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RESUMO: A presente pesquisa concentra seu esforgo de andlise na reforma dos

setores de infra-estrutura no Brasil, notadamente, o de telecomunicagbes, energia
elétrica e petrdleo, isto é, no desenvolvimento de uma perspectiva comparada
desses setores, de modo a permitir o aprofundamento da andlise da dindmica
politica da reforma do Estado no pais. Através da andlise proposta pretendemos
testar duas hipdteses gerais, quais sejam: a) a dindmica politica da reforma do
Estado no Brasil é diferente segundo a forma de insergéo dos setores afetados na
estrutura estatal, assim como sua articulagdo com o mercado & a sociedade civile
b) a dindmica setorial da reforma do Estado mostra que nem o paradigma marxista
que subordina o Estado & configuragéo dos interesses econdmicos capitalistas,
nem as abordagens institucionalistas, que focam apenas as condi¢bes
institucionais e organizacionais que garantem a autonomia politica do Estado,

permitem compreender o processo de transformacéo do Estado brasileiro.

ABSTRACT: The present research concentrates its analysis effort in the reform of
the infrastructure sectors in Brazil, especially, the one of telecommunications,
electric and petroleum, that is, in the development of a compared perspective of
those sectors, in way to allow the deepening of the analysis of the political
dynamics of the reform of the State in the country. Through the proposed analysis
we intended to test two general hypotheses, which are: a) the political dynamics of
the reform of the State in Brazil is different according to the form of insertion of the
affected sectors in the state structure, as well as its articulation with the market and
the civil society and b) the sector dynamics of the reform of the State shows that
nor the Marxist paradigm that subordinates the State to the configuration of the
capitalist economical interests, nor the institutionalist approaches, that just focus
the institutional and organizational conditions that guarantee the political autonomy
of the State, allow to understand the process of transformation of the Brazilian
State.
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Introducgao

A presente pesquisa concentra seu esforco de andlise na reforma dos
setores de infra-estrutura no Brasil, notadamente, o de telecomunicagbes, energia
elétrica e petrdieo, isto é, no desenvolvimento de uma perspectiva comparada
desses setores, de modo a permitir o aprofundamento da analise da dinamica
politica da reforma do Estado no pais. Pois, em se tratando do Estado como um
dos protagonistas centrais de um processo de transformagéo, que envoive seu
modo de relacdo com a sociedade, se estd diante de uma questio que € politica
por exceléncia.

Neste sentido, vale lembrar que “Estado empresario” no Brasil surgiu no
amago de um desenvolvimento industrial nucleado por politicas setoriais de
substituicdo de importagdes. Essa modalidade estratégica de atuagéo do Estado
permitiu ao pais enfrentar as restricbes de uma industrializagdo muito tardia, em
condicbes de desvantagem face & dindmica capitalista mundial de
internacionalizacdo produtiva. A implementacdo desse processo requereu
solucdes politicas especificas, colocando a agdo estatal, especialmente a das
estruturas diretamente produtivas, em posicdo estratégica para orientar e
acomodar a dindmica conflitante entre os interesses estatais, os dos capitais
privados nacionais e os dos capitais estrangeiros.

A estatura politica alcancada pelo setor produtivo estatal foi percebida pela
tanto pela critica neoliberal quanto pela marxista como uma hipertrofia viciosa do
Estado. De modo que, por um lado, destaca-se uma leitura que minimiza ou ignora
as relacbes de poder que os setores de infra-estrutura estabelecem com o
apareltho de Estado e com a sociedade, e por outro, privilegia-se uma analise do
desenvolvimento histdrico e institucional desses setores que ndo considera as
diferencas e peculiaridades que existem tanto entre eles quanto as que existem
dentro de um determinado setor.

Concomitantemente ao exame dos setores de infra-estrutura - e do Estado -
nas suas tendéncias evolutivas gerais, a andlise politica tradicional, como a de

Schneider (1994), tem abordado o problema segundo uma vis@o que situa a alta
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burocracia das agéncias e empresas estatais como atores instrumentais de apoio
a politica. Inspirada numa leitura estreita de Weber, essa abordagem visualiza as
elites do Estado como implementadoras de decisbes tomadas numa esfera politica
externa ou como estruturas de legitimacéo de um sistema de dominagao politica.
A politica, aqui também, é uma varidvel exdgena a esses atores.

Inversamente, a leitura alternativa inspirada na tradicdo marxista aborda o
conjunto das elites do Estado como um Leviatd incontrolavel em sua autonomia,
poder e expansdo. Certas interpretacbes desta linha viram na expansédo
burocratica do Estado, a formagio de uma nova classe dominante. A visdo
sobredeterminante da autonomia estatal, atribuindo as estatocracias um carater
demidrgico, sem nexos ou raizes na dindmica societal, termina por esterilizar
qualquer resposta &s tendéncias atuais de crise da intervengdio estatal, em
particular a crise do Estado empresaério.

A literatura mais recente (Contreras, 1993) sobre burocracias pdblicas tem
se distanciado dessas abordagens extremas. Nesta, o ativismo politico das
estatocracias € relevado, principalmente nas interagdes entre a politica e a
economia e entre o plblico e o privado. Em particular, as andlises de politicas
publicas e processos decisérios avangam elementos proficuos para compreender
a face politica dos atores setoriais.

Um segundo fator da escassez de pesquisas sobre o tema reside em
dificuldades de ordem metodolégica, pois se, por um lado, o traco marcante na
evolug@o das estruturas sociais modernas é a diversidade de trajetdrias entre
paises e no interior destes (o Estado e os atores setoriais de infra-estrutura
evoluem no marco de histérias concretas diversas e diferenciadas, esteadas por
dinamicas especificas de modernizagéo), por outro, a prépria natureza de dupla
insergao no Estado e no mercado, que € especifica aos atores estatais produtivos,
constitui uma fonte de dificuldades de anélise. A face estatal que orienta esses
atores a realizar objetivos politicos e macroecondmicos e a face empresarial que
os conduz a privilegiar objetivos de natureza privada, estritamente
microecondmicos, exigem, ao mesmo tempo, um tratamento politico e econdmico

do tema. Obviamente, o distanciamento do tratamento global dos setores de infra-
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estrutura @ a combinagdo de andlise politica e econbmica n&o substituem a
necessidade de abordar com rigor tedrico a face politica de mesmo.

Em vista disto, no primeiro capitulo deste trabalho encontra-se uma revisao
da literatura sobre as algumas teorias contemporéneas do Estado, suas principais
correntes, como analisam a relacdo do Estado com a sociedade e com a
economia capitalista. O debate principal é a questdo da autonomia do Estado em
relacio aos interesses sociais e econdmicos; sua capacidade de promover o
desenvolvimento (modernizagéo) das sociedades e como ele se articula com as
forcas sociais e econdmicas, sem se tornar nem um predador nem um refém
dessas forcas. O objetivo de fundo é indicar os fatores que explicam as mudangas
na forma de organizagdo do Estado brasileiro, ou seja, entender a reforma do
Estado, a privatizagdo, a regulamentacdo/desregulamentagéo a luz das teorias
neo-institucionais recentes em contraposicdo com as teorias neoliberais/escolha
racional & marxista, teorias nas quais um pequeno peso independente € outorgado
ao papel do Estado.

Entre as tentativas de teorizar os processo de mudangas no cenario
internacional, as duas interpretacdes rivais (a marxista e a neoliberal) oferecem
generalizagbes do tipo ‘universalistas” e propbem-se como teorias gerais da
mudanca social. A abrangéncia de seus esquemas conceituais, no entanto, obriga
o analista a situar-se perante elas com o objetivo de resgatar as fungbes analiticas
que estdo buscando preencher. Trata-se, de destacar aqui apenas 0s aspectos
diretamente pertinentes para a andlise do lugar da politica.

Neste sentido, o argumento é encaminhado entre os dois exiremos da
literatura. Nem o Estado foi um herdi da modernizacdo nem o vildo das décadas
perdidas. Ele é fortemente diferenciado, heterogéneo, fragmentado, com
diferentes formas de articulagéo com forgas sociais e econdmicas (Migdal, Kohii e
Shue, 1994; Hobden, 2000; Weiss 2003). Pois nao é possivel generalizar
nenhuma conclusdo sobre a capacidade do Estado para liderar o processo de
desenvolvimento, sem se levar em conta as diferentes configuragdes politicas,
sociais e econdmicas da relagéo Estado-sociedade. O objetivo principal € mostrar

como as teorias gerais sobre o Estado (mesmo as que apontam para autonomia e
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a insergao do Estado em relagdes sociais conflitivas) ndo podem captar toda a
complexidade das relages entre aparelho de Estado e sociedade.

A critica, entdo, se da ao discurso neoliberal como forma de explicar a
interagéo entre mudancga econdmica e aglo estatal. Tal discurso prega varias
recomendagdes basicas: crescimento voltado para fora, liberalizaggo, privatizacéo,
desregulamentagao e “prudéncia macro-scondmica” (equilibrio fiscal). Ademais,
esse discurso afirma que o atual processo de profundas transformagdes
tecnoldgicas, econdmicas, politicas e culturais, que abrangendo a ruina do mundo
socialista, o fracasso do “dirigismo” e a globalizacéo do sistema internacional deu
origem a uma situacéo em que foram eliminadas as ideologias tradicionais.

Em contraste com a perspectiva estética que nos informa o neoliberalismo,
a abordagem histérica desenvolvida nos leva a encarar as reformas econdmicas
nos paises periféricos ndo como uma combinagdo hierarquizada de “fatores
variaveis’, mas como um aspecto do processo global de reestruturacéo em curso
na economia mundial nas Gltimas décadas. Essa reestruturagio econdmica global
consiste num processo de mudanga que ocorre, simultinea e
interdependentemente, no nivel nacional e internacional. Em ambos os niveis,
esse processo € fortemente afetado pela transformagao das “condicdes objetivas”,
mas os seus determinantes dltimos s8o os atos mediante os quais a caducidade
das velhas instituicbes & oficialmente reconhecida e novas instituicdes sdo postas
em seu lugar.

E preciso evitar as ciladas derivadas de visdes dicotdmicas que, embora
equivocadas, tornaram-se bastante difundidas. Em primeiro lugar, podemos
destacar a dicotomia Estado/mercado, que contrapbe uma visdo maximalista -
presa ao paradigma estatista - & uma concepgédo minimalista, responsavel pela
idealizag@o do mercado. Tal enfoque constitui verdadeira camisa-de-forga ao qual
se tenta ajustar realidades complexas e multifacetadas. Nesse quadro, a
discuss@o contemporénea impde a busca de novas formulacdes tedricas acerca
do Estado, de suas relagbes com a sociedade, o mercado e a politica,
internamente, bem como, no plano externo, de sua articulacdo com o sistema

internagcional.
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Quanto a esse ultimo aspecto, a relacdo Estado/ordem mundial, duas
visdes dicotdmicas e reducionistas sdo também recorrentes. A primeira consiste
em enfatizar unilateralmente as varidveis exégenas, tomando as mudancas
internas como mero reflexo de decisdes e de processos gue se situariam para
além das fronteiras nacionais e, portanto, fora do controle das autoridades
internas. Sob esta dtica, independente de ideologias e orientagdes politicas, as
elites dirigentes tenderiam a agir de forma pré-determinada, sob o impacto dos
imperativos externos. A segunda modalidade de reducionismo implica privilegiar
os fatores internos, desconsiderando os requisitos da inserg@o no sistema
internacional. Tal perspectiva origina também visdes unilaterais, calcadas no
pressuposto da autonomia dos Estados nacionais considerados enquanto
entidades insuladas, imunes aos efeitos da globalizagdo. Uma perspectiva mais
adequada exigiria integrar os dois planos de andlise, pois se € verdade que as
restricbes externas ndo podem ser ignoradas, é igualmente verdade que essas
injungdes externas podem ser administradas com maior ou menor grau de
independéncia e, portanto, com maior ou menor grau de eficacia por parte dos
Estados nacionais.

A tentac@o reducionista acaba por reforcar as antigas explicagbes
deterministas, presentes em algumas formulagdes da teoria da dependéncia, t&o
difundida entre os anos 60 e 70. O raciocinio determinista esvazia as decisOes
governamentais de seu teor estratégico, j& que, sob o impacto de pressdes
percebidas como inexoraveis, ndo ha evidentemente margens para escolhas entre
alternativas distintas. No entanto, ndo sé o contelido como até mesmo o timinge a
oportunidade das decisdes, a capacidade de antecipa¢@o ou, ao contrario, a
excessiva demora ou ainda a tibieza na avaliagdo dos riscos trazem
conseqliéncias do ponto de vista da consecugao dos resultados.

Ademais, o processo de globalizagdo n8o obedece apenas & uma Iégica
econémica, mas reflete também uma dindmica politica, ligada as relagdes de
forcas na arena internacional. Trata-se de um fendémeno cujos efeitos n&o s&o
univocos. Ao contrario, desencadeiam-se efeitos construtivos, provocam-se

também impactos profundamente desorganizadores e destrutivos. Criar condigbes
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razodveis de governabilidade internamente nfo garante estabilidade, diante da
ingovernabilidade da ordem financeira internacional. Em conseqiiéncia, cabe
enfatizar a relevancia de uma perspectiva pluridimensional, de forma a apreender
esse leque de multiplas determinagdes.

Um outro tipo de reducionismo diz respeito & andlise das relagbes
Estado/sociedade, ou ainda da articulagéo entre burocracia e politica. A tradicao
tedrica de ver Estado/sociedade como entidades polares associa-se & tendéncia a
encarar burocratas e politicos como atores envolvidos numa dindmica do tipo jogo
de soma zero. Sob essa dtica, observa-se o predominio da referida dicotomia
racionalidade governativa/imperativos democraticos, marcada pela tensio entre as
lbgicas contraditérias de reforco da discricionariedade estatal, por um lado e de
aprofundamento do jogo democratico, por outro. Entdo, segundo o paradigma
tecnocratico - que se tornou dominante paralelamente & ascenséio da ideologia
neoliberal - eficiéncia governamental passaria a ser concebida em termos de
concentragao, centralizagdo e fechamento do processo decisério; eficacia de
gestao seria reduzida & nogdo de insularidade burocratica e a autonomia do
Estado seria interpretada em termos da capacidade do mesmo de isolar-se das
pressdes do mundo da politica e situar-se acima dos conflitos.

O paradigma tecnocratico, no plano analitico, legitimaria, por sua vez, o
estilo tecnocratico de gestao que se impéds, na pratica, como forma de maximizar
eficiéncia no enfrentamento da crise. A &nfase na capacidade técnica concentrada
nos altos escaldes burocraticos e o reforgo do chamado nucleo duro do Estado
acentuariam o divércio com a politica, percebida, crescentemente, como fonte de
distorgbes e de irracionalidade ou ainda como foco de préticas predatérias, como
o clientelismo e a defesa de privilégios corporativos.

Nessa linha, o predominio de um enfoque reducionista levaria a reforma do
Estado a um impasse tedrico, ja que a nocédo de eficiéncia Estatal, levada as
dltimas conseqiéncias, seria incompativel com o fortalecimento dos requisitos da
democracia. Em outros termos, a governabilidade das economias de mercado,
num mundo globalizado, e a plenitude democrdtica obedeceriam & ldgicas

antagbnicas.
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Estado e sociedade ndo sdo entidades ou campos estanques e isolados,
sendo muitas vezes dificil delimitar seus contornos precisos e apesar de muitas
vezes interpenetradas, as duas esferas s&o distintas. O Estado esté ligado de
indmeras formas a grupos e interesses presentes na sociedade. A forma {ou as
formas) como ocorre essa penetracdo dos interesses privados ou a
interpenetracéo entre publico e privado, no entanto, é motivo de controvérsia.

Sao diversos os autores marxistas que se questionaram sobre as formas e
mecanismos de influéncia das empresas privadas sobre o Estado. Entretanto, a
maioria deles buscou explicar como ocorre ¢ controle do conjunto da classe
capitalista sobre o Estado, n&o enfocando as formas especificas de
interpenetrag@o entre publico e privado. Essas explicagcdes envolvem uma série de
mecanismos estruturais, como © maior poder do capital pela maior proximidade
entre elites estatais e capitalistas, por questdes relacionadas a acao coletiva, por
suas estratégias e a busca de hegemonia, pela dependéncia estrutural do Estado
em relacéo ao capital e pela seletividade estrutural das politicas.

Talvez a mais importante contribuicdo da perspectiva marxista para
analises, como a realizada aqui, diz menos respeito aos mecanismos concretos
pelos quais ocorre a permeabilidade enire publico e privado, € mais ao destaque
dado aos capitais como atores fundamentais e aos interesses como motivagoes
imprescindiveis para a compreensao das politicas de Estado.

Em uma outra perspectiva, autores proximos do recente debaie neo-
institucionalista, como Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985) destacaram a
importancia das articulagbes entre interesses privados e organizagbes estatais,
sem defender uma forma a priori de associacac entre ambos, mas desenvolvendo
um quadro conceitual de fundo para o campo da politica. Autores como Evans
(1982) enfocavam muito centralmente as dindmicas do Estado e as idéias fortes
eram justamente as énfases no Estado como ator, no insulamento da burocracia e
no pape! das instituicdes como moldadoras do campo da politica.

Em periodo mais recente, essa literatura tem reintroduzido as organizacdes
estatais no ambiente mais amplo da sociedade, enfocando mais as relacdes entre

o Estado e alguns elementos da sociedade como os partidos, as associagtes de
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classe, os grupos de interesse. Nessa nova perspectiva, o insulamento das
burocracias e a importncia das instituicdes no enquadramento da politica
continuam presentes, entretanto, os demais atores, assim como a articulagdo
entre instituicbes e estratégias dos agentes, séo trazidos para o centro da cena,

Essa nova perspectiva converge com autores proximos do neo-
institucionalismo, mas criticos da sua énfase inicial nas estruturas estatais. Para
esses, as fronteiras entre Estados e sociedade, em muitas situagcdes e periodos
histéricos, ndo seriam muito claras ou sdlidas. A prépria efetividade das agdes do
Estado dependeria de seus lagos com a sociedade. As relacdes entre Estado e
sociedade seriam diferenciadas dependendo de agéncia, nivel hierarquico e
periodo histérico. Para compreender detalhadamente o insulamento, a autonomia
e a permeabilidade, seria necessario desagregar o Estado e analisar os inimeros
atores nas mdltiplas arenas da sociedade, deixando como contingentes os
resultados da politica.

No segundo capitulo, faz-se uma anélise critica da literatura brasileira sobre
o Estado e as reformas recentes. O objetivo € demonstrar como esta literatura
caracteriza o Estado brasileiro a partir dos anos 30 e como essa andlise muda a
partir de metade dos anos 80 em diante. De um Estado forte e relativamente
virtuoso, passamos a um Estado fraco e incapaz de transiormar positivamente a
sociedade. De solugéo ele se transforma num problema. Somente uma andlise
comparada entre setores/érgdos/empresas estatais, pode nos revelar os
processos diferenciais de formagao desse Estado e, portanto, de seus diferentes
modos de enfrentar interesses, coordenar politicas e conduzir processos de
transformag&o ndo subordinados a interesses externos,

Assim, o terceiro capitulo traz uma andlise comparada da trajetéria
institucional de trés setores de infra-estrutura no pais (telecomunicacdes, energia
elétrica e petréleo), ao longo do processo de desenvolvimento econdmico
brasileiro, procurando entender como esses setores se desenvolveram e como
estavam no momento da crise do Estado desenvolvimentista que se deu nas
ultimas décadas.
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O guarto capitulo trata da comparacdo dos processos de
reforma/privatizac@o/desregulamentacdo dos setores estudados, entre 1990 e
2002, durante os governos Collor, ltamar e FHC | e Il. Através da comparagéo
proposta pretendemos apreender a logica e a dindmica das mudangas que neles
ocorrem, suas semelhancas e diferencas. Desse modo, pretendemos analisar a
influéncia de variaveis estruturais, histérico-institucionais e politicas sobre os
resultados das reformas dos setores em quéstéo, especificamente; a) a dindmica
econdmica e tecnoldgica dos trés setores e a posi¢céo relativa de cada um no
mercado nacional e internacional; b) a trajetéria histérica de desenvolvimento
institucional e organizacional dos mesmos como atividades estatais; ¢) a
configuragéo das forcas politicas econdmicas e sociais em cada setor (existéncia
ou ndo de “aliados” dentro do Estado, no mercado e na sociedade civil); d) o
timing da reforma em cada setor e outros fatores conjunturais.

Este capitulo foi organizado a fim de identificar os processos e as variaveis
que possam responder duas perguntas basicas: a) Por que alguns setores ou
empresas conseguem, ao longo do tempo, deter mais autonomia e poder decisério
que outros? E; b) Por que certas entidades setoriais que alcangaram niveis
elevados de autonomia e poder decisério conseguem aumenta-los ou, no minimo,
preserva-los, mesmo em evolugdes contextuais adversas?

O quinto capitulo (concluséo) é uma andlise comparada da situacéo atual
dos trés setores e tentativa de generalizacéo para a dindmica das reformas do
Estado no Brasil e suas conseqgliéncias para a teoria do Estado.

Para responder essas questdes, partiremos da especificidade-chave dos
atores setoriais; especificidade que se origina com uma dupla face: a estatal e a
empresarial. Essa origem possibilita que, na trajetdria de crescimento dos setores
estudados, eles se transformem em centros processadores de decisdes,
articulando, agregando e intermediando - num complexo processo de negociagao -
interesses advindos de atores da esfera estatal, do govermno, do setor privado
nacional e do setor multinacional.

A realizac@o desse potencial de ativismo politico, entretanto, requereu por
parte dos respectivos atores setoriais a construgdo de uma identidade politica,
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nucleada por um projeto estratégico proprio, que se deu ao longo de uma
trajetdria. As identidades politicas dos atores se expressaram na capacidade de
adquirir, acumular, reciclar e, sobretudo, mobilizar recursos de poder para
implementar, a longo prazo, uma politica, que por vezes, ndo foi conscientemente
direcionada (Contreras, 1993).

Um segundo argumento relaciona os fatores constituintes da capacidade
politica desses atores estatais produtivos. Além das autonomias e dos d4mbitos de
competéncia legalmente definidos no ato da criagéo das estatais, o significativo
destes atores € que, em determinado momento de suas trajetérias, puderam
aumentar seu poder mercé dos vinculos privilegiados que estabelecem com
atores estratégicos da maquina estatal, dos governos e dos meios privados
especificos de intervencao.

Contudo, a relagdo decisiva para fortalecer ou fragilizar a face politica dos
atores € a do acordo bdsico entre os atores politicos dominantes do sistema.
Esse acordo definiu as regras bdsicas da agdo coletiva, visando a implementagéo
de um projeto sdcio-produtivo. A estratégia de desenvolvimento, pactuada e
repactuada pelo acordo entre os interesses dos atores principais do projeto, é
crucial para definir e balizar o papel politico e econdmico dos setores.

Através da analise proposta pretendemos testar duas hipéteses gerais:

a) a dinamica politica da reforma do Estado no Brasil é diferente segundo a
forma de insercdo dos setores afetados na estrutura estatal, assim como sua
articulac&o com o mercado e a sociedade civil.

b) a dinamica setorial da reforma do Estado mostra que nem o paradigma
marxista que subordina o Estado a configuracdo dos interesses econdmicos
capitalistas, nem as abordagens institucionalistas, que focam apenas as condicdes
institucionais e organizacionais que garantem a autonomia politica do Estado,
permitem compreender o processo de transformacao do Estado brasileiro.

Vale repetir, a construgédo do Brasil industrial teve como ator central desse
acordo o proprio Estado. Assim, desde o segundo governo Vargas até o governo
Geisel, criou-se um ambiente muito favoravel ao alargamento de poder e &
expansao das empresas produtivas estatais. Estabeleceu-se entre as autoridades
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dos sucessivos governos do periocdo e os projetos setoriais - mais ou menos
nitidos - uma congruéncia de objetivos. Essa relacdo de congruéncia se torna
conspicua com o advento dos governos militares.

Por definicdo, as empresas estatais foram criadas para alavancar e
fortalecer a acumulacéo dos agentes privados nacionais e, por essa via, alargar os
espacos de soberania do capitalismo nacional. O engajamento direto do Estado no
Brasil, mais ou menos vigoroso, operou-se por forga da caréncia ou da fragilidade
do agente estratégico classico: uma burguesia ou empresariado forte, oriundo da
préxis do mercado.

Nas industrializagdes mais recentes, como a brasileira, a centralidade do
Estado empresério ergueu-se como esfera intermediadora para contra-pesar a
forca politica e econdmica dos capitais internacionais e acautelar a fragilidade
politica e econdmica das burguesias industriais nativas. No processo de
implementar o objetivo de fortalecer o mercado pela mé&o visivel do Estado, os
atores setoriais percorrem trajetdrias distintas por razdes do proprio dmbito de
atividades que lhes séo institucionalmente atribuidas. Essas fungdes os inserem,
de modos especificos, no universo de relagbes das empresas e dos empresarios
nacionais e estrangeiros.

Assim, o ator estatal opera dois movimentos cruciais. Por um lado,
incorpora a légica privada no seu ethos econdmico. De outro, seu papel politico de
intermediador de interesses promove praticas associativas de cunho
neocorporativo, setoriais e especificas com certos grupos de atores privados e
pUblicos, internos e internacionais. O caso Petrobras mostra que essa dupla
mutacdo vivida pela empresa constitui um fator decisivo para a preservagéo ou
incremento do papel politico e econdmico deste ator no cenario de um novo
projeto de desenvolvimento.

Em suas histérias concretas, permeadas por vérios conflitos, o espago de
atuacdo dos setores de infra-estrutura nasce e evolui por Iégicas particulares a
cada um deles. Ainda que a dupla insercdo no Estado e nos sistema produtivo
outorgue, do ponto de vista politico, uma relativa unidade as liderangas
empresariais do Estado, diferenciado-os dos atores politicos convencionais, séo
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também notéveis as diferencas de trajetéria entre esses setores. Essas
experiéncias s&o exacerbadas nos processos de modernizagdo mais recentes. A
abordagem de atores heterogéneos implica, contudo, uma tarefa metodolégica
distanciada das analises globais dominantes que reduzem a heterogeneidade do
Estado.
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Capitulo 1 - O Estado como objeto

Em nosso entendimento, o problema basico das sociedades capitalistas
modernas ndo é mais a adequagéo dos recursos ou sua alocagao “eficiente” para
produc&o maxima. O modo como isso se da, a definigado do que seja producéo, ©
que se produz e quem decide a politica de desenvolvimento s&o, hoje, problemas
“econdmicos” significativos. E esses problemas estfo situados tanto na arena
produtiva como na politica.

Ha outro motivo para a importdncia da politica: na medida em que as
gconomias se desenvolveram em todo o mundo, o setor publico - aqui chamado
de Estado - cresceu em importdncia em todas as sociedades, da industrial
avangada a exportadora de bens primarios dos paises em desenvolvimento, e em
todos os aspectos da sociedade nédo apenas politico, como econdmico (produgéo,
finangas, distribuic&o), ideolégico (educagéo escolar, os meios de comunicagéo) e
quanto a forca legal (policia, forcas armadas). Porque isso ocorre € como se
configura o crescente papel do Estado tém se tornado uma preocupacéo crucial
para os cientistas sociais. O Estado parece deter a chave para o desenvolvimento
econdmico, para a seguranca social, para a liberdade individual e, através da
“sofisticacé@o” crescente das armas, para a propria vida e a morte. Compreender o
gue seja politica no sistema econdmico mundial de hoje, é compreender o Estado
e compreender o Estado no contexto desse sistema, é compreender a dindmica
fundamental de uma sociedade.

Todavia, até recentemente, os paradigmas tedricos dominantes nas
ciéncias sociais ndo tratavam o Estado como uma estrutura organizacional ou
como um ator potencialmente autbnomo. A primeira vista, é altamente intrigante o
fato de que o Estado j& esteve, de algum modo, “fora da agenda” e que sua
relevéncia precisou ser redescoberta (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985).

No entanto, em trabalhos recentes, o Estado passa cada vez mais a ser
tratado como um ator, que apesar de ser influenciado pelo seu entorno, também
molda os processos politicos e sociais. Ha de se reconhecer, no entanto, a

necessidade de se melhorar a conceitualizacéo das estruturas e capacidades do
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Estado, a fim de se explicar e entender mais adequadamente como os Estados
s&o formados e reorganizados, e se explorar mais adequadamente os diversos
modos como o ente estatal afeta a sociedade através de suas intervengdes - ou
abstencses - e através de suas relagdes com os grupos sociais.

Deste modo, nossa atencdo se volta para o Estado como objeto de
investigacao; através de discussdes sobre o que & o Estado, o que ele faz e como
funciona, tendo em vista que as divergéncias inerentes a essas discussdes
refletem diferentes pontos de vista sobre a sociedade e o papel do Estado na
sociedade.

Abriremos a discuss8o com um breve exame de dois dos enfoques
principais nas ciéncias sociais e o papel atribuido neles ao Estado. Em algumas
das linhas principais da argumentagao tanto do modelo pluralista-liberal como do
marxista do Estado burgués, um pequeno peso independente é outorgado ao
papel do Estado na politica. Estes dois enfoques principais serdo comparados
com os enfoques de Theda Skocpol {1996), que localiza a fonte da autonomia
estatal nas burocracias especializas, com o de Michael Mann {1996) - que pode
ser chamado de “infra-estrutural” - no qual o Estado recebe um papel central na
forma de governo e com o de Peter Evans (1995) sobre a “autonomia inserida”,
entre outros.

1.1 Algumas teorias sobre o Estado

Comegaremos, pois com um exame dos modelos pluralista-liberal e
marxista do papel do Estado nas sociedades capitalistas, pois em seus varios
disfarces estes dois modelos séc os paradigmas metodolégicos mais influentes
em competicAo usados na andlise politica contemporédnea. Assim sendo,
consideramos util indicar até que ponto algumas das linhas de desenvolvimento de
ambas estas teorias tratam a esfera politica como uma varidvel dependente, e
indicar alguns dos problemas empiricos e conceituais criados por um apoio
excessivo em cada um dos enfogues.
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Existem numerosas excegdes, mesmo nas obras marxistas e pluralistas, a
esta afirmagao abrangente, e este capitulo ndo tem a inteng&o, nem pretende, ser
um levantamento amplo de todos os enfoques. Em vez disso focalizaremos
deliberadamente os elementos tedricos importantes que atribuem pouco peso
independente ao Estado porque achamos gque € intelectualmente imperativo
confrontar diretamente as conseqliéncias da pesquisa destes programas.

O marxismo e o pluralismo liberal, de maneiras muito diferentes, contém
descricdes vivas de como s@o empiricamente as sociedades que tendem a retratar
o Estado como uma varidvel dependente. Os analistas, trabalhando quer com uma
visdo marxista, quer pluralista-liberal do mundo tendem a usar esses enfoques
metodolégicos para estudar a vida politica que, com freqiéncia demasiada
afastam sistematicamente a atengdo do Estado como uma possivel variavel
independente. Normativamente, ambos os modelos contém (por motivos
diferentes) avaliagbes negativas do Estado.

