritorios,
telecomunicagOes, robotica,instrumentacio técnica e cientifica e de elaboracio de bens de
consumo eletronicos. Tal integragio abarca simultaneamente matérias-primas, componentes e
mnsumos sofisticados e uma gama multidisciplinar de conhecimentos cientificos e tecnologicos, tais

como fisica do estado solido, ciéncia dos materiais e fisico-quimica,

Se € verdade que a aplicabilidade das novas tecnologias vai se revelar cada vez mais ampla
- & 130 apenas nos processos e produtos dentro dos setores da eletrénica e telecomunicacbes -
cumpre lembrar que a marcha acelerada de sua penetragio nas matrizes industriais 6 consegue se
verificar, a partir da confluéneia dos multiplos determinantes politicos, econdmicos e financeiros,

anteriormente abordados, que permitiram o retorno ao crescimento das economias capitalistas
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centrais apos 1982, Fato fundamental para a rapida difusio dos bens ¢ servigos do complexo
eletrénico foi a queda continua e acelerada no custo real do hardware para estocar, processar e
transmitir uma unidade de informagio, que viabilizou a redugio rapida de pregos dos novos
produtos e de seus custos de adogdo.

A medida que a incorporagdo industrial dos avangos da informatica e da microeletronica se
faz rapida e incessantemente, sobressai sua interdependéncia com as atividades da mecanica. No
final dos anos setenta, "progressos consideraveis realizados na area de microeletrdnica e de
sistemas computadorizados de controle permitiram pensar as maquinas-ferramentas e operatrizes
como um conjunto de equipamentos flexiveis para toda a indiistria, que viria a diminuir o tempo de
imobilizagio de capital em semi-acabados e tornaria continuo um fluxo de produgdo, ora entio,

w8
descontinuo™®

. Na década de oitenta, essa difusio acelerada ao conjunto de setores de maguinas
e equipamentos industriais de formas de automagio programada com base na eletrdnica desiocou
a automagio dedicada com base na eletromecénica, caracteristica dos processos industriais tipicos
do paradigma tecnologico até entio predominante. A feicio abrangente da automagio
eletronicamente programada estendeu-se aos processos continuos de produgio, viabilizando maior
eficiéncia na otimizagio de seus fluxos de produgdo; aos processos de automagic discretos-
interrompiveis, proporcionando-thes também a programagdo otimizada da produgio, parcial ou
total; aos processos de automagio fragmentada, onde imperam 2s linhas de montagem fordistas,
permitindo-thes, através da incorporagio de robés dedicados e de novos equipamentos digitais e
controles computadorizados, a obtengdo de maior rendimento de suas economias de escala; aos
processos de produgio de bens "customizados” (ou sob encomenda), resuitando em avancos de
produtividade em suas maquinas operatrizes e em centros de usinagem® . Dentro desse contexto
de renovaclio, visivel preocupagio parece ensombrar o relativo sucesso exportador de alguns
paises em desenvolvimento ao longo dos anos oitenta, motivada pela redefinigio do padrio
produtivo e dos pregos relativos das indistrias de menor dinamismo como téxtil, vestuério,
borracha e automobilistica.

Tao intensa tem sido a penetraco das formas de automagac programada na inddstria que a
literatura especializada j2 se permite qualificar o proximo passo, quer dizer, a tendéncia dos anos
noventa: a fabricacio integrada por computador ou automagio integrada flexivel. Trata-se da
automacdo industrial flexivelmente reprogramavel. que sera obtida, assim se vislumbra, através do

o MIRANDA, 1.C. Tendéncias atuais da reestruteracdo do sistema produtivo internacional. In: SUZIGAN,
W. et alli. Reestruturacgiio industrial e competittividade internacional. SP, SEADE, 1989, p. 70.
“ COUTINHO, Luciano, op, cit., p. 72-73.
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concurso de novas redugdes drasticas dos custos da informatizagio, de avangos da engenharia e
software de integracdo e de processos nas areas da mecinica de precisdo e da robotica. Prevé-se,
no decorrer do processo de constituicdo desse verdadeiro novo paradigma, uma forte articulagio
com as téonicas de desenho (Computer Aided Design) e engenhana (Computer Aided
Engineering) auxiliados por computador™

Em termos da competitividade, o movimento na direcio da fabricagdo integrada por
computador "permite um periodo de tempo muito curto entre o projeto de um novo produto e sua
produgdo. Permite também uma resposta rapida e flexivel com relagio as especificacbes dos
diferentes clientes. Como resultado, hi uma importante tendéncia no sentido de maior
diversificagio de produtos e de maior competicio entre projetos, distribuigio e servigo, além das
atividades de produgdo propriamente ditas. Essa maior énfase em projeto, desenvolvimento,
marketing ¢ servigo de produtos significa que ser um produtor de baixo custo J& ndo constitui
mais uma condigio suficiente para competitividade. A vantagem competitiva em muitos setores -
depende agora menos de custos mais baixos de produgio do que de entrega rapida e confidvel,
alta qualidade e a capacidade de expandir a gama ou os produtos e $ervigos para ajustar-se as

. . . 7
necessidades moveis dos clientes" .

O amplo impacto das tecnologias de informagio sobre as formas de organizagio da
produgdo - com a perseguicio a objetivos de reduglio de custos, melhoria de gualidade e
flexibilidade - vem exigindo e possibilitando mudangas substantivas das estruturas e estratégias
empresariais. O novo paradigma organizacional da produgio torna a capacitagdo para produzir,
aperfeigoar e inovar o principal ativo estratégico das empresas, correspondendo-lhe nova
qualificagho da gestdo. Para tal, aceleram-se 03 processos cooperativos entre EMpresas na pesquisa

e desenvolvimento de novos produtos e processos.

Dessa forma, diferencas marcantes entre o padrdo emergente ¢ o fordismo podem ser
apontadas. Aumenta a eficiéncia na gestiio e coordenagio das grandes empresas, com sensivel
redug3o dos custos administrativos, pela formacio de redes teleinformatizadas, que permitem
estruturas interativas compostas de centros de servigos globais e formas de descentralizagio
regional ou por grupos de produtos, abrangendo matrizes, filiais e fornecedores internos e
externos’~. As vantagens da verticalidade oligopdlica somam-se agora estruturas horizontalizadas

70 COUTINHO, L. ibid, p. 73-74.

o DAHELMAN, Carl. Os paises em desenvolvimento e a terceira revolugfo industrial, In: VELLQSO. 1P. dos
Reis e MARTINS, L., coords. A nova ordem mundial em guestiio. RJ. José Olympio, 1993, p, 264-265.

= COUTINHO, L. op. cit., p. 76-78.
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com comunicagio sistematica entre P&D, desenho, engenharia, produglio, suprimentos,
marketing. O avango na descentralizagdo das decisdes de produgio € acompanhado
necessariamente pela articulacio de uma geréncia on-line e por renovadas relagbes com os
trabathadores, sendo incentivada e premiada sua co-responsabilidade. Quer dizer, o controle de
qualidade total, auséncia de defeitos, estoques no fempo certo tornam-se inerentes a0s Processos
produtivos, e dependem diretamente da qualidade e do envolvimento dos trabalhadores.

O novo padriio organizacional viabilizou a integragio da pesquisa com todas as fases do
produto, produgio e distribuicdo. Os ciclos de vida tecnologicos dos processos e dos produtos
tendem a se encurtar, na busca da lucratividade rapida com cada inovagio. Doutra parte, 0s
elevados custos de pesquisa ¢ desenvolvimento “estio levando as empresas cada vez mais ao
mercado internacional, 2 medida que elas tentam captar os ritmos dos grandes investimentos fixos
em tecnologia sobre volumes maiores de pradu¢do. As exportagdes como parcela do PNB tém
aumentado em virtualmente todas as economias (..} Como consegiiéncia, a competigdo
internacional em quase todos os mercados tem aumentado, o que significa que os paises precisam
adaptar-se constantemente a situagdes competitivas mutaveis"™ |

Os custos crescentes de P&D e seus elevados riscos tém propiciado a formagio de aliangas
estratégicas entre duas ou mais empresas concorrentes. Estas coalizbes oligopolistas tém carater
pragmatico e temporario; sio estabelecidas predominantemente entre parceiros de uma mesma
origem nacional, embora as parcerias supranacionais também estejam se registrando; buscam,
enfim, obter vantagens competitivas trazidas pela lideranga inovacional ou pela bem sucedida
imposigdo de padrdes tecnologicos dominantes em areas especificas™ . Na medida que ~ visto de
multiplos dngulos - a tecnologia é alcada 2 condicdo de elemento-chave da competitividade
internacional, redobrados rigores com protecio da propriedade intelectual tendem a tornar as
novas tecnologias menos acessiveis aos paises em desenvolvimento.

Nao se restringira ao acesso a tecnologia, contudo. a gama de dificuldades e desafios
colocados aos paises em desenvolvimento. Ao lado das tendéncias tratadas, mudangas
significativas se operam na organizacio dos processos de trabalho, as quais estdo secundarizando
a mio-de-obra barata como condigio suficiente para competitividade. Em passagem anterior,
chamou-se a aten¢lo para a necessidade de mteragdo criativa da forga de trabalho com um sistema

de automacio flexivel. Ora, a operagio ¢ a reprogramacio do processo fabril passaram a exigir a

7 DAHIMAN, Carl, op. cit., p. 267.
b COUTINHO, L., ep. cit,, p. 84-86.
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compreensdo global do mesmo por operérios multiqualificados. Multiqualificagiio pressupbe
requisitos educacionais criticos da forga de trabalho, implicando "niveis médios muito mais
elevados de qualificagiio, com énfase na capacidade de interagir ¢ lidar, proficientemente, com
equipamentos digitalizados, controle e, principalmente, computadores. Isso requer um minimo de
capacitagio em raciocinios abstratos, matematica, interpretagio de instrugdes, programagio,
capacidade de interpretar informagdes visuais, codigos, etc, e de reagir a estes com presteza®”
Neste novo ambiente de co-responsabilidade e descentralizagio, as fungdes de capatazia e
supervisiio, a hierarquizaglo rigida e autoritaria sio abolidas, em prol de uma redugfio da distincia
hierdrquica entre a geréncia e o chio-de-fibrica e de um relacionamento cruzado entre geréncia,
engenharia e produgio.

Em cada pais, a reestruturacio industrial e tecnolégica obedeceu s especificidades locais e
as limitagBes macroecondmicas, assim como aos aspectos politicos decorrentes do grau de
amplitude do intervencionismo estatal. O maior ou menor éxito alcangado se deveu, nas diversas
situages, & qualidade da articulacio entre condigbes microecondmicas, de organizacio industrial
e das politicas do Estado. Assim colocando a questdo, a Prof’. Maria da Conceigio TAVARES
recupera o conceito de "capitalismo organizado”. Este atenta para o papel decisivo da intervengio
estatal na preconciliacio de interesses obtengio de consensos estratégicos, tdo caros a
consecugdo integrada da regulagio macroecondmica e da politica industrial™ .

As mudangas produtivas-organizacionais redefiniram a no¢do de competitividade
internacional, sendo enfatizada a capacidade industrial de inovar e aperfeigoar. A relevincia da
capacitagio tecnoldgica e inovacional tem motivado politicas piblicas ativas de fomento, subsidio
e proteciio as atividades de P&D. A associacio de atividades e interagdes institucionais publico-
privadas tem consolidado “sistemas nacionais de movagdo”. Isto significa que a capacidade
competitiva de um pais depende de um grande conjunto de fatores, que previlegiam vastos
mvestimentos intangiveis de médio ¢ longo prazos. Reveste-se a competitividade, pois, de uma
dimensdo "sistémica”, eminentemente cooperativa, que se depreende da forte articulagio entre
centros privados de P&D e as instituigdes piiblicas de ciéncia e pesquisa aplicada, como também
da interagdo entre os proprios centros privados de P&D” . Doutra parte, a competitividade
apresenia-se cada vez mais como resultado a ser socialmente alcangado: as vantagens

» COUTINHO, L. op. cit,, p. 75.
% TAVARES. Maria da C., Ajuste..., p. 55-58
4 COUTINHO. L. op. cit., p. 79.
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comparativas sdo dindmicas ¢ "tendem a ser vantagens construidas, exercitadas e dependem de
. - £
um esforgo continuado para serem mantidas"”

1.2. Reestruturagio Produtiva e TransformacBes na Infra-Estrutura de Energia Elétrica

1.2.1. O mercado mundial de energia elétrica: apresentagio de informagdes basicas

De acordo com as estimativas da Agéncia Internacional de Energia Atomica (IAEA), o
consumo mundial de energia priména atingiu 8.391 4 Mtep (352,44.10% joules) em 1990." No
periodo 1958/88, o consumo de energia praticamente tripticou® : mais gue dobrou no subperiodo
1958/73, com um crescimento médio de 5%a.a., a0 qual se acresceram aumentos médios de 2%
a.a., desde 1973. No subperiodo 1973/88, foram marcantes as diferencas no crescimento do
consumo de energia, visto do 4ngulo de paises industrializados e em desenvolvimento. Estes
altimos dobraram a sua participagio no consumo total, a0 mesmo tempo que seu indice per
eapita subia mais de 50%. No caso da OCDE, o consumo per capita de energia pouco varioy
entre as duas datas extremas, 1973 e 1988. Nio se perca de vista, contudo, que, presentemente, o
consumo per capita nos paises industrializados € da ordem de 5 tep, enguanto que a média de
consumo de quatro bilhdes de habitantes nos paises em desenvolvimento é de 0,5 tep.”

Do total acima mencionado de 8.391,4 Mitep, verifica-se que a produgio de eletricidade -
2.627,1 Mtep (110,34 10" joules) representou uma participagdio no consumo global de energia da
ordem de 31%6.% Ag informagdes reproduzidas no quadro 1.2.2) foram compiladas pela Comissio
das Comunidades Européias (CEC), e permitem algumas constatagdes sobre o comportamento do
consumo final da energia elétrica no periodo 1980/90, assim como sua projecéo até o ano 2.010.
Para o ano de 1990, infere-se dos dados participagdes percentuais de 58,9% dos paises da OCDE,
21,6% dos paises em desenvolvimento e 19,5% da ex-Unido Soviética e Leste Europeu, em um
total de 11.633 Twh.

® bid, p.80.

BAUM. Viadimir. The generation game. Petroleum Economist, 39(2): 11, feb, 92.

Os dados 4 seguir estio apresentados em EDEN. Richard. World energy to 2050 putline scenarios for
energy and electricity. Energy Policy, (21)3: 231, feb. 1992

N EDEN, R. op. cit., p. 232.

8 BAUM.V. op. cit.,, p. 11.
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As disparidades nos niveis de consumo per capita de energia elétrica sio indicativas de
marcantes desigualdades do grau de eletrificagio nas varias regides geoecondmicas:® 2.000
kwh/ano nos paises da OCDE e 625 kwh/ano no conjunto dos paises em desenvolvimento, embora
um tergo dos mesmos consuma menos de 100 kwh/ano por pessoa’? .

Examinada a questio retrospectivamente, observa-se que, no periodo posterior ao primeiro
choque do petrdleo, o ritmo de crescimento do consumo de energia elétrica - 4% aa. - ¢
significativamente superior ao consumo energético, da ordem de 2,3% a.a. Acompanhando os
dados do quadro 1.2.b), depreende-se que a eletricidade foi o segmento mais dinfmico do
mercado energético. E importante voltar a observar que - tomados os valores absolutos - o
crescimento do consumo de energia e de eletricidade nos paises em desenvolvimento foi mais
répido do que nos paises industrializados. Todavia, a comparacio entre os ritmos de crescimento
dos consumos globais de energia e de eletricidade faz-se muito mais representativa no caso dos
paises industrializados: exemplificam os dados referentes aos EUA e Canada.

Ao longo dos anos 1974/89, marcados pela radical transformagic no tratamento da
questdo energética, mudangas relevantes se operaram em relagio as participagdes percentuais dos
insumos que concorrem para a geragio de energia elétrica. Prefiminarmente, cumpre ressaltar uma
realidade maior: “mais da metade do consumo mundial de carvio e 30% do consumo de
combustiveis fosseis destinam-se & geracio de eletricidade. As centrais elétricas a combustiveis
fosseis, por sua vez, respondem por dois tergos da capacidade mundial de geracdo de eletricidade
(que atualmente & de 2,5 milhdes de megawatts)” ®

O insumo primario mais significativo continua sendo o carvio, cuja contribuicdo a geracio
elétrica subiu de 35,5% em 1975 para 40% em 1989 nos paises da OCDE. Apresentando
variaghes grandes entre regides e paises, a demanda por carvio chegava a 56,2% nos EUA e 70%
na China no ano de 1989.% Apos 1988, as inquietagbes mundiais sobre os danos ao meio
ambiente ¢ a edigdo de legislagSes ambientais restritivas vém acentuando um fator de relativizagdo
da supremacia do carvao: o renovado interesse pelo gas natural nos paises centrais. No periodo
1973/88, quando se associava a idéia de desperdicio ao uso desse energético na geracgio elétrica, o

*3 BAUM. V. op. cit.

# E 0 que também aponta SCHRAMM, relativo a0 ano de 1988 uma meédia de produgdo de 6.655 kivivhab.
na Buropa Ocidental ¢ de 12.683 kwh na América do Norte. a0 fado de 14 kwh/hab. no Togo ¢ 3.713
kwh/hab. na ex-lugosidvia. SCHRAMM, G. Issues and probiems in the power sectors of the developing
coutries. Energy Policy, (21)7: 735, july 1993,

8 BANCO MUNDIAL. Relatério do desenvolvimento mundial 1992, RJ. FGV, 1992, p. 124.

BAUM, Viadimir. Watt next in power? Petroleum Economist, (58)1: 5, jan. 91.
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seu crescimento anual médio nos paises da OCDE era de 0,8% com as ressalvas notaveis do Japio
(18,3% a.a.), Austrilia e Nova Zelandia (10% a.a) e Italia (18,7% a.a). Tomando-se o exemplo
do conjunto de paises da OCDE, a participagdo do gis natural nos insumos de geracio de
eletricidade foi de 12% em 1974, seguido de decréscimo até 8,7% em 1988, mas elevagio para
9,1% em 1989%

Em sentido crescente, avulta o percentual da energia nuclear, de 5,4% em 1975 para
16,7% em 1989. A média acelerada de 14,1% a.2. nesse periodo perpassa anos de eufpria,
sucedido por anos de descrédito e crescente oposicio a essa fonte energética - situagio que se
expressa nos ritmes de crescimento em declive de 8 6% e 3,3% em 1988 e 1989. Os paises da
OCDE abrigam 80% da eletricidade nuclear, a qual representava cerca de 23% da geracio elétrica
total naquela regifio em 1989, Doutra parte, a eletricidade suprida por energia nuclear chegava a
percentuais muito elevados, no ano de 1989, nos casos da Franga (74,6%), Bélgica (60,8%),
Coreia do Sul (50,4%), Hungria (49,8%) e Suécia (45,1%).% Diminui também a contribuicio da
hidroeletricidade de 22,3% em 1975 para 19,1% em 1989% . Por fim, de uma participagio de 25%
em 1973, o dleo combustivel desce para menos de 10% em 1989.

Em termos prospectivos, o suprareferido quadro 1.2.3) projeta uma taxa de crescimento
anual do consumo de energia elétrica ao nivel de 3,3% no periodo 1990-2010, isto €, ligeiramente
inferior aos 3,4% da década de oitenta. De forma especial, salta aos olhos a diferenca entre as
taxas relativas aos paises da OCDE e em desenvolvimento, respectivamente 2.2% aa. e 5.7%
a.a.” Obviamente, elas partem de nivels quantitativamente muito diversos de padrio de vida e
consolidagdo infra-estrutural: refletem também, contudo, a presenga ou & auséncia de propostas
definidas de politicas de racionalizagio e conservagio de energia.

Relativamente aos insumos para a geragéio de cletricidade, a CEC acusa a manutengio da
predominéncia dos combustiveis fosseis ao nivel de 67%, aos quais se agregam 18% de
hidroeletricidade e 15% da energia nuclear. Dentro do conjunto de combustiveis féssels, a maior
participagio continuars a ser detida pelo carviio (58%), seguida por uma expansiio significativa do
2as (32%) e pela parcela diminuta do 6leo combustivel (8, 2%

& Ibig, p. 16.
8 Ihid, p. 15.
¥ Ihid, p. 15.
4]

Em 1993, a Agéncia Internacional de Energia, da OCDE, previa que o consumo de energia elétrica nos
paises industrializados seria de 2,0 2 2,6% a.a. até o ano 2.000, Financial Times, june 22, 1993, p. 13

st BAUM, V. The generation game. Petroleum Economist, 59(2): 13, feb, 1992
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CONSUMO MUNDIAL DE ENERGIA - USO FINAL (TWH)
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1980 1990 2000 2010 1980790 | 1990/2010
(%) (%)
OCDE 5242 6.852 8.720 10.615 2.7 2,2
EUA 2.453 3.016 3.888 4.810 2.1 2.4
CANADA 346 349 710 894 47 2.5
JAPAOD 576 816 1.062 1.321 3.5 2.4
EUROPA 12 1.292 1720 2140 2.507 2.9 L9
OQUTROS 1) 575 751 920 1.083 2,7 1.8
EX-URSS E LESTE 1777 2074 3,029 4.142 2.3 30
EUROPEU
EX-URSS 1.294 1681 2.280 3.118 2.7 3.1
LESTE EUROPEU 483 593 749 1024 2.1 2,8
PAISES EM 1302 2.507 4634 7.590 6,8 5.7
DESENVOLVIMENTO
CHINA 301 602 1.158 1818 7.2 5.7
AFRICA 215 324 545 905 4.1 5.3
AMERICA DO SUL 391 624 1115 1.852 48 56
ORIENTE MEDIO E 395 957 1816 3.015 9,2 5.9
QUTROS
MUNDO 8.321 11.633 16.383 22347 3.4 33

Nota: estd excluido o consumo no préprio setor energético.

1) Australia, Austria, Finlandia, Islindia, Nova Zelandia, Noruega, Suécia, Suica e Turquia.

FONTE: CCE. In: BAUM, V. The generation game. Petroleum Fconomist, 59 (2): 11, feb.

1992,
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Integrando essa coleta inicial de dados sobre o mercado mundial de eletricidade, ¢
pertinente registrar o crescimento rapido ¢ o volume ; ja ponderavel de comércio de eletricidade
entre paises. Estes fluxos evoluiram de 55 twh em 1975 para 123,1 twh na Europa em 1988 Por
outro lado, a parcela de importacio no consumo total europeuy cresceu de 6% para 9%
Destaca-se, em particular, a posigio exportadora da Franga - quase 40 twh em 1988, 52 twh em
1990 ¢ 70 twh previstos para o anc 2.000”°. O comércio de eletricidade europeu se constitul,
fundamentaimente, de negécios estado a estado, posto que a venda direta por concessionarias a
empresas industriais em outros paises - o “third party access”ou TPA - encontra resisténcias
generalizadas, exceto na Inglaterra. No outro lado do Atléntico, as exportagbes de eletricidade do
Canada para os Estados Unidos beiravam 50 twh em 1987, ou uma ocupagio de 1/10 da
capacidade de geraco daquele pais. A consolidagio do NAFTA devera fortalecer a permanéncia
desses fluxos, oriundos dos projetos hidroelétricos do norte do Quebec™

QUADROQ N° 1.2.h)
CONSUMO MUNDIAL DE ENERGIA ELETRICA - 1974/1989
TAXAS MEDIAS ANUAIS DE CRESCIMENTO

POPULAGAO CONSUMO TOTALDE | CONSUMGO TOTAL DE
ENERGIA ENERGIA ELETRICA

OCDE 0,7 0.8 2.8
AMERICA DO NORTE 0.9 0.4 2,5
AMERICA LATINA 2,3 3.0 6.7
EUROPA OCIDENTAL 0.3 1,0 3.3
LESTE EUROPEU 0.9 3.2 4.0
AFRICA 2.9 4,2 6.9
ORIENTE MEDIO E SUL 2,1 6,0 9.9
DA ASIA
SUDESTE DA ASIAFE 2,1 4,3 6,2
PACIFICO
EXTREMO ORIENTE 15 3,9 58
MEDIA MUNDIAL 1,7 2.3 4.0

FONTE: IAEA. In: BAUM, V. Watt next in power? Petroleum Economist, 58(1): 14, jan. 1991.

= BAUM, V. Towards the year 2,000. Petroteum Economist, 56 (12): 381, dec. 1989,
Financial Times, junc 22, 1993, p. 16,
. BAUM., V. op. cit. nota 92

3
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1.2.2. A energia na agenda internacional dos anos noventa: alguns comentarios

A histéria do padrio de consumo de energia no século XX evidencia-se por indicadores de
uma enorme voracidade. Sem pretender exigir total fidedignidade dos dados, o consumo mundial
de energia priméria (comercial) teria evoluido de 963 Mtep em 1900 para 2.148 Mtep em 1950,
6.041 Mtep em 1973 ¢ 8.107 Mtep em 1985 . O vigoroso crescimento no periodo 1950/73
traduziu-se, em particular, por oferta abundante de petrdlec e de energia elétrica a pregos
cadentes. O padriio produtivo fordista e a sociedade de consumo de bens energético-intensivos
tiveram na geragiio de eletricidade a baixos custos um importante veiculo de consolidagio. Este
modelo concentrador de produgio de energia alimentou, em verdade, um modelo de produgiio
industrial e agricola igualmente concentrador. Quer dizer, voltado & satisfagio das demandas
macigas de um pequeno grupo de paises, assim como de alguns extratos sociais de uns tantos
mais. Algumas informactes do item 1.2.1 mencionaram diferengas de, no minimo, dez vezes entre
08 consumos per capita dos paises centrais e dos paises em desenvolvimento.

Nos idos da década de setenta, acoitado por dois chogques do petrdleo, o mundo conviveu
com a analogia entre energia e fornecimento de energéticos. Desde 1972, com os “Limites de
Crescimento™, sucederam-se, em poucos anos, diagnésticos apocalipticos, prevendo consumos
gigantescos de matérias-primas ¢ seu esgotamento até o ano 2.000, assim como niveis letais de
poluigio amplamente disseminados. Naqueles mesmos idos, por condigdes muito particulares, as
agendas politicas internacionais e regionais abriram espago para amplas discussdes sobre uma
“nova ordem econbmica”. Sendo a responsabilidade por aquela flagrante dilapidac@o do planeta
atribuida inequivocamente aos paises centrais, a década testemunhou um intenso debate sobre a
“ questdo energética” . Os paises em desenvolvimento eram, entdo, os interlocutores * expoliados”
de seus recursos a prego vil; nfio apenas foram atores privilegiados nos debates, como também
receberam fiuxos significativos de cooperacio técnica e financeira.

A partir de 1986, passou-se a conviver com uma situagdo de oferta abundante de petroleo
a pregos baixos. Doutra parte, o contexto internacional adquiriu feicbes pesadamente adversas aos
projetos de continuidade de desenvolvimento do Terceiro Mundo. A energia tornou-se um tema
menor dentro dos foros internacionais, tendo em vista as relacdes de poder “ estabilizadoras™ dos
mercados. Conforme fizemos ver na Introdugio, alicercados na autoridade de YERGIN, o risco
de conflagracio politica nfio estd eliminado, apenas contido. Quanto aos paises do Terceiro
Mundo, a sobrecarga de dividas externas contraidas nos anos setenta e as caracteristicas

¥ MARTIN, Jean-Marie. A economia mundial da energia. SP. UNESP, 1992, p. 42, quadro 5.
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excludentes da “ globalizagio” dos oitenta alijaram-nos da retomada do crescimento dos paises
centrais a partir de 1983 e dos beneficios - em termos de menor pressdo nas importagdes - dos
baixos pregos do petréleo apos 1985,

A " questio” energética tornou-se também menos assustadora aos paises centrais, porque
estes procuraram formas substitutivas de energia, deslocalizaram industrias e IROVAram os
processos produtivos, de molde a utilizar menos matérias-primas e energia por unidade de
produto, redundande em uma diminuigio acentuada da intensidade energética. PAGY ¢ GARCIA
indicam que “ comparando-se os crescimentos econdmicos e de energia, entre 1973 e 1987, do
Japao, Estados Unidos e Comunidade Econdmica Européia, constata-se que para um PIB que
atingiu crescimento de 67% no Japdo, 41% nos EUA e 33% na CCE, a energia apresentou indices
de crescimento significativamente baixos, entre 5% e 10%, indicando uma forte reducio no
consumo como um todo (...} A relagio energia por PIB mostra que em 1987 o Japio ¢ EUA
necessitaram cerca de 30% a menos de energia para uma mesma unidade do PIB" % .

Embora a busca da eficiéncia energética tenha se avantajadc no elenco das politicas
setoriais nos paises centrais nas tiltimas décadas, o ritmo de crescimento da demanda por energia
elétrica, em particular, manteve-se bastante maior que o da demanda energética global. De acordo
com PAGY e GARCIA, “nos mesmos paises, a energia elétrica apresentou indices de crescimento
muifo expressivos, 52% no Japdo, 42% nos EUA, superior ao prépric PIB da CCE, atingindo
48% (.Y

Cabe uma pequena digressio. Nio surpreende, verdadeiramente, o papel saliente da
energia elétrica como um energético de alta eficiéncia para varios usos finais. A presenca da
eletricidade revelou-se 130 essencial para a vida moderna que o grau de eletrificagdo de um pais foi
algado 4 condigio de indicador do nivel de seu desenvolvimento econbmico. A eletricidade pode
ser produzida a partir das mais variada fontes primarias - carvio, nuclear, gas natural e oleo
combustivel -, razio pela qual se constituiu em um grande demandante de energia. Quanto aos
mercados finais, suas caracteristicas de energético limpo e de elevado rendimento, sey transporte
econdmico, versatil e ndo poluente, fizeram-na substituir 0s combustiveis insumos em miltiplas
aplicagbes. Para muitos paises, representou um aspecto nada trivial, posto gue implicou em
redugdo da dependéncia de fontes importadas, com aumento da eficiéncia e major exploragdo de

i PAGY, A & GARCIA, V. Politica industrial e encrgia - quinze anos apds o primeiro chogue do petrdlen,

Revista Bragileira de Energia, (1} 3: 20, 22, 1990.
7 hbid, p. 22.



49

recursos locais. Doutra parte, multiplicaram-se 0s novos usos para eletricidade, Por ultimo, o
dinamismo inerente a infra-estrutura de energia elétrica foi um impulsionador de Progresso técnico
desde a primeira metade deste século, respondendo por uma consideravel demanda de bens de
capital,

Vinte anos depois do primeiro choque do petrbleo, a questio energética esta fortemente
ligada & da preservacfo do meio ambiente: obter mais energia disponivel com menos
crescimento da exploragio dos recursos naturais, Quer dizer, melhorar a eficiéncia na
transformagiio (produgdo ¢ consumo final) e no transporte e distribuiciio de energia. Além de
muito se haver andade em termos de investimentos em maior eficiéncia e conservagio de energia
nos paises centrais apds 1973, agudizou-se a consciéncia sobre as relagBes entre consumo
energético e deterioracio ambiental, notadamente o efeito estufa.

Nessa nova “ordem” energética, a posigio dos paises em desenvolvimento modificou-se
substancialmente. Ao contrario do ritmo de consumo lento dos paises centrais no periodo pos-73,
o consumo de energias comerciais dos “paises do Sul” foi alimentado por trés fatores: “o
crescimento demografico ¢ o aumento das necessidades alimentares, a difusdo do PTOgresso na
zona rural, causando a substituigio da energia tradicional pela energia comercial {querosene, gas
liquefeito de petrdleo), e a industrializagio e a urbanizagdo” . Além disso, aceleram-se nos
mesmos as emissdes de gis carbono.

Néo espanta, portanto, que as projegBes de crescimento do consumo energético dos paises
do Tercero Mundo apresentados no item 1.2.1 (e muitas outras) estejam  alarmando
crescentemente 0s governos e a opinido piblica dos paises centrais. A virada nio deixa de se
afigurar curiosa: serdo os grandes “ culpados” pela demanda energética fossil e pelas emissdes de
gas carbdnico nas primeiras décadas do século XXI, em particular 2 Indiz e a China. Autores
renomados, tais como Paul Kennedy em “ Preparando para o século XXI (cap.6)”; os articulistas
Edward Carr ¢ F. Cairncross do The Economist, trabalthos do Business Council for Sustainable
Development e do Banco Mundial tragam diagnésticos sombrios sobre a grandeza dos desafios e a
pequenez de recursos financeiros, técnicos e administrativos para dar conta dos mesmos. O
realismo cru do Prof, GOLDEMBERG - elogiavel, sem divida - revela uma 1ransparéncia rara em
documentos oficiais ou académicos: “parece de fato provavel, mesmo se mnguém o confessa
publicamente, que a médio prazo os paises em desenvolvimento terfio uma relativa estagnacao do

= DESSUS, B & GOLDEMBERG, ). Energia: inventar novas solidaricdades. In: BARRERE, M. coord.
Terra e patrimdnio comum. SP, Nobel, 1992, p. 143,
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nivel de vida ¢, até uma certa deterioragio. Tanto mais que podem SUIrgIr novas tensdes a respeito
dos pregos de energia, diante da distribuigio mundial das reservas de energia fossil”

Cumpre dois comentarios, embora insuficientes, visto que o temario é de elevada
complexidade técnica, além de extrapolar a formagio do autor do presente trabatho. E preciso
ficar claro, contudo, que o temario ¢ ingscapével, porque ¢ processo de globalizacio e
internacionalizacio das questbes ambientais estd solidificando uma nova faceta da
diplomacia protecionista, a0 pressionar por normas ambientais de severidade maior que as
congéneres nos paises cenirais. Varas outras sio as frentes contrarias aos paises em
desenvolvimento: por exemplo, a ofensiva dos “ paises do Norte” de fazer aprovar a norma de

. ~ : s 160
“implementagio conjunta” '

na Convengdo sobre Mudangas Climaticas, discutida em Berlim, foi
vista como um esforgo de instauragio de um modelo neocolonialista pelo ministro Antonio

Augusto Dayrell de Lima, chefe do Departamento de Meio Ambiente do Itamaraty'®

O nosso primeiro comentsirio relaciona-se com o passado recente. Quando as bases do
modelo concentrador de produgiio de energia, onde reinam o petréleo e a eletricidade, foram
desafiados nos anos setenta, a reducgdo da energia foi o resultado de um conjunto de fatores: a
opgdo por linhas de produtos menos energético-intensivos; a eliminagio de desperdicios € a
introdugiio de equipamentos mais eficientes; a implementagio de tecnologias altamente
informatizadas nos processos de produglo.’™ A redugio do consumo de energia nos paises
industrializados resuitou também da transferéncia da produciio de eletrointensivos dos paises
industrigis avangados ao Terceiro Mundo'™ onde abundava um potencial hidroelétrico e de
combustiveis fosseis ou de biomassa, eram tracadas politicas industriais desenvolvimentistas ¢
predominava uma legislacio efou fiscalizacio sobre as condigdes ambientais pouco restritivas.
Desta forma, um grupo de paises localizados na América Latina, Africa e Asia concentravam

i Ibid, p. 145,

10 Com a adogdo dessa norma, a Convengo possibilitaria aos paises desenvolvidos reduzir suas emissbes de
€02 de forma isolada ou em conjunto, Na segunda hipdtese, o pais conquista * créditos™ de £missio,
continua & emitir o mesmo em seu territério e compensa as emissdes em outros lugares por exemplo, em
florestas (absorvedoras de CO2) proibidas de serem desmatadas no “Sul”. Para muitos paises em
desenvolvimento, que fazem largo uso de energias ndo comerciais. a medida inibiria o seu incipiente
crescimento.

e Folha de Sao Paule, 27/03/95, p. 1-12,

o PAGY, A & GARCIA. V. op. cit., p. 36.

163 Eo argumento principal de larga corrente, representada agui por Célio BERMANN, Energia, meio
ambiente e miséria: os paradigmas da nova ordems. SP em Perspectiva, 6(1-2); 45-46, janfjunho 1992,
PAGY & GARCIA também tomam tal transferéncia em consideracdo, mas a superioridade dos indices de
reducio de energia - que eles apresentam - em telagic aos indices de produclio dos principais
eletrointensivos faz com que nile concluam pela prepoderincia desse fator.
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volumosos investimentos em grandes unidades com tecnologias energético-intensivas, passando i
condicio de exportadores de energia contida em produtos, tais como “ 0 minério beneficiado,
© ago bruto, os metais ndo-ferrosos, os ferroligas, o papel e a celulose, os intermedisrios para
fertilizantes, os derivados petroquimicos e produtos derivados de compostos  guimicos
inorganicos” .*** Nio custa recordar que os grandes projetos voltados & exportagio contaram com

avaliagBes positivas e recursos dos oOrgdos financiadores internacionais, inclusive do Banco
Mundiat'®*

Nos anos oitenta, contudo, os temas sobre energia comecaram a privilegiar as
estratégias de conservacio, no bojo do conceito de desenvolvimento sustentado. A utilizagio
eficiente € apropriada de energia algou-se inclusive a critério de concessio de ernpreéstimos por.
organismos financeiros internacionais. Pois bem, duas posturas decisivas, do angulo dos paises em
desenvolvimento, colocaram-se: a) os programas de conservacio de energia nioe poderiam
objetivar o simplismo da reduciio do consumo, mas sim, “ melhorar z eficiéncia global com que
a energia € convertida em bens e servigos, para nos permitir usar menos quantidade de energia
mantendo o mesmo padrio de vida” ;'® b) as estratégias de conservagdo de energia, desejaveis em
principio, significariam a alocagdo de volumes considerdveis de investimentos para a sua
consecucio, tornando-as bastante utdpicas em grande escala, se ndo houvessem fortes apories
de recursos pelos paises centrais.

A crescente preocupagdo demonstrada pelos paises capitalistas centrais acerca dos efeitos
ambientais presentes ¢ futuros do consumo energético nos paises em desenvolvimento ¢, por
suposto, subsidiada por cendrios energéticos produzidos por organismos internacionais. Neste
sentido, adquiniu recente notoriedade o trabatho “ A energia para o mundo de amanhi” |, elaborado
pelo Conselho Mundial de Energia em 1993. O nosso segundo comentario procurara condensar
alguns questionamentos que tém sido ventilados sobre esses exercicios prospectivos, buscando
destacar que suas formulagdes ¢ conclusdes ndo sdo consideradas pacificas. Desta maneira, as
proposicbes de politicas para a energia e o meio ambiente ainda sofrerfio, possivelmente,
modificagdes substanciais,

Preliminarmente, ¢ bom observar que a discussdo ndo terd a ver com qualquer idéia de

“escassez” futura de recursos e 3 “responsabilidade” do Terceiro Mundo. As informagdes

e BERMANN, C. op. tit., p. 45.

Para uma critica contundente: GEORGE, Susan. A gestfio da casa global: a economia redefinida para um
mundo estufa. Int LEGGET. J. Aguecimente global, RJ, FGV, 1992, 41318,

106 BERMANN, C. op. cit., p. 47.
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veiculadas pelo Banco Mundial em seu Relatorio do Desenvolvimento Mundial de 1992 nio
permitem, neste momento, argumentos alarmistas de corte neomalthusiano’ “ . sdo infundados 0s
temores de que venham a faltar combustiveis fésseis no mundo. As reservas mundiais
comprovadas de petrdleo e gas em 1950 situavam-se em 30 bilhdes de toneladas de equivalentes
em petréieo (btep); hoje, ultrapassam 250 btep, nio obstante o consumo mundial total de 100 btep
num periodo de 40 anos. As reservas comprovadas de carvio passaram de 450 a 570 btep no
mesmo periodo. As reservas de gas natural aumentaram mais de cinco vezes desde 1965 {apesar
de 2 produgdo ter triplicado no periodo). Representam agora mais de 100 btep e quase se
equiparam as reservas mundiais comprovadas de petréleo. Os estoques dos paises em
desenvolvimento sio grandes e vém aumentando. Estima-se que as reservas mundiais
“recuperaveis” de combustiveis fosseis sejam mais de 600 vezes superiores & atual taxa de
extragio anual. Em suma, os recursos em combustiveis fasseis sio provavelmente suficientes
para atender & demanda mundial de energia do préximo século e talvez até mais {grifos,
CSMy” """ Nio seria preciso repetir, essas previsdes confortaveis nio elidem o elevado risco
politico-militar presente nos mercados petroliferos.

Quais os tragos gerais dos cenarios energéticos referidos no estudo do Conselho Mundial
de Energia'™? Para o periodo 1990/2020, verificar-se-ia uma queda acentuada da taxa anual
média de crescimento da demanda mundial de energia, de 3,6% a.a. para 1,4% a.a., evoluindo o
consumo de energia primaria de 8,7 Gtep para 13,3 Gtep. Esse quadro resultaria de duas
tendéncias opostas: a} uma tendéncia de estabilizacio do consumo de energia dos paises centrais
no longo prazo, tendo em vista um crescimento demogrifico lento, um certo processo de
saturagao e uma reducio da intensidade energética do PIB de 2% por ano. Estaria configurada
uma forte probabilidade de o crescimento econdmico se desengatar do crescimento do consumo
energeético naqueles paises. Se as projecdes se mostrassem verdadeiras, o consumo de energia
primaria dos paises desenvolvidos desceria de 67% do total mundial para 48% (em 2020); b) uma
elevaglio da participagio dos paises em desenvolvimento'” no consumo mundial de energia

primaria de 33% para 52%, em que pese uma taxa de decréscimo da intensidade energetica do PIR
de-1.7% a.a.

Delineado o quadro prospectivo, entendemos pertinentes as seguintes observagdes:

1@ BANCO MUNDIAL. Relatorio do deseovolvimento mundial 1992. RJ, FGV, 1992, p. 1234,
i CONSELL MONDIAL DE L’ENERGIE. L’energie pour e monde de demain. Paris. Technip, 1993
Estaremos nos referindo ao denominado cendrio B, “de referéncia”.

A multiplicidade ¢ heterogeneidade de situagdes abrangidas por essa expressdo sfio demasiadamente

10oF
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1) a hip6tese de tendéncia de estabilizagiio do consumo de energia dos paises centrais no
longo prazo foi atenuada no passado recente. A queda dos precos do petréleo no segundo
qiiingtiénio dos oitenta trouxe de volta a retomada do consumo de energia em geral. Por outro
lado, a continua afluéncia nos paises centrais, notadamente Europa (Alemanha) e Japio,
ensombrou a melhoria da eficiéncia dos equipamentos e do sistema energético'™® Exigindo
menos otimismo das hipoteses de trabalho do Conselho Mundial de Energla, Jean-Marie
MARTIN™' destaca que as grandes transformacdes atuais dos sistemas produtivos podem estar
revertendo a diminuigdo da intensidade energética nos paises da OCDE. Se é verdade que
continuam os esforgos de maior eficiéncia energetica na indistria, a grande penetracio da
eletricidade no setor tercidrio e o consumo no sistema de transporte de pessoas e mercadorias
servem de contrabalango. MARTIN recomenda, por outro lade, cautela no que diz respeito a
consideraveis redugdes da intensidade energética nos paises do Leste Europeu. Estas seriam
alavancadas, supostamente, por um processo agil e disseminado de privatizacdes, que
desencadearia a mudanca tecnologica;

2) o quadro de crescimento do PIB e a diminuicio da intensidade energética nos paises em
desenvolvimento é problematica dos dois lados. Para algumas areas do mundo, as taxas de
crescimento do produto publicadas'’? parecem muito elevadas;, em certos casos, a experiéncia
recente - o exemplo das economias asiticas - vem chancelando maior intensidade energética;

3} a questiio mais espinhosa parece-nos estar na estrutura de oferta vislumbrada para 2020,
As fontes ndo fosseis (nuclear, hidroeletricidade, energias renovaveis tradicionais e modernas)
evoluiriam de 22,7% da oferta mundial em 1990 para 26,8% " O carater nevralgico da questio
tem a ver com o volume consideravel de investimentos que a transicdo pressupde, além dos
pactos politicos (nada claros) que os viabilizariam. Esbarram na questdo do financiamento a
hidroeletricidade € a nuclear, mas também as energias renovaveis, se o objetivo for dissemina-las
no Terceiro Mundo. A permanente politizagio da energia nuclear ¢ inescapavel, enquanto
perdurarem incertezas sobre a seguranca das ingtalagBes e sobre o destino do lixo atdmico.
Finalmente, a falta de vontade politica mais decisiva € os baixos pregos dos combustiveis fosseis
impedem uma participacio mais consistente das energias renovaveis na oferta energética.

He ROSA, L. Pinguelli. Tendéncia mundial do consumo, produgio e conservacio de energia - o meio

ambiente ¢ os avancos tecnologicos. Revista Brasileira de Energia, (13 3: 161, 1990,

H MARTIN, Jean-Marie. Les perspectives encrgetiques mondiales. Futuribles, n° 189, pp. 33-36, julliet-aout
1994,

nz Ibid, pp. 36-7.

s Ihid, p. 39,
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Se o objetivo do segundo comentario foi alcangado, chamamos a atencio para a
relatividade das concluses expostas por esse tipo de exercicio prospectivo. De qualquer modo,
por endossarmos o parecer de MARTIN, nossa avaliagfo poderia ser considerada pessimista, Sem
davida, no mesmo nimero da “ Futuribles” . 0 trabalho de DESSUS é um excelente contraponto, a

partir do titulo**

. Contém uma critica cerrada aos cenarios do Conselho Mundial de Energia,
posto que a incorporagiio do imenso potencial das energias renovaveis nas projecdes teria sido
muito débil. Data venia, é muito forte a dose de voluntarismo que esse texto enseja, vale dizer, a

cooperagdo Norte-Sul e Sul-Sul.

1.2.3. Reestruturacdo produtiva e fransformagdes na infra~estrutura de encrgia
elétrica

Quando da precipitagdo da crise mundial pelo primeiro choque do petréleo, originaram-se
condigbes adversas ac movimento virtuoso que os sistemas elétricos dos paises industrializados
haviam percorrido nas trés décadas anteriores'”®. A realidade de niveis de demanda crescente,
inovagdes redutoras de custos, economias de escala e baixas taxas de juros, sucede-se um quadro
setorial agravado de pregos reais crescentes da eletricidade, do arrefecimento da demanda, de
condi¢bes totalmente distintas de financiamento das adigdes de capacidade e de varios outros
desafios novos, que passam a se colocar ao planejamento energético.

Com efeito, 2 elevagdo abrupta de pregos dos combustiveis fosseis e a recessio econdmica
verificam-se quando investimentos de expansio da capacidade do setor elétrico ainda estavam
maturando nos paises centrais, sendo seguidos inclusive por novas ondas expansivas no poés-73. A
lentiddc no ajustamento do planejamento do setor elétrico a0 novo quadro fez com que se the
fossem erguendo desafios ponderdveis, que se acentuam nos anos oitenta:

* o grau de elevado de capacidade ociosa, que deriva niio apenas do sobreinvestimento passado,
mas tambeém das mudangas estruturais a nivel da demanda, em termos do uso eficiente de
energia ¢ da sinalizac3o de deseconomias de escala. Vale dizer, esgotavam-se as oporiunidades

para novas interconexdes nacionais e ganhos de escala/escopo correspondentes;

e DESSUS. B. Pas de Panique en 2100: assurer les besoins énérgetiques de 1l milliards d'hommes sans

détruire ia planéte. Futuribles, pp. 69-95.

A caracterizacio acima do novo contexto do setor elétrico a nivel mundial acompanha de perto a sintess
altamente elucidativa de OLIVEIRA, Adilson de, coord. The key issues facing the eletricity systems of
developing countries. Luxemburgo, Comm. of the European Communities, 1991, pp. 7-14,

13
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¢ o crescimento do custo da divida dos investimentos passados, que ndo ¢ suficientemente
contrarrestado pela diminuigio de pregos dos combustiveis fosseis. Em consegiténcia do
crescimento do custo de capital por MW de capacidade instalada e dos pequenos acréscimos de
oferta requeridos, os tamanhos Otimos das plantas e a estrutura industrial  sofreram
reavaliagBes, trazendo como efeito um nivel menor de investimento em novas plantas. Para este
propdsito, acudiram as novas tecnologias de oferta de eletricidade, menos intensivas em capital,

* a incorporagio em Admbitos progressivamente maiores, da questdc ambiental na politica
energética. Sua marcante influneia se concretizou na edicio de padrSes ambientais mais
severos, que se refletem sobre os custos;

s 0 estabelecimento de uma gama de incentivos & conservagao de energia, em resposta a elevagio
das tarifas de eletricidade.

No plano da organizagdo industrial e tecnoldgica, alguns detalhes devem ser mencionados.
A busca do menor risco financeiro e da aceitagiio ambiental tendem a restringir o investimento em
grandes plantas, voltando-os para o aumento da vida atil dos ativos existentes e a adi¢iio de novas
alternativas de fornecimento. Doutra parte, os investimentos em P&D objetivam maior
padronizacdo, menor tempo de construgio e menor escala, Neste particular, a entrada do
paradigma microeletrdnico e das tecnologias de informagio € importante para: a modernizagio
progressiva das plantas atuais e das linhas de transmiss3o; a difusio de novas tecnologias de
geragdo de eletricidade, de controle intensivo, que permitem melhor ottmizagio dos sistemas
interligados ¢ maior/grandes descentralizagio, mudangas nas relacdes fornecedores/compradores,
que sdo trazidas pela generalizagio dos medidores digitais ¢ a conseqiente “ sofisticagio”
tarifaria, vale dizer, melhor gerenciamento da demanda: maior transparéncia da tarifacio; melhora
do fator de carga dos sistemas (reducio das margens de reserva); viabilizagic de politicas de
conservagio de energia'’®.

O crescimento relativamente baixo das taxas de consumo de energia elétrica nos paises
centrais, previsto para o proximos anos, tem dado margem a um cerfo nivel de internacionalizagio
do setor. Além do comércio de eletricidade transfronteiras, avolumam-se as participagdes
aciondrias entre empresas européias ocidentais, formando joint-ventures ou associando recursos
para pesquisa e desenvolvimento, a reestruturagio das geradoras do Leste Europeu esta
direcionando capitais aqueles paises; as modalidades de participagio do capital privado do tipo
“ build-operate-transfer” ou * build-own-operate” tendem a ser oferecidos de modo generalizado

ne PIRES, Jos¢ Claudio. O novo contexto do setor elétrico: a busca de uma nova trajetéria tecnioldgica. RJ.

Anais do VI Congresso Brasileiro de Energia, v. 3, pp. 1093-94, 1994,
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no Sudeste Asiatico, India e Paquistdo. A investida das concessionarias dos paises centrais nos
mercados externos j3 se consubstanciou em 578 projetos para geragic de eletricidade em
construgdo ou planejados apenas na América Latina ¢ Asia, conforme z consultora norte-
americana RCG/Hagler, Bailly Inc'?”.

E o caso de se perguntar: tendo em vista as demandas energéticas projetadas, e €Xpostas
no item 1.2.1. o que representaria o seu atendimento integral, em termos de investimentos? Para
colocar a questdo em melhor contexto, niio custa lembrar, iniciaimente, que o parque gerador
elétrico mundial atingiu 2.725 GW em 1989, de acordo com o IAEA"™ . Um prognéstico global
para o perfodo 1993/2002 foi oferecido pela General Electric em 1994, apontando adigdes da
ordem de 610 GW de capacidade ac longo desse periodo, integradas por 207 GW gerados a
vapor, 179 GW por ciclo combinado, 101 GW por turbinas a gas, 85 GW por hidroeletricidade
renovaveis e 38 GW pela energia nuclear'” . Quanto ao volume de capital que se faria necessario,
o Conselho Mundial de Energia avaliou em USS$ 30 trilhdes, a pregos de 1992, os recursos gue
deverdo ser alocados em investimentos na area energética no periodo 1992/2020, obedecida a
seguinte reparticio: eletricidade - 33%; gés natural - 23%; petroleo - 20%; carvio - 13%;
renovéveis - 11%.°

Fundos de investimentos em projetos para geragiio de energia ja tém sido constituidos,
com valores expressivos. 830 exemplos de empresas organizadas a Scudder, Stevens & Clark Inc,
sediada em Nova York & Boston, alavancada por empresas publicas e pela Corporagiio Financeira
Internacional (IFC); o investidor George Soros; a GE Capital, ¢ a Peregrine Investiment Holdings
Lid, sediada em Hong Kong™' . A GE Capital, que Ja detem uma carteira de USS 4.5 bithdes em
projetos para a produgio de energia elétrica nos Estados Unidos, associou-se com a Quantum
Group de Soros para constituir a Global Power Investiments, Intengdes de levantar até US$ 10
bithbes para projetos de construgic de plantas queimadoras de gas natural, éleo, carvio e
hidroeletricidade foram ventilados no inicio de 1994. Os mercados-alvo sio paises emergentes

w Cf. Empresas norie-americanas buscam povos mercados nos paises em desenvolvimento. Gazets

Mercantil, 17/08/94, p. 11 Original da B. Week.

Concorrem para esse total: América do Norte (871 GW), Europa Ocidental (564 GW). Europa do Leste
{477 GW), Extremo Criente (365 GW), América Latina (139 GW), Oriente Médio e Sul da Asia (142
GW). Sudeste Asiatico ¢ Pacifico (75 GW), BAUM, V. Watt next in power? Petroleam Economist, (58)
1215, 1abela 11, jan. 1991, segundo dados do IAEA.

Gazeta Mercantil, 14 de janeiro de 1994.

CARR, Ed. Energy. the new prize. The Economist, june 18th, 1994, sup. p. 9. Neste mesmo item,
comentareinos criticamente tal género de previsio de recurses.

Cf. Empresas norte-americanas buscam .. .GM, 17/08/94, p k.

i
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como China, India, Indonésia e México'2 . Do lado astatico, a grande financiadora continua a ser a
Hopewell Holdings de Hong Kong.

Apos informagdes positivas sobre o financiamento do investimento setorial, € um tanto
paradoxal referir uma questdo-chave no debate atual e na formulagio de politicas setoriais: a nio
aceitacio pacifica de aumentos de capacidade instalada de geracio elétrica para suprir acréscimos
de demanda. Desde logo, as estimativas mais recentes mostram que a geragdo elétrica responde
por 23 a 35% da emissdo global de carbono, com implicagdes preocupantes sobre o fendmeno do
aquecimento global. Entdo, as emissdes emanadas das centrais termelétricas a carviio, as
conseqitencias ecologicas e sociais da hidreletricidade e os riscos associados com energia nuclear
tém integrado uma pauta permanente de estudos, reivindicagdes relacionadas ac meio ambiente e
ediglo de legislaces restritivas na maior parte dos paises responsavels por tais agdes. Por ocasiiio
da ECO-92, foram estipuladas metas de reduciio de emissdes de tal ordem que estdo forcando os
paises e empresas da OCDE a repensar o balanco de combustiveis alimentadores da geragio
elétrica, com aumento do gis natural e o declinio do carviio. Tdo grande ¢ o interesse e a
amplitude das questdes, que assumem a dimensdo de debates publicos: sobre energia, na Franga;
sobre energia nuclear, na Alemanha, com implicagdes para o futuro da indstria carvoeira; sobre o
carvdo ¢ a energia nuclear na Gri-Bretanha.

Paralelamente ao crescimento das acdes ambientalistas, testemunhou-se - nas duas Gltimas
décadas - ao aumento do conhecimento sobre os niveis de desperdicio de energia nos paises
centrais € em desenvolvimento, assim como a intensificacdo da eficiéncia nos sistemas elétricos, da
geraglo ao uso final. Adicionalmente, a elevagiio exponencial dos custos de construgdo de novas
plantag tem motivado, principalmente nos Estados Unidos, extensos Programas conservacionisias
sob o signo do “custo evitado”, os quais ~ estima o Edison Electric Institute - representariio
45.000 MW poupados naquele pais por voita do ano 2.000°% |

Do ponto de vista politico-institucional, durante a reviravolta dos anos oitenta, limitacdes
importantes das concessiondrias de energia elétrica ficaram muito evidenciadas: a) erros frequentes
de previsio de demanda, que conduziram & capacidade ociosa e ao agravamento da crise
financeira do setor; b) a lenta satisfagio aos anseios da populagdo no que concerne 2o meio
ambiente; c) a avaliagio conservadora do potencial das novas tecnologias de pequeno porte; d) o

processo acomodaticio ao quadro juridico-institucional vigente.

iz

GE Financiara projetos de geracio. GM, 04/02/94, p. 11 Original do The Wall Street Journal.
m

BAUM, V. The generation game. Petroleum Economist, (59) 2: 13, feb. 1997,
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A acentuagio dos custos dos servigos elétricos alimentou uma agenda de reestruturacio do
quadro juridico-institucional, que buscou, fundamentalmente, sanar as falhas do sistema de
regulagio piablica. Os paises industriais procuravam reduzir o poder de monopodlic das
concessiondrias, independentemente da propriedade, piblica ou privada, A possibilidade de maior
participagdo de produtores independentes introduziu um aumento da competi¢do na periferia do
sistema, ndo tirando, contudo, o principic basico de cooperacio do setor elétrico,

- O exemplo inglés - verse-a no item 2.3. - caracterizou-se pela radicalidade do Processo, ¢
que ndo significou a total retirada do Estado do setor elétrico. Foram criadas empresas geradoras
independentes e empresas distribuidoras, com uma tinica empresa de transmiss3o interposta entre
elas. E facultado as geradoras vender a energia para qualquer area; as distribuidoras podem:
livremente contratar fornecimento para areas alheias, mediante pagamento do uso da rede. Ao
Estado ficou a geragiio nuclear ¢, principalmente, a responsabilidade de fiscalizar continuamente a
transmissdo, sob severa regulamentagio.

O aprimoramento do aparato regulatério dos servicos industriais de utilidade piiblica
estende-se aos Estados Unidos, Portugal, Holanda, assim como a4 Comunidade Européia como um
todo. Um estudo da Comission of the European Communities conclui que “ nesses processos esta
se tormando claro que, enquanto o estado nacional preserva um papel estratégico forte no sistema
elétrico, a unidade mais apropriada para muitas tomadas de decisio nio mais corresponde s
fronteiras nacionais. Esforgos estdo sendo conduzidos, por um lado, para institucionalizar o
planejamento e o comércio de &mbito nacional; de outro, tecnologias tornam possivel a operagio
de sistemas de menor escala. Paises pequenos, como Holanda e a Belgica, continuam a concentrar
a sua industria de forma horizontal, enquanto alguns maiores reduzem a concentracio {Gri-
Bretanha). Na Europa, hid um movimento forte em direciio 4 desverticalizagdo, enquanto nos
Estados Unidos nfo se verifica; todavia, a desregulamentacio nos EUA podera contribuir para
alguma concentragio horizontal” '

Quais os impactos principais da crise de 1973 sobre os sistemas elétricos dos paises em
desenvolvimento? Face a heterogeneidade de padrdes de desenvolvimento econdmico e de
geragdo e consumo de energia elétrica presente nos paises do Terceiro Mundo, vamos nos limitar

24 OLIVEIRA, ad. de, coord. The key issues facing the electricity systems of developing countries,

Luxembourg, Comm. of the European Communities, 1991, p. 26,
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a colocar alguns pontos que dizem respeito, fundamentalmente, a realidade da América Latina'>
Em principio, os anos iniciais da crise capitalista deveriam ter assinalado o fim de um periodo de
crescimento rapido dos sistemas de oferta de energia a precos reais decrescentes. Todavia, a
perseguigiic ao objetivo de universalizagiio do abastecimento de eletricidade ao conjunto de
regifes e habitantes fez muitos paises em desenvolvimento optarem pela continuacio do elevado
volume de investimentos setoriais. Observando-se o guadro econdmico da América Latina,
constata-se que as infra-estruturas de energia e transporte materializaram-se sob a forma de redes
em vastos espagos territorials, provendo servigos de energia elétrica e deslocando bens e pessoas.
A pressido populacional, o crescimento industrial e a expansiio da malha urbana tem alimentado os
sucessivos esforcos da oferta de eletricidade.

Apesar da escalada de custos pos-73, os paises latino-americanos mantiveram,
generalizadamente, praticas de elevago irreal de precos, inseridas em terapias ortodoxas de
combate anti-inflaciondrio, resultando na redugdo drastica da margem de autofinanciamento das
concessionarias. Programas de investimento de monta ¢ fragilidade da receita tarifaria induziram
os paises 4 aceleragio do endividamento externo em um periodo peculiar de folgada liquidez
internacional. Com a guinada de 1979 nos meios financeiros mundiais, a carga das dividas
avolumou-se, ¢ passou a constituir uma barreira serissima A continuidade do ritmo historico de
crescimento das economias latino-americanas. Ao Jongo dos anos oitenta, arrastaram-se “ ajustes”
macroeconomicos severos, promovendo a desorganizacdo geral das financas publicas dos paises, o
que impossibilitou o término de investimentos projetados mediante aportes substantivos dos
Tesouros,

Junto com a postergagio de novos investimentos em capacidade de geragio. transmissio,
distribui¢io e de simples manutengio, somou-se a deterioragio de qualidade dos servigos em geral
oferecidos pelas concessionarias. Ocorre que o arrefecimento do ritmo de investimentos tem
significado também a interrup¢o de um longo processo de capacitagio tecnologica e operacional,
gue chegou a se traduzir na produgdo e exportaciio de equipamentos para energia elétrica e na
prestacio de servigos especificos. Doutra parte, praticas de gestdo subordinadas a horizontes de
planejamento de curto prazo, o preenchimento dos postos de comando das concessionarias por
apaniguados do poder, a auséncia de instrumentos de controle assemelhados a contratos de gestio

2%

-

Baseade em estudo que abrangeu 5 paises africanos, 3 asidticos € 3 latino-americanos, Adiison de
OLIVEIRA tragou wm largo panorama em Questdes-chave do setor efétrico dos paises em
desenvolvimento. Revista Brasileira de Energia, (2) 1: 83-108, 1992,



60

iém wmpedido que a administragdo das concessionarias soffa a necessaria atualizagdo, para
enfrentar 0 ambiente macroecondmico e tecnoldgico configurado apds 1980.

Diagnosticos sobre os problemas do setor elétrico muliiplicaram-se com o término dos
fluxos de recursos externos aos paises em desenvolvimento em 1982. Em particular, as agéncias
multilaterais de desenvolvimento, como o Banco Mundial, ajudaram a construir um referencial
explicativo através do qual a analise do problema financeiro das concessiondrias descola-se da
guestio global do processo de sufocamento das economias latine-americanas pelas condicfes
durissimas impostas pela banca privada internacional.’”® Desta forma, os sucessos
indiscutiveis obtidos, nos Gltimos trinta anos, com os planos de expansio dos beneficios da
eletricidade a todas as regides e a um elevado percentual das residéncias, incluindo algumas
parcelas do meio rural, nfio foram negados nesses diagnosticos. Firmou-se, porém, um raciocinio
do tipo “ 0 sucesso engendrou as condigdes do fracasso” : a exploragio monopélica do Estado tem
sido responsavel pela m& alocagdo de investimentos e pela ma qualidade dos servigos; pela
politizaglio negativa da gestio; pela instrumentalizagio das concessiondrias no conjunto das
terapias macroecondmicas ortodoxas, quer no combate a inflagio quer na captacio de recursos
financeiros no exterior. O reducionismo analitico traton de enquadrar questdes econdmicas e
politicas de grande complexidade em duas postulagBes bisicas: a associagdo necessdria da
exploragfio monopdlica do setor elétrico pelo Estado a descalabro financeiro e gestio ineficiente; a
automaticidade de resulfados positives derivados da concorréncia (de sabor neoclassico), da
privatizagio e da descentralizacio™’ . '

(s diagnoésticos referidos foram constantemente enriquecidos de informagdes sobre a
situacio atual ¢ projecdes. A isencio - ou a falta de critica sobre os resultados alcan¢ados com
a agregaciio de informacdes - nem sempre tem prevalecido, todavia, na apresentacfio dos dados.
flustremos com uma resposta universalmente ventilada sobre a questfio: qual a envergadura do
desafio colocado aos paises em desenvolvimento? Um estudo de Edwin A, MOORE e George
SMITH para o Banco Mundial sobre a expansio planejada da capacidade de geraglo, transmissdo
e distribuicio elétrica em setenta paises em desenvolvimento para os anos noventa integratizou
USS 745 bilhdes em dolares de 1989, direcionados a uma adigio de capacidade da ordem de 384
GW ou 80% acima do nivel de 1989, Para concretizar essas proje¢Oes, far-se-tam indispensaveis
recursos de investimento da ordem de USS 60 bilhdes/ano de origem local ¢ USS 40 bilhdes/ano
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Hesse particular, nossas consideragbes no item 1.1.2; para o Brasi, noitem 3.2.3 ¢ Cap. 4.
13T

Em 2.1, procederemos ao exame rigoroso desse quadro explicativo ¢ das propostas de politicas derivadas
de suas premissas.
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sob forma de ajuda externa™® . Assinale-se que 85% do capital de origem local estariam destinados
a projetos em apenas dois paises, India e China'®. Sabendo-se que o desembolso das agéncias
financeiras oficiais tém se acercado de US$ 7 bilhdes/ano; que o peso das dividas do Terceiro
Mundo ndo apenas restringe o aporte oficial de recursos, como também afugenta os empréstimos
diretos de parte das agéncias financeiras privadas, as perspectivas de financiamento desses
mvestimentos ndo seriam encorajadoras.”*® Como fazer?

Duas respostas basicas tém sido formuladas: a) a énfase na expansdo da oferta deve ser
substituida por politicas voltadas para a eficiéncia operacional, a0 lado da reforma Institucional
radical, b) o autofinanciamento sustentado pressupde o realismo tarifario, ao mesmo tempo que
varios incentivos devem ser decretados para o direcionamento de capitais privados ao setor.
Exemplificac@o quantitativa abundante procura subsidiar as duas formulagdes:

* no caso a) perdas técnicas em transmissio e distribuicio acima da média de 7% a 10%,
conforme uma amostra de 94 concessionarias em 1988; presenca de baixos fatores de
capacidade, acusada por uma amostra de 98 concessionarias; margens de reserva mediando
43% - variaghes entre 40% e 59% -, conforme uma amostra de 70 paises em desenvolvimento
para 1989

¢ no caso b) ! taxas de rentabilidade das concessionarias menores que 5% em 1987/89, em
comparagdo com taxas de juros de 8%, em uma amostra de 360 casos dentre 57 paises
membros do Banco Mundial; as tarifas médias cairam do teto de Usc 5,21/kwh em 1979 para
Usc 3,79/kwh em 1988, constatado de uma amostra de concessionarias em 60 paises membros
do Banco Mundial; no caso da América Latina e Caribe, o custo incremental de longo prazo era
coberto em apenas 71%, o tempo médio de recebimento de contas de energia elétrica chegou,
em alguns casos, a se prolongar por quinze meses, é 0 que acusou uma amosira em 51

paises’? .

= SCHRAMM. G. op. cit,, p. 735-6. Ver também: MUNASINGHE, Mohan, Efficient management of the
power sector in developing countries. Energy Pelicy, (20) 2: 95, feb. 1992,

b SCHRAMM. G. op. cit., p. 747 nota 4.

130 SCHRAMM. G. op. cit., pp. 736-37,

13 ¥bid, pp. 738-42.

R hid., pp. 738-42,
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2. CRISE £ PRESSOES PARA A REORGANIZACAO INSTITUCIONAL DO
SETOR ELETRICO NOS PAISES CENTRAIS

Z.1. Considerag¢des Preliminares

A assungBo pelo setor privado de atividades produtivas diretas ou de servigos de utilidade
publica anteriormente exercidos pelo Estado adquiriu proporgdes consideraveis ao longo dos anos
ottenta. Capitaneados pelo exemplo inglés, sucessivos programas de privatizagio, sob o manto
ideologico triunfante do neoliberalismo, tomaram-se demonstrativos da © impossibilidade” de
manutencdo dos servigos da infra-estrutura econdmica monopolizados na esfera do Estado. A
ilustragio quantitativa fortalece os argumentos em favor da irreversibifidade do processc: no
periodo de 1985 a 1993, empresas estatais situadas em mais de cinqienta paises foram vendidas
por cerca de USS$ 300 bilhdes, conforme avaliagio do The Econemist. Em termos prospectivos,
este importante periédico inglés aventou a possibilidade de novas rodadas de privatizagdo, de
intensidade semelhante, envolvendo 2 Franga e a Italia, os paises do Leste Europeu, varios paises
da América Latina e da Asia '®

Na introdugdo ao presente trabalho, antecipamos nossa visdo explicativa do referido
processe, que diverge do discurso pautado pela necessidade de saneamento das finangas piiblicas e
de choque de eficiéncia econdmica sobre uma estrutura “esclerosada” . Entendemos que a
abertura & concorréncia, implicando ou nfo em privatizagio parcial ou total da propriedade
publica, ¢ basicamente um movimento de readequagdo de espacos de valoriza¢do real menos
instiveis para massas gigantescas de capital financeiro. Posto que as reestruturacdes do setor
elétrico nos paises centrais estio integradas ac processo mais geral de “globalizacio” e
reestruturagdo produtiva, sua dindmica tem uwma dimensio predominante financeira. Nio
obstante, a hegemonia do idedrio explicativo da experiéncia inglesa ndo pode ser subestimada; dai
POT que seus pressupostos devam ser minimamente explicitados e criticados.

Mulltiplas acepgdes de * privatizagio” traduzem'** hodiernamente, mudancas da relagio
Estado/Economia no capitalismo contemporaneo, significando diferentes formas de ampliacio da
presenga do setor privado em atividades produtivas diretas ou em servigos de utilidade pubiica.

'** Financial Times, sept. 24, 1993, survey “IMF world economy and finance”.

"™ Nesse sentido, MOREIRA, Terezinha, O processo de privatizagdo mundial tendéncias recentes & perspectivas
para ¢ Brasil Revista do BNDES, 1{1):99-100, junho 1994, Marcio W. de. Uma reavaliacio das
privatizacies em paises europeus, SP, Jan. 1990, mimeo, p. 2.
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Pode-se destacar trés modalidades basicas: 1) desestatizacio das empresas pOblicas através da
venda, total ou parcial, de ativos de propriedade pablica direta ou indireta; 2) desreguiamentacio
dos mercados das empresas plblicas por intermédio de medidas que buscam expandir a
competicdo; 3} “contracting out” e “franchising” - tipos representativos de transferéncia da
administracio e da operagdo de atividades para o setor privado sem a reniincia ao controle estatal,
que se expressam via “leiides, doagBes, contratos, concessdes, trocas e/ou assungdo de dividas,
etc, além de diversas combinagBes de varias dessas formas ou mesmo a utilizagfio de apenas uma

: a0 135
delas, como, por exemplo, a simples doacio™ 1** .

O critério da eficiéneia econdmica adquiriu dimensdo central na argumentagio em defesa
da privatizacgo das empresas pablicas, assim como para avaliar o desempenho das unidades
privatizadas comparativamente ao periodo anterior. Como se sabe, 0s textos de microeconomia
-neoclassica distinguem entre eficiéncia produtiva e alocativa. A primeira acepc¢do diz respeito a
producio realizada ac custo unitdrio minimo: enfatiza, portanto, o conjunto de acdes técnico-
administrativas que otimizam a relagio insumo-produto na empresa. Tratando-se de eficiéncia
alocativa, translada-se a Otica para 2 economia eficiente, recaindo 2 énfase na produgio
(otimizada) que atende a quantidade/qualidade de produto preferidas pelos consumidores, a pregos
que reflitam seus custos (igualagio entre prego e custo marginal},

Tendo em vista essa disting8o, a nivel macroecondmico’™ 2 eficiéneia estaria refacionada a
mator concorréncia, ao aumento dos investimentos e i reducdo da presenca do Estado na
economia. A privatizagio concorreria, portanto, para a afirmagdo de um ambiente concerrencial.
Doutra parte. a nivel microecondmico, a presenca privada apresentaria as virtudes de trazer maior
clareza de objetivos aocs negocios. obviar os denominados problemas de *agéncia” e exercer
maior disciplina de mercado.

Ponto fundamental da argumentagio € a crenca em uma eficiéncia inerente is empresas
privadas em relaciio as publicas, expressando uma acentuagdo na otica da propriedade do capital
como elemento explicativo do desempenho das empresas. A postulagio teérica é a fraca ou nula
exposigic das emipresas piblicas & concorréncia, o que lhes acarreta niveis intoleraveis de
ineficiéneia econdmica. Vale dizer, a desregulamentagio e a liberalizacdo aumentariam as
condigbes competitivas do mercado, as quals garantiriam, por sua vez, a alocagdo eficiente de

1 MOREIRA. Terezinha, ibid.

HS A subdivisio dos argumentos nos niveis macro € micro encontra-ge exposia. e termos maite claros, em
PINHEIRO, Armando C. & GIAMBIAGL F. As empresas estatais ¢ o programa de privatizagdo do
governo Collor, Pesquisa e Planejamento Econdmico, (22)2: 250-53, agosto 1992,
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recursos. Ora, esta colocaghio inicial, que supde decorréncias automaticas e relaciona estimulos 4
concorréncia e privatizagdo de ativos, ¢ demasiadamente simplista. Basta, no momento, objetar
dois pontos: 1) aceite-se, por hipotese, a relagdo causal aumento da eficiéneia relativa pela
implementagio de um ambiente competitivo: niie se segue como determinacio necessdria uma
mudanca na propriedade. Mais ainda, 2 literatura registra formulas “eficientes”, alternativas a
privatizagio, tais como a formagio de organizacdes para-governamentais, a descentralizacio
decisoria (estado, regido, local) nas instituigdes regionais de crédito da Europa Ocidental, os
arTanjos cooperativos entre pequenos fazendeiros no norte da Italia e na Franga ¢ o principio
associativo a presidir os servigos locais de saude e de cuidado infantil em varios paises. A
literatura registra também que os propésitos de desregulamentacio e menor burocracia nio sio
necessariamente atendidos pela privatizagio™ ; 2) se a mudanga de propriedade se verificar, mas o
mercado permanecer com oferta fortemente concentrada, o objetivo de ampliaciio da concorréngia
terd sido palidamente atingido. Neste caso, 2 objetivagio do aumento da eficiéncia demandara a
execucdo de medidas de politica econémica com vistas a defesa da concorréncia,

Embasando-se em pesquisas amplas nos paises centrais de Borcherding (1982), Milliaward
(1982) e Hemming & Mansoor (1989), ALMEIDA alerta para o resultado inconclusive das
avaliagbes comparativas do desempenho econdmico das empresas publicas e das privadas, “ quer
devido a problemas metodologicos ligados 2 escolha e 4 mensuragdo dos indicadores de eficiéncia,
quer pela dificuldade de efetiva comparagio entre empresas € setores, em face a existéneia de
fatores historicos especificos e de objetivos comerciais em muitas empresas piblicas” ** O exame
das experiéncias relativas as estatais brasileiras fez com que PINHEIRO & GIAMBIAGHY
propugnadores da solugdo privatista, concluissem: “ Esses dados sugerem que a propriedade do
capital tem um impacto secundério sobre a performance das empresas. que é mais afetada pela
existéncia de competidores, a clareza dos seus objetivos e a presenca de uma administragio
piblica transparente e atuante. Nio procede assim a descrigio usual das empresas estatais
brasileiras, apontadas como técnica e alocativamente meficientes, tecnologicamente defasadas e
gerencialmente anacrénicas. De fato, a evidéncia empirica no caso brasileiro, apesar de escassa, ¢
inconsistente com essa descrigio”. No tocante i operagdo dos servigos de eletricidade,

¥ Sobre as formulas alternativas & privatizagao, ver HOLLAND, Stuart, Towards a new Bretton Woods.

Nottingham, Spokeman, 1994, pp. 193-4.

ALMEIDA, M. W. op. cit, pp. 16-7. As conclusdes de John SPRAOS sobre os estudos de Millward
{1982}, Boardman & Vining (1989} e Vickers & Yarrow {1990) vio na mesma direcdo. SPRAQS, ). Falsas
dicotomias sobre linhas paralelas: mercado versus estado e orientacao para dentro versus orientagdo pary
fora. In: ZINI Jr., A.A. org. O mercado e o estade no desenvolvimento econdmico nos anos 90, BSB,
IPEA, 1993, pp. 74-6.

PINHEIRO, A. C. & GIAMBIAGIL, F. op. cit., p. 252-3.
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DONAHUE se reporta & experiéncia norte-americana ¢ faz uma sintese dos estudos de Meyer
(1975), Yonker (1975), Neuberg (1977}, Pescatrice & Trapani (1980), Fare, Grosskopf & Logan
(1985) e Atkinson & Halvorsen (1986). Sua conclusio: “a evidéncia contradiz amplamente a
presuncdo comum de que os servigos privados podem operar mais eficientemente do que a sua

contrapartida publica”, 1%

Nao nos escapa, evidentemente, que a abordagem da teoria econdmica neoclissica sobre a
eficiéncia alocativa reveste-se de complexidade muito maior do que fol visto até o momento,
Nesse senﬁdo, a teoria microecondmica tradicional contempla circunstincias que justificariam,
economicamente, a presenga estatal em determinados mercados. Trata-se das “falhas” de
mercado, quer dizer, “situagbes em que o prego de equilibrio ndio estaria refletindo
adequadamente a avaliagio do consumidor ou os custos dos recursos econdmicos embutidos no

141

produto”. ™ Dignas de nota sdo as externalidades, a informagio imperfeita ¢ o poder de
monopélio.

As externalidades justificam, por exemplo, a legislagio restritiva ao dano ambiental; a
informagdo imperfeita autoriza o poder pliblico, com vistas a proteger o consumidor, a legislar
sobre controles 4 comercializagio de alimentos e remédios, a manipulagio e controle de
subsistemas danosos ac meio ambiente ou & saude e outros; por fim, o exercicio de um poder de
monopolio por um produtor ou um grupo de produtores implica em uma perda ligmda de bem-
estar social, com pregos acima do nivel concorrencial e restricio da oferta do produto™
Contudo, existindo barreiras & entrada e custos irrecuperaveis associados a saida do mercado -
vale dizer, em mercados nio perfeitamente contestaveis - o objetivo de economias de escala e
escopo eficientes ndo se coaduna com a presenga de um grande ndmero de concorrentes. Por sua
vez, “falhas” de mercado do tipo externalidades e monopolios “naturais”'"  devem ser
submetidas a agbes governamentais de Ambito regulatério para que sobre elas exercam o papel de
pressoes competitivas. Dal que essa regulamentacio econdmica tenha tido EXpressao com oOrgios
regulamentadores e agéncias anti-monopolio™ | '

190 DONAHUE. John D. Privatizacie: fins piblicos, meios privados. R)., Zahar, 1592, 924,

Hat FARINA. Elizabeth MM.Q. Desreguiamentacio e o controle do abuso do poder econdmico: teoria e
pratica. Revista de Economia Pelitica, (14)3: 79, jutho-sef, 1994,

1 Ibid., p. 80,

143 Exemplificam-nos abundantemente os servigos de utilidade pablica - geracio. transmissio & distribuicdo de
energia elétrica. servigos bdsicos de telecomunicaches e outros. compreendende o monopdlic privade
regulamentado pelo Estado ou as empresas estatais.

144 FARINA. E. op. cit. pp. 80-82.
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Em verdade, as privatizagbes dessas estruturas de mercado extremamente concentradas
sdo aquelas que geram maiores polémicas. Encarar os monopolios “ naturais” como restritivos a
concorréncia, tornando-se desejavel eliminar 2 ineficiéncia econdmica pela entrada de capitais
privados, passou a ser “senso comum”. Bem mais complicado revelou-se evitar as agbes
anticompetitivas, que acompanham as estruturas mantidas monopolizadas pela privatizacio.
Quanto mais fortes as “falhas” de mercado, mais complexo se afigura o desenho de uma
regulamentagio eficaz pos-privatizagio. Com efeito, no contexto norte-americano a partir dos
anos setenta, foram sendo apostas criticas crescentes ao desempenho supostamente eficiente dos
orgdos regulamentadores, evidenciando-se “falhas” de regulamentaciio. Este ceticismo foi
embasado teoricamente nas idéias de acesso desigual 4 informacdo de parte do regulamentador em
relagio ao regulamentado e de “captura” do regulamentador, acarretando um saldo negativo
entre custos ¢ beneficios da regulamentagio.

Antes de incluirmos essas idéias em novas consideragdes, resta uma nota final sobre a
questdo da eficiéncia. A associagio entre concorréncia e eficiéncia econdmica nos moldes
neoclassicos, ao tomar por paradigma a concorréncia perfeita, nio apenas privilegia estreitamente
08 pre¢os - e ndo outras dimensdes, como a diferenciagio do produto e o grau de utilizacfio da
capacidade -, como também apresenta um processo de formacio de pregos alkeio a realidade de
estruturas de mercado predominantemente oligopdlicas no capitalismo conremporineo.
Doutra parte, Schumpeter, perguntando-se como a concorréncia perfeita atuaria no processo de
destrui¢do criadora - que permite explicar o progresso econdmico, diz-nos que “a concorréncia
perfeita desaparece, e sempre desapareceu, em todos 0s casos em que surge quaiquer inovagio -
automaticamente ou gragas a medidas tomadas com ésse fim - mesmo que existam todas as outras

»n ]45

condicOes para ela” " |

Examinada a importancia do critério de eficiéncia econdmica na argumentacio em defesa
da privatizagiio das empresas pablicas, é pertinente nos debrugarmos sobre um segundo arcabougo
explicativo, que respeita & “interferéncia do governo e dos politicos em geral”. Uma forma de
enuncid-lo poderia ser: a propriedade piiblica torna dificil o bom discernimento dos reais
objetivos da empresa ¢ magnifica os problemas de “agéncia”™. Senio vejamos: a tomada de
decisdes ¢ a alocagdo de recursos nio seria tarefa facil em uma empresa estatal, porque a geréneia

deve hierarquizar objetivos de definigdo genérica, que ndo permitem aquilatar as prioridades do

143

SHUMPETER. J.A. Capitalismo, socialismo ¢ democracia. RJ. Fundo de Cuitura, 1961, pp. 131-2. O
desfecho do capitulo sobre “Praticas Monopolistas” - cap. 8 - ndo poderia ser mais direto: “..a
concorréncia perfeita € ndo apenas sistema impossivel, mas inferior, ¢ de nenhuma maneira se Justifica que
seja apresentada como modelo de eficiéncia ideal”, p. 134.
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acionista controlador, isto & o setor publico. Indmeras atribuigdes sociais, de que as empresas
publicas acabam se revestindo, atropelam 0s objetivos comerciais e a rentabilidade da eMmpresa.
Ora, em que pese o poder estatal, a capacidade de decisio acaba se debilitando. Isto porque, a nio
individualizagio dos beneficios e/ou a consideragio de a quota individual de beneficio ser pequena
fazem com que o cidadio - na qualidade de representado - niio se torne vigilante em relagfio ao
desempenho da empresa pablica.