Embora anacrdnicos (pois surgiram a partir da mudancga das condi¢cdes de
poder econémico e politico na Europa do século XVIIl), os pontos de vista
tradicionais do século XIX e o do periodo precedente continuam a dominar nCsso
modo de pensar sobre o que é e como deveria ser o setor publico.

Para teoria classica ou liberal, o Estado deveria ser uma democracia
representativa, com o poder residindo em um pequeno grupo de cidad&os, devido,
em grande parte, a uma distribuicdo pré-capitalista anterior da propriedade. O
Estado ideal seria aquele no qual o poder politico seria estendido a um grupo
amplo, deixando que o mercado cuidasse da distribuicdo da riqueza e da renda. A
desigualdade de propriedade era crescentemente aceitavel para os tedricos
burgueses como 0 prego necessério a pagar pelo aumento da produgdo, com a
“‘igualdade” expressa cada vez mais em termos politicos.

Com Jeremy Bentham e James Mill houve a primeira separagao formal
entre a organizacdo do Estado, como democracia politica, e a organizagéo da
economia, como producio capitalista desigual e baseada nas classes sociais. O
problema foi deslocado do papel do Estado como fiador da igualdade na produgé&o
(a fim de preservar o Estado democratico) para a questéo do sufragio numa
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sociedade de classe - isto &, a quem deveria ser permitido, entre as diferentes
classes de produtores e n&o-produtores, participar da eleicdo (e, por esse meio,
do controle) de um governo que proveria um numero limitado de servicos e o
cumprimento das leis. O sistema econdmico livre seria “perfeito” no modelo fiberal:
a necessidade de um governo é que poderia criar problemas. A democracia nao
era mais o instrumento de controle dos excessos econdmicos visualizados por
Rousseau; ao contrario, para Bentham e Mil, a democracia seria necessaria
somente para limitar 0s excessos inatos dos funcionarios governamentais, dando
aos cidadaos o poder para mudar tais funcionarios através da vontade geral.

No enfoque npluralista-liberal, as principais preocupacbes normativas,
empiricas e metodolégicas sdo com os individuos que, buscando seus interesses
individuais, econdmicos e politicos, compdem a sociedade. De modo que, tais
individuos podem se organizar em grupos, mas como eles iodos tém uma
variedade de interesses, tendem a se associar em grupos numerosos e diferentes
cujos interesses se cruzam. Uma presungdo metodolégica e normativa tanto entre
os pensadores politicos como econdmicos na tradigdo pluralista-liberal é que é
indesejavel usar o conceito do bem comum.

A distinggo entre o “interesse coletivo no bem comum” e a “soma dos
interesses individuais”, que na economia do bem-estar requer um papel importante
para o Estado na economia, é obliterado na economia classica liberal devido &
suposigéo de que a busca dos interesses individuais produzira por si mesma maior
bem para a sociedade. A formulagéo classica do mecanismo da “mao oculta” que
produz esta harmonia de interesses é, naturalmente, a de Adam Smith.

Para o tedrico liberal classico, a méo oculta do mecanismo de mercado
poderia desempenhar por si mesma - e desempenhar melhor - quase todas as
fungcbes que nas outras teorias deveriam ser desempenhadas pelo Estado. A
injun¢éo clara seria deixar a sociedade regular-se por si mesma sem interferéncia.
A sociedade seria um sistema homeostatico com apenas uma necessidade
minima de um Estado.

26



Embora o papel do Estado seja aparentemente reduzido a um minimo
devido ao mecanismo auto-regulador do mercado, muitas vezes, perde-se de vista
gue Adam Smith atribuiu trés deveres distintos ao Estado.

Primeiro, o dever de proteger a sociedade da violéncia e da invaséo de
outras sociedades independentes; segundo, o dever de proteger, 06 maximo
possivel, todos os membros da sociedade da injustica ou da opresséo de todos os
outros membros dela, ou o dever de estabelecer uma administrag@o rigorosa da
justica; e, terceiro, o dever de erigir @ manter certas obras e instituigdes publicas
gue nunca possam ser do interesse de qualquer individuo, cu pequeno nimero de
individuos.

A questdo entdo é, ndo que a sociedade seja realmente auto-reguladora,
mas que se presuma que o mecanismo de mercado sO seja auto-regulador se o
Estado fornecer as infra-estruturas administrativas, institucionais e fisicas
indispensaveis, “neutras” e “imparciais” para o capitalismo funcionar. Na verdade,
esta € uma tarefa bastante grande para o Estado realizar em qualquer sociedade
e, longe de ser automatica, seu desenvolvimento exige grande habilidade e poder
politico.

Estas presuncdes sao rejeitadas categoricamente pelo marxismo classico.
Dado o fato da estrutura econdmica ser a base da superestrutura politica, a
presuncao liberal de que o Estado forneca garantias neutras de procedimento para
a livre competicdo politica e econbémica & rejeitada. O Estado, pelo menos na
formulacao de Marx e Engels (1998), é exclusivamente ¢ instrumento coercitivo da
classe dominante. A famosa passagem do Manifesto Comunista de que “O
Executivo do Estado moderno ndo passa de uma comissac para dirigir 0s
negocios comuns de toda a burguesia’ coloca assim uma relagéo na qual ©
Estado é a variavel dependente e o sistema econdmico a variavel independente.

Uma vez que para o marxismo o Estado surgiu originalmente como um
meio necessario de coagdo uma vez ocorrida a divisdo do trabalho, o Estado
permanece como um instrumento de opresséo até que a revolucéo do proletariado
elimine todas as distingdes de classe eliminando o capitalismo. Isto s6 pode ser

conseguido quando o proletariado por sua vez usar o Estado como meio de
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repress&o durante a fase de transigdo da “ditadura do proletariado” Uma vez
abolida a propriedade privada e finalmente eliminadas as distingdes de classe, a
necessidade do Estado como instrumento de opressao de classe ndo existe mais.

Neste sentido, o marxismo classico partilha com o liberalismo classico a
presuncdo de que a sociedade pode essencialmente ser auto-dirigida. A
sociedade emancipada tem a capacidade de direcéo autdnoma, ndo-coercitiva, de
regular-se por si mesma. De modo que, o Estado n3o é apenas funcionalmente
desnecessario, mas normativamente indesejavel para a sociedade. Como no
liberalismo classico, o Estado aparentemente nZo desempenha um papel
relativamente independente no processo politico.

O Estado é considerado uma ferramenta que é manipulada pela classe
dominante (a capitalista), no processo de acumulagio. Isto leva muitas vezes ac
“economicismo” que considera que outros niveis da realidade social, inclusive o
politico, s&o simples epifendmenos redutiveis a base econdmica. Portanto, um
estudo especifico do Estado torna-se supérfluo. Paralelamente a isto, o
determinismo econdmico considera que todas as mudangas no sistema social
acontecem primeiro lugar na economia e gue a agao politica deve ter a economia
como seu objetivo. Mais uma vez, um estudo especifico do Estado é redundante.

No contexio dessas interpretagbes, encontramos também outras
contribuigdes a teoria politica marxista.

A concepgao gramsciana coloca o Estado como um ponto-chave para se
compreender & aceitacdo da sociedade de classes pelas classes subalternas.
Marx e Engels atribuiram essa aceitagéo a uma “falsa consciéncia”, desenvolvida
a partir das relagdes e da natureza da produgéo capitalista. Para Gramsci (1984),
porém, a aceitag@o resulta da “hegemonia” da classe capitalista (o dominio das
normas e dos valores dessa classe), e o Estado, como um aparato ideolégico,
ajuda a legitimar essa hegemonia e &, portanto, parte dela. Na formagéo de um
consenso para o desenvolvimento capitalista, a responsabilidade decisiva dessa
funcéo legitimadora cabe aos intelectuais, tanto dentro quanto fora do Estado.
Assim, a principal crise do desenvolvimento capitalista ndo é econdmica, mas

hegemdnica. E somente quando o “consenso’ subjacente ao desenvolvimento
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capitalista comeca a desmoronar que a sociedade pode se transformar. A politica
revolucionaria &, portanto, a luta contra a hegemonia, incluindo o desenvolvimento,
como parte dessa luta, de uma “contra-hegemonia”, baseada nos valores & cultura
da classe operéria.

O estruturalismo de Louis Althusser (1998) e os primeiros escritos de Nicos
Poulantzas (1977} consideram que a forma e a fung¢ao do Estado capitalista estao
determinadas pelas relacdes de classe inerentes ao modo de produgéo capitalista.
A funcdo do Estado é ideolégico-repressiva, mas sua natureza de classe €
“estruturada” pelas relagdes econdmicas fora do Estado. Ao mesmo tempo, que o
Estado, para cumprir seu papel de classe, € necessariamente, ‘relativamente
auténomo” frente a essas relagdes econdmicas (sociedade civil), ele é também o
lugar onde o(s) grupo(s) dominante(s) organiza(m) as fragdes concorrentes da
classe capitalista em “classe-unidade” (hegemonia). A politica, numa visédo
estruturalista, é principalmente a politica da classe dominante para estabelecer e
manter a sua hegemonia sobre os grupos subordinados; a fragao dominante do
grupo dirigente tem de criar e expandir constantemente, através do Estado, a
hegemonia capitalista sobre a classe operaria, que lhe é inerentemente
antagdnica. O Estado e a propria politica (partidos, acao legislativa etc) séo os
fatores decisivos na direcdo hegemodnica. Assim, a luta de classes é relegada a
sociedade civil; o Estado e a politica s&o a arena das fragbes da classe capitalista
em sua tentativa de mediar essa luta. "

A andlise do Estado baseada na “luta de classes”, incorporada aos ultimos
trabalhos de Poulantzas (1980), postula que o proprio Estado capitalista € uma
arena do conflitc de classes: a politica ndo é simplesmente a organizagdo do
poder de classe através do Estado pelos grupos dominantes da classe capitalista
e 0 uso desse poder para manipular e reprimir 0$ grupos subordinados; € também
o lugar de conflito organizado pelos movimentos sociais de massa para influenciar
os planos de agéo do Estado, para ganhar o controle dos aparelhos do Estado e
dos aparethos politicos fora do Estado. A politica, nessa perspectiva, também se
faz presente nas proprias estruturas econdmicas: como as lutas para maior

controle do processo de trabalho e sobre o excedente.
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Claus Offe (1984) também argumenta, no mesmo sentido. Para ele, o
Estado capitalista é “independente” de qualgquer controle sistematico da classe
capitalista, seja direto ou estrutural, mas a seu ver, a burocracia de Estado
representa, de qualquer forma, os interesses dos capitalistas, pois ele depende da
acumulagao de capital para continuar existindo como Estado. Ao mesmo tempo,
porém, o Estado deve ser legitimo; servir de intermedidrio das reivindicacdes dos
trabalhadores, no contexto da reproducédo da acumulag@o do capital. A politica e
as contradicbes do desenvolvimento capitalista sdo fundamentaimente intra-
Estado. De modo que, o Estado é um “sujeito” politico no sentido de que organiza
a acumulagéo do capital e é também o local das principais crises do capitalismo
avangado. A politica estd essencialmente dentro do Estado.

Por outro lado, Offe argumenta que o Estado se compde de aparelhos
ingtitucionais, de organizagdes burocraticas e das normas e cédigos formais e
informais que constituem e regulamentam as esferas publicas e privadas da
sociedade. Enguanto materializacéo das relagdes de dominacéo, os aparethos de
Estado consistem-se de um conjunto de estruturas organizacionais complexas e
diferenciadas, cuja unidade reside em sua aspiragéo a legitimar a autoridade e o
seu monopdlio das forgcas repressivas.

Ao sustentar os pontos de vista iniciais de Marx e as subseqiientes
interpretagbes weberianas da relacdo da burocracia com a sociedade civil, a
analise de Offe enfatiza a “autonomia relativa” do Estado, na medida em que a
burocracia se torna o mediador “independente” da luta de classes, inerente ao
processo de acumulagdo capitalista. As contradicdes que surgem dos varios
papéis mediadores do préprio Estado (e as caracteristicas inerentes da
burocracia) fazem do Estado a principal arena da crise (a “crise de legitimag&o”) e
0 espago onde ela se resolve ou se agrava.

Mais recentemente, Theda Skocpol (1996) exirai de Max Weber' duas
dimensdes dos determinantes da organizacdo do Estado, quais sejam: a estrutura
das classes sociais e 0 ordenamento externo dos Estados, ou seja, suas posicoes

! Come afirmam Evans e Rauch {1999}, as andlises contemporaneas das estruturas burocréticas precisam se
mover para além de Weber. Contudo, a caracterizagio weberiana proporciona um ponto inicial simples e
acessivel para pesquisas comparativas.
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relativas e posicdes globais no mundo. Estes dois conjuntos basicos de tarefas
s#o de incumbéncia de um conjuntoc de organiza¢des administrativas, policiais e
militares encabecadas e coordenadas por uma autoridade executiva para qual séo
extraidos recursos da sociedade. Estas organizacdes administrativas e coercivas
sustentadas por recursos s@o a base do poder do Estado como tal. Este poder
pode entdo ser usado com um certo grau de autonomia, seja contra a classe
dominante, seja facgbes de paz ou guerras domésticas e os Estado estrangeiros®
“What is more, as the work of Otio Hintze demonstrated, thinking of states as
organizations controlling territoties leads us away form basic features common to all
polities and toward consideration of the various ways in which stale structures and
actions are conditioned by historically changing transnational conlexis. These confexts
impinge on individual state through geopolitical relations of inferstale domination and
compelition, through the intemnational communication of ideals and models of public
policy, and through world economic pattems of trade, division of productive aclivities,
investment flows, and international finance. States necessarily stand at the intersections
between domestic sociopolitical orders and the transnational relations within which they
must maneuver for survival and advaniage in relation of other state. The modern state as
we know it, and as Weber and Hintze conceplualized i, always been, since its bitth in

Europe history, pan of a system of compeiing and mutually involved states.” (Skocpol,
1996, pag. 8)

Assim, as principais caracteristicas formais (weberianas) do Estado
moderno s&o as seguintes: um aparelho administrativo e uma ordem legal, para o
qual esté orientada a atividade incorporada organizada da equipe administrativa,
que é tambeém requiada pela legislagdo. Este sistema de ordem exige autoridade
compulséria, ndo s6 sobre os membros do Estado, os cidaddos, a maioria dos
guais obteve a qualidade de membro pelo nascimento, como também numa
extensdo muito grande, sobre todas as agbes que tém lugar na area da sua
jurisdicdo. O Estado ¢ assim uma associacao compulsdria com uma base
territorial. Além disso, o uso da forga s6 é considerado como legitimo desde que
seja permitido pelo Estado ou recomendado por ele. A exigéncia do Estado
moderno de monopolizar o uso da forca é tdo essencial para ele como o seu
caréter de jurisdic&o compulséria e de organizacao continua.

Segundo a autora, € o propric Weber quem declara que “o Estado é uma
relagdo de homens que dominam homens”, e gque “o dominio organizado que

? Abordagem semelhante & desenvolida por Anthony Giddens em The Nation-State and Violence.
Carnbridge, Polity Press, 1985.
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requer administragdo continua, exige que a conduta humana seja condicionada a
obediéncia em relagdo aqueles senhores que afirmam ser os detentores do poder
legitimo”. Por outro lado, em virtude desta obediéncia, o dominio organizado exige
o controle dos bens materiais que num determinado caso sejam necessérios para
o uso da violéncia fisica. Dai que a autonomia do Estado reside muitc menos
numa elite autdnoma do que numa Iégica auténoma de instituicdes estatais, que
tém suas origens (e institucionalizacéo) em embates prévios pelo poder.

Por outro lado, a contribuicdo da burocracia estatal 8 acumulagéo capitalista
provavelmente se realiza quando a coeréncia corporativa provida pelas
caracteristicas weberianas for combinada com um denso e sistematico conjunto
de lagos com a classe empresarial. Neste sentido, os Estados modernos devem
ser comparados ndo em termos de se eles estruturam essas relagdes, mas em
termos do grau em gue e 0os meios pelos quais fazem isso.

Ent&o, em primeiro o Estado deve ser considerado como algo mais do que
o “governo”. 580 os sistemas administrativos, legais, burocraticos e coercitivos
continuos que tentam ndo s6 estruturar as relages entre a sociedade civil e a
autoridade publica numa forma de governo, como também estruturar melhor
muitas relagdes decisivas dentro da sociedade civil.

Em segundo, o Estado ndo é necessariamente unitario ou monolitico. Cada
Estado € composto de vérias partes, tais como a executiva, a administracéo
permanente, a judiciaria e o aparetho coercitivo. O grau pelo qual uma elite
estratégica responsavel pelo aparelho do Estado controla de fato todas as suas
partes componentes varia. Mesmo naqueles casos em que em teoria as partes
componentes estéo fundidas na executiva, o controle real do aparelho do Estado
pode variar dependendo da unidade ou desunido da elite estratégica. Qualquer
andlise de uma tentativa dessa elite de usar o apareiho estatal para estruturar a
sociedade deve, portanto, levar em conta a composicdo do Estado e a unidade
ideolégica e organizacional da elite estratégica.

Em terceiro, ao acentuar que ‘o dominio organizado que requer
administragdo continua, exige que o contato humano seja condicionado pela

obediéncia’, Weber levanta a questdo ndo sé da natureza das exigéncias de

32




obediéncia pelo Estado como também se elas sao feitas com sucesso e qual ©
custo que pode ter este sucesso.

Quando estamos considerando as tentativas da elite estratégica de
instaurar um novo padréo de relagdes entre o Estado e a sociedade civil, devemos
ter consciéncia de pelo menos trés relacionamentos diferentes enire Estado-
sociedade possiveis: a) instauracéo de novas estruturas do Estado para conseguir
o que Gramsci (1984) chamaria de aceitacdo “hegeménica” da sociedade civil; b)
instaurag@o na qual a sociedade civil 6 é condicionada & obediéncia devido ao
poder coercitivo e esmagador do Estado, e c) fracasso da instauragéo devido a
resisténcia eficaz dentro da sociedade civil ao esforco da elite estratégica de
estabelecer “jurisdigdo compulséria” e um “monopdlio da forga™.

Finalmente, o Estado moderno neste sistema de ordem exige autoridade
compulsdria, ndo sé sobre seus membros do Estado, como também numa
extensdo muito grande sobre todas as agbes que tém lugar na area de sua
jurisdicdo. Em muitos casos tem-se argumentado, que os empreendimentos
comerciais estrangeiros e ocasionalmenie os governos estrangeiros praticam atos
em grande parte além do controle do governo. Este ponto de vista levanta a
questio de se o Estado em alguns paises (os ditos em desenvolvimento) pode ser
chamado de Estado no sentido que teoria weberiano da ao termo. Isso também
dirige a atencao para as estratégias a disposicdo de um regime para aumentar sua
capacidade de controlar atores estrangeiros tais como as corporagbes
multinacionais.

Dai que o Estado é mera e essencialmente uma arena, um lugar, e,
contudo, isto é a prépria fonte de sua autonomia: O Estado, assim concebido
como uma organizagéo que demanda o controle sobre o territério e pessoas pode
formular e perseguir objetivos que nio sdo simplesmente reflexos das demandas

ou interesses de grupos sociais, classes ou sociedade.

® Por seu turno, Comelius Castoriadis {1990) aleria contra o habite muito difundido de confundir o Estado com
o poder social enquanto tal: Estado, insiste ele, refere-se a uma forma espsecifica de distiibuir @ condensar o
poder social, precisamentes tendo em mente a capacidade reforgada de ardenar, Dentro dessa perspectiva, 0
Estado é uma enfidade separada da coletividade e instituida de modo tal a garantir a perman&ncia dessa
separacio. Assim ¢ nome “Estado” é reservado para os casos em que em que ele € instituido na forma de
aparefho de Estado - o que implica uma burocracia separada (seja civil, miltar, ou religiosa), ainda que
rudimentar: em outras palavras, uma crganizagao higrarquica com érea de competéneia delimitada.
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Sob este ponto de vista, podemos entéo explorar as capacidades do Estado
em implementar metas, especialmente sobre uma oposicéo de fato ou potencial
de poderosos grupos sociais ou em face das recalcitrantes circunstancias sécio-
econdmicas. Nesse sentido, o que determina a autonomia e a capacidade do
Estado?

Indmeras linhas de argumentos podem ser usadas, singularmente ou em
combinag&o, para se explicar porque e como o Estado formula e persegue seus
objetivos.

O “mergulho” do Estado numa estrutura transnacional e no fluxo
internacional de comunicag@o encorajara as liderancas estatais a engendrarem
estratégias transformativas mesmo em face da indiferenca ou resisténcia das
forcas sociais politicamente relevantes. Similarmente, a necessidade basica do
Estado em manter o controle e a ordem pode estimular reformas iniciadas de
cima.

As orientacdes exira-nacionais do Estado, os desafios em manter a ordem
domestica e os recursos organizacionais que 0s seus membros estéo aptos a criar
ou desenvolver — todas estas caracteristicas do Estado como apresentada pela
perspectiva weberiana - podem ajudar a explicar a agdo autdbnoma do Estado.

Num recorte especial, a combinagéo desses fatores figura na explicacéo de
Alired Stepan (1995) sobre a atuagdo autbnoma do Estado em instancias
extremas; isto &, em situages histéricas nas quais as elites usam a forga militar
para tomar o controle do Estado e entdo empregar meios burocréticos para forgar
mudangas reformistas ou revolucionarias.

A andlise do Estado e das politicas latino-americanas feitas por Alfred
Stepan apresenta uma discussdo conceitual do papel do Estado nos varios
modelos de analise politica, € uma andlise comparada dos regimes (denominados
por ele neocorporativistas) selecionados (Brasil e Peru) em que o Estado teve
(tem) uma fungdo importante. O autor levanta questdes a respeito dos padrbes
variaveis da intervencao do Estado na sociedade civil, neste caso, a tentativa de
uma elite estratégica (a militar) de expandir o poder do aparelho do Estado e de
usar este poder para reestruturar os padrdes de classe, propriedade e participacéo

34



segundo novas linhas. Seu argumento é que as economias caudatérias tornam
muitas das despesas da infra-estrutura indispensaveis, e o papel do Estado mais
decisivo. O Brasil precisou, a fim de fazer 0 mecanismo de mercado funcionar, de
investimentos e intervencfo estatais em larga escala e sistematicos em quase
todos os aspectos das estruturas econdmicas e especialmente sociais do pais.

Ao mesmo tempo, uma outra discussao tentou demonstrar que o Estado,
também em paises periféricos, se desenvolveu em condicdes diferentes das
enfrentadas pelos paises industriais avancados, principaimente devido ao papel
histérico do capital estrangeiro na periferia e ao resultante enfraquecimento das
burguesias locais. Essa fraqueza, por sua vez, dificultava o estabelecimento da
hegemonia local e criava condigbes para o surgimento de regimes autoritarios
altamente coercitivos e burocraticos.

O “Estado dependente” (Cardoso e Faletto, 1979) era situado num contexto
de luta de classes condicionada pelas crises e desenvolvimentos no sistema
mundial e pelo papel dos setores exportadores na economia nacional. Esse
Estado era primordiaimente responsavel pela organizacao do mercado interno e
da acumulagéo local do capital, baseada, em grande parte, nos rendimentos das
indastrias de exportacdo. Em paises que possuiam um setor industrial importante
antes de 1929, a industrializag@o posterior baseou-se na expanséo da empresa
privada. Mas, mesmo nessas economias, o0 Estado criou novas areas de
investimento concentrado em volta de indlstrias pesadas e obras de infra-
estrutura.

Nas economias de enclave anteriores a 1929, os grupos nao diretamente
ligados ao sistema de importagéo-exportacdo tentaram criar uma base urbana
industrial através da direc8o do Estado. Em alguns desses paises, ¢ aparetho de
Estado foi usado para formar uma classe industrial, que, finalmente, dividiu as
funcdes empresariais com as empresas pertencentes ao Estado (Cardoso e
Faletto, 1979).

O movimento de industrializagdo, por sua vez, criou deslocamentos da
populacdo para as cidades, bem como as sociedades urbanas de massa,

compostas de um proletariado assalariado e um setor popular ndo-assalariado.
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Aliangas diferentes de grupos dominantes no Estado tiveram que negociar com
esta massa urbana crescente a fim de continuar o processo de industrializacéo. O
Estado dependente emprestou muitos dos afributos do Estado capitalista dos
paises adiantados, exceto pelo fato de que a base industrial ndo foi desenvolvida
e seu desenvolvimento ainda dependia de condigbes econdmicas estabelecidas
no sistema capitalista mundial.

Em cada caso, o conflito se referia ao controle do Estado ou, peio menos,
a0 acesso a ele, uma vez que os aparelhos de Estado determinavam como os
rendimentos estatais seriam usados e a relagdo da economia nacional com os
interesses econdmicos estrangeiros. Cardoso e Faletto viam o sistema capitalista
mundial e sua diviséo de trabalho como a estrutura na qual emergiam uma série
de alternativas baseadas em condigbes sécio-politicas locais. Dependéncia era
um termo genérico que constituia um nlmero de possibilidades diferentes.
Transformagbes no sistema mundial {(por exemplo, a Grande Depresséo)
obviamente mudaram ¢ quadro, mas a histéria prévia em cada pais (a estrutura de
classe e a estrutura de dominag&o) condiciona a resposta a condigdo mudada.

Por fim, 0 que podemos destacar em tais teorias € que a autonomia do
Estado néo € uma caracteristica estrutural fixa de qualquer sistema de governo,
ela vai e vem. Isto e verdade ndo somente porque crises podem precipitar a
formulagao de politicas e estratégias por elites e administradores que de outro
modo n&o mobilizariam seus potenciais para uma agéo auténoma. Isto também é
verdade porgue o potencial estrutural para as agdes autdénomas do Estado muda
com o tempo uma vez que a organizagdo da coercdo e administracdo sofre a
transformagéo, internamente e em suas relagbes com 0s grupos sociais em
relac@o a representativas partes do governo.

Assim, apesar das pesquisas comparativas indicarem, em termos gerais,
qual sistema de governo tem tendéncias “pesadas” ou “leves” em relacdo & acéo
autdbnoma do Estado o potencial deste conceito pode ser verificado em estudos
histéricos, como proposto por Michael Mann, em The Sources of the Social Power.

Mann define dois tipos de poder do Estado, o poder despdtico e o poder
infra-estrutural. O primeiro denota o poder da prépria elite estatal sobre a

36



sociedade civil. Ele deriva de uma gama de agdes que as elites estatais podem
levar a cabo sem as negociagbes de rotina com a sociedade civil, Atores
localizados estrategicamente na estrutura do Estado possuem certo espaco e
privacidade nos quais operar — o grau varia de acordo com a capacidade que os
atores da sociedade civil possuem em se organizar em assembléias
representativas, partidos politicos, lobbies etc. Um Estado que conta com um
poder despotico pode, por um lado, se apresentar como um ator autdnomo, e por
outro, como multiplos e talvez confusos atores autdnomos, de acordo com sua
homogeneidade interna.

O autor sugere como despdtico uma forma institucionalizada de poder,
onde os agrupamentos rivais ndo podem evadir-se do alcance infra-estrutural do
Estado, nem tampouco dele se separam estruturalmente (como se da no tipo
burocratico). Todo poder social significativo deve passar pela estrutura de
comando despdtica do Estado.

Isto tampouco significa recusar que tais tipos de Estados contém grupos de
interesse rivais, os quais, por sua vez, podem possuir diferentes bases na
sociedade civi. Em um Estade despético afirma Mann, o poder € transmitido
através de suas diretivas e, assim, tais grupos podem competir pelo controle direto
do Estado,; diferentemente das democracias capitalistas, onde o poder da classe
capitalista, por exemplo, permeia a totalidade da sociedade e o Estado aceita as
regras e a racionalidade da economia capitalista circundante.

O segundo tipo, o poder infra-estrutural, denota a capacidade do Estado de
penetrar e centralmente coordenar as atividades da sociedade civil através de sua
prépria infra-estrutura. Note-se, contudo, que tal caracteristica do Estado é uma
via de mao dupla: existe a possibilidade de grupos da sociedade civil, como
partidos ou outros grupos organizados, controlarem o Estado, como os marxistas
e pluralistas enfatizam.

Assim, podemos denominar de infra-estrutural, a natureza do poder do
Estado, sua capacidade real de penetrar a sociedade civil e de implementar
logisticamente as decisdes politicas por todo o seu dominio, uma vez que ©

Estado pode avaliar e taxar nossa renda, sem o nosso consentimento, ele estoca
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e pode usar imediatamente uma macica quantidade de informacéo sobre cada um
de nds; pode fazer cumprir suas determinagdes nos lugares sob o seu dominio;
sua influéncia sobre a economia é enorme; ele até prové diretamente a
subsisténcia de uma grande parte de sua populagdo (cargos, assisténcia
previdenciaria, etc.). O Estado moderno penetra a vida cotidiana mais do que
qualquer outro na histdria; seu poder infra-estrutural cresceu enormemente:
“Infrastructural power is the institutional capacity of a central state, despotic or not, to
penelrale its territories and logistically implement decisions. This is collective power,
“power through” sociely, coordinating social Iife through state infrastructures. It identifies
a slate as a set of central and radial institutions penetrating its territories. Because the

infraestructural powers of modem state have increased, Weber implied this also
increased their despotic power over society.” {(Mann, 1996, pag. 59)

Porém, como nos alerta Mann, esta é uma definicdo institucional e no
funcional do Estado. Na verdade, o Estado pode até usar a forca, mas apenas
como um meio de garantir o cumprimento de suas determinacdes, Para além das
teorias marxista e pluralista para as quais o Estado cumpre a fungio de reproduzir
as relagdes sociais determinadas pelo modo de reproducio dominante, ou garantir
a seguranca territorial, o Estado para Mann empreende mdttiplas fungdes. Embora
cumpra certamente fungdes de classe e seguranca, o Estado também media
disputas, redistribui recursos entre regides, grupos societais, sacraliza algumas
instituicdes e seculariza outras etc. Como diferentes Estados realizam diferentes
fungbes com graus variados de comprometimento, ndo é facil defini-los em termos
de funcéo.

O poder infra-estrutural ainda abre a possibilidade do préprio Estado ser um
mero instrumento de forgas dentro da sociedade civil, isto é, de que ele ndo tenha
nenhum poder despdtico. Os dois tipos sdo dimensdes analiticamente autdnomas
do' poder. Na prética, claro, pode haver um relacionamento entre eles. Por
exemplo, guanto maior for o poder infra-estrutural do Estado, maior serd o volume
de leis, portanto, maior a probabilidade de poder despdtico sobre individuos e,
talvez, também sobre grupos marginais ou minoritérios. Todos os Estados infra-
estruturaimente poderosos, incluindo as modernas democracias capitalistas, séo
fortes em relagio aos individuos e aos grupos mais fracos da sociedade civil,

porém tais entidades s&o fracas em relacao aos grupos dominantes, ao menos em
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comparagdo com a maioria de outros Estados. Pois a origem de tal poder do
Estado ndo se encontra fora dele. As “técnicas de poder” militar, econdmico e
ideolégico, que para muitos autores seriam as fontes de origem do poder do
Estado, séo tipicas de todos os relacionamentos sociais. O Estado utiliza-se de
todas. Deve-se notar, que tal afimacfdo torna mais plausiveis as teorias
reducionistas do Estado, uma vez que este parece dependente de recursos que
s&o encontrados mais geraimente na sociedade civil.

Entretanto, tampouco é dificil encontrar exemplos inversos, nos quais o
Estado se apropria de técnicas inicialmente geradas por grupos da sociedade civil.
O curso da industrializagao tem visto varios de tais exemplos, culminando na
Unido Soviética, cujos sistemas de comunicagéo, vigilancia e contabilidade sao
similares aos que foram desbravados pelas empresas capitalistas do Ocidente
(com seus Estados como parceiros). Neste exemplo, o que tinha se iniciado na
sociedade civil foi continuado no despotismo de Estado. As técnicas de poder
infra-estruturais se difundem para fora das organizacdes particulares de poder que
as inventaram.

Duas conclusdes dai emergem. Primeiro, em foda a histéria do
desenvolvimento da infra-estrutura de poder do Estado, nfio existe, virtualmente,
nenhuma técnica gque pertenca necessariamente ao Estado ou, inversamente, a
sociedade civil. Segundo, existe algum tipo de oscilag&o entre o papel dos dois no
desenvolvimento social.

Dai a questdo que se coloca é a seguinte: se os poderes infra-estruturais
sd0 uma caracteristica geral da sociedade como um todo, em que circunstancias
eles sdo apropriados pelo Estado? Como o Estado adquire em certas situagbes,
mas ndc em outras, poderes despédticos? Quais s@o as origens do poder do

by

Estado? Para Mann, a resposta se desdobra em trés: a primeira relativa

W

necessidade do Estado, a segunda, a sua multiplicidade de fungdes g, por fim, a

sua tendéncia a ‘centralizagéo territorial” ou “naturalizagéo da vida social’.
Primeiro, o poder do Estado deriva de sua necessidade. As atividades dos

seus funcionarios s8o necessérias para a sociedade como um todo e/ou para os

varios grupos que se beneficiam das estruturas existentes de regras que o Estado
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impde. Desta funcionalidade deriva o potencial para a exploragéo, uma alavanca
para a obtencado de interesses privados do Estado. Se a alavanca é usada ou nio,
isto depende de outras condicbes. Mas a necessidade é a mée do poder do
Estado.

Apesar das afirmacdes das teorias reducionistas, a maioria dos Estados
ndo tem, na pratica, se devotado & perseguigdo de uma Unica fungdo. O
“estabelecimento de leis obrigatérias” é apenas um termo que pode abrigar muita
coisa diferente. Existem muitos tipos de atividades e cada uma tende a ser
funcional para diferentes “eleitorados”. Mann ilustra este ponto em referéncia ao
que, provavelmente, tem sido os guatro tipos mais persistentes de atividades do
Estado.

a) A manutengdo da ordem interna. Tal atividade pode beneficiar a todos
ou, ao menos, a todos os sujeitos a lei do Estado. Ela pode também proteger a
maioria de usurpag¢des arbitrarias por parte de grupos sociais e economicamente
poderosos; grupos diferentes daqueles aliados ao Estado. Mas o principal
beneficio é, provavelmente, a protecéo das relagdes de propriedade vigentes da
massa constituida pelos que n&o t&m propriedade. Esta func@o provavelmente
serve melhor a classe econdmica dominante.

b) Defesa/agressdo militar, dirigida contra os inimigos estrangeiros. Os
“partidarios de guerra” raramente s30 coextensivos, seja com toda a sociedade,
seja com uma classe particular dentro dela. A defesa pode genuinamente ser
coletiva; a agressao, contudo, tem interesses mais especificos que a sustentam.
Em sistemas multi-Estados, a guerra normal normalmente envolve aliangas com
outros Estados, alguns deles podendo compartilhar a mesma religido, etnia ou
filosofia politica que a de algum eleitorado doméstico.

c) A manutengdo das infra-estruturas de comunicacdo: estradas, rios,
sistemas de telefonia, pesos e medidas, organizacdo de mercados. Embora
poucos tenham monopolizado todas estas infra-estruturas, todos os Estados
forneceram algumas dentre elas, pois eles tém uma base territorial que
freqUentemente é mais eficientemente organizada a partir de um centro.
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d) A redistribuicdo econdémica. a distribuicBo autoritaria de recursos
materiais escassos em entre diferentes nichos, grupos de idade, género, regides,
classes, etc. HaA um elemento fortemente coletivo nesta fungéo, ao menos mais
que nos outros casos. N&o obstante, véarias redistribuicbes envolvem mais os
grupos particulares, especialmente os economicamente inativos, cuja subsisténcia
é assim assegurada pelo Estado. E a redistribuicdo econdmica também tem uma
dimensdo internacional, pois o Estado normalmente regula as relagbes de
comércio e a troca de moedas em torno as suas fronteiras, algumas vezes
unilateralmente, outras em alianga com outros Estados.

Esta definicao institucional do Estado, ela também weberiana, € endossada
por Evans, Rueschemeyer e Scokpol (1985). Porém, junto com Giddens (1985),
Mann difere em um ponto: historicamente muitos Estados ndo monopolizaram os
meios de coercdo fisica, @ mesmo nos Estados modernos tais meios s&o
substanciaimente autdnomos em relacdo ao Estado.

Estas quatro tarefas sfo necessarias, seja para a sociedade como um todo,
seja para grupos de interesse dentro dela. Elas s&o levadas a cabo de modo mais
eficiente pelos funciondrios de um Estado central que se torna indispensavel. E
elas jogam o Estado em relagdes funcionais com grupos diversos, algumas vezes
com interesses diametralmente opostos, entre os quais ha um espago para
manobra; um espago que pode ser explorado. Qualquer Estado envolvido em uma
multiplicidade de relagdes de poder pode jogar os grupos de interesse uns contra
05 OUlros.

Estes sdo exemplos familiares do ato equilibrador do Estado que se da
predominantemente entre classes ou facgdes de classe. Mas as possibilidades de
existéncia deste ato s&o muitc mais numerosas quando o Estado estd envolvido
em uma multiplicidade de relacbes com grupos, os guais podem ser, em algumas
questdes, mais restritos que as classes e, em outras, mais amplos. Dado que a
maioria dos Estados esta perseguindo uma multiplicidade de funcdes, eles podem
realizar muitiplas mancbras. O “ato equilibrador bonapartista” ¢ uma habilidade
adguirida pela maioria dos Estados.
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Contudo, estas tarefas ndo captam realmente a especificidade do Estado
como uma organizagao social. Afinal, a necessidade mais a muiltiplicidade de
fungdes, e o ato equilibrador, s&o também a fonte e o suprimento de poder - de
qualquer - comité de catedra. O Estado seria apenas um edital de cétedra
ampliado? Como veremos a seguir, ndo.

Para Mann, a definicdo do Estado se concenira sobre sua natureza
institucional, centralmente territorializada, pois este n&o possui um mecanismo
distintivo de poder que seria independente dos (e andlogo) aos poderes
econdmico, militar e ideoldgico. Repetindo, os mecanismos usados pelo Estado
sao apenas uma combinagdo destes Ultimos, 0s quais também s&o os
mecanismos de poder usados em todos os relacionamenios sogciais.

Entretanto, o poder do Estado € irredutivel em um sentido sécio-espacial e
organizacional bastante diferente. S6 ele é inerentemente centralizado em um
territorio delimitado, sobre o qual ele tem um poder despético. Diferentemente dos
grupos econdmicos, ideoldgicos e militares da sociedade civil, os recursos da elite
estatal se irradiam autoritariamente de um centro, mas param em limites territoriais
definidos, O Estado é, realmente, um lugar - tanto um lugar central, quanto um
alcance territorial definido.

Como a forma principal de poder autbnomo do Estado deriva deste atributo
que lhe é distintivo, & importante, que, primeiro, se prove que o Estado realmente
difere sécio-espacialmente e organizacionalmente dos agrupamentos de maior
poder da sociedade civil.

Os agrupamentos econdmicos - classes, corporagbes, etc. - normalmente
existem em relagbes descentradas, competitivas ou conflituais, uns com os outros.
Na verdade, os ordenamentos internos de alguns destes agrupamentos podem ser
relativamente centralizados. Mas, em primeiro lugar, eles se orientam para o
exterior em busca de oportunidades adicionais de vantagem econdmica, as quais
néo estao territorialmente confinadas nem sujeitas as regras (exceto as fixadas
pelos Estados). A expans&o do poder econdmico ndo é despdtica, & “difundida”
informalmente. Em segundo lugar, o escopo das instituicdes econdmicas

modernas néo é territorial. Elas ndo exercem um controle geral sobre um territério
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especifico; controlam, sim, uma fungéo especializada e procuram estendé-la
“transnacionalmente” onde quer que esta fungdo seja demandada e exploravel.
Em terceiro lugar, nos casos em que as instituicdes econdmicas foram despéticas,
centralizadas e territoriais, ou elas estavam sujeitas a um nivel mais elevado de
controle territorial, central, pelo Estado, ou adquiriram fungdes politicas
(administrando a justiga, criando taxas, etc) de um Estado fraco (feudal) e, assim,
tornando-se elas mesmas “mini-Estados”. Portanto, os Estados ndo podem ser
simplesmente instrumentos das classes, pois eles tém um escopo territorial
diferente.

A autonomia organizacional do Estado € apenas parcial. Na verdade, em
vérios casos particulares, ela pode ser bastante reduzida. As grandes corporagdes
industriais e a classe capitalista em geral, a Igreja Catdlica, os exércitos, todos
eles sdo ou foram bastante capazes de manter a vigildncia sobre os Estados que
apoiaram. Contudo, eles ndo poderiam realizar as tarefas do Estado, a nao ser
que a sua estrutura sdécio-espacial e organizacional fosse mudada. Um poder
autdnomo do Estado resulta desta diferenca.

Mesmo se um Estado particular & criado ou fortalecido tdo somente para
institucionalizar as relagdes entre grupos sociais dados, isto é obtido através da
concentracdo de recursos e infra-estruturas nas maos de uma instituic&o que tem
contornos sécio-espaciais e organizacionais diferentes dos dagueles grupos. A
flexibilidade e a rapidez de resposta acarretam a concentragédc do processo de
tomada de decisbes e uma tendéncia & permanéncia de funciondrios. Os grupos
de interesse descentrados e ndo-territoriais que primeiramente fundaram o Estado
se tornam, portanto, menos capazes de controla-lo. A centralizacéo territorial
prové o Estado com uma base potencialmente independente de mobilizagéo de
poder, sendo ela necessdria ac desenvolvimento social e estando unicamente na
posse do proprio Estado.

Se adicionarmos umas as outras, a necessidade, a mulliplicidade e a
centralidade territorial do Estado, podemos em principio explicar o seu poder. Por
estes meios, a elite estatal possui uma independéncia em relacéo a sociedade civil

gue, embora nfo seja absoluta, ndo € menos absoluta que o poder de qualquer
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outro grupo maior. O seu poder ndo pode ser reduzido ao poder destes grupos,
seja essa reducio direta, ou “no fim das contas” ou “em (ltima instancia”. O
Estado n&o € meramente um locus da luta de classes, ou um instrumento da
classe dominante, ou o fator de coesfo social, ou a expressdo de valores
essenciais, ou o centro dos processos de alocagéo social, ou a institucionalizagéo
da forga militar, €, sim, uma organizagdo sdcic-espacial diferente. Como
conseqliéncia, podemos tratar os Estados como protagonistas, persona das elites
estatais, com vontade de poder prépria, e podemos nos engajar no tipo de “acéo
racional’ dos interesses do Estado.

Isto em si mesmo néo confere as elites estatais um grau significativo de
poder real, pois os grupos da sociedade civil, mesmo quando organizados de
modo pouco diferente, podem ainda ser capazes, em larga medida, de controlar o
Estado. Porém estes principios nos oferecem hipdteses para explicar as variagdes
de poder. a) o poder infra-estrutural do Estado deriva da utilidade social, em
qualguer momento e lugar particular, das formas de centralizagéo territorial que
néo podem ser fornecidas pela sociedade civil e; b) a extensdo do poder despdtico
do Estado deriva da incapacidade das forcas da sociedade civil em controlar, uma
vez criadas, aquelas formas de centralizacao territorial.

E vélido notar que ndio é a necessidade econdmica ou militar per se que
aumenta o papel do Estado, pois isto poderia apenas coloca-lo nas maos de
classes ou grupos militares da sociedade civil. Ao contrdrio, é a utilidade mais
particular, em uma dada situacéo, da centralizagdo territorial econdémica ou militar.
Existem outros tipos de organizac@o econdmica (por exemplo, o mercado) e militar
(por exemplo, a defesa das fronteiras) que encorajam a descentralizacdo e,
portanto, reduzem o poder do Estado.

Como no caso das sociedades em “desenvolvimento tardio”, os principais
agrupamentos de poder da sociedade civil conferiram livremente aos seus
Estados poderes infra-estruturais. Logo, a explicacdo segue iniciaimente um filéio
funcionalista. Mas as fungbes sdo exploradas e o despotismo dal resulta. A
hipdtese € a de que a sociedade civil livremente da os recursos, mas depois perde

o controle e se torna oprimida pelo Estado. Como isto acontece?



No Estado "keynesianismo militar’, os efeitos multiplicadores que sé&o
gerados pela forca militar, impulsionam o poder do Estado em contrapartida a
sociedade civil, porque tornam Ut a manutencdo da cooperagdo compulsoria
centralizada, a qual a sociedade civil nac poderia primeiramente fornecer. A
cooperacao é um exemplo de como a centralizagéo aumenta 0s recursos sociais
gerais - €, portanto, nenhum grupo da sociedade civil desejaria dispensar o Estado
- mas também aumenta os recursos de poder da elite estatal. Estes recursos
podem, agora, ser usados despoticamente contra a sociedade civil.

Por outro lado, os grupos da sociedade civil podem realmente endossar o
poder do Estado. Se este sustenta determinadas relagdes de produgéo, entéo a
classe econdmica dominante tera um interesse na centralizagéo eficiente do
Estado. Se o Estado defende a sociedade de agressores externos ou reprime a
criminalidade, entdo a sua centralidade sera amplamente apoiada pela sociedade.
Naturaimente, o grau de centralizac@o util a estes interesses da sociedade civil
variara de acordo com o sistema de producé&o ou método de guerra em questao. A
centralidade também pode ser vista na esfera da ideologia.

O Estado e os interesses a que serve sempre procuram sustentar a sua
autoridade por uma reivindicagéo de “universalidade” sobre os seus territérios, um
deslocamento de vinculos particulares. Na prética, naturalmente, os Estados
tendem a representar os interesses de grupos de interesse, mas se eles tao
somente aparentassem o fazer, perderiam todo direito a singularidade e a
legitimidade.

Tal concepgéo rejeita uma antitese simples que € comum as ideologias do
nosso tempo, entre ¢ Estado e a sociedade civil, entre a propriedade publica e a
privada. Ela vé as duas como continua e temporalmente entrelagadas. Mais
especificamente, ela vé as grandes conceniractes de propriedade privada - e,
portanto, do poder das classes dominantes - como normalmente impulsionadas
pela fragmentacdo de Estados bem-sucedidos e n&o como o produto sd das
forcas da sociedade civil. Assim, a autonomia de poder, tanto do Estado quanto

das classes, tem essencialmente flutuado de modo dialético. Nac pode existir uma
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férmula geral concernente a algum grau “intemporal’ de poder auténome do
Estado.

Qualquer Estado que adquire ou explora a totalidade social sera provido de
suportes infra-estruturais. Estes o capacitam a regular, normativamente e pela
forga, um dado conjunto de relagbes sociais e territoriais e a erigir fronteiras contra
o exterior. As novas fronteiras sdo estabilizadas, reguladas e fortificadas pelas
regras monopolistas, universalizantes, do Estado. O Estado da limites territoriais a
relagbes sociais cuja dinmica reside fora dele. O Estado é uma arena, a
condensacao, a cristaliza¢do, a suma das relagbes sociais existentes em seu
territorio.

O Estado pode promover uma grande mudanga social por consolidar a
territorialidade, © que n&o teria ocorrido sem ele. A importancia deste papel esta
em proporgéo direta aos seus poderes infra-estruturais: quanto maior eles forem
ou se tornem, maior sera a terriorializagfio da vida social. Assim, mesmo se os
grupos da sociedade civil conseguem resistir com sucesso a todo o movimento do
Estado em diregéo ao fortalecimento, uma reorganizagdo infra-estrutural macica
impulsionada pelo Estado pode dai resultar. Toda disputa entre a elite estatal e
elementos da sociedade civil, ou toda disputa dentro desta que seja rotineiramente
regulada pelas instituicdes do Estado, tende a focar as relagbes e as lutas da
sociedade civil sobre o plano territorial do Estado, consolidando a interagéo social
sobre aquele espago, criando mecanismos territorrializados para reprimir ou para
fazer a luta terminar por um acordo e quebrando tanto os relacionamentos sociais
menores, locais, quanto os mais amplos, transnacionais.

No sistema econdmico internacional de hoje, os Estados nacionais
aparecem como protagonistas econdmicos coletivos. Através das péaginas da
maioria dos trabalhos atuais de economia politica, passeiam protagonistas como
“os Estados Unidos”, “o Japao” ou “o Reino Unido”. isto ndo necessariamente
significa que exista algum “interesse nacional” comum; significa meramente que
no plano internacional existe uma série de protagonistas de poder coletivamente
organizado, os Estados nacionais. N&o restam dlvidas acerca do papel

econdmico do Estado nacional: a existéncia de um mercado doméstico segregado
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em um certo grau do mercado internacional, o valor da moeda do Estado, o nivel
de suas tarifas e cotas de importacdo sua sustentac@o do capital e do trabalho
nativos, na realidade {oda a sua politica econdémica é permeada pela nogac de
gue “sociedade civil” pertence aos seus dominios territoriais. A territorialidade do
Estado criou forgcas sociais com vida prépria.

Tais recursos de poder do Estado, e a autonomia a que levam, podem néo
significar muito. Entretanto, se o uso que o Estado faz dos recursos que lhe séo
conferidos gera maiores recursos de poder, estes levarac a um grau significativo
de autonomia. Portanto, o poder autdénomo do Estado é o produto da utilidade de
uma centralizacédo territorial intensificada para a vida social em geral. Esta tem
variado consideravelmente através da  histdéria das sociedades e,
conseglientemente, também o tem o poder dos Estados.

Assinalemos, que essa separagdo do poder social em relacdo &
coletividade nfo foi de forma alguma um acontecimento casual, um desses
caprichos da histéria. A tarefa de produzir a ordem reguer imensos e continuos
esforcos para depurar, transferir e condensar o poder social, 0 que por sua vez
exige recursos considerdveis que somente o Estado, na forma de um aparelho
burocratico hierarquizado, é capaz, de reunir concentrar e usar. Por necessidade,
a soberania legislativa e executiva do Estado modemo apoiou-se no "tripé” das
soberanias militar, econdmica e cultural; em outras palavras, no dominio estatal
dos recursos ouirora utilizados pelos focos difusos de poder social, mas todos
agora necessdrios para susientar a instituicdo e a manuten¢doc da ordem
administrada pelo Estado. Uma eficiente capacidade de defender o territdrio contra
os desafios de outros modelos de ordem, tanto externos como internos; na
capacidade de fazer o balango da economia nacional e de reunir recursos culturais
suficientes para sustentar a identidade e distingdo do Estado através da distinta
identidade de seus cidadaos.

Por outro lado, nesta ‘trilha” sobre algumas concepgdes sobre o Estado
moderno e sua relacao com a sociedade civil, podemos langar mao do conceito de
“autonomia inserida”, que segundo Peter Evans (1995) € o inverso da dominacéo

absolutista incoerente do Estado predatério e constitui a chave organizacional
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para a eficacia do Estado desenvolvimentista. Essa autonomia depende de uma
combinagao aparentemente contraditdria entre o isolamento burocratico weberiano
e a insercdo Intensa na estrutura social circundante. A forma de se obter tal
combinagac contraditéria depende, é claro, tanto do caréter historicamente
determinado do aparelho de Estado como da estrutura social na qual esta
inserida.

Apenas um Estado que é capaz de agir de modo autdbnomo pode fornecer
‘“um bem coletivo essencial’. A insercdo & necessaria para informacdes e
implementagdo, mas sem autonomia a insercdo ird degenerar-se em um
supercartel voltado, como todos os cartéis, & protecdo de seus membros contra
mudanc¢as no status quo.

Uma caracteristica, igualmente importante, do Estado autonomamente
inserido é o carater extremamente seletivo de suas intervengdes. A burocracia
opera como um “mecanismo filirante”, concentrando a atengdo dos planejadores
politicos e do setor privado em produtos e processos cruciais ao crescimento
industrial.

No entanto, as caracteristicas estruturais salientes desse Estado devem ser
esclarecidas. A coeréncia corporativa confere a eles a capacidade de resistir as
incursbes promovidas pela “méo invisivel’ da maximizacio individual. Altamente
seletivos, o recrutamento meritocratico e as recompensas de carreiras de longo
prazo criam compromisso e um senso de coeréncia corporativa. Tal Estado tem se
beneficiado de extraordindrias capacidades administrativas, mas também, tem
restringindo suas intervengbes as necessidades estratégicas de um projeto
transformador, utilizando seu poder para seletivamente impor forcas de mercado.
O nitido contraste entre o carater pré-burocratico, patrimonialista do Estado
predatéric € o carater mais estreitamenie weberiano dos Estados
desenvolvimentistas deveria provocar diividas naqueles que atribuem a ineficécia
dos Estados da periferia a sua natureza burocratica. A falta de burocracia pode
estar mais préxima do diagndstico correto.

Tendo conseguido limitar com &xito o comportamento dos ocupantes de

cargos a busca de metas coletivas, o Estado pode atuar com alguma

48



independéncia em relacio as pressbes societais particularistas. A “autonomia” do
Estado desenvolvimentista é, contudo, de um carater completamente diferente da
dominag&o desorientada, absolutista do Estado predatdrio. Nao se trata apenas de
“autonomia relativa” no sentido estrutural marxista de ser constrangido pelas
exigéncias genéricas da acumulacéo de capital E uma autonomia inserida em um
conjunto concreto de lagos sociais que amarra o Estado & sociedade e fornece
canais institucionalizados para a continua negociagéo e renegociagao de metas e
politicas.

O compromisso com a industrializagéo motivou esses Estados a promover
o crescimento do capital industrial local. Sua excepcional autonomia lhes permitiu
dominar (pelo menos inicialmente) a formac@o dos lagos que uniam o capital e o
Estado.

As indicagdes do autor trabalham bastante em favor de se concentrar a
atenc@o sobre a “capacidade do Estado”, enquanto fator importante na decisao e
nos resultados politicos e contribuir para esclarecer as estruturas e processos
subjacentes & essa “capacidade”. Em termos mais especificos, questiona-se a
tendéncia de se equiparar capacidade de insulagz"ao“, e sugere que a capacidade
de transformag&o exige uma combinacéo de coeréncia interna e conexao externa
que pode ser chamada de “autonomia inserida’.

Mesmo em paises que desfrutam de estoques relativamente abundante de
mao-de-obra treinada e uma longa tradigdo de envolvimento do Estado na
economia, dificiimente se encontram burocracias weberianas previsiveis e
coerentes. A percepcdo usual do contrario disso flui a partir da tendéncia comum
das organiza¢des patrimoniais em se disfarcarem de burocracias weberianas.
Existe uma abundéncia de organizagdes regulamentadoras ou administrativas,
mas a maioria ndo dispde nem da capacidade de adotar metas coletivas de uma
forma previsivel e coerente nem de um interesse em fazer isso. Weber

desorientou seus sucessores ao insistir que a burocracia varreria naturalmente

* Principaimente em circunstdncias de “crise”, coletividades coerentemente organizadas de membros do
Estado, especialmente funcionaros de carreira e burocracias, podem se insular dos interesses sécio-
scondmicos dominanies e lancarem novas estratégias do Estado. Uma burocracia estatal insulada pode
estabelecer polticas pliblicas de diversas maneiras, agindo continuamente ao longo do tempo (Schneider,
1994}
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todas as outras formas anteriores. Tal como os mercados sd30 menos “naturais” do
gue Smith teria levado alguns a crer, assim também as burocracias necessitam de
mais incentivo do que Weber nos levou a esperar.

A capacidade do Estado de desempenhar fungdes administrativas e outras
deve ser abordada como um bem escasso. As primeiras concepgdes sobre o
Estado desenvolvimentista pareciam supor que os recursos necessdrios para o
empreendimento de novas tarefas seriam gerados automaticamente pelo
desempenho das préprias tarefas, da mesma forma que a expanséo das vendas
de uma empresa geram recursos para mais producdo. Contudo, tal analogia é
falsa. A expans@o insensata do menu de incumbéncias leva com demasiada
fregliénecia a um circulo vicioso. A capacidade do Estado cresce de modo mais
lento que a expansdo das tarefas. Deseconomias administrativas e
organizacionais de escala e de oportunidade levam ao declinio do desempenho. O
desempenho inadequado avilta a legitimidade e dificulta a reivindicacdo dos
recursos necessarios a aumentar a capacidade. O abismo entre capacidades
necessaria e disponivel se escancara chegando mesmo a ameagar a execucao
eficaz das tarefas de “guarda-noturno”.

A insercdo € necesséria porque as politicas devem responder aos
problemas detectados nos atores privados e dependem no final destes atores para
a sua implementag@o. Uma rede concreta de lagos externos permite ao Estado
avaliar, monitorar e modelar respostas privadas as iniciativas politicas, de modo
prospectivo e apés o fato. Ela amplia a inteligéncia do Estado e aumenta a
expectativa de que as politicas serdo implementadas. Admitir a importancia da
insergéo coloca de pernas para o ar os argumentos em favor da insulacdo. As
conexdes com a sociedade civil se tornam parte da solugéo em vez de parte do
problema.

No entanto, uma quest&o nos parece Sbvia é: Por que a inserco ndo evolui
para o clientelismo e a corrupcéo e ndo desgasta a eficacia do Estado? A maior
parte da resposta para esta questfo reside no fato de que se supde que a
insergdo tenha valor apenas no contexto da autonomia. Na auséncia de um tipo

weberiano de estrutura administrativa, que seja coerente e auto-orientada, a
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insercéo tera quase certamente efeitos nocivos. Uma vez que a maioria dos casos
de fracasso apresentados pela literatura sobre estabilizacdo, carece das
estruturas burocraticas necessarias, néo € de se estranhar que aquela literatura
enfatize a insulagdo. Quando a subordinagdo a lagos clientelistas é o
procedimento operacional padr8oc na administragdo, a obtencdo de maior
insulamento & uma prioridade legitima. E a combinacéo de insercéo e autonomia
que funciona e ndo cada uma por si mesma.

A eficacia da autonomia inserida depende da natureza da estrutura social
abrangente, bem como do carater interno do Estado. Como nos lembra Joel
Migdal (1994), é improvavel que conectar o aparelho de Estado, até o de tipo
coerente, a um conjunto fragmentado de detentores do poder sem qualquer
interesse prépric na transformagdo consiga aumentar sua capacidade de
desencadear mudancas. Os Estados e as estruturas sociais devem ser analisados
em conjunto. E provavel que a construgdo de lagcos com a sociedade civil, sem
interlocutores privados adequados, seja uma tarefa infrutifera, mas o Estado é
mais que um componente passivo na interagcao com a estrutura social.

Ademais, a estrutura de classes deve ser encarada, ao menos em parte,
como o produto da agéo do Estado, pois as classes industriais contempordneas
dos Estados desenvolvimentistas s&o em grande medida produtos da acao do
Estado. Nem elas teriam assumido sua forma atual na auséncia do Estado nem
este teria sido capaz de realizar suas metas sem elas.

Em grande parte da literatura sobre estabilizagdo, apenas se reconhece o
sentido negativo do papel do Estado na formagao do carater do capital. Supde-se
gue ele possa corromper o capital ao criar oportunidades para nichos rentaveis,
mas na auséncia de “distor¢bes” induzidas pelo Estado, espera-se que o capital
local reaja na forma de “empreendedores schumpeterianos”, assumindo riscos,
fazendo investimentos de longo prazo em atividades produtivas e aproveitando as
oportunidades inerentes aos mercados internacionais. Se fosse este o caso, um
aparelho de Estado insulado poderia ser suficiente, porém a maioria das classes
industriais emergentes exige mais apoio ativo e envolvimento do Estado, o que

guer dizer alguma forma de autonomia inserida e ndo simplesmente insulagéo. A
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estrategia do insulamento burocratico revela-se irrealista, se considerarmos que a
meta almejada, qual seja implementar escolhas publicas imunes s pressdes dos
interesses particulares e das forcas politicas, néo é factivel. Tudo o que se
consegue € eliminar alguns interesses em beneficio de outros, em geral daqueles
que controlam maior gama de recursos e detém maior poder de barganha,
acentuando os incentivos & privatizacao do Estado.

Os empreendedores que se dispdem a enfrentar as intempéries da
competicdo necessitam de informacdes, aconselhamento e ajuda ocasional
aplicada de maneira estratégica, a fim de que possam sobreviver. |1sso é também
0 que se necessita para estimular a ‘resposta de oferta” em um programa de
ajuste. Mais uma vez, a insergdo, e ndo o insulamento, é que faz com que este
ultimo estagio funcione.

Desenvolvimentos recentes sugerem que a autonomia inserida ndo é uma
caracteristica estdtica do Estado desenvolvimentista. Em contraste com a
dominagao absolutista do Estado predatério, que parece ser auto-consolidante, a
autonomia inserida tem sido, numa extenséo surpreendente, seu préprio coveiro.
O prdprio sucesso do Estado desenvolvimentista na estruturagéo da acumulagéo
de capital industrial alterou a natureza das relagdes entre o capital e o Estado. Na
medida em que o capital privado se torna menos dependente dos recursos
fornecidos pelo Estado, diminui a relativa predominéncia deste.

A influéncia do Estado nos anos recentes ndo pode ser comparada com a
era de ouro dos anos 60 e 70. Algumas firmas atuaimente podem penetrar
diretamente nos mercados intemacionais de capital (obviamente as que tém
capital e forga para isso), e a capacidade do Estado de vetar seus projetos
consequentemente tem se desgastado.

De modo ainda mais fundamental, o crescimento econdmico tornou mais
dificil legitimar um projeto nacional que se concentrasse estritamente na
acumulagdo de capital. O renascimento de demandas distributivistas, tanto em
termos politicos como econdmicos, ndo se adapta de modo harmonioso com as
redes da elite e as estruturas burocréticas que fomentam o projeto original de

acumuiacaoc industrial.
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Tendo em vista a argumentacéo até aqui desenvolvida, cabe ressaltar que
o diagndstico da “crise do Estado” pregado por muitos, extrapola as questbes
ligadas ao poder decisério concentrado nas agéncias governamentais, e
envolvem, sobretudo, a capacidade do Estado em gerar adesdo e garantir
sustentabilidade politica para as decisbes tomadas. Com os pontos de
estrangulamento residindo, em grande parte, na falta de viabilidade politica da
implementacéo, esta dimens&o passa a assumir importancia central.