Objetivos difusos e pequeno controle peios representados permitem que se tornem
priondade agendas pessoais e/ou de grupos politicos aos quais os dirigentes estatais representam
verdadeiramente. Dissocia-se, assim, o atendimento aos interesses do povo, defendendo-se a
agenda dos politicos e burocratas (problemas de agéncia). No plano da eficiéncia, os
administradores plblicos estabelecem uma assimetria de informagdes, quer dizer, detém
privadamente informagSes fundamentais ao processo de avaliagio de seu proprio desempenho.
Todavia, os aspectos probleméticos trazidos pela intervengio piblica ndo param por af: ha que
acrescentar a motivagio que ela cria para uma ma alocagio de recursos pelo setor privado,
gerando uma questio de eficiéneia alocativa denominada de captura de rendimento (rent-
seeking). Em termos gerais, a dinidmica da presenca estatal na economia, sob a justificativa das
“fathas” de mercado, engendra mecanismos que levam ao afastamento da condicdo de otimo de
Pareto. Visto que a intervencdo estatal origina pregos ndo competitivos, recursos privados sio
alocados a busca dos lucros, na medida em que o rendimento apropriado exceder os custos
respectivos. Entdo, a cooptagio (fatha) da burocracia redunda em prejuizos sociais,

Os méritos da privatizagio nio seriam poucos’*. Desde logo, ocasiona uma rendncia
governamental a instrumemalizacio das estatais no atingimento de objetivos ndo comerciais
Desobrigando-se a usar o poder de compra em certos produtos, a2 empresa pode reduzir custos. Se
9s pregos ndo sdo arrochados e ndo representam um subsidic, as receitas poderic aumentar
Doutra parte, a melhoria de incentivos a geréncia e a supervisio objetiva sobre o seu desempenho
tendem a tornar a empresa mais lucrativa. Somando-se ao término da tutela do Estado, a énfase
em objetivos comerciais € no methor gerenciamento respondem pelos ganhos de produtividade
originados pela privatizagio. O controle objetivo do desempenho da geréncia traduz-se,
rudemente falando, nas possibilidades de substituigio dos cargos diretivos e do temor de
aquisigBes de controle hostis, que compensem uma competi¢do fraca no mercado de produtos,

e Para 0 gue segue, PINHEIRO,A & GIAMBIAGI, F. op. cit. pp. 249-50,
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Passando a considerag@es criticas, nio seria descabido questionar, em primeirp lugar, se o
periodo decorrido desde a intensificacdo dos processos de privatizaco em vérios paises seria
longo suficiente, assim como se o total de casos registrados seria significativo suficiente para a
construgdo de quadros comparativos entre desempenho das empresas pre-privatizagdo e apos a
sua ocorréncia'’ | Assumamos que a abrangéncia do processo seja inquestionavel. De qualquer
forma, afirmacBes taxativas sobre a presenca de problemas de agéncia apenas nas empresas
estatais ndo sdo pacificas, pois querem desconhecer o fato de os mesmos existirem também no
setor privado. Para maior clareza, examinemos argumentos relativos as empresas enquanto
estatais, nos periodos anteriores & privatizacio € apds a mesma.

A questdo do controle das empresas estatais pelos representados (o povo) nfio pode ser
colocada de forma simplista, estando ligada a fatores complexos de ordem politica, que envoivem
0 grau de democratizagdo do pais, legislagio punitiva adequada € a possibilidade politica de sua
execuedo, a eficiéncia do controle piblico das empresas estatais, o papel da imprensa na dentincia
dos cnmes contra o patriménio publico, etc. De um ponto de vista mais restrito, no dmbito
administrativo, os problemas de geréncia podem ser certamente reduzidos no setor plblico'*®
através da introdugio de instrumentos especificos, tais como o controle de gestdo. Os amplos
avangos na adequacdo das empresas estatals, as administragdes profissionais, pautadas por
objetivos bem definidos, sem que sejam privatizadas, recebem a denominagio na literatura de
* corporatizagdo” . Em verdade, nio é possivel deixar de atentar para o conjunto de reformas
econdmico-institucionais que acompanham ou antecedem a privatizagio, fazendo com que a
mesma empresa venha a estar inserida em dois ambientes econdmicos’ ao invés do mesmo. £
Curioso o registro de aumentos de produtividade e lucratividade nas empresas no periodo de seu
preparc para a venda. isto €. antes de sua privatizagio. Curioso. frente a uma pergunia singela:
porqué nfo foram tomadas tais medidas anteriormente?

A comparagio empirica entre o desempenho das empresas piblicas e sua possivel situagio
pos-privatizagdo ¢ dificultada por fatores de ordem qualitativa e quantitativa. Do ponto de vista

b Esses comentdrios se beneficiam, em particulas, da leitura de SPRAOS. John Um passeio temdtico pela

privatizacin. com ilustragdes européias. in: ZINI Jr.. A, org. O mercade e o estade no desenvolvimento
econdmico nos anos 90. BSB, IPEA. 1993, pp. 113137

E claro que ém um contexto de desmando das " elites™ econdmicas, com o agambarcamento do Estado para
fins privados. o uso privilegiado de informacio relevante detida pela burocracia piblica ndo sofre punicio.
ou £ tenuemente combatido. Contudo. mesmo na democratica Inglaterra. multiplicaram-se os exemplos de
empresas privatizadas que detém. claramente, informacgdo assimétrica em relagio ao regulamentador
piblico, aumentando as dificuldades para a regulacio efetiva das agdes dos monopélios privados formadas

a partir daguele processo.
e SPRAOS, Lop, cit. pp. 115-16.
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qualitativo, as empresas estatais podem cumprir - além do aspecto da produgdo e comercializacio
de bens e servigos (objetico comercial) - objetivos sociais genéricos'™ ; 1) macroecondmicos, do
tipo manutengio do nivel de emprego ou controle da inflagdo; 2) sociais, do tipo assisténcia social,
extensdo de servigos a regides de demanda pouco densa; 3) estratégicos, do tipo integragioc
nacional; 4) industriais, tais como o desenvolvimento “para tras” ou “ para frente” da cadeia
produtiva. Ora, um ponto de significagio consideravel € que a empresa privatizada muda a fungio
objetivo, favorecendo o “comercial”. Como comparar? A proposito, cabe uma especulacdo
adicional. Nio ¢ dificil se admitir a auséncia da propriedade piblica em indstrias cujos objetivos
principais s80 comerciais por natureza. Neste caso, resta deduzir que os objetivos niie comerciais
da indastria, ou devem ser considerados pouco relevantes ou devemn ser supridos por outra forma
de intervengdo governamental, implicando rubricas orgamentarias extras. O relevo da questio-esta
em que a atuacdo chamada “nio comercial” costuma concernir 3 “universalidade™ dos
servigos.

Em termos de comparagio quantitativa, 0 mero cotejar de algumas variaveis, com registro
de sua elevagfo ou diminuiglo emt uma certa data ou em dois ou mais anos de um periodo, poderia
constituir procedimento enganosamente explicativo. Assim, a comparac3o entre relagbes contabeis
nas empresas estatais e privadas no Brasil dos anos oitenta, sem o conhecimento prévio da
natureza do ajuste recessivo do periodo 1981/83. Qutro exemplo: a constatagio de uma relagdo
capital-produto elevada em determinado setor, tendo em vista a associagio inversa da variavel
com a rentabilidade do capital, ndo deve levar 4 conclusio imediata de ineficiéncia gerencial sem
atentar, pelo menos, para o grau de intensidade do capital da atividade. Lembrando-se que a
relagdo capital-produto reflete a situagdo da relago capital-trabatho e da produtividade’' |, nao se
pode esquecer que as mudangas conjunturais da economia também a afetam. tendendo a mesma a
crescer com a redugdo da produglo e vendas. No fundo, a interpretacio dos resultados obtidos
exige varios cuidados. Para a sua comparagio intertemporal, faz-se necessario o uso de deflatores
apropriados. Por outro lado, dependendo do setor e do periodo da economia, a relagdo capital-
produto se correlaciona mais fortemente com a relago capital-trabalho ou com a

produtividade’?

150 PINHEIRO, A. C. & GIAMBIAGI, F. op. cit. p. 250,
15 Quer dizer: relagio capital-trabalho =K/PO = K = capital aplicade

produtividade  VTI/PO VTl VTI
Por exemplo: na hipotese de modificagdes reais e nominais substanciais da produtividade. em certo setor e
em certo periedo, ainda mais acentuadas que o aumento da relagdo capitai-trabalho, ter-se-ia; elevagio da
r¢laglo capital-trabalho, elevagdo da produtividade, queda da relage capital-produto e aumente do
coeficiente de capital fixo, Ver POSSAS, Silvia. Mudanca estrutural na inddstria brasiieira 1976 a
1975. Campinas, UNICAMP/IE, 1985, p. 170. Tese de Mestrado.
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Apos a rapida incursdo por premissas tedricas supostamente pacificas acerca da eficiéncia
econdmica (e outros aspectos) na gestio de setores infra-estruturais, podemos voltar a algumas
afirmativas contidas no item 1.2.3. Dissemos ali que, via reducionismo analitico, prega-se
hodiernamente uma associacio necesssria da exploragdo monopélica do setor elétrico pelo
Estado a descalabro financeiro e gestdo ineficiente. Neste sentido, adicionou-se uma
exemplificac@o quantitativa dos resultados “ desastrosos” de uma sucessdo de politicas ¢ praticas
governamentais nos paises em desenvolvimento, que geraram deterioragdo da qualidade de
fornecimento de energia elétrica, perdas técnicas e outras, além de taxas precanas de rentabilidade
sob o regime de tarifas médias fortemente cadentes. Em conseqiiéncia desse quadro, postula-se
também o automatismo de resultados positivos derivados da concorréncia (de sabor neoclassico),
da privatizacio e da descentralizagio,

Embuido desse diagnastico, ¢ Banco Mundial'™ advogou, em 1993, um conjunto de
propostas de “ataque & ineficiéncia”, que conjuga a institucionalizacgio de um orgio
regulamentador auténomo do setor elétrico, condigGes propicias ac aporte significativo de
investimentos privados e realidade tarifdnia, embasada nos custos marginais de expansio do
sistema. Tais pressupostos deveriam ser compiementados por um conjunto de agdes, tais como a
eliminagio de subsidios setoriais; a introdugdo de contratos de gestio, buscando maior autonormia
de desempenho de fungbes, ao lado da atribuigo de responsabilidades e penalidades muito
explicitas; prioridade para programas gerais de manutengio, estancamento de perdas técnicas e
comerciais ¢ reforma de usinas; énfase a novos mvestimentos em conservacio de energia e
nieduiag:ﬁo de carga e, no caso de expansio, construgdo de usinas termelétricas; gestic com
independéncia das questdes ambientais afetas ao setor. No relatorio do Desenvolvimento Mundial
1994, os elementos de diagnostico do Banco Mundial voltam-se para as imperfeiches dos
mecanismos de incentivos & infra-estrutura. A busca da eficiéncia deveria envolver a boa geréncia
comercial, com especial atengio as demandas do consumidor; concorréncia, ou a disponibilidade
de escotha pelos usuarios ¢ a participaciio de usudrios e acionistas no desenho, operacio e
manutencdo da infra-estrutura '

e BANCO MUNDIAL. La funcion del Banco Mundial en el sector de 1a electricidad - peliticas para efectuar
un reforma institucional regulatoria y financiera eficaz. Banco Intern. de Rec. y Fomento, Washington,
DL, 1993, Valemos-nos, em verdade. da sintese de BAJAY, S§. & OLIVEIRA, A, Pianejaments da
expansio da peracio na Eletropauio: reesinituragio institucional e desempenho do setor elétrico,
Campinas, UNICAMP/NIPE, 1994, anexo A, pp. 111-12. Para a critica de um posicionamento semnelhante,
expresso no documento Energy Strategy and ssue Study de 199C, ver ROSA. L.P. Contribuicio & busca
do equilibrio entre Estado e participagio privada no exemplo da energia elétrica. RJ, ALAPE/SBPE,
1992, pp. 63-7.

184 WORLD BANK. Werld development report 1994 - infrastracture for development,
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Detenhamo-nos um pouco sobre os pressupostos endossados pela instituicio. E de tal
complexidade a questio da regulamentacio setorial que §6 a extrema ingenuidade ou o apego
ideclogico “ pré-competicio” poderiam considerar de suprema eficicia a mera instituctonalizacio
de um 6rgio, a0 qual se Ihe rotula de “ autdénomo™ . Em condigBes de aprisionamento do Estado
por interesses privados e de tensio extremada da questdo federativa, nio sera nada elementar
assegurar, em termos operacionais e politicos, boas respostas as graves responsabilidades
atribuidas ao conjunto de incumbéncias estatais abrigadas pela regulamentagio. Nem é preciso ir
longe: em paises de tradigio democratica, com a presenga de instituicdes regulatérias desde varias
décadas, ndo se deixou de testemunhar a substituicio do monopélio publico pelo monopélio
privado, ganhos discutiveis de competitividade, além da desestruturaciio do planejamento setorial
de longo prazo.

Quanto ao aporte de capitais privados, desde que nio the seja facultado um verdadeiro
assalto ao patriménio piblico, as tarefas de readequaco das infra-estruturas existentes e da
expansdo das redes sdo tio colossais, que ndo ha razio para descartar o seu concurso. Cumpre
sempre, todavia, cobrar-lhe o compartithamento de responsabilidades sociais, incluindo a nio
exclusio de parcelas significativas da populagio dos beneficios trazidos por esses servigos, Nio se
imagine, contudo, que os recursos privados serdo suficientes para dar conta dos investimentos
necessarios. Ha uma questio essencial: trata-se da reforma do padrio de financiamento piblico e
da gestdo dos investimentos. Mais ainda, as experiéncias ortodoxas de estabilizagio na América
Latina ainda estio por provar que possam propiciar, concomitantemente, um horizonte estivel
para o Investimento privado/publico.

Nzo hé divida que a realidade tarifria ¢ fundamental para garantir a * justa” remuneragio
do capital, além de prover uma forte margem de autofinanciamento das empresas privadas.
Todavia, € duvidoso considerar que, sem o financiamento oriundo dos mercados interno e
internacional, o setor privado possa aumentar efetivamente seu percentual de participagio na taxa
de investimento. Avultam, portanto, novas demandas desde a otica da reforma financeira e do
mercado de capitais, tendo em vista o que 34 foi bem denominado de financas
industrializantes.””® Tais desafios tornam inescapéavel a coordenacio estata).

Encerradas as consideracdes preliminares de ordem geral, CUINpre  apresentarmos os
critérios que nortearam a selecio de algumas experiéncias de reestruturacio econdmico.
institucional do setor elétrico - objeto de estudo nos préximos itens. Regra geral, optamos por

1% Sobre essa questio crucial, nossos comentarios estio no capitulo final deste trabalho.
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ilustrar, em particular, a constatacio que esses processos de reestruturagiio setorial nos virios
paises tem apresentado diferencas nas modificagdes introduzidas e na projecdo temporal -
“fiming” - das mesmas. Dentro de tal proposito, € de valia um elenico didatico de etapas de
mudangas ou graus de reestruturagiio, sintetizado por MAURER ' -

1. Revisdo da politica de precos: buscar a saide financeira do setor e “sinalizar” a
racionalizagio do consumo de energia; 2. Aumento da eficiéncia das empresas concessionarias:
objetiva melhorar a eficiéncia operacional, organizacional e gerencial das empresas, assim como
orientar as suas atividades para as necessidades do mercado; 3. Capitais privados para o setor:
procura incentivar fluxos de capitais privados para o setor, via produgo independente, cogeragio
industrial ou autogeragio; através da abertura de capital ou privatizagio, em graus diversos, das
concessionanas; a realizagio de contratos B.O.T. e outros; 4. Maior concorréncia na area de
geracao: possibilitar a entrada de novos participantes com tratamento diferenciado; 5. Acesso a
terceiros no sistema de transmissio: permitir ¢ acesso a qualquer fonte geradora ou consumidor
potencial, subordinado a0 pagamento de um pedagio; 6. “ Desverticalizagio” do setor- partir as
areas de geragfio, transmissio e distribui¢fio em unidades de negocio ou empresas autdnomas; 7,
“Retail Wheeling”: negociacio contratual direta do consumidor com empresa geradora ou de
transmissdo situada fora da area de atendimento da concessionaria local.

Fazendo uma leitura abrangente da tipologia enunciada, colherfamos os seguintes
ensinamentos: ¢ preciso ter muito presente o significado e conseqiiéncias das diferentes
reformulagbes citadas; é indispensavel avaliar os reais problemas em dado sistema nacional; deve-
$€ caracterizar muito bem a estrutura industrial na qual assenta o setor elétrico, pois que ambos
sofrerdio transformacbes; dai entdo, optar pelas mudangas a realizar, avaliar a pertinéncia de
introduzi-las graduaimente, estabelecends um “ tming” adequado, ou - hipétese de muitos
riseos - simultaneamente,

Entendemos que os exemplos dos Estados Unidos, da Inglaterra, da Franca ¢ da
Comunidade Européia cumprem bem o propésito de: 1. tal qual referido, ilustrar a introdugio de
varios graus de reestruturagio, de forma simultinea ou gradual, incluinde cerradas polémicas
sobre as conseqiléncias ja verificadas ou possiveis (caso da Comunidade Européia, por exemplo),
2. examinar experiéncias marcantes de regulacio setorial nacional e transnacional; 3., verificar, em
que medida a busca da eficiéncia econdmica foi alcancada, em experiéncias-padrio para as

156 MAURER, Luiz T.A. Reestruturacbes no setor elétrico internacional e o caso brasileiro. Anais do VI
Cengresso Brasileiro de Energia, v. 3, pp. 306-7, RJ, 1994,
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elites brasileiras, quer por seu cunho © desregulamentador” (EUA ¢ Inglaterra) ou de
“monolitismo” estatal, quer pelo “império do livre mercado” transnacional.

4.2. A Re-Regulamentagio do Sefor Elétrico nos Estados Unidos

O processo de reestruturagio institucional do setor elétrico nos Estados Unidos centrou-
se, a partir de 1978, em profundas mudangas da regulamentagio da geragdo, transmissio e
distribuit;id no mercade atacadista (wholesale markets). Polémicas acirradas sobre a
regulamentagdo do mercado varejista continuam na ordem do dia. Na interpretacio dos defensores
liberais do processo, houve fortes avangos no sentido da desregulamentacio ¢ da quebra do poder
monopodlico das concessionarias estabelecidas (utilities), redundando em beneficios de maior
eficiéncia, trazidos pela concorréncia, Nossa compreensdo do processo ndo acolhe - aqui ja
antecipamos - uma visio t3o linear. Entendemos que a re-regulamentacio’ setorial - com o
abrigo de novos agentes, com diminuigio de restrigbes/controles em alguns aspectos, mas a edigiio
de novos marcos regulamentares em outros - constitui o seu cerne, ¢ ndo uma orquestragdo bem-
sucedida no sentido da desverticalizagio da estrutura industrial. Mais ainda: o sentido global dessa
re-regulamentagio s6 ¢ devidamente captado, se ficar esclarecido o endosso pelas
concessionarias estabelecidas, com as grandes vantagens decorrentes, das novas regras. Para
tal, faremos o resgate rapido dos principais diplomas regulamentares e das modificagdes havidag,
apontaremos o propdsito “liberal” das mudangas, e avangaremos nossa visio dos resultados.
Preliminarmente, sumariaremos algumas informacgdes gerais sobre o setor elétrico dos EUA, dteis
ac entendimento das questdes propostas.

O tamanho do mercado norte-americano de eletricidade representava, em 1993, um
faturamento da ordem de US$ 200 bilhes, englobando 112 milhdes de consumidores,'**
numero de empresas ultrapassa 3.000, subdivididas em 1943 poblicas, 351 privadas e 974
cooperativas. As empresas privadas representam pouco mais de 10% do nimero de empresas, mas
quase 80% da energia elétrica gerada. Respondem as cooperativas por 3% ¢ as 1900 empresas

17 Se estamios corretos, essa expressio passou a fazer parte do “jargdo regulatério™. a apartir de TEPLITZ.
SEMBITZKY, W. Regulation, desregulation or re-regulation - What is needed in the LDC’s power
sector. World Bank, 1990.

132

O total de 112 milhdes de consumidores subdividia-se em 98 mithes de consumudores residenciais; 12,3
milkdes, comerciais; 529 mil, industriais; demais {ruas.etc), 430 mil, Cool summer, cold cconomy, flatten
energy sales, revenues. Eletrical World, v. 207 n°S, p. 30, may 1993,
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municipais por 5% do total gerado’™ A concessionaria estatal Federal Tennessee Valley Authority
- TVA € responsavel por um parque hidrelétrico importante, reportando-se seu papel estratégico
para o desenvolvimento regional a0 perfodo Roosevelt. Algumas concessBes municipais também
sdo dignas de nota.

A estrutura da regulamentagio e planejamento setorial pauta-se pela descentralizagio,
subdividindo-se em uma instincia federal e uma multiplicidade de orgios estaduais. O drgdo
regulamentéario federal ¢ a Federal Energy Regulatory Commission (FERC), criada em 1977 pelo
Department of Energy (DOE), com autoridade sobre 187 empresas de expressio'® . Atuando ao
nivel interestadual, suas atribuigbes estendem-se a questdes de licenciamentos, fixagio de tarifas
para transmissdo e venda de energia elétrica e interconexdes, controle de fusdes e aguisigdes e
poderes de quasi-judiciario’®!

No ambito estadual, a instincia regulamentaria ¢ a Public Utility Commission - PUC. Njo é
facil uma caracterizagio-padrio de todas elas, tendo em vista a grande autonomia de que gozam,
relativamente ao controle de servigos publicos. Suas decisdes sio soberanas frente a0 executivo e
legislativo, com o exercicio de poderes de uma corte de direito no julgamento de petices de

"2 £ surpreendentemente detalhada e abrangente a area de

consumidores ou de outras origens
atuacdo dos orglos reguiamentarios estaduais, o que, ao lado do elevado numero de empresas
geradoras e de uma legislagio anti-truste forte, tém respondido por um mercado bastante
competitivo. Em apoio 4 concorréncia, sua atuagio estende-se ao imbito decisario financeiro, 4
aprovagdo de fusdes e consolidagBes, a negociacio colegiada de reestruturacio das empresas, a
coleta de informagdes contabeis das empresas regulamentadas, entre outros.'s Aspectos relativos
a seguranca, niveis de servigos, defini¢io de padrdes técnicos e de padrdes de protecdo ambiental

(em alguns estados) também obedecem a controles minuciosos.

O fundamento dessa estrutura € a identificagio entre uma area geografica de concessio
monopolica e determinado servigo, cuja operacionalidade deve se submeter & regulamentagiio e
controle piblicos. O critério tarifaric ao consumidor € o retorno permitido ao investimento, com
grande variabilidade das taxas consideradas “ razodveis” e da definicdo do investimento. Variam

15%

Todos os dados, para o ano de 1992, colbidos em COOPERS & LYBRAND. Contratos de eestan,
concessio de servicos ¢ privatizacio: modelos internacionais. Campinas, 1993, p. 24. Nota tematica do
Estudo da Competitividade da Indistria Brasileira: ver seferéncia COUTINHOL e FERRAZ. 1. C.
1o :
Ibid, p. 32.
et Ibid, p. 31,
12 Ibid, p. 29.
1@ Thig, p. 33,
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também o cilculo da taxa de retorno - o método de fluxo de caixa descontado ¢ muito aceite -
depreciacdo do ativo fixo, incentivos e varios itens de custos. *™

Os efeitos do primeiro choque do petrdleo sobre o setor elétrico norte-americano
traduziram-se na elevagdo dos custos médios unitarios de fornecimento, Buscando contrapd-los
através do desenvolvimento ¢ comercializagio de fontes alternativas domésticas renovaveis e da
promogdo da concorréncia na geracio de eletricidade, o Congresso aprovou, por Iniciativa do
governo Carter, o Public Utilities Regulatory Act (PURPA) em novembro de 1978. No seu
capitulo primeiro, esta legislagio incentiva os estados a avaliar novos critérios de tarifacio e de
modulagio de carga, tais como as tarifas horossazonais, € a adogio dos principios dos custos
marginais de longo prazo’® . No seu capitulo segundo, o PURPA determina a obrigatoriedade
para as concessiondrias da aquisicio de energia de unidades autdnomas pré-qualificadas -
produtores independentes e autoprodutores com geragdo excedente -, mediante o pagamento de
tarifas que reflitam o seu “ custo evitado” ' Por sey lado, os produtores * qualificados™ ndo mais
ficam submetidos aos eritérios do « servigo pelo custo”. Observe-se que aos produtores
independentes ndo foi facultado assumirem as fungdes de distribuidores e de fornecedores, face ao
medo de que eles ndo se engajassem na geragdo elétrica plblica em razio dos elevados custos,

Todavia, o diploma legal procurava promover & maior eficiéncia energética com a fixagio
de incentivos especificos 2 cogeracio e a possibilidade de acesso de geradores independentes a
rede,'”’ justamente quande as concessionarias relutavam em adicionar capacidade as suas
plantas. Consideramos este um ponto central para a compreensdo dos desdobramentos da famosa
“ desregulamentagio™ norte-americana: as condigdes econdmico-financeiras engendradas nos anos
setenta motivaram o compartithamento de risco financeiro - inerente 40 mvestimento produtivo
- com terceiros. Sendo vejamos: a sistematica regulamentar norte-americana tem por critério fixar
taxas “ justas e razoaveis” que permitam a recuperagao dos custos & uma margem de lucro sobre o
capital investido. Esta ligagio entre capital investido ¢ lucratividade deu margem 4 hipotese do
“ capital bias” ou efeito Averch-johnson, vale dizer, a possibilidade das concesssionarias virem a

164 bid, pp. 36-37.

13 JOSKOW. Paul L. Reguiatorv failure, regulatory reform, and structural change in the etectrical power
industry. Brookings Papers; Microeconomics, 1989, p. 163.

Em termos da teoria neocldssica. a COnCESSiondna compara o preco cobrado pelo ofertante independente
COIn © CUStO que INCOrrenia, case procedesse 3 escolha da melhor alternativa disponivel.

As termeiétricas de pequeno/médio porte devem obedecer ao limite de 80 MW para os queimadores de lixo
¢ de 30MW para outros combustiveis © qualificados”. Nio foi fixado um tamanho-limite para os
cogeradores “qualificados”. JOSKOW, P. L. op. cit., p. 163 nota 5-7.
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sobreinvestir, direcionadas apenas pela manutengio da lucratividade. Ao final dos anos setenta, '
um estoque de novas plantas estava desovando, outras ainda em fase de conclusdo, caracterizadas,
na sua maior parte, por custos elevados, principalmente as usinas nucleares. As remuneracdes
atrtbuidas aos investimento (ratebase) foram entdo bastante majoradas, desenicadeando uma onda
de protestos junto as PUC e 2 FERC. Buscando frear o sobreinvestimento, estes érgiios
regulamentérios chegaram a desqualificar ou retirar do céleulo das taxas (disallowed) cerca de
US$ 15 bilhdes de dolares’™ de investimentos em usinas nucleares. Tal procedimento das
autoridades, somando & insatisfagdo das concessionrias com 0s nivels fixados das taxas -
contrapostds a inflagio, concorreram para 2 formagio de expectativas negativas em relagiio a
compromissos financeiros de grande monta. A © soluglo” para a capacidade adicional que se
fizesse necessaria foi encontrada na criagdo e multiplicacio numérica de geradores ndo-
concessionarias {non-utility generators ou NUGs).Chegamos ao ponto central do argumento; da
segunda metade dos anos oitenta em diante, a expansio da “concorréncia® sera vista pelas
maiores concessionarias como a abertura de possibilidades de oferta de geracio a
distribuidores, com lucros maiores, fora de suas dreas de concessio e sob menores restricdes
regulamentares’”® . Dai porque, a0 nosso ver, as mudangas regulamentarias norte-americanas ndio
foram presididas por qualquer espirito de desverticalizacAo radical do setor e de aboligio dos lagos
de cooperagio fundamentais & assinatura e manutencio de contratos de longo prazo. Apreciemos,
pois, o percurso, a partir de 1978, para melhor fundamentarmos essas idéias.

A “aposta” na disseminagio de produtores privados “ qualificados” pelo PURPA
mostrou-se tremendamente exitosa, visto que estes adicionaram milhares de megawatts de
capacidade 4 estrutura existente nos anos oitenta'”’ . Doutra parte, produtores independentes “ niio
qualificados™ pela legislagio de 1978 também passaram a se fazer presentes. Embora os
megawalts adicionados néio representem um percentual expressivo em relacdo a capacidade de
geragio de eletricidade dos EUA - superior a 600 GW -, tém-se feito acompanhar, nos titimos
anos, de significativa capacidade instalada projetada pelos produtores “ndo tradicionais” . A
edigio do PURPA em 1978 ndo significou, todavia, a sua implementagio imediata. De acordo

168 Pontos fundameniais 3 compreensao dessas questdes estdo expostos em YOKELL Michael. The decline
and fall of the repulated electric utility industry. Public Utilities Fortnightly, v. 125 n°11. pp. 38-39, may
241990,

16 Thid.

ks Apdou-nos 2 perceber isso, embora com &nfasc muito diversa, o texto do grande adepto da

desregulamentacgio. Paul JOSKOW, op. tit,, p. 184.5,

Treze 2 quinze mil megawatts de capacidade ¢ a estimativa do Economic report of President 1992,
Washington, U.S. Printing Office, 1992, p. 179. Outras fontes chegam a mencionar dados préximoes a 50
GW instaiados.
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com a processualistica norte-americana, os orglos regulamentarios estaduais devem fixar o nivel
de “competicio razoavel” : doutra parte, cabe o direito de recurso aos tribunais. No taso do
PURPA, o processo de sua revisio junto aos tribunais de recursos e de explicitagiio de vérios
aspectos pela FERC arrastou-se por cinco anos’™. Nio obstante, novas modificagBes
regulamentares foram sendo registradas, tanto a nivel da FERC como dos orglos estaduais.
Desenvolveu-se, por exemplo, o importante conceito de licitagio (competitive bidding) de blocos
de energia nas curvas de carga planejadas pelas concessionarias. Grandes desafios a regulagio do
“servigo pelo custo” e as disposicdes de diplomas legais da década de trinta - o Federal Power
Act & o Public Utility Holding Co Act (PUHCA), ambos de 1935 - ainda estavam por ser
langados.

No inicio dos anos noventa, os defensores da desregulamentagio setorial nos EUA
estiveram empenhados na quebra do controle do acesso & transmissio pelas concessionarias
Argumentavam que a falta de alternativas de fornecimento, tais como concessionarias fora da area
de concessio e produtores independentes, tornava os grandes consumidores “ cativos” de um
tnico fornecedor, detentor monopolista da transmissio. Pregavam a instalagdo de um mercado
competitivo, com fontes alternativas e acesso 3 transmissdo, onde 0s pregos nio mais seriam
formados pela regulagio “ servigo pelo custo”. Desta forma, uma nova legislacio deveria ampliar
os poderes da FERC, tormnando mandatério o aluguel de capacidade ociosa de linhas de
transmiss3o ou distribuigio de concessionarias,

O Energy Policy Act de outubro de 1992 introduziu mudangas no Federal Power Act,
relativas ac acesso 4 transmissio, e restringiu disposicdes do Public Utility Holding Act
 (PUHCA). Com efeito, a lei Federal de 1992 determinou, alterando o FP.A. que as
- concessionarias estabelecidas deveriam abrir as suas redes de transmissdo e distribuicio a0 acesso
de outras concessionarias ou produtores independentes de baixo custo (wholesale wheeling). Em
termos de procedimento, a geradora interessada deve requerer & FERC que certa concessionaria
the alugue a capacidade de transmissio necessaria ao atendimento solicitado. Cabe a4 FERC
garantir esse direito, uma vez considerado o pedido de interesse publico e consistente com as
disposicBes do Federal Power Act. Todavia, ¢ vedada &4 FERC a emissio de ordem no sentido da
transmissdo de energia elétrica diretamente para um consumidor final {retail wheeling).

Como segundo ponto, a lei Federal de 1992 criou uma nova classe de empresas geradoras
elétricas denominada “exempt wholesale generators (EWGs)”, que recebeu autorizacio para

" JOSKOW, Paul L, op. cit., p. 165 nota 61.
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construir unidades geradoras em qualquer local dos EUA, objetivando a venda no atacado
{wholesale). Pelas disposicdes do Public Utility Holding Co Act (PUHCA) de 1935, nio era
permitido 2 uma companhia deter mais de 5% de participagdo em duas ou mais geradoras
separadas geograficamente, cujo Gnico objetivo fosse vender energia no mercado atacadista, Se ¢
verdade que a legislagio buscou, naquele momento, coibir abusos de parte das holdings de
eletricidade, agora brecaria a expansao de novos produtores independentes’'™ . Tanto no caso
da empresa matriz como da subsididria, a let de 1992 isentou-as da jurisdigio PUHCA. Ponto
substantivo para a nossa argumentacdo ¢ que a nova lei permite as concessiondrias
estabelecidas constituir uma ou mais EWGs, em qualquer focal do pais, assim como participar
de uma concessionaria estrangeira, sem ficarem sujeitas aoc PUHCA'*

As disposicBes de cunho regulamentar de 1992 expandiram a competicio no mercado
-atacadista e abriram brechas para a competigio no varejo, contribuindo para a quebra do
monopolio geografico das concessionarias locais, Porém, tal qual comentamos sobre o PURPA,
esta nova legislagio ainda estd sendo submetida &s instincias regulamentarias estaduais e aos
tribunais. A pressdo sobre ambos, visando brecar/defender a competicio no varejo, ¢ tremenda.
Aligs, ¢ compreensivel: em época de crescimento lento da demanda - o primeiro qiiingiiénio dos
anos noventa nos EUA -, a disputa por clientes, que ja detém contratos com fornecedores locais,
torna-se ferrenha.!”

O niimero de defensores da competi¢io no varejo tende a se avolumar, de acorde com 0§
semandrios econbmicos de prestigio nos EUA. Porém, a solugio para algumas questdes
espinhosas de regulamentacio Segue outro ritmo. A principal delas talvez seja a possivel definigio
e fixagho de uma taxa compensatéria da capacidade de geragio das concessionarias estabelecidas
que vier a se tomnar anti-econdmica. Com efeito, a obrigacio de transmitir energia para um

concorrente de menor prego preocupa muito as concessiondrias que incorreram em pesados custos

17 Observado por WILLRICH, M. A vision of the future. Public Utilities Fortnightiy, v. 128 n°7, p. 13, oct
I, 198}

Alguns cuidados de ordem regulamentar foram, contudo, estabelecidos: uma unidade geradora (generating
facility) podera se qualificar ao padrio EWG, desde que a peticdo seja aprovada pelas comisstes estadugis
que iniegrem a sua area de concessdo. Mais ainda. a venda de energia gerada por uma subsididria EWGa
concessiondria proprietaria depende também de aprovagio dos Orgdos regulamentdrios estaduais afetos a
sua area de concessfio. Todos esses detathes das maodificages no PUHCA foram levantados por Charles
STUDNESS. Energy Policy and the Electrics. Public Utitities Fortoightly, v. 130 n°10, pp. 39-40, nov.
15, 1992,

Como lembra The Economist em Abertura das redes de concessiondrias a terceiros nos EUA poderd ser
adiada. Gazeta Mercantil, 27.02/01.03.93, p.15,
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cormn usinas nucleares, principaimente no nordeste dos EUA'™ . Decorre dai a postulagdo de uma
taxa compensatoria, que devera ser paga pelos clientes gue optem por ndo comprar da empresa
local. OpiniGes contrarias ponderam que, se houve supercapitalizacio (stranded investment), &
concesstonaria caberd um retorno menor ou eliminar contabilmente {(write off) o investimento nio
utilizado”” .

Criticos a0 “ retail wheeling” também t&m sido os 6rgdos de defesa dos consumidores, gue
vistumbram uma situagio de pregos baixos para os grandes consumidores industriais e o
pagamento dos custos de capital recaindo nas contas dos consumidores locais (cativos).

_Antevéem, portanto, perigo 4 permanéncia do principio da universalizacio dos servigos.
Criticas também procedentes & introduglio da competicio no varejo tém sido enderegadas pelos
ecologistas. Sua argumentagio € que a regulamentaciio que trouxe estimulos aos programas para
‘uso eficiente de energia e para compra de energia de fontes renovaveis sofreria sério revés, caso a
concorréncia ficasse restrita apenas a pregos.

O conceito de competigiio no varejo estd recebendo seu maior impulso nos estados da
California e Michigan' . Em 1994, a California Public Utilities Commission endossou uma ampla
proposta, pela qual aos grandes consumidores industriais seria facultado, a partir de janeiro de
1996, fechar contratos com fornecedores competitivos. Anos depois, a opgio estaria disponivel
aos consumidores residenciais. J4 a concretizagio de um mercado nacional de corretagem de
energia’” depara-se ainda com um grande numero de duvidas em termos de regulamentagio. Se ¢
verdade que o Energy Policy Act de 1992 tornou obrigatério aos proprietarios de linhas de
transmissdio transmitirem energia de outros geradores, a “transmissio no varejo” deveri ser
cuidadosamente regulada pela FERC. Dentre as questdes envolvidas estio o modo COMO O pPreco
da energia serd calculado, os critérios de acesso as linhas de transmiss3o e o nivel de abertura
{qualidade} das linhas de transmissio.

As pressbes mais fortes para sua concretizagio partem dos grandes consumidores
industrials, que buscam fechar contratos especiais, que contemplem, por exemplo, tarifas
horossazonais, fornecimento de voltagens especificas e outros. Apesar da FERC ainda ndo ter
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Danger: competition dead ahead, Business Week, jan. 10, 1994, p. 62.

Agsim, Charies STUDNESS. The caim before the storm. Public Fortnightty, v. 131 n°l10, may 15, 1993,
pp. 37-38.

Cf. Califérnia lidera desregulamentagdo nos EUA. Gazeta Mercantil, 06/05/94, p. 11. Original da B.
Week.

Abertura do mercado dos EUA comega a estimular a corretagem de eletricidade. Gazeta Mercantil,
22/08/94, p. 12. Original do The Wall Sueet Journal.
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emitido sua decisdo sobre matérias altamente pertinentes, isto nio tem obstaculizado a que um
nimero crescente de empresas postule, junto & agéncia regulamentaria, uma posigio de
intermediario na comercializacio de energia. S0 exemplos a empresa Morgan Stanley Group Inc,
o grupo de servigos de energia da LG&E Energy Corp; a Citizens Power & Light Corp, sediada
em Boston, e j& qualificada, acumulou, desde 1986, uma experiéncia de sessenta transagdes de
energia elétrica, seja como compradora quanto como corretora. Avaliagdes menos impregnadas do
otimismo de “agora todos vendem para todos” tém destacado que o0s problemas técnicos na
movimentagio da eletricidade através de longas distdncias - causadores de perdas de voltagem -
possivelmente restringirdo a “transmissio no varejo” aos Ambitos regionais, para que nio se
extremem as dificuldades de saber a origem de certa quantidade de energia.

Na medida em que a hiteratura majoritaria sobre as questdes da re-regulamentacio norte-
americana procura enfatizar - com uma boa pitada ideologica, ¢ claro - os avangos rumo i
expansdo da “concorréncia”, di a entender, de certo modo, que as “velhas utilities” estdo
fadadas ao desaparecimento. Certo, a multiplicagio de pequenos e médios produtores
independentes trouxe desafios 4s concessionarias verticalmente integradas, em termos de logistica
de atuagio; além disso, o “retail wheeling” representa um ataque aberto a nogio classica da
concessio associada a um territério. Nio obstante, o processo nfio apresenta uma linearidade
simplista; ¢ incorreto, no minimo, inferir que as concessiondrias estabelecidas nio estejam
reagindo. Diga-se de passagem, nossa exposicio ji forneceu elementos e procurara defender agora
Justamente isso: a) elas estio se reestruturando nos dmbitos tecnologico e organizacional, b) ao
lado das vantagens monopélicas de “ utility”, elas estio se beneficiando da “fuga 3
regulamentacio”de precos, com todos os ganhos que dai advém para a lucratividade e o
menor risco financeiro. Se ¢ verdade que, nos primeiros anos pds-1983, a forca da produgdo
independente foi subestimada, a quebra da inércia de atitudes pelas concessionarias estabelecidas
vem crescendo nos anos noventa,

Nio surpreende, em primeiro ugar, que a politica de reduciio de custos tenha se tornado
bastante aguda desde o final dos anos oitenta. A Florida Power Light, com uma capacidade
agregada de 18 GW em doze usinas, reduziu ¢ seu quadro de funcionarios de 16,5 mil em 1989
para cerca de 12 mil em 1990. Doutra parte, seu programa de qualidade total permitiu-lhe um
aumento de 300 mil clientes em nove anos ou um aumento anual de cerca de 4% a.a, totalizando 6
milhes em 1994." A Centerior Energy Corp, de Cleveland-Ohio, procedeu, no periodo 1989-
94, cortes nos custos operacionais de 12% e um ter¢o nos gastos de capital. Entre 1993 ¢ 1994,

180 Gazeta Mercantil, 22/11/94, p. 13.
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mais de trinta concessionarias fizeram cortes drésticos em pessoal, desde 7% no caso da American
Electric Power Co, de Ohio, a 30% no caso da Texas Utilities Co."® O exemplo da TECO
Energy, uma concessionaria de médio porte sediada em Tampa, no litoral ocidental da Flérida, é
ilustrativo do contra-ataque estratégico de uma empresa estabelecida. Trés foram suas linhas de
agdo, a partir de 1986: a) diversificagio - transporte de carviio, gis natural e “ commodities” a
granel; b) exploragiio da gaseificagdo do carviio, que devera resultar inclusive em uma usina de
demonstragdo, subvencionada pelo governo federal em cerca de US$ 120 milhdes; ¢} a
construgo de uma central elétrica independente, isto é, “ qualificada” pelo PURPA, da ordem de
US$ 250 mithdes, 80% dos quais financiados por empréstimos da P.U.C. da Flérida.'®

Nio ¢ de estranhar que os financiamentos abundantes pelos usudrios para a construgio de.
usinas de nova geragio estejam acirrande disputa entre concessionarias estabelecidas e
produtores independentes pelo reconhecimento de novos planos de expansio junto as Public
Ut. Commissions. De forma geral, os ammais pregos baixos do petroleo desfavorecem a
comercializagiio de energias renovaveis, contudo, os produtos independentes tém conquistado
novas fatias do mercado. Os interesses envolvidos ficam bem menos claros, certamente, quando a
concessionaria local também constitui uma subsididria nfio regulamentada.™ Em verdade, um
aspecto estratégico importante ¢ que a lei facilitou a multiplicacio de subsididrias
“independentes™ pelas concessionirias estabelecidas. Concessionarias do porte da Pacific Gas
& Electric, com projetos da ordem de US$ 3 bithdes ou 1500 megawatts de poténcia
“independente” , e empresas globais como a General Electric, Bechtel ¢ ABB Asea Brown Bovers

voltam-se para investimentos “qualificados”. '

No campo do controle de custos de geragio das concessionarias, a autorizagio legal para a
remuneragdo de investimentos em programas de administragio da demanda vem dando uma
nova dimensio ao “custo evitado” de nova capacidade. Estes programas sfo presididos pelo
conceito de “least cost planning”, que representa a afirmagio do planejamento de longo prazo por
parte dos érgdos regulamentarios estaduais. Neste sentido, as concessionarias sio motivadas a
considerar, de forma integrada, as centrais convencionais, as tecnologias alternativas, a cogeracgio
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Danger: competition dead ahead. Business Week, jan. 10, 1994, p. 62.
B3

Cf. Abertura das redes de concessiondrias a terceiros nos EUA poderd ser adiada. Gazeta Mercantil,
27.02/01.03.93, p. 15,

Todas essas questdes foram exemplificadas pela disputa entre a SCE Corp mais a San Diepo (Gas &
Electric Co ¢ os produtores californianos. Cf. A briga pelo mercado de energia da California. Gazeta
Mercantil, 07/03/94, p. 11 Original do The Wall Street Journal.

Time to turn up the juice. Basiness Week, jan. 11, 1993, p. 64.
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e a conservagdo e gerenciamento da demanda'®

. Os beneficios sdio, teoricamente, bastante
amplos: a lucratividade da empresa com investimentos em conservagio e gerenciamento da
demanda ndo € menor do que no acréscimo de ativos de geragio; os consumidores aumentam a
eficiéncia operacional e diminuem custos; as politicas ambientais so reforcadas; alguns ganhos
extras, tais como prémios para a capacidade e energia gerada com recursos renovaveis ou criadas
pelas atividades de geréncia de demanda, podem ser determinados. Os exemplos se estendem a
muitas 4reas: promogdo de sistemas altamente eficientes de aquecimento/resfriamento e
aquectmento d’agua, construgio de edificios ¢ casas energeticamente mais eficientes; programas

de redugiio de pico; iluminagdo comercial; promogio de eletrotecnologias, etc.

Desde logo, os programas de eficiéncia energética farfo sentido, do ponto de vista das
empresas, se houver o retorno esperado sobre o investimento', o que deve envolver, além da
remuneracdo das despesas com programas de geréncia da demanda, as rendas lquidas ndo

auferidas como resultado da expansfo evitada. Qutros pontos sensiveis sio’"

: a minoracio do
impacto dos custos nas contas dos consumidores nio participantes dos programas; a necessidade
de boas linhas de financiamento ao consumidor; uma integragio consistente com o planejamento
de longo prazo (least-cost planning); o perigo de desleixc com investimentos nevralgicos em
transmissdo. Algumas informacgGes atestam a boa aceitagio dos programas de geréncia da

demanda (DSM) no pais: as PUCs de 24 estados ja haviam autorizado, em 1992, a remuneracio
188

dos investimentos em DSM de forma equiparada aos gastos em novas plantas e equipamentos
De acordo com o Utility Data Institute, os fundos disponiveis para DSM totalizario 1JS$ 5 bilhdes
no periodo 1992-95, direcionados para 493 programas. Os recursos alocados tém variado de US$
115 nuthdes para os programas de conservagio de energia a US$ 8 milhdes para programas de
redugio de carga.'™

Concretiza-se também no setor elétnico um movimento medianamente acentuado de
concentracio hormzontal através da consolidagiio (merger) de empresas, principaimente no
ambito municipal” . As razdes que tém presidido essas agbes sio, como bem conhecido,

185 BERRY.David. The structure of electric utility least cost planning. Jeurnal of Economic Issues, v. 26 n°3,

sept. 92, p. 768

148 A literantura americana refere-se sempre a0 retorno sobre o patriménio liguido (ROE).

s Cf ™ A peréncia da demanda ¢ uma opgdo estratégica financeiramenie sadia para sua empresa”? Public
Utilities Fertnightly, v. 131 n°1], june 1, 1993, pp. 46-51 e 61-63.

et Cf. What will the power industry jook like in the 2ist century? Electrical World, v. 206 n°8. august 92,
pp. 7-9,

= Mountain of imponderables hides industry’s future. Electrical Werld, v, 206 1°11, nov. 1992, pp. 9-11.

3

Alguns exemplos veiculados pelo neticidrio econdmico: o acordo selado entre a Gulf States Uhilities Co., de
Beaumont, Texas ¢ a Entergy Corp, de New Orleans em 1994, que representou uma economia avaliada em
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miulltiplas, variando caso a caso: ganhos esperados com um mix de geragio mais eficiente e com
maior flexibilidade na transmissio, que se traduzem em melhor despacho econdmico e redugdo de
custos de produgdo; ganhos em economia de escala, que resultem em maior eficiéncia operacional
¢ menores custos fixos; obtengdo de melhor acesso ao mercado; ganhos com a consolidagio
administrativa, que se refletem nas negociagdes de compra e venda de energia e equipamentos
assim como no enxugamento dos quadros; obtengdo de uma melhor situagio financeira advinda da
redugic de custos e dos requisitos de capital; protegiio contra os “ pools” regionais de energia,
etc. Qualificamos o movimento de consolidagiio empresarial de “medianamente acentuado®™,
porque duvidas sérias podem ser levantadas sobre os seus resultados finais'™' . O exame do caso
especifico é fundamental para verificar: os méritos e custos em cada situagio; a futura harmonia
das empresas consolidadas em itens como a missfo, praticas administrativas, regras de
regulamentaciio, posigdes esiratégicas, resultados operacionais; os custos de transagfio
decorrentes; a adequagBo da estratégia de consolidagdo em relag8o a outras formas possiveis de
aliancas estratégicas, tais como “pooling”, projetos conjuntos, cooperagio regional.

As estratégias competitivas das “ velhas utilities” néio se resumem a adicionar capacidade
“ qualificada”, “evitar” custos ou consolidar (merger) posigbes. O processo de deterioragio por
idade das unidades geradoras comega a ser estabilizado ou revertido através do
reaproveitamento de usinas obsoletas (repowering). Vérios fatores contribuirio para o
agigantamento desta tendéncia'”: 1) as projegdes existentes da necessidade de expansic da
capacidade; 2) o envelhecimento de usinas movidas a combustivets fosseis e a possibilidade de sua
conversio’ ; 3} periodo menor para reforma e custos menores em relacio ao investimenio em
uma nova planta (greenfield power plant); 4) ponto crucial: dificuldades para obter a chancela da
opinido plblica para o estabelecimento de novas usinas, notadamente nucleares, em novos locais
{sindrome do " not in my backyard - nimby”}; 5} o reaproveitamento de usinas ¢ uma estratégia
condizente com a filosofia do Clean Air Act de 1990

US$§ 1.7 bithdo. envolvendo virias itens de custos das duas empresas. CE Time to turn up the juice. B,
Week, jan. 11, 1993, p. 64; consolidagdo de 3 grandes sistemas operacionais £m um dnico sistema
integrado, da Texas Utilities, com ganhos de USS 100 milhdes; economia de US$ 90 milhées para a
Centerior Energy Co no despacho unificado, trazida pela consolidagio da Cleveland [Tluminating ¢ a
Toledo Edison; ganhos estimados de 183 160 milhdies com a consolidagio, em 1992, da Pacific Corp e
Utah Power & Light Co. Os trés exemplos estdo referidos no artigo citado na proxima nota.

O ceticismo foi dominante, por exemplo, na avaliacio feita por dez Hderes seloriais. em Industry
consolidation. Public Utilities Fortnightiy, v. 125 n° 11, pp. 64-68, may 24, 1990,

As principais questdes estfio apontadas em MAKOVICH. L. & SMALLEY, G. The electric power industry
20619, Electrical Worid, v. 207 n® 11, nov. 93, pp. 21 ¢ 24,

Por exemplo, a introducdo da tecnologia magnetohidrodindmica (MHID) nas termoelétricas a carvio, com
grandes ganhos de eficiéncia terminal e de eliminagio das emissies de poluentes.

3224
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Cumpre assinalar um Gitimo aspecto fundamental: as proje¢Oes de crescimento lento da
demanda de eletricidade nos EUA, o aumento da concorréncia provocado pela lei federal de 1992
e a perspectiva de retornos sobre o investimento muito elevados estio determinando a saida para
¢ exterior de grandes empresas de utilidade piblica dos Estados Unidos. Os dados sio bastante
esclarecedores: os retornos para projetos independentes de geragio de energia situam-se abaixo de
10% ¢ para projetos das concessionarias estabelecidas em cerca de 1156, nos EUA, enquanto que
diferentes paises do Terceiro Mundo acenam com taxas entre 16% e 40%. Neste sentido, os
exemplos tendem a se muitiplicar™ : o controle parcial da CMS Energy Corp sobre uma
hidrelétrica de 1320 MW no rio Limay, Argentina, futuras usinas movidas a carvio e gas na
Argentina, India e Filipinas, contratadas com a concessionaria de Dearborn, Michigan;
investimentos da ordem de US$S 300 mithdes da Southern Electric Internacional, de Atlanta, em
projetos para geragdo de eletricidade na América Latina; a futura “joint venture” entre a
American Electric Power Co, de Ohio, ¢ a Northeast China Electric Power Group, que objetiva a
construglo de duas usinas de 1.300 MW a carvio.

Como conviverdo as “ utilities” e as demais empresas geradoras de eletricidade (non-utility
generator, NUGs) norte-americanas nos proximos anos? Nossas pretensbes serfo limitadas;
buscaremos apenas apontar algumas questdes gerais, Desde logo, € importante lembrar o imenso
numero de empresas ¢ a heterogeneidade das mesmas, presentes no mercado de eletricidade dos
EUA. Conseqiientemente, os desafios trazidos pelas modificagdes legislativas de 1978 e 1992 j4
produzirtam impactos e ainda terdo desdobramentos bastante diferenciados, posto que cada
.empresa estara condicionada por multiplos fatores, notadamente a possibilidade de poder contar

com um maior nimero de opgdes financeiras e/ou com menores restrigdes regulamentarias.

Consultados sobre essses fatores, lideres empresariais do setor’ destacaram atributos
gerais e pomtos especificos para o bom sucesso individual do processo concorrencial futuro.
Dentre os pontos gerais, foram enumerados um patamar de baixos custos, forca de trabatho bem
treinada, emprego de tecnologias mais eficientes, exceléncia operacional, geréncia flexivel e com
capacidade decisdria, habilidade mercadoldgica, satisfacdo do consumidor, bom desempenho
financeiro de fongo prazo. No tocante aos pontos especificos, houve uma avaliacio generalizada

13 Seis referBucias encontradas em Empresas norte-americanas buscam novos mercados nos paises em

desenvolvimento. Gazeta Mercantil, 12/08/94, p. 11. Oniginal da B. Week.

Trata-se das respostas de 18 lideres empresariais as questdes: ~a empresa verticalmente integrada ¢ wma
reitquia? Se positivo, quem a substituird? Se negativo. como pode continuar competitiva™ ¢ “como
responderd a sua empresa & criagio de geradores isentos (EWGs: em 92)7°. Public Utilities Fortnightly,
v. 131, 1L, juse |, 1993, pp. 26-38 e 4145,
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de que a concorréncia se estabelecera nos trés segmentos da industria - geraglo, transmissio e
distribuic@o/servigos no varejo, exigindo o acréscimo de valor em cada um deles. A * utility”
devera estabelecer prioridades, de acordo com seus recursos e competéncia: geragio, transmissio,
distribuigdio, corretagem de energia, marketing e servicos ao consumidor™ . Para tanto, precisari
contar com recursos de produclio, ou programas de geréncia de demanda, ou possibilidades de
combinar eletricidade ¢ outros tipos de energia. Algumas empresas talvez se beneficiem de
geragiio a baixo custo & de uma localizagio estratégica de sua rede de transmissdo; outros se
fixardo, eventualmente, em distribuigio, desistindo de atuar em outros segmentos da indlstria;

outras ainda poderdo decidir formar parcerias ¢ criar novas entidades.

Nos negécios de geragio, em que pese a concorréncia acirrada, prevéem os empresarios.
um aumento ainda maior do nimero de participantes, assim como maior dispersic do
fornecimento. A cogeragio de vapor e eletricidade poders se afigurar atrativa a um certo nimero
de clientes, motivados por custos supostamente menores do que os da “utilities” . Ha razdes para
isto: a ampla disponibilidade de eficientes turbinas padronizadas a gas. Quanto a relagfo especifica
entre as concessionarias e as NUGs, varios aspectos de cunho regulamentar interferirio, caso a
caso: se a PU.C. ja exige a licitagio competitiva para a nova geracio; se a regulamentacio
restringe a venda de energia da subsidiaria parz a central, 0s termos da politica de transmissio e de
precos das EWGs. Conforme as respostas, as “ utilities” poderfio optar por varios caminhos, tais
como: a) trabathar com EWGs ou geradores independentes ¢ até vir a se tornar uma EWG.
Trabalhar em conjunto com os grandes consumidores industriais, desenvolver projetos de
cogeragio com geradores independentes e construir capacidade de pico, se necessario; b)
estabelecer subsididrias ou formar joint-ventures para o mesmo fim.

De que forma avancard a re-regulamentaciio do setor elétrico nos Estados Unidos? A
exposicio anterior procurou deixar claro que o processo de acirramento da concorréncia setorial,
motivado por razdes econdmico-financeiras, tecnologicas e por modificactes institucionais, nio
foi orientado e n#o redundou em agdes de desverticalizagio industrial. Se é verdade queé 0s novos
marcos regulamentarios objetivaram a expansdo da concorréncia, desafiando diretamente a
posigio assentada das “ utilities” , verifica-se também um grande movimento de readaptacio de
parie dessas, usando ostensivamente os dispositivos da legislacdo “desregulamentar”,

Antecipando o teor de nossas proximas consideragbes, argumentaremos gue, nos anos vindouros -

156 As empresas de servigos de energia (ESCOs), oferecendoe programas DSM, s3o cerca de vinte nos EUA e

tendem a aumentar em atmero. Electrical W, v. 206 n°8, august 1992, p. 9,
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certamente na entrada do século XXI -, assistir-se-2 a um reforco do poder regulamentirio
sobre o sistema elétrico.

Os principais pontos que sustentam nossa hipotese de aumento da abrangéncia da
regulamentagio setorial nos EUA so:

1} os esquemas de “least cost planning” representario, possivelmente, um controle
estatal matis rigido no planejamento e decisfio das “utilities”™;

2) a sistemitica de planejamento de recursos integrados, as agBes necessirias para a
implementagio do Clean Air Act Amendments de 1990, o carater de relativa proximidade do raio
de agiio do “retail wheeling”, entre outros aspectos - afora algumas estruturas ja consolidadas
envolvendo vérios estados, determinarfo a criaglo da instincia regulamentaria regional;™

3) as modificagdes introduzidas pela legislagio de 1978 e 1992 abriram brechas
importantes para o aumento do grau de oligopolizagio da industria’™®. Doutra parte, a
predominincia de “ solugBes de mercado™ para o importantissimo tema das licengas de emissio de
S02 - tal qual o incentivo federal de cerca de USS 300 milhdes, criado junto com o Clean Air Act
de 1990' - exacerbario uma “ corrida” entre empresas geradoras ¢ entre estados para obté-los,
cujos resultados serdo favoriveis as empresas concessiondrias renovadas tecnoldgica e
organizacionalmente € aos estados que ja contam com o planejamento de recursos integrados. O
aumento dessa assimetria poderd reforgar a “sujeira” ou a “limpeza” de alguns estados,
obrigando a intervencio regulamentar, federal ou regionat;

4) varias projecdes™ comegaram a apontar para alguma acentuagdo no crescimento da

demanda de eletricidade e da demanda de pico dos EUA. Sabendo-se que as novas construgdes

197 Consultar JONES, Douglas N, Revisiting regional regulation of public utilities. Journal of Economic

Issues, v. 27 n°4, dec, 1993, pp. 121939

E a conclusio de C. Studness, arqui-defensor da desreguiamentacic setorial! Cf. Energy Policy and the
electrics. Public. Utilities Fortnightly, v. 130 n® 10, p. 40, nov, 1992,

1 MARKEY, Ed. & MOOR HEAD, Carlos. The Clean Air Act and the bonus aliowances.. Publ, Ul
Fortpightly, v. 127 n® 10, may 15, 1991, pp. 30-2 e 34,

As projeghes de demaada de eletricidade e de adig@io de nova capacidade ao setor elétrico norte-americano
apresentam uma razodvel variacio

a} o estudo do North American Electric Reliability Council (NERC) revela que o comportamento do PIB e
da demanda de eletricidade no pals mudou significativamente no perfode recente. Entre 1980 ¢ 1985, o
PIB crescen 13,3% e a demanda de eletricidade, 10,3%, ou uma relacdo de 0,77; para os anos 1985-91, os
dados s3o 13,3% ¢ 19,7%. cu uma relagdo de 1,48, nos anos 1988-91, os desempenhos foram de 2.8% ¢
7.T%, ou uma relagdo de 2.75, Conforme o NERC, o periodo 1992-200) registrard um aumento da
demanda de pico {verfo) de 1,8% a.a., passande de 563 GW em 1992 para 661,5 GW em 2001. Quanto &
previsiio de nova capacidade, o NERC estimava, em 1992, adigdes para o periodo 1992-2001 da ordem de
78 GW, dentre o5 quais 19 GW cabendo aos NUGs. Cf Mountains of imponderabies hides industry’s
fanrre. Electrical Werld, v. 206 n°11, nov. 92, p. 9-11. Contudo. em 1993, a previsdo do referido
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das concessionarias (e das NUGs) estfio adotando modelos que acentuam a dependéncia do gas
natural, pode-se antecipar, na eventuzalidade de uma subida (esperada) de precos do produto, uma
onda de reclamagdes dos consumidores junto as P.U.C.s e i FERC;

5) relacionada também com o “lado da oferta”, é a projecio de um ntmero significativo
de cancelamentos de atividades de boa parte do parque nuclear no periodo 2005-2020°"" | Pode-se
entfio supor duas graves questdes:

a) a continuagio da geragdo nuclear - estimada em 20% do total em 2020 - estara
enfrentando resisténcias fortissimas (not in my backvard), acentuando ainda mais o carater
politico de futuras decisdes; |

b) no caso de um “boom” (esperado) do carvdo, avuitara a questdo das emissdes, cuja
regulacio estara mais rigida do que hoje.

2.3. A Introdugdo Radical da “Concorréncia” Como Principio Organizativo da
Estrutura Setorial: o Caso Inglés

No dmbito dos programas de nacionalizagio apés a IT Guerra Mundial, o monopdhio
estatal da geragdo e da transmissdo de eletricidade na Inglaterra e no Pais de Gales sucedeu uma
estrutura pulverizada, integrada por mais de mil empresas privadas e municipais. O Central
Electricity Generating Board - CEGB - passou a responder pelo suprimento pablico e redes de
transmissdo, assim como pelo poder de decisio sobre projetos de investimento. A rede de
distribui¢do foi monopolizada por 12 empresas (estatais) concessionarias regionais - Area Boards,
O exercicio da fiscalizaglio setorial ficou repartido entre o Electricity Council, do Ministério da
Energiz, os Consumers Council locais e o Select Committes on Energy do legislativo. Em termos

conseiho da capacidade adicional programada para 1993-2001 baixara para 58.6 GW. Cf. Cool sumimer,
cold economy, flatten energy sales, revenues, Electrical Woreld, v. 207 n°5, p. 29, may 1993,

b} o estudo “Electrical Futures Project” do Edison Electric Institute contrapde um crescimento do PIB de
2,1% a.a. no periodo 1992-2010 ao crescimento da demanda de eletricidade de 1,9% a.a. aos anos 1997-
2600 ¢ 1,7% a.a. nos anos 2000-2010. Cf. Mountains of imponderabies hides tudusiry’s future. Electrical
World, vol. 206 n°11, nov. 92, p. 9-11;

¢} as estimativas da DRI/McGrawHill, grande empresa de consultoria, s3o de crescimento do PIB de 2.3%
2.2 ¢ de demanda de eletricidade de 2.0% a.a. no periodo 1993-2010, Estima também a gmpresa gue a
capacidade instalada adicional serd dividida igualmente entre as concessiondrias e as NUGs nos préximos
anos. Cf. The electric power industry 2010. Electrical World, v. 207 n®11, nov, 1993, pp. 17-18,20;

d) a consuliora RCG/Hagler, Sailly Inc (RCG). Washington. DC, estimou. em 1992, uma capacidade
adictonal programada na faixa de 87 a 95 GW para os anos 1992-2001 Dentre estes, caberia aos NUGs
entre 45 ¢ 48 GW. Cf. Mounsains of imponderabies...p. 11. Em estudo Profile of the independent power
market: 1993 starus & trends, menciona 93 GW em constru¢io ou em varios estagios de
desenvolvimenio. de responsabilidade das NUG. Cool summer...p. 30.

™ The electric power ind. 2010. Electrical World. v. 207 n°11, nov. 93, p. 24,
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da composigiic da oferta, o sistema consolidou uma estrutura predominantemente termoelétrica a
carvao, com as presengas menores das usinas a 6leo combustivel ou gas natural e das centrais
nucleares. No caso da Escocia e da Irfanda do Norte, trés empresas verticalmente integradas
repartiam os servigos: A South Scotland Electricity Board - SSEB, a North of Scotland Hydro
Electricity Board ¢ a Northern Ireland Electricity. De forma semelhante, o perfil da capacidade
instalada era predominantemente de termoelétricas a carviio, envolvendo ainda geracio nuclear e
hidroelétrica.

Com a nova vitoria do Partido Conservador em junho de 19877, o governo inglés passou
a gestionar a privatizagio do sistema elétrico. A concepgiio basica da nova estrutura foi
apresentada em dois White papers de margo de 1988, e implementada, sob a égide da Lei sobre.
Energia Elétnca de 1989, em 1990. Em relagio aos prop6sitos iniciais, foram introduzidas
algumas modificagGes, notadamente e desisténcia de privatizar as centrais nucleares. A reforma
consagrou a desverticalizagio das diversas atividades, a privatizagdo dos ativos, a introdugio da
concorréncia como principio organizative central e a regulamentagio dos pregos de mercados
ndo competitivos ou “ cativos”. A “concorréncia” tornou-se diretiva das atividades de geraciio e

fornecimento direto”®

os monopolios naturais -~ ndo duplicagiio de redes - de transmissio e
distribuigiio foram mantidos, estando subordinados & regulamentagio. Desta forma, a reforma

ratificou o transito - “third party access/TPA - aos sistemas de transmissio e distribuigo.

Envolvendo a propriedade, a estrutura e a regulagiio, a radicalidade das transformacdes
foi a tonica do modelo inglés. Com o processo de privatizagio de 1989-90, estabeleceu-se o
controle publico sobre 21 empresas privadas de eletricidade. A geracio termelétrica e hidrelétrica
¢ exercida pelo duopOlio privado das empresas National Power - com 55% da capacidade
instalada - e Power Gen - com 30%. A geragio nuclear permaneceu de responsabilidade da estatal
Nuclear Electric. Os servigos de transmissio de alta tensio estdo a cargo da empresa National
Grid Company - NGC, pertencente is Companhiés Regionais de Eletricidade, distribuidoras, que
sobem a 12 (RECs). Quanto as companhias escocesas, ndo se verificou a desverticalizagio da
estrutura. As empresas rebatizadas de Scottish Power (ex-SSEB) e Hydro Electric (ex-NSHEB)

@z As informagbes descritivas basicas da nova estrutura estio expostas em FINON. D. The new British

electricity sistem. London, FBTIL 1991; Reshaping the electricity supply in England and Wales.
London, James Capel & Co, Lid, 1996, Adriano P. RODRIGUES e Danilo de 5. DIAS apresentam uma
sintese diddtica em Estado energia elétrica, RJ, 1 Liberal, 1994, pp. 27-38.

A terminologia inglesa especifica quatro fungbes do setor: geraglo - 2 predugic de eletricidade;
transmissio - a transferéncia de blocos de energia is diversas regides do pais; distribuicio - a enirega de
eletricidade as redes locais; formecimento direto - a aquisigie de eletricidade ¢ a sua venda aos
comsamidores finais, significando gue a oferta pode advir de geradores ou distribuidores.
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conformam um sistema de centrais a carviio, gas e hidroelétrico, devendo se acentuar a presenca
da energia nuclear, de responsabilidade da estatal Scottish Nuclear. Acentuar-se-io também as
vendas de eletricidade transfronteiras - para a Inglaterra e, proximamente, Irlanda do Norte, as
quais ja abarcam uma capacidade de 850 MW™*

A figura central da estrutura institucional do setor é o controlador ou regulamentador
publico, exercido pelo Office of Electricity Regulation (OFFER) na figura de seu Diretor Geral,
incumbido™ de um adequado atendimente da demanda; de assegurar a concorréncia e os direitos
do consumidor; de zelar pela eficiéncia e o bom desempenho financeiro das empresas; de fazer
cumprir, enfim, os termos da concessdo publica, de 35 anos, expressos em licengas de geragio,
transmissdo, distribui¢io ou fornecimento direto aos consumidores nio “cativos”. Embora
prevista a possibilidade de recursos & Monopoly & Margers Comission ¢ a justiga comum, a
concretizagio de seu acionamento nunca foi muito esperada.

A énfase dada & concorréncia como principio organizativo significou uma agdo
deliberada contra as estruturas cooperativas do setor. As empresas geradoras competem entre
elas, contra os geradores independentes potenciais e contra as empresas distribuidoras na disputa
pelo forecimento direto aos grandes consumidores industriais; as 12 empresas distribuidoras
concorrem acirradamente por grandes consumidores ¢ em termos de padrio de qualidade™

A estrutura regulatoria determinou o monopélio legal de fornecimento a clientes com
demanda inferior a 1 MW para as RECs, havendo se observado que essa faixa se reduziria a 0,1
MW em abril de 199477 Aos consumidores “ nfo-franqueados” - com demanda de 1 a 10 MW -
¢ facultado, portanto, o atendimento por fornecedor de fivre escolha, obedecido, via regra, um
regime contratual com algumas restrigdes (iniciais) em favor da REC local. Quanto aos grandes
consumidores - com demanda superior a 10 MW, estes configuram o mercado eminentemente
“ competitivo”, regido obrigatoriamente por contratos. Em sintese, controlados sio a) os pregos
de energia para consumidores abaixo de 1 MW ¢ b) os pregos de transmissio e distribuigic de
energia cobrados pela NGC e pelas RECs; livres, os pregos de geracdo e de fornecimento na faixa
acima de 1 MW, Antes do ano 2000, tal gual nas areas nio cativas do mercado, todas as empresas
distribuidoras e as empresas geradoras poderfio disputar a preferéncia do pequeno consumidor.

24 FINON. D. op. ¢it., p. 23.

208 1bid, p. 10.

e OLIVEIRA. A. de & MacKERRON, G. Is the World Bank approach to structural reform supported by
experience of electricity privatization in the UK? Energy Policy, (20)2: 158-160, feb, 1992

* OFFER. Annual report 1993, May 1994, p. 19.
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Outra regra mmpertante do corpus regulatorio € a obrigatoriedade da segmentaciio contabil
das fungSes do setor, caso se verifique a diversificagio de negocios das geradoras e distribuidoras.
Restrigbes adicionais foram, todavia, impostas: a proibiggo de diversificagio de atividades 8 NGC;
limitagio ao teto de 15% de sua demanda da possivel opglo por geragio elétrica pelas RECs;
limitagbes & participagiio direta do duopdlio gerador no mercado “competitivo” . Restricio de
outra natureza, movida por consideragBes de politica energética, € a aquisiglio obrigatoria pelas
RECs de percentuais de consumo de combustiveis nio fosseis, cujos custos suplementares deveriio
ser cobertos por um tmposto sobre a venda de combustiveis fosseis.

O controle ¢ efetuado sobre o prego do kwh transmitido ou fornecido, através do modelo
de “price-cap”, permitindo o incremento da tarifa ao nivel do indice de prego de varejo,.
descontado um incremento de produtividade fixado “ ex-ante” . Tem-se: RPI - X, sendo que RPI -
indice de precos de varejo e X- redutor de pregos. Foi também prevista 2 possibilidade de repassar
aos pregos alguns custos fora do controle da concessiondria. Procurando sintetizar o espirito da
regulamentagio, verifica-se que a forma escolhida para controle de pregos foi a de
acompanhamento direto do prego/tarifa - ¢ nfio o acompanhamento de custos - ¢ a formula
adotada consiste em tomar o prego final ao consumidor e a partir dele aplicar um redutor, valido
durante um certo periodo e cuja definigio ¢ responsabilidade do regulador pablico™®. A idéia
dessa formula € induzir o repasse para o usudrio, dos potenciais ganhos de produtividade obtidos
pela geradora.

Delineados os marcos regulatorios, cabe um esclarecimento acerca do acesso rede,
através de uma espécie de mercado “ spot” ou leildo de pregos. Incumbida de organizar e gerir o
sistema, a empresa Unica de transmissdo, NGC, precisa assegurar um despacho continuo das
ysinas a0 prego minimo ou por “ordem de mérito”. O duopdlio gerador, as entrantes
independentes ¢ a EDF devem, com um dia de antecedéncia, oferecer 2 sua geragio disponivel e
cotar pregos para cada meia hora, de modo a compor uma ordenagio pelos precos minimos. As
variaghes desses valores, para cada pericdo de meia hora, estio funcionalmente relacionadas ao
comportamento da curva de demanda de energia. Quer dizer, elevagio do consumo de eletricidade
{e dos pregos) em certos periodos da manhi e tarde, com declinio visivel durante 2 madrugada.

O mecanismo de leildes define dois pregos basicos: o “pool input price (PIP)", que
corresponde ao pagamento aos geradores pela rede, e o “ pool output price (POP)” | que consiste
no preco a ser pago por todes os supridos pela rede, O prego PIP € expresso nos seguintes

8 Para 1994, o Diretor Geral do OFFER fixou-a em RPI -2%. OFFER, op. ¢it., p. 29.
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termos: PIP = SMP + (VOLL-SMP} LOLP, onde SMP é o custo marginal de geracio, VOLL &
um prémio pago para evitar a interrupgdo da oferta e LOLP ¢ a probabilidade de déficit de
poténcia ou de perda de carga, devido a indisponibilidade niio previsivel em unidades geradoras
&/ou no sistema de transmiss3o/distribuicio. Nos periodos de capacidade ociosa, quando se alarga
a diferenga entre a oferta ¢ a demanda, os fatores VOLL e LOLP nio se acentuam. Na hipotese
inversa, com a redugdo da margem de reserva, o fator “ capacidade” de geragio constituiria um
indicativo da nacessidade de novos investimentos, Quanto ao prego POP, forma-se pelo acréscimo
ao prego PIP de custos adicionais derivados de problemas na transmissio ou da manutengio
preventiva de plantas de geragio. E facil deduzir, pois, que os periodos de elevaciio da demanda
acarretam redugGes da margem de capacidade e ampliagio da diferenca do, prego POP em relagido
ao PIP.

Quando da criagio do sistema de leildes de pregos, tornou-se claro rapidamente que a
ades3o a0 mesmo seria gradual. Vale dizer, as variacbes dos precos POP ao longo do dia
aconsethavam a que uma parte da comercializacio atacadista da eletricidade fosse efetuada
por via contratual, buscando menor variabilidade de preco e maior garantia de oferta. As formas
contratuais basicas, que vém sendo acordadas, partem de um prego/Mwh (strike price) fixado
entre geradoras e distribuidoras para uma data futura, envolvendo o total de Mwh contratados ou
um percentual desse. Na hipotese de one way contract, a diferenga positiva do prego de leildo
(POP} em relagiio ao preco arbitrado, no nimero de horas em que se verificou, & paga pela
geradora & distribuidora na referida data. Tratando-se de two way contract, a geradora paga &
distribuidora a diferenca positiva do preco POP relativamente a0 acordado, no namero de horas da
ocorréncia; inversamente, quando o “ preco do leildo” for menor do que o prego acordado, o dnus
¢ da distribuidora. Percebe-se que a predomindncia de uma ou de outra modalidade dependeri da
forga de negociagfo das geradoras ¢ das distribuidoras, Ainda sobre contratos, ja mencionamos
que a possibilidade de firma-los diretamente com as empresas geradoras esti aberta
obrigatoriamente acs consumidores cuja demanda maxima seja superior a 10 MW. Podem também
fazé-lo, opcionalmente, os consumidores © ndo-franquedos”, com demanda de | a 10 MW
Denominados second tier contracts, as agdes do OFFER tém se voltado, no sentido de sua ampla
disseminagio na indistria, no comércio e, até, futuramente, nas residéncias.?*®

i A fatia de mercado " ndo-franqueado” operada pelas RECs nas sua proprias areas. como “first tier

suppliers”, catu para 43% do produto suprido. A fatia fora de suas areas subiu a 16%. OFFER, op. cit., p.
32-3. .
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A avaliagdo da reestruturagdo institucional do setor na Inglaterra nio pode deixar de ser
rotulada de provisoria, tendo em vista o pouco tempo decorrido desde sua implementagio. Isto
significa, entendemos, duas coisas: a) alguns dos resultados pretendidos ndo puderam ser, talvez,
ainda atingidos; b) houve exagerada apregoaclio sobre sua exceléncia, incluindo-se ai copias

indiscriminadas em varios paises, sem um exame mais cuidadoso das especificidades locais.

Ceonsideracio primeira, Quanto 4 eficiéncia e oferta, criticas tém sido enderecadas ao
sistema resultante, onde duas empresas abocanharam 85% do mercado. Em uma situagdo de
duopblio, varios mecanismos lucrativos podem ser engendrados:2®

1} a induglo de um aumento de pregos para maximizar o Jucro, ou a sua fixacdo a niveis
baixos por um certo tempo, tendo em vista a sobrecapacidade do parque gerador inglés e um
folego das duas empresas para reduzir custos atraves do fechamento de algumas plantas absoletas.
Outro expediente poderia ser a manutengdo ou ampliagdo da sobrecapacidade, de modo a barrar a
entrada aos produtores independentes;

2) o duopdlio pode valer-se de uma capacidade declarada artificial®"!

ou promover o
fechamento permanente ou “temporario” de centrais. Nio custa recordar que o componente
“ capacidade” integra a definigio do “ pool input price (PIP)”, de sorte que nos perindos de
demanda acentuada (e menor margem de reserva) o prémio pago (VOLL) para evitar uma perda
de suprimento se eleva. Contudo, estratégias de elevacdo dos precos POP através da influéncia
forte do duopblio gerador no sistema de leildes de pregos pode ter uma repercussio negativa na
lucratividade das operagbes contratadas, devido ac achatamento do diferencial preco fixado e

prego POP*2

3) o dominio das informagdes sobre o sistema global pela National Power e a Power Gen
permite-lhes estar sempre atentas aos problemas técnico-operacionais das diferentes unidades do
sistema. Entdo, na eventualidade de dificuldades operacionais da geragdio, centrais do duopdlio
gerador sdo acionadas pela NGC fora da “ordem de mérito”, traduzindo-se em remurneragio

t:xtra”" .

284

A discussdo esta bem formulada em KRAUSE, G. & M. POPPE. The privatisation of the British power
systemi: 15 it 2 meaningful exemple for South American countries? Anais do VI Congresso Brasileiro de
Energia, RI 1994, p. 290,

Trata-se de variavel funcionalmente refacionada com a LOLP,

a2 Observacio muito pertinente de A. RODRIGUES ¢ DIAS. op. cit.,

s Os custos associados aos * costrained-off pavments™ foram o item mais expressivo dos custos adicionados
aos pregos PIP em 1993, OFFER, op. cit., p, 23.
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Nesse quadro de forte hegemonia de suas empresas, a diversificacio de agentes geradores
¢ perseguida pelas RECs ¢ pelos grandes consumidores. As Recs, produtores ingleses de gas
natural no mar do Norte e empresas americanas tém se consorciado, com o fito de expandir a
produgiio independente, avaliada - capacidade construida ou planejada - em cerca de 10.000
MW Esta expansio esbarra, todavia, com dificuldades importantes: as exigéncias dos bancos
financiadores em contratos de longo prazo versus a precariedade da avaliagio da competitividade
de um projeto - notadamente, plantas de ciclo combinado queimando g4s natural - nos proximos
dez ou quinze anos. Concorrem para a incerteza nas avaliagdes da viabilidade dos projetos” : o
grau elevado de capacidade ociosa do sistema, a instabilidade dos pregos referenciados pelos
leilGes, as elevadas taxas de juros para tais empreendimentos, a tendéncia de suprimento do gés
natural a pregos maiores e as resisténcias crescentes da opimido publica ac estabelecimento de
novas centrais® "’

No plano do debate puablico, o poder do duopélio de geragio de influenciar e controlar os
precos no sistema de leildes tem sido objetado através de varios tipos de manifestaces. Na
medida em que algumas propostas de ages foram apresentadas, ficaram claros os imensos
sbstiaculos a quaisquer modificaches de uma estrutura chancelada par um processo de
privatizaciio, De forma sintética, exemplifiquemos os encaminhamentos aventados:2"’

1) a quebra da estrutura concentrada nas empresas National Power ¢ Power Gen, o que
poderia se verificar através de *'*: a) venda da participagio remanescente de 40% das agdes das
geradoras de propriedade do Estado, repartindo os ativos correspondentes ao referido percentual
entre outras geradoras, ou b} desconcentragio da estrutura, sob a alegacio da influéncia negativa
que o duopdlic exerce sobre a sistematica dos leildes via manipulagio do componente
“ capacidade”. Os probiemas de implementagio desse género de estratégia estio ligados aos
interesses constituidos de sessenta por cento dos acionistas, vislumbrando-se processos judicials
compensatorios de vulto, A possibiidade de instabilizar fortemente um mercado assentado em
regras novas e inéditas ndo seria desprezivel. Tampouco o seria proceder 2 novas rodadas de

privatizagio com ativos de empresas recentemente constituidas;

s OLIVEIRA, A. de & BAJAY. 8. op. cit., p. 75.

a2 KRAUSE, G. & M. POPPE. op. cit., p. 290,

He OFFER, op. cit., p. 28.

e Cf. Financial Times, May 14, 1992, p. 7.

% O Diretor Geral do OFFER chegou a sugerir a venda * voluntdria” de usinas pelo duopdlio. OFFER, op.
¢it., p.23.
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2) uma regulamentagdo mais estrita do sistema pool” e da negociagio de contratos,
buscando aumentar a “concorréncia” na entrada do mercado. Significaria, em primeiro lugar,
limitar o poder do duopdlic de manipular oferta/demanda via componente “ capacidade”,
modificando as regras do prémio “capacidade”*?. As dificuldades ndo seriam nada pequenas,
visto a propria natureza do sistema de leildes, que ndo constitui um bom mecanismo
“sinalizador” de novos investimentos, quer dizer, de planejamento setorial.”® Em segundo
lugar, significaria dar maior transparéncia aos contratos, posto que um percentual muito elevado
da comercializacio de eletricidade é fechada sob contratos confidenciais®!