Com efeito, os Estados exercem a manutengéo do “equilibrio dindmico” que
Castoriadis (1990} descreve como uma “igualdade aproximada entre os ritmos de
crescimento do consumo e de elevagdo da produtividade” — tarefa que leva os
Estados a impor intermitentes proibicGes de importac@o e exportacéo, barreiras
alfandegarias ou estimulagdo estatal keynesiana da demanda interna. O controle
desse “equilibrio dindmico” se encontra ao alcance e mesmo das ambicdes da
imensa maioria do Estados.

Sob esse aspecto, uma questao fundamental refere-se a como maximizar a
eficacia da acéo estatal. A discusséo contemporénea adota um enfoque
abrangente, focalizando n&do sé os aspectos técnicos e administrativos, como
também a dimenséo politica desta guestdo. Assim, cabe considerar, para além
dos aspectos convencionais, 0s requisitos politicos que possibilitam uma acgao
eficiente por parte do Estado’.

A argumentacéo a ser desenvolvida a seguir levanta algumas questdes
importantes para o aprimoramento da andlise politica, em face dos desafios
gerados pelo processo de globalizacdo e seu impacto sobre as diversas
sociedades, que buscam novas formas de insercdc na ordem internacional em

mutacao.

® Para repensarmos a reforma do Estado, parecenos pertinente utilizar as categorias de governabilidade e
governance como conceitos interligados. Trata-se de aspectos distintos, porém complementares que
circunscrevern a acao estatal. Govemnabilidade refere-se s condicbes sistémicas mais gerais sob as quais se
dé o exercicio do poder numa dada sociedade, refletindo caracteristicas do sistema polftico, tais como a forma
do govemo, as relagdes entre os poederes, os sistemas partidanos e de intermediac@o de interesses, entre
outras. A propdsito, cabe lembrar que nfo ha idrmulas magicas para garantir governabilidade, que diferentes
combinacbes institucionais podem produzir condigdes favoraveis de governabilidade. Governance, por outro
lado, diz respeito & capacidade governativa em sentido amplo, envolvendo a capacidade de aggo estatal na
formulagio e implementagao das politicas, tendo em vista a consecugio de metas coletivas. Refere-se ao
conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, ©
que implica expandir & aperfeigoar os meios de intedocugao & de administracac do jogo de interesses.
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Neste sentido, a discussdo contempordnea impde a busca de novas
formulagbes tedricas acerca do Estado, de suas relacBes com a sociedade, o
mercado e a politica, internamente, bem como, no plano externo, de sua
articulagdo com o sistema internacional.

O processo de globalizagdo nfo se resume a uma dindmica puramente
econdmica, pois se trata de um fendmeno multidimensional, que obedece a
decisbes de natureza politica. Em outros termos, a economia ndo se move
mecanicamente, independente da complexa relagdo de forgas politicas que se
estruturam em ambito internacional, através da qual se tecem os vinculos entre
economia mundial e economias nacionais. Portanto, um dos efeitos da visdo
economicista é obscurecer o papel da politica. A giobalizac8o e a pressdo das
agéncias internacionais exercem, sim, forte influéncia na determinagéo das
agendas dos diferentes paises, mas nido o fazem de modo mecanico e
determinista. As opgdes das elites dirigentes nacionais e suas coalizdes de apoio
politico tiveram e t&m um papel importante na escolha das formas de insergéo no
sistema internacional e na definicdo das politicas a serem implementadas.

Em contraste, e tendo em vista a complexidade da nova ordem mundial,
cabe salientar que a globalizag&o ndo estd comandada por forcas inexoraveis e
nem marcada exclusivamente por relagdes e processos de natureza econdmica.
Esta, sobretudo, sujeita 2 uma ldgica politica, que por sua vez, tem a ver com
relagbes assimétricas de poder, que se estabelecem entre as poténcias em escala
mundial, traduzindo-se pela formacdo de blocos e instancias supranacionais de
poder (Diniz, 2000). Configuram-se, assim, as redes transnacionais de conexdes,
através das quais articulam-se aliangas estratégicas, envolvendo atores externos
e internos, destacando-se, entre estes, as grandes corporacdes muitinacionais, a
aita tecnocracia de teor cosmopolita, as organizages financeiras internacionais,
burocratas de alto nivel, entre outras elites estratégicas. Tais relagdes estdo por
tras das escolhas feitas pelos atores, escolhas estas que ndo sao aleatdrias, nem
o reflexo de critérios exclusivamente técnicos ou econdmicos, sendo gue se

orientam também por um calculo politico.
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Cada vez mais, os Estados nacionais tornam-se parte de um sistema de
poder de teor supranacional, tornando artificial a rigida contraposicdo fatores
externos-fatores internos. Eis porque administrar com maior ou menor autonomia
a insercdo do pais no sistema internacional n&o requer apenas capacitagéo
técnica de elites iluminadas, mas depende de opgdes politicas em prol da defesa
da soberania e do fortalecimento do poder de negociagéo dos governos nacionais.
Ademais, conquistar posicbes favordveis no jogo de poder internacional implica
uma alta capacidade de gestdo do Estado, ao contraric do que advogam 0s
defensores do Estado minimo. Cabe acrescentar, por outro lado, que reverter uma
posigdo subordinada ou rejeitar a predominédncia da logica das empresas
transnacionais na estruturacao das atividades econdmicas de um pais é um ato de
natureza politica, requerendo uma acao deliberada capaz de definir e executar
uma nova estratégia nacional.

Finalmente, a globalizacdo ndo tem apenas efeitos univocos na diregéo da
modernidade, trazendo também conseqUéncias altamente desorganizadoras e
desestruturadoras. Ha um movimento oposto a integracéo que opera no sentido
da fragmentaco, da segmentagéo e da excluséo. Assim, a inser¢ao na economia
mundial ndo pode ser vista, necessariamente, como um jogo de soma positiva, no
qual todos tenderiam a ganhar. Ao contrério, longe de se ter produzido uma ordem
econdmica mundial mais integrada e inclusiva, o que se observou foi a
configuracdo de um sistema internacional, marcado por grandes contrastes e
polaridades, reproduzindo-se as desigualdades entre as grandes poténcias e os
paises periféricos, reeditando-se, de forma ainda mais dramatica, a exclusao
social. Tais clivagens separam ndo sé paises, como também continentes e, dentro
de cada pafs, instauram um profundo fosso entre as camadas integradas e 0s
setores excluidos, distdncia que tende a se agravar, sob condigcdes do livre jogo
das forgcas de mercado.

1.2 Teorias sobre a reforma do Estado

Durante os anos 50 e 60 anos a teoria do Estado desenvolvimentista

adotou a premissa de que os aparelhos de Estado podiam ser usados para

55



promover a mudanga estrutural. Sua principal tarefa era de acelerar a
industrializagéo, mas também se esperava que desempenhasse um papel na
modernizagéo da agriculiura e no fornecimento da infra-estrutura necesséria a
urbanizaggo. Todavia, a experiéncia das décadas subsegiientes aviitou esta
imagem do Estado enquanto principal agente transformador, produzindo em seu
lugar uma imagem do Estado como o obstaculo primeiro do desenvolvimento.
Aparelhos de Estado “inchados” também se convertiam em objetos de estudo -
principalmente nos paises latino-americanos - que tentavam compreender as
raizes da estagnacao eivada de crises com que se defrontavam.

Segundo Evans (1995), essa imagem do Estado como problema surgiu em
parte devido ao seu fracassoc em realizar as tarefas estabelecidas pela agenda
desenvolvimentista, mas n8o apenas por este motivo. Pelo menos em alguns
casos, o Estado havia, de fato, promovido uma substantiva mudanca estrutural,
abrindo caminho rumo a um maior apoio a produgao industrial local.

O decréscimo no crescimento do comércio mundial nos anos 70, associado
a impressionante elevag8o das taxas de juros reais de fins desse periodo e o
enxugamento dos emprestimos comerciais do inicio dos anos 80, obrigou os
paises em desenvolvimento a se concentrarem de novo aos ajustes as restricées
impostas pela conjuntura internacional.

Alteragbes reais na agenda do desenvolvimento e avaliagdes negativas de
antigos desempenhos interagiram com mudangas no clima ideolégico e intelectual
para trazer ao centro do debate sobre o desenvolvimento a questio de saber se o
Estado deveria mesmo tentar ser um agente econdmico ativo. Teorias
minimalistas do Estado que enfaticamente limitavam o ambito da acéo efetiva
deste ao estabelecimento e & manutencao de relagdes de propriedade privada
voltavam a entrar em voga, defendidas por um aparelho analitico “neoliberal”.
Além do mais, tais teorias eram bem adequadas ao receitudrio econdmico
ortodoxo para o tratamento de problemas de ajuste estrutural.

Como a maioria das correntes politicas, o surto de ortodoxia neoliberal era

auto-limitante. Problemas com a implementacéo de programas de ajuste estrutural
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e duvidas se tal ajuste era suficiente em si mesmo para assegurar o crescimento
futuro, levou novamente a se repensar o papel do Estado.

Analistas como Evans ressaltavam que as recomendacdes da politica
ortodoxa continham a expectativa paradoxal de que o Estado (a raiz do problema)
de algum modo seria capaz de se tornar o agente que iniciaria e implementaria
programas de ajuste (de se tornar a solucéo).

Na medida em que a liberalizacdo, privatizagdo e outras politicas
associadas ao ajuste estrutural tinham sido de fato empreendidas, os
administradores do Estado haviam desempenhado um papel de vanguarda ao
inicid-las. Contudo, isso néo era consistente com o comportamento “orientado
para a renda” previsto pela teoria neoliberal.

Por outro lado, ndo ha duvida que as opgdes estratégicas das elites estatais
s8o uma variavel crucial para a compreenséo das mudangas historicas, sejam elas
politicas ou econdmicas. Crucial igualmente é sua competéncia em identificar a
melhor alternativa entre as possibilidades disponiveis. Ainda assim, escolha
alguma pode ser completamente livre; todas elas séo sempre condicionadas. Dai
porque explicar a mudanga significa explicar as condi¢cdes sob as quais foram
feitas aquelas escolhas que pareciam possiveis e desejaveis.

Pelo sim ou pelo ndo, o Estado permanece central no processo de
mudanga, mesmo guando a mudanca é definida como ajuste estrutural. O
reconhecimento da centralidade do Estado inevitavelmente remete de novo a
questdes sobre a sua capacidade de acéo, que ndo se trata apenas de uma
questdo de ser capaz de identificar politicas corretas, como mencionado acima. A
aplicacdo consistente de quaisquer politicas quer visem “corrigir pregos” ou
implantar indlstria local, exige a institucionalizagéo permanente de um conjunto
complexo de mecanismos politicos. Até antigos expoentes da ortodoxia, como ©
Banco Mundial, estdo agora dispostos a considerar a possibilidade de que os
problemas de seus clientes possam surgir ndc apenas de mas poiiticas, mas de
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deficiéncias institucionais corrigiveis apenas no longo prazo®. A resposta n&o esta
no desmantelamento do Estado, mas sim na sua reconstrugao.

O reconhecimento da importancia da capacidade de acfo do Estado - néo
apenas no sentido da pericia e perspicacia dos tecnocratas no interior do aparelho
de Estado, mas também no sentido de uma estrutura institucional que seja duravel
e efetiva. As expectativas otimistas relativas ao Estado enquanto instrumento de
desenvolvimento foram exorcizadas, mas também o foram as visbes utépicas de
que o papel do Estado podia se limitar ao policiamento para impedir viclagctes de
direitos de propriedade.

A anélise do processo de ajuste admite que a capacidade de lidar com
problemas especificos como a estabilizagdo e o ajuste estrutural, esta enraizada
nas caracteristicas gerais difusas do aparelho de Estado e sua relaco com
estruturas sociais circundantes e que estas, por sua vez, s&o conseqléncias de
processos de mudanca estrutural de longo prazo.

Quaisquer que sejam as caracteristicas estruturais subjacentes 2a
capacidade do Estado, os argumentos em favor do papel central do Estado
aplicam-se com mais vigor a situagdes nas quais a transformagao estrutural esta
na ordem do dia. A “reforma do Estado”, é o exemplo classico desse tipo de
transformag@o, mas o ajuste estrutural exige também mais do que uma mudanca
gradual. E também quando a transformacgéo esta na agenda que mais nitidamente
se revela o contraste entre o Estado predatério e o desenvolvimentista.

Ao mesmo tempo, contudo, grande parte da literatura sobre ajustes partiha
da perspectiva neoliberal de suspeitar da capacidade do Estado, um temor
implicito de que o aumento da capacidade do Estado leva a ampliar seu pape! e
de que isto, portanto, é uma coisa ruim em si mesma.

® Note-se, que j& no infcic do século XX| estabelece-se uma condicio politica de revislo das préticas e
principios tedricos das politicas de desenvolvimento. Essa revisBio se deu em fungio dos resultados negativos
apresentados pelos paises em desenvelvimento nos anos 90, decorentes da aplicac@o das politicas
econdmicas ortodoxas determinadas por agéncias multilaterais, sobretudo o Banco Mundial, o Fundo
Monetario internacional (FMi) e a Organizagio Mundial do Comércio (OMC). Os resultados negativos podemn
ser apreendidos pelos baixos niveis de crescimento do PIB per capita apresentados por estes paises, em
niveis infetiores aos dos anos 80. Note-se, porém que tais resultados nao ficaram circunscritos a esses
paises, atingindo também os mais avancados. No entanto, apenas para os palses em desenvolvimento, pela
fragitdade interna das condigbes de financiamento, a imposicio de uma “inha dura” de politica scondmica por
parte das agéncias prevaleceu.
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Essa mesma literatura parece ensejar um paradoxo. Os casos de sucesso
tém sido levados a cabo a partir do Estado, enquanto principal agente no processo
de iniciaggo (embora n&o de consolidagdo) das reformas relevantes (Haggard e
Kaufman, 1993). Entendido dessa forma, o que se convencionou chamar de
paradoxo neoliberal pressupde um Estado forte e maduro, dotado de burocracias
relativamente autdénomas, capazes de definir, propor e operacionalizar estratégias
de longo prazo, o gque significa também poder para redistribuir penalidades e
privilégios, ou seja, para proceder a redistribuicdo de penalidades e de privilégios
entre perdedores e beneficiarios da reforma. No caso do Brasil, o ajustamento se
deu a partir de uma seqiiéncia politica segundo a qual a reestruturagéo econdmica
precedeu ndo sé o processo de democratizacdo, mas a etapa que lhe é anterior, a
da liberalizacéo politica.

Mesmo as teorias de desenvolvimento que privilegiam o mercado enquanto
instituicdo, sempre reconheceram que “a existéncia do Estado” é essencial ao
crescimento econdmico, mas o Estado essencial era um Estade minimo que
deveria se limitar em grande parte, se néo inteiramente, & protec@o dos direitos
individuais, pessoas e propriedades, e a execucdo de contratos privados
voluntariamente negociados. Em sua forma neo-classica minimalista, o Estado €
encarado como uma “caixa preta’ e os economistas politicos do neoliberalismo,
convenceram-se de que as conseqliéncias econdmicas negativas da agdo do
Estado eram importantes demais para que se deixasse a caixa preta fechada.
Para desemaranhar suas operacdes, aplicavam os ‘“instrumentos-padrao da
otimizag&o individual’ & andlise do proprio Estado.

Por outro lado, esse discurso afirmava que o processo sem precedentes -
de profundas transformagdes tecnoldgicas, econdmicas, sociais, politicas e
culturais, e abrangendo a ruina do mundo socialista, o fracasso do “dirigismo” € a
globalizaco do sistema internacional - deu origem a uma situagéo em gue foram

eliminadas as ideologias tradicionais’. Essa pretensdo universalista avant /a lettre

" Os idedlogos do laissez faire imediatamente interpretaram a faléncia das economias ceniraimente
planejadas do bloco soviético como uma prova em contrario da exceléncia de seu modelo. No entante, como
observou Eric Hobsbawm (1594) essa contra-utopia da ruina do socialismo real € também uma faléncia, que
pode ser comprovada: todos os milagres do século XX foram conquistados contra o laissez faire, & nao por
meio dele.
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dificultou o esforgo por constituir um entendimento mais adequado a respeito das
formas de interagdo entre mudanca econdmica® e acdo estatal®.

Os esguemas conceituais que conformaram as teses sobre as relagbes
entre Estado e sociedade, implicitas ou explicitas no “Consenso de Washington”,
revelam-se precérios’®, pois simplesmente, ndo resistiram a sucessivos chogues
de realidade, seja na ordem “econdmica”, regional ou internacional. A rapida
desagregagao daquele consenso, e as sucessivas criticas ao receitudrio de
politica econdmica aplicado & América Latina, na década de 1980, indicaram,
certamente, uma conjuntura critica também no que se referia & autoridade técnica
(e politica) das instituicdes financeiras internacionais.

Reter as caracteristicas distintivas desse modelo continua sendo
fundamental, apesar de suas insuficiéncias enquanto teoria da mudanga, por forca
dos novos desdobramentos no cendrio internacional da Ultima década. Pois &
desse modelo, devidamente adaptado, que se nutr(ia)em as expectativas dos
setores politicamente mais ‘liberais” do mercado internacional. Esse quadro
conceitual comporta pouca toleréncia para com as incertezas em geral e em
particular com aquela que caracteriza a politica democrdtica, seja ela
transformadora ou conservadora do status quo. Os fins da agéo coletiva estariam,
em boa medida, pré-determinados da mesma forma que as tarefas que competem
as elites governamentais e a classe politica.

A necessidade de intervencdo eficaz, em novos contextos de crise
nacional/regional ou global constituiu 0 mais poderoso incentivo para a reviséo
dessa abordagem. As experiéncias histéricas efetivas tornaram imperiosa uma
mudanga de receituario, levando & incorporacdo - parcial e seletiva - das
dimensbes sociolégica e politica dos processos de reforma econdmica. A

® O rétulo “reformas ofientadas para ¢ mercado” pode indicar algumas diretivas gerais de mudancga. No
entanto, pouco esclarece sobre o enguadramento institucional e o contetido das politicas que prevalecem nos
casos onde tais reformas foram introduzidas. As diferengas entre elas se tornam ainda mais visiveis quando
tais reformas foram postergadas, parciaimente adotadas, ou |gnoradas

? Note-se, no entanto, que essa perspectiva neoliberal é, na verdade, mais uma nova ideologia,
fundada na ideologia do “fim das |deoiogras”

 Os contextos macro- polticos & econdmicos em que o processe de mudanga na agenda politica vem
ocorrendo também diferem radicalmente. Em alguns paises a liberalizacio foi realizada por regimes
autoritarios, em outros ela foi promovida por governos legitimamente eleitos no quadro de democracias bem
estabelecidas; em muitos outros a mudanga se deu sob regimes hibrides, recém-saidos de longos perfodos
de autoritatismo.



experiéncia frustrante das sociedades pés-socialistas, submetidas & uma dupla
terapia de choque, a introducdo abrupta de uma economia de mercado e de
regimes formalmente democraticos resultou, como se sabe, em profunda
depressio diagnosticada, muitas vezes, pelo eufemismo de “crises de transic&o”.

Os técnicos do Banco Mundial foram ievados a incorporar como “problema
especifico de governabilidade” a auséncia ou vigéncia de bases sociais e culturais,
bem como de estruturas politicas propicias as reformas orientadas para o mercado
g/ou para a implantagao de sistemas liberais de governo.

A guestio das capacidades do Estado, em particular, a preexisténcia ou
nao de burocracias competentes, a vigéncia de sistemas de valores propicios seja
para o desempenho de hierarquias baseadas em critérios meritocraticos, seja para
a concorréncia econdmica ou eleitoral, estava na origem de uma dupla mudanca
de perspectiva e contribuiu para resgatar a importadncia da nogéo de “pré-
requisitos” para o desenvolvimento - econdmico ou politico - tipica das teorias de
modernizagadc que prevaleceram nos anos 50. De outro lado, a trajetéria social e
as estruturas politicas pré-existentes passaram a contar como fator explicativo da
capacidade diferencial de vérios paises para levar a cabo o projeto de reformas
econdmicas e politicas entdo em pauta.

Outros fatores ainda convergiram para dar relevo a estudos onde se
demonstrava a eficacia de um outro tipo de relag@o entre Estado e sociedade,
como condicdo de desenvolvimento econdmico. Pesquisas comparativas
destinadas a explicar os “casos de sucesso” confrontando-os com os
experimentos fracassados de estabilizacdo e de reformas liberalizantes, trouxeram
para o centro do palco a experiéncia efetiva dos paises do Leste Asiético.

Esses estudos afiancavam as criticas mais contundentes ao minimalismo
neoliberal. O papel central do Estadc, o adensamento nas relagdes entre
burocracias publicas “desenvolvimentistas” e setores sociais estratégicos para o
modelo de desenvolvimento dos Tigres Asiaticos, foram erigidos em outros tantos
pré-requisitos para promover agjustamentos estruturais bem sucedidos, em outros
contextos politicos e institucionais (Evans, 1995; Migdal, Kohli & Shue, 1996).
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As restrigOes feitas aqui as teorias neoliberais, portanto, ndo nos dispensam
de resgatar as fungbes analiticas e os déficits politicos que o campo liberal pode
nos ajudar a preencher. Duas questdes sao vitais nesse sentido. O pressuposto,
segundo a qual deveria prevalecer um uUnico modelo de desenvolvimento
econdmico e politico, centrado no mercado e em um sistema de governo liberal,
nao encontrou base empiricamente sdlida. Além disso, n#o resistiu aos
argumentos tedricos de que se valeram alguns de seus criticos, dos quais um dos
mais eficazes € a estreiteza de uma perspectiva que passa ao largo de uma das
contribuicbes mais significativas da prépria teoria social liberal. Os teéricos do
liberalismo, empenharam boa parte de seus esforgos em tematizar as incertezas
inerentes a construgéo da ordem liberal, as fragilidades e, em particular, o caréater
reversivel dos processos conjugados de liberalizagéo econdmica com liberalizacdo
politica.

A fim de esclarecermos melhor nossa posigdo, cabe retomarmos uma série
de argumentos que nos ajudariam a entender melhor a ‘“falécia’ explicativa
escondida atras de receituario neoliberal.

O primeiro argumento acena para as mudangas na economia mundial. Aqui,
a énfase recai ndo tanto na dimens&o propriamente econdmica desse processo,
guanto na mobilizagéo estratégica de recursos econdmicos e politicos de poder
por instituicSes internacionais e pelos Estados capitalistas centrais com o fim de
impor aos paises em desenvolvimento uma agenda global definida de acordo com
suas prioridades. Nesse sentido, esses paises foram pressionados a adotar,
primeiro, medidas amargas para reduzir desequilibrios externos e melhorar sua
capacidade de pagamento. Nesta fase (anos 80), a maior preocupago dos paises
credores era a de afastar o fantasma da crise financeira, empurrando todo o 6nus
de ajuste para os devedores.

Mais tarde - desde meados da passada - estes foram instados a realizar
reformas de grande envergadura em suas economias sob as condicionalidades
cruzadas do par FMI/Banco Mundial e violenta press@o exercida pelos Estados
Unidos, seja através da ameaca de sangdes unilaterais, seja pela acéo de sua
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diplomacia econdmica na arena das negociacdes sobre o comércio global - a
Rodada Uruguai do GATT.

Embora esse discurso sobre ajuste estrutural fizesse alusdo a um conjunto
bem definidc de prescrigdes, o contetdo preciso das politicas realmente
implementadas, mesmo nos paises como exemplares na realizacdo das
“reformas” - postas exatamente assim, sem qualquer adjetivo, para enfatizar o
carater auto-evidente do pacote - variou consideravelmente. As chamadas
“economias de mercado” distinguem-se umas das outras, no tempo e no espago,
de acordo com suas formas institucionais - relagdo salarial, manejo da moeda e do
crédito, formas de competigdo, intervengio do Estado, insercdo na economia
internacional, composicao e governance setoriais, por exemplo.

Por outro lado, desde o final dos anos 70, os avangos espetaculares nas
tecnologias de comunicacéo e de informacdo vém derrubando as barreiras
institucionais que emperravam a integragdo dos mercados e o livre fluxo dos
capitais. A conseglente globalizacdo dos mercados financeiros, aliada a tendéncia
de globalizacdo da produgcdo, que essas novas tecnologias viabilizam,
intensificaram dramaticamente as pressfes competitivas sobre as empresas e
mergulharam o Estado-nagdo em crise profunda; estes foram debilitados pelo
impacto convergente das taxas de juros crescentes e da severa recessiao que
atingiu a economia mundial no inicio da década passada.

Com efeito, mesmo se aceitarmos a concepcéo implicita sobre o processo
de globalizagdo, a simples constatagdo da natureza continua desse processo €
suficiente para enfraquecer o argumento, Com efeito, a economia mundial ndo se
transformou subitamente. O adensamento das relagbes entre as distintas
economias nacionais, no que tange tanto ac comércio quanto aos fluxos de
investimento, & algo que vem ocorrendo paulatinamente no pds-guerra. Como
entender, entdo, que a voga das reformas liberalizantes venha a se dar téo
tardiamente? Como entender, por outro lado, que os anos 70 tenham sido
marcados, na semi-periferia capitalista, por algumas das manifestagcdes mais
enfaticas do Estado desenvolvimentista? Evidentemente, muitos elos estdo

faltando nessa explicacéo.
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Nessa perspectiva, as tendéncias a globalizacédo desempenham igualmente
um papel fundamental. Mas elas nfio s8o pensadas como emanacgles
esponténeas do mercado. Pelo contrério, em grande medida elas aparecem como
resultados, desejados ou indesejados, de decisdes politicas tomadas pelos
protagonistas do sistema inter-estatal.

Explicacbes dessa natureza raramente atacam o problema da mudancga na
agenda politica em escala global, atendo-se quase sempre & experiéncia de um
dado pais ou de uma regiao - a América Latina, por exemplo. De maneira geral,
elas remetem a reversdo nas estratégias de desenvolvimento & crise do modelo
prévio de organizagao sécio-econdmica. Com esse fim, o argumento avanga numa
sequéncia de operagbes bem definida. O ponto de partida é o desenho de uma
representacéo estilizada daquele modelo.

No caso da América Latina, tais caracterizacbes salientam o papel central
desempenhado pelo Estado; a crise seria, assim, essencialmente, a crise desse
Estado doente de gigantismo. Por razdes cuja definicdo varia de acordo com a
visdo particular de cada analista, os Estados latino-americanos foram acumulando
ao longo do tempo tensdes que eles ndo conseguiam absorver ou neutralizar.

Essas tensdes, ademais, emanariam, em grande medida, da natureza
mesma desses Estados e de suas relagbes com as expectativas sociedades, do
contrario a convergéncia observada entre esses casos seria fortuita. Isto tudo
implica, portanto, a idéia de uma seqUéncia temporal no curso da qual os Estados
considerados demonstrar-se-iam cada vez menos aptos a controlar os
desequilibrios econdmicos e sociais, ou de atenuar os conflitos por eles induzidos.

O fator exdgeno (seja uma grave recessio mundial, uma brusca elevagéo
nas taxas de juros, a agdo de organismos internacionais) em si mesmo nao
explica nada. Seu papel é o de detonar uma crise cujas premissas ja estavam
plantadas no préprio modelo.

Quando os paises em desenvolvimento comecaram a considerar o
imperativo de mudar suas politicas econdmicas de longo prazo, o determinante
imediato dessa decis@o ndo foi a ultrapassagem de um limite qualquer num

supostoc processo continuc de globalizagdo. O gue impeliu os paises latino-



americanos a tomar esse caminho foi a profunda recesséo de 1980/83, a mais
severa crise da economia mundial desde o fim da Segunda Guerra Mundial.

Ora, a recessio foi desencadeada pela deciséo do Federal Reserve Board
de por um termo nas tendéncias inflaciondrias que vinham afligindo a economia
norte-americana através de uma terapia que implicava brutal elevagao das taxas
de juro. Mesmo que tal medida seja inteligivel apenas no contexto de uma
economia fortemente desequilibrada, essa condigéo prévia nZo explica porque a
decisao foi precisamente esta, e ndo outra, nem foi que ela foi tomada exatamente
nesse ponto do tempo.

E cabe mencionar esta outra limitagéo de natureza extrinseca: mesmo que
forneca uma explicacéo plausivel para onde de reformas liberalizantes que tomou
conta da América Latina nesses Ultimos anos, o argumento em pauta nao nos
informa porque movimentos andlogos ocorreram, no mesmo periodo, em outros
continentes.

Ao desafio dessa guestdo, se oferece ao investigador apenas a alternativa:
ou estirar a caracterizagdo do modelo de tal modo que este possa abranger o
conjunto dos casos previamente desconsiderados, mas, ai, ¢ que se ganha em
extensdo é exatamente o que se perde em poder explicativo; ou deflacionar as
pretensdes, reconhecendo gue, na melhor das hipdteses, o argumento deixa de
fora algumas dimensoes significativas.

Neste sentido, Przeworski e Wallerstein (1988) atribuem ac que chamamos
de “ofensiva neoliberal’, uma crise de financiamento do Estado iniciada na década
de 70, apés o primeiro chogque do petréleo. Ela teria abalado o verdadeiro
compromisso keynesiano de democracia capitalista, pois até o final dos anos 60, o
keynesianismo foi a ideologia oficial do compromisso de classe, sob a qual
diferentes grupos podiam entrar em conflito nos limites de um sistema capitalista e
democratico. De modo que para os autores, a crise do keynesianismo &€ uma crise
do capitalismo democratico.

De fato, o keynesianismo manteve, desde o pds-guerra, a expectativa de
gue o Estado poderia harmonizar a propriedade privada dos meios de producgéo
com a gestdo democratica da economia. Ele acabou fornecendo as bases para um
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compromisso de classe, ao oferecer aos partidos politicos representantes dos
trabalhadores uma justificativa para exercer o governo em sociedades capitalistas,
abragando as metas de pleno emprego e da redistribuicdo de renda a favor do
consumo popular. O Estado provedor de servigos sociais e regulador de mercado
tornava-se mediador das relagdes - e dos confiitos - sociais.

Por seu turno, a “crise do keynesianismo” pode ser entendida como a crise
das politicas de administragao de demanda: quando ha sinais de insuficiéncia de
capital, politicas voltadas & eliminagdo do hiato entre produgédo corrente e
produgdo potencial ndo mais fornecem solugdo. Essa situacio tornou-se mais
nitida a partir dos anos iniciais da década de 70, quando se desenhou um quadro
de inflagdo com baixas taxas de crescimento econdmico. Surgiram, entio,
tentativas de substituir politicas de demanda por outras de oferta. A redistribuigéo
da renda a favor dos lucros apareceu, entdo, como um custo que a sociedade
deveria suportar para obter taxas de investimento mais altas. A manutencdo do
pleno emprego acabou sendo uma das principais barreiras ao investimento que
melhoraria a produtividade, aumentaria a producdo, elevaria os saldrios efou
reduziria a jornada de trabalho.

Para os autores, a simetria entre repeticdo e melhoria perdeu-se; em vez
dela, -a repeticao comegou a ser vista como a Unica melhoria possivel e, com isso,
o jogo de soma positiva foi substituido pelo jogo de soma zero, e os processos de
exclusao social passaram a dominar scbre os de inclusdo social. Um a um, os
pressupostos do reformismo foram postos em causa. A articulagdo entre as trés
estratégias do Estado - acumulagéo, hegemonia e confianga - entrou em processo
de desagregagao e foi paulatinamente substituida por uma outra dominada
inteiramente pela estratégia de acumulagio.

O “Estado fraco”, que emerge da crise do desenvolvimentismo, sé & fraco
no nivel das estratégias de hegemonia e de confianga. No nivel da estratégia de
acumulagéo, é mais forte do que nunca, na medida em que passa a gerir e a
legitimar no espago nacional as exigéncias do capitalismo global. Segundo os
autores, ndo se trata, pois da crise do Estado em geral, mas de um certo tipo de
Estado. N&o se trata do regresso do principio do mercado, mas de uma nova
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articulacao, mais direta e mais intima, entre o principic do Estado e o principio do
mercado.

Na verdade, a fraqueza do Estado n&o foi o efeito secundario ou perverso
da globalizagado da economia. Foi um processo politico muito preciso destinado a
construir um outro Estado forte, cuja forga esta mais finamente sintonizada com as
exigéncias politicas do capitalismo global. A forga do Estado, que no periodo do
reformismo consistiu na sua capacidade em promover interdependéncias néo-
mercantis, passou a consistir na capacidade do Estado em submeter todas as
interdependéncias a légica mercantil.

Assim, o papel do Estado na liberalizagdo econdmica permite revisar a crise
do Estado desenvolvimentista. E certo que a intervengdo do Estado foi bem
sucedida na primeira fase da estratégia de substituicio de importacdes
(substituindo a falta de capitais e de mercados), mas fracassou em dar 0 passo
seguinte, ou seja, vincular a producao nacional com a economia mundial,

A partir de certo nivel o protecionismo estatal inibe as dindmicas inovadoras
do mercado. Isso marca a diferenga entre os Estados desenvolvimentistas da
América Latina e os do Sudeste asiatico. Precisamente o estudo desses casos
bem sucedidos de “"desenvolvimentismo” permite outra interpretacao. A origem da
crise estaria ndo em um Estado demasiado forte, mas em um Estado demasiado
débil. Assinalaram-se duas causas complementares. Por um lado, uma crise fiscal
crénica que impede o Estado de dispor de poupancga publica para financiar as
politicas de desenvolvimento, por outro, o aparelho estatal carece de autonomia e
acaba ficando cativo dos lagos clientelisticos com as elites nacionais.

Uma outra concluséo refere-se ao debate, fortemente ideclogizado, entre
“neoliberais” e “neo-estatistas” acerca da relagédo entre Estado e mercado. Junto
com assumir a economia capitalista de mercado deve-se limitar seu alcance. As
experiéncias recentes da América Latina (como da Europa Oriental) confirmam a
constatacdo historica de Polanyi (1992): o mercado por si s6 n&o gera nem
sustenta uma ordem social.

E evidente que Estado e mercado obedecem a racionalidade diferentes. Por

conseguinte, o Estado ndo pode substituir 6 mercado nem pode ser substituido
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pelo mercado. Reconhecer na relagéo entre Estado e mercado uma tensdo
irredutivel implica respeitar o papel “essencialmente politico” do Estado e nao
reduzir a politica a um "mercado politico”.

De fato, a propria reforma do Estado foi deixando de lado a ortodoxia
neoliberal, na medida em que a privatizacdo das empresas publicas e a
racionalizag@o da burocracia administrativa avancam, o préprio processo exige
novas formas de regulag@o estatal. A nocdo de “Estado regulador” descreve as
novas fungbes econbmicas: estabelecer o quadro institucional, fiscalizar as
funcbes delegadas a iniciativa privada e imprimir maior transparéncia ao mercado
ao assinalar a informag&o requerida. A dimensdo econdmica &, contudo, somente
um aspecto das relacdes entre Estado e sociedade.

Desse modo, esgotado o ciclo do Estado desenvolvimentista e cancelado o
objetivo neoliberal de desmantelar o listado, a tarefa atual consiste em reconstrui-
fo (Evans 1995). Enfocar o Estado como “solucdo” que decide o rumo e o ritmo
dessa reorganizagdo da sociedade, significa uma reorientacdo nitida das atuais
reformas do Estado, cujo reducionismo econdmico erra o alvo: as novas relagbes
entre sociedade e Estado. Talvez esteja emergindo uma nova configuracdo social,
uma sociedade de mercado, que deixa deslocado tanto o velho Estado
desenvolvimentista como o Estado regulador. Muda-se, pois o campo de
interveng@o estatal, junto com as demandas e expectativas referidas ao Estado.
Em resumidas contas, ao lado das mudancgas politicas em marcha ocorre uma
profunda transformacéo da prépria politica modificando o quadro em que se situa
a questéo do Estado.

1.3 Estado e globalizacédo

O Estado nacional constitui-se tragando uma fronteira nitida entre Ambito
interno e externo. Sua soberania tem uma dupla face: a) a delimitagdo de um
territério e/ou uma nag8o, frente ao sistema de Estados nacionais e b) a fixagéo
dos limites da ordem social. Atualmente, tanto a soberania externa guanto a

soberania interna encontram-se questionadas.
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Existe, desde o inicio, uma contradicdo estrutural entre o principio da
soberania nacional e as dindmicas do mercado, que, por principio, ndo conhecem
limites de tempo e espaco. A disting8o clara e precisa entre interno e externo
evapora-se com o vertiginoso processo de globalizagéo que, a partir dos anos 70,
reorganiza a teritorialidade das sociedades ao segmentar e entrelagar
simultaneamente diversos espacos, desde o centro trilateral (EUA, Japao, Unido
Européia) e agrupamentos regionais (NAFTA, Mercosul) até nucleos locais. O
novo arranjo global-local ndo s6 dilui as fronteiras geograficas entre o interno e o
externo; também permeia a delimitagcao nacional da temporalidade.

A (globalizagdo concatena uma diversidade de ritmos, dindmicas e
horizontes temporais que fragmentam as percepgdes da histdria nacional e de um
futuro nacional. Isto modifica o significado da soberania enquanto delimitagéo da
trama espago-temporal. Quando a sociedade se desterritorializa e perde sua
unidade compacta o “poder infra-estrutural” do Estado sofre um a debilitag&o.
Apesar disso, a globalizagdo nfo elimina a referéncia nacional e seria prematuro
emitir o certificado de 6bito do Estado nacional. Apesar do peso crescente das
instdncias e regulacbes supranacionais, ele persiste, mas sofre uma redefinic&o
profunda.

O quadro atual j& ndo se restringe & economia nacional que conformava os
marcos tedricos e o contexto pratico do Estado desenvolvimentista. Os fatores
internos encontram-se cada vez mais entrelagados com a economia mundial sob o
novo paradigma da “competitividade sistémica’. Observamos uma complexa
articulagdo de subsistemas internos e externos, assim como de planos macro e
micro. Mais do que a competitividade de uma ou outra empresa singular, conta a
combinacio de multiplos fatores: niveis de produtividade, capacitagdo da méo-de-
obra, estabilidade institucional e seguranca legal, “clima politico favoravel”, e
assim por diante. Isso tudo requer um novo tipo de Estado, capaz de oferecer ao
setor privado um enguadramento estratégico para as decisbes de inovacéo e
investimento, e politicas especificas de apoio a produtividade e a competitividade
internacional. O Estado nacional j4 ndo representa tantc uma delimitacdo

(defensiva) para fora quanto um vinculo (agressivo) com o externo.
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De fato, a globalizag&o que incorpora (de maneira ativa ou passiva) os
diversos aspectos da vida social a um “sistema mundial” tem sua contrapartida na
internacionalizacéo, ou seja, estratégias que vinculam o ‘“nacional’ com os
processoé de mundializaco.

A internacionalizagdo exige do Estado uma dupla tarefa: criar condigbes
atraentes para “localizar” as inversbes estrangeiras no pais e, por outro lado,
fomentar um ambiente favoravel aoc desenvolvimento convergente dos elementos
endogenos. Por conseguinte, o ativismo do Estado n&o se reduz a iniciar e
impulsionar as politicas de ajuste e liberalizagdo econémica. Uma vez cumprida
essa etapa, o Estado continua tendo uma intervencao decisiva para reorganizar os
fatores relevantes (desde a regulacéo dos mercados e uma politica industrial até a
coesdo social) em uma composicdo que seja competitiva frente a outros paises.
Esta fungdo é tanto mais importante quanto a economia mundial sempre se
encontra ameacada de guerras comerciais. O Estado nacional converte-se assim
em “Estado comercial” ou “Estado concorrencial”.

Cabe reiterar que a mundializaglo da economia n2o envolve um ou outro
grupo social, mas abarca (de modo diferenciado) o conjunto da sociedade; a
sociedade inteira ~ delberada ou involuntariamente - vé-se arrastada e
incorporada a concorréncia mundial. Por conseguinte, a reorganizagdo e,
concretamente, a integrac@o da sociedade tornam-se fatores decisivos para se
alcancgar uma “competitividade sistémica”. Mas a integragéo social ndo é somente
um requisito da integrac@o transnacional. Ela é, definitivamente, a base de
qualquer convivéncia em sociedade e, portanto, justifica-se por si mesma. A
violéncia e a inseguranga, o desarraigamento e o desamparo determinados pelas
atuais condigbes de vida, particularmente da vida urbana, recordam-nos
quotidianamente do papel fundamental da coes@o social. As exigéncias da
integrac@o social, implicitas nas estratégias de desenvolvimento colidem com as
tendéncias a desagregacao social que essas mesmas estratégias provocam.

Na atualidade as pretensdes de direcdo estatal ndo s&o maiores nem
menores, -mas diferentes. Mudaram as condigdes que sustentavam as férmulas

classicas de soberania externa e interna do Estado. No &mbito externo, a politica
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mundial ja ndo se reduz ao sistema de Estados. Embora as relagbes de poder
entre os estes continuem sendo evidentes, especialmente na dimenséo Norte-Sul,
também observamos as dificuldades de (todos) os Estados em contfrolar os
processos econbmicos internacionais. No &mbito interno a crescente
complexidade social tornou obsoletos os discursos e os recursos de “planificagéo
global” que prevaleciam nos anos 70.

Em muitos campos (da politica tecnoldgica a defesa do consumidor) as
instituicbes estatais ja ndo dispbem da informagao, das capacidades de execucac
e dos mecanismos de controle necessérios para realizar politicas a margem dos
atores sociais.

Esse enfraquecimento da intervencéo estatal nao significa em si um
fortalecimento da iniciativa privada. Esta por sua vez depende do Estado em
termos do quadro institucional e normativo, das prioridades nacionais e dos
convénios internacionais que delimitam as "“regras do jogo” e condicionam as
expectativas. Vai-se criando uma interdependéncia entre instdncias estatais e
atores sociais em multiplas matérias que j& nao podem ser resolvidas por si $6s,
nem pelo mando hierarquico do Estado nem pelo mercado (ou seja, por uma
coordenacgao descentralizada). Disso nao resulta que as demandas de condugéo
sejam agora mais modestas; sdo mais complicadas.

As possibilidades de conduzir os processos sociais do Estado dependem de
condigdes de indole muito diferente. Por um lado, o Estado néo é, de modo algum,
uma instituicdo homogénea. A parte as pugnas intraburocréticas de interesses e
cilimes, coexistem em seu seio racionalidades diferentes; as politicas de Estado
de lenta maturag@o e longo prazo entram em chogue com o calculo conjuntural
imposto pela competicao partidaria.

Por outro lado, o Estado, principalmente nos paises em desenvolvimento,
se encontra inserido em uma estrutura social que se caracteriza por fortes
desigualdades sdcio-econdmicas e grandes diferencas étnico-culturais. 1sso gera
uma ordem de prioridades muito fracionada e horizontes temporais diversificados.
As capacidades estatais dependem, especialmente no novo contexto, da interagao

com os atores socigis.
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As possibilidades s&o também limitadas pelos recursos disponiveis. Ao
Estado custa cada vez mais recorrer ao seu recurso fundamental: a soberania.
Basta ver a disténcia que vai da situagdo atual ac anterior estatismo. Este se
apoiava em dois pressupostos: o de que o Estado dispunha de recursos ilimitados
de condugéo e, por outro lade, que a sociedade era amplamente moldavel pela
intervencéo estatal. Ambas premissas mostraram-se errdneas. Tanto a soberania
baseada no mando administrativo como a baseada no mando politico e na sua
legitimidade s&o recursos limitados; além disso, a sociedade de mercado recorta
drasticamente o campo da agao estatal.

Mas isso n&o significa que a coordenagio vertical dos processos sociais
seja substituida por uma coordenagédo horizontal (mercado). Sabemos bem que o
mecanismo de pregos néo opera para tudo nem sempre. Justamente em
momentos de crise, quando as demandas de condugfo s&o mais urgentes, o
mercado falha. Além disso, a “antecipagéo arriscada do futuro” refletida pelos
pregos costuma traduzir-se em apostas tanto ou mais especulativas quanto as
decisdes politicas.

De fato, o Estado conta ndo sé com a planificacéo e os pactos corporativos,
mas também dispbe de outros instrumentos de conduc&o: a criacéo de instancias
autbnomas de direito publico, a delegagdo de tarefas as organizacBes néo
governamentais, a politica de subsidios, a concertacdo mediante redes informais
e, claro, a intervenc@o subsidiaria no caso de fracasso dos mecanismos de
mercado.

Grande parte dos paises latino-americanos, inclusive o Brasil, realizou, em
maior ou menor medida, uma profunda reforma do Estado nos Gltimos anos. As
medidas obtiveram avangos importantes na redugéo da atividade empresarial do
Estado, na diminuigdo da administrag@o publica € na modernizacdo do quadro
institucional. N&o obstante, é um processo inconciuso, por seu enfoque unilateral.
Fregllentemente as reformas tiveram como Unico propdsito incrementar a
eficiéncia do Estado em fungéo da economia capitalista de mercado. Nao levaram

em conta nem as diferentes fungbes que este cumpre na produgdo e reprodugio
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da ordem social nem, pelo outro lado, as profundas transformagdes da ordem
existente e seu impacto nas coordenadas basicas da agdo estatal.

As experiéncias recentes de adeguagéo “ao novo quadro mundial’, assim
como suas dificuldades obrigam uma redefinicdo do Estado. O problema de fundo
encontra-se, pois em reconstituir as capacidades estatais de condugdo e
coordenagdo no momento mesmo em que uma crescente complexidade poe em
xeque o Estado enquanto insténcia geral de representagéo e regulagéo social.

A crise do Estado torna mais agudas as incertezas da nossa época. Ao
mesmo tempo em que as vertiginosas mudangas e o consequente desconcerto
ante a nova complexidade incrementam as demandas de condugdo, o Estado
dispde de menos recursos politicos. Na realidade, atualmente nem o Estado nem
o mercado ou a sociedade civil, nenhum por si s6 consegue estabelecer um
horizonte de futuro fidvel, gue permita canalizar os processos sociais e as opgoes
politicas em uma perspectiva compartihada. A Gnica maneira de proteger a
convivéncia social frente as novas incertezas consiste em compartilhar os
avatares do futuro mediante vinculos reciprocos.

A interpretacbes correntes acerca do cardter da relagdo entre a
implementagdo das reforma do Estado e a globalizagdo nos paises em
desenvolvimento, acabam reeditando antigas polaridades e dicotomias, atraves
das quais se expressaria a dindmica da nova ordem internacional. Subjacente a
este raciocinio estd o pressuposto de um automatismo cego do mercado
globalizado, 0 que, por sua vez, da origem a visdes deterministas e reducionistas.

O predominio de uma Iégica mecanicista recupera o manigueismo, tipico
das formulacdes mais esquematicas da teoria da dependéncia, também presente
nas analises mais ortodoxas sobre imperialismo e subdesenvolvimento, tdo em
voga entre as décadas de 60 e 70. Relagbes de exploragdo econdmica e de
dominacéo politica se entrelagariam, traduzindo, nos termos de um jogo de soma
zero, uma légica férrea, gerando situagdes polares de centro-periferia, hegemonia
e dependéncia.

De forma similar, terifamos hoje uma nova ordem mundial comandada por

um processo de globalizagdo inexordvel, ac qual todas as economias teriam
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obrigatoriamente que se ajustar, segundo uma férmula dnica. Na expressao de
uma vis2o fundamentalista da globalizagdo, a economia mundial estaria
subordinada a forgas incontroléveis, que se sobreporiam ao poder dos Estados-
nacoes.

Qutro aspecto que reedita formulagdes do passado diz respeito & tendéncia,
de grande parte dos analistas, de atribuir primazia aos fatores econémicos como
motores do processo de globalizagdo e reforma do Estado. Muito embora, na
versdo atual, o contetdo da explicacéo seja distinto, o raciocinio subjacente é
similar. Prevalece a percepcdo de que a dindmica do mercado mundial é
determinante dos rumos dos paises integrantes do sistema internacional, aos
quais ndo restaria outra alternativa sendio a prioridade do ajuste. Ademais, as
conexdes econdmico-financeiras aprofundariam a interdependéncia das varias
nagdes, deixando-lhes pouca margem de autonomia. No limite, ter-se-ia a
destruicao das fronteiras nacionais. Assim, segundo as visdes mais extremadas,
os Estados nacionais estariam em declinio @ mesmo em extingéo.

Em contraste, podemos deslocar a énfase para as questdes de natureza
politica, ja que a estrutura¢do da nova ordem mundial ndo pode ser dissociada da
complexa trama de interesses que lhe déa sustentabilidade. N3o ha davida de que
a dimens&o econdmica - via transnacionalizagdo da producdo e do comércio
mundiais, expanséo e aceleragdo dos fluxos financeiros internacionais, rapidez e
intensidade dos avangos tecnoldgicos puxados pelos setores das
telecomunicagbes e da informatica - constitui um aspecto crucial, e certamente o
mais aparente, da globalizag8o. Entretanto, embora menos visivel, a dimens&o
politica ndo é menos importante.

Através de redes transnacionais de conexdes articulam-se os atores
externos e internos, configurando-se novas relagbes de poder que conduzem a
dindmica do conjunto do sistema. Tais relagdes estdo por trés das escolhas feitas
pelos atores estratégicos, escolhas estas que obviamente nao sao aleatdrias, nem
obedecem apenas a critérios técnicos relacionados a um célculo estritamente
econdmico. Esta € uma das razes que tornam artificial a separacdo entre fatores
externos e internos, na tentativa de se desvendar a racionalidade dos
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acontecimentos. Tendo em vista essa ordem de consideracdes, cabe explorar as
possibilidades explicativas da andlise politica, em busca de uma interpretagdo
nao-reducionista, que recupere a relevancia das opcgdes feitas em cada caso.
Cada vez mais, os Estados nacionais tornam-se parte integrante de um sistema
de poder de teor supra-nacional. Assim, o modo de gestio das condigbes de
insercéo externa e a capacidade de negociagdo de cada governo determinam
posicdes mais ou menos favordveis no jogo de poder internacional (Shaw, 2000).

Por outro lado, a modalidade de insergac externa sofre os
condicionamentos das politicas executadas por cada governo. Assim, por
exemplo, a competitividade das empresas e seu éxito na conquista de um espacgo
no mercado externo dependem, em larga medida, do nivel de desenvolvimento de
seu pafs de origem {(Hobson, 2000).

Questdes como a oferta de mao-de-obra qualificada, a qualidade do
sistema nacional de ciéncia e tecnologia, o grau de estabilidade das regras do
jogo, a eficiéncia dos servigcos publicos, o desenvolvimento do mercado de
capitais, a politica monetaria em vigor, a eficiéncia do sistema de transportes, a
distribuicdo da renda e as caracteristicas do mercado interno néo podem ser
desconsideradas, como se nao surtissem qualquer efeito na determinagdo do
contexto macroecondmico, por sua vez condicionante do desempenho das
empresas. Dessa forma, as opgdes internas, que refletem distintas coalizdes de
poder, tém certamente alguma influéncia nos resultados alcancados. Na fase atual
do desenvolvimento capitalista, perdeu-se qualquer relevancia pensar a politica
internacional desvinculada da dinadmica interna, da mesma forma que é cada vez
mais problemético analisar a politica doméstica sem considerar o contexto
externo.

A tentac@o reducionista acaba reeditando velhas nogdes deterministas,
para as quais o pressuposto de que estariamos submetidos a forcas econdmicas
globais incontrolaveis que reduzem toda a racionalidade a uma polaridade
representada por duas alternativas excludentes: a ades&o incondicional & ordem
existente ou o atraso irremedidvel. Esse tipo de raciocinio esvazia as decisbes

governamentais de seu teor estratégico, ja que, sob o impacto de pressdes tidas
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como inexoraveis, nao ha evidentemente margem para escolhas entre opgdes
distintas e agendas alternativas. No entanto, ndo sé o contetido, como o timinge a
oportunidade das decisbes, a selecdo de prioridades, a capacidade de
antecipacao ou, ao contrario, a excessiva demora na definicZo de politicas e na
corre¢cao de rumos tém conseqléncias do ponto de vista dos resultados
produzidos.

Além disso, pensar estratégias de desenvolvimento implica transcender os
horizontes de curto prazo do mercado e adotar perspectivas de longo alcance,
priorizando-se a capacidade de planejar o futuro e rompendo com a primazia de
visOes restritas ditadas pela maximizac&o das oportunidades de lucro. Portanto, ha
sempre uma certa margem de ac&o possivel: os governos podem pensar com
maior ou menor intensidade seus interesses de longo prazo ou, ao contrério,
podem preferir uma tatica imediatista, de mera reacdo aos movimentos do
mercado internacional, ou de resposta automatica aos choques e pressbes
externos. Considerar que as margens de manobra sdo inexistentes é fruto da
prépria ideclogia da globalizagdo, que tende a descartar qualquer saida fora das
diretrizes avalizadas pelas forcas hegemoénicas em escala internacional, cujo
efeito € paralisar as iniciativas nacionais. Sob essa éptica, cabe lembrar mais uma
vez que os efeitos politicos da ordem econémica global sdo mediados pelos
esquemas interpretativos dominantes. Ademais, as perspectivas tedricas sobre o
papel do Estado adquirem relevéncia ndo apenas pelos valores e idéias que
suscitam, como também peia influéncia que exercem na formulagéo de politicas.

Entre as teorias que questionam os mitos acerca da globalizacao, ressalta-
se a da centralidade dos espacos nacionais para as transacdes econdmicas.
Argumenta-se que os mercados domésticos ainda absorvem a maior parte da
produgao mundial, a poupan¢a interna é ainda responsavel pela maioria do
financiamento da acumulag&o fixa de capital, os investimentos das subsididrias
das corporagbes multinacionais respondem por uma proporgdo infima do
investimento mundial, o mesmo ocorrendo em relagdo a mao-de-obra, que
enfrenta sérias restricbes para deslocar-se para mercados estrangeiros. O grau de
integrag@o da economia internacional nas décadas recentes, quanto a alguns
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indicadores, é compardvel, mas, em alguns aspectos, é até menor do que o
observado no periodo anterior & Primeira Guerra. Mesmo no terreno financeiro,
considerado por muitos autores a dimensao decisiva da globalizagdo, a
internacionalizagéo dos mercados & mais limitada do que geralmente se imagina.
Os mercados de capitais permanecem segmentados por critérios nacionais. O
grosso da poupancga fica nos paises onde é gerada e grande parte dos crescentes
fluxos internacionais é constituida de capitais volateis, gue se movem com rapidez
em resposta a mudancas nas condicdes financeiras e cambiais (Hobson, 2000).
Por outro lado, questionam-se as visdes exiremas, contrapondo o chamado
ceticismo acerca da globalizacdo, que nega a novidade das tendéncias atuais, a
visdo utdpica que ressalta os efeitos integrados e a convergéncia de culturas
promovidos pelo mercado globalizado.

QOutra implicacdo dos enfoques reducionistas merece ateng&o. Ao reforgar
explicagbes de teor economicista, esse tipo de abordagem leva a encarar a
globalizagdo como um processo monolitico, sujeito antes de tudo a racionalidade
econdmica. Trata-se de uma visfo asséptica, fundamentada no desconhecimento
da complexidade real do processo, que apresenta multiplas dimensdes e esta
sujeito de fato a tensdes internas e a dindmica de forcas de efeitos contraditérios,
aumentando, por um lado, a interdependéncia econdmica, financeira e cultural
entre os paises, mas, a0 mesmo tempo, gerando fragmentacio, segmentacéo e
exclusdo numa escala até entdo inédita. Como salientado, porém, a globalizacédo
nado é comandada por forcas inexordveis, nem estd atrelada exclusivamente a
uma loégica de natureza econdmica. Esta também, sobretudo, sujeita a uma ldgica
politica.

Esta, por sua vez, tem a ver com a nova configuragéo das relagbes de
poder entre as poténcias mundiais, com a formacéo de blocos e instancias supra-
nacionais de poder, ou ainda com as redes transnacionais de conexdes, através
das quais se articulam aliancas estratégicas, envolvendo atores extermnos e
internos, como as grandes corporagbes multinacionais e as organizacgdes
financeiras internacionais, ou ainda tecnocratas em posicdes-chave, burocratas de

alto nivel e outros segmentos das elites estratégicas. Tais redes permitem ndo 86
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a difusao de argumentos técnicos, mas também o delineamento de novos
parametros e valores, dando origem a uma ideologia da globalizacdo com alto
poder de contagio e capaz de promover um verdadeiro choque semantico, que
subverte conceitos e significados.

Finalmente, a globalizag&o nédo tem apenas efeitos univocos e positivos na
diregao da modernidade ou da difusdo dos avangos no campo da ciéncia e da
tecnologia, mas traz também conseqliéncias altamente desorganizadoras e
desestruturadoras. A integra¢cdo na economia mundial ndo pode, pois ser vista
necessariamente como um jogo de soma positiva, no qual todos tenderiam a
ganhar. Ao contrario, ionge de se ter produzido uma ordem econdmica mundial
mais integrada e inclusiva, 0 que se observa é a configuragdo de um sistema
internacional marcado por grandes contrastes e polaridades, aumentando o hiato
entre as grandes poténcias e os paises menos desenvolvidos, reeditando-se, de
forma ainda mais dramatica, a exclusdo social. A globalizacZo tende a reproduzir
0s padrbes existentes de crescimento e atraso e ndo contribui para corrigir os
desequilibrios preexistentes no sistema internacional.

Dessa maneira, criar internamente condicbes para a estabilidade
econdmica ndo é suficiente para a conquista da tdo almejada governabilidade,
diante dos graus de incerteza e de imprevisibilidade, vale dizer de
ingovernabilidade, que caracterizam a ordem financeira internacional. Qs
Estados-nagbes estdo diante do imperativo de atuar num mundo no qual todas
as opgdes sao incertas. E mais ainda, os governos nacionais encontram-se em
ambientes n&o s6 de risco, mas de incerteza absoluta. A diferenca é relevante ja
gue o risco caracteriza uma situagdo em gue se pode saber o custo de diversas
acdes com razoavel probabilidade, enquanto incerteza é uma situagéo em que
ndo é possivel conhecer tais probabilidades. A permanéncia dessa incerteza
absoluta seria a restricdo que mais limitaria o poder dos Estados soberanos.

Deve-se ainda ressaltar que os efeitos dessa instabilidade, tipica de um
capitalismo global desorganizado, séo tanto mais incontrolaveis quanto maior a
fragilidade externa do pais considerado. As inconsisténcias de uma politica

macroecondmica fundada no célculo de curto prazo, dissociada de uma visao
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estratégica independente, tornam a economia em questdo particularmente
vulneravel as oscilagdes na conjuntura internacional, aprofundando as causas de
sua desvantagem relativa, num circulo vicioso de efeitos perversos. Portanto, a
crise de governabilidade ndo deve ser enfocada apenas em seus aspectos
internos, relacionados a capacidade do governo de administrar seus problemas
de ordem domséstica, mas também em seus aspectos externos, ligados a
capacidade de alcancar o equilibrio entre ajuste interno e insergéo internacional.
N3o hé divida de que as assimetrias no sistema de poder internacional dificultam
bastante para qualquer Estado alterar isoladamente o equilibrio de forgas, mas
essa constatag&o ndo torna mais plausivel a perspectiva favoravel a omissao do
Estado.

A recusa a exercer um papel mais ativo e independente tende a agravar
posicdes de desvantagem relativa. Nessa linha, mais uma vez, deve-se destacar
a centralidade do papel dos Estados nacionais, tanto em relagéo ao
enfrentamento de seus desafios internos, quanto no que se refere aos processos
e coordenacéo de politicas de regulacdo global da economia, através da
participacéo dos governos nacionais nos foruns internacionais pertinentes. Este é
o caso, por exemplo, das negociagdes para o estabelecimento de um regime
regulatéric que imponha restricdes ao movimento do capital especulativo.
Portanto, a globalizago ndo exclui, sendo que reafirma, a politica do interesse
nacional; ndo no sentido de um nacionalismo autdrquico ou xendfobo, mas
enquanto capacidade de avaliagdo autdnoma de interesses estratégicos, tendo
em vista formas alternativas de insergdo externa. Por mais que a integragédo do
sistema internacional tenha avancado, persiste a tenséo entre a esfera nacional e
a ordem mundial globalizada. Ainda que se aceite a idéia de crise do Estado, isso
nao significa, “um preltdio de morte”, mas um momento de transigao para novos
padrées de articulacdo entre uma governabilidade nacional e novas formas de
atuacdo, nos planos internacional e multilateral, contrariando a idéia liberal de
que o mercado, com sua dindmica de liberdade total e de desconhecimento das
fronteiras nacionais, ¢ o Unico candidato vidvel para substituir a fungéo

reguladora e integradora do Estado nacional.
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As consideragbes mencionadas impdem uma ruptura com o vezo
reducionista das analises convencionais sobre globalizacéo e reforma do Estado.
Em vez do Estado minimo, a globalizacéo requer a revitalizacéo das estruturas
estatais, de forma a maximizar sua eficiéncia na execucBo das reformas
necessarias e na gestdo do processo de insercdo externa. Requer ainda uma
ruptura com o estilo tecnocratico de governo, responsavel pelo agravamento do
hiato do Estado em relagéo & sociedade e a representacéo dos interesses. Como
ressalta Evans (1895), os dados comparativos do desempenho de diferentes
paises sugerem gue a maior participagdo no comércio (mundial) estd associada
ac aumento e n&o & redug&o do papel do Estado. Além disso, a observacéo das
nages que tiveram maior éxito econdmico, ao longo dos Ultimos 30 anos, sugere
que uma alta institucionalidade estatal (high stateness) pode constituir uma
vantagem competitiva numa economia globalizada.

Claro esta que as novas formulacdes acerca da relacio Estados/mercado
global, que basicamente preconizam uma postura menos extremista e mais
ponderada, ndo pretendem justificar o retorno ac passado. O que se impde é
repensar o papel do Estado & luz das novas exigéncias de uma ordem
globalizada.