Encerrada a consideragio critica sobre eficiéncia e oferta, cabe ainda a pergunta: podem
conviver um mercado competitivo ¢ a obrigacio de suprir, tendo em vista ¢ resguardo dos.
consumidores cativos? Observam KRAUSE & POPPE™? que a seguranga de suprimertio é parte
das funges do Diretor Geral do OFFER. Incumbe-lhe procurar dosar o incentivo ao investimento
{componente “ capacidade” do prego PIP) em relagdo & remuneragdo (moderada) das geradoras,
As decisbes de investimento tendem claramente para projetos menos intensivos em capital e com
custo elevado de combustivel, que permitem dividendos em 1-2 anos.™® Ao que tudo indica, a
ameaga de sangdes pelo Regulador e as disposigbes severas do Electricity Act e dos Fuel-Oil
Security Codes poderiam ser acionadas, na hipdtese de advento de crise de suprimento® .

Consideracio segunda. Quanto 4 concorréncia e precos, cumpre observar,
preliminarmente, que o setor estava praticamente desendividado antes da privatizacio™ . No que
diz respeito 4 forma escothida para controle de pregos, ia apontamos que a idéia da formula (RPI-
X) do Prof. Littlechild ¢ induzir o repasse para o usuario, dos potenciais ganhos de produtividade
obtidos pelo operador. Ocorre que, a0 ndo acompanhar custos, ela ndo se propde a controlar a
lucratividade geral do operador. Por outro lado, o controle de custos pode ser uma tarefa muito

. i . . - 226
dificil, sobretudo pela assimetria de informagdes entre o regulador™ e a empresa regulada, e

s Dispomos de pouca informagéio sobre as modificagbes do sistema de leildes em 1994, gue trouxe maior

influéncia ao “lado demanda”, através do esquema Schedules and Despatchs. defendido pelas RECs.
OFFER. op. cit., p. 24,
0 OLIVEIRA, A. de & Mac. KERRON, G. op, cit., p. 159,
= KRAUSE, G. & H. POPPE. op. cit.,p. 289.
= Thid, p. 290-1.
- OLIVEIRA, A & MACKERRON. G. op. cit., p. 160
= KRAUSE, G. & H. POPPE, op. ctit., p. 290-1.
» OLIVEIRA, A de & MacKERRON. G. op. cit., p. 158. Os excedentes gerados pelo selor montavam a
0,3% do PIB. The Economist, december 19, 1987, p. 49,
“O regulador mecessita dispor e processar uma guantidade enorme de mformagbes a tespeito do
fornecimento das empresas se quiser ter condigdes razodveis para desempenhar suas fungdes: estabelecer os
niveis de qualidade dos servigos compativeis com as precos fixados, além de definir os parimetros para
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ainda pode desestimular 2 prépria obtenciio de ganhos de produtividade. De fato, a concatenagio
de incentivo ao investimento, remuneragdo hicrativa para as empresas € preco justo com gualidade
dos servigos para o consumidor ndo tém envolvido apenas avaliagGes técnicas, mas politicas.

No tocante a evolugio dos pregos, os beneficios da privatizagio de 1990, supostamente
imediatos, no receberam avaliagio incontroversa. Na faixa de consumo superior a 10 MW,
delimitada pela obrigatoriedade de contratos, o resultado dependeu muito do poder de mercado
das empresas, eis que se situam aqui muitos ex-beneficiarios de tarifas preferenciais. Contudo, ja
em 1992, o Majors Energy Users Council (MEUC), que congrega os grandes produtores de ago,
papel e quimica, denunciara aumentos de 30% - estabelecidos para viger naquele ano, cuja
conseqiéneia, alegava, seria a reduglio drastica da competitividade das empresas inglesas. A
contra-argumentacio governamental incluia a defesa do fim dos subsidios e a acusacio da
presenca de subsidios cruzados nos pregos continentais.™ Em 1993, novas dendncias foram
pronunciadas contra o nivel de pregos no mercado atacadista de eletricidade, evidenciando-se o
poder de manmipulagio da sistematica de leiides pela National Power e a Power Gen. A respeito, o
Diretor Geral do OFFER. levantou a hiptese de acionar a Monopolies and Margers
Commission *®

Embora KRAUSE & POPPE™ destaquem que os “ pool prices”, afora referenciarem as
transaghes que os usam, exercem papel importante na sinalizagio dos pregos contratuais e para a
entrada de novos agentes no sistema, entendemos, em termos mais amplos, que o * pool” de
eletricidade ndo produz um verdadeiro mercado. Nfio apenas boa parte dos contratos é fechada
fora dele, como também sua comercializaciio ¢ praticada largamente em bases confidenciais.
Nao ¢ dificl concluir que as decisbes regulatorias/politicas dirfo respeito, cada vez mais, a
contratos, sua tipificagic e sua duragio. Com a dominancia provavel de contratos de curto

prazo”™" , o horizonte de planejamento setorial continuara marcado pela incerteza.

Na faixa de consumo entre 1 MW e 10 MW - supridos pelas RECs, mas com direito a
firmar contratos diretos com geradoras demtro de certos limites - encontram-se, argumentam

resguardar os interesses da comunidade em questdes envolvendo o meio ambiente, o atendimento a0s
satores menos favorecidos da sociedade ou  simplesmente o atendimenio aos  consumnidores
individuzis” TENDRIH, L. Modernizagio inglesa; alguns fatos e uma mnterpretagio. Novos Estudos
CEBRAP, n° 36, julho de 1993, p. 203

Financial Times, May 14, 1992, p. 7.

= OFFER, op. cit., p. 22-23.

i KRAUSE, G. & H. POPPE, p. 287-88.

Entre outros motivos, devido 2 influéncia que os pregos do gis natural exercem sobre os precos dos leildes.

i
i
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KRAUSE & POPPE,”' os maiores beneficiarios do sistema. Finaimente, na faixa de consumo
abaixo de 1 MW, a elevagio situou-se em cerca de 11% na primeira rodada de majoragio de

pregos (90/91), seguida de um aumento médio de 2% (91/92) e de uma diminuigio de 3%
(92/93). %2

Consideracio terceira. Quanto i eficiéncia e demanda, a experiéncia demonstrou que a
formula regulatéria tem incentivado o aumento das vendas de eletricidade pelas RECs; vale dizer,
ndo foram constituidos, por ocasifo da privatizagio ¢ do estabelecimento do arcabougo
regulamentar, instrumentos adequados de promogdo ao uso mais otimizado de energia.
Competindo entre si para aumentar as vendas, as RECs carecem de incentivos para promover
eficiéneia energética. No fundo, a hierarquia de prioridades do governo ndo estd determinada:
reduzir a demanda? promover eficiéneia energética? buscar, simplesmente, a redugo das emissées
de didbado de carbono? Desde as primeiras especulagbes sobre privatizacio do setor elétrico em
1986 até os primeiros anos desta década, o governo tomou medidas preocupantes: reducio dos
recursos alocados em programas de conservagiio de energia do nivel de 26 milhdes de libras no
ano fiscal 1986/87 para 15 milhes de libras em 1990-91; extingdo do programa de monitoramento
do uso de energia em instalagdes industriais.” Agravando o quadro, as empresas geradoras
privatizadas trataram de encerrar as atividades de laboratdrios de pesquisa e destinar recursos
POUCO expressivos para P&D™ .

KRAUSE & POPPE reconhecem a falta de incentivos especificos para acdes de
administraglo do lado da demanda (DSM), mas lembram que a Fossil Fuel Levy (FFL), a Non-
Fossil Fuel Obligation (NFFO), os acordos de compra do carvio inglés e os Fuel-Oif Security
Codes podem ser tomados como a estrutura juridica de uma politica energética™ . A respeito,
entendemos que ndo faltaria margem de manobra ao governo, caso a eficiéncia energética fosse
elevada 20 “ status™ de real prioridade. Como principio geral, seria preciso desvincular o volume
de lucros do nitmo de vendas das empresas; acrescer os pre¢os dos custos dos programas de
conservagio e compensar parcialmente as empresas das rendas nido auferidas pelo consumo de
menos unidades de eletricidade.

= KRAUSE. G. & H. POPPE. p. 287-88.
= OFFER, op. cit., p. 30 e 31, tabela 6.
e TENDRIH. L. op. cit., p. 204,

s Thid,

s KRAUSE, G. & H. POPPE, p. 290,
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Consideracie quarta. Embora a concorréncia tenha sido escolhida o elemento
organizativo central do processo de reestruturagio com privatizagdo na Inglaterra, a formagio das
novas estruturas do setor elétrico nio péde prescindir de arbitrar limites & atuagiio privada nos
primeiros oito anos de duragio. Uma forte intervencdo inicial evitou a possibilidade de disrupgio
do sistema, demonstrando as dificuidades da abolicdo subita de uma logica operacional
tradicionalmente cooperativa, OLIVEIRA & MacKERRON afirmam, com propriedade, que a
simples saida do governo do mercado ndo assegura a competiciio no setor elétrico: esta deve ser
erganizada através de novas formas de atividade estatal>*

Um ponto basico ¢ que a busca da eficiéncia através da concorréncia nio deve reduzir os
incentivos ao investimento. Neste sentido, o exemplo inglés tem sofrido virias criticas, pelo
estimulo excessivo & concorréncia nos mercados de produtos, capitais e mio-de-obra, debilitando
a relaghio mais duradoura entre empresas, funcionarios e investidores ™ No fundo, a questio
chave elidida € a cooperacio como fonte de eficiéncia - em sua dimensio interfirmas e
intrafirmas -, ou seja, a base cooperativa redefinindc a natureza ¢ o escopo da concorréncia. **®

Z.4. Um Exemplo de Gestio Estatal Eficiente: o Caso da Edf na Franca

A estatal Edf - Electricité de France, criada em 1946, congrega todas as fungbes do
sistema elétrico francés, da produgdo a distribuigio aos consumidores havendo respondido por um
quinto da eletricidade européia em 1991. A empresa € controlada pelo Conseil D’ Administration,
sofrendo supervisio direta do Ministério da Industria e forte influéncia do Ministério das Financas
no seu planejamento financeiro. A operagio das usinas de geragio exige uma concessio do
Estado, enguanto que a distribuigio estd subordinada 4 concessio municipal™ . O controle do
desempenho operacional ¢ financeiro ¢ exercido pela autoridade piblica através dos * contrat de
Plan” ou contratos de gestio. Este instrumento chancela um entendimento formal entre governo e
a diretoria da empresa, que estabelece®” metas de desempenho®™’ | os investimentos planejados e a

e OLIVEIRA, A. & MacKERRON N, G, op. c¢it., p. 162.
=7 TENDRIH, L. op. ¢it., p.206-7.
- Avrespeito, TAUILE, ], R Flexibilidade dindmica. cooperacio e eficiéncia econdmicu anotacies. Revista
de Econemia Politica, (14)1: 85-100, jan~-mar 1994,
COOPERS & LYBRAND. Contratos de gestdo, congessio de servigos e privatizagio: medelos
internacionais. Campinas, IE/UNICAMP, 1993, p. 22.
s BAJAY, 5. V. & OLIVEIRA, Adilson de. Planejamento da expansie da geracio na Eletropaulo. Anexo
A:  Reestuturaglo  institucional ¢  desempenho do  setor  eléirico.  CPS,  Convénio
Eletropaulo/UNICAMP/FUCAMP n° 53. 1/92, p. 78.
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politica tarifaria, assim como eventuais compromissos de aporte de recursos, Compromissos
socials expressos na manuten¢do de subsidios cruzados aos consumidores rurais e na compra
compulsoria do carvio nacional também sio contemplados pelos referidos contratos de gestio. As
tarifas sio ditadas pelo governo; as tarifas de exportagio estio sujeitas a negociagdes especificas.
Ambas s8c muito competitivas no &mbito europeu. Competitivas ¢ de larga repercussdo sdo
também os servigos de consultoria da Edf

Iniciativas pos-73 de consolidagio de um parque gerador nuclear proprio - somando®? um
decidido apoio governamental, a forma¢3o de massa critica de alto nivel e uma politica cuidadosa
de padronizagdo de equipamentos - traduziram-se na implantagio gradual de 55 reatores, que sdo
responsaveis por 73% da produgio total de energia elétrica da Edf*® . Os custos unitarios de
geracio nuclear francesa sdo baixos, o mesmo se dando com a sua geragio hidroelétrica.

A elevada capacidade instalada de geragio nuclear originou um excedente de energia
correspondente a produgio de sete a oito reatores, que vém permitindo a empresa vender energia
ac exterior a pregos imbativels. Mais claramente, o desafio ¢ triplice: dar conta do excedente de
energia, fazer previsdes financeiras com vistas 3 manutengio e readequagio dos reatores mais
vethos, e servir a divida de 226,1 bilhSes de FF, contraida com o investimento nuclear™ .

O quadro 2.4.a) ilustra a evolugdo consideravel das exportacdes francesas de eletricidade
na década de 80. Em 1985, elas se situavam zo nivel de 29 twh; a interconexio através do canal
com & Gra-Bretanha e a maior competitividade frente & ENEL italiana e as geradoras alemis 2
carviio fizeram aquele patamar saltar para 52 twh em 1990, Em 1991, as exportacdes atingiram
14% da produgdo ou 12,1 bilhdes de FF, representando um acréscimo de 22,6% em relacio a
1990. Os principais importadores foram, na ordem decrescente: Gri-Bretanha, Suiga, Alemanha,
Benelux e Espanha®®
ge FF.

. Em 1992, a proporgao exportada foi de 12%, em um total de 12,4 bilhdes

Mais recentemente, os contratos de gestio tendem a fixar objctivos mais gualitativos ¢ genéricos em
“contratos de objetivos”. De qualquer forma, as agdes de definicho de metas, tarefas. estimulam o
aprimoramento funcional,

BAJAY, §. & OLIVEIRA, Ad. ep. cit., p. 77

Financial Times, May 14, 1992, p. 4.

Financial Times, April 25, 1991, p. 15,

Financial Times, May 14, 1992, p. 4.

EEES
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QUADRO 2.4.3)
Destino das exportacdes francesas (twh)
PAISES 1985 1990
TTALIA 7.52 15,44
SUICA .80 12.08
GRA-BRETANHA - 0,13 11.93
ALEMANHA 410 . 8,67
RELGICA 4,48 2.31
ESPANHA ' 2,64 1,51

FONTE: Internacional Energy Agency/OCED Statistics. In: Financial Times, june 22, 1993 p.
16

Tendo em vista o fechamento de muitos contratos de longo prazo - dez anos ou mais, a
Edf projeta uma expansdo do nivel de exportagdes até 1997, quando devera se estabilizar em
torno de 70 twh/ano. Na superveniéncia de adigBes sobre a capacidade atual de transmissio
transfronteiras, o nivel exportado poderd chegar a 80 twh por volta do ano 2.000, constituindo
cerca de 15% da produgio ou um montante estimado de 17 bilhes de FF2%

Obedecidas as condigBes técnicas atuals, os mercados externos da Edf abrangem distincias
maximas de 300-400 km, incluindo a Gri-Bretanha, Benelux, Sul da Alemanha, Vale do Po, Suica
e norte da Espanha. Todavia. essa limitagdo técnica tem sido sobreposta pela estratégia de investir
diretamente nas concessionarias estrangeiras e em seus mercados. Desta maneira, o promissor
mercado do leste europeu podera ser atingido via Suiga, por exemplo.

No caso supracitado o mercado s6 se potencializara verdadeiramente apés grande aporte
de investimentos nas redes de transmissdo e distribuigio, assim como nas proprias usinas,
compatibilizando-as aos padries ocidentais. Neste sentido, a Edf estd co-participando, ao lado das
empresas alemds Bayernwerk e Preussen Elektra da modernizagio da planta polonesa de Dolna
Qura; co-participando, aliada a bélga Tractabel, no planejamento de uma planta na baixa Silésia

potonesa; modernizando usinas nucleares, tais como a biilgara Kozloduy e as tchecoeslovacas

s 1hid.
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Bohunice e Ducovany, ¢ tomando parte na construgdo da usina nuclear de Mochovee na
Eslovaguia®™’ |

Um conjunto de ponderaveis preccupagdes também assinalara a trajetdria da grande estatal
francesa nos proximos anos. Ao lado de um crescente congestionamento nas linhas de transmissio
nacionais € para o exterior, a Edf deparou-se com alguns 6bices recentes, aos quais se agregario
outros, brevemente™ : os problemas com os reatores PWRs de 500 MW & 1300 MW ao final dos
anos B0; as revisdes dos reatores quando atingem cinco ou dez anos de vida operacional, levando
a interrupgdo das atividades, a cada ano, de cerca de um quintc dos mesmos por quatro meses; a
acumulacio de mais de 5.000 m” de lixo altamente radioativo, levantando protestos contra o seu
depdsito subterréneo em territorio francés™ ; estrangulamentos da oferta em momentos de pico,
ocorridos em 1989, obrigando ao socorro das usinas a carvdo, a possivel ameaca de novos
concorrentes em um horizonte de dez anos, por ocasifo do término da vida atil de varios reatores,
aconseihando a empresa a cogitar da extensio técnica firtura das operagoes dessas unidades.

Do angulo econdmico interno, as politicas anti-inflacionarias do Ministério das Finangas
constrangeram a Edf, contratualmente, a2 manter aumentos de precos a um nivel 1,5 abaixo do teto
inflaciondrio na década de oitenta. Como a restrigio revelou-se¢ bem mator, a empresa acumulou
seis anos de perdas. Balangos positivos vém se registrando, contudo, nos anos noventa, devido ao
resultado das exportagGes e de uma politica drastica de corte de custos®™". Nio surpreende,
portanto, que as autoridades parz assuntos de competitividade no ambito da Comunidade
Européia ja tenham dirigido, por varias vezes, acusacdes de © dumping” & empresa. O acirramento
de animos entre as duas partes €, em verdade, bem maior, posto que a Edf (¢ a Franga) representa
a oposigho mais forte aos propésitos da Comunidade de fazer triunfar os principios competitivos
ingleses para o setor elétrico dentro do Continente Europeu, acabando com os monopdlios
plblicos e, em particular, generalizando o “ third party access” (TPA). A presidéncia nas mios do
forte defensor da desregulamentagio e da privatizacdo, Chirac, podera ser o inicio de uma
mudanga radical no setor elétrico francés.

* Financial Times, May 14, 1992, p. 4.

** Todas as informagdes que seguem. exceto uma, de Financial Times, June 22, 1993, p. 16.
** Financial Times, May 14, 1992, p. 4.

#° Financial Times, April 25, 1991, p. 15,
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2.5. Integracdo Econdmica e Mercado Comum de Energia Elétrica na Europa

A Comissdo das Comunidades Euvropéias vem defendendo, desde maio de 1988, que o
cardter de mercado livre para todos os bens, buscando através dos principio da Comunidade,
ficaria incompleto se a eletricidade - insumo industrial fundamental - nfio fosse atribuido o mesmo
tratamento. Vale dizer, € indispensavel o comércio pleno entre empresas e consumidores para
atacar monopGlios e derrubar pregos.

O incisivo comissario de energia da CCE - o representante portuguds Antdnio Cardoso &
Cunha - obteve bons trunfos em julho de 1991%' | fazendo a Comissao aprovar duas diretrizes, no
sentido de as concessiondrias continentals estenderem o transito da eletricidade em suas linhas de
alta tensio além de suas dreas, assim como de tornarem sua contabilidade mais transparente.
Conhecidas como a primeira fase do processo de instalagio de um mercado comum de energia
elétrica, as diretrizes 90/377/CCE de 2% de junho de 1990 e 90/547/CCE de 29 de outubro de
1990%7 33 afirmavam que a perspectiva de tal politica energética ndo se restringia a diminuigio de
custo e ao exercicio da concorréncia, mas tinha em conta a necessidade de seguranca do
suprimento e da adequagdo dos métodos de produglio de energia ac meio ambiente. Desta forma,
a diretriz 90/547/CCE determina, em seus primeiros trés artigos, que os estados-membros
facilitem o trinsito de energia elétrica através das redes de alta tensio em seu territGrio,
observados os principios de ndo-discriminagio e de proibigdo de praticas abusivas ou restrigdes
injustificadas, assim como a seguranga do suprimento e da qualidade do servico. Quanto A diretriz
B0/377/CCE, que respeita a transparéncia de pregos ao consumidor final industrial, é solicitado as
concessionarias dos estados-membros o fornecimento ao Instituto Estatistico da Comunidade
Européia, para ampla divulgacdo, de informagdes sobre tarifas e reparticio do consumo nas varias
classes de consumidores industriais finais,

Em janeiro de 1992, Anténio Cardoso e Cunha trouxe 2 discussiio novas propostas, que
deveriam consubstanciar a segunda fase do processo de instalagio do mercado comum de energia
elétrica. Trés pontos relevantes entraram em pauta® : incentivo 4 concorréncia na geracio e no
transporte de enmergia elétrica, possibilidades do acesso a terceiros nas redes de transmissio e

> Financial Times, june 22, 1993, p. 14.

24 Os textos de ambas diretrizes encontra-se em PAOLL Luigi de, org. Regulamentazioni e mercato wnico
del¥’znergia, Milio, Francoangeli, 1993, p. 261-64, 268-73 ¢ 274-79.

53

Cf. ARGYRIS, Nicholas. Regulatory reform in the electricity sector: an analvsis of the Commission’s
internal market proposals. Oxford Review of Economic Pelicy, () 1; 34-38. spring 1993.
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distibuigdo das concessionarias € a partigio (unbundling) da geréncia e da contabilidade das
fungdes de gerago, transmissdo e distribuicdo no Ambito das empresas verticalmente integradas.

De acordo com os termos da diretriz COM (91) 548 final® | os estados-membros sio
instados a regrar a concessio de licengas para a construgio de unidades geradoras ¢ de redes de
transmissiio e distribuicdo em seus territdrios, obedecidos os principios de objetividade e ndo
discriminag#o entre os investidores potenciais. Aos estados-membros, sob a égide do principio da
subsidiariedade, ¢ deixada ampla margem para o exercicio dos poderes de regulamentacio. No que
tange aos sistemas de licenciamento, cumpre-thes ndo apenas estabelecerem critérios de natureza
técnica, mas também legislarem sobre aspectos concernentes 2o meio ambiente e 3 politica
energética nactonal Neste sentido, sfo pontos basicos a fixagdo de critérios que déem conta da
seguranca e integridade das instalagBes, dos requisitos de protegdo ambiental, do uso da terra e
dos sitios especificos e da capacidade técnica e financeira da empresa requerente; dentro de certos
limites, o estado-membro pode estabelecer certa protecio a fontes energéticas domésticas ou a
energias renovavels e cogeragio.

No &mbito das denominadas medidas associadas, a diretriz COM (91) 548 final, contémpla
a segmentacdo gerencial e contabil das concessionarias em unidades autdnomas de negocios de
geragdo, distribuicdo e outros, com vistas a transparéncia das operagdes; advoga que essas
operaghes sejam regidas por principios comerciais, adverte que a regulagiio das operagSes de
distribuigBo deve oferecer protegio aos consumidores que se suprem localmente (cativos).

A questBo controversa inserida na diretriz diz respeito & possibilidade de - ac exemplo
inglés - introduzir o TPA ou “third party access” no continente europeu. Entendido como direito
atribuido a5 empresas do pais A de usar a rede elétrica do pais B para vender energia elétrica
dirstamente as suas grandes empresas consumidoras, o TPA vem sendo apoiado por sucessivos
comissarios de energia da Comissio Européia desde 1990, E visto como um elemento decisivo de
combate aos direitos exclusivos de geragdo de eletricidade e de término da aglio dos monopélios
publicos. O art, 7° da diretriz ¢, neste sentido, bastante explicito: define o direito de venda de
energia elétrica a consumidores em outros estados-membros pelos produtores circunvizinhos e a
garantia de acesso a4 rede de transmissdo local O mencionado direito beneficiaria, inicialmente
usparios de mais de 100 Gwh de energia elétrica por ano, vale dizer, 400 a 500 grandes
consumidores continentais. Apos um periodo de trés anos, o direito poderia também ser gozado
pelos consumidores menores. Em outras palavras: dentro dos pressupostos de mercado fluido,

e 0 texto estd reproduzido em PAOLY, L, ep. cit., pp. 311-26.
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cada consumidor poderia usufruir, a partir de 1986, do direito de comprar energia elétrica de
qualquer gerador europeu.

A perspectiva de generalizagio do TPA no continente europeu sofreu duras criticas,
particularmente da Franca, Alemanha e Italia. Algumas dessas criticas foram de carater geral,
espelhando Oticas tedricas diversas, mas também dificuldades operacionals, gerencials e
regulamentarias nada despreziveis; outras, retrataram as realidades especificas aos varios paises,
motivo pelo qual foram consideradas como “auto-defesas dos monopélios” pela Comissio

Européia. Examinemos o temario principal®’ , fazendo mencio ligeira 4s particularidades locais.
princip ¢a0 big

Os criticos do TPA argumentaram que a impossibilidade de estocar eletricidade a torna um
bem de feigbes singulares, que ndo permitem submeté-la &s leis gerais do mercado. Quer dizer,
seria muito arriscado deixar ao mercado arbitrar o grau de suficiéncia da capacidade disponivel,
sabendo-se gue os investimentos setoriais s3o de longa maturagio. Pondera a Comissio que a
diretriz ndo retira aos estados-membros o direito de supervisionar o nivel de adequagio da sua
capacidade de geragiio. O argumento de que o TPA exerceria um efeito negativo sobre o
investimento - vez que o risco de perda de consumidores desincentivaria a sua implementaciio -
também ¢ refutado pela Comissfio, qualificando-c de merc encobrimento dos erros de
planejamento (investimento excedente). Dizem ainda os criticos do TPA que a seguranca do
suprimento ¢ questio chave, depende da diversificag3o da energia priméaria e, porianto, de os
paises poderem continuar a tracar as sua politicas energéticas nacionais. Contra-ataca a Comissio,
lembrando que a diretriz permite aos estados-membros subordinar, por exemplo, a ordem do
despacho as prioridades em termos de fonies energéticas. Quanto ao suposto aumento de
eficiéncia e diminuigio de precos, alemaes e franceses tém contraposto a provavel restrigdo, que
adviria, & habilidade das empresas de aplicar tratamento igual a todos 0s consumidores em suas
areas ¢ a provavel redugio das interconexbes por intermédio das quais se verifica a
comercializagio entre paises. Consideram, além disso, que a competigio entre os geradores por
contratos de grandes consumidores, a0 redundar em rebaixamento de margens, levaria a um
esforgo de recuperagiio das mesmas mediante a penalizagdo dos pequenos consurnidores. Sobre o
assunto, a Comissdo fimita-se a ponderar que o tratamento “ igualitario” nunca existiu visto que o
preco unitaric da eletricidade varia na proporgio do consumo; que as diferengas entre tarifas
industriais e residenciais sio muito pronunciadas; que o poder de negociar tarifas baixas de parte
dos grandes consumidores ¢ um fator tradicional, que entra na logica de decisdo locacional do

Be A discussdo esta estruturada de forma muito clara em ARGYRIS, N. op. cit., pp. 38-43.
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nvestimento. Lembra, contudo, que o direito ac TPA das empresas distribuidoras devera exercer
uma pressio baixista no custo dos suprimentos.

Do ponto de vista operacional, o comércio transfronteiras de energia elétrica acarreta
questdes logisticas de solug@io técnica e regulatéria dificil, conforme atestam os dois exemplos
seguintes, Ha que estabelecer, regrar, quem paga o investimento adicional na rede, caso o reforgo
da linha se faga necessario para transportar a eletricidade extra vendida pela geradora do pafs A
para empresa industrial do pais B. Ha que regular o fornecimento de seguranga, caso o fornecedor
do pais A, comprometido contratualmente com uma empresa do pais B, venha 2 ndo gerar 2
energia na quantidade e/ou qualidade tratadas. Para dar conta dessa Gltima situaglo, foi aventado
o sistema de leildes do “pool” inglés; com fraca receptividade, porém, visto que sus
importancia/adequacdo na propria Gri-Bretanha afigura-se pequena, talvez decrescente. Quanto
as especificidades locais, aquela que mais contribui para a postura da oposigio, de parte de alguns
paises, € a manutengdo obrigatoria da industria do carvio, Neste sentido, por exemplo, as
concessiondrias alemés sabem que as compras do caro carvio de seu pais thes tiram condigSes de
competitividade frente a energia nuclear francesa.

Procurando amainar a rigidez das posigfes € concretizar alguns acordos, o substituto de
Cardoso e Cunha, Comissario Abel Matutes, passou a ndo defender ferreamente que os estados-
membros fossem obrigados a garantir ltvre acesso as redes de eletricidade e gas. Propds que os
usuarios desejosos de comprar energia em outros paises da Comissdo Ewropéia negociassem o
acesse a outras redes, mediante contrato individual. Caberia aos estados-membros e aos
operadores justificarem as negativas de atendimento, originadas por insuficiéncia de capacidade,
medo de nfio cumprimento de compromissos anteriormente afiancados ou outros. Ao igual que as
propostas anteriores, ndo € difictf antecipar a regulagio compiexa de que se devem revestir essas

operacBes, para evitar implementacio desigual e demais danos.
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5. O MOVIMENTO RECENTE DA INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA E A
CRISE FINANCEIRA DO ESTADO

3.1. Introducgéo

A auséncia de crescimento nos anos oitenta mostrou que o Brasil chegara ao fim do longo
ciclo de maturagio, consolidagio e esgotamento de um projeto cuja formulagio inicial se
reportava ao periodo Vargas. Com efeito, as propostas cepalinas de suplantagio do atraso por
meio de uma industrializacio induzida pelo Estado revolucionaram as estratégias de
desenvolvimento nacional. A batatha pela industrializagiio - siderurgia, petréleo, energia elétrica -
afigurou-se 2 muitos no Brasil, sem divida, o caminho da construgdo de um pais para todos,

. . 13
regente de seus destinos.*

Iniciando a sua longa trajetéria de lideranga naquele perfodo, o Estado passou a conduzir o
processo de industrializagio e da construgdo de circuitos financeiros, vindo a exprimir os designos
da vanguarda capitalista brasileira, que somava a esquerda antiimperialista, o3 nacionalistas
conservadores ¢ alas militares™ . Sedimentando interesses gerados em cada momento histérico,
modificando substancialmente sua estrutura e a natureza das relagdes entre os poderes da
Republica, coube ao Estado encontrar a “justa” ligagio entre agentes, expectativas e 0 processo
de acumulagdo de capital A multiplicagio dos horizontes e dos interesses foi originando
paralelamente a expansio do proprio Estado, que praticou ¢ estabelecimento de normas em certas
areas da atividade econdmica nacional, a elaboragio de codigos e resulamentacdes e de
mformagao estatistica: a formulacio de planos de desenvolvimento. notadamente da infra-estrutura
de energia ¢ transportes; a criagio de instdncias administrativas de coordenacgio ¢ planejamento
setorial; a constituigio de um sistema de financiamento plblico de natureza fiscal: o
estabelecimento de regras de articulagdo entre Estado e capital privado nacional e internacional; a
criagiio de mais de 300 empresas estatais; a multiplicagdo de instrumentos de promogio das

s Quando da realizagio de seminario sobre a reforma do Estade na UNICAMP, em 16 de agoste de 1993, o
piof. Luciano MARTINS salientou trés referfncias basicas consensuais que deram sustentacdo ao
desenvolvimento brasileiro: a) a construgie da naglio, tendo o Estade por demiurgo: b) a construciio de um
capitalismo nacional, ndo cbstante as divergéncias relativas aos graus de protegiio e de participacio do
capital estrangeiro; ¢) ¢ cardter fundamental atribuido ao desenvolvimento ¢ a idéia de industrializagdo
através da substituicdo de importacSes. In: OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. A revisio da Republica
senunarios “A UNICAMP ¢ a Revisdo Constitucional”. Campinas, 5P, 1994, p. 73.

FIORI, 1. L. Para repensar o papel do Estado sem ser um neoliberal, Revista da Economia Politica, (12)
1: 77, jan-margo 1992

25F
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exportagbes e de sustentagdo da demanda interna, etc™ . O resultado bem demonstrou sua

virtuosidade, atestado por uma taxa historica de incremento de 7% a.a.

Saltos qualitativos profundos se originaram da acdo do Estado, principalmente em 1956 ¢
em 1974/75, concorrende come articulador-mor do “trip€” de capitais, ente financiador dos
investimentos privados nacionais, consolidador da infra-estrutura de energia, transportes e
comunicagdes ¢ produtor de insumos basicos. Em quatro décadas, a capacidade produtiva
mstalada foi multiplicada vérias vezes, a industria se diversificou e se integrou, o pais terminou de
ser desbravado e loteado pelos interesses setoriais e regionais.

A reproducio da estrutura produtiva dos paises avangados no pods-guerra nio teria se
verificado no Brasil se o panorama internacional peculiar ao periodo 1950/80 - e mais
especificamente, aos anos 1968/78 - ndo houvesse permitido a afluéncia de capitais externos para
a instalagio de plantas ou para financia-las e a transferéncia maciga de tecnologia difundida da II
Revolug8o Industrial - ou seja, da base técnica eletromecénica e eletroquimica, redundando na
atenuagio do bloqueio ao desenvolvimento das forgas produtivas capitalistas no pais periférico.

Os caminhos tragados pela industrializagBo e o “ estado desenvolvimentista brasileirc” ndo
conduziram, contudo, & construcio de um pais para todos, convivendo o crescimento rapido e a
ampla mobilidade social com o grassar da miséria absoluta. Contrariavam também os supostos
otimistas da modernizagio econdmica ¢ institucional um conjunto de graves questdes: a
monopolizagio bloqueada do capital, a sacrossanta propriedade agraria, a pequena margem de
autonomia frente ao capital muitinacional, a2 ndo-internalizacio de um sistema nacional de
inovagdo, a interpenetragio do Estado e dos interesses privados e a presenga recorrente do
autoritarismo™® . E tal o peso dessas questdes que elas permitem pensar em uma crise profunda e

comprometedora do dinamismo da economia brasileira.

GOLDENSTEIN busca no processo de criagdo do padrio de financiamento brasileiro -
vale dizer, dos anos trinta aos cingiienta - explicagBes para a sua crise atual. Comungando com a
exposigio de FIORI, GOLDENSTEIN aponta o papel do Estado na implantacio dos pré-
requisitos industriais basicos e financiamento do setor privado, que se desenvolve “sem tocar nas

» 260

relagBes de propriedade existentes, preservando todos os interesses dominantes ... E claro

8 FIORI, J. 1. Reforma ou sucata: o dilema estratégico do setor publico brasileiro. Nova Economia, (3) 1

67-8, se1. 1993,
= FIORY, 1. L. Para repensar...pp, 80-82.
0 GOLDENSTEIN, Lidia. Repensando a dependéncia. Sio Paulo, Paz ¢ Tersa, 1994, p. 63,
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encontrar as raizes Gltimas dessa “malformagiio” genética exigiria que se revolvesse na heranga
escravista, no carater dependente € periférico da economia, nos vinculos da burguesia brasileira
com © exterior e no grau de seu {des)compromisso com os destinos do pais. Interessa 2o nosso
trabalho as consegiiencias ou a heranga dessa forma especifica de configuragio do padrio de
financiamento. S8c pontos sublinhados por GOLDENSTEIN: a falta de condigBes para a
centralizagio financeira, necessaria 2 estruturagdo do financiamento de longo prazo;, a
tmpossibilidade de implantagdo de um sistema tributaric com alta carga, com vistas ao
financiamento da economia;, o carater mercantil do sistema bancario, impeditivo de sua
concentragio e do estreitamento de lagos com a inddstria; o amortecimento dos conflitos internos
através da tomada de capital externo; a reduglio drastica do poder de arbitragem do Estado com a
reversio das condigSes internacionais® . Desta forma, o Estado, lider do processo de acumulagio
capitalista, depara-se com o enorme desafio de selecionar ou romper com interesses privados

nacionais ou internacionats, sejam “atrasados”ou “ modernos”,

8.2. O Movimenio Recente da Industrializacio Brasileira e a Crise Financeira do Estado

A implementacgio do Plano de Metas assinala o processo de constituigio de uma dinfmica
industrial auto-determinada no Brasil® A internalizagio havida na maioria dos setores
produtivos gerou uma estrutura industrial que passou a obedecer a uma dindmica problemitica,
sendo-lhe inerente o carater ciclico. A lideranga da indlistria manufatureira € exercida pelos setores
de bens de consumo duraveis e de bens de capital (principalmente o3 géneros material de
transporte e matenal elétrico sob comando do grande capital internacional) e seus insumos
associados. Todavia, a pouca expressio do peso relativo destes setores nos totais do gasto e da
producio industrial n3o permite a auto-sustentagdo prolongada de seus ritmos de crescimento.
Mais ainda, findos os periodos de expansio, ficam como consegilencias o agravamento das
tensdes inflaciondrias e a agudizacio dos problemas de pagamento das dividas interna e externa %
Aprofundande a guestio TAVARES e BELLUZZO esclarecem que a lideranga dos setores
citados impacta restritamente sobre a producdo corrente da estrutura industrial preexistente; ou

seia, a capacidade de realimentacio da demanda interindustrial tem folego curto, ao mesmo tempo

26 1bid, pp. 63-67 ¢ 92-96.

CARNEIRO, R. Crise, ajustamenio e estagnacio: a economia brasileira no periodo 1974/89, Economia e

Sociedade, n° 2, agosio de 1993, p. 145

&3 TAVARES, M. C. ¢ L. G. M. BELLUZZO. Notas sobre ¢ processe de industrializagiio recente no Brasil,
In: BELLUZZO, L. G M. & COUTINHO, R orgs Desenvelvimento capitalista no Brasil. $P,
Brasiliense, 1982 v.1, p. 122.
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que os setores de bens de consumo ndo duréveis reafirmam sua posigdo de principal componente
da demanda corrente da indistria. Todavia, sua capacidade de sustentacio estd atrelada a taxa de
crescimento do emprego ¢ da taxa de salario, o que lhes impossibilita sustentar o auge do ciclo®* |

No bojo dessa logica de acumulagio industrial, cabe ao investimento pliblico uma posicio
complementar em relagio ao investimento privado estrangeiro, ambos impulsionando o
‘nvestimento privado nacional. Por outre lado, os investimentos concentrados nos setores lideres
realimentam dinamicamente a taxa de expansiio intra-setorial da industria e ampliam a sua base
produtiva. Nao obstante, torna-se impossivel a perpetuagio deste efeito acelerador sobre expansio
da capacidade industrial, o que vem entio revelar a insuficiéncia da demanda corrente
interindustrial na sustentagdo do ritmo de crescimento giobal da industria. Assim, evidencia-se niio
apenas que “a componente ativamente ciclica do gasto € o investimento privado”, como também a
conclusdo de ndo se poder tomar o investimento piblico “como uma panacéia capaz de conter
continuamente elevada a taxa de crescimento da economia como um todo™ A desaceleracio
cichca registrada no primeiro glinqlenio da década de sessenta foi motivada pelo
sobreinvestimento nos setores lideres, com efeitos de difusio ao total da indastria?® .

3.2.1. A etapa de recuperagio do ciclo e o “milagre econdémico” (1967/78)

Com a ruptura institucional de 1964, é definida uma nova relagio entre estado e economia.
Ensejando a recuperaglo, reformas fundamentais™ sio levadas a termo nos Ambitos bancario,
financeiro, fiscal, administrativo e nas relacbes entre capital ¢ o trabalho. em paralelo com um
plano de estabilizag@o nitidamente ortodoxo. As reformas procuraram criar uma institucionalidade
que promovesse o adequado financiamento do setor publico ¢ o fortalecimento da poupanca
privada, quer interna ou externa, Doutra parte, a reforma administrativa estabeleceu, através dos

Decretos-leis 200 e 900, uma nova estrutura para o aparelho descentralizado do Estado.

e Thid, p. 123.

265 TAVARES. M. C. Citlo € crise: o moviments da industrializacdo brasiteira. R). FEA/UFR]. 1978,
mimes, pp. 69-70 ¢ 117

e TAVARES, M. C. Acumuiscio de capital e industrializaciio no Brasil. Campinas. Editora da

- UNICAMP, 1985, pp. 118125

Uma visdio sintética das reformas pode ser colhida em BELLUZZO, L. G. M. & ALMEIDA. 1. 5. G. A
cnse da divida e suas repercussdes sobre a economia brasileira. In: BELLUZZO, L. G. M. e BATISTA Jr..
P. N, A luta pela sobrevivéscia da moeda pacional. SP. Paz e Terra, 1992, pp. 26-31. Ver também:
TEIXEIRA, A, Vinte anos de politica econbmica. Campinas, Convénio IPT/FECAMP, 1990, p. 46-55.
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A administragio moneténa passou a ser gerida pelos novos Banco Central e Conselho
Monetario Nacional. A reestruturagdo do sistema financeiro atendew ao principic da
compartimentalizagdo das instituigdes, em relagio & mobilizag8o de recursos € ao provimento de
créditos. Aos bancos de investimentos coube operar o financiamento de longo prazo; o mercado
acionario foi estimulado pela formago de fundos de investimentos, o crédito ac consumo de bens
duraveis ficava alargado pelas financeiras; o abastecimento de capital de giro das empresas era de
responsabilidade dos bancos comerciats; o estimulo 2o setor da constru¢do civil € o lastreamento
das agéncias privadas de crédito imobiliario ficavam assegurados pela criagio de uma instituigio
pficial, 0 Banco Nacional de Habitag#o.

Incentivos a0 investimento externo ¢ & tomada de empréstimos no mercado internacional
de crédito foram objeto de atengfio nicial da mstrugdo n® 289 da antiga SUMOC, de janeiro de
1965, que agilizava a Lei n® 4.131, de 1962, bem como das Resolugdes n°s 63 e 64 do Banco
Central, de agosto de 1967. Os citados diplomas legais propiciavam, respectivamente, o
endividamento direto das empresas no exterior e a extensdo de crédito internacional abundante ao
conjunto das empresas brasileiras via intermediacio das instituigdes financeiras internas. Sendo os
contratos de empréstimos externos indexados ao dolar, os mutuéarios foram protegidos por
minidesvalorizagdes cambiais,

A reconstituigio do financiamento puablico se deu pela colocagio das Obrigagdes
Reajustavets do Tesouro Nacional (ORTN). Dentro da reforma fiscal, estabeleceram-se impostos
sobre o valor adicionado e aprimoraram-se os Orgdos de arrecadagdo e controle. Com o
crescimento acelerado do endividamento externo, o governo adicionou as operagdes de mercado
aberto aos instrumentos de controle da moeda. Para tal, passaram a ser lancadas as Letras do
Tesouro Nacional (LTN), cuja ordem de grandeza subiu no ritmo de expanso da divida externa.
Dentro do conjunto de benesses governamentais estendidas ao setor privado, ha que se referir o
amplo comunto de incentivos fiscals, destinados ao desenvolvimento de setores prioritarios ou a
diminuicio de desequilibrios regionais.

A diversificagio e ampliacdo da intermediacio financeira - inclusive a divida pablica - teve
como pressuposto a criagdo do mecanismo de indexaciio da “corregiio monetaria”,visando
resguardar os contratos de débito e crédito contra a inflagiio. A estabilidade oferecida pelo
conmtrato financeiro indexado veio a oscilar ao longo dos anos setenta e oitenta, visto que: 1) em
alguns momentos, o credor pagou o dnus de corregdes ndo plenas, o que o levou a pactuar novos

contratos em prazos menores; 2) em alguns momentos, o devedor temeu que 0 seu
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preco/rendimento particular fosse subindexado. Neste caso, o governo precisou introduzir
sucessivas formas de subindexagdo, vale dizer, subsidios crediticios’™. Em verdade, a
modernizagdo objetivada pelas reformas nio motivou o setor privado financeiro a assumir o novo
risco do credor ou o novo risco do devedor. Coube ao setor pablico cobrir de crédito subsidiado
os setores fragilizados, asstm como garantir o financiamento de longo prazo sob pactos
privilegiados.

Em termos do comportamento da industria, a capacidade ociosa instalada € crescentemente
acionada na etapa de recuperagio (1967/70). Os anos do auge do ciclo (1970/73) sdo
caracterizados pelo aumento da taxa de acumulagio de capital fixo industrial € 2 plena capacidade
da estrutura preexistente. Nestes tltimos anos, crescem rapidamente o setor de bens de capital, e
em menor escala, a importag3o de equipamentos. Mais importante, a taxa global de acumulagio da
nova capacidade produtiva € ultrapassada pela taxa média de crescimento real da produgio de
periodo, criando-se um equilibrio dindmico intra-industrial® . A importagiio de equipamentos -
complementar & oferta interna - tem o seu ritmo dado pelo movimento endégeno de acumulagio,
acelerando-se paralelamente a produgfio e as importagdes”. Se for tomado um periodo mais
longo, o5 anos 1967/1980, a questdo fica ainda mais clara: estabeleceu-se, em verdade, um
processa rigorosamente enddgeno de crescimento, capitaneado pelo investimento autdnomo ou

. . . . . . T1
induzido por um mecanismo acelerador intra-industrial”' .

A capacidade de importar®™ tem suporte no enorme aumento do fluxo de exportagio em
um momento de expansio consideravel do comércio internacional e com a edigdo de um sistema
forte de incentivos fiscais e crediticios. Por outro lado, a certeza do crescimento acelerado da
economia faz com que o capital de risco e o suprimento de créditos dos fornecedores reforcem a
capacidade de importar. Na verdade, este € um momento de enorme liquidez internacional,
dirigindo-se o capital a todos os lugares, sem maiores consideragdes do risco. Em contrapartida, a

268 BELLUZZO, L. G. M. & ALMEIDA, J. 8. G. op. «it., pp. 28-29.
=9 TAVARES, M. C. Ciclo e Crise, pp. 89-92.
0 TAVARES, M. C. & BELLUZZO, L. G. M. op. ¢it. pp. 123-129.

& Argumenta M.C. TAVARES: “Este processo de industrializacio encabecado pelas grandes empresas
internacionais ¢ estatais ja instaladas no ciclo anterior, provecon transformaces profundas na estrutura de
oferta e demanda de bens industriais, na competitividade dos produtos, na escala de produgfio e na base
técnica da indastria. Trata-se de um processo rigorosamente endégene de crescimento, ainda que em
condigBes de crescente “internalizaciio™da produgdo ¢ dos mercados”. In: O debate sobre a retomada do
crescimento industrial: algumas falictag e vdrias interrogagdes. Rio de Janeiro, janeiro de 1985, p. 9,
mimeo.

Wz Wells, John. Burodolares, divida externa ¢ o milagre brasileiro. In: Estudos CEBRAP, N° 6, 1973,
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demanda complementar de bens de capital importados potencialmente agudiza o desequilibrio do
balango de pagamentos em conta corrente com a entrada de empréstimos em moeda.?”

5.2.2. A crise mundial e o ajustamento estrutural (1974/78)

O enfrentamento dos desafios gerados pela crise internacional expressou-se, em termos da
politica econdmica do periodo, nos esfor¢os de consecugic de objetivos crescentemente
contraditérios, vale dizer, 2 manutengio de elevadas taxas de crescimento do PIB, a eliminacio do
déficit no balango de pagamentos e o controle da inflagio. Contradigdo, explique-se, entre a
politica expansionista de gasto e investimento piblico e as politicas monetarias recessivas. Opciio
fundamental para atingir o desiderato foi a politica industrial do II PND, desenhada com o
propodsito de eliminar as deficiéncias estruturais responsiveis pelo desequilibrio externo e
consubstanciada em uma nova rodada substitutiva de importagbes das indistrias de bens de capital
¢ bens intermediarios.

Sem divida, a ousadia da proposta geral e das metas especificas nio era pequena, face ao
contexte internacional: o II PND, concebido ainda sob o impacto favoravel de altas taxas de
crescimento, anunciou como metas um crescimento anual de 12% para a indistria e de 10% para o
PIB. O seu conjunto de medidas deveria fazer com que a indUstria viesse a se responsabilizar por
37% da demanda interna em fins da década de 1970.7

Segundo LESSA, duas eram as diretrizes centrais da estratégia: a) a montagem de um
novo padrdo de industrializagio tendo no comando da dinfmica da economia a industria de base;
b} o fortalecimento do capital privado nacional para que este se tornasse hegemdnico.””” Assim,
ps setores considerados prioritarios e que receberiam todo o apoio eram o de insumos basicos, a
cargo das empresas estatais as quais caberia também o desenvolvimento tecnoldgico dada a
deficiéncia do setor privado;, o de infra-estrutura, a cargo do governo, e a industria de

3 PEREIRA, Jos¢ Ed. C. Financiamento externo e crescimento econdmico no Brasil: 1966-73. RJ,

IPEA/INPES, 1974, pp. 189-95. Rel. de Pesquisas, 27,

Os resultados efetivos foram, entretanto, menos olimistas, embora expressivos: o crescimenic anual médio

foi de 7,3% para o PIB e 7,7% para o setor industrial.

#s LESSA, C. Estratégia do desenvolvimento 1974/76 - sonho ¢ fracasse. RJ, FEA/UFRJ, 1978, Tese de
Prof. Titular, mimeo. Ver também: BONELLL R & WERNECK, D. F. F. Desempenho industrial: avge &
desaceleragdo nos anos 70. In: SUZIGAN, W., ed. Indastria: politica, instituicies e desenvoivimento,
RI, IPEAJINPES, 1978, p. 167-198; SERRA, J. Ciclos ¢ mudangas estruturais na economia brasileira do
pos-guerra. In: BELLUZZO, L. G. M. & COUTINHO, R.orgs. Desenvolvimento capitalista no Brasil.
3P, Brasiliense, 1982, v.1, pp. 97-114.
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transformagdo, basicamente o setor produtor de bens de capital, a cargo do capital privado
nacional. Ao acréscimo da demanda por bens de capital promovidos pelos investimentos no setor
de insumos basicos somar-se-ia a demanda gerada pelos investimentos em infra-estrutura feitos
pelo governo (energia, transportes, etc). Com essas premissas, esperava-se que em 1978 o setor
de bens de capital tivesse sua produgio triplicada em relagdo ao ano de 1974 e que a participagio
da inddstria nacional produtora de bens de capital, na demanda interna por esses bens, devesse ser
de 68% contra 48% no infcio do Plano. Além disso, este setor deveria contribuir com 200 milthdes
de dolares nas exportacdes.

O que resultou? No periodo 1974/77, produz-se uma defasagem entre a capacidade
produtiva ¢ a demanda efetiva da indlstria. Em outras palavras, os enormes investimentos na
indistria de bens de capital e insumos estratégicos mantém um forte ritmo global de acumulagio
de capital; todavia, hé a desaceleragfio da produglio corrente industrial, gerando problemas de
realizacio dinimica®™®. A compensagio do rompimento do gquilibrio dindmico entre produgio
corrente ¢ expansdo da capacidade ¢ fundamental: as indastrias de bens de capital, que detinham
capacidade subutilizada no periodo 1970/73, aceleram pesadamente a sua taxa de acumulacdo, em
ateng@o a demanda corrente proveniente de suas proprias encomendas ¢ das empresas piblicas. O
resultado € a duplicag@io da capacidade produtiva do setor privado de mecinica pesada nacional no
intervalo 1973/75, gerando um potencial produtivo muito superior 3s possibilidades de realizaciio
dindmica. Ao mesmo tempo, os niveis de investimentos privado em termos gerais tém sua
tendéncia revertida desde 1974 por conta de uma queda na taxa de rentabilidade esperada do
mnvestimento nos setores de bens de consumo duravel e ndo duravel pela presenca de capacidade
OCi0sa e vanos setores,

Os grandes projetos piblicos conseguem manter a taxa de acumulagiio de diversos setores
de bens de produgdo, mas nio o ritmo de crescimento da produgio corrente da industria pesada e
da demanda do resto da indistria. Todavia, o investimento publico global (setor produtivo estatal
e governo) & suficiente para suavizar a reversio enddgena do ciclo de expansiio 1973/77. Como
razdes capazes de explicar este fendmeno, devem ser apontados a capacidade de auto-
financiamento corrente ou de endividamento propric nos mercados financeiros locais e
internacionais das empresas publicas e o manejo fiscal’ . O papel do investimento das empresas
estatais como piso do processo de desaceleragfio econdmica estende-se, por certo, de 1974 a
1879,

4 TAVARES, M. C. Ciclo e crise, pp. 96.
e TAVARES, M.C. Ciclo e crise, pp, 114.
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As questBes relativas ao financiamento publico merecem algumas consideragBes adicionais.
A participagdo das fontes internas as empresas passou a ser crescentemente erodida a partir de
1976, quando se acentuam os controles de reajustes de pregos e tarifas piblicas, tendo em vista o
combate & inflagio e a captagiio (cada vez mais compulséria) de recursos externos. O
constrangimente imposto as empresas publicas obrigaram-nas a se constituir nos principais
tomadores de recursos externos, visando ndce deixar de financiar os seus projetos de
investimentos. Do lado do setor privado, os bancos brasileiros repassaram volumes significativos
de recursos as empresas, operando com a diferenga de prazos entre a captagiio no exterior (longo
prazo) e o repasse interno (médio prazo). Na segunda metade dos anos setenta, o crescimento da
divida em moeda estrangeira do setor publico respondera também pela fungfo de amparo ao setor
privado, que encontra dificuldades para equilibrar os fluxos financeiros de suas operagdes com o

278
exterior?

Os rumos dados & politica econdmica do periode®” desenharam-se muito complexas,
posto que foram testemunhados o menor crescimento do produto e do investimento, o repicar da
inflagio ¢ a acentuagdo dos problemas do balango de pagamentos. O governo realiza uma
articulagdo muito peculiar de instrumentos de politica, a chamada “ciranda financeira”, alimentada
pela subida da taxa real de juros interna, contengio do crédito interno, expansio da divida interna,
atrasos nas desvalorizagbes cambials e sustentagio de mecanismo crediticios e fiscais em volumes
abundantes. Seno vejamos: do ponto de vista das Finangas Pablicas, pretendeu-se controlar a
base monetaria e aumentar o fluxo de recursos externos através da liberagfio da taxa de juros, da
contengio do crédito e do gasto publico. Para cobrir o déficit em conta corrente do balango de
pagamentos e amphar as reservas, sio atraidos empréstimos externos pela fixagfio dirigida de um
alto patamar da taxa de juros interna. O governo foi forgado a fazer uso das LTNs a taxas de
desconto elevadas para neutralizar os saldos oriundos das operagbes externas. A presenga de juros

e BELLUZZO, L. G. M. & ALMEIDA, L. 5. G. ep. cit. p. 32.

e A Dbibliografia &, por assim dizer, infindivel Entre as primeiras andlises gerais, encontram-se;
BELLUZZO, L. G M. As tendéncias recentes da economia brasileira 1976/81. SP, Forum QGazeta
Mercantil, 1981, mimeo. BRAGA, J Carlos de 8. Os orgamentos estatais e a politica econémica. In;
BELLUZZ20, L. G. M. e COUTINHO, R. orgs. Desenvolvimento capitalista no Brasil. 8P, Brasiliense,
1982, v.I, pp. 194-213; DAIN, S. et alli. Equivocos e manipulagBes em torno da questio fiscal. In:
TAVARES, M, C. e DAVID, M. D. orgs. A economia politica da crise. RJ, Vozes Achiamé, 1982, pp.
$1-64; GOLDENSTEIN, L. Da heterodoxia ao FMI: a politica econdmica de 1979 a 1982, Campinas,
UNICAMP, 19835. Dissertacio de Mestrado, mimeo; OLIVEIRA, Fabricio A, de. A reforma tribmtaria de
1966 ¢ a acumulacio de capital no Brasil. ST, Brasil Debates, 1981, MELLO, 1 M, C. & BELLUZZO,
L G M FMI X BRASIL: a armadilha da recessido. 5P, Forum (Gazeta Mercantil, 1983, WERNECK, &
L. F. Estrangulamento externo ¢ investimenio piblico. In: ARIDA, P, (org), Divida externa, recessfic ¢
ajuste estrufural, 3P, Paz ¢ Terra, 1982, pp. 119-126; WERNECK, R. A armadilha financeira do setor
pithlico ¢ as empresas estatais. R, 1983, mimeo. Ver também: TEIXEIRA, A. op. cit., p. 55-60.
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altos ¢ a manutencio de um certo atraso na desvalorizaciio cambial - buscando neutralizar o
déficit em conta corrente - debilita ou no permite as atividades da agricultura, exportacdes e
substituicio de importagdes, semfio com um amplo sistema de incentivos fiscais, créditos
subsidiados, pregos minimos, subsidios diretos, etc. As metas do orgamento monetario ficam,
portanto, muito desequilibradas.

Um especialista escreveu alarmado & época que “a manutengdo da remuneragdo real
positiva para a poupanga financeira (voluntaria), de um lado, e a de um amplo e complexo sistema
de crédito seletivo e subsidiado de outro, cria um estimulo ao endividamento para financiar a
aquisicio de haveres financeiros nfio-monetarios, desencorajando, dessa forma, investimentos
produtivos™® . Nessa altura, a expansio do crédito j4 sobrepujava em muito a oferta monetéria
estrita; ao mesmo tempo, certos ativos financeiros tornavam-se “liquidos”, ou seja, processava-se
a crescente monetizagdo da divida piblica. Nao obstante, a idéia de controle da base monetaria fez
com que fosse adotada uma politica de arrocho ao crédito. O fato € que essa jogatina financeira
arrasou o espirito presente & criagio da corregio monetaria de prote¢iio (juros reais positivos) ao
valor dos titulos de divida dos efeitos da inflagio, aurnentando a confianga nos mecanismos de
captagiio e intermediagio; de elemento de regulanizagio das operagdes de divida publica; de
administracio da liquidez. Por outro lado, a terapia para conter a deterioragio do financiamento
pliblico vira a ser o controle dos gastos publicos em geral ¢ das empresas estatais em particular a
guem este mesmo Estado acusara de gastar demais.

%.2.%. O choque financeiro internacional ¢ os condicionamentos da politica econdmica
(1979/85)

Quando despontaram os choques do petroleo e dos juros no horizonte produtivo/financeiro
internacional, eles ja haviam sido precedidos por cinco anos de crise mundial. Durante este
periodo, a percepgiio do que ocorria, a possibilidade de implementar agbes, o nivel de abrangéncia
das acdes levadas a termo, variaram significativamente dentre os paises capitalistas centrais.
Conforme o exposto no capitulo 1, coube ao Japio proceder de forma resoluta, revolucionando o
padrio produtivo que, no seu proprio territdrio, consolidara-se ac final dos anos sessenta. O
constrangimento externo fol particularmente perverso & Ameérica Latina, pois a crise capitalista
trouxe o aumento das dividas, ao invés de sua desvalorizacio. Elas se tornaram verdadeiras

dividas de guerra, estranguladoras da tendéncia de crescimento dos paises do continente. Como

4 SILVA, Adroaldo M. da. Intermediacio financeira no Brasil. SP, FIPC/USP, 1978, pp. 111/112 ¢ 115,
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que encerrando em um circulo férreo as possibilidades de soluglo, acresceram-se ao quadro o
protecionismo e a perda das relagdes de troca. Quer pelas transferéncias reais de recursos - US$
250 bilhdes entre 1980 ¢ 1989 - quer pelas exportagdes volumosas de matérias-primas e de
produtos semi-manufaturados, a drenagem computada de recursos pode ser considerada um
auxilio nada desprezivel ao movimento de reestruturagio produtivo-financeira da Triade.

Ao responder a crise mundial com um processo de ajuste via investimentos do I PND, o
governo Geisel aprofundou praticas politicas anteriores. O Estado jogou com vérias instincias
administrativas em todas as frentes, levando 4s Oltimas consegliencias as agles autoritarias e
ctientelisticas de varias décadas. Aliangas foram constituidas; novas instincias regulatérias foram
instaladas, ndo estando ausentes graves conflitos de competéncia; novas empresas estatais foram
periodicamente criadas em conjunglio e/ou conflito com empresas privadas, concretizando-se
assim o Joteamento protetor, nos mbitos setorial e regional, dos mercados em expansio.

O ano dramatico de 1979 surpreende as elites decisOrias brasileiras, em virtude da auséncia
de um consenso sobre as mudangas radicais que a crise internacional (e posteriores
desdobramentos) acarretava ao projeto nacional de desenvolvimento. Pode-se supor que, naquela
altura, os condicionantes financeiros externos e internos j& reduzissem bastante 0s espagos de
manobra do Estado, Doutra parte, desgastava-se enormemente o poder planejador do Estado, de
modo que as definigdes de novas frentes de acumulacio eram postergadas. A recessfo interna do
periodo 1981/83 acarretou o desempenho negativo do produto, desacelerou fortemente a taxa de
investimento, desconsertou as finangas plblicas, deteriorou senamente as condigbes de vida da
populacio e direcionou capitais privados as aplicagles especulativas ou a fuga para o exterior,

Que caracteristicas especificas da economia brasileira farfo com que o chogue financeiro
internacional - além de sua iniensidade intrinseca - promova efeitos tdo devastadores? Em
criteriosa analise, BAER oferece elementos importantes para a sua compreensio, subdividindo a
resposta em trés temas: a) a deterioragio das relagSes de troca e a estrutura de comércio exterior
do pais; b) a evolugio das taxas de juros internacionais e a estrutura de endividamento externg; ¢)

¥
1*! . Versando o

o imbricamento da dindmica financeira interna com o mercado internaciona
primeiro tema, a autora destaca o baixo coeficiente de exportaces do Brasil 2o final dos anos
setenta, concentrando a pauta das mesmas um peso forte dos produtos basicos ¢ dos

semumanufaturados, produtos cujos precos seriam fragilizados pela recessfo préxama. Como do

i BAER, M. O rump perdido: a crise fiscal e financeira do Estado brasileiro. SP, Paz e Terra, 1993, pp. 72-

24,
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lado das importagbes a pauta era bastante rigida, com o Snus significativo das compras de
petroleo, a politica da valorizagdo do dolar deteriorou significativamente as relagdes de troca do
pais no periodo 1980/85, da ordem de 27%.”* Estes fatores configuravam, por si sos, uma forte
restricio cambial na balanga comercial.

Acerca do segundo tema, BAER chama a atengdo para a concentragio da captagio de
recursos externos no mercado privado ao longo dos anos setenta, pactuada sob condigBes médias
de endividamento bem piores que a dos recursos oficiais e, a partir de 1973, na base de taxas de
juros flutuantes. O salto dos juros internacionais incidird sobre um passivo externo ja muito
¢levado, jogando o pais em uma rofa de novos endividamentos para poder cobrir. o servigo
financeiro externo. O corte do fluxe de recursos externos ao pais em 1982 interrompeu a forma
basica de refinanciamento do passivo acumulado. A centralizagdo da politica econdmica na gestio
das contas do balango de pagamentos e no ajuste do sobreendividado setor publico™ darfo a
tomica dos anos seguintes. Quanto ao terceiro tema, BAER pondera que “o impacto da crise
internacional aprofundou os problemas ja existentes na estrutura de financiamento interno da
economia brasileira. Com o desajuste macroecondmico que se criou, os detentores de riqueza
fugiram para ativos mais seguros, no mercado interno ou no exterior, ¢ aumentaram sua
preferéncia pela liquidez. O mercado financeiro privado respondeu a esta nova demanda com
inovagGes financeiras, ¢ foi nestas condigdes que teve que se dar a substituigio dos créditos
externos - restritos a partir do final de 1982 - por financiamentos internos”®* Em termos
guantitativos, a estimativa dos acréscimos a divida externa em decorréncia do impacto negativo do
comércio internacional oscila de US3 19 a USS 25 bithdes e da elevagiio da taxa de juros
internacionais,de US$ 10 a US§ 16 bithoes.

O primeiro direcionamento da politica econdmica do periodo - gestdo Simonsen - teve um
cunhoe ortodoxo, procurando a contragio da base monetéria e a geracio de um superadvit fiscal,
através da contengdo do endividamento externo, da eliminagio gradual dos subsidios fiscais as
exportagdes e da contenco do crédito e do gasto publico. Com Delfim Netto foi anunciado que a
politica econdmica se voltaria para o crescimento, devendo controlar a inflagio e os desequilibrios
do balanco de pagamentos. Para tanto, duas sertam as frentes de combate: a recuperacdo do
controle sobre os instrumentos da politica econdmica e a reorganizacio das Financgas Piblicas,
debilitadas e enoveladas pela divida do Tesouro. Tratava-se de diagnéstico realista,

=2 Ihid, p. 74.
w3 BAFR, M. op, cit., pp. 74-80,
= Thid, pp. 83-4.
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complementado pela percepglio de capacidade ociosa na indistria € na agricultura, o que
possibilitaria o crescimento,

Dentro do conjunto de medidas dirigidas ao controle do déficit do Tesouro ¢ inserido o
“expurgo” da corregdo monetaria, o segundo grande golpe - o primeiro ocorrera em 1977 - na
aceitagio das OTNs como indexador, o que gerou no médio prazo, em consegiiéncia, a adogdo

- generalizada de mecanismos de indexagio alternativos, a taxa do over e a taxa de cambio. ™
Medida igualmente negativa & estabilidade do sistema de indexagio foi a maxidesvalorizacio
cambial de 30%, que buscava a supressio dos subsidios fiscais & exportacio. As analises de
BELLUZZO, ALMEIDA e GOLDENSTEIN dio énfase ao aspecto de dano irreversivel as
expectativas dos agentes econOmicos. Tendo em vista a forte dose do remédio, que tragava um
novo horizonte no risco cambial, o setor privado arrefece os Animos de tomador de recursos
externos ¢ desacelera novos investimentos. Apesar das salvaguardas que lhes eram oferecidos
pelos Depositos Registrados em Moeda Estrangeira (Resolugdes n®s. 432 e 230 do Banco
Central} e pelas ORTN com clausula de corregdo cambial, o estoque acumulado de dividas

1285 I
77 e o encargo de endividamento externo novo acaba mesmo sendo

contratadas é “estatizado
transferido pesadamente para o setor piiblico descentralizado, especialmente as empresas
estatais. Serdo vas as tentativas de fazer voltar a confianga com a prefixagio da corregdo
monetaria € cambial em 45% e 40% em 1980, rtespet:ﬂtivarnem:em , ou com as maxidesvalorizagdes

baixadas em 1981 e 1983%%

0 guadro complica deveras em 1979/80, face aos tumultos na area financeira internacional
e ao segundo choque de precos do petroleo, produzindo fortissima elevaciio da taxa de juros e dos
“spreads” internacionais assim como redu¢io de prazos nos contratos de emprestimo. Ao longo de
1980, aumentou a pressdo internacional, no sentido da adogdo de uma politica recessiva no Brasil.
As medidas entio tomadas conformaram um ajustamento voluntdrio ortodoxo: cortes no
orgamento das estatais, limite a expansio do crédito interno, elevagio da taxa de descontos nos
bancos comerciais, elevagio dos juros internos, etc, ao mesmo tempo que sfo extintas as pré-
fixagOes e expandidas as operacdes de endividamento interno. Por um lado, a liquidez corrente
contrai-se, em termos reais; de outro, a persisténcia da inflagio e a delicada situagiio do balanco de
pagamentos ensombrece o quadro, baixando substancialmente o nivel das reservas. A adogio

= GOLDENSTEIN, L. op. ¢it., p. 92.

A expressdo se refere ao processo de transferéncia do endividamento privado no exterior para o Estado.
BELLUZZO ¢ ALMEIDA salientam a importincia da medida para a obtengdo de desvalorizagio
significativa da divida interna. BELLUZZO, L. G. & ALMEIDA, T. 8. op. cit., p. 35.

8 GOLDENSTEIN, L. op. ¢it., p. 123.



118

plena de medidas recessivas trouxe o desemprego, queima de capitais e mais desorganizagio
financeira ao Estado. Exceto no que tange aos grupos oligopolizados que conseguem repassar
seus custos para o8 pregos, as empresas brasileiras, ja@ sobremaneira endividadas, tiveram
aumentados os seus custos financeiros. Em particular, os pregos publicos sfo manipulados com
vistas ao combate 4 inflagdo.

Nos anos 1981 e 1982, a questdo do ajuste das contas externas do pais levou o governo a
perseguir a formagfo de superavits comerciais - compativeis com os juros devidos -, reduzindo os
impostos de exportagio, aumentando-lhes os incentivos e restringindo as importagdes, Contudo, o
servico da divida externa ndo possibilitaria uma situagiio mais confortivel para o balango de
transaches correntes, O ano de 1982 seriz marcado também, e de forma acentuada, pelos
desdobramentos dos entendimentos com o FMI. O exemplo do México e as crescentes
dificuldades do atormentado sistema financeiro internacional freiam os empréstimos para o Brasil
em 1982.

Agucadas 2 tal ponto as questdes relativas 4 divida externa, com a possibilidade de uma
insolvéncia iminente, o governo prepara uma “Programagfio do setor externo para 19837,
comprometendo-se formalmente com a comunidade internacional em gerar um superivit
comercial de 6 bilhdes de ddlares, com uma espantosa queda nas importagSes de 17% em valor e
com um consideravel aumento das exportagOes. Atrelava-se ¢ ajuste do balango de pagamentos a
adogio de desvaloriza¢io reais da moeda nacional. As exportagles viriam a ser especialmente
beneficiadas com a detertoragio dos precos publicos e pela evolugdo muito favoravel da relagio
cdmbio/salarios por unidade de produto e salarios por unidade de produto e pregos (IPA-IT-OG).
Este elenco ndo esgotava, porém, as principais medidas: no plano interno, eram previstos também
um corte nos subsidios diretos e indiretos e o corte no orgamento das estatais da ordem de 20%
‘em termos reais de seus investimentos. Essas agbes aprofundaram o desempenho negativo do
produte e aumentaram o desemprego formal. Serd gracas a uma evolugdo positiva das
exportacdes, ensejada pela retomada do crescimento dos Estados Unidos, que se ensaiara a
reversio da tendéncia recessiva, registrando-se elevado superdvit comercial ao final do ano.
Mantendo-se a inflagdo, todavia, em patamar muiio elevado, os primeiros gestores da politica
econdmica da chamada Nova Republica (1985) decidiram enfrentd-la com a adogio das velhas
terapia centradas no “combate” a0 déficit piblico, agravando os desarranjos presentes no setor
pizblico.
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A compreensdo minima da desfuncionatidade crescente das finangas plblicas nesse pertodo
dificil da historia econdmica recente do Pais fica truncada, caso ndio se explicite o imbrincamento
entre as grandes empresas, os bancos e as autoridades econdmicas, que tornou o setor privado
credor liquido do Estado. Para resgatar os principais aspectos, lembremos a mengio feita
anteriormente: j4 em fins dos setenta, as grandes empresas comegaram a assumir decisSes cada vez
mais defensivas, desacelerando seu endividamento externo e perdendo a confianca nos
“mecanismos oficiais de indexagfo. Com as salvaguardas oficiais, “estatizaram” os estoques
acumulados de dividas contratadas, com o corte nos investimentos fixos, o ajuste de estoques, o
direcionamento da produgio as exportagbes e a incorporagio dos respectivos incentivos e
subsidios, € 0 uso extensivo do poder oligopdlico para determinagio dos pregos, autonomizaram-
se em termos da demanda de créditos no periodo 1981/83. A facilidade de geragio interna de
fundos possibilitou-thes acorrer as aplicagbes financeiras de maior liquidez e com protegio
monetaria ou cambial, particularmente os titulos da divida pablica. Os bancos adotaram a mesma
estratégia, reduzindo os empréstimos ao setor privado e acumulando direitos junto ao setor
piblico®™’ . Na medida em que os titulos piblicos passam a funcionar como reserva de valor ¢
padrio de pregos - moeda “indexada” -, outros setores liquidos da sociedade entrario na ciranda
rentista, concretizando um processo monumental de concentragio da riqueza,

Ao Estado coube o papel de devedor liquido da economia, encarregando-se de tarefas que
levaram ao crescente desarranjo das finangas publicas. Com a interrupgio dos fluxos de
financiamentos externo, procedeu-se a0 ajustamenio externo via elevados saldos comerciais
privados com contrapartida de desvalorizagBes reais da moeda nacional, Estas ultimas
impactaram imediatamente sobre o volumoso passivo externo - indexado ao délar - das
entidades phblicas. Mas ndo s6: a neutralizagio da estratégia de cunho inflaciondrio, foi buscada
com politica monetéria ativa (contengfio do crédito ¢ da demanda) e ajuste fiscal restritivo (corte
de gastos), ou seja, 0 aprofundamento da recessdo e a queda da receita tributaria. Na medida em
gque o Estado for comprando cambiais privadas para cumprir seus compromissos externos e formar
reservas, agrandou-se 0 estoque da divida publica interna. Sob outro dngulo, a acio estatal “anti-
finangas pablicas” foi importante para a competitividade das exportagdes. Quer dizer, a
subindexacio dos pregos plblicos e das receitas tributarias - afora isengBes, sonegacio e outros
fenbmenos - foram minguando as fontes de recursos liquidos para o Estado e suas empresas, ao
mesmo tempo que proporcionando um elemento de competitividade externa para muitos produtos
de exportacio. Com a crise cambial de 1982, os recursos disponfveis para empréstimos a
tomadores finais caem abruptamente, restando as Autoridades Monetérias servir 4 divida externa

s BELLUZZO, L. G. & ALMEIDA, J. 8. op. cit., p. 38.
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passada, administrar a sistematica de “relending” e bancar a inadimpléncia externa de muitas
entidades piblicas, em nome do Tesouro, através dos avisos G B-5 88, MF-30 e MF-(09.

Em 1984 e 1985, acelerou-se o processo de substituigdo da fonte externa de crédito pelo
financiamento privado interno. BIASOTO JR. esclarece que “ac lado desta mudanga patrimonial,
que tornou o setor privado credor do setor piblico, houve uma grande modificacfio da natureza
-do endividamento piblico, parcela crescente da divida passou a ser financiada no chamado
mercado monetario. Dai decorreu enorme vulnerabilizagdo da posicio financeira do setor piiblico
frente aos financiadores e carregadores da divida mobiliaria federal. A gestio da divida mobiliaria,
responsivel pelo financiamento do setor plblico, acabou se confundindo com a execugdo da
politica monetaria. Em verdade, esta (iftima foi colocada a servigo do refinanciamento da divida do
setor pablico perdendo qualquer condigiio de realizar a regulagiio da moeda e da taxa de juros. A
rolagdo e a colocagio da divida mobilidria tornou-se a fungdo basica do ‘open market”, mas a

propria administrag@o da divida sofreu crescente problematizacio”. 2

Chegados a este ponto, niio queremos deixar de observar que a continuacio do
endividamento externo por motivos estritamente financeiros, tal como praticada no periodo
ate 1985, nfio era a unica opciio politica que se colocava, desde que fosse decidida uma
negociagdo soberana da divida externa ¢ uma profunda reforma fiscal. A conjungio dessas opeles
radicais propiciaria encaminhamentos bem mais exitosos: a) neutralizar o fortissimo poder dos
financiadores da divida piblica interna (rentistas) e dos financiadores dos compromissos
financeiros externos (exportadores), poder exercido contra as politicas antiinflacionarias; b)
possibilitar a recuperacio financeira do setor piblico e a implementaciio de investimentos
infra-estruturais, ¢) acumular cambiais para lastrear as importagBes concomitantes i retomada do
crescimento”

Essas opgOes defrontaram-se com a oposigo feroz das elites do Pais. Alguns esforgos nos
sentidos referidos, levados a efeito pelos Planos Cruzado e Collor 1, foram rapidamente barrados e
considerados atentatorios 4 “boa” teoria econdmica. Certo, defensores da politica econdmica
perpetrada de 1979 a 1985 dirfio que as restrigBes impostas pelo choque financeiro intermacional
foram de tal ordem que aquele foi o melhor caminho, inclusive porque ndo arruinou o parque

produtivo existente,. Uma anilise isenta deve até reconhecer aspectos verdadeiros na

= BIASOTO IR, G. Endividamento externo e desequilibrio financeiro do setor piblice na primeira

metade dos anos oitenta. Campinas, IE-UNICAMP, 1988, p. 289. Dissertacio de Mestrado, mimeo.
! BELLUZZO, L. G. & ALMEIDA, 1. §. op. cit., p. 42-46.



121

argumentagdo, bastando reler os condicionantes apontados por BAER. Todavia, hd uma questio
central elidida, que decorre das consideragdes de GOLDENSTEIN referenciadas anteriormente:
procurou-se sustentar, sob todas as maneiras, um padrio de financiamento da economia que ja
apresentava problemas em meados dos anos setenta, impedindo-se a retomada sustentada do
crescimento. Nos oitenta, foram hipertrofiados todos os expedientes da indexagdo, sedimentando
solidamente “um verdadeiro conluio entre os detentores de capital e o governo, que, por meio dela
(moeda indexada, CSM), garantia seu financiamento de forma politicamente mais ficil, evitando a
arbitragem inerente a qualquer outra alternativa de financiamento e/ou corte de gastos. Casava-se
assim a impoténcia de um governo fraco, incapaz de impor perdas as elites dominantes, e essa
elite, sem projeto para o pais, interessada na valorizagfio facil de sua riqueza potencializada pela

ciranda financeira” **

3.Z.4. Ajustes heterodoxos e o retorno da ortodoxia (1986/89)

O programa de Estabilizagio Econdmica de fevereiro de 1986 fazia parte de uma estratégia

global da equipe Funaro no Ministério da Fazenda de criagio de condigbes adequadas para a
263
Desta

forma, cabia eliminar os obsticulos que se lhe opunham: a espiral inflacionaria, os mecanismos

sustentagdo do crescimento econdmico através da retomada do investimento produtivo.

deletérios de acumulagfo financeira de riqueza, a crescente dispersdo dos pregos relativos e sua
conseqiiéncias ao nivel da concorréncia intercapitalista, e os baixos niveis de salirios reais. Em
termos de curto prazo, o Programa de Estabilizagio Econdmica objetivava conter a inflaciio
crescente € sustentar a trajetoria de recuperaciio em curso. O combate 2 inflagio foi centrado no
congelamento amplo de pregos, rendimentos e cambio - acompanhado por politicas monetaria e
fiscal passivas -, e na desindexagdio. Ac mesmo tempo, foi perseguida uma recuperagiio parcial dos
niveis de salarios reais. Do ponto de vista do financiamento do investimento com recursos
mternos, foi instituido um Fundo Nacional de Desenvolvimento; por outro lado, uma nova
postura na renegociagdo da divida externa procuraria reduzir sensivelmente a drenagem de

recursos ao extenior, restituindo uma parcela substancial dos mesmos ao investimento.

O enfrentamento heterodoxo da questiio do financiamento buscava ataca-la pelo lado dos
fluxos ¢ do estoque de divida, representando uma visdo inovadora dos problemas, embors

e GOLDENSTEIN, L. ep. cit. p. 126.

i CARNEIRC, R. A trajetdria do Plano Cruzado. In: CARNEIRO, R. org. A politica econdmica do
Cruzadoe, SP, Bienal, Ed. da UNICAMP, 1987, pp. 6-24: MARQUES, Maria S. O Plano Cruzado: teoria e
pratica. Revista de Economia Politica, (8)3: 101-16, julho-set. de 1988.
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frontalmente contraria aos interesses imediatos dos agentes liquidos da economia. A oposigio
ferrenha desses agenies, que desenvolveram processos rapidos de defesa contra pacotes de
medidas de politica econdmica, e a subavaliagio do grau de deterioragdo da estrutura do Estado,
fulminaram a continuidade do Plano. Sendio vejamos:®™ a logica do ajuste com o crescimento
englobava medidas nas é4reas fiscal, de financiamento interno e de financiamento externo. No
campo externo, a prioridade estaria voltada a reestruturaciio de longo prazo de parte substancial
do estoque de divida, assim como a0 refinanciamento parcial dos juros.O seu sucesso concorreria
para diminuir a restrigio financeira do setor piblico e as pressdes de desvalorizagio da moeda
nacional, possibilitande a retomada de um certo nivel de investimento piblico e,
presumivelmente, dos financiamentos de importagio e dos investimentos de risco. No campo
interno, a reconstrugdo do financiamento publico pressupunha a redugio significativa do patamar
inflacionario, com vistas a recuperd-lo pelo processo de remonetizagio. Posteriormente, tratar-se-
ia de reduzir as despesas financeiras relativas ao passivo publico acumulado, diminuir este passivo
propriamente e criar novas bases de financiamento interno, Quanto 2o ajuste fiscal, a condiciio de
sustentagdo do crescimento era obrigatoria para o efetivo aumento da receita do Estado, posto
que viabilizaria a elevacio progressiva da carga. Fundamental se afigurava igualmente tragar
prioridades para o gasto publico, face aos interesses pﬁvados entranhados e a perda de
organicidade da miquina estatal.

No campo externo™, o processo de negociagio da divida avangou com grandes
dificuldades, devido a impermeabilidade dos credores externos, as divisdes entre os membros da
equipe econdmica ¢ & manifesta impossibilidade de obtencde de apoio politico das elites
dirigentes em torno de uma proposta mais soberana. Apds meados de 1986, somaram-se
restrigbes 4 geraghio de saldos mensais significativos na balanga comercial, posto que. a) &
expansdo da demanda interna e a elevagdo de margens desviou bens destinados 3 exportagio e b)
0s exportadores promoveram uma reversdo rapidissima, postergando vendas, Em paralelo, um
desinvestimento liquido de capitais estrageiros agravou o quadro, Obrigado o governo a
desvalorizar a moeda em outubro, as minidesvalorizages cambiais passaram a ser acionadas com
o Cruzado II em novembro. Apesar de avangos relativos nas negociagBes com os credores em
janeiro de 1987, o agravamento da situagio externa apontava para uma situagio de total iliquidez.
Justificou-se, assim, a decretagio de uma moratoria de natureza técnica, procedendo-se &
suspensdo do pagamento dos juros aos bancos privados e dos pagamentos dos créditos comerciais
e interbancarios vincendos.