Entdo, cabe destacar os requisitos politicos que possibilitam uma acfo
eficiente por parte do Estado. O éxito dos programas governamentais requer, além
dos instrumentos técnicos e financeiros controlados pelo Estado, a mobilizacéo
dos meios politicos de execugdo. A garantia de viabilidade politica, por sua vez,
envolve estratégias de articulagdo de aliangas e coalizdes de forma a garantir o
necessario respaldo as decises, qualguer que seja o regime politico em vigor.
Requer ainda garantir a sinergia Estado/sociedade, j4 que a execucdo de projetos
de desenvolvimento de nivel micro envolve fregiientemente agéncias estatais
trabalhando em articulag@o com grupos sociais locais. Sob esse angulo, o reforgo
da institucionalidade estatal e a revitalizagio da sociedade civil sdo aspectos
estreitamente articulados, assim como a crise do Estado e a deterioracéo da

sociedade civil 380 processos que se realimentam mutuamente.
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1.4 Regulacao e autonomia

Segundo Haggard e Kaufman (1993), nenhuma reforma pode ser
introduzida sem alguma autonomia em relag@o aos grupos de pressdo - sejam
eles representantes de quem quer que seja - e que nenhuma reforma pode ser
implementada sem que se crie ou se apele a uma coalizio de beneficidrios. 1sso é
valido até mesmo para as reformas que t&ém como objetivo a redugéo do papel do
Estado na economia. Sua implementacéo depende do apoio politico de diferentes
grupos de beneficidrios, sejam eles do setor privado ou ndo e, pelo menos, da
aguiescéncia das maiores forgas politicas que competem dentro do sistema
politico. Sem aliancgas tacitas ou explicitas entre politicos, elites tecnocraticas e os
qgue se beneficiam com o esforgo da reforma, qualquer tentativa de mudancga
tende a se frustrar.

Como visto nas se¢des anteriores, a abordagem baseada na autonomia do
Estado pressupde uma impossibilidade, que é a existéncia de uma entidade com
independéncia na vontade & na capacidade de agir. Nesse sentido, 0 sucesso e o
fracasso na implementacdo das politicas econdmicas estdo associados as
coalizbes efetuadas. O estilo tecnocratico de decisdo, usual nas democracias
recentes, € visto como incompativel com a continuidade das reformas
gcondmicas. Seria equivocada a idéia de gue, em regime democratico, as
resisténcias possam ser vencidas a forca ou de que as reformas possam ser
conduzidas tio rapidamente que os grupos afetados n&o tenham tempo para se
organizar e agir contra elas (Bresser Pereira, Maravall e Przeworski, 1993).

Neste sentido, podemos recorrer ao conceito de coalizoes distributivas de
Mancur Olson (1982). Sua teoria sobre a légica da acfo coletiva nos sistemas
econdmicos modernos, prega que os bens pulblicos ou coletivos estéo sujeitos a
captura por grupos organizados, que se beneficiam desses bens e repartem os
custos com a coletividade. Essas coalizbes reduzem a eficiéncia e a renda
agregada da sociedade, ao mesmo tempo, que também reduzem sua capacidade
de se adaptar as novas circunstancias mediante a realocagao de recursos e a
utilizagc@o de novas tecnologias (Olson, 1582).
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Esta vis&o olsoniana, de captura do Estado, pode ser exemplificada com a
descricdo de Kaufman (1989) sobre o fenémeno, ao analisar a experiéncia dos
ajustes econdmicos na Argentina, Brasil e México, nos anos 80:

“... the third major impediment to reductions of fiscal deficits lay in the political power of
the state apparatus to resist the directives of central authorities. Major portions of each
national budget are controlied by strong, somefimes legally autonomous constellations of
bureaucratic and private interests which limit the capacily of central authorities to manage
aggregate revenue flows. Many of the largest state enterprises, for example, provide
important strongholds for the military establishment; others are linked symbiotically to
large private business groups through subsidies and public contracts. Strategically
focated public sector unions can also block efforts at administrative rationalization, as
was long the case in Argentine raifroad industry. For these reasons, state spending often
exceeded targelted goals in spite of painful reductions in health and education
expenditures, or in overall public salaties. Finally, there have been similar pressures on
the revenue side of the equation. Efforis to strengthen the taxing capacity of the stale

ypicallymet with substantial resistence — often from business, military and professional
groups that gain considerably from public outlays”. (Kaufman, 1989, p. 408)

Assim, a privatiza¢@o se apresenta como uma das formas de se lidar com
essa questdo, ao se reduzir a quantidade de objetos estatais passiveis de serem
capturados. De fato, o conceito de captura do Estado permite, segundo o autor,
descortinar a parte invisivel da contribuicao das privatizacdes ao ajuste das contas
publicas e a competitividade dos diversos setores da economia. Ndo sdo somente
0s recursos arrecadados que contam. Nem tampouco a alegada maior eficidéncia
intrinseca do setor privado. Na verdade, o que também estad em pauta é uma
desprivatizag&o do Estado por meio das privatizagdes.

Tal nogao segundo Schneider (1991) permite que seja questionado um
outro mito, que & o do apoio incondicional do empresariado as privatizacoes.
Usualmente as resisténcias as privatizacbes sao associadas aos sindicatos ou aos
segmentos da sociedade tidos como contrarios as politicas do governo, a exemplo
dos partidos politicos de oposigéo. Afinal, se ha desprivatizaco do Estado, ha
perdedores identificaveis nos segmentos empresariais em cada processo de
privatizacao.

O ponto a ser realgado se refere 2 falsa percepcdo de que o apoio que tem
permitido a implementacéo das privatizagbes se reproduz, automaticamente, no
momento da atuagao do Estado, e que se da ndo sé por conta da necessidade de

se arrecadar recursos para o ajuste das contas publicas, como pela aceitacéo da

82




tese da necessidade de se permitir uma atuagdo mais eficiente do Estado em
atividades tidas como tipicamente estatais, a exemplo da sadde, educagdo e
seguranca. Ainda gue essa visdo simplificada do Estado seja uma abstracéo, a
redugdo das suas fungdes se tornou uma receita bem vista, como forma potencial
de libertar o Estado da ag@o dos grupos de interesse que se beneficiam dos bens
plblicos e repartem os custos com a coletividade.

Para os defensores de um Estado reduzido, a forma de se enfrentar o
problema da sua captura por interesses privados é circunscrever o alcance de
suas fungdes. Qu ainda, de outra forma, a idéia de um Estado planejador ou
hiperativo, no novo exercicio de suas atividades reguladoras, seria um contra-
senso nas sociedades contemporaneas complexas, nas quais € diminuta a
possibilidade de se prever os resultados das infinitas interagdes entre individuos e
agentes econdmicos. Intervengdes com um determinado objetivo podem gerar
resultados ndo-previstos, na diregdo contrdria a desejada. Desse modo, a
regulacio deveria se limitar a regras gerais, nao sendo desejavel, por parte do
Estado, uma atuacdo mais pontual e intervencionista.

Em outras palavras, os objetivos de crescimento econdmico e de
consolidagcao da democracia, nos paises em desenvolvimento, serdo melhor
atendidos por um Estado menor, reduzido em seu papel, ou por um novo Estado,
recuperado e redefinido em termos de capacidade de intervengZo, ou de
governance, em um sentido mais amplo.

A idéia de um Estado minimo, como indicativa de uma posi¢éao liberal
radical, na qual uma eficiéncia alocativa maior é associada a um minimo de
intervencdo estatal, pode ser entendida através de duas abordagens. A que
postula a ilegitimidade e a irracionalidade do Estado planejador e a que entende a
reducio do Estado como o caminho inevitvel para se fazer frente & agéo nefasta
dos rent seekers.

Para Buchanan (1980), o Estado legitimo é o que preserva o ideal liberal,
no qual os individuos séo livres para decidir os préprios atos, respeitando regras
minimas, ndo formalizadas, de comportamentc. Neste sentido, a existéncia do

Estado se associa & necessidade de superagdo dos inconvenientes de uma
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situagdo na qual n&o se tem garantia sobre o cumprimento dos acordos livremente
negociados ou sobre a producéo de bens publicos. O Estado legitimo seria, assim,
aquele que se restringe a proteger os direitos individuais, pessoas e propriedades,
garantindo o cumprimento dos contratos negociados privadamente, ao tempo em
que define as estruturas de financiamento e de producéo dos bens coletivos.

Seja pela ilegitimidade ou irracionalidade da existéncia de um Estado
planejador, seja pela necessidade de se fugir & sua captura pelas coalizées
distributivas, o Estado minimo se apresentaria como solugdo para os problemas
enfrentados pelas sociedades liberais contemporéneas. A esfera de atuagdo do
Estado deveria ser reduzida e o controle burocrético dar lugar a mecanismos de
mercado, onde for possivel. Neste caso, a possibilidade de maior autonomia do
Estado esta associada a redugédo do seu papel.

De acordo com tais idéias, grupos de tamanhos diferentes, ainda que
possuindo interesses comuns, tém probabilidades desiguais de se organizarem
para uma agéo coletiva, na auséncia de incentivos seletivos ou de co-acéo.
Grupos pequenos e com interesses homogéneos tém maior propenséo a se
comportarem como privilegiados e a fugirem a um padrdo de ndo-cooperacéo
racional. A razdo disto é que nestes grupos a contribuicdo individual e os
beneficios decorrentes s&@o perceptiveis para o grupo como um todo; de outra
forma, sendo perceptivel o beneficio liquido a ser auferido pelos atores, a agéo
coletiva pode se dar de maneira voluntéria (Olson, 1965).

Na verdade, as preocupacdes de Buchanan e Olson nao autorizam
conclusbes de que, como solugdo para maior eficiéncia alocativa, o Estado deva
ser confinado, por exemplo, somente as dreas de educagdo, salde e seguranca.
Afinal, Buchanan entende que cabe também ao Estado legitimo definir estruturas
de financiamento e producao de bens coletivos. Na mesma obra, antes referida,
Olson (1982) menciona que “a melhor politica macroecondmica é uma boa politica
microecondmica”. Para tal, é requerida a existéncia de instituicbes capazes de
lidar e repelir os grupos de interesse, 'quer por ocasidoc da elaboragéo das
legislagbes e regulagdes, quer na aplicacdo de leis antitruste ou a qualquer tipo de
cartel. O autor reforca esta viso ao concluir que o que explica mais

84



consistentemente a diferenga entre as rendas dos paises € a diferenca nas suas
politicas econdmicas e na qualidade das instituicdes.

Pelo lado dos autores que defendem explicitamente a importancia da
intervencédo do Estado, Evans (1992) a reconhece que o rent seeking tem sido
uma faceta comum de pafses em desenvolvimento. Em sua opinigo, alguns
aparatos estatais consomem © excedente que extraem, encorajam atores privados
a trocar atividades produtivas por rent seeking improdutivo e falham em prover
bens coletivos. Estes Estados se enquadram no que o autor chama de Estados
predatorios.

Reduzir todos a perspectiva de predacgéo seria negar a possibilidade de se
ter Estados capazes de fornecer incentivos diferenciados para induzir
investimentos privados, aliviar estrangulamentos que geram impedimentos ao
investimento e prover bens publicos com o excedente fiscal obtido. Estes Estados,
ainda que n&o imunes ao rent seeking ou ac mau uso de parte do excedente,
conseguem, através de uma atuacéo seletiva, promover ajustamentos econdmicos
e transformacgdes estruturais. A eroslo das instituicbes estatais se deve a
auséncia de seletividade nas suas intervencdes que sobrecarrega as burocracias
e amplia as possibilidades do rent seeking.

Por seu turno, Smith (1993) desenvolve a questdo sobre a reforma do
Estado, ponderando que a viabilidade politica das reformas liberalizantes na
América Latina foi, em parte, configurada pela mudanca do equilibrio de poder nas
relagdes entre o Estado e os grupos econdmicos dominantes no interior da classe
empresarial. De um lado, as receitas neoclassicas exigiram a reducéo do Estado e
de mecanismos de regulacéo; de outro, o aparelho de Estado assumiram fungdes
adicionais e responsabilidades mais amplas no apoio a um modelo de acumulagéo
conduzido pelo mercado. A ortodoxia econdmica pbdde muito bem exigir mais
autonomia, ao invés de menos, em relacdo & expressfo imediata de interesses
empresariais especificos, embora a eficicia dessa autonomia se encontrasse
inserida nas redes de formulacdo das politicas publicas e privadas.

De igual forma, a ortodoxia pode implicar uma ampliacéo, e nao a redugéo,

da funcao de orientacao e coordenacaoc do setor privado por parte do Estado,
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assim como uma capacidade de administragcdo mais eficiente e concentrada nas
maos de elites tecnocraticas e de administradores publicos (Smith 1993).

Na vis8o deste autor, apesar do predominio da retérica anti-estatista, o
Estado tem necessariamente de desempenhar um papel forte nesses periodos de
rapidas transformagdes. Uma vez alcangado um novo equilibrio, o Estado sera
mais forte, ou mais fraco, dependendo das questdes especificas em pauta. De um
fado, o Estado emergente certamente abandou muitas de suas fungdes
empresariais tradicionais, relativas a propriedade direta de empresas produtivas;
de outro, foi preciso desenvolver uma nova modalidade de regulagéo estatal, na
qgual as autoridades exercem mais poder e tém capacidade para fiscalizar a
operag@o dos mercados privados, fomentar a modernizagdo tecnoldgica e colocar
em agao politicas sociais compensatdrias (Smith ,1993).

Bresser Pereira (1997) sistematiza uma linha de argumentacéo na defesa
da recuperag@o da capacidade de intervencdo do Estado. No seu entender, é um
equivoco imaginar que o crescimento econdmico dos paises latino-americanos
possa ser retomado apenas com a estabilizag@o e a redugao da intervencio do
Estado.

Para a retomada do crescimento é necessdrio definir um novo papel
estratégico para o Estado. O objetivo & que o Estado facilite a competitividade
internacional de sua economia. O autor aceita a necessidade de reducdo do
Estado, concordando com a vis&o sobre sua captura pelos interesses particulares
dos rent seekers. Mas defende que a privatizag@o e a liberalizagdo ndo podem ser
vistas como objetivos em si. A restauracéo da capacidade de investimento pdblico
deve fazer parte da meta a ser atingida com as reformas econdmicas, permitindo a
definiggo de um novo modelo de intervencéo estatal. A sua tese é que o cerne da
crise dos Estados latino-americanos é a exaustdo da sua forma de intervencao,
baseada no modelo de industrializagdo substitutiva de importacdes, e no ao
tamanho do Estado em si (Bresser Pereira, 1997).

Esse novo Estado, escreve Bresser Pereira, ndo deve se retirar
inteiramente da economia, mas deve, sim, possuir os recursos financeiros,

administrativos e regulatérios, para que, sempre que o mercado ndo tiver
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condicdes de coordenar adequadamente a economia, intervenha de modo efetivo
{Bresser Pereira, 1997). Implicitamente, existe a crenga que associa uma
gficiéncia cada vez maior do Estado regulador a um papel cada vez maior do
mercado. Pois se a discusséo sobre o Estado minimo nédo se faz pertinenie e o
gue subjaz toda a discusséo € a crise do Estado, a concluséo s6 pode ser uma
reforma, uma reconstrucdo do Estado e ndo o seu desmonte.

Bresser Pereira, Maravall e Przeworski (1993) defendem que as reformas
devem também conter uma promessa confidvel de extensao da cidadania social.
Segundo estes autores, a postura neoliberal seria equivocadamente tolerante em
relacdo aos custos sociais das reformas econdmicas. Isto porque ela parte do
pressuposto de gue, uma vez desregulamentada e desprivatizada a economia, 0s
mercados surgirdac e seu funcionamento faréa com que os recursos sejam
realocados entre setores e atividades.

A questéo, contudo, é que os mercados ndo necessariamente surgem com
a competicdo, precisando ser criados por intermédio de politicas. De qualquer
forma, mesmo quando o mercados estdo presentes, a realocacfo de recursos
necessaria para tornar algumas economias eficientes pode ser simplesmente
muito extensiva para acontecer sem um grande envolvimento do Estado.

Werneck (1993), ao analisar a faléncia do Estado brasileiro e sua
incapacidade de governance, destaca o desafio gue representa a reconstrugéo de
um novo Estado, reconfigurado no seu papel:

“Discouragement in face of the challenge (fo rebuild the stafe) has increased the
seduction of the idea of a national project that pralically makes the slate dispensable. Of
course, that is nothing but a mirage... Modemization and development are not feasible

without constructing a modern state, no matier how economically and politically liberal the
development path is". (Wemeck, 1993, p. 23-24)

Com base no exposto, pode-se enquadrar a discusséo sobre reforma do
Estado como associada n&o a uma meta apenas indicativa, de reducdo do seu
tamanho ou do escopo de suas atividades, mas & natureza e ao nivel de sua
intervengdo. E mesmo imaginando que a atlividade de regulacao dos servicos tidos

como publicos seja um dos papéis ndo questionados, a ser desempenhado pelo
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Estado, a extensao e a forma de exercer este papel fornecem um campo seguro
para divergéncias e disputas.

Ao abandonar fungbes empresariais, relacionadas & produgdo de bens e
servigos, o Estado estaria se capacitando para ter uma atuagdo mais seletiva e,
portanto, mais eficaz, conforme requerido por Smith (1993). De forma andloga, ©
resultado possivel das reformas liberalizantes da América Latina, no periodo
recente, seria a ampliacéo da fungo de orientagdo e coordenagio estatal do setor
privado. E, de maneira mais geral, pode-se situad-la como sendo também
compativel com a abordagem de Bresser Pereira, Maravall e Przeworski (1993)
para as reformas econdmicas das democracias recentes: 0 novo papel regulatério
do Estado faz parte do resultado de um programa de reformas que, a despeito de
ser orientado para o mercado, objetiva a recuperacdo da capacidade de
intervencéo estatal.

Na verdade, exceiluando-se a posigdo de eventuais defensores de uma
situacao-limite representada por um Estado minimo, pode-se dizer que o que esta
em discuss&o é o escopo da atividade de regulagdo e a capacidade de os Estados
exercerem eficientemente este papel, ao emergirem das reformas orientadas para
o mercado. Sobre este Ultimo ponto, Milward e Provan (1993) demonstram
particular preocupag¢do com a privatizacéo dos servigos pulblicos.

O conceito de Estado oco é utilizado pelos autores para caracterizar
escolhas na diregdo da privatizacdo dos servicos publicos, decididas,
basicamente, por conta das limitagées de recursos e de capacidade do Estado.
Nao haveria, assim, uma andlise dos custos e beneficios de o servigo ser provido
diretamente pelo Estado ou pelo setor privado. O receio é que a mesma
incapacidade do Estado em prover o servico ocorra no seu novo papel de
regulador ou de fiscalizador.

Para Frischtak (1995), a regulac@o se juntaria a outros dois papéis a serem
desempenhados pelo Estado, de forma a conferir o status de desenvolvimentista
ao Estado contemporéneo. Primeiro, o relacionado 2 realizagio de investimentos:
0s que complementam e induzem os do setor privado; os que visam as areas que

apresentam grandes externalidades, onde o setor privado normalmente nio
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investiria, a exemplo da educacdo e saude basicas e outros segmentos
relacionados & infra-estrutura social; e os gue visam & produc@o de bens sociais
que devam ser disponiveis para todos os cidadaos, independentemente do seu
nivel de renda.

Segundo, a funcdo de prover um quadro macroecondmico estavel e
previsivel, de forma a permitir que, em nivel microecondmico, os agentes, ao
estarem suficientemente informados para tomar suas decisdes, possam contribuir
para a estabilidade e eficiéncia dos diversos mercados (Frischtak, 1995).

A agenda do Estado contemporéneo, visualizada pelo autor, amplia a
discussdo sobre a capacidade de o Estado exercer, com eficiéncia, seu novo
papel regulatério, no seguinte sentido: até que ponto isto é possivel, sem que os
demais itens da agenda sejam também cumpridos satisfatoriamente?

Ou, em outras palavras, trata-se de saber se & razoavel imaginar um
Estado com expertise em apenas uma das esferas, no caso a de regulagdo. Uma
hipétese razodvel é supor que o Estado regulador devera ter recursos de
governance para lidar, simultaneamente, com as trés esferas. S6 assim teria
assegurado a legitimidade necessdaria para exercer eficientemente o papel
regulatério.

Sendo as reformas econdmicas das dltimas duas décadas orientadas para
uma redefinicdo dos limites dos espacgos publico e privado, possivelmente, em
favor deste Ultimo, as desregulacdes e as novas regulagdes, pelo menos em tese,
obedecem a seguinie légica: a) as desregulacdes buscam ampliar a auto-
regulacdo, através de mecanismos de mercado, com a remoc¢do de barreiras a
competicdo e & mobilidade dos fatores de produgéc e, b) as regulagbes, por seu
turno, se justificam onde as forgas de mercado podem, previsivelmente, provocar
efeitos indesejados. A um papel cada vez maior do mercado se associaria uma
eficiéncia cada vez maior do Estado regulador, por conta da reducd@o de suas
atividades. |

E com base nesta perspectiva que a reestruturagéo da cadeia produtiva dos

servicos publicos entra na pauta publica reformista. Os grandes monopdlios de
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servigos de infra-estrutura, tidos como naturais'!, passaram a ser questionados
em sua verticalizagdo. Onde possivel, as atividades consideradas como
monopolios naturais deveriam ser separadas daquelas onde a competicdo
pudesse ser fomentada. As que ndo fossem consideradas monopdlios naturais
deixariam de ser um servigo publico tipico, podendo, assim, ter seus precos
definidos por mecanismos de mercado, tornando o sistema regulatério mais
eficiente.

Na vis&o de Abranches (1996), uma politica regulatéria nZo-estatista,
orientada para o mercado, deve se basear em uma estratégia minimalista e
incrementalista, a qual se opbe aquela que se caracteriza por ser minuciosa a
priori. Trata-se de nao procurar antecipar, nos minimos detalhes, eventos futuros,
de forma a enquadré-los na legislagado. A regulacdo prévia detalhada tende a
basear-se no antigo quadro regulatério, que se pretende reformar.

Para o autor, os conhecimentos do passado nédo fornecem as informagdes
suficientes para se antever o novo ambiente. O resultado desta opcgdo seria a
inflexibilidade, burocratismo, excesso de intervencdo, ineficiéncia e ineficacia
(Abranches, 1996).

De forma similar, Pinheiro (1997) entende como equivocada a visdo de que
cabe as agéncias reguladoras “planejar” o seu setor, ao tempo em que se
superestima a importancia da regulacdo de detalhe, vis-a-vis o desenvolvimento
de uma regulacdo basica (Pinheiro,1997). A vis8o de Pinheiro pode ser
considerada uma sintese do pensamento dos anos 90, por parte dos que buscam
um modelo n&o apoiado em um liberalismo radical, mas que, aoc mesmo tempo,
temem a reprodugio de um modelo estatista, pos-privatizagdes.

Por outro lado, ha4 sempre o problema apontado, conforme visto
anteriormente, de captura dos Orgdos reguladores por coalizdes distributivas.
Podemos mencionar, ainda, que a regulagdo assume, freglientemente, a natureza

de um processo de formacgdo de coalizdes, por negociagdo, envolvendo

"' Abranches {1996} define o monopélio naturat como sendo agquele que se caracteriza pela existéncia de
barreira de entrada, sob a forma de custos de produgio nfo recuperaveis (sunk costs) especilicos aquele
mercado em partticular, nos gquais o entrante deve incorrer, mas que ndo se aplicam as firmas ja
estabelecidas. Em outras palavras, as barreiras de entrada decorrem do falo de que as fimas ja
estabelecidas s&o capazes de estipular pregos inferiores aos custos médios, como forma de desencorajar
potenciais novos investidores.
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consumidores, firmas e agéncias regulatérias. Mesmo guando a coalizao ndo se
forma explicitamente, o ato regulatdrio pode representar um conluio entre a
agéncia regulatéria e uma das partes, em detrimento das outras, ou a captura do
regulador pelo regulado. Neste sentido, para que o Estado possa fazer este tipo
de intervencao, a acéo regulatdria deve ser cercada de regras de procedimento,
de forma a garantir a justica e a legitimidade das decisbes, assim como o respeito
a todas as partes envolvidas. A guest@o é saber quais os procedimentos mais
indicados para se “regular o regulador” (Abranches, 1996).

O receio & que, na busca de maior eficiéncia técnica e alocativa na
producdo e comercializagdo dos servicos publicos, por conta da presenca de
monopdlios naturais e da assimetria de informagdes, o Estado termine por
empreender um modelo excessivamente intervencionista, na suposicao de gue
sera capaz de encontrar, antecipademente, solugdes pontuais para os eventuais
problemas futuros (Pinheiro, 1997). Alem do mais, a delimitacdo, em si, do escopo
regulatorio, fornece, em principio, maior imunidade da agéncia a sua captura por
grupos de interesse.

Como veremos nas proximas secdes, a construg@o do Estado regulador no
Brasil, implicou na reforma do aparato regulatério existente, ou seja, langou-se
mao de uma desregulacaoe que precedeu ou se fez concomitantemente & criagéo
de um novo sistema regulatério. Este processo, como ndo poderia deixar de ser,

gerou fortes conflitos de interesses.
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Capitulo 2 - Estado, desenvolvimento e reformas no Brasil

Como veremos a seguir, duas das experiéncias mais relevantes de reforma
do aparelho de Estado no Brasil antes da instauragdo da Nova Republica, em
1985, foram levadas a cabo durante regimes autoritarios. A primeira dessas
reformas foi realizada pelo Presidente Getllio Vargas, a frente de uma ampla
coalizdo comprometida com um projeto modernizante que seria implementado ao
longo das fases em que se pode dividir seu longo governo (1930-45). A segunda
experiéncia se deu no primeiro governo do ciclo militar (1864-85), e foi introduzida
pelo Decreto-lei n® 200, no inicic de 1967. Entre 1945 e 1964, os governos
democraticos que se sucederam no poder nao realizaram qualquer experimento
de vulto no tocante & reforma do Estado, preservando-se, em suas grandes linhas,
o padrdo anterior.

Nos dois casos considerados, além do contexto autoritario, o ponto
convergente do esforgo reformador estd relacionado com a dimensao
especificamente administrativa da reforma do Estado. Esta envolveu questées
relativas ao grau de centralizagdo da maquina burocratica, & hierarquia entre as
véarias unidades integrantes do aparelho estatal, a articulacdo entre as varias
agéncias do Poder Executivo, a definicdo dos 6rgdos normativos e fiscalizadores
ou ainda a classificacdo de cargos e carreiras. Atribuiu-se ao Executivo e as
agéncias administrativas um amplo espectro de prerrogativas no que concerne a
formulacéo e & implementacéo de politicas pdblicas.

2.1 O desenvolvimentismo no Brasil

O primeiro governo Vargas, que se estende de 1930 a 1945, implementou
uma ampla agenda de reformas iniciada durante o chamado governo
constitucional (1934-37), a reforma do Estado teve seu apice apés o golpe de
1937 que instaurou a ditadura do Estado Novo (1937-45), determinando o
fechamento do Congresso, a extingdo dos partidos politicos, o banimento da
oposicdo, a introdugéc da censura e o controle dos meios de comunicagéo. O
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fechamento do processo decisdrio governamental € o recurso a um estilo
coercitivo de implementac@o de politicas seriam os tracos distintivos do regime.
Nesse contexto, as medidas reformistas seriam impostas pelo alto, sem qualquer
preocupacao com a negociagao politica.

Ademais, a nova arquitetura institucional passaria ao largo de questdes
fundamentais sob regimes democraticos, como a articulagao entre os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, tendo em vista a preservagéo da independéncia
de cada um deles; a autonomia dos partidos politicos, ou ainda o acesso dos
interesses organizados ao sistema politico. As mudancas foram, contudo,
profundas, representando um corte com o passado e revelando grande
capacidade de persisténcia ao longo do tempo. Somente com o advento da nova
onda modernizadora da década de 1990 é que o legado varguista foi efetivamente
posto em xeque.

A reforma do ciclo Vargas representou um amplo conjunto de medidas
voltadas para a desarticulagdo do Estado oligarquico, caracteristico da chamada
Republica Velha (1889-1930). De teor centralizador, envolveria, em seu aspecto
administrativo, a modernizagado e a racionalizacdo do aparelho burocratico. A
reforma implantou um novo modelo de Estado, caracterizado por vasto poder de
intervengo na ordem econdmica e social. Além disso, com a criagdo de empresas
no setor de infra-estrutura industrial, delinecu-se a formagdo do Estado-
empresario, criando-se as bases para o futuro Estado desenvolvimentista.

De acordo com o modelo varguista, o Executivo Federal tornou-se o centro
politico-institucional do pais, o que implicou o fortalecimento desse poder em
termos administrativos e financeiros, além da modificagdo do modo de
relacionamento entre o poder central e as unidades estaduais. Estas, sobretudo
apds o Estado Novo, foram submetidas ao controle do governo federal. Para tanto,
o governo langou mao de dois mecanismos institucionais: as interventorias e o0s
“Daspinhos”. Em cada estado da federag8o, criou-se um ramo do Departamento
Administrativo, érgéo colegiado, de composicao técnica, subordinado ac Dasp e
ao Ministério da Justica, tendo & frente um diretor nomeado pelo préprio
Presidente da Republica. Possuindo poderes excepcionais, os “Daspinhos”
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funcionavam como cé&maras de revisdo das decisbes dos interventores, que
podiam vetar pelo voto de 2/3 dos seus membros. Engquanto as interventorias
representavam a extenséo politica da Unido nos estados, os "Daspinhos” faziam o
papel de extensdo administrativa do poder central, dando ao federalismo brasileiro
um perfil mais centralizador.

A intervencdo na esfera econdémica se fez pela criag@o de institutos,
autarquias e conselhos técnicos, com amplas fungdes regulatérias nas areas do
consumo e da producdo, da exportacdo e importacéo, dos incentivos e da
protecdo a industria nascente, entre outras. Os conselhos técnicos constituiram
uma peca importante na engrenagem gue viabilizou um sistema decisério mais
aberto aos interesses econdmicos que neles tinham assento, sem afetar a
primazia da elite técnica, aspecto fundamental da reforma varguista.

A partir do inicio dos anos 1930, teve inicio a implantagdo desse estilo de
gestdo. Previstos pela Constituicdo de 1934, em seu Artigo 103, tais conselhos
tinham por fungdo assessorar o governo na formulagéo de politicas e na tomada
de decisdes referentes a diversas areas. Alguns eram dotados de poderes
normativos e deliberativos, outros exerciam apenas fungbes de natureza
consultiva. Além desses Orgdos, foram criadas empresas estatais em areas
consideradas estratégicas para o desenvolvimento econdmico do pafs. Entre 1940
e 1945, 21 empresas publicas haviam sido criadas entre sociedades de economia
mista, autarquias e fundacgoes, sendo 10 empresas do setor produtivo.

Outro aspecto, ndo menos importante da reforma do Estado implementada
por Vargas, refere-se ao formato institucional para a articulac@o Estado-sociedade.
A incorporagé&o de novos atores - trabalhadores e empresarios urbancs - ao
sistema politico se fez pela implantacdo do modelo corporativo de intermediagéo
de interesses. A opgao pelo corporativismo estatal implicou a integracdo das
organizacbes patronais e operdrias a uma estrutura vertical hierarquica e
centralizada, constituida pelos sindicatos, federacbes e confederagdes,
diretamente ligados ao Estado. Definidas como entidades paraestatais, as
organizacdes dependeriam de um aporte obrigatério de recursos, razao pela qual
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nao se viram na contingéncia de oferecer a seus membros incentivos suficientes
para deles extrair 0s recursos necessarios a sua sobrevivéncia e expansio.