8 BAER, M.op. cit., pp. 120-123,
a5 Ibid, pp. 123-135.



123

No campo interno®™, a queda das despesas financeiras relativas ao passivo publico
acumulado foi objetivada com redugio de sua expressio (e das amortizagbes) em cruzeiros (e
cruzados), trazida pela valorizagio continua da moeda nacional em relagio ao dolar. Ganho de
mesma espécie foi obtido no fluxo de juros referentes 4 divida externa. Reverteram-se também os
elevados niveis reais da taxa mensal de overnight. Medidas mais radicais envolvendo a
desvalorizaglo do estoque de divida interna, foram também implementadas, tais como a defasagem
da indexag8o financeira em relagdo 4 inflagio e a aplicagio de um redutor aos contratos a prazo
denominados em valores nominais. Em terceiro lugar, os gestores da politica econdmica
comegaram a reconstruir as bases de financiamento do Estado através do ganho imediato com a
estabilizagiio, a remonetizagdo. Seu efeito positivo, contudo, foi atropelado por uma enorme
expansdo do crédito, que veio a inflar a economia com um poder de compra adicional da ordem de
12% do PIB®", O direcionamento da poupanga financeira para ativos de maior prazo de
maturagio recebeu especial atengio, levando-se varias medidas avante: a supressio da indexagio
financeira oficial para contratos de prazo inferior a um ano {exceto a caderneta de poupanga para
pessoas fisicas) e o congelamento do valor da ORTN; o langamento da LTN com juros flutuantes;
a criagho de um mercado cativo para titulos publicos; o estabelecimento do Fundo Nacional de
Desenvolvimento. A resisténcia brutal ao alongamento de prazos foi vitoriosa, voltando a
indexagfo financeira plena e outros expedientes. Por Gltimo, quanto a atuagdo da gestfio Funaro na
area fiscal, a énfase recain no aumento da carga tributaria sobre alguns setores, no combate &
corroso inflacionaria das receitas, em mudangas operacionais do fisco e na neutralizagdo de
demandas descentralizadoras de recursos por parte dos estados e municipios.

O exame de teor exemplificativo acima realizado objetivou tdo-somente deixar claro a
complexidade e riqueza das politicas econdmicas experimentadas, face ac caos instaurado anos
antes nas finangas plblicas. Mostra, da mesma maneira, que, na auséncia de um projeto
nacional de longo prazo no seio das elites, o retorno da inflagiio ¢ da reindexagio da economia
foram inevitaveis. A heterodoxia terminaria de ser posta em xeque ao final de 1987,

O enfrentamento pela gestio Bresser Pereira das duras questdes postas 3 economia
brasileira partiu de um quadro conceitual diverso do exposto anteriormente. Em termos de longo
praze, o investimento privado foi eleito a varidvel-chave, cumprindo reorientar os capitais
respectivos - de sua alocagiio ao financiamento do déficit piblico para investimentos produtivos -,
na medida em que fossem sedimentadas novas formas de financiamentos como o aumento da carga

Thid, pp. 140-46 e 149-61.
= BELLUZZO, L. G. & ALMEIDA, J. 8. op. cit., p. 48.
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tributaria Hiquida, a recomposicio de pregos ¢ tarifas plblicas, além do corte dos £astos correntes.
Quanto ao curto prazo, os problemas diagnosticados foram o excesso de demanda agregada e a

298

dispersdo de pregos relativos™ . Buscando enfrenta-los, couberam uma politica cambial ativa para

clevagio dos superdvits comerciais ¢ a liberalizagio dos precos para seu “realinhamento”.

Quando um novo congelamento de pregos € instaurado em junho de 1987, a demanda
agregada ja desacelerara fortemente, trazendo niveis mais elevados de superdvits comerciais. O
conjunto de medidas entio adotado - Planc Bresser ou Programa de Consisténcia
Macrogconbmica - objetivou, ao lado do congelamento de precos e saldrios e da atualizagio
cambial, a redugdo drastica do déficit piblico. Contudo, a combinagiio da indexag#o plena para os
juros e o cambio e a deterioragio do salario real trouxe efeitos sobejamente conhecidos: a
acumulacdo de superdvits elevados, redugiio das importagdes, retracio violenta do consumo e do
investimento, perdas salariais significativas, ampliaciio da divida mobiliaria interna e exacerbagio
das expectativas inflaciondrias. Chegando ao final do ano, a implementagio do novo choque
econdmico ndo diminuira a relagdo entre o déficit publico e o PIB a contento; boatos de novo
congelamento e de um choque fiscal completavam o quadro de instabilidade reinante, posto que o
descrédito quanto 2 eficcia do controle de pregos era generalizado. Haviam vencido,de novo, os
setores aplicadores liquidos do mercado financeiro e os exportadores.

No campo externo™ , depois de alguns ensaios hesitantes de negociagio, Bresser Pereira
propds, em setembro de 1987, a conversio de créditos da divida externa em titulos de longo prazo
{(securitizagiio) com desagio e a introdugfo de clausulas de salvaguarda. Estas estabeleceriam um
teto maximo para o pagamento de juros e a possibilidade de financiamento compensatorio na
hipotese de deterioragio das relagbes de troca. A rigidez de atitudes dos credores, a
despolitizagie da questio pelos negociadores e a estreita base de sustentacio politica interna
do ministro &s “novidades” s6 permitiram, substantivamente, uma atenuagio do pagamento dos
juros atrasados de 1987, alguns avangos nos termos de reescalonamento da divida ja obtidos
anteriormente € o acesso a um acordo de refinanciamento de médio prazo.

No plano interno, a logica de ajuste do setor piblico privilegiou 0 aumento da receita ¢ o
corte de gastos, centrando-se na politica fiscal e numa politica monetaria mais restritiva, a0 mesmo
tempo que desmontava o Fundo Nacional de Desenvolvimento. Com a impossibilidade politica de

8 CARNEIRO, R. & ROMANO, R. A heterodoxia conservadora. In; CARNEIRO, R. org. A heterodoxia em
seque. SP, Bienal/UNICAMP, s d., pp.5 ¢ 20,
i BAFR_ M. op. cit. pp. 13540,
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alongar o perfil da divida mobilidria interna, o passivo foi crescentemente refinanciado com LBCs,
expandindo o estoque da divida pablica interna em um contexto de taxa de juros em elevagdo.*®
Quanto ao ajuste fiscal®™' propriamente dito, - énfase central do ajuste do setor piblico -, a

k4

margem de manobra da equipe econdmica mostrou-se muito reduzida: queda na arrecadagio do
Estado em conseqiiéncia da desaceleragiio do ritmo de expansio da economia; evolucio e
regressdo do valor real das tarifas pablicas; um sem nimero de reivindicacbes de subsidios,
refinanciamentos e intervengdes de emergéneia. A ameaga de um novo pacote fiscal tornou
insustentavel a permanéncia do ministro no carge em dezembro de 1987,

A gestio Mailson da Nébrega®”  frente do Ministério da Fazenda caracterizou-se pela
completa reniincia a formulagbes de politica econdmica minimamente inovadoras e soberanas de
parte do governo Sarney. Assistiu ao retorno das surradas terapias ortodoxas, sendo eleito o
combate ao déficit publico como objetivo primordial das medidas contencionistas adotadas pelo
Executivo a partir de janeiro de 1988 Paralelamente, pretendeu-se reintroduzir “bons
entendimentos” com a banca internacional, derrubando a moratéria e regularizando pagamentos.
Cumpre relembrar que o neoliberalismo ji encontrava ampla ressonincia no discurso e nas
medidas programadas de modemizagdo da economia, entendendo-se que o caminho para maior
competitividade e eficiéncia do parque produtivo brasileiro deveria passar por uma profunda
redefinicio do papel do Estado.

No &mbito externo, os novos gestores procederam a uma perversa renegociagio da divida
externa, agravado ainda pela elevagio das taxas de juros internacionais, Foram acordados’® o
subfinanciamento do balango de pagamentos; as operagdes de conversio da divida externa, sem
definiciio de um peso para desagio e sem regulamentagdo sobre os destinos dos débitos
convertidos; o relending ao setor privado; as condicionalidades impostas pelo BIRD ¢ FMIL A
conversio da divida impactou sobre o mercado paralelo do délar e motivou ilicitos cambiais e fuga
de capitais.

30 BAER, M. op. cit., pp. 161-3.

e Ihid, pp. 146-49,

e CARNEIRQ, R. Introdugio. In: CARNEIRO, R. & BUAINAIN, A. M. O retorno da ertodoxia. SP,
Bienal/UNICAMP, s. d., pp. 3-4.

0 Ihid, pp. 7-9.
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Em janeiro de 1989, um novo plano de estabilizagiio - Plano Verfio - contemplou, entre
seus dispositivos™ *, a interrupgéio dos leildes formais de conversiio de titulos de divida externa em
mvestimento direto e a suspensio das operagdes de relending, que se associaram a medidas de
austeridade fiscal. Contudo, a politica monetaria incentivava a aplicagfio dos recursos oriundos de
ACC e ACE no mercado financeiro. Sem contar com um empréstimo-ponte e outras formas de
ajuda externa dantes anunciadas, foi determinada a centralizagio do cimbio e a suspensiio do
pagamento dos juros da divida externa em junho de 1989, vindo a montar em US§ 4 bilhdes os
encargos em atraso ao final do ano.

No ambito interno, o patamar inflacionario de 600% em 1987 salta para cerca de 1.000%
em 1988, Sdo fatores responsaveis’ as majoragdes dos pregos privados, reativas as medidas.
governamentais de recuperacgdo de pregos e tarifas piblicas; a contaminagdo dos pregos internos
pela sibita elevacio de pregos de commodities; as repactuagGes em prazos sucessivamente mais
curtos, dando demonstrativos da crescente negacio ao proprio indexador. Do ponto de vista do
financiamento, centrado no controle do déficit publico via politica contracionista, o resultado
principal foi a geragio de um superdvit primério, cujos efeitos de ajuste foram neutralizados pelo
elevadissimo passivo acumulado e pela nio menos elevada taxa de juros bésica da economia,
agravando o componente financeiro do déficit. A énfase obsessiva no combate ao déficit piblico
como se fora um problema predominantemente de ordem fiscal voltaria a privilegiar o corte das
despesas de investimentos piblicos. Doutra parte, a tentativa de introdugdo de titulos de longo
prazo {OTN) com taxas de juros mais elevadas e prazos mais longos, em um ambiente econdmico
dominado pela incerteza, fracassou, acrescendo-se os novos titulos dqueles que rolavam
diariamente no overnight Neste momento, o descrédito sobre o devedor aumentava a
desconfianca com relacio 4 liquidez da divida publica e induzia algum movimento de fuga para
ativos reais.

A evolugio das contas piblicas em 1989 retratou um inusitado descontrole, chegando o
déficit pablico, no conceito operacional, a 12,3% do PIB. O ano abre com a edigdo do Plano
Verdo, que apresentava matizes heterodoxos de congelamento de precos, cimbio (precedido de
uma mididesvalorizacio) e saldrios e da desindexac¢iio dos ativos financeiros (exceto caderneta de
poupanga), além da limitaglo dos encargos ndo financeiros 4 arrecadagdo, correciio dos pregos

304 OLIVEIRA, Fabricioc A, de ¢ BIASOTO JR.,G. A. economia ¢ a politica cconbmica em 1989, In:
OLIVEIRA, F. A, de & BIASOTO JR., G. orgs. A politica econdmica no Ifimiar da hiperinflacio. SP,
Huciteo/Fecamp, 1990, pp. 19 ¢ 23

305 CARNEIRO, R. op. cit., pp. 4-7.
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plblicos ¢ manutengio dos juros reais elevados™ . Na pratica, a politica monetaria era algada 2
posicdo de barreira a todos os males, vale dizer, a antecipacio do consumo, a especulacio com
estoques, etc. De tal forma, que o Plano néio cuidou de prever esquemas alternativos de indexagiio
quando do descongelamento. A pretensa estabilidade mostrou-se totalmente iluséria, pois “a taxa
de over acabou sendo eletta pelos agentes como a inflagio real e, com 1sso, terminou sendo
embutida explicita ou implicitamente nas transa¢0es interempresariais. Em verdade, a taxa do over
passou a representar a inflagio oculta pelo congelamento e impediu que a nogfo de estabilidade

: e 32307
tivesse vigéncia™” .

Passando o primeiro trimestre de 1989, o panorama econdmico registrava o aumento forte
do agio do dolar paralelo, movimentos especulativos no mercado financeiro e pressBes altistas.

generalizadas. Mal preparado™

, 0 governo ensaiou algumas medidas de coordenagio do
processo de descongelamento, que incluiram reajustes acordados de pregos e salarios, regra de
flexibilizagio cambial ¢ até - pasme-se - a eriagio de um titulo governamental de longo prazo, o
Bonus do Tesouro Nacional (BTN). Todavia, o descontrole no apenas estava instalado, como se
intensificava rapidamente. A resposta inflacionaria foi de tal ordem que superou a taxa de
remuneragiio das aplicagbes do overnight. Sem fdlego, as politicas econémicas passam a
sancionar a indexaciio “vigiada”de pregos, a indexacdo diana financeira (BTN fiscal) e as
minidesvalonzagdes diarias, objetivando evitar a hiperinflagio. Esta nfo maturou, embora a taxa

anualizada da inflacio ascendesse a 1764%.

Encerrou-se¢ o periodo dos oitenta sem que todos esses anos fossem suficientes para
mostrar a impossibilidade de obter, paralelamente, o equilibrio em transa¢des correntes via
ajustamento tradiciona!l e uma reducio controlada e financidvel do déficit publico. As enormes
transferéncias de recursos para ¢ exterior “honraram” 0§ coOmpromissos externos, mas
determinaram a pratica de desvalorizagbes cambiais continuas e de agdes especulativas contra a
paridade. A restricio externa levou ao maior peso das exportagdes no PIB, estreitando o consumo
e o investimento internos e a base de tributagio. Golpeada esta pela recessdo, também o foi pela
inflagdo, visto o arrocho tarifario. Em consegiiéncia, os déficits publicos fizeram-se presentes,
centrando-se o seu financiamento na instrumentalizacio da divida interna. Marcada a economia
brasileira pela grande instabilidade, acentuada ac maximo nos anos 1988 ¢ 1989, a divida publica
foi rolada sob a sistematica de encurtamento de prazos ¢ elevagdo da taxa de juros. Chegando ao

306 DLIVEIRA, F, & BIASOTO JR.op. ¢it. pp. 22-30.
27 ibid, p. 23,
ok Ibid, pp. 26-30.
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epliogo quasi-hiperinflacionario, ndio houvera espaco politico para solidificar um crescimento
estavel, com baixos niveis de inflacfio, melhor distribuicio de renda e atengfio a reestruturagio do
sistema produtivo internacional. Ao invés de reformas estruturais, de um padrio de
~ desenvolvimento capitalista renovado para o pais, desembocou-se reiteradamente nas decantadas
politicas ortodoxas com resultados de recessdo, inflagio e empobrecimento da populagdo.
Todavia, um novo discurso seria guindado meteoricamente ao poder, prometendo a reequagio
das condigdes gerais de financiamento da economia e bases radicalmente novas de atuacio do
Poder Publico. -

3.2.5. O discurso necoliberal em busca de sva hegemonia na formulagioc e

implementacio da politica economica (1990/94)

A presidéncia Collor detona, em seu primeiro dia de trabalho, um programa de salvagio
nacional contendo um diagnéstico muito acurado da crise econdmica e propostas
surpreendentemente audaciosas de enfrentamento dos problemas. Quanto ac diagnéstico, niio
carece de voltar aos detalhes: fragilidade financeira do setor piblico; liquidez excessiva,
maternializada no volume elevadissimo de aplicagdes financeiras de curtissimo prazo, a ameaca de
deslocamento da massa de riqueza financeira para os mercados de bens, de ativos reais e de
moedas estrangeiras, etc. Tamanho ja era o desgaste com sucessivos planos fracassados, tal era o
grau de ineficacia conseguido com a adogio de “medidas de controle de MI”, que o Plano ndo s
reconheceu esses antecedentes, como determinou medidas radicais respeitantes ao saneamento
financewro do Estado, ao corte da hquidez da economia e &s questdes da divida externa.

Quatro pontos™ nortearam as ages do Plano Colior; a reforma monetéria, o ajuste fiscal,
a politica de rendas e a introdugiio de um novo regime cambial com liberalizagio seletiva de
importagbes. Perpetrando a imobilizagio de cerca de US$ 115 bilhBes ou 75% do estoque de
ativos financeiros privados existentes, 0 governo atingiu toda sorte de aplicagGes financeiras de
pessoas fisicas e juridicas, estabelecendo uma disponibilidade imediata muito restrita. Mecanismos
varios davam conta, no prazo de dezoito meses, de desvalorizar parte dessa riqueza. Matéria de
avaliagio dificil, dispBe-se, porém, de um dado confidvel, a redugo da riqueza financeira teria
sido de cerca de US$ 38 bilhdes.*™® Com vistas ao ajuste fiscal gerar recursos da ordem de 10%

308 OLIVEIRA, F. A, de. O Plano Collor. In: OLIVEIRA, F. A e BIASOTO JR., (3. orgs. A politica
econdmica no limiar da hiperinflagio. SP, Hucitec/Fecamp, 1990, pp. 215-21.

BARROS, José R. M. de et alli, Perdas de capital de giro do setor privado desde margo de 1990, SF, MBE,
1991, mimeo, Ciado em GOLDENSTEIN, L, op. cit, p. 130 nota 36.
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do PIB e obter um superivit de 2% ao final de 1990, foram decretadas uvma reforma
administrativa; uma reforma patrimonial e a emissdo de Certificados de Privatizagio, de aquisigiio
compulsoria pelas Instituighes financeiras; um programa de combate a sonegagdo; um programa de
cortes de gastos pablicos; e mudangas de fundo na drea tributaria, objetivando uma
sobrearrecadacéio a curto prazo e a derrubada de importantes privilégios fiscais. Quanto a politica
de rendas, o Plano adotou um choque tarifario inicial, corrigiu os salarios pela inflagio de
fevereiro de 1990 e fixou um congelamento geral dos pregos da economia até o final de abril,
Desta forma, desconsiderou a inflagio de margo por decreto; adotou um sistemna original de
coordenagdo do sistema de medigio de pregos da economia, que permitia acompanhar trajetorias e
redefinir metas e indices, Com elevada probabilidade de trazer perdas aos trabalhadores, estes
deveriam procurar rep-las via negociagdo. Completando o quadro, as mudangas na area externa
abrangeram dois pontos: a definicdo da paridade cambial via mercado (c@mbio flutuante),
acompanhada, porém, da manutengio da centralizagio do cambio e da suspensdo dos pagamentos
de juros aos credores externos; a liberalizagio seletiva de importagBes, para acicatear os
oligopélios protegidos da concorréncia.

Quais os ganhos e quais os problemas decorrentes de uma intervengio de tamanha

envergadura? Fm sua avaliagio inicial'

destas questdes, OLIVEIRA distinguiu entre os
primeiros; ¢ fim da indexagfo cambial e monetaria como referencial de decisGes; a reativagio do
crédito como instrumento de financiamento do consumo e do investimento; a cessacdo dos
déficits do setor publico e a reestruturago progressiva da tributagio; a volta do poder de gestdo
da moeda ac Estado; um horizonte favoravel para formagio de expectativas de médio e longo
prazos. Nao poucos, todavia, foram os percalgos previstos: a falta de critérios no corte da hquidez
exigiria que 0 gOVErno contasse, no momento seguinte, com instrumentos precisos e seletivos de
concessdo de recursos, sob pena de provocar e aprofundar uma recessio; no caso da instalagio de
um movimento recessivo, os desejados ganhos tributarios poderiam se revertir em perdas de
receita, ap mesmo tempo que a reforma patrimonial e de privatizagdo das empresas estatais
poderia retroceder. O dnus de um ajuste fiscal fracassado seria muito elevado: a volta do governo
captando recursos junto ao setor privado. Relativamente as deliberages na area externa, a elevada
probabilidade de remuneragfo insatisfatéria das exportagdes comprometeria o saldo da balanga
comercial & 0 servico regular da divida externa. Alias, era nesse mbito gque OLIVEIRA detectava
uma fragilidade vital do Plano, qual seja, a falta das bases de renegociagfo da divida externa.

s OLIVEIRA, F. A. op. cit. pp.221-25,
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Como ¢ sobejamente conhecido, a expansio de liquidez real obedeceu critérios erréticos.
Por outro lado, os agentes econdmicos criaram diversos expedientes de troca de cruzeiros por
cruzados novos, visto o pagamento de impostos na “velha” moeda; doutra parte, a2 moeda foi
reiitroduzida via concessdes das “torneiras de liquidez”. A velocidade com que esses processos se
magnificaram foi extraordinaria; em 16 de margo, a liquidez foi contraida em 67% mas, ao final de
maio, a soma de haveres financeiros ja atingira 89% do total pré-Plano®* . O governo perdera
uma oportunidade histérica de reconduzir os agentes privados e pablicos as funcdes
produtivas. Fora perdido de vista um ponto basico dos termos da reforma monetaria proposta por
BELLUZZO e ALMEIDA®” - que muito inspirou os formuladores do Plano Collor -, conforme a
analise de Fernando N. da Costa: “(...) A contnbuigdo ao investimento, a produgdo e ao
desenvolvimento do mercado de capitais seriam os critérios fundamentais para a conversdo plena
dos saldos em cruzeiros novos 4 nova moeda, bem como para o retorno integral de liquidez do
gstoque de riqueza.

“(...y Em sintese, liberar-se-ia da liquidez financeira imobilizada somente a demanda por
liguidez real, contrapartida de atos de compra e venda que operariam aumento de renda e
emprego.

“A confianga na nova moeda seria estabelecida com a crenga pelos agentes privados de que
néo seria emitida ou substituida arbitrariamente. Por isso seria de crucial importéncia impedir que
os centros de decisio privada ou até mesmo o setor publico, dispusesse de poder de acesso a ela,
que nio fosse através das relagbes mercantis do circuito corrente de producio-renda. Deve-se-ia
levar em conta também o acesso corrente & nova moeda através do crédito e das conversdes

cambiais realizadas pelos exportadores”***

A rapida recomposigio da liquidez na economia golpeou a reforma monetaria e deu uma
guinada na orientagiio da politica econdmica. Face a variadas pressdes de custos, o governo
abandonou 2 politica de rendas e passou a coordenar o processo de descongelamento de pregos,
buscando as politicas fiscal e monetaria restritivas, o arrocho salarial e a recessdo nas prateleiras

de solugbes ortodoxas’™ . O bode expiatorio da inflagio voltava a ser o excesso de demanda; a

He OLIVEIRA, Fédbricie A. de. A politica econbmica da recessfo. In: OLIVEIRA, F, A de. org. A economia
brasileira em preto e branco. 5P, Hucitec/Fecamp, 1991, p. 18

3 BELLUZZO, L. G. M. & ALMEIDA, Jilio 5. G. Crise ¢ reforma monetdria no Brasil. Sio Paulo em

Perspectiva, (4) 1: 6373, jan-margo de 1990,

COSTA, F. N. Planc de estabilizacio ¢ financiamento. Campinas, IE/UNICAMP, juiho de 1990, p. 42,

OLIVEIRA, F. A politica econfmica da recessio ...p. 19-27,
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terapia deveria se concentrar no controle de MI. Com efeito, as autoridades determinaram
restrighes ao crédito direto ao consumidor e ao crédito para o setor publico; uma expansio
mornetaria (MI) rigida apos maio; a elevagiio do encaixe compulsério; a recomposigio salarial pefa
média real entre as datas-base, com limitagBes e proibigBes; um ajuste fiscal traduzido em cortes
drésticos dos investimentos das administragBes direta e indireta. No tocante 4 taxa de cimbio, ela
conheceu uma relativa estabilidade nos primeiros meses do Plano, explicada pela manutengiio da
moratéria e pela escassez e valorizago da moeda nacional, vindo a contribuir para a geragio
renovada de saldos comerciais e a elevago do nivel de reservas. A defasagem de sua cotagio em
relaglo 4 inflag3o em agosto e inicios de setembro originou um movimento reativo fulminante de
parte dos exportadores, assemelhado, conforme a avaliacio de BELLUZZO & ALMEIDA® | a0
que eles ocasionaram ao tempo do Plano Cruzado. Na medida em que o governo neutralizou a
postergacdo de vendas no mercado externo com uma desvaloriza¢io monetaria de cerca de 100%
{de setembro a dezembro de 1990), o movimento reverteu, acarretando, porém, a subida da taxa
da inflagdo para o nivel de 20% {em dezembro 90/aneiro 91).

A énfase na estratégia recessiva mostrou, como de praxe, algum resultado no inicio do
segundo semestre de 1990, Ac final de agosto, os fantasmas da demanda generalizada por
indexagdo e dos reajustes dos precos dos oligopdlios motivaram a contragdo do crédito ¢ a mator
abertura as importacdes. A forte contragio de MI e a estabilidade transitoria nos mercados do
ouro e do dolar neutralizaram as expectativas inflaciondrias de curto prazo. O éxito foi, todavia,
muito breve, posto que os agentes econdmicos empreenderam, com rapidez, velocidade 2
circulagio da moeda, enquanto que os bancos estaduais encontravam-se sem fblego.
Paralelamente ao comprometimento das metas da politica monetaria contencionista, a estratégia de
maior abertura ao exterior para dobrar o poder de mark up oligopolico parece ter side
enderecada a um alvo errado, uma vez que a aceleragio dos pregos se originava de setores nio
controlaveis pelo governo ou de setores pressionados pelos custos. Quanto ds questoes
substantivas para a construgiio de um horizonte de longo prazo, os avangos foram
relativamente modestos, até o final de 1990, no que respeita ao ajuste fiscal, 4 implementacio de
uma politica industrial e de investimentos, & reforma do Estado e a renegociagio da divida externa
com os credores privados. Ponto positivo, os termos desta vitima fixaram o resultado interno das
contas publicas como conceito relevante de capacidade de pagamento do pais, nio sem
experimentar protestos e represalias da banca internacional **’

A BELLUZZO, L. G, & ALMEIDA, 1. S, A crise da divida...pp. 49-50.
3 DLIVEIRA, F. A, A politica econdmica da recessdo..pp. 19-27.
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Ao final de janeiro de 1991, o governo editou um novo pacote econdémico antiflacionario,
o Plano Collor 11" que mesclava as feicBes heterodoxas de desindexagio geral da economia,
congelamento de pregos e aprofundamento do ajuste fiscal com a permanéncia de politicas
monetaria e fiscal rigidas. Neste sentido, foram extintos 0 BTN, o BTN fiscal ¢ 0 overnight ¢
criado o Fundo de AplicacBes Financeiras (FAF), de cuja composigio integrariam os novos
Titulos de Desenvolvimento Econdmico (TDE). Deixando ao jogo do mercado a defini¢io da
remuneragdo dos contratos ¢ aplicagdes financeiras, 0 governo passania a anunciar, com base nos
niveis médios de juros negociados no mercado, indexadores de referéncia (TR, TRD) para corrigir
certos contratos e aplicagbes e para fundamentar a remuneragiio pro rata das aplicagbes de
curtissimo prazo. Em termos de congelamento, os pregos dos bens e servigos foram congelados
por tempo indeterminado tomando os niveis de 30 de janeiro de 1991 como base. O congelamento
dos salarios deveria se estender até junho, uma vez submetidos a wmn novo “indice de
remuneragio” oficial, apbs o que comegaria a vigir a livre negociaglo (nos meses de janeiro e
julho). No que se refere ao ajuste fiscal, foram decretados a majorag2o dos pregos pablicos, assim
comp o corte de gastos e custeio e imvestimento, proibicdo de contratagles, liberagio restrita de
recursos da Unifio, ¢ outras medidas contencionistas. Em sintese, a permanéncia do quadro
recessivo afigurava-se, aos gestores da politica econdmica, claramente estratégica aos propositos
de obter bons resultados com o congelamento e de vir a coordenar o descongelamento sem
atropelos. Além disso, a desindexagiio da economia foi acompanhada da introdugiio de alternativas
para a moeda indexada - a criagBo da TR - e para a rolagem da divida pablica ¢ a execucio da
politica monetaria - a criagio do Fundo de Aplicagbes Financeiras. Considerou-se ainda que
movimentos contra a estabilidade cambial seriam faciimente contrarrestados pelas acdes do Ranco
Central.

A promulgagic simultdnea de um tarifaco e de um congelamento surpreendeu alguns
setores em posigio de precos defasados e baixos estoques, ao que deveriam ser somados os
reajustes salariais e o custo elevado do dinheiro. Doutra parte, a criagfio de um indexador {TR)
que sinalizava para uma expectativa de inflagio futura trazia o risco obvio da
subestimacio/sobrestimacio da mesma e sua consegiiéncias decorrentes, Por (ltimo, nem o ajuste
fiscal de 1990 tinha uvm cariter duradoure, nem o reequacionamento das dividas interna e
externa havia avancade. Em verdade, a decisio de voltar a pagar atrasados aos bancos
comerciais no exterior apontava para um retrocesso em relagdo aos objetivos anteriores. No
fundo, as questdes centrais de conteiido estrutural continuavam nio resolvidas. Com

agravante, agora, da ineficiéncia demonstrada pela terapia de choques econdmicos sucessivos para

e Ibid, pp. 27-33.
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brecar a volta e a reaceleragfio da inflagio. O retorno desta em prazos relativamente mais curtos
assim o atestava. Era eficaz, porém, para induzir reiteradas atitudes defensivas dos agentes
econdmicos e para desestimular investimentos produtivos de maior monta.

Como ocorrera outras vezes, o planc econdmico permitiu algum otimismo aos seus

gestores”

. Neste caso, a relativa estabilidade da inflag8o estendeu-se até junho gragas aos efeitos
-do congelamento e a uma relagio TR-inflagdo satisfatoria para o mercado financeiro. Conforme
conhectdo, razdes politicas diversas levaram & substituigio do comando ministerial de Zélia
Cardoso de Mello pelo embaixador Marcilico Marques Moreira. A estratégia incluiu a
permanéncia da politica recessiva na luta antinflacionaria e uma declaragio de renincia a
decretagdo de novos chogues econdmicos. Bem relacionado com os meios financeiros
internacionais, 0 novo ministro comecou a semear entendimentos com o FMI, autorizando uma
liberagio generalizada de pregos. A falta de expectativas favoraveis de longo prazo voltou a
cobrar seu prego, qual seja, a aceleragio inflacionaria. Dando cores ainda mais sombrias ao
periodo, o descuido com a atualizagdo cambial a partir de junho redundou na reedigio de um
movimento fulminante dos exportadores, fazendo despencar o saldo da balanca comercial. Nio
reagindo & mididesvalorizagio promovida em setembro, ao mesmo tempo em que se
potencializavam movimentos especulativos, 0 governo entregou o ajuste cambial “ao mercado”. O
caos econdmico sO6 ndo se instalou em outubro, porque o FMI respondeu positivamente -
acalmando os mercados - & consulta sobre uma nova carta de intengdes, paralelamente A chegada
de quantidades consideraveis de capitais volateis ao Brasil e ao bom desempenho da agricultura. A
situagio de recuperagio das reservas internacionais € a manutencio férrea dos instrumentos
monetirios contencionistas voltaram a estabilizar a taxa de inflagiio. Todavia, a busca generalizada
da recomposigdo de pregos (liberados) e a elevaglio drastica dos jurps produziam efeitos
contraditorios e profundos: pressionavam a taxa de inflagdc;, mantinham a recessdo; atraiam o
ingresso de dolares, elevavam o nivel das reservas, mas também a divida mobilidria interna e seus
custos; produziam forte queda na arrecadagiio e impacto negativo sobre as contas publicas. Com
um pacote tributario de emergéneia para 1992, atrelado a pesada concessdes aos estados, o
governo encerrou o ano de 1991,

Em 1992, o binbmio recessdo/inflaglo continuou a marcar a sua presenca na economia
brasileira, que sofreria também os impactos da espetacular reviravolta politica vivida pelo Pais. Ao

R OLIVEIRA, F. A. de A ortodoxia orfd: os juros e a divida.In: OLIVEIRA, F. A. & BIASOTO JR. G. orgs.
Recessiio e inflagko: o (des)ajuste neoliberal. SP, Hucitec/UNICAMP, 1992, pp. 24-31.
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longo do primeiro semestre™’, os efeitos da mididesvalorizagio sobre a geragio de superavits
comerciais e das altas taxas de juros sobre o ingresso de capitais externos e a demanda interna
concretizaram condigbes favordveis no curto prazo, lastreando relativa estabilidade da taxa de
inflagdo até julho. J& o médio prazo, exigiria medidas mais profundas, objeto de intensas
negociagbes, envolvendo o ajuste das contas pablicas e novas tentativas com os credores externos.
Quanto ac ajuste, um pacote fiscal de emergéncia havia sido aprovado em 1991, juntando-se
agora um compromisso de recomposigio das tarifas piblicas. No campo externo, o FMI veio a
aprovar a supracitada Carta de IntengBes, com vistas a renegociagio da divida tomada aos bancos
privados dentro das disposigdes do Plano Brady.A turbuléncia politica eivou a condugio da
politica econdmica que, em compasso de espera dos resultados do julgamento congressional do
Presidente da Repiiblica, restringiu-se a manter os juros internos elevados e administrar o folgado
guadro cambial. Tao inusitado era o processo politico, que as “expectativas inflacionarias” se
reavivaram, acelerando a taxa de inflagio. Ponto positivo, concretiza-se, em julho, os
entendirtentos com os credores externos, de quem se esperava a concessdo de algum desagio no
montante renegociado da divida.

Guindando-se Jtamar Franco 2 presidéncia de forma interina, as indefinigdes de rumo
demonstradas pelo novo mandatdrio e pelos novos gestores da politica econdmica nada mais
permitiram gue a manutengio da sistematica de pregos ndo controlados, dos elevados niveis das
taxas de juros e do cambio desvalorizado até o final de 1992. Neste sentido, um ajuste fiscal foi
parcialmente aprovado em dezembro, deixando-se a decisfio substantiva sobre um novo {e
polémico} imposto, o IPMF, postergada para os proximos meses. O fato € que o ano se encerrava
aos moldes de 1990, registrando uma inflagio anualizada de 1158%. Em verdade, a taxa de
inflagdo vinha oscilando em torno de 23% desde outubro de 19917 | e nada fazia prever que o
seu patamar mensal ndo ina se acelerar em 1993. Um significativo déficit operacional projetado ¢
a ndo conclusio de um acordo com o FMI ficavam também debitados na lista de problemas para o
préximo ango.

Em 1993°% 2 taxa de crescimento do produto interno bruto de 5% e o crescimento de 3%
do PIB per capita trouxeram renovado otimismo aos agentes econdmicos, posto que apontavam

um processo de reversdo dos desempenhos mediocres assinalados nos anos anteriores da década,

OLIVEIRA, F. A, de A economia no ano do impeachment, Campinas, IE/UNICAMP, novembro de 1993,
pp. 8-128. Estudos Especiais Cecon, 0° 7.

CNI. Dec. Economia brasileiva: desempenho e perspectivas. RJ, dezembro de 1992, p. 5. Série Estudos
Econémicos.

R Os dados principais foram cothidos em BANCO CENTRAL. Relatério 1993, v. 30, pp. 7-32.

3
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Com efeito, esses indicadores vinham acompanhados de um desempenho positivo do poder
aquisitivo dos salarios e do nivel de emprego, embora este Gltimo ndo houvesse seguido o ritmo
do produto. O fator impulsionador da expans@o foi a elevagio das atividades da industria de
transformago em 10,1%, devido 3 demanda doméstica e 2 elevagiio das exportagdes de bens
industrializados. Em termo da conducdo da politica econdmica, a inflagfo teimou em nio ceder,
infletindo para um patamar de 30% ao final do primeiro semestre ¢ de 37% no segundo semestre,
vale dizer, uma taxa anualizada de 2.708%. O monitoramento da taxa de juros permaneceu o
instrumento basico-de atuagiio governamental, sendo que a taxa overmight fechou o ano 22%
acima da inflagiio. No setor externo, a expansdo das exportagbes e importagdes fez-se de forma
vigorosa, registrando elevados superdvits comerciais, para 0s quais contaram 0 aumento da
produtividade setorial e a estabilidade do c@mbio real. O diferencial de taxa de juros ndo parou de
estimular volumes crescentes de operagdes de adiantamento sobre contratos de cambio (ACC).
Doutra parte, foi estimulado paralelamente o ingresso de capitais estrangeiros via investimentos a
curto praze no mercado de capitats. Em decorréncia de tais movimentos, as reservas internacionais
prontamente disponiveis (conceito caixa)} chegaram a US$ 26 bilhdes ao final do ano. Como
resultado da queda da taxa de juros reais praticados em 1993, relativamente ao ano anterior, a
projecio antes ventilada de sigmficativo déficit operacional nfio se venficou; ao contrario, houve
um superavit de 0,3% do PIB. Nio se deduza dai o arrefecimento dos problemas: “o acumulo de
reservas cambiais em situagdes onde a taxa de juros interna € mator do que a externa e do que a
taxa de crescimenio do produto enseja problemas fiscais mesmo quando nfo haja déficit
operacional™® _ A partir de 1992, a gestfio macroeconémica envolveu a compra do superavit em
divisas dos exportadores com titulos da divida piblica repondo, em um contexto de politica
monetaria ativa, a questdo da extraordinaria elevagdo, em termos reais, de seus encargos.
Testemunhava-se, de novo, a generalizacio da moeda indexada. Ficava claro que,” no caso
brasileiro, havia uma causalidade mitua entre My e o nivel dos pregos, sendo mais forte dos

pregos para a moeda™ " |

Esforgos de reordenagio das contas publicas ndo deixaram de ser levados a efeito em
1993, iniciando os mesmos em abril, com a divulgagio de 25 medidas integrantes do Programa de
Recuperacdo Econdémica (PRE). Em junho seguiu-se o Programa de Ac¢fo Imediata (PAI), que
propunha a recuperacio da receita piblica via IPMF e reforcos & atividade fiscalizadora; acertos
com Estados e Municipios, relativos a suas dividas vencidas com a Unifo; controle mais severo

= MIRANDA, I C. Reestruturagio industrial em contexto macroccondmice instével: a experiéncia

brasileira contemporinea. Campinas, IE/UNICANP, 1994, p. 10 mimeo, 31 pp.
324 :
Thid.
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das agdes dos bancos estaduais e dos federais, etc. Antes de fechar o ano, o pais ainda conheceria
o Plano de Estabilizacdo Econémica (PEE) - Plano Real, cujas conseqiiéncias se fariam presentes
em 1994,

Desdobrando-se seu cronograma em irés etapas, a primeira delas incluia a criagdo de um
Fundo Social de Emergéncia para viabilizar o equilibrio operacional nos exercicios de 1994 ¢
1995, Um ajuste fiscal mais duradouro ficaria atrelado as reformas tributaria, previdenciaria e
patrimonial do Estado. A segunda etapa estaria destinada a criagio de nova umidade de conta,
denominada Unidade Real de Valor {LIJRV), que passaria a constituir o unico indexader (didrio} da
economia. Os salarios foram fixados imediatamente, deixando-se praze maior a generalizagio do
indexador aos novos contratos e 4 sua aplicagio como referéncia 4 denominagio dos pregos. Na
terceira etapa haveria a emissfo da nova moeda nacional, lastreada nas reservas internacionais e de
paridade fixa em relagiio ao délar. Desta maneira, a elevagio ou diminuigio de sua oferta seria
proporcional, respectivamente, aos movimentos de venda ou compra de posighes de moeda
estrangeira/em divisas junto ao Banco Central.

MIRANDA®® chama a atengio para a impossibilidade de introdugiio da ancoragem
cambial como instrumento-chave da estabilizagio tal como enunciada acima. Desde logo, o
suposto equilibrio fiscal ndo foi alcangado na primeira fase do plano. Doutra parte, a conversio do
cruzeiro real para URV pela média dos meses anteriores s6 foi aplicada aos salarios, aproveitando-
s¢ o setor privado para elevar o nivel absoluto dos pregos em dolar. Contudo, a verdadeira
fragifidade parecia residir em dois outros pontos, a saber, a constituigfio de um novo lastro com
capitais de carto prazo ¢ a permanéncia de um estoque de titulos piiblicos e privados ne
mercado com liquidez didria, Nestes termos, o Plano estabeleceu, isto sim, uma regra de
emissdo de base monetaria - uma dncora monetaria - uma ancora monetdria nomunal. Entdo,
pondera MIRANDA, a moeda lastreada e conversivel ainda nfo se concretizou: “a manutengio da
estabilidade ndo depende, como originalmente imaginado, de um regime de cdmbio fixo com
moeda lastreada e conversivel do qual derivariam a restricio or¢amentaria do setor publico e as
regras de criagdo monetdria e em que a moeda ndo seria um instrumento ativo da politica
macroecondmica. Depende sim da exequibilidade de uma politica de regras restritivas para criagio

de moeda e da estabilidade dos salarios nominais”.**

= ibid, pp. 12-14.
e Thid, p. 13,
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Transcorridos dezoito meses desde julho de 1994, ¢ possivel tecer breves comentarios
sobre os rumos do programa de estabilizagfo. Seguindo o exemplo da politica antiinflaciondria
adotada por outros paises latino-americanos, as autoridades econdmicas brasileiras conjugaram
cambio nominal fixo, abertura radical &s importages e juros elevados. A rapida apreciacio da taxa
de cambio provocou a transformagio de um superivit comercial confortavel de USS 14 bithdes
em julho de 1994 (acumulado de 12 meses) em um déficit de US$ 4,3 bilhdes em junho de 1995
{acumulado de 6 meses), Com o fito de reverter o déficit comercial e abrandar a dependéncia dos
capitais volateis, o governo apostou na recessio, tomando medidas de contengdo das importagBes
e de manutencio dos altos patamares de juros. No obstante, o ano de 1995 acusou um déficit
comercial aproximado de US$ 3 bilhdes (acumulado de 12 meses).

Os defensores da politica econdmica no deixaram de assinalar a inflagio em queda, o
reequilibrioc do balango de pagamentos, o financiamento do déficit em conta corrente e a
acumulago de reservas em 1995, Varias ponderagdes podem ser obviamente oferecidas:

1. comegandocom a “menina dos olhos”, o Banco Central procedeu 4 acumulagio excessiva de
reservas, remunerando-as muito acima do “risco Brasil”. Ao mesmoe tempo, alimentou a
emissdo macica de titulos da divida pablica, sem gualquer questionamento ac mecanismo de
resgate das aplicagdes livre de custos (recompra de titulos), gerando um déficit publico de
natureza financeira,

2. os dados relativos as contas publicas s3o bastante eloqglientes: tomado o periodo de janeiro a
setembro de 1994 e 1995, o setor piblico consolidado mverteu sua posigio superavitria
operacional de 2,0% do PIB para um déficit de 4,4% do PIB (deflacionado pelo IGP-DI) ou
mais de R$ 24 bilthdes. Neste contexto, o superavit priméario - ainda presente - regride de quase
6% do PIB em janeiro-setembro de 1994 para menos de 2% do PIB em igual periodo de 1995.
Paor sua vez, o peso dos juros reais nas contas piblicas sobe de 3,5% do PIB ac final de 1994
para uma projecio em torno de 6% do PIB ao final de 1995,

3, o atraso cambial tem gestado uma elevagio preocupante das importagdes, ndo apenas por sua
forte participagio na composig@io da oferta, como também pela sua pauta, quer dizer, a
presenga de insumos, partes e componentes em todas as cadeias industriais. E tal a forga desse
movimento que nio se torna desproposttado caracteriza-lo como uma mudanga estrutural,
trazendo conseqiiéncias - insuficientemente mapeadas - em termos de desindustrializagio,
enfraquecimento do processo de reestruturagio dos setores industriais competitivos e
fragilizagiio do superdvit comercial anterior. Ac invés da formulagio de uma pelitica industrial



138

e de desenvolvimento, as agruras que atingem setores industriais, agricultura, dividas estaduais
& sistema bancario sfo aplacadas pelo casuismo cartorial;

4. no que diz respeito ao esfacelamento do padrdo comercial brasileiro, nfio se deverd esperar
muito da contrapartida de exportagBes. O crescimento do valor das exportagdes de 1994 para
1995 foi modesto, 7%, quando comparado com © desempenho do resto da América Latina e
Caribe ou dos tigres astaticos. Mais grave, a quantidade fisica exportada regrediu. Saliente-se
ainda que contribuiram positivamente para o patamar de exportagdes: linhas internacionais de
crédito para exportagdes, com juros menores; pregos favoraveis para alguns produtos
exportados; crescimento inusitado da exportagdo de semimanufaturades, da ordem de 33%
em 1995 contrastando com o aumento de 2% dos produtos industrializados e a queda de quase
1% nas exportagdes de produtos agricolas;

5. a “conta social” em termos de desemprego avoluma-se € tende a manter tal curso, visto que
continuario os processos de modernizagio da industria e de fusio e incorporagio de bancos,
a0s quais se somarfio as reformas administrativas “saneadoras” nas trés mstdncias ¢ a
aceleragfo das privatizagdes;

6. como pa de cal, observou-se a queda de mais de 30% da produglio de bens de capital
{exclnidos automdveis), assim como o arrefecimento - mesmo sob atraso cambial - da
importagio de bens de capital até outubro de 1995 (dados dessazonalizados da FIBGE),
indicando, possivelmente, uma mudanga importante nas expectativas empresariais.

Para a modificacio desse quadro complexo, nfio falta quem queira tudo solucionar
avocando a pretensa relagio de causalidade entre aprovagio das reformas constifucionais e
reducio do déficit piblico. A questdo €, contudo, bem mais instigante: como escapar da armaditha
da valorizacio do cidmbio sem colocar em risco a estabilizagio?
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4. MUDANCAS NA ESTRUTURA INDUSTRIAL BRASILEIRA SOB O PESO DA
INSTABILIDADE MACROECONOMICA

Quais as transformagdes sofridas pela estrutura industrial brasileira ao longo da década de
setenta? Em que aspectos era assemethada ao padrdo produtivo dos paises centrais em 19807 Em
que medida aspectos particulares ao nosso processo de industrializagio eram refletidos por aguela
estrutura? Quais os impactos dos ajustes macroecondmicos sobre a estrutura industrial na década
de oitenta e inicio dos noventa? Eis a agenda de questSes que procuraremos dar conta neste item.

A lideranca e a importancia estratégica das inddstrias quimica e metal-mecanica (ind(stria
automobilistica, bens duraveis de consumo e bens de capital) no perfodo posterior & Segunda
(Guerra Mundial é corroborada pela proporciio elevada e crescente de seus produtos no valor
adicionado da ndistria de trasformacfio dos paises centrais, assim como sua participagdc no
mercado mundial. Em contraposi¢do, decaem as participagdes das industrias téxtil, de vestuirio e
calgados, de alimentos, bebidas e fomo. Constata-se, para o ano de 1980, que a importincia
relativa das inddstrias metal-mecinica e quimica eram, nos casos dos Estados Unidos, Japio e
Alemanha, respectivamente de 64,4%, 64,5% e 69,8%. Nestes mesmos paises, as indistrias
tradicionais supracitadas contribuiam com um peso infertor a 1/5 para o produto: 19,8%, 16,7%,
17,6% ¢ 16,4%."7 Em termos contrastivos, a produtividade da industria metal-mecanica nos trés
paises centrais ¢ inferior 2 média industrial, passando-se o oposto da indistria quimica. Quanto 3
metal-mecénica, explica-se o fato pelo maior peso em massa salarial € emprego do gue o peso
correspondente na produciio e no valor adicionado; aplica-se o raciocinio inverso respeitante &
indiistria quimica®®

Pesquisando semethancas e diferengas entre o padrio assinalado ¢ a evolugio da producio
industrial brasdeira, FURTADO aponta que os grupos metal-mecinico e quimico cresceram de
47,5% em 1970 para 56,1% em 1975 e 58,8% em 1980°%; o contrario ocorreu no grande
agregado téxtil-alimentar. Estes dados levaram o pesquisador a concluir pela convergéncia entre a
estrutura industrial do Brasil ¢ a dos trés paises centrais, pelo menos quanto 4 composicio e

grdenaciic dos setores na estrutura de produgdo. Na sua analise, o termo convergéncia “quer

Comtforme calculado, a partir de dados originais da OCDE, por Jodo FURTADQ. Produotividade na
indastria brasileira: padrdes setoriais ¢ evolucio 1975-80, Campinas, IE-UNICAMP, 1990, pn.33 nota
11¢34

= hid, p. 34.

w2 Ibid, p, 36
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ressaltar o fato de que a expansfio da inddstria vai na dire¢8o daguelas indastrias mais avangadas e

a partir das quais s¢ define o padrio industrial...”**

Prosseguindo sua investigagio, FURTADO indaga se a ordenagio dos géneros industriais
de cada um dos paises analisados, segundo a produtividade e o salario médio, apresentava
correlagio com a dos demais. Utilizando coeficientes de correlagio de postos, conchi
positivamente para a major parte dos paises. Detecta, assim, a existéncia de “um padrio
supranacional de desempenho industrial, que ¢ mais forte no caso da produtividade, mas que se

»B31 Ao enfocar a andlise na estrutura industrial

verifica igualmente no caso do salario médio
brasileira, pOde ainda empregar a expressio “convergéncia”, advertindo, contudo, da dispersie
muito maior dos indices de produtividade e salario médio nos anos 1970/75/80. Neste sentido,
indaga - cotejando indicadores de custo e de rentabilidade - as razbes pelas quais setores de baixa
produtividade apresentam, em comparagio com varios paises da OCDE, mark-up (coeficiente k)

glevado™ e substancial propor¢io de custos de matérias-primas sobre salarios (coeficiente jY>° .

FURTADO obtém valores bastante superiores do coeficiente “ k ”, proxy do mark-up no
Brasil - 0,54 em 1970, 0,46 em 1975 e 0,50 em 1980 -, comparativamente ao valor médio de 0,24
nos demais paises considerados. No que diz respeito ao coeficiente “ § , os valores apurados para
o Brasil foram de 6,14 {1970), 9,25 (1975) e 8,94 (1980), contrapondo-se, portanto, ao valor
médio de 4,42 nos paises centrais’ . Ao procurar elaborar uma explicacio para as diferengas
verificadas nos coeficientes “ k "e * j ” entre ¢ Brasil e os varios paises da OCDE, FURTADO
lembra preliminarmente que o primeiro representa uma relagio entre “precos empresariais” finais e
2 soma de precos empresarials de custo € o prego do trabalho, enquanto o segundo coeficiente
gxpressa uma relacio entre a soma de pregos “empresariais” de custo e o trabatho sobre o prego
do trabalho. Deduz entdo, que o processo de formagdo de pregos no Brasil ¢ extremamente
viesado em favor dos pregos empresariais: mark-ups muito elevados e participacio restrita dos

salarios ne valor agregado,

36 Thid, p. 36-7. Caso fosse levada em conta a evelugdo dos pregos relativos desses setores - que apresentaram
substancial reducdo no periodo - as participagbes calculadas das mesmas inddstrias no conjunto da
produgio industrial seriam malores, conforme argumenia FURTADO as pp. 36, nota 16,

431 Ibid, p. 42.

™ O cosficiente k ou proxy do mark-up ¢ definido pelo quociente do valor da produgiio pela soma dos custos
de matérias~primas ¢ dg trabalho.

O coeficiente j de Kalecki evidencia a relacdo entre os dois principais componentes de custos, matérias-
primas ¢ salérios.

34 Ibid, p. 40

333
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Essa estrutura industrial refletia, em profundidade, especificidades préprias de nosso
processo de industrializagdo “problemitica”. Para iniciar, uma nota de cunho positivo: a
década de setenta pode ser qualificada como periodo de aprofundamento da fase estruturante da
indlstria brasileira. Estes anos abrigam a grande rodada de investimentos do Il PND, o qual
almejava a diversificagdio e a integragfio intersetorial da industria. A concep¢io subjacente era,
deduz-se, que o término desses investimentos demarcaria o completamento de uma estrutura
produtiva cujos fortes tragos a remeteriam aquelas dos paises centrais. £ herdada uma idéia
hegemonica do padrio de crescimento do pés-guerra: o aumento gigantesco da capacidade
instalada. O registro consagrador das milhares de toneladas postas em acfio espetha as
caracteristicas produtivas da Segunda Revolugio Industrial e da sociedade de consumo de massas,
notadamente a presenga de plantas geradoras de produtos padronizados em enormes escalas, do
consumo indiscriminado de energia ¢ materiais, e de niveis baixos ou relativamente baixos de
preparacgiio profissional dos trabathadores nas linhas tayloristas-fordistas de produgdo. A expansio
dos anos setenta representou, portanto, a abertura inegavel de um imenso espago de crescimento,
que comporiava muitos entrantes, sob as formas mais diferenciadas, sendo atendidos multiplos
interesses setoriais € regionais.

N&o se infira da exposigiio anterior a internalizagio completa dos frutos da Segunda
Revolugio Industrial no Brasil, posto que, em 1980: a heterogeneidade inter e intra-industrial
estava presente; constituira-se, mais propriamente, uma sociedade incorporadora de massas
{sentido extensivo); o conflite era a tonica das relagbes capital-trabatho. Mais ainda: a obtengio
de altas taxas de evolugio do produto tornava secundario atentar para os niveis de produtividade,
de qualidade e de atualizagBo tecnolbgica que eram atingidos, relativamente aos marcos
internacionais. E claro que uma andlise isenta afirmara, com razio, que a qualificagio de fase
estruturante, aposta aos anos setenta, pode ser estendida aos esforgos realizados nos campos da
ciéncia ¢ tecnologia e na formagdo de quadros em geral. Nessa década, foram alocados
investimentos substanciais na criagio e manutengio de laboratorios de P&D em empresas publicas
e privadas. Levantamento realizado pela ANPEI indicou que 80% daquelas unidades foram
instaladas no perfodo 1970-85, agregando 3,500 profissionais de formagio superior integraimente
dedicados a P&D nas atividades produtivas.®™ Em termos de matriculas no ensino superior, elas
aumentaram de 772,8 mil em 1973 para 1.386,8 mil vagas em 1981, distribuidas 38,6% pelos trés

33 Citado por Jacques Marcovitch em Ciéncia e tecnologia: perspectivas e solugdes. In: ODALIA, Nilo (orig).

Brasil, o desenvolvimento ameagade; perspectivas ¢ solugbes. SP, UNESP, 1989, p. 51. A énfase de fase
estruturante de C&T nos anos 70 encontra-se em FERRAZ, I. C. A heterogeneidade tecnolégica da
indistria brasiieira: perspectivas e implicagbes para politica. RJ, UFRIZIE], 1989, p. 8-12.
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niveis da rede piblica e 61,4% pelos estabelecimentos particulares™®

. Nio obstante a relevincia
desses resultados, ndo se constituiam ndcleos endégenos de geracfio e desenvolvimento de

progresso técnico,”

Disseminava-se, assim, um padrio de investimento com riscos menores e elevada
rentabilidade. Doutra parte, o atendimento continuo e agodado de interesses heterogéneos
passou a atropelar a visdo de conjunto, qualquer que ela fosse, bastando recordar a acio arbitraria
¢ cartorial do CDI e do CDE Nestes termos, foram autorizadas alocagdes de investimentos
defasados no tempo, caso confrontados com os sinais visiveis de transformagio radical do padrio

produtivo internacional™" .

Na década em exame, a retrag@o dos investimentos nos paises centrais e a expansio dos
circuitos financeiros privados internacionals viabilizaram o acesso ao endividamento externo
macigo para paises selecionados do Terceiro Mundo. As voltas com a reedigio de investimentos
industriais de grande vulto, o Brasil continuava a se debater, naquele periodo, com o fracasso da
monopolizagio do capital por intermédio dos setores financeiros piblico e privado™ . A entrada
concertada de recursos externos veio a dar félego aos investimentos programados. Quando
eclodiu o choque dos juros em 1979, evidenciou-se de forma nitida, todavia, a armadilha do
financiamento da expansio sob bases de taxas de juros flutuantes dos empréstimos externos e de
indexagdo interna,

Em virtude do constrangimento externo, a economia brasileira enlinhou-se nas questdes
relativas ao balango de pagamentos e & inflagio desde o inicio da década de oitenta. A

36 UNICAMP/NEPP. Brasil 1986: relatério sobre a situagiio social do Brasil, SP, UNICAMP/NEPP, 1988,
tabela 44, p. 300,

Essa forma de conceituar a questdo, enfatizando a importincia da criagdo de capacitagdo tecnoldgica local,
¢ fruto, em verdade, dos novos enfoques da literatura de economia industrial e da tecnologia ao longo dos
anos oitenta, no esforge de captar as dimensdes ¢ os desafios colecados pela mudanga profunda no padrio
produtivo internacional.

Fixando trés exemplos: permitiu-se, quando j4 se falava em agos especiais como tendéncia em materiais, o
sobredimensionamento do setor siderirgico brasileiro com a introducdo de duas usinas de semi- acabados,
produteras de eommedities, as quais desviaram recursos do Estagio HY de expansio das usinas integradas
estatais em operagio, multiplicou-se o niumero de participantes, em um leque excessivamente abrangente ¢
pouce concentrado, do setor de bens de capital, reafirmou-se um grave erro de concepgdo estraiégica,
implantando-se novos polos petroquimicos sob o modelo tripartite anteriormente concebido. Um aspecto
adicional; as equipes técnicas das dreas de planejamento estatal arraigaram-se em seus procedimentos, de
sprte que, nos anos de baixo crescimento ¢ de mudanga do padriio produtivo internacional dos oitenta,
muitos foram ainda os trabathos projetivos que pressupuseram a continuidade das bases técnicas
eletromecnicas € eletroquimicas do pos-guersa ¢ da “taxa historica de 7% a.a.” de crescimenio do Brasil,
A proposito, a discussio contida no item 3.1

Eo
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33
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subordinacdo & divida e aos ditames ortodoxos deram curso as maxidesvalorizagdes cambiais, ao
encilhamento financeiro e ao arrocho salarial, conforme nosso exame anterior. Desta forma,
quando se passa ao estudo dos impactos da instabilidade macroecondmica sobre a estrutura
produtiva do pais nos anos oitenta, ndo surpreende a nominata dos atores econdmices que
arcaram com o dnus dos ajustes sUCESSIVOS.

Comegando com o ajuste promovido pelo governo no biénio 1981/83, os custos deste
processo foram distribuidos entre o Estado, os assalariados € as pequenas e médias empresas. No
4mbito do setor privado, as politicas ensejaram uma série de modificagdes na estrutura patrimonial
¢ no padrio de atuagio das grandes empresas, que lhes permitiram atravessar a crise & se preparar
para a retomada do crescimento. A postura assumida por essas empresas privadas, nacionais e
estrangeiras, agregou caracteristicas tais que determinaram um perfil de investimento
marcadamente conservador. COUTINHO & SUZIGAN adjetivaram  essa postura de
“natrimonialismo defensivo”, apontando a chancela governamental via medidas de politica

A s 340
econdmica como suporte fundamental:

a permanéncia de um certo nivel de déficit publico
primario; a transferéncia da divida privada no exterior para o Estado; a carga de incentivos e
subsidios concedidos as exportagBes; a manutengdo de uma politica cambial ativa, expressa em
uma relagio cAmbio/salarios extremamente favoravel; linhas de crédito oficial destinadas a ajudar o

sangamento financeiro de empresas.

Em estudo de 1987, Jilic S. G ALMEIDA e José A. ORTEGA®' chamavam a atengiio
para as adaptacBes efetivadas entre 1979 e 1983/3: a diminui¢do substancial do grau de
endividamento (dividas totais/patrimdnio liguido; dividas bancarias/patrimdnio liquido); a elevagio
defensiva dos mark-ups (margem bruta de lucro); manutengio de estoques reduzidos, contragio
dos investimentos e aplicagbes de capital em ativos ndo-operacionais. Por conta do
“patrimonialismo  defensive”, cristalizou-se “uma estrutura propensa ao comportamento
patrimonialista, resistente a assumir riscos de investimento e a retomar a acumulagio produtiva de
forma autdnoma. Esta limitagdo apresentou-se de forma ainda mais grave devido a condigfes

externas inteiramente desfavoraveis - seja em termos de financiamento pelos bancos internacionais,

g {COUTINHO L. G.& SUZIGAN, W. Desenvolvimento tecnelépico da indistria ¢ a constituigie de um
sistema nacional de inovagio, Campinas, UNICAMP/IE 1994, p. 77. Relatorio-sintese, mimeo.

O estudo baseou-se em um levantamento estatistico, realizado em 1985, gue reunin informagdes para nma
relacio de empresas privadas lideres nos scus sefores respectivos entre os anos de 1978 ¢ 1984,
ALMEIDA, I & ORTEGA, J: Financiamento e desempenho financeiro das empresas industriais ne
Brasil. RJ, UFRJIEL 1987, Texto para discussio, 112,
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dado o colapso do crédito externo, seja no que se refere aos fluxos de investimento produtivo por

i 32
parte das empresas multinacionais™.” "

Os parAmetros de desempenho corrente da grande empresa e suas relagdes patrimoniais
ndo sofreram oscilacBes importantes no biénio 1984-85°* Em verdade, a notavel guinada das
gxportagbes acresceu graus de estabilidade as suas decisdes de produgio e de investimento,
refativizando a incerteza presente no mercado interno. Comandado pela politica de transferéncias
reais de recursos, o “bom’exportador voltou a elevar os niveis de utihizagdo da capacidade -
bloqueados pela recessdo - das empresas, induzindo-as apenas, todavia, a investimentos
incrementais. As massas de recursos gerados foram canalizados entio, em uma situagdio de baixo
endividamento, para as aplicagBes financeiras altamente rentdveis, em tal monta que a grande
empresa passou 4 condigfo de credora. Apesar da abundancia da acumulagio interna de fundos, o
setor privado ndo protendeu & inovagio econdmica, contentando-se com uma diversificagio
igualmente “defensiva”, concretizada em participagdes em empresas coligadas e controladas.

A ira das elites contra a2 “ma” teoria econdmica norteadora do Plano Cruzado é facilmente
compreensivel, visto que o plano rompeu’ " a sistematica das remarcagdes de pregos protetoras
das margens, assim como a ciranda dos ganhos financeiros, conforme atestado pela queda
violenta dos mark-ups e pelo desaparecimento dos rendimentos financeiros liguidos. Estes se
esfumam por forga da redugio das taxas nominais de juros; a prolongada estabilidade relativa de
pregos neutraliza, por sua vez, o exercicio integral do poder de mercado das grandes empresas em
negociagles contratuais de natureza comercial e financeira. Em termos dos investimentos,
observou-se a sua elevagio, em virtude do revigoramento do mercado wnterno, do desestimulo ao
ganho financeiro e da expansio do crédito bancario. Todavia, “este movimento concentrou-se em
investimentos “leves” para a ampliagiio marginal da capacidade ¢ foi fundamentaimente Liderado

por pequenas ¢ médias empresas™ .

Perdida a batalha “heterodoxa”, o biénio 1988/89 testemunhania, ¢ agravamento da
instabilidade macroecondmica, timoneada precariamente pela politica “feijio-com-arroz” anti-
hiperinflacionaria, Com pouca folga para nova rodada de ajustes patrimoniais “defensivos” -

exceto acréscimos em participacBes aciondrias -, a grande empresa passou a embutir as

54 COUTINHO & SUZIGAN, op. cit., p. 76.

33 Ibid, pp. 77-82,

4 Seguimos ALMEIDA, Jilio 5.G. Crise econbmica ¢ reestruturagio de empresas ¢ bancos nos anos 80,
Campinas, UNICAMP/IE, 1994, pp. 167-69. Tese de Doutoramento, mimeo,

s COUTINHO L. & SUZIGAN, W., op. cit.,p. 83.
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expectativas inflacionarias futuras no reajuste de pregos, consagrando uma brutal defesa
antecipada das margens de lucro** Os levantamentos de ALMEIDA certificam os resultados
{comparacdes entre a média de 1978-80 e 1989)°”7: “o mark-up sobe de 37,5% e 25% para
102% (nacionais) e 51% (estrangeiras), a margem liquida de lucro (lucro operacional e nio-
operacional antes da correcdo e do IR) quadruplica em ambos os casos (de 11 para 44% -
nacionais e de 4,5 para 17% - estrangeiras); a taxa de lucro final (lucro apos IR sobre patrimbnio
liquido) sobe de niveis médios de cerca de 11% em 1978/79 para 18,7% (nacionais) e 20,8%

{estrangeiras) no final do periodo”. e

Os levantamentos efetuados por ALMEIDA permitem ainda algumas observacbes breves
sobre o posicionamento do segmento estatal de empresas lideres no periodo 1979/89. A
recuperagio do movimento da conjuntura econbmica no item 3.2.3 ja nos permitiu descrever o
processo de acelerada perda da autonomia financeira das empresas estatais nos anos 1979/85. A
capacidade de acumulagio interna ficou prejudicada pela pritica reiterada da
subindexaciio das tarifas; adicionou-se ainda a captaciio compulséria de recursos externos a
taxas de juros muito elevadas, contribuindo para agravar um ji excessivo grau de
endividamento. Passado o rescaldo de investimentos do II PND, que corporificava o déficit
primario do setor piblico, os investimentos das estatais descem a niveis muito baixos em 1983 e
1984, tendo em vista a precéria acumulagio interna, o bloqueio das fontes externas e as restricbes
do financiamento interno, limitado s agéncias oficiais e & programagio monetaria do Banco
Central ™ No segundo periodo da década (1985/89)", os controles tarifirios continuaram a
cercear o gerenciamento financeiro das empresas, ao lado da impossibilidade de buscar renda
adicional através de ganhos patrimoniais ou ndo-operacionais. e correntes, trazidas pelas

encampagdes e absorgdes de dividas das empresas por parte da Unidio e das holdings setoriais.

Qutra avaliagiio abrangente - do desempenhio conjunto das empresas privadas e estatais na
década de oitenta - foi levada a efeito por José Newton CARPINTERO e Miguel J. BACIC, que
trabalharam®™' com balangos patrimoniais e demonstrativos de resultados das Mil Sas, grupados

346 ALMEIDA, 1. 8, op. cit., pp. 169-70.

3 Referem-se 208 levantamentos estatisticos envoivende uiha selegdo de empresas privadas lideres nos seus
setores respectives, realizados em 1983 ¢ 1990, cobrinde os periodos 1978/84 e 1984/50. Ambos
levantamentos, embora ndo inteiramente compardveis, indicaram tendéncias suficientemente homogéneas,
passiveis de ilnstrar o periode compieto.

fa ALMEIDA L. op. cit, p. 172,

347 ALMEIDA, }. op. cit., pp. 62-3.

5 ALMEIDA, 1. op. cit., pp. 1734,

1 Os dados foram submetidos a cuidadosa operagdo de eliminagdo de erros numéricos, assim como de
transformacdo dos demonstratives contdbeis em moeda constante, a parlir da scparacao das contas em
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por género e origem de capital para o periodo 1980/87, publicados pela Revista Conjuntura
Econdmica da Fundagio Getllio Vargas. O texto contém uma adverténcia geral: as caracteristicas
do padrio de atuacdo das grandes empresas privadas traduziram-se, no periodo estudado, pela
manuten¢do das taxas de lucro mais pela elevagio das margens e do “mark-up” do que pela
ampliacio das vendas e dos mercados. As razBes que os levaram a essa conclusio tiveram origem
nos proprios moldes da estratégia de reestruturagiio patrimonial das grandes empresas. Apontam,
tal como ALMEIDA ¢ ORTEGA, ¢ predominio da fuga do endividamento, a elevagio da liquidez
e o aumento da participagio dos ativos de carater financeiro sobre 0a operacionais.

Quais os impactos da instabilidade macroecondmica sobre z estrutura industrial do Brasil?
0 largo conjunto de evidéncias comprobatérias do “patrimonialismo defensivo” deixou claro que,
ao dobrar para a década de noventa, o parque industrial brasileira fora preservado. Os motivos
para otimismo encerram-se, todavia, por ai. Quando os estrangulamentos potenciais acusados pela
estrutura produtiva no periodo 1968/73 agudizaram-se na segunda metade da década de setenta, o
processo endogeno de crescimento teve continuidade. Foi-lhes contraposte o volume
substancial de investimentos do 11 PND, que abrangeu as grandes 4reas de insumos basicos ¢ bens
de capital, elevando-se consideravelmente a capacidade instalada e o nivel de diversificagio da
matriz industrial. Entretanto, passos de largueza semelhante no sentido da maior racionalizagio,
moderniza¢io ¢ ampliacdo da indistria foram freados posteriormente pela desaceleragio, o
encolthimento do mercado intemo e a incerteza econdmica dos anos oitenta, restringindo-se aos
investimentos originados de estratégias defensivas. Preservou-se a estrutura industrial
diversificada e integrada dos anos setenta e nada mais se the acresceu. Constatando 2
auséncia de um novo conjunto de atividades; verificando a reafirmacio - ¢ até o aumento relativp -
de setores industriais exportadores de produtos da I Revolugio Industrial, SARTI e
FURTADO®? identificaram uma perda global de dinamismo da producio industrial
brasileira.

contas-estoque (as patrimoniais) ¢ confas-fluxos (as de resultados) ¢ de criteriosa elaboracio de
metodologias diferenciadas de correglio. Qutrossim, a amostra das Mil Sas ¢ composta por 800 privadas
nacionais, 92 privadas estrangeiras e 108 empresas de capital publico. Do ponto de vista setorial, desdobra-
se em G665 empresas da indistria de transformagdo, 29 do setor de Exiragio Mineral, 62 da construcio
Civil, 46 de Transportes e Comunicagdes, 35 de Servigos Industriais de Utilidade Pablica ¢ 163 empresas
classificads em Qutros Setores, inclusive Servigos. Ver CARPINTERO, J. N. & BACIC. M. J. O
financiamento das empresas industriais mo Brasil - 1980-87, Campinas, Sec. Ind. Com.
SPFECAMP/UNICAMP-IE, 1950, pp. 42-50.

SARTI e FURTADO J. E. Estrutura e exportacio industriais nos anos oitenta; elementos pars uma
caracterizacho. Campinas, UNICAMP-IE, 1991, p. 6. Relatério de pesquisa, mimeo,
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Acatando os Julgamentos acima, estar-se-4 incorrendo em uma subavaliagio do papel das
exportagbes nos anos oitenta? De fato, ao longo da década, o notavel desempenho das
exportagdes, obtido com a participagio crescente de produtos manufaturados, evidenciou niveis
efetivos de competitividade de um grupo de segmentos e empresas industriais. Isto significa dizer
que o peso das vantagens comparativas tradicionais ou “espirias”®* - disponibilidade abundante
de matérias-primas € energia, protecionismo redundante, transferéncias indiscriminadas de
recursos para o setor privado (incentivos, beneficios, subsidios, etc) -~ continuou consideravel e
mesmo determinante na maiosia dos casos, mas elas nio foram as responsaveis unicas no que
tange & varios segmentos e empresas industriais.

O acesso aos canais de comercializagio dos produtos, o controle de marcas, a capacitagio
em projetos ¢ sobretudo o aumento da produtividade, a melhoria de gualidade e o
desenvolvimento tecnolégico proprio estiveram presentes nos segmentos exportadores. Em
particular, a modernidade das instalagdes dos complexos industriais produtores de insumos e bens
intermediarios beneficiou sobremaneira as respectivas exportagses. Do angulo do complexo metal-
mecanico, o grau de sofisticagdo da capacidade produtiva permitiu atender mercados do Terceiro
Mundo com caracteristicas assemelhadas aos mercados brasileiros, assim como nichos de
exportagdo localizados nos paises centrais.

Certo, os fluxos comercializados foram substanciais, com ganhos de competitividade de
empresas industriais, mas a questdo central ndo ¢ a de “subavaliagio” quantitativa. A recorréncia &
saida externa traz beneficios apropriados basicamente pelos segmentos exportadores, vale dizer, ¢
ao contraric da “boa” teoria, nfie sia repassados & sociedade. Este ¢ justamente o ponto de
SARTI e FURTADOQ: ¢ setor exportador ndo foi capaz de alavancar uma nova expansio, seja por
seu reduzido tamanho, seja pelas articulagdes mdustriais - produtivas e tecnologicas - dificeis com
o conjunto da indlstria. S¢ os beneficios ndo sdo repassados, 0 modelo exportador néo constitui
tibua de salvaciio. Enquanto isto, a discussio de um projeto nacional de crescimento com
distribuigdo de renda, que busque a incorporagio aos mercados de trabalho e de consumo das
parcelas marginalizadas da sociedade, jamais fica agendada.

Ha um aspecto adicional importante: a énfase no modelo exportador acentuou, nos anos
otenta, a heterogeneidade da modernizagiio tecnologica da indGstria brasileira, em termos dos
niveis de produtividade da industria e da qualidade e confiabilidade do produto industrial. A
diferenciagéo se expressava a nivel dos complexos e setores industriais, € ocorria inclusive entre as

3 Cognominaco feliz, emprestada de F. FAINZYLBER.
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miltiplas atividades de um mesmo processo produtivo. Dai porque, tornar-se-ia simplista e
ineficaz, por exemplo, estender um decantado objetivo de desenvolvimento tecnologico -
“modernizar para exportar” - a toda a matriz industrial. Se nio se atentasse para as especificidades
de cada setor/indistria, estaria se elidindo as multiplas facetas de um parque industrial
tecnologicamente heterogéneo, inserido em um pais socialmente desequilibrado, onde o baixo
custo da mlo-de-obra desestimula a modernizagio das instalagbes e das rotinas produtivas de
varios setores. Neste particular, salarios reais mais elevados desafiariam as empresas a busca de
processos produtivos methor organizados, mais eficientes, modernos e automatizados, A solugdo
simplista faz vista grossa do pressuposto basico de mudangas nos padres de organizacio das
unidades de produgio, que acenam para novas relagdes de trabatho, novos esquemas de integragio
vertical e horizontal interfirmas e participacio efetiva dos empregados nos mecanismos de gestio
empresarial. Quer dizer, exigem uma nova mentalidade empresarial e agBes de politica industrial,
tecnolbgica e educacional consentineas.

Tomando-se 1990 como ano de referéncia, varios indicadores de eficiéncia produtiva ¢ de
investimentos em P&D realizados pelo setor privado atestavam a dimensio dos desafios colocados
as estruturas empresariais. Naquele ano, a pesquisa “Manufatura de Classe Mundial no Brasil”,
encomenda 4 consultora Ernst & Young, de Sio Paulo, pela Fiesp e pela Cdmara Americana de
Comércio, entrevistou os principals executivos de 220 empresas de vinte setores diferentes.
Conforme o resumo de Clayton NETZ**, o trabalho concluia que: os setores methor
posicionados da inddstria sequer se aproximavam do padrio internacional de qualidade - a
ocorréncia de apenas 200 defeitos por milhdio de unidades industrializadas - produzindo, nos
piores casos, cerca de 25.700 pecas defeituosas por milhdo; o volume de queixas por ma qualidade
de produtos ou servigos tinha um padrio mundial de 10 querxas por 1.000 vendas, enguanto no
Brasil amargava uma média de 24; os custos de um produto de classe mundial equivaliam a um
méaximo de 90% dos custos do melhor concorrente internacional, atingindo 114 no Brasil, com
exemplos de até 300; os estoques giravam 10 vezes em média nas industrias do Brasil,
comparativamente 2 80 a 100 vezes nas companhias de classe mundial; o tempo decorrido entre a
entrada do pedido ¢ a entrega do produto ao cliente de 2 dias alhures, arrastava-se por 37 dias no
Brasil; o nivel de flexibilidade da producio era baixo no pais, atestado pelo nimero de empresas
que empregavam o ‘just-in-time” (11%), que formavam operarios polivalentes {(10%} e que
preccupavam-se com a manutencdo preventiva dos equipamentos (22%). Finalmente, o tempo
medio de preparagiio do ferramental era de 81 minutos em média no Brasil, contrapostos a 5
minutos nas empresas classe mundial.

¥ NETZ, C. Muitas pedras e pouco ouro nas empresas, Exame, n® 468, 12/12/90, pp. 92-93,
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Ao elenco de graves consideragdes enunciadas acima, podiam ser somados; o nimero
exiguo de técnicos formados em controle de qualidade; o nimero extraordindrio de fraudes no
peso ¢ no volume de produtos alimenticios ¢ de limpeza praticados contra o consumidor; as
notéveis deficiéncias no processo de embalagem, que acarretavam perdas nada despreziveis de
produtos agricolas e industrializados.

No caso especifico das micro e pequenas empresas nacionais, onde se verificavam as
maiores defasagens, o curioso € que o bom gerenciamento industrial e administrativo, os sistemas
de nonnatizag‘aﬁo ou informatizagio dos escritérios permitiiam a obtengio de resultados
possivelmente melhores do que investimentos volumosos em “modernidade tecnologica”. Assim, a
falta de novos equipamentos poderia ser parcialmente suprida pelo desenho de estratégias de acfio
eficazes € de um suporte logistico adequado. Todavia, o gerenciamento da producdo era muito
travado pela auséncia de padronizagio, defeitos nos insumos e materiais e outros. Em verdade,
ndo seria correto subentender que o descaso relativo a custos e a qualidade ficava restrito ao
ambito das micro ¢ pequenas empresas, ou que todas essas mereciam semelhante adjetivagio. A
engenharia de produgfio eficaz ¢ a tecnologia de controle de qualidade pareciam estar, isto sim,
reservadas para as empresas exportadoras nos anos noventa, particularmente as empresas
denominadas de “ilhas de eficiéncia”. Apesar dessas observagbes, nio cabia minorar a grave
deficiéncia em engenharia de projetos da indstria brasileira, que atingia inclusive setores
dinamicamente competitivos.

A reversdo do estado de coisas descrito acima dependia cruciaimente do aumento da
capacitagiio técnica adquirida pelas empresas nacionais, o que seria fungio, por seu angulo, de
meentivos adequados 4 pesquisa e ac desenvolvimento e ac investimento em equipamentos. Da
mesma forma, estaria associado aos investimentos em ciéneia e tecnologia, em educagdo bésica e
no retreinamento da forga de trabalho. Quanto ao0s aspectos mencionados, a participagdo do setor
privado foi, historicamente, desaceleradora. Ela tem sido pequena ndao apenas como fonte de
Iecursos, mas no que tange a execuglo interna de pesquisa e & manutencio de vinculos com
universidades e centros de pesquisa. Em verdade, é generalizada a pratica da compra de tecnologia
estrangeira. Nem mesmo o desenvolvimento experimental pode ser considerado significativo no
ambito das empresas. Desta maneira, a grande fonte de recursos de ciéncia e tecnologia no Brasil ¢
estatal, conforme pondera FERRAZ™, situacdo que tendeu a se acentuar nos anos oitenta,
guando sua participagio chegou a 90% do total,

4 FERRAZ. I. C. A heterogeneidade tecnol. da ind. bras.: perspectivas e implicacdes para politica. R},

UFRIIEL, 1989, p. 8-12.
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Observou-se paragrafos atras que a fase constitutiva da infra-estrutura voltada para gerar
tecnologia for um pressuposto ¢ um passo inevitdvel rumo a avancos posteriores. Contudo, os
gastos do Pais em atividades de ciéncia e tecnologia vém representando apenas 0,7% do PIB, o
que € baixo em termos internacionais, Tais recursos foram alocados prioritariamente na formacio
de infra-estrutura de pesquisa (meios e recursos humanos), financiamentos para P&D em empresas
estatais e privadas e financiamento a institutos de pesquisa. Foram expressivos, outrossim, os
‘recursos vinculados a atividades internas de P&D nas empresas estatais.>® De qualguer forma,
além da necessidade de aumentar os gastos em ciéncia e tecnologia, ¢ preciso associar a promogio
da capacitacio e difusdo do progresso técnico a visio geral da politica industrial, solidificando
instrumentos de intervengiio, que se revelaram eficazes, e criando varios outros. Em particuiar,
como ji argumentava FERRAZ™ | instrumentos relacionados com a difusio de inovacdes.
principalmente no dmbito de tecnologias de organizagio e automacio industrial. Ao lado da
melhor organizagdo dos agentes publicos envolvidos, deveriam ser perseguidos a maior
participagdo do setor privado como executor e como fonte de recursos, e o estreitamento das
relagGes entre empresas, universidades e centro de pesquisa.

Quais foram as redefinices das estratégias empresariais nos anos decorridos da década de
noventa, tendo em visia o fraco desempenho do produto industrial e a implementaciio da politica
industrial e de comércio exterior do governo Collor? A pesquisa de campo realizada junto a 662
empresas de 32 setores industriais pelas equipes do Estudo da Competitividade da Inddstria
Brasileira (ECIB)™" detectou uma maior exposigio ao ambiente competitivo, melhoria na
eficiéncia produtiva®™ , mas postura estratégica defensiva em relagiio a capacitagio tecnoldgics ¢
investimento®® . O ajuste empresarial foi rapido ¢ profundo: a) redugdo dos niveis hierarquicos,
com substancial reorganizagic e enxugamento das estruturas administrativas, buscando-se
absorver velozmente 0 novo modelo de organizagho empresarial; b) reestruturagio produtiva com
adogdo de novas técnicas de producio enxuta e compacta & novos lay-outs, visando reduzir

338 Por exemplo. 2 Eletrobrds conta com equipes de engenharia ¢ centro de pesquisa e desenvolvimento

proprio. A sua politica de compras tem constituido tradicionalmente um importante fator indutor de

desenvolvimento tecnolégico de seus fornecedores.
st FERRAZ, I. C. ap. cit., p. 29.

Estamos nos reportando ae texto-sintese: COQUTINHO, L. & FERRAZ. I. C. Estude da competitividade
da industria brasil¢ira. Campinas, Papirus/UNICAMP, 1994, pp. 195-99. :
Compare-se, em termos de desempenho produtive e tecnologico. os resultados apurados para os anos
1987/89 ¢ 1992 dos seguintes indicadores de eficiéncia; prazo de entrega (dias) - 42.2 e 30.4: prazo de
produgdo (dias) - 30,0 e 22,2; indice de defeitos (%) - 6.8 e 5.6, No tocante ac esforgo de capacitagio
(dispéndio/faturamento (%), 2 pesquisa revefou, para os mesmos anos: P&D ~ 0,70 ¢ 0,73 treinamento -
0,40 € 0,50
A camtela nos investimentos em capital fixo ¢ expressa nos percenmuais de destinacio em 1992
modernizagdo ~ 63%,; ampliacio - 26% e ambos - 11%,.

355
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estoques, aumentar eficiéncia e qualidade e obter flexibilidade; ¢} sele¢do das linhas de produtos,
visando a concentragio nas dreas de competéncia (core-competences) comprovada,
abandonando-se produtos/linhas de baixa escala ¢/oy de reduzido potencial competitivo, dada a
perspectiva de abertura comercial™®!

A reestruturagio industrial foi, de novo, pautada por estratégias empresariais de sentido
“defensivo”. Ocorre que as consegiiéneias tendem a ser muito mais graves do que nos anos
oitenta, posto que: as imensas transformacdes produtivas e organizacionais dos paises
centrais continuam a ser acompanhadas, em nitima instincia, de forma passiva, Sio
comprobatorias dessa afirmativa as seguintes ponderagies *?: 1) o tamanho absoluto e relativo
dos grupos empresariais de capital nacional, em termos de patriménio ¢ de faturamento, defasa-se.
cada vez mais em relagio aos dos paises centrais; 2) os perfis setoriais dos principais grupos
empresariais concentram-se em atividades industriais de baixo dinamismo de mercado/tecnologia,
sendo notdvel a auséncia de setores irradiadores da inovacio econdmica, 3) a decisio de
investimento das empresas sdo bancadas majoritariamente por capitals proprios, seja porque os
riscos das operagdes ativas e passivas de longo prazo ndo as viabilizam, seja pela tradicional falta
de articulacio entre o capital bancario e o capital industrial no pais; 4) em que pese o despertar
para a “qualidade total’e outros aspectos nos tltimos anos, as baixas remuneragdes, os baixos
niveis médios de qualificago da forga de trabalho, a forte presenga do ‘agoite”do supervisor nas

empresas dificultam a adogiio de estratégias que induzam a competitividade, a inovacio, a
eficiéncia, a capacitagio e a cooperacio.

Na avaliacio severa de BAPTISTAM, volton-se, nos anos 90, a abracar velhas ¢
fracassadas premissas, a saber, a idéia de alavancar o crescimento industrial brasileiro a partir
dos mercados externos. Ao trabalhar com a oposicio entre o desenvolvimento para o mercado
interno ¢ para o mercado externo, ao privilegiar a forma de jeint-ventures como meio de acesso &
tecnologia externa; ao identificar a importacdo de componentes, partes, pecas e Kits, a politica
industrial ¢ de comércio exterior estaria, desde 1990, incidindo em erre de perspectiva, ao
meSMO tempo que ameaga desestruturar - contrair € o termo - a base industrial do pais. Pauta-se
por uma visio estreitz, porque as caracteristicas (antes tratadas) da estrutura produtiva e o
acirramento dos condicionantes externos fazem com que uma nsercdo internacional ativa deva
partir do fortalecimento do mercado interno. Na medida em gue este fosse desenvolvido, abrir-

s COUTINHO, L. & FERRAZ, 1.C. op. cit., p. 196.

ez Ihid., pp. 191-93,

a BAPTISTA Margarida A. C. Politica industrial ¢ desestruturacio produtiva. In: Crise brasileira, anos
oitenta e Governo Colfor, SP, Ires-CGIL Desep-CUT, 1993, pp. 255-67.
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se-iam oportunidades para o aumento da eficiéncia produtiva, com a exploragic de economias de
escala ¢ escopo por parte das empresas. Com a énfase na capacidade de inovagio como base da
competitividade e no mercado intemo como base do crescimento das empresas, poder-se-ia
sedimentar, efetivamente, uma competitividade sustentdvel ao longo do tempo.
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5. AS REPERCUSSOES DA CRISE DO PADRAO DE FINANCIAMENTO DO
ESTADO SOBRE O SETOR ELETRICO BRASILEIRO.

5.1. O Desempenho da Economia Brasileira ¢ dos Investimentos em Infra-Estrufura
nos Ultimos Vintc Cinco Anos

O processo de renovaglio e ampliagio da capacidade produtiva industrial brasileira dos
anos setenta foi fortemente interrompido na década seguinte. O Estado lider de um projeto de
desenvolvimento € sucedido por um Estado incapaz de implementar um acordo nacional e arbitrar
contendas, assim como exaurido financeiramente. A literatura econdmica e politica tem usado o
termo “esgotamento” como um dos mais apropriados para caracterizar os anos oitenta:
esgotamento do Estado desenvolvimentista, esgotamento das instituigBes de politica econdmica,
esgotamento do padrdo de financiamento do setor publico e vérias outras expressdes. O que
impressiona &, seguramente, o contraste entre os dois Gltimos decénios, assim como a rapidez da
variagio de sentido. Desta forma, restou, para 05 anos noventa, o pagamento de pesados débitos.
Em outras palavras, buscar: 1) a concretizagio da trajetéria interrompida, guanto & diversificagio
da estrutura da indUstria e a0 aumento da integragio intersetorial, em particular os setores ou
atividades da fronteira tecnologica, 2) a eliminagio de gargalos a nivel dos principais
setores/complexos industriais. De modo especial, a exaustio da capacidade de financiamento
do Estade multiplicou sistematicamente os estrangniamentos na infra-estrutura basica,
notadamente energia elétrica, transportes ¢ telecomunicacées. Infelizmente, as considerages
contidas no Capitulo 4 niio permitem grandes otimismos, o mesmo decorrendo da andlise de
algumas informagbes quantitativas basicas - nosso proximo passo.

O exame de algumas rubricas da contabilidade nacional brasileira permite, sem divida,
refinar o contraste aludido entre os ritmos de crescimento da economia nas décadas de setenta e
oitenta. No periodo 1970-80, 2 populagio brasileira foi acrescida de 25,5 milhdes de pessoas™®.
Correspondeu a esse acréscimo, em termos de produto interno bruto, uma variacio de cerca de
130% - de USS 164 bithdes a US$ 375 bilhdes (a precos de 1993) -, fazendo com que a
repercussao no PIB per capita fosse da ordem de 80% - de US$ 1.756 2 USS 3.157 {a pregos de
1993Y% . Tratando-se de sub periodos, os anos 1970/73 representaram o auge de um ciclo,
evoluinde o investimento global (FBCF) em ritmo superior a0 do produto (tabela 5.1.) Seguiu-se

364 BACEN. Relatorio anual 1991. BSB, Bacen, 1992, pp. 23.

BACEN. Relatério anual 1993, BSB, Bacem, 1993, p. 14,
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a desaceleragio econdmica até 1980, amainada pelo investimento estatal do I PND, cuja

repercusso permitiv que a formagdo bruta de capital fixo aumentasse, em média, 10,21% ao
longo da década (tabela 5.2).

O contraste reside em que a adicio de 29,1 milhdes de pessoas™® & populagio brasileira na
década de oitenta foi contrabalangada por uma variagio do PIB de cerca de 17%, vindo a atingir
um total de USS 433 bilhdes (a pregos de 1993)*" em 1990°* . Isto acarretou a ligeira regressio
ou completa estagnagio do PIB per capita ao longo do periodo® . O patamar da taxa de
crescimento do produte nos anos 1980/90 desceu a menos de um tergo daquele verificado no
decénio anterior (8,7% a.a.), atingindo 1,6% a.a.*™ Todavia, o crescimento do produto torna-se
ainda mais mediocre de 1990 a 1993, Quanto & taxa de investimento da £conomia, sey
desempenho tem sido t3o comprometedor - quer se tome o periodo 1980/89 (ou 1980/90) ou o
periodo 1990/93 - em que o indice da Formagio Bruta de Capital Fixo despenca de 100 em 1980
para 86,5 em 1985, 77,0 em 1990 ¢ 74,4 em 1993. Apesar dos ponderaveis argumentos de que 1)
as bases de comparagdo sio muito diversas em 1970 e 1980 - quer dizer, o tamanho da estrutura
produtiva - ¢ 2) as taxas de crescimento nos paises capitalistas também se apresentam menores no
segundo decénio mencionado, eles obscurecem 2 enorme diferenga dos ritmos de geragio de
riqueza,

O exame exploratdrio dos indice do produto real para o periodo 1970/93 (tabela 5.3} j4
nos permite algumas constatagdes gerais - com certa precariedade, por certo - sobre aguela
diferenga de ritmo, posto que traduzem as consegiiéncias da evolugiio negativa do investimento
p0s-B0 no desempenho das atividades econémicas em geral. Desde logo, importa destacar o fraco
comportamento das atividades lideres, a inddstria - notadamente a indiéstria de
transformagio -, comparativamente a evolucio dos indices da agropecuaria ¢ dos servigos nas
década de oitenta ¢ noventa. A indistria de transformacio ndc apenas teve seu indice variando de
100 para minguados 108,2 em 1989, como também situou-se abaixo do patamar de 1980, de
forma severa e inusitada, nos anos de 1981 a 1985 ¢ de 1990 2 1993, Em relagdo ao PIB, parece
ser forte o paralelismo entre as quedas abruptas dos indices do produto  industrial,
particularmente a indistria de transformacio e do indice do PIB de 1980 2 1983, entre as
expansoes - representadas pelos mesmos indices de 1984 a 1987, as estagnacdes relativas de 1988

266 Thid, nota 1, p. 23.
38 Ibid, nota 2, p. 14.
:’; Tomando-sc o ano de 1989, o total € de USS 453 bilhdes ou uma variacie de 21%.

Ano 1990: USS$ 3.017 (a pregos de 1993); ano 1989 1USS 3.217 {a precos de 1993),
¥ Anos 1980/89:2.3%a.a.
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2 1989, a queda abrupta dos produtos total ¢ industrial em 1990/92; a retomada em 1993. Em
segundo lugar, cumpre destacar o comportamento dinimico da agricultura nos oitents,
motivado pela insercio no mercado externo, pela redugio dos principais custos de producio e
pela politica de estabilizagio da renda agricola (precos minimos).*™!

O desempenho mediocre da inddstria enseja algumas observagdes adictonais, com base no
exame perfunctério de indices do produto industrial real. Os dados para os diferentes géneros da
industria de transformagiio (tabela 5. 4) ressaltam, de forma preocupante, a crise severa que se
abateu sobre atividades econdmicas ligadas aos bens durdveis de consumo ¢, em especial, sos
bens de capital.’” O exemplo da Mecnica ¢ espantoso: os efeitos devastadores da recessdo de
1981/83 56 arrefeceram no ano atipico de 1986. Contudo, o patamar da produgdo ainda niio se
comparava, em 1989, ao do ano base de 1980, vindo a mergulhar novamente na recessiio a partir
de 1990.0utro exemplo importante é o do género Material de Transporte, que envolve as duas
categorias de uso: a crise pressionou o respectivo indice a descer quase trinta pontos até 1984,
ficando, ainda, aquém do nivel de 1980 em 1989; registrando-se nova queda substancial de 1990 2
1992, Como tem sido amplamente divulgado, os setores automobilistico ¢ de maquinas agricolas
Teverteram positivamente essa situagio em 1993 e 1994,

Os dados da mesma tabela 5.4 nos permitem constatar, doutra parte, que as evolucdes
mais favoraveis do produto industrial se deram em atividades econ8micas ligadas aos bens
intermedidrios e aos bens de consumo nao durévets, vale dizer, em atividades que nao lideraram
o surto de crescimento até 1980, No que diz respeito aos bens intermedidrios - observe-se os
géneros Papel e Papelio e Metaliirgica, por exemplo - a fase pos-recessio de 1981/33 é
caracterizada pela evolugio positiva dos indices, em virtude do sobreproduto gerado pela
capacidade produtiva adicional cujos investimentos entiio maturavam. N3o obstante esse
sobreftlego de capacidade produtiva, a oferta de bens intermediarios para o mercado interno e
exportacGes da-se com indices elevados de utiizagio da capacidade. Em outras palavras. seus
indices estariam prenunciando a presenca de gargalos produtivos fortes, na hpotese de volta s
taxas histbricas de crescimento,

CARNEIRO. R. Crise, ajustamento ¢ estagnagdo: a economiz brasileira no periodo 1974/89. Economia &
Seciedade, n° 2, p. 157,

Grosso modo. a variagio total do produto industrial por categorias de uso foi, para ¢ periodo 1981/89: bens
de consumo durdvel -8%:; bens de capital - 7%:; bens intermediarios -17%: bens de consumo ndo-durave!
18%.

an
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Consideracio analoga pode ser estendida para o caso dos bens de consumo nio durivel -
com fortes segmentos envolvidos no drive exportador dos oitenta -, dos quais se deriva a
composigio majoritaria da cesta salarial basica, Contrastaram visivelmente os desempenhos dos
géneros fumo, bebidas, perfumaria, sabdes e velas com os dois géneros Vestudrio, Calcados e
Artefatos de Tecidos e Téxtil. Desta maneira, a oferta de bens oriundos dos setores dessa ultimas
atividades econdmicas para mercados interno e externo verificou-se sob nivels muito elevados de
utilizagdo da capacidade. Finalmente, cumpre assinalar a intensidade do periodo recessivo 1990/92
e seus impactos sobre o desempenho de ambos os géneros industriais.

Ao destacarmos a relacio entre a gravissima recessdo de 1981/83 a redugiio da taxa de
investimento da economia e o uso quase-pleno da capacidade instalada em alguns géneros ou
industrias, nada mais fizemos que lembrar de problematica anteriormente detectada. Com efeito,
SUZIGAN ja advertia em estudo de 1985 “Uma consequéncia dessas disparidades (dos graus de
utilizagio da capacidade produtiva, CSM) ¢ a de que a retomada do crescimento industrial
implicard, no curto prazo, por um lado a necessidade de aumentar as importagdes de bens
intermediarios e por outro a redugiic do ritmo de expansdo das exportagbes, ainda mais levando
em conta a reativagdo da demanda interna. Com isso, reduzir-se-ia o saldo da balanga comercial.
Ha espago, no entanto, para politicas de curto prazo que promovam a maior utilizagio da
capacidade instalada da indistria como os de materiais de construgdo, bens de capital e bens
durdveis de consumo. Num horizonte de prazo mais longo, porém, ha necessidade de
investimentos para criar capacidade de exportagio e para eliminar os pontos de estrangulamento
para o crescimento da produgio industrial”®”™, A adverténcia nio motivow, ji sabemos, uma
politica industrial explicita, voltada ao crescimento. Na fase atual, de euforia com as possibilidades
de consumo trazidas pelo Plano Real os gargalos da estrutura produtiva voltam 2 se fazer
presentes.

Explicagdes para o desempenho contrastante do produto interno bruto nos anos oitenta ¢
noventa néo podem ficar restritas a observacBes sobre indices de produto real: devemos busca-ias
na andlise mais detalhada da trajetdria do investimento na economia. Neste sentido, aludimos
anteriormente a queda persistente - exceto o interregno 1985/86 - da formagdo bruta de capital

s SUZIGAN, W, Crescimento industrial: desempenho recente, perspectivas e instrumentos de politica. In:
GARTENKRAUT, M & BONELLY R (coords). Perspectivas de longo prazo da economia brasileira,
Rl IPEA/INPES, 1985, p. 215. De acordo com o autor. encontravam-se proximos da piena utilizacio da
capac. instalada: siderurgia, metais ngo-ferrosos, trefilados, celulose e papel, produtos guimicos basicos,
produtos farmacéuticos ¢ téxtil,
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fixo™™, de 100 em 1980 para 86,5 em 1989 ¢ 74,4 em 1993, representando uma variagio média
anual de -1,6% a.a. de 1980 a 1989 (-2,6% a.a. de 1980 a2 1990) e de -1,1% a.a. de 1990 2 1993,
Em termos da FBCF no PIB, em valores constantes de 1980, observou-se, da mesma forma, um
movimento para patamares sucessivamente menores até atingir 16,7% em 1989, 15,5% em 1990 ¢
13,9% em 1993 (tabela 5.6). O ano de 1986 registrou o methor desempenho do indicador apos a
recessdo de 1981/83; mesmo assim, bastante aquém da realidade de 1980, Do ponto de vista da
composicdo da FBCF, os dados da tabela 5.5 indicam a participaciie crescentemente ampliada
do item “construciio” relativamente a maquinas e eguipamentos. Revela também uma acentuagio
da presenca de maquinas/equipamentos importados a partir de 1985, Todas essas informagdes
quantitativas suscitam, evidentemente, algumas indagagdes.

Controversia aguda acerca da gravidade dos “anos perdidos” foi determinada pelos dados
da evolugdo da taxa de investimento', posto que a sua medida nos anos oitenta, a pregos
correntes e a pregos constantes,”© apresentou sensiveis & crescentes diferencas. A taxa 2 pregos
correntes manteve-se superior & taxa a pregos constantes, acentuando-se a diferenca, de modo
particular, nos anos de 1987 a 1989, quando a taxa nominal ultrapassou 24% e a taxa real ficou
proxima de 17%. Uma leitura desavisada dos dados a pregos correntes concluiria pela volta aos
niveis brilhantes de investimento da década anterior. Indicam, em verdade, um encarecimento
do investimento ou majores obsticulos ao seu financiamento. Quanto a evolugio da taxa real,

ela ¢ suficientemente demonstrativa das enormes dificuldades que se colocam a volta ao padrio
historico de crescimento.

Quais os determinantes da elevagiio de precos dos bens de investimento superior 4 média
de pregos da economia nos anos oitenta, uma vez que agueles sdo responsaveis pela divergéncia
entre a taxa nominal e a real””’’ Os pontos principais podem ser sintetizados como segue:

374
s

Conforme tabelas 5.1 ¢ 5.2.

Estd~se tomando a proporgdo da FBCF em relagio ao PIB. N@o cusia recordar que a FBCF ¢ um fluxo
indicative da variagdo do estoque de capital da cconomia. E um indicador que totaliza o gasto em
maguinas e equipamentos e em construgdo civil reatizado em certo periodo. Compde-se, pois da construcio
civil - edificagbes residenciais e ndo-residenciais e obtas infra-estruturais - e do consumo aparente da
produciio de bens de capital.

Pequena digressdo diddtica: a taxa a preqos constantes permite constatar as vanagdies da capacidade fisica
produtiva da economia a pregos do ano-base, devendo ser usada na determinacdo da taxa de crescimento do
produto potencial. S¢ os uso desejado ¢ a questdo do financiamento do investimento, devem ser também
tomadas em conta as mudangas dos precos relativos dos bens de investimento, que sio capiadas pela taxa
nominai,

Argumentacio farta sobre 0 comportamenio da taxa de investimento no perfodo recente pode ser colhida
em: PORTUGAL, Sérgio. O dilema entre pregos correntes ¢ constantes na formagdo bruta de capital fixo.
RJ, Boletim de Conjuntura IEI, 8 (4) : 93-104, dez. 1988: BATISTA, Jorge C. Uma nota sobre o prego

A

Y
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1) a variagiio do deflator implicito da FBCF manteve-se, ano a ano, superior a da deflator
implicito do PIB no periodo 1980/90, ampliando-se o hiato significativamente nos anos de 1987
em diante (tabela 5.7). A diferenga acumulada chegou 2 atingir 46% entre 1986 ¢ 1989;

2) o comportamento do prego relative de “maquinas e equipamentos” ¢ de elevacio em
relagio ao deflator implicito do PIB na recessio de 1981/83; ¢ de declinio na recuperacio do
crescimento entre 1984 ¢ 1986 e de nova elevagio desde 1987 até 1990 A variagio dos custos
dos equipamentos superou a inflagio média 65% no periodo de 1986/89. Por sua VEZ, & Variacio
do deflator implicito dos equipamentos nacionais superou em 80% a variagio do deflator global
do PIB nos mesmos anos ou 103% de 1986 a 1990. Complementando os dados, o deflator da
FBCF - equipamentos importados situou-se 18% abaixo da inflagio nos anos 1986/91°™

3) a explicagdo da alta dos pregos relativos dos bens de capital na recessio de 1981/83 esta
associada, possivelmente, aos seguintes pontos’” : a) elevagiio dos custos fixos unitarios de
produgio devido & recessdo; b) participagdo expressiva de compras de maquinas/equipamentos
pelo setor pliblico - que finalizava grandes projetos de insumos basicos - das indastrias nacionais,
as quais se beneficiaram dos indices de nacionalizagio arbitrados, do contingenciamento cambial e
do crescimento das importagdes originado de sucessivas maxidesvalorizacbes cambiais; ¢) de
forma menos 6bvia, a tendéncia dos fornecedores cobrarem mais de um cliente reputadc mau
pagador;

4) no periodo 1984/86™, o barateamento relativo de méaquinas e equipamentos esteve

ligado 2 oscilagio expansiva, & apreciagio cambial e & queda das taxas de juros;

5) a explicagiio do encarecimento relativo dos bens de capital (nacionais) nos anos de

*! de um comportamento defensivo,

1987/89 deve ser atribuida a vérios aspectos: a) a adocdo
traduzido em aumentos preventivos de margens pelos ohigopolios nacionais, tendo em vista as

fracassadas experiéncias heterodoxas e a elevada instabilidade das expectativas dos agentes; o

relativo dos bens de investimento no Brasil. R, Boletim de Conjuntura IEL 9 (2) : 99-114, dez 1988;
CNL Dpto. Econdmico. Notas sobre a taxa de investimento no Brasil. RT. CNI/Dec, 1989: SERRA. J. e
AFONSOQ, I R R. Vicissitudes dos investimentos piiblicos no Brasil. Conjunturs Ecendmica, maico de
1993, pp. 37+42 e abril de 1993, pp. 39-42.

Conforme a tabela 5.7, a discrepncia entre indices foi de 44% para o caso de equipamentos (1986/91) e de
63% para o caso de equipamentos nacionais. O dado para FBCF-equip, importados estd no ensaio de
SERRA ¢ AFONSO. citado acima.

A discussio ¢ feita por J. BATISTA, R. CARNEIRO ¢ J. SERRA/T. R. AFONSO nos ensaios supracitados,
bt CARNEIRO, R., op. cit., p. 156.

O assunio foi detidamente explorado no capitulo 4,

TR

3%
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acréscimo da tributagiio sobre bens de capital e o corte de incentivos fiscais no Ambito do
ICMS™: ¢) a intensificagdo das praticas aludidas de superfaturamento das obras publicas; d} fator
de enorme peso, a crescente apreciagio cambial’™ seguramente contou parda a entrada
considerave! de maquinas/equipamentos importados no pafs, a partir de 1985;

6) os pregos da construgio civil apresentaram um comportamento pro-ciclico nos anos
recessivos de 1981/83 e na recuperagdo a partir de 1984, com aumentos acentuados apos 1986
Observamc;; anteriormente a mudanca consideravel na composi¢io da FBCF, visto que a
participaciio do componente/construgio civil eleva-se a 71% em 1990, representando uma perda
de qualidade dos investimentos. A proposito, a literatura econdmica é controversa acerca da
questio se a maior participagio da construcdo civil vem sendo acompanhada de investimentos
crescentes em infra-estrutura, que revertem em reducdo da relagio capital-produto >

Revisados os principais dados referentes evolugio da FBCF em termos reais no periodo
1980/93, que refletem o decréscimo dos investimentos concretizados no Pais, o encarecimento
relativo dos investimentos e a mudanga qualitativa do tipo de investimento (Enfase na construgio),
cabe adicionar algumas observages a nivel do investidor. As informacBes da tabela 5.8
demonstram uma reduciio da importincia relativa dos investimentos publicos ao longo des
anos pitenta. A participagio da FBCF das Administragdes Publicas e Estatais Federais no PIB

G SERRA, J. & AFONSO, 1. R., op, cit,, 1, p. 41,

= A mensuracio da taxa de cAmbio real é um tema complexo, tendo em vista 2 escolha do indice de pregos
que deve ser usado nas comparagdes da mesma. Trabalhando com trés indicadores da taxa de cambio real
do Brasil para o periodoe de 1986 a 1991, 1omando por base o ano de 1985, ZINI Jr, apurcy que de margo
de 1988 a margo de 1990 houve uma apreciacdo real acumulada de nde menos de 30 PORios percentuais,
ZINT Jr., A A Tasa de cimbio e pelitica cambial no Brasil. SP. Edusp/BM & F, 1993, Pp. 32-3¢,
especiaimente tabelas 1.41 e 1.42. Levam 4 mesma conclusdo os dados colhidos por Monica BAER nas
tabelas 4.14 ¢ 5.3 de O rume perdido: 2 crise fiscal e financeira do Estado brasileire, 5P, Paz ¢ Terra,
1993 pp. 152 ¢ 179,

No que tange aos resultados dessa Wtima, hd duas defesas. CASTRO & SOUZA opinaram que os seus
valores nos oitenta devem ter ficado abaixo dos observados na segunda metade dos anos setenta fentre 3.5 ¢
4), em Yorno de 2,5, como efeito da conclusio de grandes investimentos piblicos no primeiro gilingiiénio,
V. MATESCO ¢ A CASTELLAR esposaram tese contraria, afirmando que a destinagio principal das
inversdes do componente construcia civil foi a drea habitacional, tendo e vista 2 profunda depressdo dos
tnvestimentos do setor pablico. As estimativas dos autores da relagdo incremental capital-produto a precos
constantes de 1980 para os periodos 1975479, 1980/84 e 1985/87 sap, respectivamente, 3,5, 4,0 e 3.5, Ver
CASTRO, A Barros de & Francisco £, P. de SOUZA. A economiz brasileira em marcha for¢ada. RJ,
Paz ¢ Terra, 1983, p. 198: CASTELLAR, A. ¢ V. MATESCO. Relaciio capital-produte incremental:
estimativas para o periodo 1948/87. RJ, IPEA/INPES, 1989, p. 21-3, TD n° 163; MATESCO, V. Nivel e
composicho do investimente agregado. In: Perspectivas da economia brasileira 1989, RJ. IPEA/INPES,
1988, p. 79; CASTELLAR, A. e V. MATESCO. Investimento em capital fixo na economia brasileira;
estimativas trimestrais para o periodo 1975/87, R, IPEA/INPES, 1988, p. 7-15, TD n°® 135,
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desce do nivel de 7% em 1980 para 3,6% em 1989, da mesma forma, a participagdo do agregado
na FBCF global declina de 30,7% em 1980 para 21,7% em 1989,

Especificando mais as consideragdes, é visivel o impacte da evolucio dos investimentos
das empresas estatais federais no fotal da FBCF. Em uma primeira fase, detecta-se uma queda
diferenciada do nivel global da FBCF e dos investimentos das estatais federais, de sorte que a
participag8o dessas {iltimas no total da FBCF passa de 16,3% em 1980 para cerca de 23% em
1981/82. Nos anos 1984/86, a retomada dos investimentos da economia no foi acompanhada
pelas empresas estatals, que contributram com 14,5% do total da FBCF em 1986, Contudo, o pior
ainda niio chegara: em 1990, essas empresas investiram cerca de 1,2% do PIB*® caindo para
6,8% a sua participagio na FBCF global. Em resumo, a FBCF das empresas estatais federais na
entrada dos anos noventa era de, no méximo, 50% do nivel inicial de 1980,

_ Examinou-se nos itens 3.2.3 e 3.2.4 as causas que contribuiram para aquela situagio: 1) a
assumpgao de encargos financeiros crescentes, derivados de sua posigio de captadores principais
de recursos externos apds 1978, 2) a queda dos repasses (subsidios mais aportes de capital) com
origem no Tesouro Nacional e as restrigGes quantitativas ao crédito bancario as empresas estatais:
3} o comprometimento da auto-geragio de recursos, devido ao achatamento continuo dos pregos
dos bens e servigos publicos ao longo da década. Movimentos positivos no sentido de reverter a
tendéncia ao arrocho de pregos e tarifas publicas tiveram lugar, a partir de 1992, escudados pelas
pressdes do FMI ¢ do Banco Mundiai,

Os dados dos investimentos das Administragbes Pablicas revelam alguns fenémenos
relativamente novos. Ap6s 1985, sdo opostas as tendéncias dos indices da FBCF total e da FBCF
das Administragbes, registrando a Gitima um movimento ascensional. Doutra parte, em termos da
participacio no PIB, as variagdes das percentagens das Administrages Pablicas sio muito menos
pronunciadas do que as apresentadas pelas estatais federais, apontando para a sua elevagiio nos
anos noventa. Desta forma, a contribuigio das Administragdes para a FBCF global passou a
apresentar percentuais similares aos primeiro qiiingiiénio da década de setenta’®. Fendmeno
importante indicado pelos os dados da tabela 5.8 ¢ 2 mudanca no peso dos setores investidores
publicos, com os investimentos de responsabilidade do governo federal na FBCF das

Lembrar que, ao lado do pesado corte dos investimentos das estatais {movimen{o descendente). o PIB
Crescel nos anos oitenta, embora obedecendo a caracterizacio inicialmente feita neste item.

Ha 3 soma de dois fatores: niveis superiores de gasto das Administragbes Piiblicas e redugio aguda da
FBCF gicbal,
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Administragdes Publicas descendo de 30% em 1980 para 15% em 1990. Dito de outra forma, €
deveras relevante a evolugio dos investimentos municipais e estaduais nos anos noventa.

Em que pese a bateria de dados confirmatérios dessa assertiva de carater positivo, ela se
figurara contraditéria com o estado de deterioraco real da infra-estrutura basica do pais caso ndo
for lembrada uma problematica j& esbogada, o encarecimento relativo dos investimentos apos
1986. Todavia, a questdo ndo se esgota al. Versando sobre a descentralizagio - “desordenada”,
“sem qualquer pianejamento”- de receitas e despesas, da Unifo em favor dos Estados e
Municipios, SERRA & AFONSO®’ denunciam: “a retirada dos investimentos federais de muitas
fungGes, programas e regides ndo foi necessariamente coberta pelo aumento dos investimentos
estaduais ¢ municipais. Lembre-se que, por exemplo, os portos, as ferrovias, as grandes usinas
hidrelétricas e o sistema de comunicagdes sio de responsabilidade quase exclusiva da Unido;
tambem as rodovias federais sdo predominantes (com a excegiio mais notavel de Sio Paulo). Além
disso, ante os problemas de escala, certos investimentos s poderiam ser descentralizados, em
tese, mediante irrealizaveis consorcios entre estados, entre municipios e entre ambos™.

Para finalizar este item, resta examinar sucintamente a questio do financiamento da
FBCF. Entendemos que a revisio da conjuntura econdmica apresentada no item 3.2 deixou claro
que o processo de endividamento publico e privado esteve associado & forma particular de
financiamento - ingresso consideravel de recursos crediticios de fontes externas - da economia
brasileira nos anos setenta e no inicio dos oitenta. Estes recursos foram tomados para execugdo de
projetos de investimento das empresas estatais federals, pelos Estados e Municipios, ¢ pelo
BNDE. A moeda estrangeira lastreou também o crédito de longo prazo enderegado aos agentes
privados, posto que o sistema financeiro privado mostrou uma resisténcia historica a realizar
operagBes ativas a prazos mais Jongos. Restringia-se, em verdade, a operar com base em repasses
de recursos fiscais e parafiscais, além dos recursos externos via Resolugio 63/67.

As imbricagdes entre o endividamento externo e o sistema de financiamento de longo
prazo da economia brasileira deram causa a um efeito cumulativo, que se traduziu pelo
refinanciamento crescente dos juros. Na segunda metade dos setenta, os agentes privados
passaram a temer pela rentabilidade dos novos investimentos e por mudangas abruptas na politica
cambial, reduzindo sua demanda de crédito de fongo prazo. Por sua vez, o refinanciamento dos
passivos das empresas estatais, dado o estreitamento do crédito doméstico e do
autofinanciamento, aumentou o seu grau de dependéncia dos empréstimos externos.

= SERRA. 1. & AFONSO, 1 R., op. cit., p. 42.
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Os problemas trazidos pela rolagem da divida externa publica e privada internalizaram-se
no dmbito do setor piblico, posto que: a} as dividas privadas foram estatizadas, por intermédio
dos Depésitos Registrados em Moeds Estrangeira; b)somaram-se aos compromissos do Tesouro
Nacional, os Depésitos de Projetos e os Avais GB-588 e MF-30. A dramética situagdo financeira a
que chegou o pais em 1982 foi “equacionada®via submissio aos ditames externos da politica
econdmica, passando a economia a gerar mega-superdvits comerciais e transferir liquidamente
recursos ao exterior. Implementava-se, assim, um ajustamento cambial a nivel macroecondmico &
um ajustamento financeiro a nivel das grandes empresas privadas, A absorgio das dividas
denominadas em moeda estrangeira pelo setor publico foi um instrumento fundamental de
protegiio as empresas privadas endividadas. Paralelamente, um volume macico de subsidios fiscais
e crediticios e a subcorregiio dos pregos phblicos deram poderoso impulso s empresas
exportadoras. Centralizou-se, desta forma, a responsabilidade pela divida externa nas Autoridades

Monetanias, a0 mesmo tempo que essa divida se metamorfoseava em divida interna depois de
1993

A analise empreendida do penoso caminho percorrido pela economia brasileira de 1983 ao
primeiro bimestre de 1990 retratou uma sucessio de tentativas fracassadas. Os volumosos
estoques de dividas no passivo do governo transformaram-se no principal condicionante de seus
gastos correntes. N&o obstante os sucessivos cortes nos investimentos - desastrosos socialmente e
para a infra-estrutura basica - os déficits operacionais ndo pararam de se ampliar, provando,
repetidamente, que o saneamento das contas publicas deveria envolver fatores outros que a
simples injecéio de recursos fiscais. A tabela 5.9 permite um exame simplificado do estado geral
das finangas piblicas no periodo 1980/89, que demonstram a profunda deterioragio na capacidade
governamental de realizar investimentos produtivos.

O comportamento da receita tributdria foi de sensivel decréscimo, de 24.9% no periodo
1980/83 para 22,7% do PIB no periodo 1984/89. Contribuiram, para esse resultado, fatores como
a perda do valor real dos impostos arrecadados, via inflagio; o aumento da importincia de
atividades econdmicas pouco taxadas ou beneficiadas com isengdes e reducdes de tributosg‘w,

BIASOTO Jr, G. ¢ Carlos K. L. FERREIRA. O financiamento do sefor industrial ¢ ¢ padrdo de
financiamento da economia. SP, FINEF/FECAMP/UNICAMP-IE, 1989, p. 46.

Na area de incentivos fiscais atribuidos as empresas. observou-se 2 multiplicacio desordenada dos MESMOS,
vinde a atingir cerca de 130 tipos diferentes ou uma perda de receita ao redor de USS 6 bilhes ac final dos
anos oitenta. Um exemplo do seu cardter controverso foi o conjunto de incentivos direcionados a
Amazdnia. O estudo de Jos¢ G. GASQUES e Clando YOKOMIZO mostra que dos 247 projetos estocados
no FINAM, sendo 621 agropecudrios ¢ agroindustriais ¢ 326 nos demais setores, 0§ implantados
restringiram-se a 166 (18%) - 94 agropecudrios e agroindustriais ¢ 72 industriais ¢ servigos basicos.
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principalmente exportagbes de produtos agricolas e industrializados; a evasio crescents de
impostos™ e a disseminagfio das relagdes informais de trabalho. Quanto aos termos integrantes da

carga tributaria bruta

391 . . L e .o
. Observa-se que a tributagic indireta®”, de natureza pro-ciclica, cujo nivel

Fod

3

encontrando-se os demais em implantagio, alguns hd mais de vinte anos. Excetuada a criagiio da ai gumas
infra-estrutura regional e a geragiio de conhecimentos, o parecer dos autores acerca de itens fundamentais &
francamente negativa: os projetos incentivados pouco tém contribuido para aumentar o produto regional;
wn numero minimo deles ¥m apresentado alguma rentabilidade; sua contribuigiio para a fixacdo da
populagdo regional é pequena; os incentives deram argem: a negdcios especulativos com terra ¢ a um
comercio de projetos incentivados; o desmatamento foi acelerado em areas de floresta semi-umidz ¢ na
hileia amazdnica. Ver GASQUES, 1. G. ¢ C. YOKOMIZO. Avaliacfio dos incentivos fiscais da amazdnia,
In: DELGADO, G. C. et. alli. Agicultura ¢ politicas pabiicas. RI, IPEA/INPES, 1990, pp. 325-27.

A dimensdo da sonegacdo fiscal se-torna de quantificacio dificit em época de aceleragdo inflacionaria.
Vérios indicatives apontavam para aumentos sem precedentes da mesma ao final dos anos oitenta. Naguele
momento, uma avaliagio da Associagio Nacional dos Fiscaic de Contribuices Previdenciirias concluia
que, apenas na drea de impostos ¢ taxas previdencidrias, o volume sonegado de tributos atingiria cerca de
USS 7.5 bilhdes ao ano. No terreno ja tradicional do subfaturamento de exportagdes e das importaches, de
acordo com o sumdrio de Jos¢ Rossi em A fuga de capitais ¢ suas consegticncias. Fotha de Sdo Paudo,
novembro de 1989, os Profs. Maria Silvia Marques e Amo Meyer, da Fundagio Getdlio Vargas do Rio de
Janeiro, cotejando as estatisticas bilaterais do comércic entre o Brasil e os paises industrializades,
concluiram que o subfaturamento das exportagles foi, entre 1985 e 1987, da ordem de 12% dos valores
importados registrados naqueles paises, enguanto gue o subfaturamento nas importagdes, entre 1982 ¢
1987, situou-se ao nivel de 13% dos valores exportados desses paises para o Brasil. Em sua investigagio
abrangente, relativa 3 fuga de capitais do Brasil entre 1975 ¢ 1988, os autores chegaram ao montante
consideravel de USS 19,5 bilhdes (ou 27,5 bilhdes, com fluxes anuais capitalizados). De modo particular,
contrastam as evasbes médias anuais; US$ 0,3 bilhdo, a.a. de 1975 a 1981; USS$ 3,7 bilhdes a.a., entre 1982
e 1984, ¢ USS 1.6 bilhdo aa, de 1985 s 1988, Os autores detalharam as fontes e observagdes
metodoldgicas sobre suas avaliagdes em MEYER, A. e MARQUES, Maria S. B. A fuga de capital no
Brasil: 1975/88. Pesquisa e Planejamento Econdmico, 20 {1} 49-86, abril de 1990,

(s impostos indiretos proveram cerca de 50% da receita tributéria auferida na década de oitenta, chegando
a gquase 11% do PIB em 1989, A outra metade do total arrecadado, que diz respeito aos impostos diretos,
meidia. sobretudo, nos assalariados da clase média. Com efeito. um bom exemplo da pouca énfase nos
mecanismos tributirios como forma de diminuir as desigualdades socials podia ser extraido do exame da
estrutura tributdria relativa ao imposto sobre a renda. A Secretaria da Receita Federal acusava 3.5 milhbes
de individuos pagantes ou 2,33% da populacio do Pafs dentre um universo de 9.5 milhdes de declarages
de pessoas fisicas; doutra parte, pagavam efetivamente mmpostos os assalariados profissionais liberais,
constituindo os proprietarios de capital, enquanto pessoas fisicas, uma parcela minima dos contribuintes.
Em verdade, foram varios os mecanismos, ao longo dos anos, que thes possibilitaram transferir a carga de
imposto 4s suas empresas. aumentando os custos de produgio e de bens & servicos, ¢ fazendo com que a
arrecadagio de imposto de renda das pessoas juridicas fosse cerca de trés vezes maior do que a das pessoas
fisicas, No primeiro semestre de 1995 - épaca de muito discursos eloqilentes sobre reforma tributaria, um
novo estudo da Receita Federal, baseado no recolhimento efetivo em 94, concluin que o kmposto de renda
das pessoas juridicas ¢ um dos tributos mais sonegados pelas empresas do Brasil. Em 1994, 745 mil
recolheram uma média mensal de RS 669 de IRPJ, Tomando o universo pesquisado - 2.523 mil empresas,
incluindo as do setor financeiro - no mercado formal, a média mensal de recolhimente de tributos e
contribui¢des federais (exceto contrib, previd. sobre folha) ficou em R$ 2.017. Em termos da énfase da
taxagio, outro estudo da Receita Federat apontou que, 1o pericdo de 1984 a 1991, a tributacio efetiva sobre
05 ganhos de capital foi de 8,18% fem média), ao lado de 19.27% para assalariados e 16,75% para o
consumo. Todos os dados em LAVORATTI, L, Empresa paga pouco imposto, diz Receita. Fokha de S#o
Paulo, 05/05/95, p. 2-11.
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atingido no primeiro qilingiiénio dos setenta fora de 15,2% do PIB, decresce com o nivel de
atividade, situando-se na faixa de 11,5% nos anos oitenta. Por seu lado, o percurso ascensional
dos impostos diretos desde os setenta esgota-se em 1982 - com a marca de quase 13% do PIB,
ndo passando de 10,5% na segunda metade dos oitenta, Contrastando com os resultados da
tributagio, as outras receitas ‘disponiveis aumentaram significativamente a partir de 1985,
resultando em um crescimento das receitas correntes de 5% do PIB até o final da década,

A severidade da deterioracfio das contas publicas adquire real expressio na série dos
encargos com a divida publica externa e interna - niveis quadruplicados ou quintuplicados em
relagio & média dos setenta® . Em 1984, tais encargos haviam crescido 167% em relagdo ao nivel
de 1980, chegando ac patamar de 7% do PIB em 1989. Do lado dos gastos correntes globais,
constata-se um certo declinio, por forga da crise, até 1984, em virtude do arrocho salarial, corte de
subsidios e das dificuldades sofridas pela arrecadagio da Previdéncia Social com o elevado
desemprego. Na segunda metade da década, avulta o aumento da despesa com pessoal dos trés
niveis de governo, que ¢ acrescida de trés pontos do PIB, chegando a 10% em 1989. Atentando
para o saldo da conta corrente, mais 0s gastos com investimentos e exclusive os encargos
financeiros do governo consolidado, verifica-se uma relativa melhora em 1983/84, devido as
providéncias contencionistas. Melhora que nio pdde, todavia, contrapor-se 2 expansio dos
encargos financeiros, originando um déficit crescente, com especial significado em 1985, Na
segunda metade da década, torna-se cada vez mais dificil manter o superavit primario (exceto
custos financeiros), notadamente em 1989 neste ano, 0s elevadissimos encargos financeiros das
contas fiscais™ e o descontrole nos gastos geraram um déficit da ordem de 7% do PIR.

Q exame sintético anterior permitiu explicitar o gray de estreitamento das fontes de
financiamento dos investimentos publicos: poupanca negativa em conta corrente do govemno;
ingresso interrompido, desde 1982, dos fecursos captados no exterior, fontes internas
extremamente onerosas, devido ac processo de encurtamento dos prazos e a elevagio nas taxas de
juros pagos pelo setor publico. Uma agenda de recuperagio da capacidade de investimento do

b Conforme os dados retrospectivos da tabela A.1. do anexo Estatistico do estudo de REZENDE, F. et. aiii.

A questdo fiscal. In: Perspectivas da economia brasileira - 1989, RJ . IPEA/INPES, 1989, p.575.

3 Ibid., p. 581.

E importante nio desconsiderar o estoque da divida pablica externa ¢ a forma como esta foi concentrada no
exame do desequilibrio financeiro estrutural do setor piblico na década de oitenta. A drenagem de recursos
a0 exterior reduziv a capacidade de investimento do pais ¢ aumentou o déficit piblico ¢ a inflagio.
Avalinndo o periodo 1983/90, Maria H. Horta calculou gue, a um saldo acumulade das transacbes reais
com o exterior de USS 79,6 bilhdes, contrapds-se um montante de Jjuros devidos da ordem de USS 753
bilbest Ver tabela 5.3 de Renegociagdo da divida externa. In: Perspectivas da economia brasileira -
199%. R}, IPEA, 1991, p. 89.
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Estado estava posta, portanto, em 1989: a ampliagio da base de tributagio, eliminagio de
subsidios cartoriais, perseguigic a evasio fiscal, reforma administrativa e, sobretudo, a
renegociagio dos custos financeiros do Estado.

O ataque frontal ao quadro de descalabro das financas publicas em 1990 registroun
resultados significativos: elevagio da carga tributiria em quase 6 pontos percentuais do PIB; corte
dréstico dos encargos financeiros, da ordem de 5% do PIB; todavia, tendéncia de elevagio dos
gastos correntes. Em 1992 e 1993, com 2 volta do macigo endividamento interno, a rubrica dos
respectivos encargos torna a ensombrecer os resuitados correntes,

TABELA 5.1
PRODUTOQ INTERNQ BRUTO - 1970 - 1993

Pregos de 1980 (CR$)

INDICE DO PRODUTO INDICE DO PRODUTO
ANOS PIB REAL REAL (PIB PER CAPITA) INDICE DA FBCF

{H (2) 3) 4
1970 5419 433 553 378
1975 8.763 70,1 79,3 76,6
1980 12.508 100.0 100,0 100.0
1981 11.976 95 8 93,7 87.9
1982 12676 96 5 92 .4 21,9
1983 11.722 93,7 87.8 68,5
1984 12.355 98,8 90.6 68.4
1985 13.325 1065 957 74.3
1986 14.323 114.5 100.8 912
1987 14.828 118.6 102.4 85,9
1988 4,819 118.5 100.5 5.5
198% 15,288 122.2 1018 86.5
1990 14.610 1168 95,7 77.0
199} 14.645 1171 94.4 4.5
1992 14.531 116,2 92.2 67,7
1993 15.130 121.0 94.6 74 .4

FONTE: COLUNA 1. FIBGE. Departamento de Contas Nacionais. Sistema de Contas
Nacionais Consolidadas Brasil. RJ, FIBGE, 1980, Série Relatdrios Metodoldgicos, v, 8. Os
resultados do periodo 1980/93, correspondem & revisio dos anos 1980-92 e 3 atualizagio de
1993, divuigadas em outubro de 1994,

Nota: relagbes calculadas pelo autor.
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TABELA 5.2
VARIACAO ANUAL MEDIA DO PIB E DA FBCF 1970/93

Precos constantes

PERIODO PIB FBCF
1970 - 80 8,72 16,21
1980 - 83 -2.14 -11.84
1984 - 86 7,67 15,48
1987 - 89 1,54 -1,92
1980 - 89 2,26 1,60
1980 - 90 -3 1,57 -2.58
1990 - 93 117 -1.14

FONTE: Caiculado pelo autor, a partir das tabelas 5.1 e 5.5,




TABELA 5.3

INDICE DO PRODUTO REAL 1970 - 93

167

BASE 1980 = 100

ANDS | AGROPE INDUS | EXTRATO | TRANSFOR | CONSTRU | strmD. | . sER COMER TRANS | COMUNI | INSTIT. ADM, | TOTAL
CUARIA TRIA MINERAL MACAD CAO UTILPUBL. | VICO CIo PORTE CAGAQ | FINANC. | PUBLICA
1970 63,0 41,2 50,1 42,4 380 31.4 40,7 45,2 349 14,8 - - 4317
1975 78,1 59,8 74,2 70,5 71,8 56,0 68,5 733 65,1 34,8 - - 70,6
1980 100, 100, 160,0 100,0 100,0 10,0 . 100,0 100,0 100,0 106,0 100,0 160,0 100,0
1981 1080 91.2 91T 89,6 938 103,4 91,5 AR 9313 712.8 06,6 162,35 95,8
1982 1077 21,1 104,6 89,5 916 109,9 99,6 94,3 169,1 31,8 TR 1048 96,5
1983 107,2 85,7 120,7 84,2 784 118,5 99,1 90,7 97,8 146,2 1174 167,0 93,7
1984 11 91,1 1575 89.4 778 1329 104,4 94,0 102.1 165,5 126.5 1003 98,8
1985 1206 98,7 175.8 96,9 321 146,5 111,6 100,9 07,9 195,3 139,1 11,6 106,5
1986 110.9 1192 1823 107.4 96,3 1587 120.6 1084 1i89 2337 136,7 113.8 14,5
1987 127.5 1113 180,5 108,9 97,5 1639 124,4 1105 1252 254,9 130,2 116,0 118,6
1988 128.6 1084 iRl 6 ins,| 94,4 1734 [27.3 107.8 1304 2818 130,6 1182 118,35
1989 132.3 s 1888 1082 97.4 176.2 131,8 1104 1334 336,0 132,4 1203 122,2
1990 1274 102.4 i93.¢ 979 LY R 1794 1306 162,7 129.3 366,2 1282 {223 16,8
1903 1308 104.5 Fas7 256 84,8 87,4 132,35 018 132,5 438} 117.9 1243 17,1
1992 t37.9 96,7 1922 91,7 79.2 1901 £32,5 9%.4 135,7 163,2 Hi2.s 126,2 | iial
1993 136.2 1033 198,5 99,0 832 197.1 137,1 1064 140,3 512,9 1O, 128,1 121,0

FONTE: IBGE - Departamento de Contas Nacionais.
Nota: Os resultados do periodo 1980/93 correspondern 3 revisdo dos anos 1980/92 ¢ 3 atualizacio de 1993, divaigados em outubro de 1994,




TABELA 5.4

INDICE DO PRODUTO INDUSTRIAL REAL 1970 - 93

BASE 1980 = 100

168

ANOS | IND TRANS MiN. NAO METALUR MECANICA | MAT.ELET.E MAT. BE PAPELE BORRACHA QUIMICA
FORMACAD METALICOS GICA DE COMUNIC. TRANSP. PAPELAC

1970 42,4 19,9 41,9 328 36,7 32,1 51,5 37,5 37,9
1975 )5 689 66,7 78,4 59.8 74,9 5.6 72,8 66,2
1980 100,0 100,0 1000 100,0 1060 180,0 100,0 100,0 100,0
1981 89,6 94,8 830 80,3 84,6 771 93,1 85.4 98,8
1982 9.5 92,4 80.0 66,5 87,0 749 99,8 80,3 106.8
1983 84,2 77.1 779 576 774 69,9 1015 £33 1052
1984 89,4 77,0 88,6 68,4 78,9 73,1 1083 89,8 1153
1985 96,9 83,1 95,1 5.5 93,9 81,6 1155 97,5 1224
1986 107.8 97,4 106,5 92,1 115, 91,9 1275 107 1242
1987 108.9 99,7 106,9 95,8 1126 22,5 132,2 1147 1311
1988 105, 1 95.5 103.5 87,6 1076 90,0 130.1 17,1 127.1
{989 108,2 9492 108 4 919 1137 875 374 114,9 1262
1990 97,9 88,2 94.9 76,4 1074 73,6 128,9 109,9 1155
1991 93,6 88,3 89,3 68.6 1004 73,5 137, 108,5 107,6
1992 91.7 82,0 88,9 62,1 87,7 71,9 £34,7 1084 107,
1993 99,0 85,9 95,8 72,9 100,7 86,0 141,2 17,7 11,8

FONTE: IBGE - Departamento de Contas Nacionais
Nota: Os resultados do perfodo 1980/93 correspondeimn 4 revisdio dos anos 1980792 e & atualizacdo de 1993, divalgados em outubro de 1994,



INDICE DO PRODUTO INDUSTRIAL REAL 1970 - 93

TABELA 5.4 (3)

169

BASE 1980 = 160

IND. DE FARMA PERF. PRODL.DE » VEST, PRODUTOS
ANOS TRANSFOR CRUTICA SABOES, MATERIAS TEXTIL CALCADOS, ALIMENTT BEBIDAS | FIIMO
MACAO VELAS PLASTICAS ART. TECIDOS CIO8
1970 424 . 39,8 28,7 59,5 58,9 "86,7 436 538
1975 70,5 88,3 64,2 62,0 76,0 72,8 779 68,5 774
1980 100,0 1000 1000 100 0 100,0 100,0 00,0 100,0 160,0
1981 89 6 102,6 161,4 79.1 6,3 99,3 12,7 924 104,1
1982 89,5 1033 105,06 86,3 90,6 102,3 104,0 90,2 108,35
1983 842 953 1064 775 81,0 89,0 1074 85,7 106,6
1984 89,4 163,7 1052 80,8 78,1 90,9 166,7 85,2 110,1
1985 96,9 109,2 1220 99, $8,6 96,7 106,9 94,6 123,0
1986 1078 134,1 146, 1096 1006 103,8 107,3 116,6 132,2
1987 108,9 1373 154,3 1050 100,0 93,8 114,6 1126 1350
1988 1051 1178 151 4 974 939 874 RN 115,3 136,3
1989 1082 123,3 168.8 169,5 94,3 89,1 1133 1322 143,3
1990 97.9 114 159.3 92,4 84 .8 76.6 1154 1352 141,3
1991 95,6 1687 170.4 92,2 812 66,5 1193 1596 151,7
1992 9.7 96,4 169,4 81,7 83,3 61,4 1194 1330 178,35
1993 990 108,2 176,% 87,9 82,9 66,8 19,8 145,7 IR6,4

FONTE: IBGE ~ Depattamento de Contas Nacionais
Nota: os resultados do periode 1980/93 correspondem # revisfio dos anos 1980792 e 3 atualizagdo de 1993, divulgados em outubro de 1994.



TABELA 5.5 |
PARTICIPACAO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS E DA CONSTRUGAO NA FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO - 1970 - 1993
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Pregos de 1980 (CR3)

ANOS MAQ. NAC. MAQ, IMP. CONST. FBCF 14 24 34
(1) (2} 3 4} (%e) (%) (%)

1970 379 72 651 111S 34,0 65 58,4
1975 763 232 1231 2.256 33,8 16,3 54,6
{980 266 145 1.826 2.947 254 4.9 62,0
198} 664 §26 1.715 2.589 256 4,9 a6,2
1982 580 99 1673 2413 24,0 4,1 69,3
1983 458 67 1432 2019 22,7 13 70,9
1984 508 63 1415 2.015 25,2 3.1 702
1985 566 71 £.499 2.191 25,8 3,5 68,4
1986 733 97 1.767 2.687 27,3 36 65,8
1987 692 109 1.780 2.650 26,1 4.1 67,2
1988 622 107 1,724 2519 24,7 42 68,4
1989 586 116 1.778 2.549 23,0 4,6 69,8
1990 476 142 1.604 2.269 21,0 6.3 70,7
1991 {6 153 l.54¢ 2.186 i85 7.0 70.5
1992 283 181 1.447 1.996 14,2 g1 725
1993 330 253 1518 2.192 15,1 1,5 69,3

FONTE: Colunas 1,2,3: FIBGE. Departamento de Contas Nacionais. Sistera de Contas Nacionais Consolidadas; Brasil. R], FIBGE, 1989. Série Relatorios

Metodologicos, v. 8.

Os resuliados do periode 1980793 corresponder: 3 revisio dos anos 1980/92 e & atealizagdo de 1993, divoigados em outubro de 1994, Nota: relagbes

calculadas pelo autor.




TABELA 5.6

PRODUTO INTERNO BRUTO E FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO
Precos correntes e constantes - 1970 - 1993

ANOS FBCF/PIB (%) FBCF/PIB (%) ANOS FBCF {%) FBCF/PIB (%)
PRECO CORRENTE | PRECO CONSTANTE PRECO CORRENTE | PRECO CONSTANTE
1976 18,8 20,6 1980 23,6 236
1971 19,9 213 1981 243 21,6
1972 20,3 222 1982 23,0 26,0
1973 204 23,6 1983 19,9 17,2
1974 218 24,7 1984 18,9 16,3
1975 23,3 258 1985 18,0 16,4
1976 22,4 25,0 1986 20,0 18,8
1977 213 23,6 1987 232 17,9
1978 22,3 23,6 1988 24,3 17,0
1979 234 22,9 1989 26,9 16,7
1980 236 23,6 1990 22,9 15,5
. § - 1991 19,6 14,3
. - 1992 19,6 13,1
- - - 1993 20,4 13,9

FONTE: FIBGE. Departamento de Contas Nacionais. Sistema de Contas Nacionais Consolidados: Brasil. R}, FIBGE, 19389,

Série Relatorivs Metodolégicos, v8.

Os resultados do periodo 1980/93 correspondem a revisio dos anos 1980/92 e & atualizago de 1993, divulgados em outubro de 1994,
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TABELA 5.7 (a)
EVOLUCAOQ REAL DE CUSTOS DO INVESTIMENTO FIXO - 1980 - 86
(COMPARATIVAMENTE A VARIACAO DO DEFLATOR IMPLICITO DO PIB)
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BASE 1980 = 100

ANOS Dl - FBCF D.1- CONSTRUCAD DI . MAQ E EQUIF.
DI-PB DI-PIR D1 - PIB

1980 100,0 100,0 160,0

1981 108,9 106,0 114,7

1982 109,3 1059 1173

1983 1059 100.9 1189

1984 101.8 98,9 108,9

1985 101,8 104,98 100,7

1986 101.,2 108.2 24,2

FONTE: IBGE - Depanamento de Contas Nacionais.

TABELA 5.7 (b)
EVOLUCAQ REAL DE CUSTOS DO INVESTIMENTO FIXO - 1986 - 91
(COMPARATIVAMENTE A VARIACAO DO DEFLATOR IMPLICITO DO PIB)

BASE 1980 = 100

ITENS 1986 1987 1988 1989 1990 199}

FBCF {C.Nag)

- TOTAL 100 122 131 146 132 122

~ CONSTRUGCAOD 100 122 120 138 17 114

- EQUIPAMENTOS 100 123 163 165 173 144

- EQUIP. NACIONAIS 100 125 175 180 263 165

1PA « bens produgido

- MEDIA 100 104 110 105 109 169
I - MATERIAL CONSTRUCAD 160 128 136 172 158 155

mee

- MEDIA 100 147 142 157 127 118

FONTE: Uontas Nacionais/[BGE e Conjuntura Econémica. Dados integrantes da Tabela 2 do ensaio de SERRA. José ¢

AFONS0, Jes¢ RR. Vicitudes dos investimentos piblicos 1o Brasil. Conjuniura Econémica, margo [993,p.40.
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TABELA 8.8 3
FORMACAO BRUTA DE CAPITAL FIXO DAS ADMIN ISTRACOES PUBLICAS E ESTATAIS FEDERAIS NO BRASIL 1970/1991 - EM
PERCENTAGEM DO PIB
B _r PRECOS CONSTANTES
' FHCF FBCF ADM.PUBL | ADM.FUBL )
ANOS ADM. ESTATAIS | ADMFUBL. FBCF TOTAL ADM.PUBL. | | FBeF {+}ESTAT. FBCF ADMINISTRACAO PURLICA (%4)
PUBLICA | FEDERAIS ) TOTAL BASE BASE TOTAL FBCF
ESTAT.FED 1980100 1980=100 (%5} TOTAL
(1) 2 &) {4 % {5) (7 (&) FEDERAL | ESTADUAL | MUNICIPAL
1970 . . . 0.6 39 82 18,% . 36, 42 2
1975 - . - 5.8 80 118 16,9 31,2 % 33 20
1989 24 46 7.6 228 160 100 LK 30,7 30 39 3
1981 24 48 72 209 - - 1,3 34,4
1982 2,1 44 6,5 194 - . 10,8 335 . -
1983 1,7 i3 5,0 163 - - 10,1 28" . . -
1984 £8 3,0 48 6.3 - - 111 296 .
198% 2 30 5.2 16.3 76 104 1.5 39 22 52 26
1986 3.0 27 57 18,7 . 146 160 30,3 28 47 25
1987 2.5 2.8 53 17,4 - 136 14,0 26,8 34 39 27
1988 24 2.2 46 17,0 87 157 14,1 27,8 33 38 29
1989 2,0 1,7 36 16.6 88 150 12,0 21,7 29 48 23
1950 2,6 1.2 3,7 16,0 gl 176 163 23,1 1% 61 24
1991 1.6 1,7 43 15.2 78 159 17,1 28,3 18 46 36
FONTE: 1) Colunas 1,2,3.4 {(exceto 1970 ¢ 1975), & e 6: dados extraidos das Tabelas 1 ¢ 2 - respectivamente, das partes I ¢ If - do ensaio de SERRA,

José e AFONSO, Jos¢ RR. Vicissitudes dos Investimentos Publicos no Brasil- Conjuntura Econdmica, 37-42 marco de 1993, p.40 ¢ abril de 1993, p 41, 2)
Colunas 9,10 e 11: dados da Tabela 7 do artigo de AFONSO, 1R, Federalismo Fiscal ¢ Reforma Institucional: faldcias, conquistas e descentralizagdo. Nova
Economia, (4} 1: 103, novembro 1994. 3) Colunas 7 ¢ 8, 1970 e 1975 dados da Tabela 2 do ensaio de REICHSTUL, HP. e COUTINHO, L. Investimento
Estatal 1974 - 1980: Ciclo e Crise, In: BELLUZZO. L. G. ¢ COUTINHO, R {orgs.) Desenvolviments Capitalista no Brasil, 1983, V.2, p.45. Demais relagfes:
Calculados pelo antor (CSM). 4) Colunas 9,10, ¢ 11, anos 1986 ¢ 1987: Tabela 7 do artigo de AFONSOQ, 1. R. Federalismo Fiscal e Reforma Instituccionat:
falacias, Conquistas e Descentralizagdo. Nova Economia, ()1: 103, novembro 1994,
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TABELA 5.9
CONTA CORRENTE E FCRY - GOVERNG CONSOLIBADO (1980 - 1989)
PERCENTAGEM DO PIB

ITENS &0 81 22 83 &4 83 %6 37 88 29 o4
RECEITAS TRIBUTARIAS o 24,69 24,65 2527 18,07 21,82 22,53 24,88 23,34 21,89 21,94 2743
OUTRAS RECEITAS (2) (0,61} (0,80} {0,85) {0,560} 0,18) 6,27 0,42 1,93 167 3035 3,58
TOTAL {3=§+7} 24,09 73,85 24,42 24,57 21,64 22,80 2530 25,27 15,56 28,96 e
PESSOAL E ENCARGOS {43 6,31 6,45 7,05 6,61 5.6% 6,54 7.A7 177 7.92 3,72 10,49
BENS E SERVICOS 5 2,90 2,86 2,96 3,05 2,63 2,94 3,48 4,39 4,68 4,59 5,15
CONSUMO (6=4+5} 9,21 9,31 16,0 9,66 8,28 9,88 10,95 12,16 12,60 14,31 15,63
ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 7 1,77 .22 8,58 8,36 7,76 7.24 £.00 7,54 7,18 7,50 8,20
SUBSiDIOS {8} 3,71 2,68 2,48 2,65 1.5¢ 1,58 1,47 1,59 i,23 1,93 1,72
TRANSFERENCIAS {9=7+8) 11,48 10,50 11,06 11,01 9,36 £,82 9,47 213 2,41 9,43 10,01
GASTOS CORRENTES (10=6+9) 26,69 20,28 21,07 2047 17.64 18,70 20,42 21,29 21,01 23,74 25,64
C.CORRENTE SEM ENCARGOS FINANCEIROS (=310 3,40 3,64 3,35 3,90 4,00 4,10 4,88 398 4,53 3,22 5,37
FORM.BREST A DE C.FIXO (i2) 2,37 2,60 2,25 1,83 1,90 2,32 1,65 3,15 3,17 2,93 3,50
SALDO SEM ENCARGOS OU RESULTADO PRIMARIO (13+11-12) 1,03 1,04 §,00 2,87 2,18 1,78 1,82 0,83 1,38 6,29 1,87
DIVIDA INTERNA (14} 0.76 1,08 1,12 1,61 2,44 3,35 3,38 3,i4 3,12 6,06 1,50
DEIVIDA EXTERNA {15 0,36 6,28 0,43 1,05 G,55 1,14 2,61 0,86 0,94 0,89 4,00
ENCARGOS FINANCEIRDS {16 1419 .12 1.3% 155 2,66 2.99 4,49 5,59 4,04 4,06 695 1,90
SALDG C/ENCARGOS {17=13-16} {0,09) £0,32) 0,55) 0,59} @85 2,70 (3,79 (3.2 (2.68) {666} 0,03}

FONTE: Ver pdg..seguinte.
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TABELA 59

FONTE: AFONSOQ, José R. R. Uma coletinea de dados; duas décadas do setor gOVErno nas
Contas Nacionais - 1970 - 1990, 1992, mimeo; VILLELA, R. Crise e ajuste fiscal nos anos 80
um problema de politica econdmica ou de economia politica? In: Perspectivas da economia
brasileira - 1992, TPEA, 1991, p. 36. Os dados trabalhados por AFONSO foram colhidos das
tabelas 3. 14, 3. 15,3.16,3.17, 4.8, 5.5, 5.6, 5.7, 5.8, 5.9, 5. 13, de BAER, M. O rumo perdido.
SP, Paz e Terra, 1993, pp. 105-108; 142; 183-86; 190,

NOTAS: Governo Consolidade compreende contas dos Govemos Federal, Estaduais e
Municipais. Abrange administragio central e descentralizada, inclusive sistema de previdéncia
social ¢ fundos patrimoniais dos trabalhadores (FGTS e PIS/PASEP), exclusive Banco Central e
empresas publicas. Receita Tributariza Dispenivel = arrecadagio propria mais e/ou menos
transferéncias constitucionais de tributos recebidos de e/ou concedidos a outras esferas de
govermo nfio computadas em OQutras Receitas Correntes Liquidas como mnas Contas
Nacionais(ajuste segundo dados do governo de origem das tranferéncias).

Outras Receitas Correntes Liquidas = outras receitas correntes brutas (inclusive receitas de
wansferéncias de capital e outras receitas de capital) menos despesas com transferéncias
intergovernamentals {(ndo-tributarias), intragovernamentais, ao setor privado ¢ ao exterior
{exclusive encargos financeiros da divida externa).

Transferéncias para Assist. e Previdéncia inclui despesas com pessoal imativo (servidores
aposentados), e, no governo central com aposentados e pensdes da previdéncia social.

Encargos Financeiros: corresponde aos juros da divida externa mais os encargos da divida
interna (despesas com juros, comissBes, 4gios e outros encargos, exclusive correco monetaria do
prncipal € acréscimo cambial, computados como encargos nas Contas Nacionais).



176

5.2. As Repercussoes da Crise do Padrio de Financiamenio do Estado Sobre o Setor
Elétrico Brasileiro

Data do Império o inicio da regulamentaciio pelo Poder Pablico de determinadas atividades
economicas - estradas de ferro e portos, sob a forma de concessbes de servigo publico. No que
tange a exploragiio das quedas de dgua para fins de utilizagio de energia elétrica, os primeiros
- diplomas legais relevantes foram a lei 1.145 de 31.12.1903 e a sua regulamentaco pelo Decreto
5.407 de 27.12.1904. Caracterizando o servigo pitblico de energia elétrica como uma atividade
privada, os dispositivos versavam o direito dos contratos, estipulando, porém, um prazo maximo
de 90 anos para as concessBes, a figura da reversio de bens 2 Unifio sem idenizagdo, a revisio
periddica das tarifas ¢ o teto de lucro sobre o capital de 12%° .

‘A decretagdo do Codigo de Aguas pelo Decreto 24,643 de 10 de julho de 1934, cuja
formulagio pelo Prof. Alfredo Valladdo ja datava de 1907, represenfou wm salto qualitativo
profundo na regulamentagio setorial. Conforme observa CASTRQO™ , ) as quedas d’agua foram
incorporadas ac patrimdnio da Unido e esta passou a regular o seu uso - figura de direito pablico;
b} o Governo Federal chamou a si a promulgagio de novas leis e sua execugdo; ¢) o Codigo
mudou a natureza do relacionamento entre o Poder Concedente & as concessionarias,
particularmente guanto ao regime tarifaric. O texto consigna a outorga de concessdes pelo prazo
de 30 anos, passivel de alteragdo para 50 anos na hipétese de adigdo de investimentos substanciais
ao longo do referido prazo; a outorga de concessdes exclusivamente a brasileiros ou a empresas
constituidas no Pais; a formagdo das tarifas pelo modelo conceitual do custo de servico prestado,
fundado no custo histérico do investimento; em decorréncia do anterior, rentabilidade assegurada
¢ limitada; a figura da reversdo com ou sem indenizacio; a possibilidade do emprego do Fundo de
Revers&o na expansio dos sistemas; a revisio tarifaria de trés em trés anos> .

3 VENANCIO FILHO, A. A intervencao do Estado no dominio econdmico. RJ, FGV, 1968, Pp.166-9.
CASTRO, Nivalde J. O setor de energia eléirica no Brasil: a transicio da propriedade privada
estrangeira para a propriedade paiblica (1945-61). RY, UFRVIE], 1983, p. 96.

O Art. 180, 1. do Codigo de Aguas, 20 tratar da fixacdo das tarifas, reza que obedecerdo: “I - sob a forma
do servigo pelo custe, levando-se em conta: a) todas as despesas de operagdes, Hmpostos ¢ taxas de qualquer
natureza, lancadas sobre a empresa. excluidas as taxas de beneficio; b} as reservas para a depreciagio; ¢) a
remuneracio do capital da empresa: I - tendo em consideracio, no avaliar a propriedade. o custo histérico,
isto ¢, 0 capital efetivamente gasto menos a depreciacio: TH - conferindo Justa remuneracio a esse capital;
IV - vedando estabelecer distingdo entre consumidores dentro da mesma classificacio € nas mesmas
comliplies de mtilizacdo do servico; V - tendo em conta as despesas de custeio fixadas anualmente de modo
semethante”. MME. DNAEE. Cédigo de Aguas. BSB, 1980, 1, p. 112,

387
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A introdugio do “servigo pelo custo” desencadeou, por anos, uma discussio acirrada entre
os denominados “privatistas” e “nacionalistas™ acerca de suas conseqiiéncias para a remuneracio
do capital®®. Argumentavam os primeiros que se introduzira um principio vigente em uma
economia ndo inflacionaria (EUA) e de custos marginais estéveis para a expansio dos servigos; na
economia brasileira, com ritmo inflacionario em aceleragfio, 2 sua aplicagio redundara em
remuneragdo real descrescente dos servigos, derivando resultados negativos para o Investimento
privado. Estocavam os segundos que o pré-requisito da efetiva aplicago da lei - o levamamento
do valor real dos bens dos concessionérios - fora lentamente executado, sem gue houvesse
condigbes de fiscalizagdo pelos Orglos competentes ¢ sem a aquiescéncia das empresas
estrangeiras para o exame detido dos seus registros contabeis, acarretando a homotogagio de
patamares tarifarios ac sabor do jogo de interesses, camuflada pelo critério de “semelhanca e
razoabilidade”,

No fundo, esclarece CASTRO, “a contradiciio basica gue se colocava naquele momento
era entre o volume de recursos exigidos pela mudanga de escala produtiva (imposto pelo padréo
de industrializagiio pesada) e os objetivos de maximizagio dos lucros do capital privado™ **
Estudando a atuagfo do poderoso grupo Light, CASTRO™ conclui que essa empresa conseguia
remunerar o capital aplicado acima do lucro legal fixado pelo Cédigo de Aguas através de dois
tipos de expedientes: 1) uso mais intensivo da capacidade instalada (elevagio do fator de cargal,
implicando na diminuicio do grau de qualidade e confiabilidade do servico e em investimentos
marginais na ampliago da poténeia instalada, 2) transferéncia encoberta de lucros das subsidiarias
para a matriz sob a forma de juros e ganhos reais com a politica cambial. A politica tarifiria longe
estava de ser, assim, td0 “danosa”, nio impedindo inclusive a evolugio da capacidade produtiva
do grupo Light. A questdo € que “o aumento do potencial gerador foi insuficiente para atender as
exigéncias do novo padriio de industrializagio. Para suprir, inTetum, a ‘nova demanda’, a taxa de
crescimento teria que ser praticamente o dobro dos 8% verificados nos anos 507.%%

A inadequada expansio da capacidade de geragdo desde os anos guarenta tornou - se
insustentavel, desencadeando uma intervencio federal mais incisiva sobre os destinos do setor.
Concretizou -se nos anos cingiienta uma redefinigad de posigdes -CASTRO chama de ° pacto de
clivagem’ -, através do qual o Estado passava a assumir os encargos da geragho e transmissio de

% CASTRO, N. op.cit.,pp. 97-103.
Tbid, p. 103 nota 23.

e CASTRO, N. ep.cit. pp. 115-136.
= Thid, p.135,
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eletricidade, cabendo 2 distribuigdo as empresas de capital estrangeiro. Todavia, TENDLER®”
esclareceu, em trabalho classico, que a sistematica de Operar o sistema em sobrecarga e promover
¢ racionamento ostensivo ou disfarcado fazia com que 0s grupos privados ndo se preocupassem
com estudos de previsio do comportamento da demanda de energia elétrica a longo prazo. Esta
postura viria a colidir fortemente com a proposta desenvolvimentista de expansio antecipada da
oferta.

Para fazer face ac nivel de investimentos requerido, o Governo Federal optou pela
capitaliza¢lo por via fiscal, baseada na instituigiio de um Fundo Federal de Eletrificacio em 1934,
que se nutriria da cobranga do Imposto tinico sobre Energia Elétrica-TUEE e de parcela do
Imposto de Consumo, devendo ser destinados 40% 3 Unidio e 60% aos Estados e Municipios.
Ainda, de 1954 a 1961, tramitou no Congresso Nacional a proposta de Vargas de criagdo das
Centrais Elétricas Brasileiras $/A (Eletrobras), culminando com a lei no. 31890-A, de 250461 e
seu desenho final em junho de 1962. Ao longo dos cingiienta, o BNDE nio apenas aportou
TeCUrsos proprios ao setor elétrico, como também geriu o Fundo Federal de Eletrificagdo. No
ambito cstédual, as insuficiéncias de oferta de eletricidade e a necessidade de projetar o futuro
desses servicos deram origem a Planos de Eletrificacio e a constituicdo de empresas pablicas
estaduais ac longo dos anos cinglienta e sessenta, com incentivo do BNDES. Os recursos
necessarios aos investimentos™ provieram de dotages orcamentérias e/ou criagiio de impostos
estaduais especificos, além de recursos do Orcamento da Unisio. Do Ambito externo, o Brasil
beneficiou-se das caracteristicas de banco de infra-estrutura do Banco Mundial até 1975, Por
mtermédio da sistematizagio de informagdes de ARAUJO,* constata-se que, entre 1947 e 1965,
energia (92,5%) e transporte (7,5) abocanharam a totalidade dos empréstimos obtidos; no periodo

1966/75, os setores de energia (32.6%) e transportes (33%) compartilharam recursos com o setor
industrial {19,7%).

Na década de sessenta, aperfeigoou-se a pratica do planejamento mtegrado do sistema
glétrico no Brasil, cuja imprescindibilidade ficara clara nos anos cinqlienta, em termos da mais
rapida e eficiente exploragio dos aproveitamentos hidrelétricos disponiveis, ao lado de um

Valemo-nos, em verdade, das referéncias em ALMEIDA. Denizart do R Acumuiacio, crescimentn ¢
erise do setor de energia elétrica brasileiro - a perspectiva da empresa pitblica e do planejamento de
longe prazo. RJ, UFRVIEL, 1993, p. 24-5.

- CASTRO, N. ep.cit., pp,169-70,

ARAUJO, Aloisio B. de, O governo brasiieiro, ¢ BIRD e o BID: cooperacio e confronto, BSE, IPEA,
1994, p. 55 tabela 11.6. Um desdobramento desse tipo de informag8es, em maior ndimero de subperiodos,
estd mas tabelas 2.3 e 2.4 de GONZALEZ, Manuel 1F. et alli. O Brasil ¢ o Banco Mundial: um
diagndstico das refacdes econdmicas (1949-1989). BSB, IPEA/TPLAN, 1950, pp.67-8.
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desenvolvimento consentdneo da produgio de servigos com qualidade e da conselidacfio de uma
indistria nacional de equipamentos elétricos. Este processo de consolidacio do planejamento de
expansdo acelerada do setor acompanhava as etapas finais da integracio do mercado nacional,
Como subproduto desse movimento, realizou-se amplo debate sobre os desequilibrios regionais e
as formas de atacé-los, contribuinde o setor com uma visdo de aproveitamentos multiplos dos
recursos hibricos,

Recordando; os idos da constitui¢io e entrelagamento de interesses entre brgdos estatais,
institutos de pesquisa e empreiteiras em crescimento, Milton VARGAS traga detalhes da evolugio
de um verdadeiro sistema tecnologico em S3o Paulo, desenvolvido a partir de uma sucessio de
ocbras: ... essas obras foram conscientemente consideradas como escolas para a formacio da
tecnologia nacional da construgio hidrelétrica. Assim, foram iniciadas com a contratagdo de
empresas nacionais para a elaboragio do projeto e construgio, sob o assessoramento tecnoldgico
de professores da Epusp e tecnologistas do IPT; paulatinamente evoluiram, porém, até o esquema
definitivo presente na organizagio atual de projeto e construgio hidrelétrica, ou seja; estudos
feitos por brgdos governamentais ou companhias paraestatais, projetos basicos e executivos por
empresas de projeto - assessoradas por consultores internacionals ou nacionais contratados pela
companhia proprietdria - , construgio por grandes empresas organizadas industrialmente, e
assisténcia tecnoldgica para pesquisas, ensaios e controle de obras por institutos de pesquisas ou
empresas especiaiizadas em assisténcia tecnologica.

“Essa organizagio, além de possibilitar a construgfio hidrelétrica em termos inteiramente
nacionais, teve um efeito extremamente importante no desenvolvimento da tecnologia nacional: o
inicio dos estudos geo-técnicos dos solos tropicais, utilizados nas barragens de terra. e dos estudos
hidraulicos sobre modelos de estruturas. Esses dois tipos de estudos vieram criar uma tecnologia
nacional, tanto de solo tropicais, para fins de engenharia, como de hidraulica e hidrologia, para o

aproveitamento de nossos rios” ***

Quanto & evolugio da legislagio setorial, a regulamentagfio do Codigo de Aguas e das Leis
subseqiientes s6 se verificou em 1957, através do Decreto 41.019 de 26,02.1957. No ano anterior,
o Executivo procurou fazer aprovar o projeto de Lei 476 de 19.09.56, que previa a corregio
monetaria periddica dos ativos, mas nio houve éxito. Em 1958, a Lei 3.470 (de 28.1 1} autorizou a

reavaliagdo dos ativos das empresas, com vistas a0 Imposto de Renda, proibindo-a, contudo, para

403 VARGAS, Milton. Construgio de hidrelétricas. In: MOTOYAMA., S. org. Tecnologia e industrializacio

oo Brasil, 5P, UNESP/CEETEPS, 1994, p. 168-9,
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finalidades tanifarias relacionadas aos concessionarios de servigos plblicos. Com a extensdo dos
beneficios dessa lei aos concessiondrios, através do Decreto 54.936, de 04.11.1964, ficava
autorizada a reavaliagdo do ative imobilizado das empresas para efeitos fiscais ¢ a permanente
correglo dos ativos operacionals, que constituiam a base de calculo da remuneracio minima legal.
Possibilitada aquela corregio, representando incidéncia direta sobre a remuneragiio do capital e a
quota de depreciacio, o referido Decreto originou uma elevagio do custo do servigo, traduzindo-
se em forte mudanga do patamar tarifario.

Os concessionarios dispunham, entfio, de condiches econdmico-financeiras favordveis ao
funcionamento e ao autofinanciamento da expansio. As tarifas diferenciavam-se por empresa,
refletindo os custos incorridos por nivel de tensdo. No periodo 1968/75, os investimentos setoriais
foram financiados por recursos tarifarios, recursos fiscais (IUEE), fontes compulsérias (RGR e
empréstimio compulsorio) e repasses governamentais (federal, estadual, municipal), representando
cerca de 70% do total dos recursos. Os demais 30% foram integrados por empréstimos e
financiamentos domésticos e externos. Observado o uso de recursos, oS investimentos
participaram na alocagio de 75% a 80% dos recursos; o servigo da divida permaneceu estabifizado
em cerca de 15%.*" Nio surpreendem, pois, calculos efetuados por LANGIER® : a taxa de
retorno bruto®® foi superior a 19% ao longo de 1968 a 1973 {exceto 1969), constatou também
que a taxa de retorno liquido*” esteve acima de 17% no mesmo periodo.

A Let 5.655 de 20 de maio de 1971, fixou a remuneragio legal do investimento dos
concessionarios de energia elétrica de 10 a 12%, a critério do Poder Concedente (art, 1°). Disse
ainda que “A diferenca entre a remuneragdo resultante da aplicagio do valor percentual aprovado
pelo Poder Concedente e a efetivamente verificada no resultado do exercicio sera registrada na
Conta de Resultados a Compensar, do concessionario, para fins de compensagio dos excessos €
insuficiéncia de remuneragio”(art. 1°, § 1°). Tratou também de criar a Reserva Global de
Reversdo, sob a gestdo centralizada da Eletrobras, “para aplicagio nos casos de reversio, de
encampacio de servigos publicos de energia elétrica, ou em empréstimos a concessionarios, para a
expansdo dos respectivos servigos” {art. 4°). Somando-se a essas disposiches, o Dec. 68.419 de
1971 alocou 36% do valor arrecadado do TUEE ao Fundo Federal de Eletrificacio (Eletrobras),

ws VIANNA. Ed. da C. Um estudo sobre as causas da crise do setor elétrico ¢ do movimento em prot de
sua privatizaciio. R}, UFRI/COPPE, 1991, p. 65.

o Ciiados por ALMEIDA, Denizart do R. op, cit., p. 109,

08 Taxa de retorno bruto = recurso tarifirio (remuneracio do investimente das concessionarias, quota de

" reversdo, ITUEE ¢ empréstimo compuisério) dividido pelo investimento remunerdvel do setor,

Taxa de retorno liguido = recurso tarifario () depreciagio.
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60%, acs Estados ¢ Municipios & 4% a0 MME. Note-se que alteracdes ocorridas nos anos
sessenta haviam sobrelevado os montantes do TUEE e do empréstimo compulsério, ternando
muito significativos 0s recursos ndo orgamentirios destinados ao financiamento da expansio. Do
ponto de vista do comando da alocagio e administragio de recursos, a presen¢a hegemdnica da
Eletrobras tornava-se incontrastavel, cuidando da Reserva Global de Reversio, dos recursos do
IUEE e empréstimo compulsorio, assim como da denominada Conta de Consumo de
Combustiveis (CCC).