A subordinag&o a tutela estatal tornou-se mais nitida a partir da instauragdo
do regime ditatorial do Estado Novo. No decorrer do tempo, a estrutura corporativa
transformou-se na via preponderante de incorporagdo politica dos setores
empresariais e operarios. A constituicBo desses segmentos, enguanto atores
politicos, processou-se mediante o intercambio com o Estado, dotado de fortes
instrumentos de cooptacdo. Dessa forma, nenhum dos atores basicos da ordem
industrial nascente moldou sua identidade coletiva pela mediacdo dos partidos
politicos. O conflito de interesses seria canalizado diretamente para a burocracia
estatal.

Note-se que foi, sobretudo, a classe empresarial que se beneficiou dos
novos espagos abertos no interior do Estado. Nos diferentes conselhos técnicos,
os empresarios tiveram garantido um espaco de representagio, enquanto a
participac8o das liderancas sindicais, subordinadas & tutela do Ministério do
Trabalho, ficaria restrita aos 6rgéos ligados & politica trabalhista e previdenciaria.

Ao consagrar a assimetria entre empresarios e trabalhadores no que diz
respeito ao acesso aos nucleos decisdrios centrais, a estrutura corporativa
brasileira caracterizou-se por um formato setorial e bipartite, consolidando-se
arenas de negociacdo intraburocraticas, onde elites econdmicas e estatais
manteriam um intercdmbio em torno de politicas especificas pertinentes aos
interesses industriais.

O legado institucional varguista (aqui descrito em seus aspectos centrais)
ndo foi desmontado com a queda do Estado Novo. E preciso lembrar que a
redemocratiza¢ao do pais, no periodo pds-1945, nao afetou de forma substancial
o centralismo administrativo e o estilo de gestdo introduzidos por Vargas. Ao
contrério, preservou-se, em grande parte, o arcabougo institucional do governo
deposto. Executivo forte, controle do processo decisério pela alta burocracia,
subordinag&o dos sindicatos ao Ministério do Trabalho, desenvolvimento de fortes
vinculos entre a classe empresarial e o Estado, marginalizagdo politica dos
trabalhadores rurais, papel secundario da representacgdo parlamentar no processo

96



de formacéo de politicas persistiiam como elementos basicos do novo regime.
Reforgou-se a tendéncia anterior & formagao de espagos de negociagdo entre
elites dos setores plblico e privado, no interior de agéncias setoriais.

Nas décadas seguintes, a presenca das estatais na economia cresceria
rapidamente, fruto de um processo de desenvolvimentismo, que preconizava a
instalagdo de uma industria diversificada no Brasil, a criacao de estatais em
setores nos quais o setor privado naoc demonstrava interesse ou condicdes de
investir. Esse foi tipicamente o caso do setor siderlrgico. O mesmo tipo de
motivacdo esteve por tras dos investimentos publicos em setores de infra-
estrutura, como as rodovias.

Outro fator que favoreceu a forte presenca do Estado na economia, era ¢
cuidado com a seguranga nacional: a preocupagao com a falta de varios produtos
importantes durante a Segunda Guerra Mundial; o desgjo de manter sob controle
publico as industrias consideradas estratégicas; e a opgado por limitar a
participac@o de empresas estrangeiras na economia brasileira. Empresas como a
Fabrica Nacional de Motores, a Alcalis, o Lloyd, o Servico de Navegagdo da Bacia
do Prata e a Embraer, entre ouiras, foram criadas ou estatizadas com essa
motivagdo. O nacionalismo econdmico refletido na orientacdo de manter a
exploracédo do subsolo nas méos de brasileiros, marcou a criagdo da Companhia
Vale do Rio Doce e da Petrobras.

Um outro meio pelo qual se deu a criagdo de estatais foi a nacionalizagao
de empresas privadas estrangeiras em setores cuja regula¢do nao foi eficiente em
promover os investimentos de que o pais necessitava para viabilizar seu répido
crescimento. Esse foi o caso dos setores de ferrovias, comunicagbes e
eletricidade. Mas esse movimento também servia aos objetivos ligados a
soberania nacional por parte de grupos que temiam o controle desses setores por
empresas estrangeiras.

A verticalizac8o e a diversificacdo de atividades de grandes empresas
estatais constituiram uma quarta via de expansado. Esse processo foi motivado
pelo objetivo de ocupar espagos vazios, parte central da estratégia de substituicao
de importacbes e aumentar a lucratividade, com a criagcdo de subsidiarias em
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setores com taxas de retorno elevadas. Esse processo facilitado pela elevada
capacidade de autofinanciamento de varias estatais e estimulado pela criacéo de
grandes holdings setoriais. Setores como de celulose, petrogquimica, aluminio,
transportes, entre outros, viram a participacao pUblica crescer rapidamente.

Por fim, contribuiu bastante para o crescimento do nimero de empresas
estatais, ainda que ndo para o tamanho do chamado setor produtivo estatal, a
estatizagdo de empresas “mal administradas”, embora situadas em setores
estranhos as atividades do setor plblico como, por exemplo, hotéis, usinas de
acucar, editoras.

Apesar do carater mais intervencionista da politica econémica a partir do
Estado Novo, o rapido crescimento do nimero de empresas estatais no pds-
Guerra n&o foi algo planejado ou resultante de uma ideologia estatizante (Baer,
Kerstenetzky e Villela, 1973) e (Cardoso, 1973). Para Martins (1977), sempre
houve uma ideologia de intervencdo do Estado (assumisse ela a forma de
estatismo, nacionalismo ou desenvolvimentismo) cujo referente era a idéia de
nagdo. Dai porque, no planc da ideologia, estatismo, nacionalismo ou
desenvolvimentismo apareciam muitas vezes como confundidos como conceitos
intercambidveis. E historicamente inexato, portanto, afirmar, como parece ser
freqlente, que a ag&o empresarial do Estado surge no Brasil de forma quase
acidental e como desligada de um projeto politico definido.

O golpe de 1964 reintroduziu o regime autoritario no pafs. Durante os 21
anos de ditadura militar, alguns dos aspectos essenciais do modelo j4 descrito
foram acentuados, notadamente a centralizacdo do poder do Estado, o
fortalecimento dos poderes legisiativos do Executivo, o debilitamento do
Congresso e dos partidos politicos, a representacéo dos interesses pela via do
corporativismo estatal e o reforgo do padréo insulado e fragmentado de
negociagao entre as elites empresariais e estatais.

Esta época veria também a expansdo considerdvel do nimero de
conselhos técnicos com representagéo empresarial, como o Conselho Monetario
Nacional (CMN), o Conselho Interministerial de Pregos (CIP), o Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI) e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico
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(CDE), entre outros, paralelamente ac aumento da repress&@o sobre sindicatos e
demais formas de organizagdo dos setores populares, sobretudo durante os trés
primeiros  governos militares (1964-74). A nova conjuntura, ao eliminar as
restricdes do regime democratico, criou condices favoraveis para o aumento dos
graus de liberdade de agao do Executivo, que passou a governar atravées de atos
adicionais e institucionais, além de recorrer amplamente a decretos-leis.

Foi nesse contexto de teor fortemente autoritario e centralista que se
verificou a segunda experiéncia importante de reforma administrativa, com o
Decreto-lei n° 200, de 1967. A reforma introduzida pelo decreto-lei tinha por
objetivo modernizar a administragéo publica, implantando um modelo dotado de
maior flexibilidade e baseado em mecanismos de gestdo semelhantes aos do
setor privado. Entre seus principios norteadores podemos destacar a
descentralizacdo das atividades do setor plblico, as fungdes de planejamento e
coordenacdo, a expansdo das empresas estatais, bem como de Org&os
independentes (fundagbes) e semi-independentes (autarquias), o fortalecimento
e a expansao do sistema de mérito pela reafirmacéo do ingresso por concurso
publico, previsto, alids, na prépria Constituicgo.

Além disso, foram definidas as diretrizes gerais para um novo plano de
classificacdo de cargos, procedendo-se também o reagrupamento de
departamentos, divisdes e servicos em 16 ministérios. Levando a pratica o
principio da descentralizacéo, foram criadas inUmeras autarquias, fundagdes e
empresas estatais, expandindo-se consideravelmente a administrag&o indireta.

Neste periodo, a expansio do Estado assumiu proporgdes extraordinarias,
tanto no que se refere ao numero de empresas estatais criadas, quanto a
quantidade de drgios e agéncias novos. A tentativa de modernizagéo
impulsionada pelo Decreto-lei n° 200 acabou fomentando, nos marcos da
flexibilizagéo almejada, um padré@o de expansdo centrifugo no interior da maquina
administrativa, conduzindo & proliferacdo descontrolada de aparatos estatais
autdbnomos, especialmente na administrag¢ao indireta.

Porém, a rapida expanséo do setor estatal ndo causava maior preccupagao
até, pelo menos, o fim do milagre econdémico, de 1968-1973. Baer, Kerstenetzky e
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Villela (1973) afirmam que o crescimento continuo da participacéo do Estado nas
atividades econdmicas no Brasil, dos os anos 40 aos 70, foi quase inevitavel. O
setor privado brasileiro era relativamente pequeno e n3o estava em condicdes de
exercer um papel importante nas enormes necessidades de infra-estrutura do pais
ou nas indistrias de tecnologia mais sofisticada, que também sdo as mais
dindmicas (petroquimica, siderurgia, equipamento de transporte etc). Logo,
concluem os autores, o crescimento do Estado ndo deveria ser considerado como
uma ameaca as empresas privadas brasileiras.

Podemos considerar que o processo de diminuigdo da participagéo do
Estado no Brasil remonta a 1974, quando o Brasil estava saindo do mais
autoritaric periodo da ditadura militar e entrando em uma fase de gradual
distens8o politica, que se prolongou até a segunda metade da década de 80. A
esse respeito, s&@o de particular importdncia as perspectivas de uma
desacelerag@o do crescimento econdmico e as duras medidas de ajuste ao
aumento dos pregos do petrdleo e & recessdo internacional. Em tal cendrio, as
empresas estatais fariam maior concorréncia as empresas privadas nos mercados
de insumos e produtos (Pinheiro,1897).

A reagao do governo as queixas do empresariado foi a adogdo de medidas
para fortalecer a posicdo competitiva das empresas privadas brasileiras em
relagdo as estatais e as firmas multinacionais, incluindo a utilizacdo de barreiras
comerciais e de credito subsidiado. No fim da administragéo Geisel, a inflacdo em
alta e a deterioragdo das contas externas comegaram a tornar evidente que o
crescimento das estatais precisava ser controlado. Os militares ja admitiam até
mesmo a venda de algumas, fato que havia sido vigorosamente rejeitado pelos
ministros de Geisel em meados da década de 70.

Mais do que uma reagdo aos argumentos do empresariado nacional, se
tratava, acima de tudo, de um movimento contra a desprivatizagéo, ainda que
parcial, do Estado. O governo queria que os empresarios fossem ouvidos durante
0 processo de decisdo da economia nacional, ajudando a estabelecer critérios
para a atuagéo do Estado e do setor privado, orientando a aplicagéo de lucros das
empresas estatais e controlando sua expansao, direcionando a aplicagdo de
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poupanca etc (Pessanha, 1981). Dentre as principais sugestdes dos empresarios
para reverter o processo de estatizacéo, o autor destaca a supressao de alguns
privilégios das empresas publicas, como liberdade para aplicag@o de recursos e
isencdo de alguns tributos, a limitagio da capacidade de criagéo de subsidiarias,
através do controle da diversificag@o, proibigédo de utilizacéo de recursos oriundos
da poupanga compulséria e outros incentivos fiscais.

A venda de estatais, ainda gue mencionada, vinha acompanhada de
ressalvas, quanto 0s setores em que isso poderia ser feito e a sua efetividade, que
acabava por desempenhar apenas um papel simbdlico no rol de propostas
empresariais. A privatizacdo nao era uma prioridade para o empresariado. A
resposta do governo viria na proposta de fortalecer as empresas privadas
nacionais por meio de subsidios fiscais e crediticios. Quanto a medidas de
privatizag@o propriamente ditas, Pessanha (1981) observa:

“(...) a resposta contida no documento admite como evidente que a restituigdo ao setor
privado, deve ser feita nos casos especificos identificados, para caraclerizar uma
orientagéo politica. Entretanto, ndo é ai que reside a esséncia do problema, pois garantir
efetivamente o pais de uma tendéncia estatizante é dar forga e vitalidade a empresa
nacional, que, antes de mais nada, precisa de capitalizagdo, uma vez que o problema
dos espagos vazios é freqiientemente, expressao da caréncia de recursos de risco nas
maos das empresas privadas nacionais. Mas, em nenhum momento se cogitou ou
poderia cogitar-se de transferir por qualquer forma empresas que, notadamente nas
dreas de infra-estrutura (Petrobras, Eletrobras e seu sistemna, Telebras e seu sistema,
Companhia Vale do Rio Doce, Usiminas, CSN, Cosipa efc), estejam dentro dos campos
definidos pelo il PND como de responsabilidade social do setor publico. Ir além dessas
medidas era visto como confrario aos interesses do pafs. Em outras palavras,
pemmanecia a percepgdo de que era urgenle industrializar, ocupando setores
gstratdgicos, e que, como a empresa privada nacional ndo estava apta a fazé-lo, ndo era
desejdvel, por uma questdo de seguranga nacional, que isso fosse feito pelo capital
estrangeiro. Severo Gomes, Ministro da Industria e Comércio, afirmaria a respeito da
Campanha contra a Estatizagdo que desestatizar, hoje, seria desnacionalizar. Ja Mario
Henrigue Simonsen, Ministro da Fazenda e um conhecido liberal, declararia em resposta
4s afirmagdes de Gudin que qualquer discussd@o sobre desestatizagdo selia sempre
inécua, se fosse para deixar espagos vazios. Acrescentou ainda que a otigern da
empresa estatal no Brasil estd ligada ao preenchimento dos espagos vazios, e ndo a
motivos ideolégices.” (Pessanha (1981, p. 122)

Ao final da década de 70, a situag@o macroecondmica voltaria a se agravar,
com o pais sendo outra vez afetado por fortes chogues externos. A necessidade
de priorizar o controle da inflagdo e o equilibrio das contas externas, em
detrimento do crescimento em curto prazo comecgava a ficar evidente: a idéia da
privatizacdo j& comecgava a fazer parte do discurso governamental, ainda que n&o
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a pratica da politica econdmica. Em mensagem ao seu ministério, pouco apds a
sua posse, o Presidente Figueiredo recomendava a adogdo de medidas
necessarias como a privatizacdo das empresas e servicos estatais nfio
estritamente indispensédveis & corregdo de imperfeicdes de mercado ou a atender
as exigéncias da seguranga nacionais (Palatnik e Orenstein, 1979).

Ainda em 1979, optou-se por adotar medidas ostensivas com vistas a
reduzir a parlicipagdo das estatais na economia, com a criacdo do Programa
Nacional de Desburocratizagdo e da Secretaria Especial de Controle das
Empresas Estatais (Sest), que tinha o objetivo de assegurar a introdugdo dos
objetivos macroecondémicos na administragao didria das empresas estatais e, em
especial, para lhes impor limites ao aumento de gastos. Anualmente, todas as
estatais federais deveriam submeter a aprovagdo da Sest seus planos de
investimento, importagéo e outros gastos. Com a Sest, houve uma mudanca na
orientag@o da privatizagéo, passando do apoio as empresas privadas para a
conteng@o da expansd@o das estatais. Tal mudanga n&o foi ditada por motivos
politicos, visto que a propriedade publica da maioria dessas empresas continuava
sendo encarada como um fator essencial do desenvolvimento econdmico e da
seguranga nacional.

Contudo, no inicio do governo Figueiredo, as criticas & atuacdo das
empresas estatais eram diferentes das que mais tarde levariam & venda dessas
empresas, o que explica a énfase na criagao de drgdos de controle e a pouca
importancia atribuida as agéncias responsdveis pela alienagdo dos ativos estatais.
O ponto em discuss@o n&o era, aquela altura, o de ineficiéncia do setor publico
empresarial. O principal objetivo era desacelerar a expansdo do setor produtivo
estatal, pois se percebia que as empresas do governo tinham saido fora do
controle das autoridades federais.

A vis&o predominante se baseava na hipotese de que a produgéo privada é
intrinsecamente mais eficiente que a produgéo publica e que na verdade, havia a
necessidade de limitar o aumento das fungdes do Estado, pois na medida em que
as decisbes de investimento em determinados setores da iniciativa privada
ficavam subordinados ao crédito publico e/ou incentivos fiscais, o controle sobre
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as decisbes de empresas privadas era maior do que o controle sobre as decisdes
de empresas publicas, cuja capacidade de mobilizacgo de recursos financeiros
thes da uma certa independéncia em relacédo ao poder central.

Assim, ndoc se tratava de uma guinada ideolégica quanto ao papel
desenvolvimentista do Estado, mas antes uma mudanca na énfase da politica
econdmica, imposta por transformacdes até certo ponto fora do controle
governamental. A prioridade ndo era mais o crescimento e a substituicdo de
importacdes, mas o controle da inflacdo e principalmente a superagéo da crise
cambial. Sendo as empresas estatais responsaveis por uma parcela consideravel
do investimento e do consumo domésticos, seria quase impossivel estabilizar a
economia sem alguma forma de controle sobre o ritmo de expansao dessas
empresas e sem eliminar ou pelo menos reduzir seus déficits.

Neste sentido, uma série de tetos foi estabelecida para os gastos correntes,
de capital e com importacbes das estatais (Werneck, 1993). Os imperativos
macroecondmicos (a crise cambial, em particular) afetariam as estatais de duas
formas adicionais. Antes da crise da divida externa, as estatais foram levadas a
contrair empréstimos no exterior além de suas necessidades, de forma a financiar
os crescentes déficits em conta corrente do pais. Com seus débitos externos
bastante ampliados, essas empresas veriam suas despesas financeiras crescerem
rapidamente, com o aumento das taxas de juros internacionais a partir de 1978 e a
significativa desvalorizag@o cambial depois de 1981.

Ademais, desde 1975 os precos dos bens e servicos produzidos pelas
estatais foram reduzidos em termos reais, inicialmente para controlar a inflagéo e,
depois de 1982, para subsidiar a exportaczo de bens manufaturados. Assim, o uso
dessas companhias como instrumento de politica macroecondmica {(com limites ao
investimento, aumento do endividamento, reduc&o do valor real de pregos e tarifas
e a propria perda de foco nos objetivos empresariais) levaria a gradual e continua
deterioragdo do seu desempenho, com a expansédo da demanda reprimida e a
perda de qualidade dos seus servigos.

A pratica de implementacdo de reformas do Estado durante a ditadura
militar teve conseqléncias que nado podem ser ignoradas. Primeiro, os longos
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periodos de fechamento do sistema politico criaram condicdes propicias para a
consolidagdo de uma modalidade de presidencialismo dotado de amplas
prerrogativas, consagrando o desequilibrio entre um Executivo sobredimensionado
e um Legislativo crescentemente esvaziado em seus poderes.

Durante os 21 anos de ditadura militar, observou-se o fortalecimento de trés
outros tragos relativos as formas de agédo estatal. Um deles foi a consolidaco do
estilo tecnocratico de gestéo da economia - fechado e excludente -, que reforgou a
concepgao acerca da validade da supremacia da abordagem técnica na
formulagdo das politicas pdblicas, abrindo caminho para a ascensdo dos
economistas notaveis as insténcias decisérias estratégicas para a definicéo dos
rumos do capitalismo nacional e sua insergdo externa.

A valorizag@o do saber técnico e da racionalidade da ordem econdmica,
aspectos considerados intrinsecamente superiores & racionalidade da instancia
politica, conduziria a uma visdo asséptica da administragdo publica, percebida
como campo de competéncia exclusiva de uma elite acima do questionamento da
sociedade ou da classe politica.

Paralelamente ao estreitamento do circulo de decisores formado pela alta
tecnocracia, um amplo segmento da burocracia permaneceria integrado ao
sistema de patronagem e clientelismo (o chamado spoil system), criando-se, na
verdade, a coexisténcia entre as duas légicas, marcadas por relacdes tensas ou
complementares, ao sabor das circunstancias politicas.

Um outro aspecto refere-se a primazia dos valores voluntaristas e
personalistas, contribuindo para a formagdo de uma cultura politica
deslegitimadora da ag8o dos partidos e do Congresso na promocéo do
desenvolvimento do pais. Tendéncia, impulsionada pelo pensamento autoritdrio
dos anos 30, de idealizar o Executivo como agente das transformactes
necessarias a modermizagdo da sociedade. Assim, a idéia de reforma e de
mudanga seria associada ao modelo de Executivo forte, sendo o Legislativo, ao
contrério, percebido como forca aliada ao atraso e & defesa de interesses
particularistas e tradicionais.
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Finalmente, cabe mencionar o debilitamento da dimenséo legal do Estado e
o reforco da cultura do casuismo. Como € sabido, o regime militar implantado em
1964 notabilizou-se pelo desrespeito sistematico a ordem legal constituida,
tornando-se recorrentes os atos arbitrarios de mudancga brusca das leis, sempre
gue esse recurso parecia conveniente aos interesses das forgas que detinham o
controle do poder.

Por exemplo, no tocante & legislacao eleitoral e partidaria, o grau de arbitrio
do Executivo foi levado as ditimas conseqiéncias, através da edicdo de
sucessivos pacotes eleitorais, alterando as regras do jogo para reduzir as chances
de vitéria das forgas de oposicéo ao regime. Este foi o caso do chamado Pacote
de Abril, baixado pelo mesmo general Emesto Geisel que desencadeou o
processo de abertura politica, e que teve por objetivo preservar o controle dos
governos estaduais e a maioria do governo no Congresso. Cabe considerar, por
outro lado, que a estabilidade das regras do jogo € um dos principais requisitos do
processo de consolidagao democratica.

O inicio dos anos 80 foi um periodo de fraco desempenho econdmico,
segundo os indicadores tradicionais (queda do PIB, alta da inflag&o, aumento de
déficit publico e poucos investimentos estrangeiros diretos). No entanto, as causas
da dificuldade econdmica néo foram as mesmas na segunda e na primeira metade
da década: o Brasil foi severamente atingido pelo segundo choque do petrdlec e o
simultdneo aumento das taxas de juros internacionais, aocs quais ficou
particularmente vulneravel depois de depender durante anos do financiamento
externo para adiar os ajustes ha muito necessarios.

QO periodo foi dominado também pela necessidade de um ajuste profundo
nas contas externas, pois o financiamento do grande déficit na contas correntes do
Brasil foi interrompido apods a moratéria do México, em 1982. A politica econdmica
entéo vigente tinha por meta a geracdo de grandes superavits comerciais, com
uma grande desvalorizacéo cambial @ uma marcante retragao do PIB em 1983.

Na segunda metade da década, quando se atenuou a pressao sobre as
contas externas, os politicos voltaram a atencao para a estabilizacao de pregos. A

inflac&o, que havia se elevado nos anos 70, fugiu ao controle, alimentada por um
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vultoso déficit plblico e sustentada por mecanismos de indexacdo. O Plano
Cruzado procurou controla-la mediante congelamento de precos, mas fracassou
em pouco tempo devido & permanéncia do enorme déficit plblico, ao aumento
excessivo da base monetdria e a uma queda da producdo agricola. QOutros
congelamentos de pregos, em 1987 e 1989, néo tiveram melhor sorte, pois os
fundamentos econdmicos continuaram a se deteriorar,

Ao longo de todo esse periodo, a politica econdmica tentou controlar a
absorgdo interna, com diferentes graus de sucesso, para obter equilibrio externo
e, posteriormente, interno. As intervencdes diretas nos precos também eram um
componente habitual da politica econdmica, inicialmente com o intuito de
aumentar a competitividade dos produtores domésticos e, a partir de 1985, como
uma tentativa de combater a inflag8o. Nos dois casos, recorreu-se s estatais para
avancar objetivos macroecondmicos.

Essas empresas receberam ordens de contrair grandes empréstimos nos
mercados externos para ajudar a financiar suas dividas. O preco dos bens e
servicos por elas produzidos foi reduzido, primeiramente para aumentar a
competitividade nas exportacbes e, posteriormente, como um elemento das
tentativas de controlar a inflagdo. As politicas destinadas a reduzir a absorcéo
interna tiveram corno resultado uma queda do investimento nas empresas
estatais. A utilizagdo de tais empresas como instrumento da politica
macroecondmica contribuiu para a deteriorag@o da administracdo das mesmas
{outro grande fator que concorreu para isso foi 0 aumento da ingeréncia politica) e
prejudicou grandemente a qualidade de sua produg&o.

Nao seria, porém, até 1981 que a privatizacdo entraria na agenda da
politica econdmica. Em julho desse ano, o Decreto n° 86.215 criou a Comissao
Especial de Desestatizagio e fixou as normas para a transferéncia, transformacao
e desinvestimento de empresas controladas pelo governo federal. Os principais
objetivos da Comiss8o Especial de Desestatizag8o consistiam em fortalecer o
setor privado, limitar a criagdo de novas empresas estatais e fechar ou transferir
para O setor privado as empresas estatais, cujo controle pelo setor publico ndo

fosse mais necessério ou justificavel.
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Uma vez estabelecida, a Comisséo identificou 140 estatais que poderiam
ser privatizadas em curto prazo. Dessas, 50 foram inicialmente listadas para
venda. Contudo, o saldo efetivo dessa primeira tentativa de privatizagao nao
chegaria sequer a esse numero: 20 empresas seriam vendidas para agentes
privados, uma seria alugada e oito incorporadas a outras instituicbes publicas. Na
verdade, essas empresas formam reprivatizadas e nenhuma das grandes
empresas estatais foi incluida neste processo.

A privatizac@o avangou no governo Sarney em um ritmo semelhante ao de
seu antecessor, apesar da retdrica mais agressiva, como refletido na série de
decretos presidenciais e proietos de lei reestruturando e ampliando o programa de
privatizacdo. No total, 18 empresas, avaliadas em US$ 533 mihdes, foram
vendidas, com igual nimero sendo transferido para os governos estaduais, duas
incorporadas por outras instituicbes federais e quatro desativadas. Em sua
maioria, eram empresas pequenas e medias, situadas em setores nos quais a
presenca do setor privado era predominante.

De fato, seja pelo ritmo, seja pela abrangéncia, a alienac&o de estatais na
década de 80 ficou muito aguém do prometido pela retdrica governamental. Além
disso, a maior parte das privatizagdes estava mais relacionada & necessidade do
Estado de livrar-se de empresas problematicas do que a uma nova percepgao do
governo sobre os papéis dos setores publico e privado no modelo de
desenvolvimento do pais. A privatizagdo ndo era uma prioridade para o setor
publico.

Podemos argumentar que a privatizacao alcancada foi a possivel, dadas as
circunstincias, pois as estatais mantiveram, até meados da década, um
desempenho operacional relativamente bom, limitando o escopo de suas
atividades para ganhos de produtividade. Assim como o governo néo tinha a
intencdo de vender suas mais importantes estatais, o setor privado também nao
tinha interesse em compra-las.

Ademais, permanecia sobre as estatais, durante a maior parte da década, o
manto protetor da seguranca nacional, de forma que seria virtualmente impossivel

vender grandes estatais enquanto os militares mantivessem sua influéncia na
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administragao federal. E com sinalizado na Constituicdo de 1988, um amplo
segmento da sociedade brasileira, incluindo militares e partidos de esquerda,
continuava a enxergar a privatizag&o como uma senha para a desnacionalizagéo
da economia, com as empresas multinacionais sendo vistas como as UGnicas
habilitadas a comprar as grandes estatais brasileiras. De fato, a Constituicdo de
1988 era claramente estatizante, estabelecendo monopdlios pablicos nos setores
de telecomunicagbes, petrdleo e distribuicido de gds e colocando barreiras &
participagdo estrangeira em mineracao e eletricidade.

Como vimos até aqui, o papel do Estado na economia brasileira comegou a
mudar ainda em meados da década de 70, ndo por coincidéncia quando o longo
ciclo de crescimento iniciado na década de 40 dava sinais de exausto. A continua
deteriorag@o da economia, em particular, a crise fiscal em que o pais mergulhou
no inicio dos anos 80, ajudou a impulsionar a privatizagéo brasileira nos anos
seguintes. Nao obstante, foram anos mais de retdrica e esforcos de privatizacéo
de menos, com resultados muito modestos que afetaram de forma muito marginal
a grande participagao do Estado na economia. Apenas empresas muito pequenas,
em setores nos quais a entrada do Estado jamais deveria ter ocorrido, foram
alienadas. Mais importante, talvez, é que né@o havia um firme compromisso politico
com a privatizagéo. Como prova disso, o Congresso, em 1989, rejeitou a Medida
Proviséria n° 26, que tornava passiveis de privatizacdo todas as empresas
estatais, exceto aquelas que nao poderiam ser alienadas em funcfo de restrices
constitucionais.

O Banco Mundial (1989) considerou este ‘flerte” do Brasil com a
privatizagdo “um classico exemplo de fracasso”. O mais importante dos diversos
favores que contribuiram para esse resultado foi a falta de compromisso politico,
pois o governo estava tentando, basicamente, restringir a expansio das despesas
das empresas estatais para reduzir o consumo interno e ndo alterar o modelo de
intervengéo do Estado na economia.
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2.2 O Programa Nacional de Desestatizacao nos anos 90

No final da década de 80, a situagdo comegou a mudar rapidamente. A
situag@o econdmica continuava a piorar e a inflagéo havia atingido niveis recordes.
A privatizag8o passou a ser uma das principais prioridades da administragéo
Collor, gue logo depois de tomar posse, enviou ao Congresso, em margo de 1890,
a Medida Provisdria n° 115, que se tornou a Lei n° 8.031, instituindo o Programa
Nacional de Desestatizacao (PND) e a maior parte das regras que ainda o regem.

Nesse sentido, o governo Collor representou uma ruptura no modelo de
desenvolvimento brasileiro, até entdo levado a cabo. O modelo de substituigdo de
importagdes deu lugar a um modelo cujo pressuposto basico passava pela
reducdo da intervencdo do Estado na economia e a ampliagdo do espago de
atuac@o das forgas de mercado - 0 que seria atingido através de uma politica de
abertura comercial e de privatizagdes'.

Um fato notavel na discuss@o sobre a privatizagdo foi como a questéo da
seguranca nacional e, em menor escala, a da desnacionalizagdo da economia
simplesmente desapareceram do debate. Debateu-se o prego minimo das
empresas, questionou-se o risco de transferir empresas com grande poder de
mercado para o setor privado, colocou-se em divida os beneficios da privatizagéo
em termos de seu impacto sobre a qualidade dos servicos ofertados, mas pouco
ou nada se falou de riscos & seguranga nacional ou de desnacionalizagdo da
economia brasileira, a despeito da elevada participac&o do capital estrangeiro no
pProcesso.