A implantacio da gigantesca usina de Itaipu emire os componentes do setor elétrico
brasileiro trouxe conseqiiéncias profundas ao processo de negociagio dos contratos de suprimento
e, de forma geral, ao processo de formagio de tarifas. Pelo Tratado de 26.04.1973, o Brasil
acordou a compra compulséria da energia excedentaria paraguaia; por outro lado, a sistematica
determinada de célculo da tarifa de Itaipu foi pelo passivo, quer dizer, uma tarifa que permitisse
cobrir 0§ ¢ustos operacionals € os encargos financeiros da geradora, A Lei n° 5899, de
05.07.1973, dispds sobre a celebragfio de contratos, por vinte anos, de Furnas e Eletrosul com
Itaipu ¢ das concessionarias com as mencionadas empresas regionais (arts. 4° a 8°). Determinou -
também entre outros ~ que “qualquer concessio ou autorizagiio para novas instalacdes geradoras
cu de transmissdo em extra-alta tens3o nas Regides Sudeste e Sul, levari em conta a utilizagio
prioritaria da poténcia e da energia que serfo postas & disposigio do Brasil pela Itaipu, e
adquiridas por Furnas e Eletrosul” (art. 14),

Argumentos relativos a distorgBes e desigualdades provocadas pela sistemitica de
tarifagdo, de ambito regional, levaram ao Decreto-Lei 1,383, de 26.12.1974, gque introduziu a
equalizacdo tarifaria em todo o territdrio nacional Objetivando viabilizar os sistemas de
fornecimento de energia elétrica em regiBes pioneiras, a nova sistematica nio alterava a
remuneragdo minima do setor (10%), mas institucionalizava um fundo de Reserva Global de
(Garantia (RGG) - da ordem de 2% do investimento reversivel. Criava-se uma verdadeira cimara
de compensagdes, que injetava recursos excedentes 4 remuneragio minima de algumas empresas
para outras que apresentassem um custo do servigo {com a remuneragfio) superior a receita. Este
processo de transferéncias financeiras se verficava entre empresas estatais federais e estaduais,

estando sua operacionalizagdo assentada no centralismo autoritario vigente.

Abordando a questdo da crise financeira do setor elétrico de um angulo eminentemente
federativo, LIMA considera que a transferéncia da quota de reversio para a Eletrobras, o

adicional de custo operacional provocado por Itaipu ¢ as transferéncias financeiras trazidas pela
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equalizaciio tarifaria consubstanciam trés momentos fundamentais de restrigio 4 awtonomia das
concessionarias, em favor da Eletrobras. Sintetizemos liviemente sua argumentacio. A
organizagio institucional e econdmico-financeira do setor guarda relagio com a sua logica de
crescimento: as novas usinas deveriam se estabelecer fora do centro do pais, em regides menos
desenvolvidas. Para efetuar esses investimentos, fazia-se necessario o concurso de capitais das
concessionarias do centro-sul. Ora, ocotre que a centralizagio de recursos do setor elétrico ndo
foi completa na mio do Estado, tal como se deu com 2 monopolizagio do petréleo,
telecomunicagBes e siderurgia estatal. O desafic que se colocou ac Governo Central era
centralizar, apesar de ndo deter todo capital. A centralizaglo financeira passou a ser uma decisio
estratégica do Governo Federal. Observa-se, entfo, que na i6gica do modelo de financiamento a
Eletrobras toma os recursos, faz com que retornem ao sistema nas suas geradoras federais, inibe o
poder decisorio das concessiondrias estaduais sobre investimentos e restringe essas Gitimas s sua
areas de concess3o. Os sucessivos movimentos de restriciio 4 autonomia dos congessionarios sdo
suportados politica e economicamente no Sul ¢ Sudeste; a “ tolerincia” permanece enquanto os
niveis tarifirios sio diferenciados e remuneradores. No momento seguinte - a partir de 1975,
quando as ‘tarifas comegarem a ser comprimidas, e a Eletrobras fizer novos movimentos de
absorgio de recursos estaduais, advird o descontentamento, gue culminara com a “ desobediéncia
civil” dos governadores. Nao s6 estard rompido o processo histérico de acumulagio em bases
estaduais, como também o Govemno Federal partird, em 1981 (ver-se-i adiante) para obter
recursos das concessionarias em crise. !’

A construcic analitica de LIMA ¢ muito meritéria. O tempo demonstraria que a
sistematica da equalizacio tarifiria ndo deveria gerar atritos em demasia, desde que fosse
procedida a atualizagdo anual do valor dos ativos das empresas, assim como mantidos o0s
patamares de remuneragiio. Doutra parte, para que o sistema nio premiasse a ineficiéncia, teria
sido imprescindivel uma rigorosa avaliacdo do desempenho individual de cada concessionaria.
Entretanto, dizemos nds agora, 2 historia do setor registrou a promocic e manutencio de um
processo contibil controverso: os valores nio cobertos pelo custo do servigo foram sendo
langados em uma Conta de Resultados a Compensar - CRC. Conforme o propric LIMA, a sua
criagdio teve em vista, curiosamente, a constituicdo de um fundo financeiro para expansic do
setor, uma vez que se observavam elevadissimas taxas de remuneragiio do capital (superiores a 10-
12%). ‘A questio que aflige é o conjunto de razdes para a contabilizagio de uma *divida” na

#o LIMA, Jos¢ L. Crise financeira e reforma institucional de setor elétrico: uma abordagem federativa.

SP, 1994, p. 8-12, Documento componente do Projeto Balange e Perspectivas do Federalismo Fiscal no
Brazsil, em publicaciio.
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conta de resuitados a compensar. A Lei supostamente garantia - diz LIMA argutamente - yma
rentabilidade privada minima as concessionarias, reconhecida em 1988 e 1993, como se a
“divida” fosse da seciedade e devesse ser paga pelo Tesouro Nacional*!! Se ¢ verdade que o
angulo abordado da questio federativa é muito rico, a lentidio no estabelecimento de um
mecanismo de acerto das CRCs ¢ intrigante. Precisamos, pois, avangar um pouco nesta sintese dos
principais “momentos financeiros™ do setor elétrico.

Os aobjetivos de expansdo da oferta de energia elétrica do II PND acentuaram a
participagio dos empréstimos e financiamentos externos no total de recursos setoriais, acarretando
sua evolugio de 19% para 32% do total. Como & “inundago” de délares correspondeu uma
administragdo monetaria ortodoxa, as terapias de combate i inflagio abrigaram também a corrosdo.
dos nivels tarifarios, que garantiam a remuneragdo de 10 a 12%. Perspicaz é a observagio de
MEDEIROS sobre as relagbes entre empréstimos e financiamentos captados a taxas de juros
baixas € o nivel de remuneracdo do investimento: “Até entio (1980, CSM) as empresas
endividavam-se exclusivamente para expandir o sistema de oferta com o devido suporte na
remuneragio do investimento e num ambiente financeiro saudavel” *2

Por resolugdo do Conselho de Desenvolvimento Econbmico, de 15.01.75, foi fixado um
limite superior de 20% de reajuste de tarifas e pregos de bens ¢ servigos pablicos para 1975,
repetindo-s¢ o procedimento em 1976'. De 1976 a 1978, a rubrica de fontes de recursos
setoriais, “empréstimos e financiamento externos”, sobe de 14,5% para 25 4% e 26,7% do 1otal,
40 mesmo tempo que a geragdo interna de recursos (tarifas) gira em torno de 31%. Contudo, os
investimentos ndo baixam da marca de 68% do total de usos e recursos*™ A politica de arrocho
 tarifario de Simonsen foi traduzida, serorialmente falando, no Decrete 79.706. de 18.05.1 977, que
atrelou os reajustes & prévia homologagio do Ministro da Fazenda Contidas as tarifas, o impacto
sobre a taxa de remuneracio do investimento nio tardaria.

Com efeito, a deterioragio real do valor das tarifas de fornecimento foi fazendo com que o
nivel de 10% de remuneracic real do investimento n3o se verificasse nas concessionarias, O
Decreto-Lei 1.849 de 13.01. 1981 instituiu a remuneragio média esperada para o setor como base
de caleulo para a equalizagio tarifaria (quotas de RGG), em substituigio da remuneragdo de 10 a

a LIMA_ 1. L. op. ¢it., p. 65-67.

a MEDEIROS, R. Alm. de. Intervenciio estatal e perspectivas de reestruturaciio do setor elétrico
brasileira, RJ, UFRI/COPPE. 1993, p. 41.

a3 VIANNA, Eduardo da C. op. cit., p. 71.

4 VIANNA, £d. da C. op. cit., p. 75.
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12%, acirrando a disputa entre os niveis setorials federal € estadual. Veja-se que contribuiriam
com RGG as concessiondrias que excedessem o nivel médio de remuneragio. A equalizagio em
niveis inferiores 4 remuneragio legal das empresas significava que as taxas de remuneracio real
dos investimentos referiam-se a ativos desvalorizados pela corregio monetaria inferior a inflagio.
Doutra parte, aquele Decreto-Lei elevava a quota de reversio de 3% para 4% do investimento
remunerdvel. As concessionarias deparavam-se, pois, com vérias situagdes adversas: uma redugio
‘da taxa de remuneragio do investimento em contraste com a subida dos juros no plano
internacional; o volume de recursos setoriais enviados ao Governo Federal nio tinha 1gual
contrapartida em recebimentos; avultavam os registros na Conta de Resultados a Compensar,
considerados como um débito crescente do governo para com as empresas, que as
“remunerava’ em 10%.

Em virtude da queda da atividade econdmica, o sistema elétrico deparou-se, desde o inicio
dos anos oitenta, com sobras crescentes de energia. Isto determinou a instituicio de incentivos
altamente vantajosos a adogiio da eletrotermia, expressos em tarifas especiais. Em termos de
legislagio setorial, uma sucessio de portarias exaradas pelo Minmstério das Minas e Energia
chancelaram, em 1981 e 1982, a Energia Garantida por Tempo Determinado (EGTD) e outras,
Previstas para perdurar em uma conjuntura de precos elevados do petroleo, cristalizaram
interesses poderosos, principalmente dos grandes consumidores, que trataram de tmpedir o seu
término.

Atacada por todos os lados, a situacio das finangas publicas setoriais mostrava-se
insustentivel em 1985, Um estudo abrangente sobre o assunto fragou um quadro deveras
preocupante: “A defasagem real das tarifas era de tal ordem que, mesmo na hipotese improvavel
de se aceitar algum chogue inflacionario, dificilmente poderiam ser recompostas em prazos
menores que dois anos. A divida externa setorial chegava perto dos US$ 20 bilhdes, implicando
em despesas financeiras que oscilam, no perfodo 1980-85, em torno de 40% a 50% das receitas
operacionais liquidas. A geragio propria de recursos do setor era portanto, praticamente nuia” *
O Programa de Recuperagio Setorial (PRS) de novembro daquele ano propunha a via da
capitalizagdo da divida, com a assumpgio do enorme passivo setorial pelo Tesouro Nacional,
Dependendo o sucesso da iniciativa de capitais externos e do “realismo” tarifario, nio prosperou.
Em 1986, as empresas mostravam-se alarmadas com o déficit acumulado na Conta de Resultados
a Compensar, da ordem de 22,9% do investimento remuneravel do setor. Sobrevindo medidas de
contengdo dos programas de investimento dos Estados e Municipios em meados de 1987, os

et PAULA. T. B. de coord. Financiamento das empresas estatais. SP, FUNDAP, 1989, v. 2, p. 198,
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governadores do estados do sul e sudeste insubordinaram-se contra o recolhimento da Reserva
Global de Reversio e da Reserva Global de Garantia desde entio.**

A Constituigio de 1988 agudizou os conflitos latentes entre os Estados e a Unido
envolvendo o setor elétrico, visto que determinou a extingio do TUEE e a transferéncia aos
Estados de arrecadacBo tributaria equivalente, através do ICMS - cujos recursos nfio guardam
vinculo direto as atividades de energia elétrica -, sem a correspondente transferéncia de
atribuigbes. Entretanto, o Decreto-Lei 2.432 de 17.05.88, aprovado pelo Decreto Legislativo 35
de 13.06.89%, possibilitou um grande encontro de contas relativas a dividas e créditos do setor
elétrico para com o Governo Federal,

Ficou estabelecido, por esse diploma legal, a2 compensagio dos CRCs apurada até 31.12.87
com ativos da Unidio, estendida para 31 de dezembro de 1989 pela Lei 8.013 de 06.04.90. Outras
determinagBes consignadas no DL 2.432 devem ser registradas: a substituigio da Reserva Global
de Garantia - RGG pela Reserva Nacional de Compensagiio de Remuneragio - RENCOR,
obrigando a0 recolhimento das quotas apenas as empresas cuja remuneragio real dos
investimentos superasse a taxa de 12%; a manutengo da Reserva Global de Reversio - RGR,
sendo facultado a quaisquer concessionirios a aplicagio de até 49% dos recursos por ela
arrecadados, nesta rubrica, no seu proprio desenvolvimento e facultado & Eletrobras realizar a
capitaliza¢do dos recursos totais acumulados pela Reversio até dezembro de 1987; a possibilidade
de reavaliagio do ativo permanente, conforme concretizado pelos termos da Lei 8.200 de 28 de
junho de 1991; a possibilidade de estabelecimento de adicionais tarifarios individualizados por area
de concessio; a criagio da tarifa de transporte de poténcia elétrica oriunda de Itaipu.

Como resultado daquele procedimento, foram abatidos cerca de US$ 5,3 bilhdes de um
montante total de CRCs da ordem de US$ 7,7 bilhdes. Além da operagdo ter sido isentada de
mposto de renda, ficou o compromisso de novas conversagdes para acordar a utilizagio postertor
do saldo remanescente da CRC. As concessionarias vislumbraram, no expediente, a possibilidade
de transferir a0 Tesouro Nacional, em volumes crescentes, o passivo em moeda estrangeira. Eram
restifuidas ao setor, portanto, condi¢Bes favoraveis de operacionalidade. Desde que fosse levada a
efeito uma elevagiio gradativa e consistente das tarifas, a sistemdtica de transferéncia de recursos
intra-setoriais - as tarifas continuavam equalizadas - voltaria a dar alivio as diferencas de
rentabilidade presentes no sistema.

i

ALMEIDA, Denizart do R. op. ¢it., pp. 86-7.
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E 6bvio que a heranga legada ao governo de 1990 abrangia um complexo e instavel
encadeamento de problemas, que deitava raizes na contengdo de tarifas como instrumento de
politica econdmica € no uso das empresas como instrumento de politicas regionais, afora os
conflitos ao nivel institucional do setor elétrico (o sistema de tarifas via compensacio e OUtros).
Ora, as intengBes repetidamente expressas por representantes do setor de ver posta em marcha
uma politica tarifiria realista ndio se refletiram em agdes governamentais de alguma amplitude
antes dos Gltimos meses de 1991, O ano de 1990 foi caracterizado, em verdade, por arrocho
tarifario: reajust{__e: real de -17,9%.

As dificuldades caracterizadoras da situagdo econdmico-financeira do setor nos anos
pitenta estavam novamente presentes em 1991 compressdo tarifaria, acumulagio de novos
créditos por “déficit” da remuneragio das empresas concessiondrias, grande volume de dividas
mercantis intra-setoriais. No més de setembro do ano referido, o Secretario Nacional de Energia,
Armando Ribeiro de Aratjo""” avaliava as dividas vencidas do sistema em um montante da ordem
de USS 4 bilhdes. Encadeava-se um processo generalizado de inadimpléncia, em particular; os
débitos dos distribuidores estaduais de energia as geradoras regionais (Eletronorte, Chesf, Fumnas
e Eletrosul), de USS 2 bilhBes; o nio recebimento pela energia suprida levava a Eletrobras a nio
adimplir seus débitos com Itaipu, de USS$ 1 bilhdo; na medida que ndo recebia pela energia
suprida, Itaipu ndo pagava a Eletrobras os juros destinados & amortizagio dos empréstimos
contraidos para a construgio da hidrelétrica, juros estes da ordem de US$ 1,8 bilho anual; anda,
os débitos do governo com as empreiteiras orgavam ndo menos de USS$ 700 milhdes. Cumprinia
acrescer aos itens citados: os atrasos nos recolhimentos de tributos devidos a Unido, Estados e
Municipios, de parte das empresas; as sucessivas faltas de pagamento das dividas internas e
externas junto a institui¢des financeiras, obrigando o Tesouro Nacional a avaliza-las.

Os dados da situagdo econdmico-financeira do setor contribuiram, ao longo de 1991, para
a acentuaglio das exigéncias expressas pelo Banco Mundial condicionando a liberagdo de um
emprestimo de USS 300 milhdes, destinados a obras de linhas de transmissio (linhdo de Itaipu), ao
compromisso de uma tarifagio de US$ 67 o megawatt/hora. Em conseqiiéncia, ficou sedimentada,
a0 nivel do Ministério da Infra-estrutura (MINFRA), a diretriz de concess3o de aumentos reais de
energia elétrica até dezembro de 1992, quando aquele nivel tarifario deveria estar atendido, De
janetro a meados de novembro de 1991*' | 3 alta das tarifas acumulou cerca de 350%; de 09 de
outubro 2 meados de novembro apenas, o percentual concedido ja totalizava 75%, mostrando um

4 Fotha de 8. Paulo, 02.09.91, p. 3-5,

e Folha de S. Paulo, 03.11.91, p. 1.7.
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acompanhamento mais proximo & inflagio. Todavia, o nivel da tarifa permanecia baixa: US3
43/mwh, contrastando com os US$ 75/mwh de meados dos anos setenta,

Tendo em vista a gravidade da situagio econdmico-financeira do setor e o risco crescente
de “déficit” de suprimento de eletricidade, o governo federal editou o Decreto 409, de
30.12.1991. Através deste instrumento legal, o Executivo introduziu os conceitos de Receita de
Transferéncia e Receita Propria, que the permitiria a apropriagio automitica da parcela referente
ao suprimento de Itaipu ¢ &s empresas de transmissdo constantes da conta do consumidor final,
paga na rede bancéria, Restabelecidas ficariam. as transferéncias intra-setoriais, assim como
equacionado o problema da inadimpléncia, sobretudo entre empresas supridas e supridoras. Nio
obstante, o Decreto 409 nio conseguiu encontrar sustentabilidade politica, sendo descumprido.
pelas empresas estaduais.

A acumulacdo de débitos das empresas do Sistema Eletrobras para com fornecedores de
bens e servigos, correspondentes a trabalhos executados e aceitos no periodo anterior ao inicio do
governo Collor, dos quais resultaram faturas vencidas e nio pagas em 1987, 1988 e 1989, passou
a paralisar o programa de obras de geracio, da ordem de 10 GW, e que ja consumira cerca de
USS 10 bithSes. A prioridade concedida ao término da UHE Xingd, que estava sendo construida
pela Chesf na divisa de Alagoas com Sergipe permitia a manutencio de seu cronograma. Mas em
1991, cabia igual sorte apenas a UTE Jorge Lacerda, em Santa Catarina, havendo sido reduzidos
os ritmos de Tucurui (PA) ¢ Serra da Mesa (GO), assim como adiado o terceiro linhio de Itatpu.

Objetivando equacionar formas de saldar as dividas do Sistema Eletrobras com seus
credores, ¢ Decreto n® 99.608, de 13.10.90, constituiy um grupo de trabalho composto de
representantes do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento, do Ministério da Infra-
Estrutura ¢ da Secretaria de Assuntos Estratégicos. Apos a realizagio do trabalho preliminar de
levantamento e consolidagiio de informacdes, sucederam-se reunides com os credores, resultando
uma estimativa de débito em torno de US$ 700 milhdes e a proposta governamental de pagamento
da totalidade das dividas exclusivamente com debéntures. Arrastando-se as conversagdes até
setembro de 1992, foi, entdo, acordado o langamento pela “holding” de um novo titulo, com dez
anos de resgate, vencimento anual de 6% a.a. acima do IGP ou equivalente 4 evolucio da tarifa de
energia elétrica (o mais compensador), ficando facultado o seut uso em leildes de privatizagiio*!”

as Seria descabido, face aos propdsitos dessas consideragbes, esmiucar os detalhes das tratativas, Cumpre

observar, contudo, que elas se desdobraram até 1994, sob pesada contestagdo, ndo faltando interpelacdes do
Jornalista Janio de Freitas ac entdo presidente da Eletrobras, Jos¢ Maria Siqueira de Barros, quanto ao
montanie apurado de débitos e as condigies da proposta povernamemntal {cf. Folha de Sas Paule,
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As condigbes econdmico-financeiras do setor tornaram-se particularmente agudas em
1992. No periodo de janeiro a outubro, o reajuste acumulado da energia elétrica implicou em
perdas reais de 25%*° . Na medida em que os niveis de tarifas fixados niio permitiam a cobertura
de todo o custo do servigo, acentuava-se a cadeia de inadimpiéncias, havendo-se acumulado
dividas intra-setoriais, relativas a pagamento de energia, de cerca de US$ 6 bilhdes, e créditos de
CRC contra 3 Unifio estimados em US$ 24 bilhdes. O nio cumprimento dos compromissos com
os servi¢os da divida externa generalizou-se ao sistema, gerando sérios conflitos com o Tesouro
Nacional e o Banco Central. A prépria “holding” nio escapava de situagBes constrangedoras, tais
come receber a classificagdo de “inadimplente .da Unido” pela Procuradoria da Fazenda Nacional
por ndo pagar um empréstimo do Banco Mundial, outro do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e contribuigdes do PIS/PASEP, sendo o débito inserito na divida ativa -da
Unido™ .

Com a mudanga da Presidéncia e das equipes dos ministérios do Planejamento e da
Fazenda, comegou a se observar uma nova politica de pregos de energia elétrica e demais pregos
pdblicos: aumenta-los abaixo da inflagiio passada para “forgar” a queda no més seguinte. Além
disso, a partir do reajuste de 1° de dezembro de 92, o presidente Ttamar Franco determinou que
a tarifa para consumo mensal de energia elétrica residencial entre O kwh e 30 kwh permanecesse
congelada®™ |

No més de dezembro de 1992, se, por um lado, o ministro das Minas e Energia denunciava
existir uma situacio de “desobediéneia civil** no setor de energia elétrica, por outro, os jornals
g J

18.03.92). auditoria do Tribunal de Contas da Unido. de acordo com a solicitacio do Senador Eduarde M.
Suplicy - PT/SP {cf. Folha de S&o Paulo, 09.04.92. 1-103.

420 Folha de 8. Paulo, 19.11.92, 1-5.

a2 Foiha de S. Paulo, 21.05.92, 1-11,

A Frente 2 uwma inflacdo de 912,96% medida pelo IGP-M, o aumento acumulado de energin elétrica
residencial para consumo entre 0 kwh e 30 kwh més foi de 612,96%. Eptre 30 kwh ¢ 100 kwh, ¢ reajuste
acumulado foi de 691.39%. O acumulado acima de 100 kwh totalizou 762,68%. No caso da energia

- elétriva industrial, o aumento médic acumulado atingiu 829,80%. Foiha de S3o Paule, 01.12.92, 2-1.

A intencio maior do presidente era a futura isengiio do pagamentc da tarifa de energia elétrica residencial
para as faixas de consumo até 30 kwh/més, Em principio, a determinacio beneficiaria 4,1 milhdes de
habitagdes ou 18.5 milhdes de pessoas {15% dos iméveis com medidores ou 4% da receita obtida). Ocorre
que 1o cilculo da conta de tuz cada faixa de consumo paga a tarifa correspondente, como na tabela do
imposte de renda na fonte. Logo, o congelamento do reajuste on a possivel isengdo da primeira faixa de
consumo haveria de beneficiar indistintamente a todos os consumidores, O objetivo de beneficiar mesmo a
populacio de baixa renda exigiria o congelamento ou isencdo de 3 faixas de consumo, isto é, de 0 5 200
kwh/més. Todavia. ¢ simples aumento diferenciado para consumo até 100 kwh/més JA passou a representar
problemas de faturamento de aiguma monta para a Coelce ¢ a Cemig, cf. Folha de 8. Paule, 07.12.92, 1-6.
A critica do Ministro Paulino Cicero foi feita durante audiéncia piblica na Comissdo de Ind. ¢ Comércio
da Cimara, em 03.12.92, Referia-se, em particular, 2 posi¢gdo de ndo pagamento pelas concessionarias
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passavam a veicular informacBes sobre um novo modelo do Sistema Eletrobras. Nio se tratava
mais de procurar projetar um modelo institucional ample para o setor de energia elétrica., tal
como ambicionaram as propostas oriundas da Revisao Institucional do Setor Elétrico {Revise) de
1987 ou aquela da Secretaria Nacional de Energia'®, de 1991, Urgia, isto sim, fazer frente a
cadeia de inadimpléncias e equacionar o término da acumulagio de dividas, Norteado por esse
proposito, o Executivo encaminhou um projeto de lei ao Congresso Nacional no dia 11 de janeiro
de 1993, sendo debatido e aprovado na Cimara e no Senado dias 02 e 09 de fevereiro,
respectivamente. Sancionado pelo Presidente da Repiblica sob forma da Lei 8,631 de 04.03.93,
foi a mesma regulamentada pelo Decreto 744, de 18.03.93 4%

As principais disposices da Lei n° 8.631, de 04.03.93 & do Decreto 774, de 18.03.93
1. Novos principios orientadores da fixaciio de tarifas

A Lei 8.631/93 extinguiu a equalizacdo tarifiria ¢ o regime de remuneracdo garantida e,
em conseqiincia, a Conta de Resultados a Compensar-CRC ¢ a Reserva Nacional de
Compensag3o de Remunera¢io-RENCOR.

Proposicio dos niveis tarifirios iniciais, Com a introdugiio da desequalizagdo tarifaria, o
dispositivo legal concede aos concessionarios federais, estaduais, municipais e privados, a
liberdade de propor suas tarifas, com base nos custos e na margem de retorno prevista para
permitir investimentos, cabendo ao Poder Concedente a prerrogativa de dar a Gltima palavra,
conforme preceitua a Constituigio. O nivel tarifirio volta a se referir, portanto, aos custos de
servigo de cada concessiondria. Doutra parte, a remuneracio do investimento continua existindo,
como um item do custo do servigo, para cobrir os servigos da divida e o pagamento de dividendos
aos aciomistas. O valor da remuneragio, contudo, dependerd de uma negociagdo entre
concessionarias ¢ o Governo Federal, posto qué a anterior entre 10 e 12% do valor atualizado do

paulistas, Cesp ¢ Eletropaulo, detentoras de débitos - USS 3,2 bilhdes - que representavam, naquele
momenty, 80% da divida das empresas com a Eletrobras. Folha de S. Paule, 04.12.92, 1-6.

A respeito das mesmas, consultar nossa andlise no item 6.2,

Indubitavelmente, o Ministério das Minas ¢ Energia e a Eletrobras empreenderam um “tour de force”
altamente exitdso junto ao Legislativo. Enviada a mensagem do projeto de el ac Congresso Macional no
dia 11 de janeiro, passou a ser analisada pela Comissdo de Minas e Energia a partir de 18 de janeiro,
quando recebeu 130 emendas ao longo de sete dias. A mesma Comissio fez realizar uma impartanie
andiéncia piblica na manhd de 27 de janeiro: seu presidente, Deputado Marcelo Barbieri, estabeieceu
consuitas junto a Eletrobras. Aedenne, Acesa, ABCE e outras entidades, As aprovacdes se verificaram na
Camara ¢ no Senado nos dias 02 ¢ 09 de fevereiro, respectivamente,

423
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ativo imobilizado - 2 remuneracio garantida - foi extinta®” . Restou como tnico mecanismo de

compensagio a Conta de Consumo de Combustiveis- CCC, agora estendida a todo territério
nacional.

Na etapa de debates do Projeto de Lei n° 3.497/93, foi aventada a idéia inicial da
transferéncia efetiva para os Estados da fixagio das tarifas do setor elétrico® . Posto que os
Estados fixam as tarifas de 4gua, de transporte urbano, de transporte intermunicipais e outros,
deveria lhes caber essa competéncia adicional. O procedimento se justificaria pelo conhecimento
dos concessiondrios dos seus mercados locais e das particularidades dos consumidores locas,
assim como dos objetivos de politica industrial fixados por cada Estado. Qutrossim, buscava-se
obrigar as empresas a racionalizar seus custos operacionais e de investimento. *2®

A homologagio pelo DNAEE. E curioso que o principio da desequalizacio tarifaria
parece constituir um atestado da incapacidade do governo federal de fixar tarifas, pelo seu
desconhecimento dos custos dos concessiondrios. Mas - eis a surpresa -, 0 exercicio da
fiscalizacio e de homologacio pelo Poder Concedente exige que este conhega os custos referidos!
Nao apenas isto: a manifestagio do DNAEE deve se dar no prazo de quinze dias, sob pena de
homologacdo da proposta do concessionario®™® .

Quando do debate do PL 3.497/93%" | posigoes algo divergentes foram expostas 2 respeito
da capacidade regulatoria do DNAEE. O comando Nacional dos Eietricitarios ressaltou “a
necessidade de fortalecimento do papel regulamentador e fiscalizador do Poder Concedente na
preservacio dos interesses nacionais e justiga social”. Ele o exerceria, pelo menos, para; a)
proteger o consumidor quanto a transparéncia de custos, qualidade de servigo, subsidios cruzados

e abuso de poder pelas empresas, quer estatais ou privadas; b) evitar o arbitrio e abusos de parte

i Essas observaces fundamentais sobre a remuneragfio - muito pouce percebidas peia imprensa e pelas

analises da Lei n° 8.631/93 - encontram-se na stimula instigante de Frederico B. Magalhies GOMES, A
nova organizagio Institucional do setor elétrico. Boletim de Conjuntura do IEI/UFRI, abril de 1993, p.
107,
e Folha de Sio Paule, 06.01.93, 2.7,
Racionalizar também os custos de investimentos, visto que a remuneracdo assegurada e proporcional ao
investimento foi extinta. Porém, empresas eficientes, que consigam viabilizar remuneracdes até maiores
que 12%. poderdo ficar, em principio. com recursos dal advindos, ao invés de repassd-los ao Governo
Federal.
Lei 8,631/93, art. 1°, pardgrafo 17 e art. 2°, paragrafo 1°,
A partir de agora, quando fizermos mencio aos debates do PL 3.497/93, estaremos nos referinde, em
particalar, 4 audifneia pablica da Comissdo de Minas e Energia da Cimara dos Deputados, realizada a
27.01.93, com a presenga de oito depoentes.

430
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das supridoras para com os concessionarios de distribuicio™ . J4 o Conselheiro da Comissdo de
Assuntos de Energia da CNI, Sr. Oscar Pimentel*™*, sugeriu que a homologagio do DNAEE se
desse a posteriori 4 fixagio das tarifas e nic a priori. No seu entender, aquele drgiio encontra-se
desaparelhado para, num prazo de quinze dias, analisar convenientemente cada um dos estudos
sobre tarifas que Ihe forem encaminhados. Por outro lado, como os primeiros aumentos deveriam
ser substanciais para a corregiio minima das defasagens, parecia-the faltar a0 Governo condigdes
politicas para estipular aumentos dessa grandeza. Tais condigdes estariam ao alcance dos
concessionarios,  que haveriam de se entender com os consumidores, o que levaria inclusive a
reduzir custos. O ponto bésico ¢ que o Poder Concedente preservaria sua autonomia para fazé-los
voltar atrés num reajuste abusivo, sob a ameaca inclusive de perda da concessio. Por sua vez, o
representante da Aedenne - Associacio Brasileira das Empresas Distribuidoras de Energia do
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, Sr. L. G. Perazzo*™, e o representante da Acesa - Associagio
Nacional das Empresas Estaduais de Energia Elétrica, Sr. Sérgio Cardoso M. Maia®® | entenderam
ser indispensavel uma transigio de forma progressiva, da competéncia de fixagdo da tarifas para as
empresas distribuidoras. Esse entendimenta foi vitorioso e consagrado no art. 12 da Lei 8.631/93;
a critério de cada concessionario, e por prazo de cento e oitenta dias, o Poder Concedente
continuara fixando os niveis das tarifas de fornecimento de energia elétrica a serem cobrados aos
consumidores finais, Acentue-se que a importancia de colher esses depoimentos esta em que sdo
demonstrativos das dificuldades de fixagio da regulamentacio do mercado de energia elétrica em
vias de algum grau de descentralizagio. A regulamentagdo ¢ ponto nevralgico - bastante

subestimado ou negado por alguns em qualquer debate sério sobre reformulagBes profundas do
setor elétrico®*

Possibilidade de promocio de alteracées compensatorias entre os niveis das tarifas de
fornecimento. Versa o art. 1° § 4° da Lei 8.631/93 “Respettado o valor médio das tarifas de
fornecimento, devidamente homologadas na forma do disposto neste artigo, fica facultado ao
concessionario distribuidor promover alteracdes compensatorias entre os niveis das tarifas de
fornecimento relativas a cada classe de consumidor final”, Essa “liberdade” concedida aos
concessiondrios ndc deixa de suscitar diividas sobre a possibilidade dos lobistas de grandes

Depoimento de Jodo José €. Dias, CAMARA DOS DEPUTADOS. Comissio de Minas ¢ Energia
Audiéncia pablica de 27.61.93. CD, Dpto. de Taquigrafia. Revisdo e Redacdo, janeiro de 1993, pp. 73-74.
s CAMARA DOS DEPUTADOS, op. ¢it., pp. 52-54.

a3t Ibid, p. 24.

sl Ihid, pp. 3637,

Naossa argumentagdo a respeito esta expressa no item 6.3
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consumidores exercerem fortes demandas por subsidios ou dos goveradores fazerem uso politico
dessa abertura.

Obrigatoriedade de celebracio de contratos de suprimento e acfio rigoresa contra os
inadimplementos. De acordo com o art. 3° da Lei 8.631/93, “os concessionarios supridores &
supridos deverdo celebrar contrato de suprimento de energia elétrica”. Tal dispositivo implica que
- conforme seu § 2° - “a homologacio pelo Poder Concedente dos niveis das tarifas Dropostos
pelos concessiondrios de fornecimento e de suprimento estard condicionada i celebragio do
contrato a que se refere este artigo”. Configurado o inadimplemento, as garantias de pagamento
nos contratos referidos “constituir-se-io  obrigatoriamente das receitas propnas  dos
concessionarios supridos, com respectiva autorizagio de débitc automatico em suas contas
correntes bancarias”( § 4°).

Esse artigo enfrentou cerrada oposigio dos governadores e dos distribuidores estaduas,
desde a formulagio da mensagem ao Congresso Nacional®® . No seu depoimento a2 Comissio de
Minas e Energia, o representante da Aedenne condenou a proposta de débito antomatico em
conta, equiparando-a ao disposto no Decreto 409/91. Mostrou-se favoravel & solucio alternativa
de fixagio de uma cléusula de garantia de pagamento, a ser definida entre supridores ¢ supridos.
Ainda, tendo em vista a dificuldade de as concessionarias receberem todas as contas vencidas
dentro do més, propds um pardgrafo adicional 4 minuta do PL 3.497/93: que as datas dos
vencimentos das faturas contidas nos contratos de suprimento fossem compativeis com o fluxo
financeiro dos concessionérios, cujos prazos de pagamento seriam fixados na regulamentacio da
Lei®™ . Em nome da Acesa. o diretor da Regifio Nordeste endossou as consideragdes anteriores,
sugerindo adicionalmente que as eventuais discordancias e dificuldades de acerto nas negociacBes
contratuais sobre o suprimento fossem decididas pelo DNAEE, na qualidade de arbitro final®™®
Procurando desfazer “equivocos”, o presidente da Eletrobras, Eliseu Resende, esclareceu que a
proposta estipulava um contrato simples de suprimento entre as empresas, abrangendo condi¢des
comercials normais, com garantias a serem exercidas depois de configurada a inadimpléncia. Nio
deveria a redagio ser assemelhada ao Decreto 409, posto que ndo se manifestaria qualquer
interferéncia ne fluxe financeire das empresas distribuidoras. Elas estariam, isto sim,

a7 Em principios de janeiro de 1993, articulistas da Foltia de S&o Paulo observavam: ‘O bloqueio das contas

bancdrias ¢ um dos pontos mais dificeis do ponto de vista politico, parque coniraria interesses dos
governadores estaduais no momento em que o presidente ltamar Franco negocia um “pacto pela
governabilidade™ com partidos”. MOSSRLS. ¢ LAVORATTI, L. Governo quer lei para bloquear conta dos
Estados. Folha de Sio Paulo, 11.01.93, 1-8.

s Depoimento de L.G. Perazzo. CAMARA DOS DEPUTADOS, op. cit., 26-27.

43 Depaimento de Sérgio CM Maia. CAMARA DOS DEPUTADOS, op. cit., p. 37.
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comprormssadas a pagar energia comprada - que esta colocada no custo do Servigo - em um certo
prazo; materializada a inadimpléncia, 2 garantia poderia ser exercida®™. O ponto de vista do
governo foi vitorioso, mas a idéia de o contrato de suprimento poder conter dispositivo prevendo

a dilagdo dos prazos de pagamento na proporgio do inadimplemento de consumidores finais
também foi incorporada®’.

Reajuste automitico das tarifas especificas para cada concessiondrio através de
formula paramétrica. Determina o art. 4° da Lei 8.631/93 que “os concessionarios reajustario
pen’odicamerite os valores das tarifas mediante a utilizagio de formulas paramétricas e respectivos
indices, conforme o que dispde o regulamento desta Lei”. O dispositivo nio invalida, contudo,
revisdes ordinarias (a cada trés anos) ou postulagdes extraordinarias de alteraglio da base de
calculo junto ao DNAEE, devidamente fundamentados (art. 48 4° € art. 5° ¢ paragrafos do
Decreto 744/93).

O expediente técnico da formula paramétrica visou permitir a cada concessionario reajustar
autemaii;amente os nivels tarifarios iniciais homologados pelo DNAEE, garantindo-lhe a
preservagio do valor real. Neste sentido, a corregio devera obedecer 4 planiltha de custos, levando
em conta a proposta de remuneragdo: a folha de pagamento de mio-de-obra se pautara pela
politica salarial, a corregdo do servigo da divida em moeda estrangeira atentar i cotagfio do dolar;
a corregdo dos servigos prestados (terceiros, expansiio) acompanhara indices especificos da

Fundagic Getdlio Vargas e assim por diante*” A sua concepgdo foi, portanto, de ordem a
g P P p

440 Em termos juridicos, faz-se necessaria uma decisio transitada em julgado, pela qual o concessiondrio ¢ tido

como devedor,

A No espirito da proposta da Aedenne. Registre-se que o Ministério da Fazenda. Paulo Haddad. foi contra a
inclusdo, havendo solicitado ao presidente ltamar Franco que vetasse tal paragrafo, o que nio ocorreu.
Folha de 830 Paulo, 26,02 93, 1.5,

443

“0s § 2° ¢ § 3° do art. 4° do Decreto 744/93 esclarecem que a formula de regjuste dos nivels das tarifas é a
seguinte;

TR =TO x ((T1 x AVAO x BUBO} + (TT x CI/CO) + (TS x DVDO) + (SA x EVEO) + (MS x FVFO) + (IT
x FI/FQ) + (SN x GU/GO} + (SE x BI/BO} + (EX x HIHO)) onde;

TR = Tarifa reajustada; TO = Tarifa iniciai ou revisada, homoelogada pelo DNAEE com base na Lei n®
8.631/93 ¢ neste Decreto, TI = Pardmetro que expressa a participaciio do dispéndic com a compra de
energia elétrica de ITAIPU BINACIONAL no desembolso total do concessiondrio; TT = Parametro que
expressa a participacic do dispéndio com o transporte da energia eléirica da ITAIPU BINACIONAL no
desembolso total do concessionario, TS = Pardmetro que expressa 2 participacio do dispéndio com a
compra de energia elérica de supridoras brasileiras no desembolso total do concessionario; SA =
Parametro que expressa a participagiic do dispéndio com pessoal e encargos sociais. conforme a legisiagdo
vigente, no desembolso total do concessionario; MS = Parimetro que expressa a participacdo do dispéndio
com materiais, inciusive combustiveis, & servigos de terceiros e outras despesas no desemboiso total do
congessiondrio; IT = Parimetro que expressa a participagdo do dispéndio com impostos, taxas e
contribuighes, acrescido dos dispéndios com RGR e Compensagfio Financeira por Utilizagio de Recursos
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assegurar a neutralidade dos reajustes com respeito 2 inflagio; contrapor o repetido controle das
tarifas publicas como instrumento de combate 2 inflagio; trazer um horizonte de estabilidade de

regras ao processo tarifario, que se afigura fundamental para haver o concurso de capitais privados
a0 programa de investimentos do setor elétrico.

2. Criagiio de mecanismos de quitacio dos créditos acumulados no passado:o grande
encomniro de contas

Segurido o espirito das determinagdes do Decreto-Let 2.432/88, 0 Governo Federal voltou
2 reconhecer, em margo de 1993, sua responsabilidade pela compressio tarifaria, um dos fatores
que contribuiram para 2 baixa remuneragio dos concessionarios de energia elétrica. O art. 7° da
Lei 8.631/93 estabeleceu um novo grande encontro de contas enire 0s concessionarios e entre
estes e o Tesouro Nacional, com vistas a eliminagio dos passivos do setor (write oft das dividas).
Os saldos credores da rediviva “moeda podre” CRC, acumulados até a data da publicagio do
Decreto 744/93, foram autorizados a quitar débitos vencidos até 31 de dezembro de 1992,
obedecida uma certa ordem: suprimento e transporte de energia elétrica gerada por Itaipu

Hidricos, no desembolso total do concessionario; SN = Parimetro que expressa a participagio do dispéndio
com pagamento do servige da divida em moeda nacional no desembolso total do concessiondrio; SE =
Pardmetro que expressa a participagio do dispéndio com pagamento do servico da divida em moeda
estrangeira no desembolse total do concessiondrio; EX = Parimetro que expressa a participagio do
dispéndio com expansdo, methoria ¢ aperfeicoamento do sistema eléwrico no desembolso total do
concessionario; A = Tarifa de compra de energia elétrica gemada pela ITAIPU BINACIONAL. com
adicionais previstos na legislagdo, nos contratos e nas Cartas-Compromisso em vigor, expressa em dolar
norie-americana; B = Cotaglic de venda do délar none-americane no mercado de cambio comercial vigente
no Htimo dia do més calendario; C = Tarifa de transporte da encrgia elétrica gerada pela TTATPU
BINACIONAL. D = Tarifa média de compra de energia elétrica gerada por supridora brasileira; E = Valor
do saldrio médio do concessiondrio; F = Vator do Indice Geral do Pregos do Mercado (1GP-M) apuarado ¢
publicado pela Fundagdio Getlilio Vargas, G = Valor acumulado até o més, da TR (Taxa Referencial) criada
pela Lei n® 8,177, de 1° de margo de 1991; IT = Valor do indice Custo Nacional da Construcio Civil ¢
Obras Piblicas - Obras Hidroelétricas, coluna 15 (Equipamento Nacional), publicade pela Fundagiio
Getltiiuo Vargas;

§ 3° Na aplicacio da formula a que se refers este artigo, serdio considerados os seguintes critérios ¢
caracteristicas: a) a soma algébrica dos pardmetros “TI”, “TT™, “T8", “SA”, “MS$”, “IT”", “SN". ¢ “EX”
serd igual 2 “T” (um inteiro); b) os indices de base “0” (z¢r0) referem-se aos apurados para o més ¢ivil
imediatamente anterior as de homologagdo das tarifas pelo DNAEE, ¢ os indices de base “1” (um)
referem-se 203 apurados para ¢ més civil imediatamente anterior aquele em que serdio aplicados os
reajustamentos das tarifas; d) os indices de base “0” {zero) ¢ “1” (um) apurados pata o indice Custo
Nacional da Construcio Civil e Obras Publicas - Obras Hidroelétricas, coluna 15 (Equipamento Nacional),
referm-se, respectivamente, ao més precedente a0 imediatamente anterior dquele de homologagio das
tarifas ¢ de aplicacio dos seus reajustes; ) saso algum dos indicadores mencionados neste art go deixe de
ser publicado, seja extinto ou esteja indisponivel no momento de aplicagio do reajuste, o concessionario
poderd propor ao DNAEE sua substituicZo, tempordria ou permanente, por outro indicador gue guoarde
similaridade com o indicador substituido.”
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Binacional; suprimento de energia elétrica gerada por outros concessionarios supridores,
remanescentes da RENCOR; suprimentos de combustiveis fosseis. Efetuada essa primeira rodada
de acertos, outras compensagbes e destinagdes posteriores também foram contempladas no
* dipioma legal.

O fato € que as etapas de discusso no Congresso Nacional, de sangio presidencial e de
implementacic do disposto nos paragrafos do art. 7° da Lei 8.631/93 nio foram nada pacificos,
envolvendo polémicas técnico-politicas sobre o real montante das CRCs; a verdadeira abrangéncia
de varios itens classificados como ativos da Unifio; a possibilidade de compensar saldos de CRC e
dividas vencidas dos Estados controladores; a legitimidade da tributagdo sobre langamentos
contabeis de encontro de contas de CRCs. O resgate de algum aspectos dessas polémicas ajudara
a elucidar o jogo instaurado de “passar adiante o mico” de CRCs,

Exclusio dos efeitos da correcio monetiria especial (a que se refere o art. 2° da Lei
n® 8.200, de 28.06.91) dos saldes credores nas CRC. Em que pese o desencontro de
infonﬁé;ées estimadas pelo governo, e pelos concessionarios sobre o volume do saldo da Conta
de Resultados a Compensar, a imprensa anunciava, em dias sucessivos de janeiro e fevereiro de
1993, um nivel nfio menor de USS$ 20 bithdes*™ . Ao, excluir a corregio pela Lei n® 8.200, o
projeto aprovado no Congresso Nacional € a Lei 8.631/93 (art. 7°, § 2°) fez com gue as
expectativas de algumas concessionarias de passarem de devedores a credores do governo federal
fossem frustradas. Em 16 de fevereiro, o presidente da Associagio Brasileira de Concessionarias
de Energia Elétrica (ABCE), sr. Neison Vieira Barreira, informava que a entidade unpetrara
mandado de seguranga coletivo contra a revogagio da Lei n° 8.200, posto que a sua aplicacio
reduziria o crédito dos concessionarios da ordem de USS 20 bilhdes para USS 9 bithdes.***

‘Compensagiio de créditos da CRC com ativos da Unido. Efetuada a primeira rodada de
compensagdes, na ordem estabelecida {art. 7.", 8 3° a) a d) ), facultou a Lei 8.631/93 aos
detentores de mais créditos da CRC, a possibilidade de compensacio com ativos da Unido
existentes em 31 de dezembro de 1992: compromissos internos e externos cujas garantias foram
adimpladas pela Unifio, impostos federais; débitos de RGR; outros ativos a critério do Ministério
da Fazenda (art. 7°, 8 4°). Disse ainda a nova lei do setor que “a Eletrobras recebera créditos de
CRC, de que sejam titulares concessiondrios de distribuigio de energia elétrica, para compensagio
de futuros débitos vencidos relativos a contratos de financiamentos com ela celebrados, podendo
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Gazeta Mercantil, 11.02.93, p 11.
Gazeta Mereantil, 16.02.93, p. 15.
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utilizar tais ativos para efeitos do que estabelecem as alineas a, b, e d do paragrafo anterior(art.
L] § SQ)‘

Quando da realizagdo da audiéncia ptiblica sobre o PL 3.497/93, a Aedenne apresentou,
entre outras sugestdes, as gue seguem*” a) em relagdo ao art. 7°, § 4° a, que fossem
consideradas todas as garantias concedidas pela Unido, as que foram quitadas ¢ as que ndo o
foram. Propunha uma inclusdo adicional: que fossem contemplados n&o apenas os créditos da
Unifio, mas também aqueles com outras instituicdes, tais como o BNDES, Banco do Brasil e
Caixa Econdmica Federal fora a propria Eletrobras, b) em relagio ao art. 7°, 8 5°, que a
Eletrobras recebesse créditos de CRC de que fossem titulares concessionarios de distribuigio de
energia eletnca inclusive os débitos vincendos. Na mesma ocasido, o representante da ACESA
sugeriu 2 inclusio dos débitos vincendos e daqueles relativos a contratos de repasses com a
Eletrobras. Propugnava, portanto, que fosse incluida na lej a compensacdo desses contratos, além

-daqueles relativos a encargos de contribuigSes sociais (e os impostos, j& consignados)** .

- Veja-se que as postulagdes de inclusio de pagamento de contas vincendas com saldos
remanescentes de CRC estdo baseadas na distingfio entre concessionarios supridos, como se a essa
correspondesse, respectivamente, os niveis federal e estadual. Nio & possivel esquecer a presenga
de supridores estaduais, assim como a intengio de estabelecimento futuro de supridores privados.
Desta forma, a lei ndo poderia aquiescer nesta distingo.

A alinea “b” do § 4° do art. 7° da Lei 8.631/93 suscitou forte oposicdo no ambito do
Mirnistério da Fazenda, mas essa questdo sera examinada adiante, juntamente com o debate do art.
7° § 8° da referida lei.

Utilizacdo de saldos remanescentes de CRC durante o periodo da respectiva
concessdo on em seu términe. O 8§ 6° do art. 7° da Lei 8.631/93 autorizou a utilizacdo dos
eventuais saldos de CRC, remanescentes em 30 de junho de 1993, procedidas as compensagdes
anteriores, “durante o periodo da respectiva concessfio ou em seu término, na forma e para os fins
estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, ouvido o Ministério de Minas e Energia”,

A indeterminagio no prazo de compensagio dos saldos remanescentes de CRC suscitou
criticas, que advertiram sobre a possivel penalizagio das concessionarias adimplentes e o beneficio

w8 Depoimento de Luis G. Perazzo. CAMARA DOS DEPUTADOS, op. cit., p. 28.

a6 Depoimento de Sérgio Cardoso Maia. CAMARA DOS DEPUTADOS, ep. cit., p. 38,
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as inadimplentes como pagamento de energia comprada, Manifestando-se 2 respeito, a Aedenne
ponderou ser necessario dar um critério econdmico para as concessionarias com os pagamentos
das contas de suprimento de energia em dia. E, voltando aos débitos futuros, sugeriu que as

mesmas concessiondrias pudessem vir a pagar, com eventuais saldos dos CRCs, faturas de
suprimento, inclusive de Itaipu Binacional®’

Compensacio de saldos credores de CRC das concessiondrias estaduais com dividas
vencidas dos Estados controladores. No decorrer dos debates do PL 3.497/93 no Congresso
Nacional, foi incluido no substitutivo pelo relator na Cimara, Depto. Marcelo Barbieri, uma regra
que nio constava do projeto apresentado pelo Executivo. O teor do texto, conhecido como § 7°
do art. 7° vetado pelo presidente Itamar Franco, ¢ o seguinte; “os eventuais saldos credores das
concessionarias  controladas por Estados da Federagio, remanescentes ap6s todas as
compensagdes autorizadas neste artigo, serdo considerados créditos liquidos contra a Fazenda
Nacional, exclusivamente para o fim de serem wtilizados cingiienta por cento para deduzir os
saldos das dividas vencidas dos Estados controladores, que vierem a ser refinanciadas pela Uniio,
e o restante para pagamento de até cinquenta por cento das prestagdes mensais de dividas de
concessionérias e dos Estados controladores refinanciadas pela Unido”.

Baseado em pareceres da Secretaria do Tesouro Nacional e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, o Ministro da Fazenda, Paulo Haddad propds o veto ao dispositivo. De acordo
com articulistas da Folha de Séo Paulo, Haddad argumentou que as concessionarias que tivessem
dividas junto & Unifo poderiam paga-las em 20 anos - US$ 3,4 bilhdes, seguindo os mesmos
critérios aprovados pelo Governo para refinanciamento das dividas dos Estados e Municipios.
Quanto a divida da Uni&o junto ao setor elétrico - US$ 3,7 bithdes, os Estados credores poderiam
abater 50% do montante na assinatura dos contratos de refinanciamento de suas dividas; os outros
50% seriam deduzidos das prestagbes ac longo do financiamento. Esse procedimento
representaria, portanto, uma espécie de renincia de receitas de USS$ 3,7 bilhSes. Na mesma
matéria, os referidos anticulistas expressam que a regra foi resultado “de um acordo politico
costurado por parlamentares ligados aos governadores da Bahia, Antonio Carlos Magalhdes, e de
S&o Paulo, Luis AntOnio Fleury. A Bahia tem créditos a receber junto 4 Unidio e com aprovagio
da lei o governador podera abater esses créditos na divida total do Estado, A CESP deve US$ 2,1

bilhdes. Podera refinancia-los em 20 anog™* **
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Depoimento de Luis G. Perazzo. CAMARA DOS DEPUTADOS, op. cit., p. 30.

Nova kei de tarifas prejudica caixa do Tesouro. Folha de Sio Paule, 24.02.93 p. 1-4. Ver também Folha de
Sao Paule, 25.02.93, p. 1-3 ¢ 26.02.93, p. 1-5. Dias apds, os articulistas Elvis C. BONASSA ¢ Liftana
LAVORATTI forneciam sua interpretagiio: “Metade do valor abatido (de US$ 3,7 bilhdes, CSM) entraria
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Permissdo de pagamento do imposto de renda devido a partir do acerto de contas de
CRC. O 8 8° doart. 7° da Lei 8.631/93 dispSe: “os langamentos contabeis efetuados com valores
de CRC, decorrentes da aplicagio do previsto nesta Lei, serio considerados para efeito da
tributagio pelo imposto sobre a Renda da Pessoa juridica titular da conta conforme as aliquotas
vigentes as épocas de formaglo dos saldos, podendo, o débito fiscal correspondente, ser pago com
os proprios créditos de CRC”.

Por ocasido da audiéneia pablica sobre o PL 3.497/93, o representante da Aedenne®™
pediu que fosse evitado, tal como ocorrera com o Decreto n° 2.432/88. qualquer tributagdo sobre
langamentos contabeis de encontro de contas de CRCs. Advogou ainda a reintrodugio da aliquota
diferenciada do IR, significando que o IE devido pela Eletrobras e pelos concessionérios -do
sewig:b publico de energia passaria a ser calculado - a partir do exercicio de 1993, ano base 1992 -
pela aplicagdo da aliquota de 6% sobre o lucro liquido tributavel. Justificando sua proposta,
destacou o cardter capital intensivo do setor, de retorno a longo prazo, € a necessidade de
estimulos fiscais para a atrac@io de capitais privados a0 mesmo.

Na interpretagio da articulista da Gazeta Mercantil, Claudia Safatle, o Executivo cometeu
aqui um grande erro de negociago, o qual, inclusive, induziu o Ministro da Fazenda Haddad a
ndo solicitar o veto presidencial. Qual a questiio? Procedido o ajuste contabil entre o Tesouro e o
setor elétrico - quer dizer, pago o Fisco -, esse crédito sera ali registrado como receita do IR,
devendo ser repartido com os fundos de participagio dos estados e municipios na propor¢io de
47%, de acordo com o art. 139 da Constituigdo, Entenderam os técnicos do Ministério da Fazenda
que esse procedimento obrigaria o Tesouro a transferir em dinheiro, visto ser o débito de 1SS 5
bilhtes, cerca de USS 2,5 bilhdes aos estados ¢ municipios, de uma receita contbil Alias. os
mesmos técnicos entenderam que a alinea “b” do § 4° do ant. 7° permitia brecha semelhante, que
implicaria em perda de receita para a Unifio. No caso daquela aliquota, anteriormente mencionada,
tratava-se de pagamento de débito acumulado 'junto ao fisco (US$ 504 milhdes) com contas de
resultado a compensar (CRC). Conforme o raciocinio exposto, a aplicagio do dispositivo

imediatamente como crédito ¢ o restante descontado nas prestagbes mensais pagas pelos Estados, O
problema € que o Tesouro, que funciona come intermediador de dividas dos Estados junto ao mercado
financeire, seria obrigado a repassar esses créditos as instituigles financeiras credoras - pagaria 05 bancos
sem ter recebido-nenhum tostdo dos Estados.”. Folha de 830 Paulo. Ttamar veta artige negociado com
Congresso, 06.03.93, p. 1-7.

O veto presidencial derrotou a opinido do lider do governo. Roberto Freire, assim como o aval do novo
Ministro da Fazenda, Fliseu Resende. Suscitou articulagies do Dipio. José Carlos Aleluia ¢ dos Gov. Fleury
¢ ACM para derruba-lo por acordo de liderangas junto ac Congresso Nacional. Folha de Sio Paulo,
06.03.93. 1-7, Gazeta Mercantil, 09.03.93, p. 12 ¢ 12,03.93, p. 12.

0 Depoimento de Luis G. Perazzo. CAMARA DOS DEPUTADOS, op. cit., 31-33,
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redundaria em desembolso de recursos efetivos do Tesouro, aos estados e municipios e fundos
. . . 4
constitucionais™’ |

Os esforgos de apuragiio dos montantes precisos, que participaram do encontro de contas,
prolongaram-se até junho de 1993. Foi declarado, entio, que o saldo de CRCs a favor das
concessionarias totalizava US$ 25.617 milhdes; os débitos vencidos de energia suprida as
concessiondrias e outros eventuais débitos dentro do sistema somavam USS 16,9 bilhdes. Sobrava,
portanto, o saldo consideravel de USS$ 8,7 bilhdes, do qual as concessionarias poderiam dispor
para a segunda rodada de compensacdes, com ativos da Unido, inclusive impostos.

Temeroso da possibilidade de uma reniincia fiscal de elevada proporgfio, o governo editou
a Medida Proviséria n°® 332, de 30 de junho de 1993, alterando substanciaimente, no seu art. 1°, o
§ 8° do art. 7° da Lei 8.631/93: “Ant. 7° § 8° - Os efeitos fiscais produzidos pelos langamentos
contabeis efetuados para utilizagio dos créditos de CRC, decorrentes da aplicagio do disposto
nesta Lei, terdo o seguinte tratamento: a) o imposto de renda devido da pessoa juridica serd
calculado em separado, 4 aliquota de 25%, devendo a base de calculo do referido imposto ser
excluida do lucro liquido, para fins de determinacfio do lucro real; (...) c) o imposto de renda
apurado na forma da alinea “a” podera ser compensado com os proprios créditos de CRC; d) na
hipotese de a pessoa juridica optar pela compensagic a que se refere a alinea “c” , o referido
imposto vencera em parcelas mensais 4 razio de 1/240 (um, duzentos e quarenta avos), vedada a
compensacio de mais de uma parcela em um mesmo periodo, e somente admitida a dedutibilidade
da variacio monetaria passiva da provisio para o imposto de renda na mesma proporgio”. No art.
2° da Medida Provisoria esta dito: “O disposto nas alineas “b”, “¢” e “d” do 8§ 8° do art. 7° da Lei
n°® 8.631/93, com redagio dada pelo art. 1° desta Lei, aplica-se também a compensacdo com CRC
de créditos a receber pela Unifio, relativos a impostos federais, na forma da alinea “b” do § 4° do
art. 7° da Lei n® 8.631/93”,

Em resumo: foi decretada uma aliquota Unica, de 25%, para calculo do IR devido pela
operagio de transferéncia dos créditos da CRC para as concessionarias, ao invés da aliquota em
vigor no momento da geragio do crédito {entre 8 e 30%). Doutra parte, ficou estabelecido que a
quitac@o de impostos federais vencidos com CRC s6 poderia ser realizado em um prazo de 240
meses ou vinte anos. Em termos contabeis, os créditos de CRCs reduziram-se de US$ 8,7 bithdes

para US$ 7,8 bilhdes, a0 mesmo tempo que o valor do IR devido aumentou de US$ 2,8 bilhdes

et Toda a matéria esta contida em O alto custo do projeto do setor elétrico. GM, 27 ¢ 28.02¢01.03.93,p. 1 ¢

8,
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para USS 3,7 bilhGes e o Tesouro Nacional desobrigou-se de realizar um desembolso total e
imediato de US$ 1,7 bilho aos estados e municipios*? ** .

Vencido o prazo de votagio da medida proviséria, foi a mesma reeditada em 28 de julho
de 1993, com a exigéneia adicional que os 47% do IR devido fossem pagos em dinheiro pelas
concessionarias. Sentindo que o repasse em dinheiro vivo havia sido transferido para a sua
responsabilidade, o bloco das concessionarias articulou, sob a lideranga do Dep. José Carlos
Aleluia (PFL:BA), um projeto de conversio de lei substitutivo (PL 22/93). Figurava neste a
criagioc de um redutor de 25% ~ ao invés do IR - a ser aplicado no valor do saldo da CRC de cada
concessionaria. Na tramitagio do projeto, uma emenda do Dep. Valdomiro Lima (PDT-RS)*™* fez
estabelecer que o redutor seria aplicado sobre os saldos da CRC, apés a realizacio das rodadas de
compensagdes facultadas pela Lei 8.631/93. Ao Sancionar o PL 22/93, em 29.10.93, o presidente
Itamar France vetou o conteido da emenda, posto que a mesma representaria um prejuizo de US$
943 mithes ao Tesouro Nacional **

3. Outras disposicdes e tltimos desdobramentos

O art. 8° da Lei 8631/93, que trata da conta de combustiveis fosseis, procurou equacionar
o custo de geraglo térmica, que se estende aos Estados de Roraima, Amazonas, Acre, Rond8ria e
Mato Grosso. Trata-se de uma realidade de sistemas isolados, de geragfio carissima, sabendo-se
que estd ainda sob intenso debate a futura instalagdo de um parque hidrelétrico na Amazdnia. O
espinito da lei foi no sentido de nio onerar unicamente o consumidor da Amazdnia com o
excedente do custo de geragiio térmica em relagio ac custo de geragiio hidrelétrica. Em um
primeirc momento, foi ventilada a solugiio da cobertura do custo pelo orgamento fiscal, mas foi
solugdo descartada. Dentro de uma perspectiva de longo prazo, sera preciso conceber solugdes
dentro de uma dtica de matriz energética nacional, onde as opg¢des viessem a envolver o gas
natural de Urucu, o gas natural da Bolivia ou ¢ 6leo combustivel da Venezuela. Registre-se, pois,
o fato positivo de a lei contemplar essa agio federal de reducio de desigualdades regionais.

A presenca do governo federal também se faz sentir nas disposigdes do Art. 9° via
apropriagio de recursos da Reserva Global de Reversiio, destinados & melhoria dos servigos
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Gazeta Mercantil, 03, 04 & 07 de julho de 1993, p. 11: Folha de S0 Paulo, 08.07.93, p. 1-4.
Cuer dizer, o repasse aos estados ¢ municipios também se processaria em 240 meses.

Gazeta Mercantil, 04 a 06.09.93, p. 10.

Gazeta Mercantil, 30 ¢ 31 de outubro ¢ 1° de novembro de 1993, p. 10.
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piblicos de energia elétrica e 2 reativagio dos programas de conservagiio de energia, mas também
a0 custeio de dispéndios do DNAEE e ao financiamento de programas de eletrificacio rural.

Reza o Art. 13 que os concessiondrios distribuidores deverioc criar Conselhos de
Consumidores, "de cardter consultivo, composto por igual nimero de representantes das
principais classes tarifarias, voltado para orientagio, analise e avaliagio das questdes ligadas ao
fornecitmento, farifas ¢ adequacidade dos servigos prestados ao consumidor final". Ao final de
novembro de 1993, a Secretaria de Energia do Estado de SZo Paulo dava cumprimento i
exigéncia legal, langando o Conselho de Consumidores do Estado de Sdo Paule (COCEN), alids,
integrado por todas as concessionarias e para todas as fontes de energia.

Encerrado esse exercicio de exegese do texto legal, fagamos rapida alusio aos Gltimos
desdobramentos, que resultaram na negaciio de sua aplicagio. Com a edicio da Medida Provisoria
que criou a Unidade Real de Valor (URV), voltava o Ministério da Fazenda a controlar os
reajustes de todas as tarifas publicas federais e dos concessionarios estaduais de energia elétrica
ate 2 imjilantagﬁo do real”*® . Fazia-o com base no Art. 33 da MP 434, que suspendeu os efeitos da
Lei 8.631/93. Todavia, um mal calculado amincio paralelo do plane econdmico e da concessio de
reajustes de tarifas de energia elétrica a partir de 1° de margo de 1994, teve um desdobramento
politico delicado®’ . Justificados por uma necessidade alegada de recomposigio dos custos das
concessionarias e agquiescidos pelo Ministério da Fazenda, 0 DNAEE homologou os aumentos
propostos pelas concessiondrias estaduais, entre 38% e 56,6%. A repercussio negativa dessas
homologagdes precipifou a exoneragio do diretor do DNAEE pelo Ministro de Minas e Energia.
Substantivamente, a volta do controle tarifario pelo Ministério da Fazenda acarretou a nio
conversio das tarifas de energia elétrica em URV para evitar seus reajustes diarios. Doutra parte,
o reajuste em 1° de abril obedeceu, para as 59 distribuidoras e 15 geradoras, a um teto maximo de
43,42%, correspondente a variagio da URV entre 21 de fevereiro e 23 de margo de 1994 4%

Em meados de abril, a imprensa noticiava a criagio de uma comissdo interministerial para
avaliar eventuais distorgbes nas tarifas de energia - desequilibrio entre receitas e despesas das
voncessiondrias, argumentadas pelas empresas. Noticiava também que a conversio das tarifas de
energia elétrica em URV, deveria se verificar pela média dos quatro meses anteriores, na data do

6 O protesto das concessiondrias ndo tardaria, posto que os encargos criados pela Lei 8.631/93 estavam

vinculados a suposta recuperagio tarifaria. além do IR & RGR. Ver PATVA, Antonio C. Bonini de. O setor
elétrico e o governo federal. Folba de S, Paulo, 20.05.94, p. 2-2.

Foiha de S. Panlo, 04.03,94, p. 1-6; 05.03.94, p. 1-6; 10.03.94, p. 1-6,

Folha de 8. Panlo, 29.03.94, - 2.9, 30.03.94, p. 2-5.
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efetivo pagamento®”® . Todavia, a conversio para URV foi feita pela data da emissio (leitura) da
conta e ndo do pagamento, implicando em um aumento real de energia elétrica de cerca de 10%
em junho ¢ julho em relagio a maio™ . No mesmo sentido, estudos do Instituto de Economia do
Setor Piblice (IESP) da Fundap/SP procuravam demonstrar que as tarifas de energia elétrica
estavam, em agosto, 16% acima da média de 1993 no caso da industrial e 19% na residencial®®'
Neste més, o presidente Itamar Franco pronunciava-se a favor da reducio das tarifas telefonicas,

dos correios e energia elétrica, em seqiiéneia & reduglo no preco dos combustiveis, entre 2% e
4%,

Ao final de fevereiro de 1995, o secretario de Acompanhamento Econdmico, Sr. Milton
Dallari, passou a esclarecer que o reajuste das tarifas piiblicas federais previsto para margo se dania.
mediante 2 analise da estrutura de custo de cada estatal, Objetivando desvincular os reajustes de
precos da inflacdo passada, a nova orientagdo deixaria de seguir o previsto na MP do real, o uso
do IPC-r acumulado desde julho (24,11%)*. Na opinidic do secretario de energia de 830 Paulo,
David Zylbersztan, o reajuste das tarifas de energia elétrica no seu estado nfio se verificaria antes
de junhci'; quando deveriam ser editados aumentos diferenciados.*® .

A postergagio do reajuste de tarifas arrastou-se até agosto de 95, guando as
concessionanas estaduais o solicitaram formalmente, oferecendo como alternativa a redugdo do
subsidio ao consumidor residencial e industrial. Lembrando que o IPC-r acumulara 35,29% em
junho, as empresas reclamavam de defasagens, entre 23,9% ¢ 33%. O ministro das Minas ¢
Energia, Raimundo Brito, manifestou z inconveniéncia de aumentos antes de setembro, 20 mesmo
tempo que defendeu a sistemética de reajustes graduais e conformes a situacdo financeira de cada
empresa. Por sua vez, o secretano Zvibersziajn mencionou gue as grandes industrias estavam
pagando tarifas abaixo do custo e que o subsidio residencial variava enre 34% e 82%*°. Em
setembro, foi anunciado o futuro reajuste diferenciado entre as empresas do setor elétrico na faixa
entre 10% e 33%, ao lado da reducio do subsidio das contas residenciais. Em outras palavras, o
consummidor residencial arcaria com o maior peso do reajuste, evitando-se o repasse da majoragao
tarifaria industrial aos pregos finais. *°

e Folha de S, Paslo. 16.04.94, p, 2-3.

Folla de 8. Paulo, 07.08.94, p. 1-11.

Folha de 8. Pavlo. 06.10,94, p. 2-11,

Folba de S, Paulo. 25.02.95, p. 1-8.

Folha de S. Paulo, 22.02.95, p. 2-3.

Folha de 8. Paulo, 02.08.95, p. 2-9.

Folha de S. Paulo. 08.09.95, p. 2-3; 27.09.95, p. 2-3,
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6. AS PROPOSTAS DE REFORMULACAO ECONOMICO-
INSTITUCIONAL DO SETOR ELETRICO NO BRASIL

6.1, Introducio

O presente capitulo objetiva analisar criticamente a natureza, conteGido geral ¢ limites das
principais propostas € agbes concretas de reformulagio econdmico-institucional do setor elétrico
brasileiro apos 1989. O desiderato nio constitul surpresa, obviamente, decorrendo da propria
estrutura do wrabaltho, Com efeito, o estudo precedente sobre o processo de reestruturagio da
economia mundial e as transformagdes econdmico-institucionais do setor elétrico nos paises
centrais, 20 qual se somou o resghte detalhado do movimento da economia brasileira nos Gltimos
vinte e cinco anos ¢ de suas repercussdes sobre o setor elétrico brasileiro, conformam o
embasamento natural de nossa visdo critica das respostas aos graves problemas detectados
naquelas avaliaghes. Respostas que ja se traduziram em ages concretas e de larga repercussio -
as leis 8:631/93 ¢ 8.987/95 siio bons exemplos - ou ainda se encontram em regime de discussio,
notadamente no Ambito do Congresso Nacional,

Propomo-nos defender um enfoque estratégico para o encaminhamento do debate sobre as
questdes setoriais. O desenho de um tal enfoque consubstanciara esforgos de vislumbrar caminhos,
mesmo que a amplitude e os desdobramentos de alguns processos sdcio-econdmicos, notadamente
no Brasil, possam ser apenas precariamente antecipados. Dito de outra forma, a analise podera
contar com alguns pontos de partida relativamente assentes. explanados mnos diagnosticos
anteriores, que contribuem para a maior objetividade das consideragbes, doutra parte. a
inexisténcia de estudos ou avaliagBes mais definitivas sobre alguns tdpicos nevralgicos contrapoe-
se a efetivagio de nossos propositos. Detenhamo-nos mais sobre esses pontos.

Primeira colocacdo. A agenda basica de temas de economia internacional nos anos
noventa afigura-se, agora, suficientemente delineada aos agentes econdrmicos no Brasil. obrigados
que foram a se posicionarem, ainda que defensivamenter a globalizagio dos mercados, a
internacionalizaco dos circuitos financeiros, o langamento de sofisticados produtos financeiros; a
giobalizagio e as margens variadas de manobra dos governos nacionais, para a regulacio
macroecondmica; em especial, as consegiiéncias da globalizagio e dos processos de estabilizagio
sobre os paises em desenvolvimento, notadamente da América Latina; a reespecializacio produtiva

e a rearticulacio das economias regionais de uma nagio com o exterior. Do ponto de vista de
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projecdes de desempenho, econdmice, o FMI prevé®® | para 1995/96, um crescimento de cerca de
4% a.a. dos paises desenvolvidos ¢ de cerca de 6% a.a. no dmbito dos paises em desenvolvimento.
Baixas taxas de inflaglo, baixa taxa de juros internacional e controle rigido da relagio déficit
piblico/PIB deverio permanecer nos préximos anos. Paralelamente, um estoque de ativos
financeiros superior a US$ 35 trilhGes continuard a “pairar” no mercado global de capitais,
oxigenando a realidade “estavel” de crescimento das economias com inflagio baixa e globalizagio
dos mercados em expansio.

Segunda colocagie. O rearranjo das relagdes Estado/Economia no capitalismo
contemporineo processa-se ha cerca de vinte anos. De um prisma, o periodo decorrido ¢é
historicamente exiguo; muitas ainda s3o as dificuldades para avaliar determinados fatos, para,
caracteriza-los como transitérios ou tendéncias efetivas no plano mundial. Piores revelam-se os
julgamentos de valor sobre as “novas” realidades. De outro ponto de vista, os anos transcorridos
j& permitem separar um pouco o joio do trigo, as anunciadas benesses do neoliberalismo e da
globalizagdo econdmica, e o que ocorren. Niio ha qualquer davida que se tornou compulséria
uma reconsideragdo da presenga do Estado na vida econdmico-social dos paises em toda parte, o
que nfio deixou de se revestir de aspectos positivos. Todavia, a acentuagio da velha disjuntiva
posta &s ciéncias sociais e aos “policy-makers”, eficiéncia x equidade - ou em termos atuats,
acumulagio capitalista desenfreada x exclusdo social crescente entre nagdes, regides e individuos -
, clama por solugbes corajosas. Quanto ac presente trabatho, as experiéncias de reestruturago
econdmico-institucional do setor elétrico nos paises centrais e na Ameérica Latina nos tltimos anos
possibilitam-nos uma argumentacio mais colada i realidade, Ha que atentar também para as ages
concretas & os debates sobre o tema no Brasil, posto que sio indicativas das formas
reconhecidamente enraizadas de equacionar e resolver questdes peias elites brasileiras, ao
lado de alguma real “modemnidade”. De modo especifico, a instalagio de um novo governo no
Brasil em janeiro de 1995 vem explicitando as orientagdes basicas “neo-sociais” nas quais pretende

assentar suas acbes em relacio ac desenvolvimento da infra-estrutura do Pais.

Terceira consideracfio. A passagem de tantos anos de crise e instabilidade econdmicas
comprometeu seriamente o equilibrio federative no Pais. Desde o ponto de vista tributario, a
crise federativa cresceu na mesma propor¢io da reducdo da capacidade da Umido de transferr
recursos pitblicos entre regides com grandes desigualdades econdmicas e sociais. Dito isto,
ficariamos com uma visdo insuficiente da guestiio, se a analise ndo fossem incorporados aspectos

AL

ZINI JR. antecipa dados do “World Economic Qutlook™ do FMI em Projectes da economia mundial. Fotha
de 840 Panio, 15.10.93, p. 2-5.
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econdmicos, sociais e politicos. Sem duvida, a crise federativa “se manifesta fortemente em outros
aspectos, como € o caso dos bancos piblicos, da distribuigio das competéncias na execugio das
politicas sociais, da representaciio politica, e da configuragic dos interesses regionais. O
acirramento desses conflitos vem manifestando-se de varias formas, seja pela emergéncia de
tendéncias separatistas, pelo .questionamento dos critérios de representagdo parlamentar dos
estados no Congresso Nacional, seja ainda pela “guerra fiscal” que se trava entre 0s govemos
subnacionais™®

O conjunto de questdes abrigadas pelo rotulo “federalismo”™ € de elevada complexidade.
Elas sdo irredutiveis, simplesmente, a aspectos “técnicos”, tais como 2 “simplificag@o” do nimero
de trihutqs. Esse grande tema, a0 mesmo tempo que transcende o escopo da tese, diz respeito a
pontos muito sensiveis dentro de quaisquer esforgos sérios de reestruturagio econdmico-
institucional do setor elétrico brasileiro. Résgatando a histéria, entendemos - tal como
expressamos na Introducie Geral - que o desenho da rede elétrica no Pais obedecen, no passado,
a propria construgiio da nagio, tragando-se um mapa de “economias regionais ou sub-regionais
intensamente articuladas no comércio e integradas através de grupos e conglomerados
gcondmicos presentes em varias regibes, fazendo a soldagem de um sistema produtivo
espacialmente disperso, mas articulado” *® Ao contrario, no momento atual, “as tensbes latentes e
manifestas que s¢ estabelecem entre espagos diferenciados podem, ..., quando os espagos
econdmicos se reduzem e, sobretudo, quando o principal instrumento de regulagdo ~ o Estado -
entra em colapso, comprometer o equilibrio federativo até entlo existente.

“Tais tensdes foram controladas ou contornadas enquanto a economia se expandia,
possibilitando o crescimento dos diversos espagos econdmicos e o surgimento de nOVos, enquanto
o Estado detinha imponante parcela do excedente gerado na economia nacional que lhe permitia
atender a pressdes sociais e politicas localizadas. Qutra é a situagio atual. na qual a crise

econdmica e a crise do Estado, exacerbam as tensdes e pressdes, levando o equilibrio federativo 2
tendéncia de rompimento” *®

AET

AFFONSQ, Rui & SILVA. Pedro L. B., orz Desiguaidades regionais e desenvolvimento. SP.
FundapfUNESP, 1993, pp.5-6. Volume integrante da série Federalismo no Brasil,

GUIMARAES NETOQ. Leonardo. Desigualdades regionais e federalismo. 1n: AFFONSO & SILVA, op.
cit., p. 47,
“ Ihid, pp. 47-8.
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Nesse contexto de diferencas e tensdes regionais muito acentuadas, GUIMARAES
NETO*® condiciona os cenarios futuros & resolugio - nade definida - de duas grandes questdes
ou condicionantes: a) a permanéncia da postura neoliberal dos gestores do Estado, sem
protagonizar a retomada do crescimento de médio e longo prazo, ou a implementagfo, no minimo,
de pol_iticas regionals compensatorias; b) ¢ ritmo de inserg3o brasileira na globalizag@o, que se
traduz na internalizag@o diferenciada dos novos padrdes tecnologicos nas regides e unidades do
Pais. Indo adiante, GUIMARAES NETO refere-se & trabathos de George Martine e C. Campolina
Diniz, autores que tém identificado uma retomada da concentragio econdmica regional pos-
80, Mais especificamente, com a consolidago do Mercosul, deveremos presenciar mais expansio
industrial no Sudeste, agregando-se atividades agricolas, industriais e de servigos modernos ¢
redes de grandes grupos, seja em sub-regifes ou nas capitais Séo Paulo e Belo Horizonte. Muito-
embora gsses autores ndo déem a essa colocagio um cariter definitivo - vez que chamam a
aten¢io para a importincia de varios polos, complexos ou aglomerados industriais, instalados em
outras regides -, lembram, com propriedade, que essas realocagbes econOmicas foram
patrocinadas por politicas econdmicas . direcionadas, por pesados investimentos
governamentais e incentivos. Portanto, na auséncia ou forte diminuigio destes, ou bem o
dinamismo podera arrefecer, ou inclusive, poder-se-a testemunhar novas formas de articulagéo

entre regides brasileiras e a economia mundial, tendentes a desestruturar o espaco nacional ¢
regional, quica a Federagio. "

Reflexio geral. As 1rés consideragBes anteriores permitem-nos esbecar uma. reflexio
geral. O governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso vem claramente defendendo e
concretizando a flexibilizacdo dos servicos publicos monopolizados pelo Estado. Em verdade, em
termos de embate ideologico. esta foi a postulacdo chancelada pelas urnas em 1994, Qualquer
que seja o grau de abertura 4 participagio privada, arbitrado pelo jogo de forgas no Parlamento
para cada servigo - na margem, com parcerias publico-privadas amplas ou abrangente privatizagao
de ativos -, o exercicio do monopélic plblico, a regulagio do interesse pidblico, pois,

constituira atividade estatal indispensavel. Contamos com uma experiéncia pretérita adequada
a0 tamanho dos desafios?

Ora, a maior ligie a colher dos processos de reestruturagdo institucional dos setores infra-
gstruturais dos paises centrais € justamente o regisiro das grandes dificuldades de gque se reveste

a regulacio pablica. Nas primeiras fases daqueles processos, os ataques neoliberais ao exercicio

e Thid, P. 50.
n Thid, p. 5.
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da regulagdo, em um ambiente de crescente desregulamentagio, hostilizaram a sua importincia.
Os resultados ndo tardaram, porém, sob formas abusivas de majoragdo tarifaria ou descrédito do
principio da universalizacio dos servigos, além das descontinuidades no planejamento de longo
‘prazo das infra-estruturas. Com o passar dos anos, foram compatibilizados politica e
operacionalmente a umiversalizagiio dos servigos basicos € a oferta competitiva de servigos
sofisticados, mercé de agéncias redimensionadas, atribuindo~-se, com melhor visdo estratégica,
custos ¢ responsabilidades. Nao se esta dizendo, contudo, que os elementos excludentes da era
da globalizagdo tepham sido neutralizados.

Longe estamos no Brasil de uma tradigio regulatéria voltada & proteg3o do interesse
publico e & promogio da competitividade e da renovagio tecnologica. De um lado, fungdes.
regulatédés fundamentais foram internalizadas, de fato, no dmbito do poder decisdrio dos grandes
grupos Petrobras, Telebras, Eletrobras, etc. Doutra parte, a implementagio nio interrompida de
politicas ortodoxas ¢ o agambarcamento privatistico do Estado tornaram as empresas estarais um
instrumento de variada manipulagdo. Ocorre que a experiéncia internacional permitiu-nos aprender
que 2 concorréncia precisa ser organizada, que a regulagiio publica é imprescindivel. A abertura
a iniciativa privada da prestagio de servigos piblicos ndo deve se transformar, portanto, em um
fator desagregador do setor elétrico, ou mais especificamente, em um conjunto de regras de “bons
negocios” com o patrimdnio piblico. A tarefa nfio pode ser, de modo algum, subestimada: a falta
de tradicio democratica em regulagio pulblica e a presenga de uma tensdo federativa inusitada

dificultam enormemente a fixagio dos critérios que caberiam presidir a atuagio do poder
concedente,

Quais as principais propostas e agdes concretas de reformulagio econdmico-institucional
do setor eletrico brasileiro apos 19897 Procuraremos examind-las a seguir - algumas, que ndo
vingaram, sucintamente -, desde o dngulo da reflexfio geral ora esbocada.

6.2. Propostas de Reformulagio Econdmico-Instifucional do Setor

O modelo estratégico que norteou os setores de energia elétrica e de petrdleo no Brasil por
décadas caracterizou~se pela presenca de uma empresa estatal unica de petréleo e de um numero
restrito de organizagbes estatais na esfera nacional, regional e estadual no setor elétrico, pelo
planejamento e coordenagio centralizados das politicas e pela pratica de precos e tarifas
equalizados. As ligaches intimas entre energia elétrica e desenvolvimento industrial €
combustivets liquidos e desenvolvimento do setor de transportes foram determinantes, nos anos
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cingiienta e sessenta, para o crescimento da gestdo estatal dos setores elétrico e de petrdleo. O
arcabougo Institucional desenvelveu-se pela multiplicagio de 6rgios setoriais, que nio foi
acompanhada pela estruturagdo de mecanismos superiores de integragio. A experiéncia historica
registra expansdes setoriais considerdveis ao longo do periodo. Registra também dificuldades

crescentes para a consecugo de um planejamento energético integrade, embora produtos
importantes, como o Balango Energético Brasileiro, tenham sido gerados.

A crise econdmica dos anos oitentz repercutiu de forma intensa sobre a estrutura
institucional dos 'érgﬁos relacionados ao setor energético, particularmente o segmento elétrico. O
processo tendeu a se aprofundar a partir de 1990, com o desencadeamento da reforma
administrativa. A literatura especializada menciona uma tendéncia grave de desprofissionalizagio..
no setor elétrico, com a diminuigio substancial da massa critica anteriormente presente. A
descontinuidade na fixacio de prioridades, que acaba se verificando com mudangas no governo, e
a alocagio de pessoas sem conhecimento e experiéncia em cargos de diregdo rumultuam o
plangjamento ¢ administragio das empresas, Além destes, destacavam-se os empecilhos de
natureza- juridico-institucional envolvendo legislagdes inadequadas, estruturas administrativas
superadas e auséncia de regras estaveis,

Sucessivos diagndsticos demonstraram a necessidade de reestruturar os mecanismos de
financiamento dos investimentos da manutengio e da operaglio, assim como estabelecer
estratégias e prioridades nas formulag¢des de politicas pablicas. Recapitulando sucintamente: a
diminuicdo das taxas de crescimento do mercado de energia elétrica ¢ a queda da produgio de
bens ¢ servigos adequados pelas concessionarias levou estas Gltimas ¢ as empresas fornecedoras a
exigirem solugdes para os problemas gue se avolumavam no setor elétrico no primeiro giingiénio
dos anos oitenta. Em 1984, os resultados do trabatho de uma comissio mista criada pelo
Ministério das Minas e Energia expressaram-se em minutas de leis. decretos-leis, decretos e
portarias, gue buscavam novas solugdes, mas a iniciativa amorteceu com a entrada da nova gestio
federal e do debate constitucional. Agravando-se a situagio das concessiondrias estatais no ano
seguinte, foi elaborado um Plano de Recuperaciio Setorial (PRS), que advogava aumento de
tarifas, de eficiéncia e da produtividade das concessionarias, capitalizagio de dividas do setor ¢
avangos no plangjamento de expansio.

REVISE. O maior esforgo de debate sobre a base institucional do setor foi deflagrado pela
Eletrobras em 1987, por intermédio dos trabalhos do férum conhecido como Reviso Institucional
do Setor Eletnico (REVISE). Nele participaram as mais diversas entidades, pablicas e privadas,
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diretamente vinculadas ao setor. A complexidade dos temas ¢ a extrema vanedade dos Interesses

envolvidos ndo ensejou recomendagdes consensuais.

i

Contudo, a analise da situagio do setor continuou de extrema atualidade:

a presenga de um processo decisério inadequado, que nio garante a participagio e
envolvimento efetivo das entidades e areas, carecendo de redefinir os papéis do DNAEE e
Eletrobras, de dirimir os conflitos entre empresas regionais e estaduais, de conciliar maiores
graus de autonomia para as concessionarias ¢ o planejamento global setorial, de implementar
estruturas empresariais em varios aspectos®’?

. a aglo politica questionavel nas concessionarias estatais dos governos estaduais e de grupos de

pressiic. Concretiza-se tal agdo, por exemplo, no preenchimento clientelista dos quadros de
direcio e funcionais, ficando a orienta¢do e politicas ao sabor das circunstancias;”

. & utilizaglo sistemitica do setor para objetivos extra-servigo elétrico, destacando-se, em

especial, o controle tanfario ¢ a manipulagio das empresas para captagio de recursos externos;

. a desobediéncia pelos agentes das normas setoriais em vigor, que apresentam, alias,

anacronismos, dispositivos legais nfo regulamentados, desrespeito 4 hierarquia das leis ¢
conflitos de competéncias®™ ;

. obtengdo de niveis de geracio interna de recursos insuficientes, confrontados com os patamares

setorials minimos;

as manifestagdes de tensdo do conflito federativo, expressos na insatisfagdo com os critérios de
atribui¢io de novos aproveitamentos hidrelétricos - de forma especial, a presenca de Itaipu -, €
na critica, em decorréncia da crise econdmica, do mecanismo de transferéncia de recursos via
fundo de compensagio - Reserva Global de Garantia®”

participagie pouco efetiva dos consumidores e da sociedade em geral na gestdao do setor e das
concessionarias, para fins de melhor controle sobre custos, padrdes e expansio dos servigos de
eletricidade;

. de forma especial, era registrada a participa¢io pouco destacada de capitais privados no setor.

Quanto & estrutura de gestio e decisio setoral. que muito interessava para o

encaminhamento da questdo das transferéncias intra-setoriais. as equipes do REVISE dividiram-se

413
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REVISAC INSTITUCIONAL DO SETOR ELETRICO. Comit® Executivo. Relatorio final do
diagndstice. RJ. 1988, pp. 136-156.
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em duas vertentes. A primeira delas (modelo A) reduzia a Eletrobras a holding do sistema; &
segunda vertente (modelo B) postulava a continuagdio da Eletrobras como acionista controladora
das empresas geradoras regionais (Eletrosul, Furnas, Chesf ¢ Eletronorte) ¢ dos Estados como
participantes majoritarios no capital das concessionarias locais. A Eletrobras permanecenia,
portanto, como operadora do sistema de transferéncia de recursos.

Do ponto de vista institucional, varias outras foram as contribuigbes da REVISE, em cada

. 476
uma das duas propostas basicas™

2

ek

. Criagio do Conselho Nacional de Energia Elétrica (modelos A e B: CNEE ou CNE): orgéo

colegiado, de caréter deliberativo, proposto com o objetivo de tragar politicas globais para o
setor elétrico, agregando representagio federal e estadual;

{amara Setorial de Energia Elétrica (CSEE) e Comité Empresarial do Setor Elétrico (CESE):
propostos no modelo B, como orgdos de carater deliberativo, para articular o setor eléirico
com a sociedade e com os usuarios e para formular e consolidar linhas e diretrizes empresanais,
respectivamente (a nosso juizo, afiguram-se algo redundantes);

. Comités de Obras de Uso Multiplo (modelo A ¢ B: COUM’s): previsto para analisar custos ¢

arbitrar o rateio de despesas de projetos e obras de uso miltiplo {a nosso juizo, afigura-se uma
superposi¢io de competéncia com ¢ Grupo Coordenador de Plangjamento de Sistema - GCPS);
Grupo Coordenador de Planejamento de Sistema (GCPS): proposto para planejar a expansio
dos sistemas elétricos de poténceia, foi vislumbrado sob duas alternativas: no caso A, um orgéo
colegiado, com carfter deliberativo, com coordenagio rotativa entre as concessionarias
integrantes, subordinade as diretrizes do CNEE; no caso B, definido por uma fungio

empresarial, sob coordenacio da Eletrobras e das supridoras regionais,

_ Alternativas para operagio interligada do sistema elétrico de poténcia: a) Grupo Coordenador

de Operagdes Interligadas (GCOI): no caso A, definido como um odrgio deliberativo,
coordenado sucessivamente pelas varias concessiondrias participantes, somando-se as presengas
da Eletrobras, DNAEE e GCPS; no caso B, um érgio deliberativo, participativo, com uma
fungio empresarial, voltado para “utilizar racionalmente as instalagtes de geragio e transmissio
existentes - supervisio da operacio do sistema elétrico em tempo real ¢ planejamento de
operagio de médio prazo”;m b) Introdugio dos conceitos de “pool” e de solidaniedade

multilateral de atuagio das concessionarias; sob a coordenagio da Eletrobras, essa fungio

4TE
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Seguinos aqui a revisdo meticulosa ¢ competente de MEDEIROS, que compuisou documentacdo mais rica
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constituinia na compra monopsonica da energia elétrica gerada no Brasil, em base marginalista,
¢ 2 sua revenda as distribuidoras, acrescido dos custos operacionais ¢ de capital, solidarizando-
se todas com a adequada operagiio do sistema elétrico em tempo real; ¢) Contrato Multilateral -
formalizacio por um instrumento bilateral de direitos e obrigaces entre partes, derivando-se de
uma analise cabal dos custos de gestdo do sistema;

6. DNAEE: no modelo A, acrescentar-se-ia as suas fungdes, o papel de agente executivo do
poder concedente;

7. Introdugio dos contratos de concessio e de gestdo: ainda que concebidos como um
instrumento defensivo das concessionarias contra a sua continua instrumentalizagio pelos
governos federal e estaduais’”’ , apontam para aspectos de democratizagio da gestdo.

Do pénto de vista da politica tarifaria, a REVISE reafirmou a pratica da tarifagio do
suprimento baseada nos custos marginais. No que tange ao fornecimento aos consumidores finais,
“s80 mantidas tarifas equalizadas, as quais deveriam refletir os custos marginais de distribuigao por
classe de tensio e grupamento de consumidores. Essas tarifas seriam controladas pela Unifio,
através do DNAEE™” . Adicionais tarifarios para complementar tarifagdo insuficiente em certos
Estados ou para financiar politicas compensatorias regionais foram admitidos. Para eliminar &
RGG e a RENCOR, um novo fundo, subordinado 2 anlise rigorosa de custos das concessionarias
e dos condicionantes de seus mercados, deveria consagrar o principio da transparéncia da
1arifacdo, diferencando encargos setoriais do fornecimento e garantindo o recolhimento
automatico do encargo. Para finalizar, o texto expressa trés expectativas otimistas, no minimo: 1)
como fonte de recursos suficientes, a majoragio tarifaria e o aporte de capitais governamentais; 2)
a possibilidade de um equacionamento da divida externa setorial em moldes privilegiados; 3) a
participagiio - entdo motivada - de fluxos de capitais privados em atividades de geracio ¢
distribuigio.

Esse dltimo aspecto deu seu curso a um relatério especifico™, onde varias sugestdes
foram levantadas com relagiio a privatizagiio “na margem”. Diversas modalidades poderiam ser
acionadas, no sentido da constituigio de uma estrutura setorial mista, na qual coexistiriam
produgio estatal com produgio privada nos novos investimentos. Desafios importantes de ambito
regulatorio e de avaliagdo de desempenho tornariam imprescindivel a modernizacBo dos diplomas
legais existentes. Via de regra. o nivel deprimido das tarifas seria um impeditivo para a entrada de

a8 MEDEIROS, op. cit., p. 75.
3 MEDEIROS, R. op. cit., p. 72.
el REVISE, GT - Iniciativa privada: relatério final. R]. outubro de 1988, pp. 13-26.
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capitais privados no setor. Como modalidades promissoras, foram dados os exemplos de: 1.
autoprodutores; 2. autoprodutores com excedentes para a venda;, 3. produtores em sistemas
isolados; 4. produtores em sistemas interligados; 5. cogeragio; 6. contratos de risco em segmentos
do setor; 7. contratos de permuta; 8. contratos de pré-compra; 9. conséreios, 10. ampliagio das
atuais 4reas de concess@io; 11. novas areas de concessio; 12. contratos de permissio; 13.
cooperativas.

Em seus comentarios finais sobre a importancia da REVISE, MEDEIROS chama z atengéo
para 2 originalidade' de muitas propostas derivadas das discussdes dos Grupos de Trabalho, que
frutificaram posteriormente, ndo so pela elaboragdo de novos relatérios, mas principalmente, como
foco de atenciio do trabalho legislativo de alguns parlamentares. SEo pertinentes, da mesma
forma, a) sua observagdo da impossibilidade de boa resolugdo das divergéncias entre estatais
federais € estaduais - seria possivel uma solugfio setorial do conflito federativo, perguntariamos -,
acarretando a proposicio de dois modelos alternativos, e b) sua preocupagio, na dwegdo de que
“quase todas as medidas propostas pelo relatoric da REVISE caminham no sentido da elevagdo
das tarifas de eletricidade, sem a contrapariida setorial (visivel) na reducio de seus custos. A
reavaliagio dos ativos, a incorporagio de empréstimo compulsério as tarifas, a permanéncia do
sistema de tarifas equalizadas; a cobranga de contribuicSes e participagBes dos consumidores € &
persisténcia na adogdo da metodologia de calcule dos custos marginais, da forma que € aplicada

pelo setor elétrico estatal, sic medidas que provavelmente levariam ac pagamento de um prego

mais elevado pelo consumidor final™*® .

O debate constitucional de 1988 reforcou o deslocamento do eixo de decisbes em
gabinetes fechados para o &mbito do Congresso Nacional e trouxe um aumento da autonomia dos
Estados em relagio 4 Unido, consubstanciada em maior participagio na arrecadacio dos recursos
pablicos. Diga-se de passagem, o processo politico descentralizador recente apresentou resultados
bastantes heterogéneos. A perda de vista da perspectiva nacional foi freqilente e as negociagoes
amplas em tomo de temas que agregam grande numero de interesses setoriais e estaduais, foram
dificeis. Exemplificou o processo a lenta tramitacdo do projeto de lei regulamentador das
concessdes de servicos publicos, iniciada em 1990. A lentiddo é compreensivel, sem davida,
quando sio lembradas as complexidades inerentes ao setor elétrico e as dificuldades de concihagdo
entre 0§ interesses nacionais e locais. Preocupante, contudo, quando a pequena margem de
manobra para que a economia saia de um intermindvel processo de “estabilizagio” envolve,
necessariamente, um pacote aniculado, negociado, de investimentos infra-estruturass.

- MEDEIROS,R. op. cit., pp. 75-6.
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Secretaria Nacional de Energia: a2 Empresa Nacional de Suprimento de Energia
Elétrica 8.A. - ENSE. O Secretdrio Nacional de Energia, sr. Armando Ribeirc de Aragjo, afeto
ac Ministério da Infra-Estrutura do Governo Collor, projetou e langou & discussio nacional, no
segundo semestre de 1991, um novo modelo institucional para o setor de energia elétrica. O
diagnostico que o embasava ndo apresentava novidades: a manipulagio e falta de autonomia das
concessionarias, as baixas tarifas e a sistematica de compensagdes, os elementos de conflito
federativo velada ou explicitamente expressos na dinimica do setor, etc. Em respostas a tdo
graves questbes, a.S N.E. procurava estruturar uma solugo de compromisso entre o formato
institucional existente ¢ o conjunto de proposigBes consignadas na REVISE.

A idéia mais original (e polémica) da proposta Araljo era a constituigio de uma grande
sociedade andnima, a Empresa Nacional de Suprimento de Energia Elétrica (ENSE), com 2
participagio de ativos das concessionarias federais e estaduais privados. Incumbida de operar uma
malha nacional de transmiss3o, deveria comprar toda a energia produzida no pais ¢ repassa-la as
distribuidoras ou grandes consumidores. Em sua exposigdo 2 Comissio de Minas e Energia dos
Deputados, o Secretrio Aradjo deixou em aberto varias possibilidades para a constituigdo juridica
da ENSE; “Essa empresa seria de propriedade de todas as empresas Nio seria uma empresa
federal, nem estadual. Seria uma empresa de cotas-partes de propriedade de todas as empresas, de
geragdo e distribuicEo, que ndo precisam ter um capital elevado. Essa empresa nio precisard ser
dona das linhas de transmisso, podera alugar as linhas de transmissdo existentes. E as linhas de
transmissdo futuras poderdo ser feitas através de licitagio também, e quem ganhar a licitagio
podera alugar essas finhas a essa empresa. O proposito dessa empresa ¢ o de que seja apenas um
Orglo necessano para essa transparéncia e neutralidade entre a geracio e a distribuicio. Ela teria,
na nossa proposia. um Conselho de Administragio de gque. evidentemente. fazem parte os
acionistas, mas principalmente que facam parte os consumidores, para exigirem essas
ransparéncia da empresa. Portanto, ¢ uma empresa eminentemente operativa e nio de capital” |
Complementou em um momento seguinte do depoimento:™.. essa empresa pode ser privada. Nao

hé, em nossa proposicio, nenhuma obrigacio de gue seja estatal” **°

Cabena a2 ENSE definir um prego médio de toda energia recebida, que seria mantido -
equalizado - na venda as distribuidoras, tendo em vista os critérios de um valor por usina em

operagio, de acordo com o prazo de depreciagdo, € o prego por outorgado vencedor das

a5 Expuosicio de Armando Ribeiro de Araijo 3 7° Reunido de Audiéncia Pablica da Comissio de Minas e

Energia da Cimara dos Deputados, 18.09.91. Diario Do Congresso Nacional, 27 de feverciro de 1992, pp.
13738
- Ibid, p. 143,



214

licitagBes (servico pelo prego) das novas usinas*® A competitividade na geragiio seria
supostamente estimulada pelas licitagdes para compra de energia, nas quais concorreriam
concessionarias, produtores independentes e cogeragio. Por outro lado, se a tanfa era unificada a
nivel de suprimento, os pregos da distribuicio seriam, ao contrario, desequalizados. Defendia-se
maior transparéncia nas contas do consumidor, subdividindo-a em encargos setoriais (tanfa de
suprimento, etc) e custo da distribuigio. Conforme Arajo: “..que haja transparéncia para o
consumidor e que ele receba na sua casa uma conta que lhe indique quanto custa a transmissdo, a
distribuigio e a geragdo; e que a distribuigdo, que normalmente ¢ feita por empresas locais, passe a
ter a sua tarifa correspondente a parcela da distribuigio definida localmente pelo Governo do
Estado com fiscalizagio da sociedade local, exigindo, portanto, transparéncia e eficiéncia” 5

Esse procedimento de discriminagBo ‘de valores nada mais seria que referendar ¢ Decreto n°
409/91, de 30.12.91.

Em termos operacionais, a SN.E. defendia um planejamento de expansio sob coordenagio
centralizada da Eletrobras, sendo atribuida a responsabilidade da edicio de planos giingienais a
um Comité de Planejamento. As novas obras seriam, contudo licitadas, tal como interpretava o
projete de lei das concessdes. O planejamento e a execugio da operagio do sistema elétrico de
poténcia constituiniam incumbéncias de um Comité de Operagdo coordenado pela ENSE, que
firmaria ©s respectivos contratos de compra e venda de energia com as geradoras e
distribuidoras ** Esclarece MEDEIROS que 2 Eletrobras sofreria alguma redefinicio de papéis,
devendo operar como um banco setorial, conforme preconizava o Banco Mundial; coordenar os
Comités citados e os produtos esperados {planos e programas diversos) e “realizar estudos de
inventario, viabilidade, projeto basico e elementos basicos para licitagdes de usinas” *¥7 Sobre esta
Gltima fung@o, observaremos, nos comentarios ao projeto de lei de concessdes. que o custo de tais
estudos deveria ser assumido pelos proponentes a licitacio, sob pena de uma nada desprezivel
“privatizagio” de servigos.

0 modelo da 8. N.E. agregou varios pontos positivos oriundos das discussdes da REVISE
pu do projeto de lei de concessbes, cuja importéncia € destacada nos respectivos COmMentarios: a
fungdo regulatoria do contrato de concessfo; as varias possibilidades da participagio do capital
privado no setor, notadamente na geragdo de energia elétrica; as vanas instincias de concertagao
dos niveis tarifarics, incluindo alguma desaqualizagio. Contudo. o papel cenral da ENSE

g MEDEIROS.R. op. cit., p. 78.
85 Exposicao...p. 136

s MEDEIROS.R. op. cit., p. 79,
- Thid, p. 77.
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fulminou o projeto. Criticas generalizadas bombardearam a proposta, apontando que se coubesse &
ENSE comprar energia ou comprar capacidade a tarifas individualizadas das geradoras e revender
a uma tarifa equalizada as distnibuidoras, estaria se substituindo um mecanismo opaco de
transferéncia de recursos intra-setoriais, providenciado pelo sistema de transferéncia de
equalizagio tarifaria vigente, por uma caixa preta de mesma fungfio e menor controle da
sociedade. Confrontavam-se, novamente, as diferentes vertentes da REVISE, impossibilitando
a aprovagio da proposta. Apos esta tentativa, mudangas de estrutura ministerial ¢ de equipes
dirigentes nio deram margem a novos esforcos da Secretaria Nacional de Energia.

Projeto de lei sobre a organizacio ¢ a prestagio dos servicos de energia elétrica do
Senador Teotonio Vilela Filho. O Projeto de Lei do Senado n° 117, de agosto de 1992, aliou,
por parte de seu autor, um amplo debate piblico ao longo de sua formulagio; uma proposta de
estrutura organizacional, contemnplando inclusive Grgios colegiados para a drea energética como
um todo; a concretizagio, em varios dispositivos, de idéias oniginadas das discussdes e propostas
para o setor desde a Revise, em particular o projeto de lei de concessdes na “versio” da Camara
dos Deputados.

No paragrafo inicial da “Justificativa”**® apds reconhecer o aumento extraordinario da

oferta energética nos Ghiimos vinte anos. diagnostica a “exaustdo”do modelo de crescimento,
econdmico, motivado, entre outros, peloe “modelo energético autoritario, centralizador e
gssencialmente dependente do Estado” As afirmagdes seguintes, extremamente genéricas,
mereceriam varias gualificagbes: “Nossa politica energética e elétrica (...) reproduziu modelos
industriais € de crescimento dos paises ricos de ciima frio e 1emperado. Ndo levamos em conta
nossa vocagio energélica de pais tropical. as nossas possibilidades econdmicas, a realidade politica
e social, nem nossas limitagdes de nacio ainda em desenvolvimento. O modelo awal incentiva a
logica perversa do desperdicio. Induziu-se. artificialmente, o consumo via tarifas comprimidas e
subsidios elasticos. A ordem era construir, expandir a oferta, sem se atemtar para a qualidade da
demanda e as formas de consumo. O modelo se esgotou peta absoluta impossibilidade de oferecer
a certeza econdmica, a seguranga politica, a estabilidade social e a garantia estratégica. Tal
afirmagio é hoje ponto de unanimidade nacional, quando a prépria politica macroecdmica do
Governo Federal da uma clara sinalizagio de que o Estado pretende rever o seu papel...”*”

Polemizar cumpre: em gque pesem todos os erros de concepcio e implementagio autonitaria da

8% SENADO FEDERAL Projete de Lei do Senade n® 117, de 1992, BSE, Senado Federal. 06 de aposto de

1992, p. 234.
= Ihid,
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politica energética pos-73, nossa matriz energética ¢ caracterizada pelo predominic de fontes
energéticas renoviveis, incluindo a experiéncia mundialmente reconhecida do Pro-dlcool;
expandir a oferta de energia elétrica foi condigio sine qua non para o éxito da industrializag8o
tardia, constituinde a qualidade da demanda e as formas de consumo, discussGes logicamente
posteriores e historicamente mais proximas; a compressio tarifaria responde seguramente por
uma parcela larga de desperdicio, mas a causagfo maior do arrocho tarifirio foi desencadeada,
sistematicamente, pelas politicas ortodoxas de estabilizagio: responsdveis, portanto, por
ineficiéncias a nivel microecondmico e dificuldades insuperaveis de disseminagdo de politicas de

conservagio de energia. Quanto ao novo “papel”’do Estado, pronunciamos-nos largamente em
etapas anteriores deste trabalho.

Compulsando-se os 71 artigos do Projetos de Lei, constata-se que o seu contetdo tém
dispositivos sobre principios basicos, a organizag:’éo e o funcionamento do sistema elétrico e do
planejamento, a sistematica de concessdes, licitagdes e contratos, o sistema tarifirio ¢ as
disposigbes finais, transitorias ¢ complementares. Abrange, portanto, matérias ja versadas ¢
regulamenthdas pelas Leis 8.631/93 ¢ 8.987/95. Nio cabe, consegiientemente, o exame de todos
o5 dispositivos.

O Capitulo I, “Dos Principios Basicos”, contempla, programaticamente, um avango na
democratizagdo do planejamento setorial e na prestacio de servigos, um tratamento isondmico
entre os capitais publico ¢ privado, estimulos & maior eficiéncia energética, a ndo discriminagdo
dos mercados rarefeitos e a 4gil coordenagio e operacionalizagio sistémicas, contando para tal,
gntre outros, com a racionalizac3o e simplificagdo da regulamentacio. Passando 3 “Organizagio
do Setor Elétrico” (Capitulo II). & qual agregamos as disposigdes complementares dos Gltimos
artigos do texto, pode-se discernir a seguinte estrutura: a) em plano superior ao setor, o Ministério
das Minas e Energia; o oérgdo colegiado a cnar, Consetho Nacional de Energia, ac qual
subordinar-se-i0 a Comissio Nacional de Energia Elétrica e outras comissdes setoriais; a
Secretaria Nacional de Energia do MME; os orgios colegiados a criar, Comités de Bacias
Hadrograficas; by no planc setorial propriamente dito, a Comissio Nacional de Energia Elétrica
{CNEE), o Comité de Planejamento e Econdmico-Financeiro, os Comités de Operagdo, além do
DNAEE, Eletrobras, concessionarios. autorizados e Associagdes Regionais de Consumidores. As

disposicdes complementares mencionam ainda, no plano juridico, a figura do Tribunal
Administrativo Setorial (TAS).
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A Comissio Nacional de Energia Eléirica deverd “tomar parte na formulagio das politicas
estratégicas nacionais, que definam a participagdo da eletricidade na matriz energética nacional e a
politica de pregos relativos dos energéticos”(art. 4°, II). Presidida pelo Secretario Nacional de
Energia, conforme a justificativa, contard com representantes dos concessionarios, dos
consumidores e dos trabalhadores do setor elétrico, de forma a integrar 0 setor com os demais
segmentos da sociedade. Espera-se que proponha e opine sobre as diretrizes para atendimento do
mercado de energia elétrica; que acompanhe e opine sobre o cumprimento da politica tarifaria;
estranhamente pela excessiva centralizagdo, que opine em casos de conflitos e pendéncias que diga
respeito aos servigos prestados.

O Comité de Planejamento e Econdmico-Financeiro € previsto como um sucedineo mais
democratico, em termos decisorios, do que ¢ atual Grupo Coordenador de Planejamento do
Sistema (GCPS). Integrado pelos representantes dos concessionarios de servigo publico de energia
elétrica, sob coordenagio rotativa, compete-ihe elaborar ¢ submeter 8 CNEE, os Planos Vincenal
e Decenal de Expansfo, assim como subsidiar decisbes da CNEE e dos Comités de Operagio,
guanto & questdes econdmico-financeiras, ambientais e de encaminhamento dos processos
licitatorios (arts. 6° e 7°).

Qs Comités de Operagio (para cada sistema elétrico interligado regional), sob
coordenagiio rotativa dos representantes dos concessionarios, deverdo elaborar o Plano Plurianual
de Operagdo, os Programas de Operagdo, fixar a energia garantida e a quota de energia secundana
e sobras temporarias para cada usina e coordenar a operagdc otimizada dos sistemas elétricos, O
apoio téenico-administrativo poderia ser prestado pela Eletrobras, sediando inclusive a Secretaria
Executiva.

E prevista a constituicio de Associagdes de Consumidores em cada area de concessio de
servigo publico de distribuicio de energia elétrica, que terdo direito a participagdo no ambito
decisério dos concessionarios e poderdo se reportar a Comissio Nacional de Energia Elétrica. Nao
ha uma se¢lo especifica que trate da Eletrobras: artigos diversos fazem subentender um papel de
apoio téenico e administrativo da CNEE, dos CPEF e dos COs. Da mesma forma, as atribuigbes
abrangentes da CNEE tiram um pouco das fungdes regulatérias do DNAEE.

A metodologia do planejamento da expansio e da operagio obedecera a diretrizes
emanadas da CNEE. Os planos de expansiio partirio das projegdes de mercado dos
concessionarios distribuidores e serfio examinados no &mbito das Associagdes de Consumidores.
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Configurariio um elenco de obras relativas a produgio de energia elétrica e a malha principal dos
sistemas interligados; identificaro também a repartigio da energia garantida. Tal documentagio
servira para apontar a ordem de prioridade das futuras licitacdes, assim como embasara os futuros
contratos entre produtores e distribuidores e entre estes e os transportadores da energla.

A otimizagio do uso dos-recursos de produgio e de transmissio presidira a operagio dos
sistemas elétricos interligados regionais. O CPEF e os Cos definirio as malhas principais, s quais
‘56 interconectariio as usinas existentes e as que forem entrando em operagio. Os Comités de
Operagéo respondetdio por despachos centralizados e pela coordenagio da operacio em tempo
real dos sistemas de geragiio e transmissio.

O capitulo I1I, “Das Concessoes e Autorizagdes”, permite 2 habilitagdo de pessoas fisicas
ou juridicas, individualmente ou em conjunto, & concessio ou autorizagdo, restringindo-se a
concessio de servigo piblico de produciio de encrgia elétrica a brasileiros ou empresas brasileiras
de.capital nacional. Conforme a Constituigdo, a concessio sera precedida de licitacio, devendo ser
celebrados contratos de concessio entre o Poder Executivo e 0s concessionarios. Observou-se
ameriormente que as licitagBes seguirdo - desde que ali previstas - as prioridades consignadas no
Plano Decenal de Expansio. A “justificativa” esclarece que um particular poderd pleitear o
aproveitamento de uma fonte hidraulica para uso proprio ou de associados, desde que nio figure
no Plano Decenal. Esse pleito estara subordinado a maior ou menor formalidade. dependendo da
poténcia e da origem da fonte de energia.

O Capitulo IV, “Do Sistema Tarifario™ segue de perto principios consagrados pelas Leis
8.631/93 e B.987/95 o regime tarifario do servigo pelo preco. de modo que 0s precos ofertados
nz proposta vencedora da licitagdo de concessio sé poderio ser reajustados. revisados ou
recompostos, em virtude de incidéncia inflacionaria (reajuste paramétrico) ou de alteracdes
econdmicas ou técnicas, avaliadas essas ltimas por uma comissio especializada. As tarifas serdo
fixadas por segmento de produgo, transmissio ¢ distribuigio. conforme os dispositivos dos arts.
41 a 47. Em particular, as tarifas de distribuicdo serio enquadradas em uma faixa de valores
minimos ¢ maximos, fixados pelo DNAEE. Doutra parte, os concessionarios que atendam sistemas
isolados de produgio ou com mercados rarefeitos, que incorrerem em insuficiéncia de receita em
virtude dos tetos, deverio ser ressarcidos pelo Tesouro Nacional.

O capitulo VIIL “Das Disposigdes Finais e Transitorias™ determina que as concessdes com
prazo vencido a partir da vigéncia da Constituigio de 1988 ou que venham a vencer até 10 (dez)

anos apos a entrada em vigor da Lei reordenadora do setor poderfio ser prorrogadas por no
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méximo quinze anos, tendo trés anos para mudar para 0 novo regime tarifario. As concessoes que
estiverem em vigor por prazo indeterminado serfio, em principio, extintas, poderao ser renovadas,
contudo, por no maximo trinta anos, devendo igualmente mudar de regime tarifario. As
concessdies outorgadas anteriormente & vigéneia da Lei reordenadora do setor continuaric a se
pautar pelo servigo pelo custo, salvo opglo expressa pelo novo regime, que estara subordinada a
procedimentos de ordem contabil ¢ financeira.

A regulamentaciio do art. 175 da Constituicio Federal: a Lei de Concessdes de Services
Piablicos e Obras

A partir de 1934, os lepisiadores estabeleceram nos capituios das disposicBes preliminares,
da enumerag:io dos poderes da Uniko e dos Estados e da ordem econdmica e social das varias
Constitiicdes, um conjunto de regras que respeitam ao setor energético nacional, em particular ao
setor elétrico. Os artigos 20 da Constituigdo de 1934, 36 da Constituicio de 1937, 34 da
Constituigio de 1946, 4° da Constituigdo de 1967 (inclusive com a emenda constitucional n® 1 de
1969) ¢ 20 da Constituigio de 1988 incluiram, no conjunto de bens da Unio, os lagos, rios e
quaisquer correntes de dgua: a) em terrenos do seu dominio; b) que banham mais de um Estado; c)
que sirvam de limites com outros paises; d) que se estendam a territorio estrangeiro ou dele
pmvenhamm . €) 08 terrenos marginais e as praias fluviais®?

Ao enumerar os poderes da Unifio, a Constituigio de 1967/69 introduziu no art. 8° inciso
XV - “explorar, diretamente ou mediante autorizagio ou concessdo” - uma alinea referente aos
“servigos e instalagbes de energia elétrica de qualquer origem ou natureza”. A Constituicdo de
1988 adicionou a figura da permissao”” e fez mengio explicita aos Estados” “Art. 21 Compete &
Unifio: XTI - explorar, diretamente ou medlante autoriza¢do, CORCEssdo ou permissdo: b) os
servigos ¢ instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de agua. em

articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos”.

it A explicitagdo “ou dele provenham” encontra-se apenas na Constituigio de 1988.

1 Os textos anteriores a 1988 referiram-se as ilhas ocednicas. assimm como as ithas fluvials ¢ lacustres nas
zonas lmitrofas com outros paises,

a5

Escreve PONTES DE MIRANDA: “A patavra permissao tem (rés sentidos: um larguissimo. que se refere
a tudo que Se permite. quer porque se autoriza, quer porque se licencie: outro menos largo. que ¢ o de
admitir-se & que se pode autorizar, ou o que $6 excepcionalmente se delega: outro, o que corresponde 20
que diz licenca.Tem-se empregade ¢ termo no sentido de licenga, falando-se do permitente ¢
permissionario”. In: Comentirios A Constituicao de 1967, Revista dos Tribunais, 1970, v. Z, p. 42,
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Dentro ainda da enumeragio dos poderes da Unidio, o legislador constitucional de 1934
determinou, como competéncia privativa, legislar sobre “bens do dominio federal, riquezas do
subsolo, mineracdo, metalurgia, 4gua, energia hidreléirica, florestas, caca e pesca e a sua
exploraglio” (art. 5%, XIX, j).Contudo, no 83° do mesmo artigo, facultava-se a legislaglio estadual
supletiva ou complementar sobre as mesmas matérias, Estas disposigdes foram repetidas nos arts.
16, XIV, 17 ¢ 18, a) da Consttuigdo de 1937, ac mesmo tempo que o inciso XV acrescia uma
competéncia privativa para legislar sobre “z unificagio e estandardizagio dos estabelecimentos e
instalagBes elétricas,. bemn como as medidas de seguranga a serem adotadas nas indlstrias de
produgdo de energia elétrica, o regime das linhas para correntes de alta tensfo, quando as mesmas
transponham os limites de um Estado”. A Constituigdo de 1946 reportou-se apenas a um inciso
sobre dguas e energia elétrica (art. 8°, XV, 1}, enquanto que o texto de 1967 cuidou de precisar o
contelido do inciso sobre energia: (legislar sobre) “4guas, telecomunicagBes, servigo postal e
energia {elétnica, térmica, nuclear ou qualquer outra) “(art.8°, XVII, I). Quanto & possibilidade de
legistagBo estadual supletiva ou complementar sobre a matéria, o texto de 1946 a contempla no
art.6%, o mesmo ndo ocorrendo na Carta de 1969 (art. 8°, § tnico). Finalmente, versa o texto de
1988, “art."22: inciso IV: Compete privativamente & Unifio legislar sobre: aguas, energia,
informanca, telecomunicacdes e radiodifusio” E em seu § dnico: “Lei complementar podera
autorizar os Estados a legisiar sobre questdes especificas das matérias relactonadas neste artigo”.
Cabe referir também o art. 23: “E competéncia comum da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios..inciso XJ - registrar, acompanhar e finalizar as concessdes de direitos de
pesquisa ¢ exploragio de recursos hidricos e minerais em seus territorios. § unico. Lei
compiementar fixard normas para cooperacio entre a Unifio e os Estados, o Distrito Federal e os
Municiptos, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”,

Ao tratar do regime das empresas concessionarias de servigos publicos federais, estaduais €
municipais, a Constituicdo de 1934 ateve-se t8o-somente a prescrever que a maioria das diretonas
das administragdes, assim como a delegagio de poderes de geréncia, deveriam ser conferidos a
Brasileiros (art. 136). O art. 146 da Constituigio de 1937 contemplou aguele dispositive. Somou-
se o art. 147: “A lei federal regulara a fiscalizagiio e revisiio das tarifas dos servigos phblicos
explorados por concessdo para que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuicdo
justa ou adequada e sejam atendidas convenientemente as exigéncias de expansio ¢ melhoramento
dos servigos. A lei se aplicard as concessdes feitas no regime amerior de tarifas contratualmente
estipuladas para todo tempo de duragfo do contrate”. A Carta de 1046 repetiv o conteido do
referido amgo 147 (CF 46, art. 151), quanto a fiscalizacdo de tarifas, Cuidou, contudo, de remeter
a matéria das concessdes para o legislador ordinario. O legislador de 1967 inseriu no art. 167 uma
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regra juridica fundamental, a “ obrigacio de manter servigo adequado” . No mesmo caminho de
fixagio de obrigagBes e critérios gerais, andaram os constituintes de 1988, no art. 175
estipulando a obrigatoriedade da licitagdo, no caso da concessio de servigos. Dispos também o
referido artigo que a lei ordindria haveria de tratar do contrato - sua prorrogagio, as condigdes de
caducidade, fiscalizac3o e rescisio - e dos direitos dos usudrios. Um Gltimo aspecto: desde a
Constituigio de 1934, a Lei Maior tem assinalado que os potenciais de energia hidraulica -
‘juntamente com as jazidas, minas e demais recursos minerais - constituem propriedade distinta da
do solo, para efeito de exploragio ou aproveitamento industrial. O aproveitamento dos potenciais
referidos dependem de autorizagdo ou concessdo federal, dados exclusivamente a brasileiros ou
empresas brasileiras. Esta condigio nfo se aplica ao aproveitamento de energia hidraulica de
poténcia reduzida (CF 34, arts. 118 e7119; CF 37, art. 143; CF 46, ants. 152 ¢ 153; CF 67, art.
168; CF 88, art. 176).

~ Em outubro de 1990, o, Senador Fernando Henrique Cardoso props ao Senado Federal o
projeto de lei n° 179, dispondo sobre o regime de prestacio de servigos piblicos pela iniciativa
privada, prevista no art. 175 da Constituigio, e regulando a concessio de obra publica. A
“ Justificagio™ do projeto acompanha os argumentos de praxe, referindo-se ac Estado exaurido e
aps ageis empreendedores privados:

*J4 vem de muito o clamor nacional pelo aumento da eficiéncia na prestagdo de servigos
piblicos, quer com respeito agueles executados diretamente por 6rgos estatals, quer no que
concerne aqueles cuja execucdo € transferida a particulares. Do mesmo modo, j4 ¢ longa a histaria
da insuficiéncia cronica de recursos piblicos para atender as necessidades da populagio brasileira

ou relatos e comprovacdes de ma aplicagio dos recursos arrecadados do sofride contripuinte,

“Diante de tal quadro, a outorga de concessbes de servigo, pelo poder piblico, 2
particulares, coloca-se como um meio eficaz de redirecionamento da aplicagio de recursos
publicos, ac mesmo tempo em que a administragio reserva a si o poder de regulamentar 0§
servicos concedidos. Do mesmo modo se colocam as concessdes de obras, através das guais, o
combalido erario € substituido no papel financiador de obras plblicas e no papel de receptor das
tarifas ou precos gerados pelos servicos, por ageis empreendedores privados™.

Passando ao conjunto de disposigdes, o art. 2° do projeto define a concessio de servigo
pablico como transferéncia da sua prestagdo, feita pela Administracio a uma pessoa fisica, a uma

entidade particular ou a uma entidade estatal que atue fora da esfera politico-administrativa do
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poder concedente. Doutra parte, o art. 21 do projeto considera concessiio de obra piblica aquela
em gque recursos privados sao utilizados para a realizagio de uma obra publica, mediante gestdo
empresarial e fiscalizagio do poder piblico, Varios artigos concretizam as determinagdes
constitucionats do art. 175, versando sobre a obrigatoriedade da licitagio € do regramento pela lei
ordindria dos termos do contrato de concessiio e dos direltos dos usuarios. Neste sentido, o art, 4°
assegura a precedéneia da licitagdo & concessdo; o art. 5° explicita a formalizagio da concessdo
mediante contrato, que obedecera a doze cliusulas essenciais (art. 12), destacando-se a
preocupagioc com a fixagdo clara de o modo, a forma e as condigdes de prestagio de servigo, ao
tado de a forma de fiscalizacfo dos métodos e préticas de execugdo do servigo (art, 12, incisos [T e
X} E considerade essencial também a estipulagiio dos direitos ¢ deveres dos usudrios para
obtencio ¢ utilizagio do servigo; quanto ao contrato ainda, os arts. 15 e 20 cuidam das quatros
possibilidades de sua extingio e das conseqiéncias juridicas decorrentes. Estas regras sio ditas
extensivas & concessfo de obras piblicas, que poderd referir-se & construgio, reforma. ampliagio,
conservacio & exploragdo de quaisquer obras plblicas, exceto os casos de proibigdo

constitucional. Restringidas pela Constituigdo, ‘as outorgas de concessdes de obras piblicas
contemplardo tic somente empresas brasileiras de capital nacional {art. 171).

No conjunto de aspectos essenciais, cabe destacar 4 parte os cuidados do projeto com a
gquestdo das tarifas e com as incumbéncias do poder concedente. O art. 7° do projeto esclarece que
o caleulo tarifario se pautara pelo custo do bem ou do servigo suprido, pela modicidade das tarifas
e pela justa remuneragio do capital do concessionario. Reafirmou, portanto, o principio do custo
do servigo. Os fatores que atendem a justa remuneragio do capital s3o enumerados no art. 8°,
incluindo um inciso fundamental, os encargos financeiros da empresa {art. 8°, V). De 1gual
importincia é a possibilidade prevista de a revisiioc periodica das tarifas ser matéria especifica do
texto contratual {arf. 9° e art. 12, V1), tendo em vista a atratividade desejada aos capitais privados.
Mo tratamento dado 4 concessdo de obra piblica, o texto do projeto admite o estabelecimento, em
favor do concessionario, de outras fontes de receita acessérias & cobranca de tarifas; oferece a
possibilidade de uma receita bruta minima, a ser garantida pelo poder concedente durante o
primeiro tergo do praze de concessiio; oferece a possibilidade, obedecida a autorizagio Jegislativa,
de o poder concedente, por si ou por entidades financeiras por ele controladas direta ou
indiretamente, “dar garantias a titulos emitidos pelo concessiondrio ou a empréstimo por ele
tomado para obter recursos necessarios 4 execugio da obra publica, bem como fornecer
diretamente recursos para esse fim” {art. 21). No que tange as incumbéncias do poder concedente,
o texto do projeto refere-se a regulamentacio do servigo concedido e 4 fiscalizagio permanente de
sua prestagic, o que envolve a aplicagfio de penas; a intervengio ou a retomada da prestacio dos
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SETVIGOS NOS ¢ases previstes; o zelo pela boa qualidade dos servigos e a atenciio is demandas dos
usudrios; a fixagio das tarifas e a sua revisio, etc. Obedecidos os termos do contrato de

- concessdo, o poder concedente poderd outorgar a subconcessfo, desde que precedida de
concorréncia (art. 14),

Cumpre alguns comentérios. Langada no primeiro ano do Governo Colior, a proposta do
entdo senador Fernando Henrique Cardoso de lei de concessdes dos miltiplos servigos piblicos e
obras traduz, em seu conteiido, uma preocupacio legitima relativa aos déficits infra-estruturats
da economia brasileira, &0 mesmo tempo que incorpora timidamente os resultados de proficuos
debates setoriais realizados nos anos oitenta. Desde a perspectiva do ano de 1990, a crise
financeira do Estado brasileiro ja mostrara as suas vanias faces nos dez anos anteriores, ensejando
a interpretagdio hegemodnica do Estado “falido”, que a “justificagio” do Sen. Cardoso parece
acolher; ao lado de um grande niimero de investimentos apenas projetados, os relatdrios setoriais
referiam-se a deterioragdo das redes (rodoviaria, ferrovidria, etc) ou 4 incompletude de obras
(n{itadamente, no setor elétrico), alimentando a imagem do Estado “ineficiente” na prestacfio de
servigos piblicos, igualmente acolhida na “justificagdo”; a canalizagdo da “poupanga” privada para
os investimentos produtivos de responsabilidade do setor piblico vinha sendo crescentemente
defendida, inclusive em documentos setoriais de relevo, como foi o caso do REVISE.

Do ponto de vista da formalizagio juridica, o texto consubstanciou em regras concretas o
que O artigo constitucional ordenara: a licitagho; o contrato ¢ a previsio de seus desdobramentos;
os cuidados com a justa remunerago do capital e a sua preservagio; a fiscalizagio da qualidade da
prestacdo de servicos e a arencgdo aos usudrios, a possibilidade de os investidores privados
participarem das novas concessdes. Claro € que a explicitagio de preceitos juridicos. com vistas a
operacionalizagdo mais agil da outorga de concessbes, niio poderia estar dissociada de uma visio
{implicita} do arcabougo institucional que as implementaria. Repetindo, seria impertinenie esperar
de um projeto de lei de concessdes tratar do modelo institucional adequado a sua implementagio:
todavia, a incorporagio mais ousada de algumas propostas contidas em documentos setoriais
competentes dos anos oitenta reforgaria substancialmente o projeto de lei.

Exemplifiquemos. O exame do processo de deterioragio econdmico-institucional dos
setores infra-estnuturais apontara, sim, para a insuficiéncia de recursos, mas também para outros
aspectos relevantes. a preocupagiic algo retérica com a reducfio do custo de obras e com os
atrasos consideravels na conclusio de varias delas, o que nio impedia, contudo, que novos
canteiros brotassem; a necessidade de uma reforma séria nos orgdos de controle. afogados em
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mecanismos formais (cronogramas fisico-financeiros, etc), sob pena da fiscalizacio dos custos e da
qualidade da prestagiio de servigos continuar uma mera petigio; o atrelamento mais definido,
programético, entre a manutengio da “justa remuneracdo do capital” (leia-se aumentos tarifarios)

e a perseguicio a maior eficiéncia na prestagio de servigos; um contato efetivo com ¢ usuario,
incluindo-o na discussio dos problemas e no planejamento dos setores.

Relido o projeto de lei desde o dngulo que estivemos referindo, a preocupacio basica do
mesmo centra-se na suplementacdo dos servigos existentes e na preservagio do programa de
obras piblicas, aos quais seria benéfico que acorressem capitais privados, tendo em vista a
“escassez” de recursos piiblicos. Ora, o que acabamos de elencar no paragrafo acima aponta para
uma crise de Estado muito mais profunda do que os seus aspectos financeiros, ou seja, o
desmantelamento de uma estrurura estatal - via “privatizagio” do Estado - que dantes servira ao
projeto” desenvolvimentista. O projeto de lei em sua “justificagfo” no texto propriamente dito
aceita passivamente o status quo institucional, em nada apontando para a reforma do Estado -
qualguer que fosse a coloragio da mesma - no que tangesse a aspectos especificos dos setores
infra-estruturais, notadamente mecanismos de fiscalizagdo. A preocupago com a correta definigo
da tarifa revela, doutra parte, a visio otimista a €poca de viabilizar os recursos para amenizar os
gargalos infra-estruturais via majoragio tarifiria, sem falar na pratica reiterada de seu arrocho,
cOMO suposto instrumento ant-inflacionario, pelas autoridades monetarias. Por gltimo, talvez ja
cobrande demais de um projeto de lei, os conflitos federativos expressos na luta por concessdes
pareciam destinados a ter resolugiio nas grandes coordenagdes estatais federais, tais come a
Eletrobras, o que ndo deixava de elidir as propostas de reforma dessas instincias {exemplo: as
alternativas A ¢ B, condensadzs pelo REVISE, para 2 Eletrobras).

Entendemos que a aceitagdo wnplicita do status guo institucional vigente pelo projeto de
let quando a reforma do Estado colocava-se como ¢ item fundamental de discussio publica
0o Governe Collor, enfraqueceu-o. Nio faltava, porém, quem ja tivesse uma visio radical sobre a
reforma do Estado. A tramitacdo inacreditavel do projeto de lei no dmbito do Congresso nio
surpreende demais, se lembrarmos que o Governo Collor procurava implantar ferreamente sua
agenda. Neste sentido, o trabalho do refator do projeto na Camara dos Deputados. Dpt. José
Carlos Aleluia (PFL/BA), foi fulmmante, visto que o seu substitutivo - verdadeiramente. um novoe
texto - concretizava passos importantes no sentido da reequaciio das esferas piblica e privada da
gconoria brasileira, destacando-se uma énfase particular na objetivagio de um processo de
privatizagdo das concessdes de servigos piliblicos de largas proporgdes.
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Compuisando o substitutivo da Cimara (PL 202/91), percebe-se constituir um texto
minucioso, que buscou detathar methor algumas disposigBes do projeto do Senado, introduziu e
substitulu conceitos, assim como adicionou um conjunto de “DisposigBes Finais e Transitorias”
qgue, caso efetivadas, mexeria de modo inusitado, em um prazo maximo de cinco anos, com toda a

estrutura de concessdes de servigo plblico estabelecida no pais. O art. 2° do substitutivo trata de
definigSes basicas:

“Art. 2° Para os fins do disposto nesta lei, considera-se:

I - concessdo servigo publico: a delegagio de sua prestagio feita pelo poder concedente,
mediante licitagio, na modalidade de concorréncia,*® & pessoz juridica ou conséreio de
e_m‘a;::resas"g“l Que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco por prazo
determinado;

Il - concessio de servigo publico precedida da execugo de obra publica: a construglo,
total ou paréial, conservagio, reforma, aplicagio ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
piblico delegada pelo poder concedente, mediante licitagio, na modalidade de concorréncia, &
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade parz a sua realizag8o, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessiondria seja remunerado e amortizado
mediante e exploragio do servigo ou obra por prazo determinado;

IV - -permissdo de servico piblico: a delegagdo, a titulo precario, mediante licitagfo, da
prestacdo de servigos plblicos feita pelo poder concedente & pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta € risco.”

Apds lembrar que toda concessio ou permissio pressupde a prestagio de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios {cap. 11), a proposta da Cimara discrimina, no cap.
I {art. 7°), os direitos e obrigagdes dos usuarios; colocagiio bem-vinda, que ressalta uma relagio
mais democritica entre as concessionarias e a sociedade. Nio passa despercebido o inciso III do
referido elenco de direitos e obrigages - “obter e utilizar o servigo, com liberdade de escolha...” -,
como que antecipando um sistema plenamente “competitivo”, de livre acesso ao sistema de
transmissio € de acordos entre consumidores & geradores.

3% . . . . . . .
De acordo com o texto constitucional. € um elemento constitutivo da concessdo ¢ da permissio.

Mas nfio a pessoas fisicas, como rezava o projeto Cardosoe, exceto nos casos de permissdio de servigo
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Ao cuidar da politica tarifaria, o cap. IV do substitutivo da Camara introduz mudangas
substantivas, Ao outorgado ¢ garantida a preservagio do valor da tarifa estabelecida no contrato,
fixada, todavia, pelo prego da proposta que apresentou, por ocasiio da licitagdo. Quer dizer,
desvinculada fica a tarifa de critérios baseados em taxas de rentabilidade, orentagdo anterior -
servico pelo custo - ao longo-de décadas. Doutra parte, o concessiondrio podera repassar
impostos novos, exceto o de renda. Qutras fontes provenientes de receitas alternativas,
‘complementares, acessbrias ou de projetos associados niio estio excluidas da apreciagio do poder
concedents, com vistas a favorecer a modalidade das tarifas. Ainda, o poder concedente ndo

podera estabelecer privilégios tarifarios a segmentos especificos de usuérios do servigo concedido.

O capitulo V, que versa sobre licitagdo, desdobra-se em nove artigos (arts. 14 e 22),
oferecendo um tratamento detalhado do tema. As licitagdes estario subordinadas aos principios da
legalidade, moralidade, publicidade e igualdade do julgamento por critérios objetivos, além da
vinculagio ao instrumento convocatorio (art. 14). A proposta oferece trés critérios para o
julgamento das licitagdes: a menor tarifa, a maior oferta, na hipotese de pagamento ao poder
concedente: pela outorga da concessdo ou a combinagdo das anteriores (art. 15). Além disso, a
empresa brasileira de capital nacional s& serd privilegiada em desempates, por igualdade de
condigbes. Mas nio para por ai o texto do substitutivo: veda a exclusividade de concessdo -
buscando um cendrioc competitivo, salvo inviabilidade técnica ou econdmica previamente
esclarecida no edital de convocagio da licitagio, considera elemento desclassificatorio para
qualquer proposta o fato de a mesma carecer de subsidio, nfo previsto em lei e indisponivel aos
outros concorrenies, para a sua viabilizagio. Dos artigos 18 a 22, o substitutivo esclarece, com
minlcias, os elementos obrigatoros do edital de heitagio.

Minuciosos s3o também os arts. 23 a 27, a respeito do contrato de concessio. A nominata
das clausulas essenciais do instrumento regulatorio incorpora o contetido do art. 12 da proposta
do Senado, mas inova ao se referir a0 prego do servigo e ao prever uma Gnica possibilidade de
prorrogaco do contrato, obedecido um prazo maximo, desde a licitagdo, de cingiienta anos. Ao
contrario do texto do Senado, o art. 25 do substitutivo da Camara veda a transferéncia da
concessdo e a subconcessio.

No gue tange aos encargos do poder concedente (arts. 28 e 29), a proposta Aleluia
referenda o texto do Senado, mas lhe acrescenta incumbéncias suplementares, expressdes 4o
debate da segunda metade dos anos oitenta: “Art. 28 - X - estimular ¢ aumento da qualidade,
produtividade, preservagiio do meio ambiente e conservagio; XI - incentivar a competitividade;
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XII - estimular a formacdo de associagdes de usuarios para defesa de interesses relativos ao
servigo”. Paralelamente, o art. 29 adiciona um aspecio nevraigico & atividade do futuro
“regulator” a inglesa - com o qual, a proposta, evidentemente, simpatiza -, o direito de acesso aos
dados relativos & administraco, contabilidade, recursos técnicos, econémicos ¢ financeiros da
concessionaria. Alias, o 8 Unico do art. 29 contempla, de forma mais ampla do que a proposta do
Senado, opgbes institucionais para o exercicio da fiscalizagdo: “por intermédio de orgio técnico
do poder concedente ou por entidade com ele conveniada e, periodicamente..por comissio
composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuérios”.

Apos passar em revista os encargos da concessionaria e os pressupostos da intervengio e
as hipbteses legais para a extingdo da concessdo, o PL 202/91 encerra com o capitulo das
“Disposicbes Finais e Transitorias”. Dizendo respeito 4 validade das concessbes vigentes, o
conjunto de artigos do capitulo XII faz uma proposta radical de rearranjo institucional - sem os
modelos setoriais especificados - de todos os servigos publicos passiveis de inclusio na el
Com efeito, o art. 41 convalida as concessdes outorgadas, sem licitagio, até 05.10.88, desde que
ndo apresentem obras paralisadas; porém: a) vencido o prazo das concessdes, serdo licitadas nos
termos da nova lei; b) as concessdes em caréter precario, as vencidas e as que estegjam em vigor
por prazo indeterminado devem ser substituidas por novas concessdes em prazo maximo - para 0s
trAmites licitatorios - de 60 meses, Mals ainda, 0 art. 42 declara a extinglio de todas as concessdes
outorgadas sem licitagio apos 05.10.88; as antertores & Constituigio de 1988, que se caracterizem
pela presenca de obras paralisadas, também serdo extintas, cabendo-lhes, todavia, fazer uso do
expediente de apresentagio de um plano efetivo de conclusiio de obras dentro de seis meses. Nas

hipdteses de extingdo da concessdo, o poder concedente indenizard as obras e servigos realizados
sOmMEnte no Caso € com oS recursos da nova licitagdo.

Previamente a comentarios ao substitutivo da Camara, ¢ oportuno adicionar os destaques
oferecidos a0 projeto, no seu retomno ao Senado, pelo relator, Sen. José Fogaga ** A primeira
modificacio aventada foi a explicitacio de critérios para reajuste tarifario, via destagque para
inclusdo dos elementos caracterizadores dos custos do servigo, conforme o projeto Cardeso. Em
segundo lugar, o relator advoga a permissgo da subconcessio, debaixo de critérios ¢ experiéncias
rigorosos. Por fim, o relator propde que se atribua 4 iniciativa do Poder Concedente a extinglio de

O ant. 40 diz: “0 disposto nesta lei ndo se aplica & concessdo. permissio e autorizagdo para o servigo de
radiofusdo sonora e de sons e imagens”.

Nio ¢ demais lsmbrar que. apds a apreciacido de um projeto origindrio do Senado pela Cimara, o novo
relator o Senadoe fica com pequena margem de manobra: ou oferece destagues supressivos. ou apresenta
destaques para inclusdo de partes do texto original, do Senada.
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concessGes em carater precario (a lei o diz) e as de carater indeterminado, no prazo maximo de 60
Meses.

Os comentarios aos objetivos e ao contetdo do substitutivo da Camara partirdo de uma
sumplificagio necessaria - nossa atengio restrita ao setor elétrico -, tendo em vista que o referido
projeto de lei diz respeito a todas as concessGes de servigo publico, precedido ou niio de obra
‘publica. Nos paragrafos anteniores, ja salientamos a incorporagio de importamtes disposicdes ao
texto, que especificam o que a norma constitucional rezou genericamente, e que atendem a
recomendacdes das discussBes setoriais dos anos .oitenta; a eleicdo de um critério ordenador da
outorga de novas concessdes, a hicitagio; a atengio aos elementos essenciais do contrato e &
mamatengdo de seu equilibrio econdmico-financeiro, pressuposto indispensavel para motivar
investimentos privados no setor; a caracterizagio do usuirio como um ator efetivo no processo de
fiscalizagio da prestacio dos servigos: o tratamento abrangente das incumbéncias do poder

concedente, considerando-o ndo apenas como um fiscal (que deve ser) eficaz, mas também como
promotor de politicas energeticas.

As principais criticas recebidas pelo projeto Aleluia foram formuladas no ambito do setor
elétrico. Elas chamaram a atenc8o para as possibilidades abertas pelos dispositivos do texto de
fragmentar e descoordenar o sistema elétrico integrado brasileiro, de forma mais ou menos severa,
dependendo do grau de agodamento na condugfio dos processos licitatorios. Em particular, as
deterrumnagdes contidas nas “Disposicdes Finals e Transitérias” levantaram o temor da vitéria dos
interesses imediatistas, do “privatisation-business™ que, no praze maximo de cince anos, poderiam
cansar 5€rios danos a um sistema em funcionamento ha varias décadas. Na auséncia de uma
concomitante regulamentacio  setorial, com claras especificagbes sobre a estrutura e
operacionalidade do sistema integrado, detectou-se, portanto, que a aparente transplantacio da
reestruturagiio  setorial & inglesa atenderia precipuamente 2 propositos patrimonialistas,
demonstrando pouca sensibilidade aos aspectos técnico-econdmicos do setor no pais.

As possibilidades aludidas poderiam se concretizar através de:

1. a definigdo das concessbes atuais, quer se refiram a usinas ou a zonas de mercado, pautou-se
por uma caractenzagio de sistemas conjuntos, marcados pela heterogeneidade dos
aproveitamentos energéticos e dos mercados, em termos de custos e rentabilidade. Neste
sentido, a norma do Dec. n° 41,019 de 26.02.57, em seu art. 71, tratou da concorréncia publica

para expioragdo de servigos de eletricidade em relagfio a “um sistema conjunto ou uma de suas
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partes” em casos especiais. Na medida em que a regra constitucional de 1988 prescreveu a
P

licitaglo para cada concessio, tomou possivel a caracterizagio de sistemas autdénomes, objeto
de processos licitatdrios independentes™”;

. as Disposigbes Transitdrias pdem em xeque a continuidade de cerca de 10.000 concessbes

registradas no DNAEE. A propésito, MEDEIROS faz trés comentérios relevantes: a) se
mantido o prazo de cinco anos, assistir-se-ia a rodadas diarias de licitagbes, quer dizer, uma
operacionalizacio do processo quase impossivel; b) se as areas de concessdes atuais fossem
submetidas a desmembramentos, sem critérios muito rigorosos, grupos dominantes iriam
rapidamente assenhoriar-se das dreas de melhor mercado, relegando ac Estado o Onus de
Servir as areas menos rentaveis; c) a perspectiva de uma forte coordenagio do setor interligado

- absolutamente ineliminavel - deve se traduzir, previamente as licitagBes, na fixagio clara dos
onus e beneficios da interligacio*™®;

. 0 prazo de cinco anos ¢ também considerado muito restritivo sob a dtica da harmonizagio

espinhosa entre dois sistemas de formacio de preco (servigo pelo custo ¢ servigo pelo prego
de licitagio).*® Diga-se de passagem, a operacionalidade do principio do servigo pelo prego €
vista com certo pessimismo. Na renovagdo das concessdes, ponderou a assessoria da
Eletrobras, “qualquer revisdo que se faga nestes pregos, dificiimente escapara de se apoiar no
custo do servigo, até porque se esse critério for desrespeitado, ou se inviabiliza a oferta, ou se
gera lucros muito acima dos patamares usuais™” . MEDEIROS, por sua vez, levanta outras
guestdes: a} a atividade de distribuigo de eletricidade, mercé de suas caracteristicas de
ampliagdo continuada das instalagdes, de atualizagiio tecnoldgica e de monopolic natural, nio
aceita facilmente a aplicagio contabil do principio do servigo pelo prego; b) deve-se esperar,
com certeza, uma elevagdo das taxas de desconto, a serem arbitradas pelo investidor privado:
¢} a apreciagio dos reajustes do preco originalmente estabelecido na licitagio nio podera
demxar de ter em conta, em beneficio do consumidor, ganhos de produtividade, adensamento
de carga e aumento do fator de carga do sistema! .

Em 13 de fevereiro de 1995, tem-se, finalmente, a sangdo da lei de concessdes, n®

8.987/95. A estrutura dos capitulos e a redagfio de seus artigos segue de perto o substitutivo da

Ly

ELETROBRAS. Piano 2015. A reformutacio da base institucional do seror elétrico ¢ a participacioe do
capital privado. RJ, dez. 1992, p 6

MEDEIROS, Reginaido A. de. Imtervencio estatal e perspectiva de reestruturacide do setor elétrico
brasiteire. RS, UFRI/COPPE, 1993, pp. 87-8,

ELETROBRAS, op. cit., p. 7.

FLETROBRAS, op. cit., p. 9.

MEDEROS, R op. cit., p. 85.
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Camara ao projeto de lei do Senado, motivo pelo qual € razoavel que os comentarios proximos se
atenham as eventuals diferengas ou inclusdes de redaciio, assim como aos veios presidenciais.

Os capitulos iniciais da Lei 8.987 - Das Disposigdes Preliminares, Do Servico Adequado e
Dos Direitos e Obrigagtes dos Usuarios, idénticos aos do PL 202/91, nfio suscitam observagdes
adicionais. No capitulo 1V, Da Politica Tarifaria, pode-se apontar alguma alteragio de redagdo e
chamar a atengdo para dois vetos presidenciais. O art. 8° do PL 202/91 determinava que a politica
tarifaria da concessio de servigo piblico contemplaria, obrigatoriamente, a preservagio do valor
da tarifa estabelecido no contrato. A redacdo da Lei 8.987 possibilitava o congelamento das tarifas
cobradas pelos servigos, dispositive vetado. A redagio do 8 tdnico do art. 9° do PL 202/91.
taxativa na nio sﬁbordinaqﬁo da tarifa a cnitérios baseados em taxas de rentabilidade, ou em
guaisquer outros definidos em legislagdo especifica anterior, passou apenas 2 rezar que “a tarifa
ndo sera subordinada & legislagdo especifica anterior”. O art. 12, que vedava ao poder concedente
& concessdo de privilégios tanifirios para segmentos especificos de usuarios, foi vetade pelo
preéidente, sob o argumento de que a proibi¢do igualaria as tarifas de energia elétrica e gis
liquefeito de ricos e pobres. Em que pese a forga do argumento, que consagra também o uso do
subsidio orgamentdrio ao invés do subsidio cruzado, ponderagBes contrarias, partindo do relator

José Fogaga, lembravam das sempre beneficiadas grandes empresas consumidoras de energia a

baixos custos™>

O capitulo V da Lei 8.987 - Da licitagio segue, exceto uma supressio menor (a0 nosso
estudo) no art. 14, a redagio do PL 202/91. No capitulo VI, Do Contrato de Concessao, cabem
wes observagbes. Foram suprimidas as alusdes a uma s6 prorrogacio do contrato, de prazo nio
maior que o original, e ao prazo total maxime de cinguenta anos no art. 23 inciso X1 Embora
nio contido no PL 202/91, a Lei 8.987 abrigou um dispositivo que fora originaimente formulado
no projeto de lei do Senado, do entdo Sen. Cardoso. Por meio deste, o governo estaria autorizado
a subsidiar concessionarias privadas, na hipdtese de prejuizo no primeiro tergo do prazo da
concessao; mas o presidente vetou o artigo respective {art. 24 da Lei 8.987). Ao contrario do PL
202/91, mas em consonincia com o relator da matéria no Senado, o art. 26 da Lei 8987 admite a
subconcessio.

Nio carece de comentar modificagdes minimas de redacio nos capitulos Dos Encargos do
Poder Concedente, Dos Encargos da Concessionaria, Da Intervencio, Da Extingio da Concessio
¢ Das PermissGes, abrigados pela Lei 8987 Finaimente, é de registrar, no capitulo das

e Citaciio dos argumentos em Folha de S3o Paule, 14.02.95, p. 1-9.
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Disposicdes Finais e Transitonas, respeitante aos prazos de realizacio da licitagio de concessdes
em carater precdrio, das concessbes vencidas e das que estiverem em vigor por prazo

indeterminado, a manutengio do praze minimo de dois anos € a supressio do prazo maximo de
CHICO anOS.

Quando da sancio da Let n® 8987, de 13 de fevereiro de 1995, o Presidente da Replblica
adotou a Medida Provisoria 937 que estabelece normas para outorga e prorrogagdio das
concessdes € permissdes de servigos publicos. Cothe-se da sua leitura elementos importantes para
uma primeira avaiiai;io dos resultados maiores do embate de forgas havido desde o relatorio do
Sen. Fogaca ac Senado. O texto da MP define inicialmente, em seu cap. 1, as atividades
econdmicas sujeit'as a lei de concessdes, o que inclui a geraglo, transmissdo e distribuicio de
energia elétrica. Em ateng@o as criticas relativas as possibilidades de fragmentagio do sistema e de
falta de atendimento dos mercados menos rentaveis, feitos ao PL 202/91, o ant. 2° da MP
determina que as Disposicdes Transitorias da Lei 8.987 deverio observar como diretrizes: “1 -
garantia da continuidade na prestagio dos servigos pablicos; I - prioridade para conclusio de
obras paralisadas ou em atraso, III - aumento da eficiéncia das empresas concessionarias visando &
elevacio da competitividade global da economia; IV - atendimento abrangente no mercado, sem
exclusio das populagbes de baixa renda e das areas de baixa densidade populacional; V -
otimizagAo dos bens coletivos, inclusive recursos naturais e hidricos”.

O capitulo 11, Dos Servigos de Energia Elétrica, desdobra-se em nove artigos. A critério do
poder concedente (Unifio), as concessdes de geragio atualmente vigentes, com obras iniciadas,
poderdo ser prorrogadas pelo prazo de até 20 anos. Todavia, essas prorrogagdes se concretizarao
t3o somente se as concessionarias estiverem em dia com as suas obrigagdes fiscais, previdenciarias
e outras, Quanto 2 obras em andamento. requer-se das empresas nio apenas o plano de
conclusio, referido mos Gltimos artigos da Lei 8987, como também o compromisso de

participagio superior a um tergo de recursos provenientes de investidores privados, necessarios ao
término da obra.

A MP 1ratou também da possibilidade de prorrogagio das concessbes e autorizagbes de
transmissio de energia com ou sem reagrupamento, observado o livre acesso & rede dos
produtores e consumidores com carga igual ou maior que 10 MW e tensio igual ou superior a 69
KV. Referindo-se as concessdes de distribuicio de energia, a MP avoca a0 poder concedente 2
iniciativa de redefinir as dreas de mercado, “segundo critérios de racionalidade operacional e
economica”, quer dizer, as diretrizes enumeradas no art. 2° da mesma MP. As prorrogacdes das
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concessbes de distribuicdo passarfio, concomitantemente, a consagrar os principios da livre
contratagdo de fornecimento, facultado aos consumidores com carga igual ou maior que 10 MW e
tensdo igual ou superior a 69 kv e de livre acesso aos sistemas de distribuicio dos concessionarios
por novos fornecedores e respectivos consumidores,

No que tange as incumbéncias de fiscalizagio do poder concedente, cuidou corretamente a
MP de prever clausulas relativas aos requisitos minimos de desempenho técnico ¢ de gestdo do
concessionério ou autorizado, bem como de fixar indices apropriados a uma boa aferigio, da qual
poderdo resuitar penalidades progressivas, verificado prejuizo efetivo ou eventual. Quanto a
incumbéncias, a MP, em seu cap. III - Da Reestruturagiio dos Servigos Pablicos Concedidos,
enumera varias autorizages consignadas 4 Unifio, que abrangem a cisfio, fusiio e transformagbes
de concessdes, bem como sua promogio em concessionarias sob o seu controle direto ou indireto
(art. 12). Enumera, paralelamente, procedimentos aos quais a Unifio recorrerd para promover
privatizacies, com a outorga de novas concessjes,

O exame dos dois recentissimos diplomas legais ficaria incompleto, se nio fosse chamada a
atencdo para pontos que continmaram a descoberto. Sucessivas men¢es a um futuro
“regulamento” deixam claro que, a nivel de governo, o “novo” modelo institucional nio esta
“pronto” . Os processos licitatorios estio adequadamente normatizados; a letra da lei chega até a
contemplar diretrizes basicas de politicas energéticas; uma pré-visio de livres mercados
“competitivos” e da participag8o efetiva dos usudrios do sistema est4 disseminada pelos artigos
da Lei 8.987 ¢ da MP correlata. Avangou muito, portanto, a conformaciio de um ambiente
propicic a negécios. No que se refere a operacionalizagio e & institucionaliza¢io de um “nove”
sistema cantinlam mancos:

a) a regulamentagiio - os desafios regulatérios derivados da introdugio simultianea de todas as
etapas que levam ac mercado “ competifive” - mire-se no exemplo inglés - nio terfio similar
com a experiéncia pretérita de atuagdo de 6rglos como o DNAEE. Diga-se de passagem, sobre
esse assunto cadente, a MP limitou-se a dizer: “ Art. 23. Fica o Poder Executive sutorizado a
regstruturar os orgéos de Administragio Pablica Federal encarregados de regular, normatizar e
fiscalizar os servigos publicos”;

b) um mapa prévio das areas de concessio - ¢ de maior pertinéncia o poder concedente esclarecer
se pretende dispor de uma configuragio prévia minima das areas de concessfio, obedecidas as
diretrizes do art. 20. da MP. Caso contrario, serdo confirmados os temores de gue um
agodamento nos processos licitatorios poderd desencadear dificuldades crescentes de
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coordenaciio do sistema. Mas nfio apenas isto; ¢ esforco de universalizagio dos servigos'
estard ameacado se as dreas menos “rentaveis” forem neghgenciadas ou consideradas
“merecedoras” de subsidios orgamentarios de dificil negociagio;

¢) a democratizacdo de acesso as redes - a consolidagio do Sintrel tem mostrado que as
trombadas de cunho federativo, sob o manto de “ problemas” na arbitragem de tarifas, contam
com muito terreno féril;

d) a “justa” remuneragiio do capital - o mesmo poder concedente que acena com uma legislagiio
propiciadora. de investimentos privados, que sanciona uma lei de alta relevincia para o
tratamento das questdes financeiras do setor, a Lei 8.631, continua com a pratica de
congelamento de tarifas.

6.3. A Necessidade de um Enfoque Estratégico

Nas consideragdes mntroduténias ao capitulo em pauta, enunciamos nosso propésito de
esbogar um enfoque estratégico para o encaminhamento do debate sobre a reformulagio
econdmico-institucional do setor elétrico brasileiro, O presente item consubstanciari esse
esforgos. No item 6.2, apreciamos a estrutura bésica, conteiidos especificos ¢ limites de
importantes propostas para o tema. Ao fazé-lo, nfio deixamos de atentar para um aspecto crucial,
tal como antecipamos em colocagbes preliminares: os dispositivos concernentes & regulaciio do
interesse piblico. Esta significa um desafio que nio pode ser subestimado: a falta de tradicio
democratica em regulagio pablica e a presenga de uma tensdo federativa inusitada no Brasil
dificultario enormemente a fixagdo dos critérios que caberiam presidir a atuagdo do poder
concedente.

Todavia, nfio se depreenda das apreciagbes contidas no item anterior que nos cingiremos a
guestdo da regulacio. Em verdade, no decorrer da tese, defendemos varias hipoteses de trabalho e
atentamos para pontos polémicos. Cumpre-nos agora recuperar algumas dessas questes basicas
COIN a8 quais sustentaremos varios desdobramentos.

Seguindo vasta literatura consolidada, ponderamos gque a armadilha do endividamento
{externo, interno; intra-setorial) engendrou uma crise sem precedentes do setor elétrico no Brasil,
afetando 8 competitividade sistémica do pais e o0 bem-estar da populagio. Tal processo de
deterioragio correu paralelo e subordinado a inser¢do do Brasil nas novas formas da divisio
internacional do trabalho. Inser¢io esta que se verificou de maneira adversa seja porque os
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mecamsmos socio-econdmicos e politicos da globalizagio sio visivelmente excludentes, seja
porque as condi¢Bes macroecondmicas do Pais ndo tém favorecido a referida insergio.

Observe-se que baixos niveis de investimentos em infra-estrutura nio se circunscreveram

ao Brasil. Quais as razdes? Atendo-nos ao nosso objeto de estudo, respondemos na tese que a

abertura & concorréncia no setor elétrico nos paises cenirais tem estado subordinado ao

movimento de readequacio de espacos de valorizagio real menos instiveis para massas

gigantescas de capital financeiro, em um contexto de globalizagio econdmica, Mostramos
tambem vanas implicaces desse movimento:;

a)

b)

d)

a logica financeira de elevada rentabilidade nos menores prazos nde condiz, via de regra, com
os investimentos de modernizagio e expansio na infra-estrutura madura. A busca do menor
risco financeiro e da aceitagiio ambiental tendem a restringir o investimento em grandes plantas,
voltando-os para o aumento da vida atil dos ativos existentes e a adicio de novas alternativas
de fornecimento. Doutra parte, os investimentos em P&D objetivam maior padronizagio,
menor tempo de construgio e menor escala;

a pressio pela privatizaciio - em suas varias conotagBes - dos setores infra-estruturais na
América Latina e Brasil fundamenta-se, em Ultima instincia, nesse movimento, e nio em uma
pretensa ineficiéncia inerente ao setor pablico;

O crescente envolvimento privadc nos projetos de infra-estrutura nos paises em
desenvolvimento sob a forma de parcerias “estd associado ao moviments de
internacionalizacioe (grifos, CSM) de empresas de construgiio e operadoras de projetos
privados, que enfrentam concorréncia aumentada em seus mercados domésticos” - liga-se
também “ 4 intermacionalizagdo de empresas prestadoras de servigos de consultoria e juridicos,
fundamentais nos projetos com financiamento internacional” 503

a redugdo do poder de gestiio nacional sobre as politicas macroecondmicas encurta o
herizonte de planejamento e consolida a pritica coercitiva dos “ajustes™;

contrariamente, o crescimento das acdes ambientalistas, o aumento do conhecimento sobre 03
niveis de desperdicios de energia nos paises centrais e em desenvolvimento, a intensificagio da
eficiéncia nos sistemas elétricos e outros fatores vém determinando a nio aceitacio pacifica de
aumentos de capacidade instalada de geragiio elétrica para suprir acréscimos de demanda. Quer
dizer, os projetos tornam-se mais complexos, mais caros ¢ de negociacio obrigatoria com
amplos setores.

3

FERREIRA, Carlos K. L. O financiamento da inddstria ¢ infra-estroiura no Brasil: crédito de longo
prazo e mercado de capitais. Campinas, TEFUNICAMP 1993, p. 180. Tese de Doutorado.
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Em que pesemn os desafios gigantescos da globalizagio, a experiéncia dos paises centrais
nio nos permite falar em “estado minimo” ou em inevitabilidade de determinadas solugdes,
posto que aqueles ndo renunciaram 2 execugdo de politicas macroecondmicas e industriais
adequadas 4s suas especificidades nacionais. Quanto ao setor elétrico. por exemplo, as
reestruturagbes abrangeram uma gama variada de solugdes: re-regulamentacio setorial;
desverticalizagio da estrutura e privatizagdo de ativos; aprimoramento da logica comercial em
uma estrutura monopdlica, etc. Ressalte-se também que a promocdo da maior concorréncia no
setor elétrico acarretou a consolidagio de uma forte estrutura regulatéria nos paises centrais.
Por {ltimo, como se vera adiante, o papel do Estado é findamental para dar apoio financeiro ao
investimento em infra-estrutura,

Face a um quadro econbémico e setorial de tamanha complexidade, demandante do
enfrentamento de grandes desafios, as bases para o encaminhamento de solugBes que predominam
ne imaginario  politico da sociedade brasileira hoje compreendem a Iégica do
supranacionalismo  privade:  abertura  externa, desregulamentagio, privatizagio e
descentralizagdo. O arduo trabalho de pesquisa ¢ argumentagdo objetivado nos capitulos
anteriores reforgou, a nosso juizo, questdes basicas de andlise - acima sintetizadas, que apontam
para outra proposta de ag30.

0s resultados mencionados nos pardgrafos anteriores indicam a necessidade de introdugiio
de novos dnguios na formulacio de politicas para os setores infra-estruturais do Brasil Ag
renovadas politicas setoriais deverdoc estar atreladas a uma visdo articulada de politica
econdmica para o Pais, em um contexto de globalizagio econdmica. Desta maneira, a via
alternativa ndo contempla soluges “universais”, que redundam em resultados definidos a priori.
Envolve, isto sim, a fixacio de objetivos adequados as especificidades nacionais, o desenho de
estratégias para atingir os objetivos; a fixagio de um cronegrama que permita processos
organizados de mudanga; a formulagio de politicas concretas nos planos nacional e regional,
global e setorial.

CANO® denomina tal desiderato de constituicio de um cendrio organizado-defensivo,
abarcando um conjunto complexo de estratégias econémicas e de engenhanas politicas. Contando-
se com a retomada minima do poder estruturante do Estado, haveria que empreender um pacto
politico geral e pactos politicos regionais. Este conjugado de agBes politicas dariam como

4 CANO, W. Reflexdcs sobre ¢ Brasil ¢ a nova (des)ordem intermacional. Campinas, Editers da

UNICAMP, 1993, pp. 13-48,
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resultado a escolha de determinados segmentos produtivos que se devessem modernizar e expor &
competitividade imnternacional, asstim como de outros segmentos cuja modernizacio obedeceria a
um escalonamento no tempo. Segmentos que ndo apresentassem condi¢des de competitividade a
médio prazo, mas revestidas de importdncia para a produgiic efou para as politicas sociais,
deveriam ser reestruturados. Tratar-se-ia de continuar a utilizar as nossas estruturas produtivas ao
invés de sentencid-las ao sucateamento. Por outro lado, estabelecer-se-ia, assim, hierarquias de
decisfio para os projetos de infra-estrutura econdmica,

As expressdes “organizado” e “defensivo™ e a natureza das reformas e politicas piblicas
propostas requerem algumas observagdes adicionais. Um programa alternativo ao neoliberalismo
devera ser organizado, coordenado pelo poder reestruturante do Estado, com apoio politico da
sociedade, de forma a emprestar soberania zos rumos da politica econdmica e social do Pais;
devera ser defensive, mediante a consecuco de uma abertura gradual e programada, com vistas a
complementaridade internacional e regido por interesses pactuados pela nacde. E tal a
envergadura dessa tarefa, que seria irresponsavel ou voluntarisia concebé-la como exeqliivel em
poucos anos. CANO vai direto ao ponto: “... sabemos, pelo exame da Histéria, gue um pais de
economia capitalista subdesenvolvida e retardataria como a nossa, ndo tem condigdes de se
engajar abruptamente na revolugio industrial, na terceira, no caso presente, ac contrario do que
afirmam os autores do discurso neoliberal.

“A estratégia de uma alternativa organizada e defensiva 56 pode ser a “estratégia do
possivel”, Simplesmente porque as graves limitacbes objetivas com que nos defrontamos sio
mconmorndvels no curto e medio prazo, obnigando-nos, assim, a buscar um desenho de
crescimento predutivo, de restauragdo da infra-estrutura deteriorada e principalmente de resgate
social, que, sem colidir com 0s dois principais constrangimentos - a capacidade de pagamento em

divisas e a do gasto piblico - possa maximizar o resultado™ ™

A “estratégia do possivel” envolve um processo seletivo de prioridades sociais ¢
produtivas, desenhando-se projetos especificos que contemplem segmentos setoriais, regionais,
sociais e de ciéneia e tecnologla, assim como projetos de metas multiplas, que espraiem efeitos
positivos diretos e indiretos de emprego, de crescimento e de distribuicio de renda.

Perseguindo o espirito desse encaminhamento alternativo, propomo-nos destacar um elo

fundamental, que diz respeito ao ambito do presente trabalho: o concurso dos setores infra-

a3 CANO, W. gp, cit., pp. 41-2.
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estruturais para o sucesso das politicas macroecondmicas em uma economia indexada, no
sentido da modificagio das posturas defensivas, endossando-se uma visio mnio ortodoxa dos
programas de estabilizacfo. Ao final do item 3.2.5, registramos, com visivel preocupacio, que a
politica macroecondmica do Plano Real sofreu modificagdes importantes em seus pressupostos
iiciais de ancoragem cambial, mantendo-se uma recessiio imitil, elevadissimas taxas de juros reais
propiciadoras do retorno 4 indexagdo ¢ expectativas pouco consistentes para a volta do
investimento. Ora, ndo foi desmontado, desde a origem, o “vicio” financeiro: o curto Prazismo
dos agentes econdmicos altamente liquidos, que alimentam sua riqueza de juros elevados, freando
os investimentos de reestruturagio competitiva.

Ao coordenar o documento “Condicionantes Macroecondmicos da Competitividade” para
o Estudo da Competitividade da Indistria Brasileira, MIRANDA observou que “a inflagio
brasileira hoje ¢ um fendmeno monetario-financeiro em que a intermediago bancaria transforma a
divida piblica em moeda e os detentores desta moeda arbitram - segundo suas expectativas sobre
o custo de oportunidade de seus capitais - o prego de sua retengio” ** Para “desatar o nd”, ndo
ha saida simples, mas solugbes simultdneas para as varidveis monetéria, financeira, cambial e fiscal.
A questdo central é que “sem a retomada do investimento produtivo niie hi saida possivel
para guaiguer programa de estabilizacfio ¢, portanto, para ser bem-sucedido esse programa
deve associar estabilizacio e crescimento organizado da economia” (grifos, CSM). Neste
contexto, os agentes econbmicos se disporiam a alongar o perfil de seus ativos, progressiva e
voluntariamente, o que, como contrapartida, viabilizaria a extensio dos prazos de vencimento da
divida ptblica mobilidria (permitindo a troca dos BBC em mercado por titulos mais jongos do
Tesouro Nacional). Neste momento, a estabilizacio ganha solidez, os juros reais podem diminuir e
a politica monetaria, dependendo das condiches das reservas e dos resultados do ajuste fiscal
deixaria de ser ativa.

“Esta opgio por uma politica de estabilizacio abrangente, com ataque simultdnec a varias
frentes, nfio ¢ acidental mas deriva do objetive de integrar politica macroecondmica e politica
industrial (Grifos, CSM). Neste sentido, vale ressaltar alguns pontos essenciais a esta uitima, que
devem condicionar a primeira:

“1. evitar a sobrevalorizagio da taxa de cdmbio, que fragiliza o balango de pagamentos ¢
desincentiva as estratégias de exportagio;

s MIRANDA, J. C. Condicionantes macroecondmicos da competitividade. Campinas, IE/UNICAMP, 1993,
p- 29.
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“2. evitar uma recessdo continuada e sem limite, que obriga as empresas & retragio dos
mvestimentos e a pratica do defensivismo financeiro e de pricing;

“3. aceitar a politica de rendas como instrumento indispensavel A estabilizagio,
especialmente numa economia fortemente indexada, e conferir a esta maior alcance ¢ abrangéncia,
o que ndo significa minimizar a importéncia das politicas monetaria, fiscal e cambial;

“4. fixar como eixo central da politica de estabilizagio a retomada organizada e sdlida do
crescimento. Por crescimento organizado entenda-se um crescimento: a) inicialmente moderado e
cauteloso; b) sustentivel pela recomposigio dos investimentos pablicos ¢ privados (e nio por
bolhas de consumo); ¢) financiado por fontes ndo-inflacionfrias; d) baseado na cooperagio
pactuada entre os agentes sob a supervisio do Estado, na forma de um jogo-de-soma-positiva, que

T ~ . »3507
facilita a coordenacio das expectativas.™’

A op¢do por uma politica de estabilizagio abrangente exige um conjunto coordenado de
politicas, cuja sintese seria despropositada nesta tese. O elenco®™® das mesmas permite aquilatar a
natureza dos desafios: 1. ajuste fiscal; 2. equacionamento das dividas intra-setor publico;
3. saneamento patrimonial dos bancos publicos, envolvendo o “encontro de contas” intra-setor
piiblico, a transformacio dos ativos financeiros de longo prazo contra o setor pblico em ativos
contra o setor privado, o comprometimento dos retornos operacionais dos ativos de longo prazo
dos bancos oficiais com operagdes de fomento, o aperfeicoamento dos mecanismos de gestio dos
bancos; 4. financiamento menos oneroso para o Tesouro; 5. privatizagiio e engenharias financeiras
para acelerar o ajuste patrimonial do Estado; 6. Banco Central agil e capaz de neutralizar pressdes;
7. politica monetaria austera no curto prazo com perspectiva de juros declinantes; 8. politica
crediticia, reforma financeira ¢ mercado de capitais, envolvendo aspectos como o papel dos
investidores institucionais, o mercado de capitais, o redesconto de liquidez € riscos e garantias; 9.
a gestio das reservas e da taxa de cambio.

A construgdo de um novo padrio de financiamento que sustente 08 investimentos de
reestruturago competitiva requer a recuperagio das finangas do Estado e a criagiio de finangas
industrializantes. Englobadas na primeira estdo a implementagiio urgente de uma reforma
tributaria e a reforma do pacio federativo. A expressdo “financas industrializantes * atenta para
uma lacuna basica no Brasil, a formagio de um sistema de crédito diversificado em termos de

507 MIRANDA, 1. C. op. cit., p. 51-52.
e Ibid p. 40-51.
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nstrumentos e de prazos e o fortalecimento do mercado de capitais. A consolidacfio de uma base
interna de financiamento de fongo prazo traz como exigéncias a reorganizagio do sistema pablico
de financiamento, a redefinicdo do funding e das estratégias do sistermna bancério, estimulo aos
investidores institucionais e formagio de parcerias e/ou de participag@io societdria em novas
estruturas corporativas (associagho real entre bancos e industria).**

No que diz respeito aos grandes projetos de infra-estrutura de energia, o conceito de
project financing - introdugio de instrumentos financeiros securitizados com retorno vinculado
a0 proprio projeto - obviaria o financiamento das concessionarias publicas e dinamizaria o regime
de concessio ao setor privado. No entender de MOREIRA & CARNEIRO, a participagio de
capitais privados na infra-estrutura sob a forma de parcerias, concebidas como project financing,
tende a deslocar a privatizagio tradicional: “a responsabilidade pelo servigo publico é uma fungio
do Estado, que a delega, sob condiges e prazos acordados em um contrato, ao setor privado,
juntamente com a obrigagio de realizaciio de investimentos previamente definidos” *!°

O estimulo a realizagfo de parcerias reforca a necessidade de se aumentar a eficiéncia
das concessionarias publicas ¢ demanda novas funcdes do Estado, tais como a efetiva
coordenacio das novas bases do padrio de financiamento piblico; a regulamentacio setorial da
let de concessbes, nio descurando as politicas energética, industrial e regional, a defimgio da
imstancia regulamentar; a readequagio dos mecanismos de controle do abuso do poder
econdmico; estimulo e respeite 4 participago dos novos atores do planejamento do setor elétrico;
definigiio de instdncias dgeis, ndo centralizadas, para dirimir conflitos, niio excluida a apreciacio
judicial. Doutra parte, o setor privado ndo poderad continuar entrincheirado no defensivismo
econdmico: devera assumir riseos, relativos a garantias e ao aporte de recursos proprios para o
funding dos projetos.

Percebe-se que a modernizagio e ampliagdo da infra-estrutura basica do Pais impde uma
nova agenda de tarefas, a ser cumprida por uma atuagio eficiente do Estado. Este requisito dista
muito de imagens de Estado financeiramente exaurido e dominado pelos interesses de grupos. Nio
obstante, a reforma do Estado ¢ inescapavel para dar conta da coordenagio de um projeto
organizado-defensivo; para que a maior insergdo privada na reestruturagio e expansio das infra-
estruturas represente, com efeito, maior concorréncia e eficiéncia. A mencionada reforma ha que

505

COUTINHO. L & FERRAZ, 1.C. coord. Estude da competitividade da indastria brasileira, Campinas,
Papirus, 1994, p. 171,

e MOREIRA, T. & CARNEIRO, Maria C. F. A_parceria_piblico-privada na infraestrutura econdmica.
Revista dg BNDES, 1 (2):31, dezembro de 1994,
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comegar com o aprimoramente do setor publico, que envolve agéncias e quadros burocraticos
capacitados, aparatos de regulagio, de planejamento ¢ de fomento reformulados e condigdes
participativas, publicas e transparentes.

Inescapéavel € também a negociacio estratégica com o setor privado, visando adequar o
estoque da riqueza privada acumulada, funding e projetos. Diferente da mera troca de ativos, nio
se trata apenas do saneamento da riqueza velha, mas também de funding para projetos novos.
Quer dizer, modernizar ou amphiar a infra-estrutura - condi¢dio sistémica da competitividade -
requer a identificagfo de projetos que possam ser financiados por tal riqueza privada. O setor
privado aceitard o desafio? Afinal, o capitulo quatro detectou as marcas do defensivismo
econdmico na estrutura econdmica. Contudo, a percepgio de que a viabilizagio de grandes
projetos futuros estard ameacada pelas deficiéncias em setores estratégicos parece ser ¢rescente;
por outro lado, o agigantamento da valorizagdo financeira ndo tem ocorrido sem sobressaltos no
mundo capitalista, tornando convemiente alguma proporgEo de aplicagbes estavels nos portfslios;
desde a sua otica, a flexibilizacio dos monopdlios piblicos é vantajosa, na medida em que esses se
aproximem de monopdlios privados.

Bem entendida, a constituigiio de uma estratura setorial mista deve estar a servigo do
reordenamento produtivo, financeiro e fiscal da economia, rejeitando-se o simplismo da maior
eficiéncia privada. Quer se tome a formagio dessa estrutura setorial mista com énfase apenas na
privatizagio na margem (expansdo), quer envolva a privatizagio de ativos publicos, é preciso
esclarecer que a privatizacio deve ser um instrumento para a reestruturacio industrial. Dar
prioridade para os resultados de “caixa” no curto prazo, nfio integrar o processo & discussio da
politica industrial e de reestruturacdio produtiva, liquidar acelerada ¢ fragmentadamente ativos
setoriais, nio cobrar co-responsabilidade dos grupos privados por metas de investimento, descurar
do aumento do grau de monopdlio, sio agdes que negam os objetivos propostos para uma

estrutura setorial mista,” "

PRADO enfatiza, argutamente: “Alguns dos setores hoje estatais envolvem elevado
potencial de sinergia que pode ser explorado por uma adequada politica de conglomeragio
minimamente coordenada pelo Estado. A mera transferéncia incondicional dos ativos ao setor

privado, que atenda apenas a requisitos de “prego justo” e negociagio rapida, pode conduzir estes

s PRADO, Sérgio R. R. Intervenco estatal, privatizaco e fiscalidade. Campinas, IE/UNICAMP, 1993, pp.

13¢-160. Tese de Doutorado.
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setores a uma logica de produgdio, insergdo em mercados e expansio perversas para 0
desenvolvimento nacional”, >

Encerrando esse primeire conjunto de consideragdes do item 6.3, cumpre-nos ressaltar que
a mudanga de regras no quadro econdmico ¢ institucional nio pode deixar de ser acompanhada de
um profundo sentimento de respeito as novas regulamentacées, da ampliacio da
representatividade dos atores envolvides ¢ do acesso & informagio. Caso contrario, o poder
regulador ndo se legitima socialmente,

Setor elétrico ¢ enfoque estratégico. A politica energética engendrada ap6s 1973 pautou-
se por objetivos estratégicos - o aumento da exploragio e da produgiio domésticas de petroleo, e
diversificaco das fontes primérias nacionais e a introdugio de programas de conservagio - e
instrumentos definidos - politicas de pregos e quotas, desestimulos varios ao consumo de
energéticos importados, carga de incentivos fiscais e subsidios 2 utilizago de fontes energsticas
alternativas nacionais, tais como o alcool, a hidreletricidade e o carvio. A crise de 1973 levou,
porianto, & conscientizagio de um problema de energia sob certo angulo, a dependéncia do
petroleo. A prolongada discussiio da época ja mostrava, todavia, que no Brasil de vasta extensio
hidrica, incidéncia solar e biomassa, outras sohigdes complementares poderiam vingar,
Conformou-se, assim, uma matriz energética com forte presenga de fontes energéticas renovaveis:
a participagio da energia primaria renovavel no consumo total de fontes primarias foi de 60,9%
em 1991. De 1976 a 1991, reduziu-se a participagio percentual do petréleo no consumo total, de
42% para 30,8%, elevou-se a participagio percentual da hidreletricidade, de 21,6% para 34,3%,
assim como 2 participacdo percentual dos produtos da cana-de-agticar, de 4,2% para 10,6%.

Ao mesmo tempo, de 1980 a 1991, o crescimento do PIB brasileiro foi de 1,5% aa.,
enquanto que o consumo final de energia total (petrolec e derivados, gds natural, carvio mineral,
lenha, eletricidade e derivados de cana) aumentou 2,8 a.a.. Isto traduz um acréscimo de consumo
de energia por unidade produzida, conforme a) consumo total/PIB total: de 0,452 kEP/USS em
1980 para 0,563 kKEP/USS em 199] e b) consumo indusirial/PIB industrial: de 0,564 kEP/USS em
1980 para 0,790 KEP/USS em 1991. Este dltimo resultado contrasta com a evolugo nos paises
desenvolvidos, onde se observou uma reduciio do consumo de energia industrial por unidade de
PIB da ordem de 30% a 50%. As conseqiéncias da maior presenca das atividades energético-
intensivas na matriz industrial brasileira ficam mais esclarecidas através do angulo da energia
elétrica: no periodo 1970-91, o seu consumo total no Brasil cresceu  taxa de 8,7% a.a, - de 36,1

2 PRADO, S.op. cit., pp. 159-60.
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TWh para 209,7 TWh -, enquanto o PIB cresceu 4,8% a.a., resultando uma elasticidade-renda de
1,8. Projetou-se, naquele perfodo, um percurso nitido de aumento da intensidade de energia
elétrica do produto, que evoluiu de 380 para 750 kwh (1988), a precos de 1985,

Desta maneira, projetou-se, no perfodo aludido, um percurso caracterizado por acentuagio
de fontes energéticas renovaveis na matriz brasileira; diminuigio da dependéncia externa de
energia (demanda interna - produgio interna) de 36,1% para 22% (1976-91}, aumento de
intensidade de energia do produto industrial,

O sucesso na implantagdo de estratégias de diversificagio de fontes primérias energéticas
esteve atrelado a grandes pacotes de investimento. Aportes substanciais de recursos de
investimento na 4rea energética verificaram-se até os primeiros anos da década de oitenta: 2,8%
do PIB nos anos de 1971 2 1973, 5% em 1982, mas 3% em 1987,

A capacidade instalada de geragio elétrica ¢ da ordem de 57 GW, gerados
predominantemente por usinas hidrelétricas {aproximadamente 90%) componentes dos sistemas
interligados e por usinas termoelétricas (cerca de 10%). O acesso aos servigos de energia elétrica
chegou a 87% da populagio. No periodo 1970-80, os investimentos em energia elétrica
totalizaram cerca de USS$ 120 bilhdes; todavia, houve queda substantiva das médias anuais nos
anos oitenta e noventa.

A repartigio das modalidades de servigos infra-estruturais de energia acumulou distorgdes
importantes. Por exemplo, a dieselizagio dos transportes de cargas e passageiros teve
repercussGes estruturais profundas em trés aspectos: a) o petrdleo importado passou a atender
primordialmente a demanda de diesel; b) a geragio de volumes crescentes de dleo diesel obrigou
Petrobras a realizagio de adaptagBes onerosas na estrutura de refino, buscando adequar a oferta &
demanda de derivados; ¢) os crescentes excedentes de gasolina foram exportados constantemente
de forma gravosa. As dificuldades de exportagio dos excedentes de oleo combustivel levaram a
Petrobras a atuar na estrutura de refino, através da implantacic de novas unidades de
recragueamento desse derivado pesado.

Nos anos setenta, apesar da rapida expanso, o sistema hidroelétrico manteve-se durante
um longo periodo em equilibrio financeiro, com a remuneragio do servico pelo custo, o Imposto
Unico € 0 Empréstimo Compulsorio a favor da Eletrobras. A expansio da capacidade instalada de
geragdo prosseguiu, sem maiores questionamentos, durante os anos oitenta. N&o obstante, essa
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expansio coincidiu, apos 1976, com politicas continuadas de combate 4 inflagio. Doutra parte, a
sistematica das vinculagBes veio a ser extinta.

O forte processo recessivo de 1981/83 acarretou capacidade de geragio ¢ a introdugio de
programas de eletrotermia, com o estabelecimento de tarifas privilegiadas (contratos EGTD e
ETST). Este consumo de energia elétrica para substituigio atingiu um méximo de 9,7 TWh em
1985; despencou para 1,5 TWh em 1987, com o fim dos contratos EGTD, e chegou a 5,0 TWh
em 1991 Cumpre ainda acrescentar aos pontos mencionados o consideravel aumento da produgio
de bens aletrointensivos (aluminio, ago, ferro-ligas e soda-cloro), cuja participacio no consume de
energia elétrica classe industrial evoluiu de 25% em 1973 para 36% em 1991, chegando ao nivel
de 36,7 TWh.

A auséncia de solugdes decistvas para equacionar as distorgdes acumuladas deve-se, em
boa parte, & falta de uma concepgiio integrada de setor energético, em termos de formulacio
de politicas piblicas e definigio de prioridades. Hoje, a questiio energética estd fortemente figada &
da preservacio do meio ambiente: obter mais energia disponivel com menor crescimento da
exploragiio dos recursos naturais. Quer dizer, melhorar a eficiéncia na transformacso (produgiio e
consumo final) e no transporte e distribuicio de energia.

Discussbes futuras sobre a matriz energética e a formulagio de politicas publicas a ela
referentes deverdo partir de: a) a qualidade da matriz estara cada vez mais ligada & menor
intensidade energética; b) a transformagio da matriz estara subordinada a obtencio de fontes de
Tecurses para propiciar as desejadas alteragdes; ¢) a obtenc3o desses recursos so se verificara, se
as proposighes passaram pelo crivo dos debates e pressdes crescentemente acirradas no plano
nacional € internacional. Isto porque, a proposicdo de metas fisicas envolverd também
crescentemente, fatores muito complexos. Embora a matriz energética brasileira seja passivel de
desejaveis modificagdes. as angistias do curto prazo nic devem gerar decisdes rumo a um

fortalecimento acentuado, nos préximos anos, da presenca de fontes nio-renoviveis.

A fixacho de prioridades na drea energética ndo exige apenas uma concepgio integrada
sobre seus problemas. Deve estar conectada a definigbes minimas de planejamento regional e de
prioridades setoriais, para que os servicos de infra-estrutura de energia revistam-se,
efetivamente, de um sentido estruturante. Exige, pois, um planejamente integrade das agdes
piblicas pertinentes. Todavia, a crise do padrdo de financiamento da economia na década de
oitenta acarretou uma drastica perda de eficicia e de capacidade de planejamento e definicio de
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prioridades para a agio publica, notadamente a falta de coordenagio entre agéncias e empresas -
publicas e a descontinuidade administrativa na implementagdo de programas e projetos.

No que tange ao setor elétrico, tivemos oportunidade de fazer referéncias a0
desencadeamento da crise setorial no item 5.2; sumariamos e comentamos elementos diagndsticos
do setor desde o meritorio trabalho da REVISE (item 6.2). Empreenderemos agora um esbogo de
enfoque estratégico para a questdo de reestruturagio institucional. Assunto candente, matéria das
manchetes de jornais, encontra-se drasticamente simplificado nos meios de comunicagdes:
ineficiéncia inerente ao setor publico, peso no déficit pablico, solugio inevitavel via privatizagdes
generalizadas, etc.

Nio desconhecemos que a elaboragdo de um encaminhamento para propostas de mudanca
encontra muitos obstaculos no momento atual As dificuldades para o equacionamento dos
pardmetros macroecondmicos parecem tornar essa tarefa interminavel ou inexeqiivel, Por outro
lade, o equacionamento s6 se afigura vidvel num contexto de retomada do desenvolvimento de
forma organizada. As preméncias do curto prazo tém a sua legitimidade, mas nfio ha como
escapar da formulacio de estratégias que estejam fundadas em uma visio global e ordenadora dos
varios aspectos do objeto estudado.

Varias premissas norteardo a nossa argumentacio:

1) apesar do fendmeno da “globalizagdo™ vir comumente associado a “quebra de barreiras”, “fim
do Estado Nacional”, solugdes “universais”, a reestruturacio institucional do setor elétrico do
Brasil nfo podera ignorar especificidades nacionais no contexto dos anos noventa;

2) o objetivo social e politicamente legitimo para uma “reestruturacio institucional” do setor
refere-se, em Gitima instancia, ao aprimoramento do bem-estar da populagio, efetivando-se o
acesso universal aos seus servicos nas Regides Norte ¢ Nordeste e interior do Pais. Do ponto
de vista estritamente econdmico, o setor € elemento vital da competitividade sistémica do
pais € podera contribuir, através de um horizonte definido de investimentos, para um real
processo de estabilizacio,

3) tendo em vista a crise do padrdo de financiamento da economia brasileira, a reestruturagio
mstitucional do setor evoluird para um processo de transicio conformador de uma estrufura
setorial mista. A legitimidade do processo ndo deve ser confundida com a introduciio de
modalidades de privatizagio em si - muito menos com “privatisation-business” ou
sucateamento de patrimdnio publico. Os planos de expansiio setorial - o Plano Decenal de
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BExpansio 1993-2004 prevé a necessidade de investimentos de cerca de US$ 6 bilhdes/ano e um
crescimento anual médio no consumo de 4,6% -, de conservacgio de energia -, USS 16 bilhdes
em despesas para um ganho liquido de 1SS 34 bilhdes -, ou de manutencio/modernizacio da
capacidade existente somam recursos muito expressivos, para os quais, de forma
complementar, o capital privado poderd concorrer. Doutra parte, a abertura ao provimento
privado de servicos de energia elétrica ajudard a restabelecer parimetros de eficiéncia
econdmica e operacional para muitas concessionarias do sistema. O abrandamento da
conivéncia “barrageira” entre concessionarias e empreiteiras - com as implicagdes que tém
apresentado em termos de elevagfo dramadtica de custos e subordinagio das decisdes de
investimento, além da descarada corrupgiio - podera ser um produto da maior importincia;

a conformaco de uma estrutura setorial mista niio eliminara o papel estratégico das empresas.
estatais do setor na manutencdo da vantagem comparativa da hidreletricidade, que responden
historicamente pela elevada taxa de atendimento. Para que desempenhem sua funcio setorial, as
ermpresas precisam ter autonomia definida, assim como gestdo controlada efetivamente;

o malor desafio da mudanca setorial € a sua re-regulamentaciio. Ao invés de uma intervengio
de cunho meramente administrativo, o poder concedente (Estado) devera regular a
concorréncia, erganizé-la, observando os objetivos enunciados acima. Desde logo, n3o se trata
de perseguir a “ concorréncia” de sabor neoclassico. Esta pouco tem a dizer sobre processos de
reestruturagdo de setores intensivos em capital que, nfio sendo devidamente coordenados,
podem simplesmente significar a transformaciio de monopoélios piablicos em monopédlios
privados.

Desdobraremos nossa argumentacio em varios subitens, que no pretendem esgotar temas

ou consolidar um “planc” do autor: 1) a conformagio de uma estrutura setorial mista; 2) o

desafic da regulamentacfo setorial;, 3) condiges ageis de financiamento; 4} o respeito as regras de

tarifag8o; 5) condices ageis de gestdio para as empresas estatats do setor, 6) hierarquia das

decisdes de imvestimento.

1. O planejamento de uma estrutura setorial mista

A experiéncia inglesa deixou suficientemente claro que a persegui¢o ao objetivo de

criago de um ambiente “ competitive” exige que este sgja concebido e monitorado desde antes

da introducio de diferentes graus de reestruturagio setorial. Tivemos oportunidade de analisar

no item 2.3 como “as livres forgas da City” criaram um ambiente notoriamente

“ anticompetitivo” , sedimentando agSes do duopélio gerador tdo dificeis de mudar quanto regular.
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A introdugio de varias modalidades ou graus de reestruturagdo setorial trazem como
conseqiiéncia readequacdes da estrutura industrial ¢ do quadro regulatério. Neste sentido, a
atengdo a um “timing” de introdugio das modalidades ¢ fundamental para o seu sucesso. Mais
ainda, algumas especificidades nacionais devem merecer a maior atengio. Exemplificando com o
Brasi: o predominio da geracdo hidrelétrica, que ajuda a responder por uma matriz energética
caracterizada por fontes renovaveis, exige a coordenagio centralizada de decisGes de expansio e
nio admite a pulverizacio do sistema, tendo em vista” a operagio interligada otimizada dos
aproveitamentos hidrelétricos situados em uma mesma ‘cascata’ de usinas”;’®  a divisio da
propriedade entre governos federal e estaduais, que traduz intrincados problemas relativos ao
nosso pacto federativo, a abundincia legislativa, com fraca tradi¢ic anti-monopélica; as
recorventes dificuldades de gestio macroecondmica,

Desde as discussdes e formulagbes de propostas do REVISE, em 1988, varias sugestdes
foram levantadas com relagdio a privatizagio “na margem”. Diversas modalidades podem ser
acionadas, no sentido da constituigBo de uma estrutura setorial mista, na qual coexistam produgio
estatal com produciio privada nos novos investimentos. Desafios mmportantes de ambito
regulatdrio e de avaliagio de desempenho tornam imprescindivel a modernizagdo dos diplomas
legais existentes, particularmente o tdo mencionado “futuro regulamento” na medida provisoria
suplementar & lei de concesstes (Lei 8.987/95). Via de regra, o nivel deprimido das tarifas e o
desrespeito as regras de tarifagdo (Lei 8.631/93) serfio um impeditivo para a entrada de capitais

privados no setor.

Nos ultimos anos, a legislagio registrou inequivoce avango, no sentido de instrumentalizar
o planejamento de uma estrutura setorial mista: a) o Decreto 915/93 autorizou a formagdo de
conséreios para geragio, em trés modalidades: 1) entre as concessionarias do servigo plblico ja
em operagio, buscando viabilizar grandes projetos; 2) entre empresas privadas para o
autoconsumo de energia elétrica, principalmente os eletrointensivos; 3) entre empresas privadas e
concessionérias publicas, com a lideranga obrigatéria dessas ultimas, dentro do prazo de
concessio da empresa publica participante;

b) o Decreto 1009/93 criou o Sistema Nacional de Transmissdo de Energia Elétrica -
SINTREL, abrindo o sistema de transmissio federal aos concessionarios em geral, autoprodutores

st BAJA Y, Sérgio V. Perspectivas de evolugfio institucional do setor energético brasileiro ¢ as

correspondentes politicas energéticas. Anais do II Congresso Brasileiro de Plangjamento Energético,
Campinas, 1994, p. 537. :
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¢ produtores independentes. Regras e preceitos tarifsrios para o uso comum dos recursos de
transmissdo nio foram ainda egquacionados, postergando a adesio dos Estados ao Sistema,
fundamentalmente Sio Paulo;

c) criagho da figura do produtor independente de energia, que poderd atuar
competitivamente no mercado, desde que tenha acesso 4 malha de transmissiio das concessionarias
para o atendimento de consumidores, mediante o pagamento de um pedagio. A atividade precisa
ser regulamentada, incluindo responsabilidades por investimentos (eventuais) de reforco em
trechos da malha de transmissiio, o acesso a combustiveis e outros topicos;

d) outras modalidades promissoras esperam a implementagdo de legislagio adequada, guais
sejam 1) autoprodutor de energia elétrica gerando para consumo proprio e 2) cogerador de
energia para consume préprio, vendendo o excesso de sua geragdo para a concessionaria de
energia elétrica. COELHO, IENO & ZYLBERSTAIN™ estimaram o potencial de cogeragio no
Brasil em 850 MW no setor de papel ¢ celulose, 1.300 MW no setor sideriirgico e mais de 3.300
MW no setor sucro-alcooleiro.

No &mbito do BNDES, estdo sendo apoiadas algumas agbes desde o inicio dos anos
noventa: 1) o fomento 4 participagio da iniciativa privada na geragio, transmissio e distribui¢io
de energia elétrica para uso pablico; 2) intensificacio de programas de autoprodugio e cogeragio;
3} apoio financeiro 4 iniciativa privada para aplicagio em obras piblicas sob regime de pré-venda
de energia, isto ¢, aquisigio de energia elétrica para entrega futura; 4) promogio de investimentos
em conservacido ¢ racionalizagdo do uso. Todavia, 0 montante de recursos destinados pelo
BNDES a drea de infra-estrutura tem sido relativamente modesto.

A constituigdo de uma estrutura setorial mista podera também envolver a privatizagio de
ativos. Além dos comentarios ja feitos neste item e da analise da lei de concessdes, ressalte-se
novamente a grande cautela de que se devem revestir as alienagbes patrimoniais. A privatizagdo de
ativos piblicos no Brasil tem se pautado pela énfase na maximizagiio de resultados de curto prazo
¢ a desconsideragiio pelos movimentos de reestruturagio produtiva setorial e ao nivel de toda
economia. Nestes termos, um processo agodado de partithamento do setor elétrico pelo concurso

indiscriminado da licitagio poderd por a perder o carater cooperativo gue o caracteriza.

a4 COELHO, 8; [ENO. G; ZYLBERSZTAJ N, D. Aspectos técnicos e econdmicos da insercio da cogeragio
de eletricidade na matriz energética brasileira. Apais do II Congresso Brasileiro de Piangjamento
Energético. Campinas, 1994, pp. $38-443.
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Consideragbes maiores, em termos de reordenamento produtivo, financeiro e fiscal da economia,
onde o carater estruturante dos servigos de energia (e transportes ¢ telecomunicagdes) tem papel
crucial, sdo pressupostos para 2 formulacio adequada, com ganhos sinérgicos, de uma
estruturacio setorial mista.

O que argumentamos no paragrafo anterior nao pode ser confundido, pois, com “atos de
boa vontade” para com o setor privado, tais como a inclusio atropelada da Escelsa e da Light,
subsidiarias altamente rentaveis, no Programa Nacional de Desestatizagio.*” E as diretrizes do
art. 2° da medida proviséria suplementar 4 lei de concessdes?

A reestruturagdo setorial em dire¢o a uma forma mista deve ser escalonada no tempo,.
obedecer a um “timing” por duas fortes razdes, no minimo: aja pritica do planejamento giobal
e de formulagio conjugada de politicas setoriais - energética, industrial, regional - tem sido
sistematicamente escanteada para segundo plano desde 1980, em nome do curto prazismo e das
“solugbes de mercado”. A concretizaglio de “estratégias do possivel” nos marcos do cenario
organizado-defensivo demandardo muita negociacio, esclarecimento, desanuviamento ideoldgico,
clareando gradativamente a estratura e localizagio de macroprojetos integrados, de objetivos
multiplos, mas também muitos projetos parciais; b) a introdugio simultinea de todos os graus de
reestruturago setorial - revisdo de politica de pregos, aumento da eficiéneia das empresas
concessionarias, capitais privados para o setor, maior concorréncia na area de geraclo, acesso a
terceiros no sistema de transmissao, desverticalizacio do setor e “retail wheeling” - pode acarretar
problemas de coordenagio das operagbes e de regulamentacio, sem gque a nova estrutura
regulatoria tenha se afirmado minimamente.

O grande desafio serd a concepgio e execugo de um processo organizado, com uma
sequéncia ordenada de agBes, envolvendo possivelmente decisdes sobre:

* apermanéncia das concessiondrias atuais nas méos do Estado, evitando-se a liguidagio sumarna
de ativos € o partihamenio impensado do sistema. Agdes para a recuperagiio de algumas
empresas atacardo, em primeiro lugar, as perdas de energia, de carater técnico e em decorréncia
de ineficiéncias operacionais e administrativas. Cumpre recompor os sistemas de transmisso e

distribuigdc a niveis de confiabilidade. Programas de methoria de desempenho, qualidade e

s Comentarios acerca do carater altamente duvidoso desses processos esido em SARAIVA, José D, & LINS.

M. Estellita. Estratégias para o servico elétrico: servigo pelo fucro X servico pitblico, Premissas, caderno 8,
dez. de 1994, pp. 44-45, Publicagdo do Niicleo de Estudos Estratégicos da UNICAMP. pp. 34-39.
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produtividade carecem de ser implementados dentro do sistema energético, devendo ser
estendidos a cadeia de fornecedores a montante do processo. A criagdo de conselhos de
consumidores poderd se tornar um elemento de democratizagio das decisdes sobre
mvestimentos e tarifas. A modernizagio das técnicas de gestdo das concessionérias avancara de

modo significativo com a adogio generalizada dos contratos de gestio:

agilizagdo técnica, politica e legislativa da regulamentacdo setorial da lei de concessdes, assim
como da participagio dos produtos independentes ¢ autoprodutores com venda de excedentes
de energia elétrica para a rede;

operacionalizagio dos critérios contidos no artigo 2° da Medida Proviséria 937,

discussdo acerca da ordem de precedéncia das usinas inconclusas, tendo em vista o critérios
sugeridos no subitem 6 ¢ o disposto na lei de concessies;

em termos de expansdo da capacidade instalada hidrelétrica,. no caso de usinas de grande porte,
estabelecimento de negociagio obrigatoria com diferentes atores, legitimando a intervengio
publica. A melhor proposta seria de aproveitamentos com usos multiplos da agua dos
reservatorios, de acordo com BAJAY®®, devendo ser levadas a efeito por empresas
concessionarias estatais, visto que os reguerimentos de capital, periodos de construcio e de
retorno dos mvestimentos e o desgaste negocial afastam a iniciativa privada;

em termos de expansic da capacidade instalada termelétrica, a proposta preferencial do
nvestimento privado seriz de usinas de ciclo combinado com gas natural, de acordo com
BAJAY’" | situando-se a seguir centrais térmicas a vapor queimando 6leo combustivel, 6leo

ultraviscoso, carvdo mineral importade ou residuos industriais;

avangando o processo em anos, a pertinéncia das participagbes relativas do capital piblico e
privado poderia ser aquilatada por referenciais especificos de avaliagio de empreendimentos.
Todavia, as decisdes sobre expansdo da capacidade instalada nfic deverio perder de vista as
sportunidades de economia de escopo e de escala que o sistema ainda pode oferecer, de

forma significativa. Estas também deverio “desmotivar” desverticalizagBes apressadas na

k23

BAJAY, Sérgio V. op. cit, p. 59.
Ihid,
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cadeia produtiva em nome da “ competigio” . Ainda, a controversa experiéncia internacional em
“wheeling” parece indicar que sua introdugio precisa ser cautelosamente avaliada.

Para sistematizar melhor algumas ponderagdes sobre o investimento setorial, adicionamos
um subitem especifico (n° 6).

2. O desafio da regulamentacio setorial

Os severissimos impactos da crise econdmica sobre a capacidade de mobilizagio de fundos
publicos pela Unio pos crescentemente em xeque a centralizagio € os “ consensos” federativos,
visto: a) o agravamento dos problemas de recursos, principalmente pelo achatamento tarifario e
dificuldades de repasses do governo federal as estatais, b) os desequilibrios entre encargos ¢
capacidade de financiamento da Unido em relacdo aos Estados e Municipios desde 1988, gue
geram, inclusive, um empobrecimento da visio sobre a questdo federativa. Ao invés de debate sob
o principio da defesa da nagdo, floresceu um regime de acusagBes e de atitudes defensivas, cujo
maior exemplo € a “guerra fiscal” entre Estados. No caso do setor elétrico, as cadeias de
madimpléncia intrasetor piblico e as agdes de “ desobediéncia civil”; ¢) como parte do relegar da
nagdo a plano secundario, a defesa da descentralizagdo em seus aspectos positivos de substituigio
ao centralismo autoritdrio, nfio ¢ acompanhada pela defesa nio menos democratica - nos planos
tedrico e politico - de mecanismos compensatérios das visiveis disparidades de capacitagio
financeira enire regides ¢ estados.

A dimensdo dos sisternas interligados brasileiros de geragio  hidrelétrica e a
interdependéncia da gestdo hidrica toram imperativa a presenca de uma instancia coordenadora
centralizada de decisdes da expansio setorial. Doutra parte, as pecas legislativas mais recentes,
embora ndo reeestruturem cabalmente o setor elétrico, defendem e prevéem instincias
descentralizadas, buscando a melhor defesa dos usuarios. Sem divida, 2 descentralizagio deciséria
contribuira para extirpar os rangos da centralizacio autoritiria que caracterizou o sistema nos anos
setenta e oitenta. A crescente politizagio dos empreendimentos de geragao - inundacio de areas,
deslocamento de populagbes, 0s atrasos nos cronogramas de investimentos e outros aspectos
fazem com que a sociedade exija mecanismos sistematicos de prestacic de contas, debates sobre
custos € promogio da qualidade, audiéncias publicas, etc.

A * defesa do consumidor” também envolve, todavia, a perspectiva macro. Indo direto ao
assunto, as pergunias que ndo sio de hoje: de que forma a regulamentagio contemplard a
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realocagio do excedente setorial (RGR), compensando custos regionais mais elevados? Se
subsidios devem ser propostos, quem os defendera, para inclusdo na peca or¢amentaria, junto ao
Congresso Nacional? Ha questdes imediatas novas, também: como serdo operacionalizadas as
diretrizes de politicas energetica/industrial/regional consignadas no art. 2° da MP 9377 Seri
estabelecido um mapa prévio da reestruturacio do sistema? Se o sistema for reestruturado em
¢tapas - 0 que exclui uma saraivada semanal de licitagdes - , a realizaciio dos estudos iniciais de
inventario, projetos basicos, estudo de impactos ambientais, as negociagdes com as comunidades
atingidas pelas obras, serio responsabilidade de quem? Seus custos serio incorporados aos pregos
das respectivas propostas?

Do ponto de vista da materializagio institucional da regulagdo, discuti-la niic pode
prescindir da acentuagiio de um pressuposto fundamental a legitimagio social do orgho
reguiad{}r Nesta diregdo, a palavra de ordem da literatura internacional & inequivoca;

“autonomia” frente ao poder executivo. Dentro do contexto socio-politico brasileiro, isto serd
uma peticdo de principio se, junto com um ambiente “ competitivo”, niio vier o respeito a regras,
acesso A informacio e fortalecimento de foruns de representagio. E claro que a mera formalizacio
de um érgio “ autdnomo” ndio trar, por magica, democracia participativa; tampouco evitara, por
bom tempo, o expediente de recorrer ao ministro ou o presidente para pressionar o “ regulador”.
De qualquer forma, estas nfio sio questdes “ setoriais” , dizendo respeito 4 pratica da democracia
“relativa” no Brasil.

Mumdos de propésitos bem mais modestos, apontaremos algumas questdes relativas ao
desafio da regulamentacio setorial:

As razdes para a regulacio. Garantir o acesso universal da energia elétrica a todos os
cidaddios através das politicas setoriais; garantir foros de representagiio dos usuarios tradicionais e
dos novos atores soclais, garantir informagiio ao pablico de temas de discussdo; estabelecer
mstincias de recorréncia, ndo excluida a apreciagio do poder judicidrio; supervisionar o
desempenho ¢ as agBes das empresas publicas federais e estaduais, empresas privadas,
cogeradores, produtores independentes ¢ outros atores; assegurar a integridade da interligacio do
sistema elétrico; implementar a politica tarifaria (hoje; Lei 8.631/93); proceder & reestruturagio
setorial objetivando estimular investimentos ¢ elevar a eficiéncia econdmica e operacional; assumir
as atribuigGes de poder concedente consignadas na lei de concessdes (Lei 8.987/95 e MP 937).
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Questdes passiveis de regulacfio. As concessdes e permissdes, regradas na lei de
concessoes (Let 8.987/95 ¢ MP 937), Os padrdes técnicos € operacionais do sistema, com vistas a
combater, imediatamente, as perdas na transmissio e uso de energia € recompor 0s sistemas de
transmissdo e distribuiclo a niveis de confiabilidade. Padroes de qualidade da prestagio de
servigos e do produto, envolvendo programas de melhoria de desempenho, qualidade ¢
produtividade, extensiveis a cadeia de fornecedores a montante do processo. Controle de custos,
especialmente investimento. A incorporacio dessas questdes em contratos de gestio. Regras e
preceitos tarifarios (Lei 8.631/93) em geral e de acesso a rede publica em particular, incluindo a
participagdo nos custos da malha de interconexio.

Estilo da regulacio. Presenga permanente do regulador, com controles detalhados {ndo
assemelhados a burocraticos). E da tradigo de nosso direito codificado a expressdio minuciosa de
direitos e obrigagdes (ex.: no contrato de concessdes). Torna-se mais facil acionar as instancias de
recorréncia e o poder judiciario.

Grau de independéncia/autonomia do érgio. A nivel federal, nio escapara de ser um
orglo distinto dentro do Ministério das Minas ¢ Energia, com autonomia restrita. A instalacio,
manutencdo € operagdo desse Orgdo ndo serd conseguida em breve tempo, implicando custos
importantes. Por outro lado, os quadros iniciais continuario a ser do DNAEE/concessiondrias até
que se formule - se assim for decidido - o quadro do novo Orgldo, regras de concursos de
admissdo, padrdes salariais, etc. Mais ainda, o atendimento das informaghes necessarias para a
regulagdo exige uma organizagio adequada; a Eletrobris - qualguer que se¢ja o seu desentho na
estrutura do sistema - poderd dar apoio técnico-administrativa. A nivel descentralizado, sera
inevitavel a presenca de comisses estaduais. A experiéncia norte-americana - pioneira das Public
Utilities Comissions - tém registrado, todavia, a necessidade crescente de regulamentages
regionais, conforme observamos no capitulo 2.

Drivisio de responsabilidades. A interagio do Orgdo regulador com o Ministério das
Minas e Energia, Comissiio Nacional de Energia, Secretaria Nacional de Energia serd intensa. A
relacdio com os ministérios econdmicos nio sera pacifica, representando um verdadeiro teste para
a credibilidade da regulagio {exemplo notério: a fixagio de tarifas). E preciso criar instincias de
recorréncia; a proposta do Sen.Teoténio Villela Fitho refere tribunais setoriais administrativos.
Nio temos condigdes de opinar sobre o assunto; todavia, entendemos que devam possibilitar a
solugio agil de conflitos. diminuindo ao méaximo a apelagio ao poder judiciario. Nio advogamos o
cerceamento do direito do cidaddo & justica, mas o blogueio ao expediente de recorrer
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indefinidamente aos tribunais, conforme os exemplos conhecidos na 4rea tributaria. O Legislativo
podera eventualmente sabatinar e indicar o “regulador” (diregio do orgdc ou comissio,
dependendo da conformagio). O “regulador” devera prestar ampla informag3o ao Legisiativo
para: a) propor futuras vinculagdes de recursos orcamentérios, atrelando-as a programas de
imvestimento consistentemente formulados; b) difundir trabathos técnicos e outras informacdes
relevantes para a melhor defesa do financiamento pablico de investimento e, principaimente, a ndo
pulverizagiio de recursos nos orgamentos.

Fixacdo da agenda de regulaciio. Deriva da legislacio geral e de matérias especificas no
corpo regulatério que, alids, precisa sofrer uma consolidagio. Conforme certas propostas, ¢
preciso pensar em um Codigo de Energia. A informagio ao piblico, o espago atribuido aos foros.
de representagiio, a introdugdo de audiéncias publicas e (com o tempo) referendos deverfio ser
exigidos pela sociedade.

3. Criacdo de instrumentos dgeis de financiamento

Ao final de 1992, o elenco dos desafios financeiros que se colocavam ao setor elétrico
compreendia os seguintes itens: a) superago do caos financeiro, representado pelo elevadissimo
endividamento intragoverno; b) equacionamento de mecanismos de financiamento de longo prazo
para o término dos projetos hidrelétricos e termelétricos inconciusos e para a expansio do sistema;
¢} equacionamento das contrapartidas em moeda nacional do financiamento externo; d)
viabilizaglio de alguns mecanismos imediatos, mesmo sem a reestruturacao institucional global,
para acelerar o aporte de capitais privados ao setor; e) realizacio de entendimentos com a
industria de equipamentos. instalagBes e materiais elétricos, no sentido de montar conjuntamente
pacotes de investimentos para os bens fornecidos; f) equacionamento de financiamento para
investimentos em conservagio de energia.

Objetivando  superar o caos financeiro que se estabeleceu em funciio das dividas
acumuladas entre as concessionarias e entre estas e o Tesourc Nacional, a Lei 8.631/93 e sua
regulamentagio (Dec. 774/93 procedeu 2 eliminag@o de passivos do setor, Além disso, verificou-
s¢ a presenga mmplicita nas decisdes da lei do aumento de tarifas, assim como da regionalizacio
tarifaria. A recomposicio da estrutura de tarifas iniciada em 1993 e g captacdo de recursos no
mercado internacional foram demonstrativos de uma certa capacidade de reacdo do sistema. Nio
obstante, a ampliacio e diversificagio dos mecanismos de financiamento do setor t8m muito que
andar. A recuperacfo tarifiria trombou, em 1994, com as determinagdes do novo plano de
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estabilizagdo. Por outro lade, o potencial de financiamento do Sistemaf BNDES nio pode ser

aproveitado, em fungio da Resoluco 1.718/90 do Banco Central, que o impede de financiar
empresas estatais.

Ainda, o poder de compra do Sistema Eletrobras estd travado, na sua qualidade de
politica pro-competitiva, pela irresolugio permanente das dividas com os fornecedores e a
instabilidade dos investimentos.

No caso das concessiondrias plblicas, que nio contam com uma avaliagio de risco
favoravel, a operagio de securitizagio de recebiveis ¢ bastante promissora, posto que vincula parte
das receitas do projeto ao pagamento dos financiamentos. Nesta operagio, parte de ativos de uma
empresa (recebiveis) de excelente risco e liquidez lastreiam a emissfio de uma debénture, sendo
aqueles transferidos para uma empresa de proposito especifico (“special purpose company”.).
Assim, ha 2 emissio de uma divida dissociada do risco da empresa que transferiu os recebiveis.
Este mecanismo ainda encontra obstaculos nas excepcionalidades constantes da Res. 1.718/90 e na
subordinagdo da criaglio de empresas de propdsitos especificos 4 aprovacio legislativa.

No caso de projetos em regime de concessdo ao setor privado, trata-se de emissio de
titulos vinculados ao préprio projeto, com garantia bancéria ¢ prémio ligado 2 rentabilidade do
projeto. O uso de parte das reservas internacionais como garantia de emissdo de titulos de longo
prazo ne mercado internacional permitiria a captagdo em prazos longos e em taxas compativeis.
Contudo, um mercado interno de bdnus, debéntures e papéis securitizados exige um sistema
seletivo de refinanciamento de liquidez.

Os mvestimentos de pequenas e médias empresag ndo poderfio contar, a Custos razoaveis, com a
ermissdo direta de titulos de divida das empresas ou as operagles de umnderwriting. O apoio
deverd vir de linhas de crédito de longo praze oferecido pelo setor bancéario privado, com
refinanciamento seletivo do BNDES *!®

S18 Toda a discussiio sobre recebiveis e ternas posteriores encontra-se em FERREIRA. Carlos L. X. Custo de

capital, condiches de crédito e competitividade: instituicdes oficiais de crédito, financiamente de
ionge prazo ¢ mercado de capitais. Campinas, [E/UNIC, 1994. Documento integrante do Estudo da
Competitividade da Indistria Brastieira,
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4. O Respeito as Regras de Tarifaciio

Os estudiosos do setor elétrico do Brasil historiaram detathadamente as caracteristicas
- negativas ao seu desernvolvimento nos anos oitenta. Procurando colocar graves questdes em novos
termos, a Lei 8.631/93 dispds sobre a recomposicio tariféria, equacionando paralelamente o
contencioso entre a Unifio e as empresas concessionarias. Conforme examinamos no item 5.2,
além de revigorar mecanismos de financiamento da expansiio do setor {RGR), cuidou bem a lei em
defender a transparéncia e a discussdo sobre os custos da prestacio dos SErvigos, para as quais
passario a concorrer inclusive as opinides de carater consultivo das Associagdes de
Consumidores.

Nem bem o processo de recuperagfio tarifaria procurava completar um periodo de doze
meses, ja era limitada pela medida provisoria regulamentadora do Plano Real, Revogado ficava o
dispositivo legal - Art. II da Lei 8.631/93 - que renovara as esperancas de um novo ciclo de
investimentos setoriais e de uma distensdo nas relacdes entre os agentes do sistema. Em 1995, os
artigos da Lei 8,987 e da medida provisoria correlata voitaram a enfatizar niveis adequados de
tarifagio, quer como direito do proponente vencedor da licitagio, quer como incumbéncia do
poder concedente em defesa dos usuédrios. O respeito as regras de tarifacio versus a onipoténcia
tradicional do Ministério da Fazenda: eis um marco decisorio da respeitabilidade (ou ndo) da
futura regulamentagiio setorial.

Nio obstante, a politica tarifaria ndo podera se resumir as injungdes politicas da definigdo
do seu nivel. Diga-se de passagem, esta questio foi bem equacionada pela formula paramétrica.
Por outro lado, néio se incorreu {ainda) no erro da copia impensada do modelo de regulacio RPI-
X. Em paises com dificuldades recorrentes de gestio macroecondmica, marcados POr processos
inflacionarios recalcitrantes, o mecanismo se tornaria inexeqiiivel. Isto sem falar nas criticas que
lhe tem sido dirigidas na propria Inglaterra. A escotha do modelo de regulagio - fixacdo de um
lucro maximo sobre os investimentos realizados, fixaggo de um prego maximo sobre os Servigos
vendidos ou o arbitrio de uma empresa modelo de produtividade - requer consideravel cautela.

Ao vetar a proibigio de tarifas privilegiadas, contida originalmente na Lei 8.987/95, o
Presidente Fernando Henrique Cardoso acresceu novos desafios a regulagio setorial nos £ampos
da equidade e da implementagio de politicas setoriais. As opgdes possiveis e suas consegiiéncias
ndo séo desconhecidas: no campo da equidade a “disjuntiva” mais flagrante € proteger centenas de
milhares de consumidores ja presentes ou ingressantes na rede, dentro da classe de consumo
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inferior a SO Mwh/més, ou subsidiar as grandes industrias elétrointensivas. Em termos de politicas
setoriais, a atribuigdo de tarifas especiais podera estar atrelada a acdes voltadas a competitividade,
ou resultar da mera barganha politica de grupos. Ha decorréncias, porém: regras instaveis de
tarifagiio ndo se coadunam com o ingresso de capitais privados no setor elétrico. Em resumo, a
regulacio deverd compatilizar a politica tarifiria com outras politicas - industrial, energética,
regional - de suma importancia. Como concertar diferentes politicas setoriais, se o exercicio de
formuid-las e avalid-ias foi minimizado, eis um importante desafio.

Destaquemos, com certo detalhe, uma questio-chave: os impactos da majoracio
tarifiria sobre a competitividade industrial. Aumentos abruptos de tarifas originarfio criticas
dos consumidores em geral e dos grandes consumidores em particular, com impactos sobre a
competitividade, particularmente no Sul, onde a energia de Itaipu € mais cara. Nio obstante, a
tendéncia serd de acréscimo de tarifa real. O aumento de tarifa devera seguir, portanto, um
cronograma que possibilite mudancas na drea industrial. Um conjunto de exemplos dentre os
varios complexos industriais podera Hustrar a natureza das mudancas esperadas.

Complexo Metal Mecénico.

a) mineragio (Minério de Ferro). A recomposigho tarifaria com vistas a atingir um padrio
internacional de fornecimento de energia elétrica, afetard significativamente as margens das
unidades de pelotizacio,

b) Siderurgia. No caso de ocorrer um processo de recomposigio tarifaria no fornecimento de
energia elétrica, as aciarias elétricas terfio que se remodelar rapidamente, com as possiveis
excecBes da Cosigua, Mendes Jr. e Dedini. Quanto & gualidade no fornecimento em termos de
continuidade e variagio minima de tensio, a preocupacdo das empresas sidertirgicas ¢ mais
com o custo e eventual falta de fornecimento no futuro.

¢) Fundigdo. Nos ditimos dez anos, intensificou-se o uso de eletricidade nas industrias de
tundigdo, tornando-se sua participagdo, como fonte energética, superior a 40%. Este uso
mtensivo é determinado por aspectos tecnoldgicos, onde a qualidade do produto, a economia
de materias-primas, 8 maior eficiéncia energética e outros servem como fatores decisorios de
novos investimentos e expansdes. Como os ganhos de processo foram muito significativos e
houve esforgos para a economia de energia, observou-se progressiva methoria da eficiéncia
energética das fundigdes. Contudo, fortes aumentos reais na tarifacio de energia elétrica
poderfo influenciar de maneira significativa a competitividade dos produtos fundidos, em
especial no mercado externo,
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d) Aluminio, Na analise das tendéncias prospectivas do progresso téenico em termos de processo
¢ de produto, constata-se o aumento progressivo da amperagem das células eletroliticas,
implicando redugio do custo de produgdo. Apesar de novos projetos contarem com uma
eficiéncia de corrente de até 25% em médias mensais, o rendimento atual da eletrélise nio
passou de 50%, registrando elevada dissipagiio de energia consumida pelos fornos de redugio.
Prevé-se a diminuigdo do consumo em um prazo relativamente curto, para um nivel de 12
KWH/kg. Doutra parte, a operaglio das plantas com custos varidveis excessivamente elevados
tenderia a ser encerrada. '

Nas atividades de redugfo, cumpre melhorar os niveis de eficiéncia/produtividade dos
processos no Brasil, envolvendo a diminuigio do consumo de matérias-primas, principalmente.
energia elétrica. Em um quadro de aumento de tarifagBo real e de dificuldades para a expansio dos
servigos, incentivos a redugdo de consumo de energia elétrica nas unidades produtoras de aluminio
¢ o apoio a geracio propria de energia pelas mesmas deverio ser, crescentemente,
componentes da politica para esse eletrointensivo,

e} Industria automotiva. Os impactos da recomposico tarifaria dos servigos de energia elétrica

sobre as respectivas empresas serdo toleraveis. Por outro lado, asa empresas nfio véem como
problema a qualidade do fornecimento de energia elétrica, em termos de continuidade e
variagio minima de tensdo.
Complexo Papel e Celulose. De forma geral, o uso intensivo de energia elétrica na producio
obrigou o setor de celulose a se capacitar a geracdo de tecnologias poupadoras de energia. Por
outro lado, o espectro do racionamento tem levado as empresas a investir na sua infra-estrutura
de energia, encarecendo o custo dos investimentos. Neste particular, z definicio prévia das
fontes de suprimento de energia elétrica nos projetos ja constitui pré-requisito para obtengiio de
financiamento junto ao BNDES,

De forma especifica, os processos termomecanicos de produgio de celulose e de pastas de
alto rendimento sio particularmente intensivos em energia. O custo de energia consumida no
processo e a excelente aceitagdo das pasias quimicas de fibra curta parecem ter respondido pela
pouca difusio da produgio de pastas de alto rendimento no Brasil. Os aumentos reais de tarifagio
elétrica fortalecerfio essa tendéncia.

E preciso aumentar o rendimento em fibras e a eficiéncia energética das plantas de pasta ¢
de celulose, o que permitird mator economicidade de produgio. A recomposi¢io das tarifas devera
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afetar principalmente o segmento produtor de papel, especialmente as empresas pequenas e
medias, ndo integradas. Nesse segmento, o impacto sobre os custos poderd ser significativo.

5. Condicgdes Ageis de Gestio para as Empresas Estatais de Setor

A prestagdo de servigos de energia elétrica por agentes pablicos e privados em condigées
de concorréncia leal pressupde redimensionamentos profundos no ambito das empresas
comandadas pelo Governo Federal ¢ Estaduais. A preservagio de um papel estratégico para as
mesmas implicard em agBes que, concomitantemente, restaurem a flexibilidade empresarial,
contraponham-se & manipulagio politica da gestéo e fortalecam o cardter piiblico de sua atagio.

No item 2.1, desqualificamos pressupostos de “ ineficiéncia inerente ao setor piblico” | ndo
acolhendo argumentacdes simplistas do tipo “a deterioragdo dos comportamentos politico-
administrativos nas varias instincias do Estado nos Gltimos quinze anos tornou-se um 6bice
insanavel para a modernizagdo do sistema piblico de energia elétrica”. A questio da
modernizagio ndo se atém apenas ao grau da presenga de “ politizagio/partidarizagio™ no setor. A
Constituic8o prevé que as empresas estatais que exploram atividades econdmicas estdo sujeitas &
legislagio das Sociedades Andnimas; ndo obstante, elas tém sido tratadas como empresas de
administracie direta, razéio pela qual sio obrigadas a seguir regras extremamente lentas, rigidas
e favorecedoras de embargos judiciais. Recentes tentativas procuraram introduzir o contrato de
gestdo, mas a possibilidade de sua utilizagdo veio a soffer reparos muito restritivos de parte do
Tribunal de Contas da Unifo.

Juristas e advogados militantes nas areas de infra-estrutura tém se detido no exame dos
requisitos necessarios para wma maior flexibilidade de gestio das empresas estatais, resguardando-
se o interesse plblico. VIANNA defende, por exemplo, a imprescindibilidade de um novo estatuto
juridico da empresa estatal, que estaria fundamentado em cinco grandes principios:*"

a) cumprimento do art. 173, § 1° da Constituic3o, significando que a interferéncia do Governo
Federal nas empresas estatais ficaria restrito ao exercicio dos direjtos assegurados ao acionista
controlador; b) garantia aos acionistas ordinarios minoritarios do direito de influenciar na

efetiva gestio da empresa, incluindo-se a eleigdo de membros do Consetho de Administracio,

81 VIANNA, Gaspar. O novo regime da empresa estatal, RJ, 1994, mimeo. Conferéncia pronunciada no

Semindrio “Regime Juridico da Empresa Estatal”, patrocinado pele Centro de Debates ¢ Estudos do
Tribunai de Algada Civil do Rio de Janeiro, em 25,11.199%4,
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Diretores Executivos e membros do Conselho Fiscal, além da imposi¢io de vetos no caso de
decisGes prejudiciais; ¢) garantia aos acionistas preferenciais do direito a dividendos minimos,
obedecida sua corregao; d) estabelecimento, pelos estatutos sociais, de condiges minimas para
o preenchimento de todos os cargos de administragio superior; ¢) estabelecimente da
expressdo, em agbes ordindrias da empresa, de quaisquer vantagens suplementares asseguradas
a0s empregados além do pagamento de salarios. As colocagSes de VIANNA exemplificam o
quanto se poderia andar, em havendo vontade politica, no sentido da restauragio da
flexibilidade empresarial, do controle da manipulagio politica e da preservagio do carater
publico da atuagdo das empresas estatais,

6. Hierarquia das decisdes de investimentos

Primeira diretriz geral de investimentos: manter a predominincia da base tecnolégica
atual.

Esta diretriz compreende dois grandes veios: a) a exploragdo da base hidraulica de grandes
represas ¢ b) a exploragdio da base hidriulica de pequenas centrais. A concretizacio de a
desdobra-se no término de obras inconclusas, acrescentando cerca de 5.400 MW de hidrelétricas a
capacidade instalada com relativa rapidez; na possibilidade de implementar novas interconexdes,
com ganhos de escala; na possibilidade de constituir uma rede regional, que concretize um fluxo
de exportaghes e importagbes de energia elétrica. Quanto & b, trata-se de empreendimentos
compiementares a modulacio de carga, que ajudam a diminuir as margens de reserva.

H& varias boas razdes para enfatizar essa diretriz. Desde logo, mantém-se a base técnica
conhecida, em uma época de grande mudanga tecnologica. A hidreletricidade continuari a ser
uma vantagem comparativa do Brasil, contando inclusive com o concurso de uma engenharia
nacional muitc competente, com ramificagBes internacionais. Face aos problemas de
financiamento, a capacidade de resposta da hidreletricidade sera variavel: obras nao iniciadas de
porte gigantesco, para prazos de 7 a 12 anos estdo, em principio, descartadas, mas ha as pequenas
¢ médias usinas, Entendemos ser possivel e desejavel constituir, com rapidez e autonomia
nacional, pacotes de investimentos integrados em certas regides, que englobariam equipamentos
- revitalizando o setor de bens de capital sob encomenda -, siderurgia, cimento e outros setores.

Cabem algumas consideragbes sobre a retomada de obras inconclusas no setor. Quase

vinte frentes de obras de geragio arrastam-se em ritmo vagaroso, representando o seu adiamento
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anual um custo financeiro da ordem de US$ 1,2 bilhdo. Os custos de conclusio de algumas usinas

tormam-se absurdos: nos casos de Xingd ou Segredo, os niveis parecem nio ter passado de US$
20/Mwh, mas usinas paulisias, da Cemig e de Furnas ndo ficardo prontas por menos de USS 70 a

80/Mwh; outras ja superam US$ 100/Mwh. Esta questfio prioritéria envolve decisdes sobre o tipo

de obras a retomar e a rediscussdo de critérios norteadores:

1)

2)

3)

4)

5)

escotha de obras de hidreletricidade ou energia nuclear: a retomada de obras hidrelétricas
reveste-se de menor polémica politica e poderd significar uma adigio significativa a
capacidade atual de 57 GW, doutra parte, Angra Il vem sendo advogada, porque
demandaria “apenas” US$ 1,2 bilhfo adicional para conclui-la até dezembro de 1998,
Sabendo-se que o investimento realizado até aqui (18 anos) j4 absorveu USS. 5,8
bilhdes*™ | o seu término ampliaria a capacidade instalada em 1,25 GW.

escolha entre obras de geragiio ou de transmissiio elétrica: para Brasilia, Serra da Mesa ou
transmissdo? para Rio de Janeiro, Angra II ou transmissio?

adoglo de critérios que déem priondade a empreendimentos de acordo com o grau de
realizagfo fisico-financeiro do projeto: apesar do numero de obra inconclusas, nio é raro
verificar 0 aniincio de novas obras ou a abertura das respectivas licitacdes, sem o efetivo
equacionamento das fontes de recursos. A implementagio de novas formas de
financiamento ajudara a obviar a questio: por exemplo, a emissio de titulos vinculados aos
projetos, a securitizagio dos recebiveis ou o langamento de titulos de compra antecipada
de servigos,

adogio do critério de densidade por m® : significa tomar os projetos em andamento com
mais alto coeficiente de watt/m® ..

cuidados com a questio do alagamento das regides cultivadas: trata-se de problema
econdmice, social e cultural relevante, pois a desapropriacdo de terras envolvera, em anos
vindouros, nfio apenas o pre¢o do ha da terra, mas 2 indeniza¢8o das colheitas futuras em x
anos, além de outros aspectos de negociacio obrigatéria, como se expde a seguir.

Quanto as novas expansdes, sdo cogitados os aproveitamentos no rio Uruguai, inclusive o

empreendimento conjunto da hidrelétrica da Garabi, com a Republica Argentina, e a execugio de

usinas de médio porte nas regides Sudeste e Centro-Oeste. A fromteira hidrelétrica que suscita

maiores polémicas ¢ a Amazdnia, envolvendo problemas ambientais e sociais. Os especialistas

estio divididos sobre a matéria. Para alguns, ha graves dificuldades para transmissdo, insuperaveis

3z

Incluem-se o total da divida, os juros ¢ a corregdo monetiria dos empréstimos. O custo total em

manutencio/ano gira ao redor de USE 530 milhdes. Folha de S, Paudo, 26.10.95, p, 1-10.
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na fase atual. Qutros apontam amplas possibilidades no suf da Amazonia, nos afluentes da margem
direita do rio Xingu. As distincias de transmissio seriam menores do gue as encontradas na
Africa, por exemplo. Doutra parte, 0 desenvalvimento de linhas polifasicas traz novos horizontes.
Cabera sempre, outrossim, defender projetos de alto coeficiente watt/ m2 . De qualquer forma,
esta ndo € uma discussdo puramente técnica e econdmica, mas politica: as hidrelétricas afetam as
populagbes das beiras dos rios e as terras ¢ povos indigenas. Desta maneira, o Congresso
Nacional, as comunidades e os Governos Estaduais deveriio equacioné-la democraticamente.

Segunda diretriz peral de investimentos: complementar o sistema com a base
termoelétrica,

Além da conclusio de 1050 MW de origem térmica, essa diretriz se concretiza via
exploragio da base termoelétrica, principalmente o uso do gas natural como fonte energética. Em
termos de suas qualificagbes, tem combustdo limpa, ndo polui, € eficiente e de ficil controle. Ou
seja, seus gases de combustdo tém baixos niveis de poluicdo; o teor de enxofre é muito baixo;
maior eficiéneia € obtida pela maior flexibilidade de regulacio e controle dos equipamentos.
Consideradas as variaveis controle de temperatura, combustio, limpeza e qualidade dos produtos
da queima, o gas natural representa uma solugiio para substituigio dos combustiveis derivados de
petrélec. Tem ampla aplicagiio na indlstria, sendo usado em aquecimento de caldeiras, fornos,

estufas e nas ferramentas de corte e acabamento®s

E fundamental como alternativa técnica e econdmica ac 6leo diesel automotivo, posto que
esse produto comanda o perfil do refino e, em conseqiiéncia, a importacio de petrélec do Pais. A
dieselizagdo dos anos recentes estende-se a frotas de &nibus urbanos e interurbanos, frotas cativas
de servigos publicos e veiculos de transporte de carga. Nos paises onde ha disponibilidade de gas
natural, € insumo preferido pela sua exceléncia como matéria-prima petrequimica, permitindo a
obtengBo menos custosa do eteno a partir do etano. Ademais, o preco do gas natural é
normalmente inferior ao da nafta. No caso brasileiro, tem seu uso limitado 4 producio de gas de
sintese. Por sua vez, a nafta apresenta custo mais elevado, porém possibilita a obtencio de todos
0s aromaticos e olefinas. Em tal contexto, as propostas de expansio da petroquimica brasileira
deverfio considerar a alternativa de utilizacio do gas natural. Da mesma forma, o calculo dos
custos reais de produgdio petroquimica devera incluir o custo de transporte de gds aos novos
projetos implementados. Na inddstria quimica, conhece varios usos como matéria-prima:
substitutiva de varios derivados liguidos de petroleo, principalmente a nafta.

B RODRIGUES, M.G. & CHAGAS, N.K. Com gis rumo ao futuro. Ciéncia Hoje, 15 (85):24-29, out. 1992
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Os segmentos do complexo de materiais de construgio cujos processos empregam caloer
em elevadas temperaturas - cimento, cerimica, ago, vidro, etc. - t8m como fonte energética mais
adequada o gas natural, em fungfio de seu elevado poder calorifico, o que determina vantagem
significativa de custo em relagiio 4s outras alternativas. E também o mais indicado sob o aspecto
de qualidade dos produtos, em funcio da uniformidade e constincia de temperaturas atingidas. Na
mineracdo, o gas natural podera vir a substituir mais significativamente o carvio. A sua utilizacio
ainda € incipiente nas empresas sideriirgicas brasileiras, sendo que as fontes energeticas possivels
de substituicio sio o carvdo, o gas canalizado convencional e o Oleo combustivel A maior
disponibilidade de gas natural no pais correspondera um crescimento da participaciio deste insumo
na matriz energética das fundigdes. Sua principal aplicaglo, a curto prazo, sera nos processos de
aquecimento ¢ tratamento térmico, em substituicio ao dleo combustivel e a0 GLP. A médio Prazo,
0 gas poderd também ter uso expressivo na fusdo de metais. Outro tipo de gés que terd maior uso
€ 0 gas residual de refinaria, como substituto do GLP e do 6leo combustivel, prevendo-se sua
apiicagdo pelas indistrias instaladas nas vizinhangas das refinarias de petroleo.

O gas natural participa em cerca de 20% na matriz energética mundial - reservas de 131,7
trithdes de m’ em 1990 -, prevendo-se um leve e continuo crescimento para o ano 2.000, quando
alcangaria 23%. Ha paises como a Argentina onde sua presenca é proxima de 40%, com uma
comercializagdo de quase 80% da produgio bruta. Em contraste, a participagio do energético na
matriz brasileira ¢ de apenas 2,3%, com um consumo de 64% da produgfio bruta (uso da Petrobras

e vendas & inddstria e empresas de distribuigiio do produto)™

As reservas brasileiras quadruplicaram nos 0ltimos vinte anos, situando-se em torne de
123,8 bithdes de m’, incluindo as reservas dos campos descobertos pela Petrobras em Urucu ¢
Jurud, no Amazonas, A produclo nacional média diaria de gas natural foi da ordem de 18,12
milhdes de m’em 1991, com um aproveitamento médio de 82,7%. Ponto a destacar é que a
produgio brasileira cresceu mais de 180% na década de oitenta. Cumpre ressaltar: enquanto que
as reservas de gés natural correspondem a cerca de 43% das reservas de hidrocarbonetos em
muitos paises, a percentagem brasileira desce a 20%. Doutra parte, 60% das reservas atuais do
Pais encontra-se sob a forma de gas associado ao 6leo, trazendo dificuldades para o controle sobre
a sua utilizag@o. Enfim, a parcela de gés associado, da ordem de 40% das reservas, constitui
parcela pouco significativa, principalmente nos casos de localizacfes distantes dos maiores centros
de consumo.

& GUEDES, A.A. & MARCUSSO, J.L. A década do gds natral ne Brasil. Petre e Gas, (41):11, setembro
1992.
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Estudos prospectivos projetam numeros animadores para o ano 2.000. Considerando os
sistemas existentes, em fase de implantagio e dependentes de recursosftecnologia, o nivel da
produgio brasileira podera chegar a 33 milhdes de m*/dia, com uma oferta interna bruta de cerca
de 26 milhdes de m/dia. Se o volume de investimentos nos programas exploratorios for ainda
mais elevado, aqueles estudos chegam a projetar um nivel de producio nacional de 66 milhées de
m’/dia com a correspondente oferta interna bruta de 56 milhdes de m’/dia, Todavia, a Comissio
para Viabilizagdo do Aproveitamento do Gas Natural, constituida ao ensejo do reexame da matriz
energetica nacional de novembro de 1991, acentuou que essa oferta prevista ¢ insuficiente para
atender a demanda do pais. Postulou a citada Comissdo uma politica de investimentos para a
Petrobras, voltada para novas descobertas de gas natural, bem como promover importacio desse
energético, principalmente para as regides sul e sudeste do Pais, de modo que a sua participagio.
na matriz de oferta de 2,3 para 9,8% no anc 2.000.

A menglc a importagbes permite-nos comentar um aspecto fundamental: a construgio de
uma visle regional de recursos energéticos - Brasil e paises circunvizinhos -, possibilitando a
diminuigdo dos riscos presentes no mercado internacional de combustiveis. Doutra parte, os
beneficios para o Mercosul poderiam ser significativos, como ponderam OLIVEIRA & ARAUJO:

“Uma estratégia coordenada no plano energético ¢ fundamental para o sucesso do
Mercosul. (...} A montante, o setor energético pode servir de instrumento de complementaridade
dindmica na industria de bens de capital e, & jusante, ele ¢ pega essencial de competitividade
sistémica. No caso do Mercosul, a ampla disponibilidade de recursos energéticos tanto na
Argentina (principaimente hidrocarbonetos) quanto no Brasil e Paraguai (principalmente
hidreletricidade) oferece oportunidades significativas para a coordenaciio de politicas industriais e
energéticas que reduzem os custos de abastecimento e aumentam a confiabilidade dos respectivos
sistemas energéticos nacionais. E importante salientar que a formulag@o de projetos energéticos

. . . . L. . o 3
permite alavancar com maior facilidade os financiamentos necessarios 4 sua execucio’ = .

Em termos estratégicos, a segunda diretriz de investimentos exige um escalonamento
espacade no tempo. De modo geral, a mntroducio mais acentuada de alternativas térmicas no
Pais, - via gés natural, domestico ¢ importado, carvio importado e cogeraglo com bagaco de cana

- merece ampla e seria discussdo pela sociedade. Nesse sentido, o exemplo da termelétrica para a

52 OLIVEIRA, Adilson de & ARAUJO, Marcio S.de. A importacio brasileira de gds natural no contexio do
Mercosul, Anais do I Congresso Brasileiro de Planejamento Energético, Campinas, UNICAMP. 1994,
p. 706,
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cidade de Mogi-Minim, SP, foi tdo “pitoresco” quanto lamentavel. As aplicagbes de energéticos
tendem a usar energéticos menos poluentes e, por outro lado, estio sendo desenvolvidas
tecnologias eficientes de abate de poluigdo. Ha aspectos problematicos: nossa tradicio com
termoeletricidade ¢ pequena, ndo dispomos de know-how para enfrentar, a curto prazo, qualquer
concorréncia internacional. As discussGes para a negociagdo de equipamentos e projetos no
devem sair da Orbita da Petrobras, pela sua experiéncia internacional, visto que os grandes
ofertadores de equipamentos e érgios multilaterais tenderfio a assegurar solugbes proprias de suas
logicas e da realidade dos paises centrais. As tratativas relacionadas com o gasoduto Brasil-Bolivia
tém ilustrado esse ponto.

Terceira diretriz geral de investimentos: Fortalecer programas de conservacio de

energia ¢ projetos relevantes em Ciéncia e Tecnologia.

Os cenarios de conservacio estabelecidos pelo Programa Nacional de Conservacio de
Energia Elétnca - PROCEL para o ano 2.015 situam-se na ordem de 130 TWh/ano ou 25.000
MW evitados. Isto significaria uma redugo de investimentos no setor elétrico de US$ 50 bithdes;
implica em gastos de US$ 16 bilthdes, resultando num ganho liquido de US$ 34 bilhdes **
Sabendo-se que o orgamento do Programa, nos Gitimos anos, nfo tem passado de USS 25
mithdes, entendemos que os recursos alocados tém sido muito modestos. Dois outros fatores
também nio colaboram tradicionalmente para a difusdo de suas metas: a) a manutenciio recorrente
de baixos niveis tarifarios. A Lei 8.631/93 nio apenas disciplinou a matéria, como destinou parte
dos recursos da RGR para conservagio de energia, mas ja foi atropelada pela politica
macroecondmica; b) os programas destinados & modernizagdo industrial carecem de critérios de
julgamento explicitos para a sua habilitacio, Isto, no sentido de realmente promover a concessio
de maiores beneficios aquelas empresas que tem um historico de investimentos ¢ gestio
adeguados, “contando pontos” nas tarifas, na obtengiio de créditos, etc.

Outros projetos que demandam 2 agfio direta ou indireta do Estado, ao lado de programas
de conservacdo de energia, sio “modulagio de carga, co-geragiio, pequenas centrals de poténcia,
novos tipos de usinas de poténcia ou 0 uso de novos energéticos para conversio em energia
elétrica (...} a mitigacdo de impactos ambientais negativos de usina de poténcia .. % £

importante voltar a utilizar a capacidade do Estado para fomentar tecnologia nacional do setor

32 TAVARES, Paulo C.C. et alli. O Programa Nacional de Conservagdo de Energia Elétrica - PROCEL.

Anais do I Congresso Brasileiro de Plancjamento Energético. Campinas, UNICAMP, 1994, p. 380-83.
3 BAYAY, S. op cit, p.5¢
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elétrico, alocando verbas especificas no CEPEL e outras stituicbes, da ordem de 3% do
investimento global.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos anos oitenta, o Brasil se insere nas novas formas da divisic internacional do
trabalho de maneira adversa, seja porque as transformagdes e seus resultados tém se concentrado
acentuadamente nos paises componentes da Triade, seja porque essa insergido ocorre em meio 2
condices macroeconOmicas particularmente desfavoriveis para o Pais. Contam adversamente
ainda os débitos sociais originados de uma distribuigio profundamente desigualitaria dos frutos do
crescimento anterior.

Rubricas da contabilidade nacional brasileira permitem contrastar o desempenho da
economia brasileira nos {ltimos vinte e cinco anos, assim como a rapidez da variagio de sentido.
Um pesado debito foi legado aos anos noventa: 1)} a concretizagio da trajetdria interrompida,
quanto & diversificacio da estrutura da indistria e ao aumento da integragiio intersetorial, em
particular os setores ou atividades da fronteira tecnologica; 2) a elimina¢@o dos estrangulamentos
na infra-estrutura bisica, notadamente energia elétrica, transportes e telecomunicagdes.

Quais as razdes para desempenhos tdo contrastantes? Como dar conta do débito legado?
Ha um diagndstico e um conjunto de proposi¢Bes de grande aceitagdo académica e politica no
mundo, configurando um receituario de solucbes ditadas pelo neoliberalismo. Trata-se de
diagndstico extremamente estreito da crise latino-americana, elidindo o conteddo financeiro de
que se reveste. Limita-a a erros na estratégia de crescimento, conduzidos por um Estado
protecionista, que voltou suas politicas de industrializacio substitutiva de importagdes para o
mercado interno. Na medida em que este modelo estatizante entra em crise. cumpre a cada pais
assumir 0s proprios erros e trilhar o claro, segurc caminho, de retomada do crescimento.
Retomada que deve atender, basear-se em um receituaric de conseqiiéncias autométicas, nio
obstante diferencas de formag@o ¢ conformacgfo das estruturas econdmicas. Rumar ac Estado
minimo, enfrentando os “ percalgos” da estabilizagio ortodoxa, desregulamentagdo da economia,
abertura comercial e privatizagbes, leva a porto segure; retrai-se o Estado excessivo; mudam as
relagdes entre Estado e mercado, no sentido deste passar a ser 0 agente coordenador da economia;
assegura-se a democracia em socledades cronicamente instabilizadas pelo protecionismo e a
mtervengio,

Partimos de premissas muito diversas neste trabalho, fundamentando-as nos diferentes

capitulos. A crise capitalista trouxe o aumento das dividas, ao invés de sua desvalorizagio,
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estrangulando a tendéncia de crescimento dos paises da América Latina, inclusive do Brasil.
Acresceu-se ao quadro o protecionismo e a perda de relagdes de troca, drenando recursos nada
despreziveis ac movimento de reestruturagiio produtiva-financeira da Triade, nos anos oitenta.
Face aos desafios da globalizagdo, as elites brasileiras, sem um projeto de longo prazo para o Pais,
nio decidem pela negociagio soberana da divida externa e por uma profunda reforma fiscal, mas
aferram-se defensivamente 4 valorizagio facil de sua riqueza. Ao invés de reformas estruturais, de
um padrio de desenvolvimento capitalista renovado para o pais, desembocou-se reiteradamente
em politicas ortodoxas com os resultados de recessio, inflagio e empobrecimento da populagio,

Todavia, as bases para o encaminhamento de solugbes que predominam no imaginario
politico da sociedade brasileira hoje compreendem justamente a logica do supranacionalismo
privado: abertura externa, desregulamentagdoc, privatizagio e descentralizagio. Tornou-se
necessario, portanto, empreendermos © seguinte movimento: criticamos o simplismo  de
postulaghes tedricas que advogam decorréncias automaticas entre desregulamentacio e
liberalizagiio ¢ condigbes competitivas do mercado, e que relacionam estimulos & concorréncia e
privatizagio de ativos; mostramos que a experiéncia dos paises centrais nio nos permite falar em
“estado minimo” ou em inevitabilidade de determinadas solugBes, posto que agueles nfo
renunciaram & execuglo de politicas macroeconémicas e industriais adequadas as suas
especificidades nacionais.

Quanto ac nosso objeto especifico de estudo, respondemos na tese que a abertura a
concorréncia no setor elétrico nos paises centrais tem estado subordinada ao movimento de
readequacdo de espagos de valorizagio real menos instaveis para massas gigantescas de capital
financeiro, em um contexto de globalizagio econdmica. Entre outras implicacBes, decorrem desse
movimento: a Iogica financeira de elevada rentabilidade nos menores prazos, que ndo condiz, via
de regra, com os investimentos de modernizagdo e expanso na infra-estrutura madura; a pressio
pela privatizagio - em suas virias conota¢Bes - dos setores infra-estruturais na América Latina.

Para qualificar o automatismo de resultados positivos derivados da concorréncia, da
privatizagio e da descentralizacio - conforme os cinones neoliberais, examinamos experiéncias-
padrao para as elites brasileiras. No caso norte-americano, constatamos que a re-regulamentacio
setorial constituiu o seu cerne, & n30 uma orquestragio bem-sucedida no sentido da
desverticalizagiio da estrutura industrial. Quanto ao caso paradigmatico inglés, evidenciamos que a
énfase dada 4 concorréncia como principio organizative significou uma a0 contra as estruturas

cooperativas do setor. Além de relativizar muito as propaladas vantagens do mercado “spot” ou
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leilio de precos e criticar a “competitividade” trazida pelo duopdlio privade, deixamos claro os
mensos obstaculos a quaisquer modificagbes de uma estrutura chancelada POr um processo
radical de privatizagdio. Adicionando o exemplo da Electricité de France, procuramaos mostrar nio
ser inerentemente ineficiente a prestaco de servigos publicos de energia elétrica pelo Estado. Por
tltimo, a exposigio sobre o mercado comum de energia elétrica na Europa nos ajudou a avaliar a
importdncia de solugdes concertadas com a fixagio de etapas sucessivas em Vvarios anos,
permitindo a consecugio de um processo de adaptagio organizado das infra-estruturas de virios
paises.

Ao contrario de solugbes “universais”, que redundam pretensamente em resultados
definidos a priori, endossamos proposta de politicas para o setor elétrico que envolve: a fixacio de
objetivos adequados as especificidades nacionais; o desenho de estratégias para atingir os
objetivos; a fixacio de um cronograma que permita processos organizados de mudanga; a
formulagdo de politicas concretas nos planos nacional ¢ regional, giobal e setorial. Obviamente,
nio partimos do desconhecido, vez que as dreas técnico-administrativas do setor e estudiosos em
geral tém desenvolvido intenso debate e formulagio de diagnosticos propositivos desde 1987, por
ocasido da REVISE. O objetivo social e politicamente legitimo para uma “reestruturagio
institueional” do setor, refere-se, em Ultima instincia, ao aprimoramento do bem-estar da
populagdo, efetivando-se o acesso universal aos seus servicos nas Regibes Norte ¢ Nordeste e
interior do Pais. Do ponto de vista estritamente econdmico, o setor ¢ elemento vital da
competitividade sistémica e podera contribuir, através de um horizonte definido de investimentos,
para um real processo de estabilizagéo.

O processo de reestruturacao institucional do setor devera manter a vantagem comparativa
da hidreletricidade, ndo eliminando o papel estratégico das empresas estatais. Tendo em vista a
crise do padrio de financiamento da economia brasileira, a reestruturagiio setorial evoluira para a
conformagio de uma estrutura setorial mista, com o concurso complementar de capitais privados.
Tal estrutura devera ser pensada dentro de um reordenamento produtivo, financeiro e fiscal da
economia. Doutra parte, o reordenamento publico-privado no setor reforgard a necessidade de se
aumentar a eficiéncia das concessionarias puablicas e demandara novas fungdes do Estado,
notadamente a coordenagdo de novas bases do padrio de financiamento publico e a definicio da
instancia regulamentar. A mudanca de regras no guadro econdmico e institucional nio podera
deixar de ser acompanhada de um profundo sentimento de respeito as novas regulamentagdes, da
ampliagdo da representatividade dos atores envolvidos e do acesso 4 informacio.
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