As explicagdes para essa mudanca de comportamento podem ser
encontradas, domesticamente, no processo de democratiza¢éo do pals, com o
gradual afastamento dos militares do poder, e, no exterior, com fim da Guerra Fria,
com a perda de importancia da polarizagéo politica entre a Uni&o Soviética e os
Estados Unidos. O fim do conflito Leste-Oeste contribuiu para uma menor
preocupagcdo em manter sob controle estatal-nacional setores considerados

' Segundo Schneider (1991) Collor assumiu o poder sem uma base partidéria de apoio e também sem um
suporte organizado de segmentos da sociedade civi. N&o detendo, de fato, um mandato neofiberal. Qu seja: o
apoio difuso ao discurso anti-estatista, vindo dos votos recebidos, ndo se transformava, necessariamente, em
suporte a uma politica de privatizagdes.
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estratégicos, como telecomunicagdes, petrdleo e eletricidade. O mesmo processo
foi observado também nos paises da Organizacdo para a Cooperacio e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), particularmente na Europa Ocidental.

Pinheiro e Giambiagi (1994) sugerem, porém, que a grande motivago para
que o pais vencesse a inércia e ampliasse a privatizagéo foi 0 mau desempenho
da economia como um todo. De um lado, porque esse fato limitou os graus de
liverdade do governo na condugéo de politicas intervencionistas, forcando-o a
adotar estratégias de desenvolvimento mais orientadas para o mercado; de outro,
porque esse mau desempenho aumentou a necessidade de controlar os gastos
das estatais, em um momento em que essas empresas precisavam de massivos
investimentos para aumentar a eficiéncia e a produgio.

A partir de entédo, amadurece a percepcao de gue era necessario reorientar
a politca econdmica, na medida em que as préprias crises fiscal e externa
(impossibilidade de contar com poupanca estrangeira) limitavam a capacidade do
Estado continuar liderando o processo de acumulagdo. Feita essa transicao de
modelos, a prépria existéncia da empresa estatal como instrumento de politica
econdmica perderia sentido, uma vez que, se ela servia & acumulagéo de capital,
o fazia a custa de elevado énus sobre a eficiéncia. Assim, ndo foi simples
coincidéncia o PND ter sido lancado simultaneamente & abertura da economia e a
significativa desregulamenta¢éo da economia doméstica, com o fim, entre outros,
de monopdlios publicos nos setores de aglcar, alcool, café, trigo etc. Qutros
objetivos do PND foram no sentido de retomar os investimentos e a modernizacéo
tecnologica de setores industriais e de infra-estrutura até entéio controlados pelo
Estado.

Também contribuiu para a decisdo de se expandir a privatizacdo a
deterioragé@o do desempenho das estatais que se intensificou a partir da segunda
metade da década de 80, com o afrouxamento dos controles de gastos correntes
e um maior nimero de indicagbes politicas para seus cargos de direcdo. Os
presidentes e diretores das estatais sofreram ainda grande rotatividade nos anos
80, raramente se subordinavam de fato ao ministério em que suas empresas se

encontravam e mais raramente ainda eram recompensados em funcdo do
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desempenho econdémico-financeiro das empresas que dirigiam. Com isso, as
estatais desenvolveram novos vicios, sem recuperar as virtudes do passado. Cada
vez mais, elas passaram a operar com um orcamento flexivel, com o governo
federal vindo em socorro quando necessario. Os gastos com investimentos foram
os Unicos mantidos sob controle.

Concomitantemente a criacdo de PND, o governo Collor, na tentativa de
estabelecer um novo padréo de produg@o e acumulacéo para o pais, implementou
a Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE). Tal politica identificava uma
natureza estrutural na crise interna associando-a ao esgotamento do modelo de
desenvolvimento implementado desde 1950. Qutro postulado propunha um novo
padrdo de desenvolvimento baseado na progressiva e rapida liberalizacdo da
economia, numa tentativa de estimular a competitividade e modernizagéo do setor
produtivo. O (dltimo postulado se referia & implementagdo de politicas de
competitividade como forma de politica industrial, a qual seria baseada na reducao
de custos de investimentos e custos de exportagdo, melhoria da infra-estrutura de
ciéncia e tecnologia e recursos humanos, além de uma mudanga no
comportamento empresarial brasileiro.

Podemos considerar que a politica de privatizacdo engendrada pelo
govermno Collor, foi uma tentativa de retirar das méos do Estado aqueles setores
onde, em principio, a iniciativa privada poderia atuar ‘“eficientemente” e de
concentrar sua atuagdo em areas onde sua presenca fosse “indispensavel”
(seguranga, saude, educacdo). Desse modo, iniciaimente, foram privatizadas
estatais nas areas de siderurgia, petroquimica, fertilizantes e mineragao.

No inicio de maio de 1990 o governo pretendia privatizar rapidamente
grandes empresas, cuja venda redundaria numa receita de US$ 9 bilhdes,
montante que ainda naguele més foi reduzido para US$ 7 bilhdes, e que depois,
em julho, passaria para 4 US$ bilhdes. Contudo, o programa de privatizagéo foi
“prejudicado”, uma vez gue nenhuma empresa foi privatizada em 1990.

Ademais, 0 PND teve sua ldgica original diretamente ligada ao programa de
estabilizagdo langado no inicio do governo, o que explica a decisdo do mesmo de
privatizar répida e independentemente do instavel quadro macroecondmico de
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entgo. De um lado, aumentou-se a receita fiscal, com a criagdo dos certificados de
privatizagcao, de outro, ainda mais importante, esperava-se, com a aceitacéo de
cruzados novos como moedas de privatizacdo, evitar a necessidade de devolugao
da poupanga congelada no Banco Central para o setor privado; uma tentativa de
solucdo mais duradoura para o problema da divida publica e, indiretamente, para
o do déficit fiscal.

A simbiose entre estabilizacdo e privatizagdo viria a falhar por problemas
nos dois programas. A privatizagdo comegou com metas muito otimistas, em
termos de receitas e prazos, que se mostraram impossiveis de cumprir, em funcéo
da ma situacdo financeira das estatais e da complexidade dos acordos de
acionistas com os demais socios. Assim, ainda que as receitas da privatizacéo
continuassem sendo usadas para abater a divida pubilica, a Iégica original do PND
teve de ser alterada, na medida em que as novas moedas de privatizagdo eram
passivos com liquidez relativamente baixa. Vale dizer, o impacto da privatizacdo
sobre o perfil da divida publica seria menos positivo do que inicialmente projetado.

Conforme o fracasso do primeiro plano de estabilizacio do governo Collor
ia se consubstanciando, a orientagdo e as bases em que se processava a
privatizagdo foram mudando, com o governo passando a recorrer cada vez mais
ao PND como prova de seu compromisso com mudangas.

Se, por um lado, isso pressionou a continuidade do programa de
privatizacdo, por outro, as altas taxas de inflacdo e o timide crescimento
econbmico levaram a reducdo dos ja comprimidos investimentos doméstico e
estrangeiro, limitando severamente as possibilidades de expansfoc do mesmo.
Desse modo, o papel da privatizagdo na politica macroeconémica do pais foi
pouco alem disto: um sinal de compromisso com a adogdo das reformas
necessarias a recolocar o pais na rota do crescimento sustentado.

De fato, até a propria exclusividade do uso de receitas da privatizacéo para
abater a divida publica foi fortemente questionada por setores no préprio governo,
sendo parcialmente abandonada no caso da privatizagéo da Vale do Rio Doce,

Em setembro de 1992, o Presidente Collor sofreu o impeachment e foi
substituido pelo vice-presidente Itamar Franco O novo Presidente ja manifestara
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abertamente sua oposicdo & venda das estatais em varios episodios. Contudo,
ap6s uma suspensao de trés meses, durante os quais todos 0s procedimentos do
PND foram objeto de exame (mas ndo substancialmente alterados), o governo
ltamar Franco deu prosseguimento ao processo de privatizacdo. A Lei n° 8.031
também foi alterada de modo a permitir a participagdo, sem limites, de capitais
estrangeiros no PND.

No final, o PND privatizou mais empresas e arrecadou mais receita no
governo ltamar Franco do que na administracdo anterior, apesar da falta de
entusiasmo inicial do Presidente. Em seu governo, a privatiza¢ao deixou de ser
uma politica governamental para se tornar uma reforma com ampla sustentagéo
politica.

No entanto, o fatc mais notavel de sua administragéo foi o langamento do
Plano Real, que fez a inflagdo cair de uma taxa anual de 7.336% no primeiro
semestre de 1994 para 91,7% no segundo. A reducéo da inflagéo fez aumentar a
renda real e a oferta de crédito, dando mais impulso a recuperag@o iniciada em
1993. Nesse interim, a privatizacao continuou a atuar corno uma espécie de “selo
de qualidade” da politica econdmica, sinal de compromisso com as ‘“reformas
voltadas para o0 mercado”. Isso deu ao Brasil condi¢cdes de competir com outros
paises emergentes pela captacéo de substanciais fluxos de capital, num momento
em que a oferta mundial de dinheiro era abundante.

E interessante observar que os argumentos do inicio da década de 90 para
ampliar o alcance das privatizagbes menosprezavam sua importancia
macroecondmica que, todavia, se tornava cada vez maior. Tais argumentos
sustentavam que o Estado ndo deveria executar atividades que o setor privado
fosse plenamente capaz de realizar. Ao contrario, deveria concentrar seus
esforgos em dreas como educag8o, salde, seguranca e regulagdo. Ademais, a
privatizagéo estimularia o investimento das ex-estatais, fato que néo aconteceria
se elas continuassem sendo propriedade do Estado, e aumentaria sua
produtividade mediante a adog@o de tecnologias mais eficientes. Da mesma
forma, sob administragdo privada e sem ingeréncias politicas e controles
governamentais, essas empresas se tomariam mais dindmicas e eficientes. E for
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fim, a divis@o dos monopdlios publicos em vérias empresas ou a venda separada
das estatais do mesmo setor criaria um ambiente mais competitivo, provocando
um aumento da eficiéncia técnica e distributiva.

Contudo, em meados da década, este discurso muda de foco, ppis
esperava-se gue a privatizacdo das estatais trouxesse um ganho fiscal
permanente, como resultado de uma lucratividade futura mais elevada em méos
privadas, o que incentivaria os compradores a pagar mais do que elas valiam para
o governo. Essa maior lucratividade também geraria um aumento das receitas
tributarias.

Segundo este mesmo raciocinio, a privatizagdo livraria o governo da
obrigagao de financiar o investimento nas empresas privatizadas e, dessa forma,
constituiria um alivie fiscal imediato. Finalmente, o uso das receitas da
privatizagao para amortizar a divida publica traria beneficios fiscais, j& que a taxa
de juros sobre a divida pdbiica era muito mais alta do que a taxa de retorno obtida
pelo governo como acionista de suas empresas. No entanto, como as dimens&es
do programa, em termos macroecondmicos, eram peguenas nessa primeira fase
do PND, assim também era pequeno o tamanho do ganho fiscal permanente.

Como indica a Tabela 2.1, ao todo, foram privatizadas 33 empresas durante
os governos Collor e Franco (1990-1994), com receitas totais de US$ 8,6 bilhSes e
a transferéncia para o setor privado de US$ 3,3 bilhdes em dividas. A quase
totalidade dessas empresas estava na industria de transformacéo, com as receitas
concentradas nos setores siderdrgico, petroquimico e de fertilizantes (Petroquisa e
Petrofertil). As empresas selecionadas para venda nessa fase da privatizacéo
tinham em comum o fato de pertencerem a setores relativamente compaetitivos ou
para 08 quais o processo de liberalizagdo comercial iria criar um ambiente de
competicdo. Incluiam-se nesse perfil as pequenas empresas absorvidas pelo
Estado, as subsidiarias estabelecidas apés a reforma de 1967, com a
verticalizag@o e a diversificag8o das grandes empresas estatais; e as empresas
siderdrgicas. A privatizacdo dos monopdlios estatais ndo chegou a ser
considerada.
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Tabela 2.1
Resultado de Venda por Setor 1990/1994

1USS milhGes
Setores Empresas Receitada Venda Divida Transferida Total
Siderdrgico 8 5.562 2.625 8.167
Petroquimico 15 1.882 296 2.178
Fertilizantes 5 418 75 493
Qutros 4 350 289 619
Total 33 8.608 3.266 11.874

Fonte: BNDES, 2002.

Como pode ser observado na Tabela 2.2, o periodo 1990-1994

caracterizou-se por pequena participagdo do investidor estrangeiro.

Tabela 2.2
Resultado de venda por investidor 1990/1994
USS milhdes

Tipo de Investidor Receita de Venda %o

Empresas nacionais 3.1186 36%
Instituicdes financeiras 2.200 25%
Pessoas fisicas 1.701 20%
Fundos de pensdo 1.193 14%
Investidor estrangeiro 398 5%
Total 8.608 100%

Fonte: BNDES, 2002.

A privatizag@o através do PND mostrou ser muito mais dificil do que se
previa a principio. Uma das causas da demora era a méa situacéo financeira em
gue se encontrava a maioria das empresas em processo de privatizagao e a
necessidade de renegociar acordos de acionistas com investidores privados
nacionais e estrangeiros. Outra era a necessidade de derrubar, na Justica,
iminares suspendendo vérias das mais importantes vendas. Por exemplo, s6 no
caso da Usiminas, a primeira grande empresa estatal a ser vendida, o governo
federal precisou lidar com 37 agdes judiciais para poder dar prosseguimento a
venda.

Agui cabe um paréntese. Segundo Velasco Jr. (1997a), a escolha da
Usiminas - empresa lucrativa, atualizada tecnologicamente & de porte expressivo -
obedeceu a uma logica dupla. De um lado, fornecia “credibilidade” ac programa
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(pois uma grande estatal seria privatizada), de outro lado, era a oportunidade de
se rever 0 modelo de venda até entio adotado —~ o de bloco Unico - buscando-se
superar a precariedade de apoio inerente ao modelo anterior.

E claro que a Usiminas também reunia outras condigdes importantes.
Primeiro, estando a Siderbras em processo de liquidagdo, as resisténcias
corporativas se reduziam & empresa em si, diferentemente das empresas dos
setores petroquimico e de fertilizantes, que tinham a Petrobras por trds. Segundo,
a Siderbras era uma empresa em condicbes de ser privatizada, sem que fosse
necessaria uma reestruturacao financeira prévia.

A escolha da Usiminas também obedeceu a uma légica de implementacao
de politica publica: a escolha de um Jeading case de maior visibilidade em opgéo a
uma escolha que privilegiasse uma nocgdo de curva de aprendizado, com o
programa de desestatiza¢do comegando com empresas menos importantes.

Como enfatiza Velasco Jr. (1997a), o modelo de venda adotado para a
Usiminas, e que posteriormente se reproduziu para a quase totalidade das
desestatizagbes dos governos Colior e Franco, ndo definia previamente o formato
que deveria ter o conirole da companhia ao final da venda. O sistema de venda
por meio de leildes publicos - uma modalidade adotada durante o governo Sarney
- permaneceu como o método béasico de venda. O bloco de agbes era ofertado
sem que fossem estabelecidas quantidades minimas a serem adquiridas ou uma
pré-qualificacdo técnica dos candidatos. Qualquer investidor podia dar seus
lances, de acordo com seus interesses, a Unica condigZo realmente fundamental,
além da comprovago de estar quite com o sistema tributdrio nacional, era ter
bloqueado previamente seus meios de pagamento na bolsa de valores onde o
leildo fosse realizado.

O resultado do leildo comportava, em seus extremos, tanto a aquisicdo do
lote de agGes por um Unico comprador como a ampla pulverizagdo das agdes de
controle. O modelo permitia, dessa forma, o acréscimo do nimero de vencedores,
apesar de ndo haver garantia de que isso viria a ocorrer, como de fato ndo
ocorreu.
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Esse modelo se adeguava exemplarmente a visdo da crise do Estado
brasileiro & época, associada, segundo Sola (1993) e Diniz (1995), a caréncia de
governabilidade ou de governance, pois o modelo Usiminas nao se preocupava
em preestabelecer metas de estrutura de propriedade, ndo trazendo para si
gualquer responsabilidade na fixagdo de diretrizes de politica industrial. Um
modelo com objetivos definidos tenderia a gerar ndo sé menos vencedores, como
também vencedores menos incertos, e, como tal, capaz de provocar um nivel de
oposicao por parte dos derrotados que o governo, na sua caréncia de governance,
talvez nao tivesse condicdes de superar.

A venda da Light, em maio de 1996, ainda conservou a mesma estrutura-
base do modelo Usiminas. Posteriormente, as privatizacdes de servigos publicos
estaduais e federais passaram a comportar, como alteragao principal, o retorno as
vendas em bloco Unico. Segundo Velasco Jr. (1997b), tal medida se justificava,
pois em um pais aonde a figura das grandes corporagdes, com dissociagéo entre
as estruturas de gestdo e de propriedade, era ainda incipiente, parecia mais
conveniente para os orgdos reguladores a existéncia de um grupo controlador
previamente definido. Ademais, em face da escassez de capital nacional para
fazer frente aos montantes envolvidos nessas privatizagbes, a venda em bloco
Gnico reduzia o nivel de incerteza dos investidores estrangeiros sobre a
mobilizagéo de recursos necessarios e sobre os parceiros com os quais teria que
se relacionar.

A privatizacdo da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), rompeu
parcialmente com o modelo Usiminas e com a venda em bloco unico. Na venda,
foram ainda estabelecidas restricoes em relacdo a guantidade maxima de acdes
que poderia ser adquirida por companhias ligadas aos setores siderurgico ou de
mineracao.

Além disso, os novos controladores ficavam obrigados a constituir uma
sociedade de propdsito especifico, com regras estatutarias previamente definidas.
Isso significou, principalmente, o rompimento com o conceito de n&o-interferéncia
presente no modelo Usiminas, com o governo se propondo conduzir uma

privatizacdo de forma mais dirigida e, dessa forma, tendo que enfrentar no minimo
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a retirada do apoio de investidores que se haviam acostumado a nao ser excluidos
previamente de negociagdes envolvendo grupos formados.

2.3 Politica macroecondmica e privatizacdo na “Era FHC”

Como vimos, a presidéncia de Fernando Collor desencadeou as primeiras
medidas para reduzir o Estado e realizar a ruptura com o passado
intervencionista, tipico do modelo da industrializagdo substitutiva de importagées e
do desenvolvimentismo dos governos militares de 1964 a 1985. Esse esforco
reformista foi aprofundado no primeiro governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, que se propds a tarefa de sepuliar a Era Vargas e superar os entraves
representados pela sobrevivéncia da antiga ordem. Através da prioridade atribuida
as reformas constitucionais, iniciou-se um processo de desconstrucéo legal e
institucional, que abriu o caminho para a reestruturacéo da ordem econdmica e,
sobretudo, para a refundagéo do Estado e da sociedade de acordo com os novos
parametros consagrados internacionalmente. Entretanto, limitada por uma visdo
restritiva de teor administrativo, a reforma do Estado na “era FHC” foi capturada
pela meta do ajuste fiscal, revelando-se incapaz de realizar a ruptura anunciada.

A partir de 1995, o alcance das privatizages seria enormemente ampliado
por meio de dois movimentos quase simultdneos: a decisdo de se acabar com os
monopdlios do setor publico na area de infra-estrutura e a deciséo dos governos
estaduais de também desenvolver seus préprios programas de privatizagao.

O repetido fracasso de seguidas administragdes em controlar a inflagdo
havia limitado a capacidade do governo em perseguir um programa mais ousado
de privatizagdo. Com a estabilizagéo, o Executivo conseguiu cacife politico para
aprovar no Congresso as emendas constitucionais necessérias para estender a
privatizag8o aos setores de telecomunicacdes e petréleo/gés e para facilitar sua
aprovagao nas areas de mineragao e eletricidade.

Com a estabilizagéo, a necessidade de equilibrio fiscal e a perspectiva de
retomada do crescimento, ficava claro que o setor publico ndo conseguiria
viabilizar diretamente os elevados investimentos necessdrios nesses setores.
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Também por motivos fiscais, a politica econdmica limitava ¢ acesso das estatais
ao financiamento doméstico e externo.

Por seu turno, os governos estaduais enxergaram na venda de suas
empresas uma importante fonte de recursos em curto prazo que thes permitiria
saldar dividas e em alguns casos, expandir os gastos (Pinheiro e Giambiagi,1999).
As negociacdes consistiram na transferéncia de dividas estaduais para ¢ governo
federal, tendo como garantia as receitas futuras dos estados (durante um prazo de
30 anos). Como a taxa de juros reais sobre os empréstimos do governo federal
aos estados era de 3% e a taxa de juros de mercado era maior, esse acordo
envolveu até certo ponto uma “federalizacdo” dos prejuizos estaduais. Com o
intuito de minimizar esses prejuizos e reduzir o déficit total das estatais, o governo
federal exigiu que os estados realizassem acordos de reescalonamento da divida
prevendo a quitacdo de 20% do principal mediante a venda de ativos. Essa
exigéncia se tornou um grande incentivo para que os estados dessem inicio a
programas proprios de privatizacdo. Assim, a privatizagdo em ambito estadual €
importante devido ao impacto fiscal mais pronunciado e porque ilustra mais
vividamente a influéncia de consideragdes macroecondmicas sobre a decisdo de
se privatizar.

Porém, de todos os fatores que contribuiram para a expansio do processo
de privatizagdo no primeiro governo de Fernando Henriqgue Cardoso, o mais
importante foi provavelmente o papel que a privatizacdo desempenhou na
sustentac@o do Plano Real. Com as grandes vendas de 1987-1998, o pais foi
capaz de atrair elevados montantes de investimento direto estrangeiro, que
ajudaram a financiar os altos déficits em conta corrente, e de evitar a explosdo da
divida publica (que, de fato ndo foi reduzida, pelo contrario, aumentou, em
detrimentc & perda de patrimdnio publico), a despeito dos crescentes déficits
publicos registrados.

E interessante registrar que, apesar da importancia macroecondmica da
privatizacao ter sido reconhecida, a énfase concentrou-se nos impactos de curto

prazo, com pouca ou nenhuma atencfo sendo dedicada aos ganhos fiscais
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permanentes, nao obstante terem sido estimados como sendo substanciais
(Pasanezi, 1998).

As mudangas no contexto institucional tiveram inicio em janeiro de 1995,
com a substituicdo da Comiss8o de Privatizagdo pelo Conselho Nacional de
Desestatizagdo, estreitando muito mais o vinculo entre a administracdo do
processo e o governo federal. O PND em si foi mantido quase intacto, porém
foram efetuadas outras mudangas importantes no contexto legal e institucional
apds a promulgacado da Lei das Concessdes (Lei n°® 8.987), em fevereiro, e as
emendas constitucionais aprovadas mais tarde naguele mesmo ano.

A Lei das Concessbes regulamentou o Artigo 173 da Constituicio e
introduziu importantes alteragbes nas normas gue regiam a concessio dos
servigos publicos. Em especial: a) introduziu um sistema de multas proporcional a
falta cometida pelas concessiondrias; b) criou a possibilidade dos grandes
consumidores escolherem seu fornecedor, pondo fim aos monopdlios locais
anteriormente impostos por lei; ¢) determinou que as tarifas ndo precisavam mais
se basear na regulamentacdo do custo do servico {(as normas sobre tarifas
passaram a serem definidas no contrato de concessio); d) enfatizou o valor das
taxas cobradas dos consumidores como critério de selegdo dos licitantes de uma
concessao; e) estipulou que todas as concessbes seriam outorgadas por um prazo
fixo, sendo renovadas mediante novo processo de licitagdo; f) proibiu a concessio
de subsidios publicos as concessionarias; e g} deu aos consumidores o direito de
participar do processo de superviséo da concessao.

Tambem foram importantes as emendas constitucionais de 1995, que
acabaram com os monopdlios publicos na distribuicdo de gas por dutos, no setor
petrolifero e nas telecomunicacées - medida necessaria para permitr a
privatizagao da Telebras. Também foi abolida a distinggo entre empresas
brasileiras de capital nacional e estrangeiro, preparando o terreno para a
privatizacéo dos setores de mineragao e geracdo de eletricidade.

Depois da venda das estatais industriais restantes, o alcance da
privatizagdo em ambito federal foi ampliado mediante a inclusdo das empresas
publicas de mineragéo, eletricidade, ferrovias, portos, rodovias, telecomunicacbes,
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adgua e esgotos e bancos. Isso demandava um compromisso muito maior dos
ministérios com o processo de privatizacdo e envolvia a luta contra interesses
profundamente “entrincheirados”. De fato, a privatizacdo das estradas e das
telecomunicagdes foi levada a cabo diretamente pelos ministros das respectivas
pastas, sem passar pelo PND.

A privatizac@o precisou superar uma serie de obstaculos de “vida ou morte”
durante esse periodo. O processc comegou em 1996, com a Light, a maior
companhia vendida até entdo. Prosseguiu em 1997 com a venda da CVRD e
terminou em 1998, com a Telebras, “a maior privatizagao do mundo”, naquele ano.
A privatizacao da CVRD talvez tenha sido a mais dificil de todas.

A empresa, maior exportadora do Brasil, era vista como a mais eficiente de
todas as empresas estatais, motivo pelo qual sua venda tinha menos apoio
politico. A venda acabou se transformando numa guerra ferrenha, cujas batalhas
eram travadas diariamente na imprensa e nos tribunais. Para poder vendé-la, o
governo precisou responder e vencer 217 acgbes judiciais, mais do gue um quarto
do total de agdes relativas a privatizagcao no Brasil até fins de 1998.

A extensdo da privatizagdo a setores com externalidades mais
pronunciadas e menor lucratividade exigia um novo enfoque. Esse era o caso das
estradas, pontes, esgotos e, em menor grau, ferrovias. Nesses setores, 0 modelo
de privatizacao estabelecia metas de produgao efou um plano de investimento que
o novo proprietario privado precisava obedecer. Com excegédo das ferrovias, a
privatizacao foi efetuada em troca do compromisso de investir, sendo vencedor o
licitante que propusesse cobrar as menores tarifas dos consumidores.

Dessa forma, a privatizag&o foi ampliada e acelerada, mas somente com a
crise asiatica de 1997 tornou-se de fato uma questo crucial para o governo,
assumindo um papel vital na propria sobrevivéncia do Plano Real. Esse fendmeno
tem duas causas: a) era a primeira vez que os valores recebidos pelas vendas de
privatizagéo estavam se tomando significativos em termos macroecondmicos e b)
com a evolugcdo da crise asidtica, a privatizacdo poderia dar ao Brasil uma
vantagem sobre outros paises que haviam sido ou poderiam vir a ser vitimas de
ataques especulativos.
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Nesse sentido, a privatizagdo era encarada como uma espécie de ‘rede de
seguranga’ ou “ponte para a estabilidade”, dando ao pais uma folga para
solucionar seus dois principais desequilibrios: os déficits em conta corrente e
fiscal. O governo pretendia soluciona-los através de politicas especificas e das
chamadas ‘reformas estruturais” no prazo de poucos anocs, antes que se
exaurissem os recursos extraordinérios provenientes da privatizagao.

Tabela 2.3
Resultados acumulados 1990/2002
USS$ milhdes
Periodo Receita da Venda Dividas Total
Transferidas

1990-1994 8.608 3.266 11.874 11.2%
1995-2002 78.624 14.810 93.424 88.8%
Total 87.222 18.076 105.298 100.0%

Fonte: BNDES, 2002.

O papel vital mencionado no paragrafo anterior tinha duas vertentes:
primeiro, a privatizagdo reduziu a necessidade de contrair empréstimos para
financiar o déficit em conta corrente e, segundo, ajudou a financiar o déficit fiscal,
contendo o crescimento da divida publica. De inicio e precariamente, a
privatizag&o coibiu o crescimento da divida do governo, mas ndo a impediu de
crescer de forma insustentdvel quando terminam as vendas da privatizagdo. A
privatizacac tornou-se um meio de sinalizar estabilidade, ainda que precéria, a um
mercado muito preocupado com a situagdo fiscal e as possibilidades de
sustentacéo da politica cambial.

Além disso, mais uma vez a privatizacdo cumpriu seu papel de “sinal de
compromisso” com os fundamentos macroecondmicos, como fizera na primeira
metade da década de 90, porém com duas diferencas. Para comecar, a
privatizacdo agora também atraia um grande influxo de investimento externo
direto. Por outro lado, o efeito indireto do estimulo ao ingresso de capitais havia se
tornado mais importante do que no periodo anterior a 1994, devido A necessidade
de financiar um grande déficit em conta corrente, 0 que n&o acontecia no inicio
dos anos 90, como visto anteriormente.
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A participacac do capital estrangeiro foi bastante significativa no periodo
1995-2002, atingindo 53% do total arrecadado com todas as desestatizacdes
realizadas no Brasil. As empresas nacionais responderam por 26% da receita,
cabendo 7% as entidades do setor financeiro nacional, 8% as pessoas fisicas e

6% as entidades de previdéncia privada, como pode ser visto a seguir:

Tabela 2.4
Resultado de venda por investidor 1995/2002
US$ milhdes

Tipo de Investidor Receita de Venda Yo
Investidor Estrangeiro 41.737 53%
Empresas Nacionais 20.777 26%
Setor Financeiro Nacional 5.158 7%
Pessoas Fisicas 6.316 8%
Entidades de Previdéncia 4.626 6%
Privada

Total 78.614 100%

Fonte: BNDES, 2002.

Como no inicio da déecada, quando a privatizagéo passou a contribuir para a
credibilidade das administragbes Collor e Franco, também no governo de
Fernando Henrique, de certa forma, a privatizagdo acabou criando uma idgica
prépria, além de seus objetivos iniciais.

Até o inicio de 1996, a empresa privada estava quase fotalmente ausente
dos setores de servicos publicos no Brasil. No final de 1998, os investidores
privados controlavam os setores de telecomunicacdes e ferrovias, os maiores
portos do pais, algumas de suas principais rodovias, dois tergos da distribuicéo de
eletricidade, uma grande parte da geracéo de energia elétrica e uma peguena mas
crescenie parcela dos servicos de agua e esgotos. Esse processo foi notével
pelas suas dimensdes, mas € igualmente impressionante o fato de que em apenas
cinco anos o Estado se retirou quase que totalmente de setores nos quais teve
predominic absoluto durante varias décadas.

Em 1999, a maxidesvalorizacdo do real alterou as perspectivas da
gconomia em geral e da privatizagéo em particular. A queda da credibilidade do
governo, o fraco desempenho do PIB e a percepgao de maior risco foram fatores
que contribuiram para reduzir o valor real dos ativos e fazer da privatizagdo um
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empreendimento dificil em 1999. Por outro lado, a privatizag@o proporcionou uma
oportunidade de atenuar as restricdes que a economia enfrentava em curto prazo
e de reduzir o custo social decorrente da implementagdo dos ajustes necessarios
nas contas fiscal e externa.

O gue ndo podemos perder de vista, é que uma das motivacdes por tras do
grande e radical esforco de privatizacao foi a incapacidade do Brasil de estabilizar
a economia e de manter um crescimento sustentado, processo iniciado em
meados dos anos 70 e ainda nfo concluido. A privatizacdo e a politica
macroecondmica estéo ligadas sob diversos aspectos. Primeiramente, a
progressiva deterioragdo das contas fiscais limitou a capacidade do governo de
intervir na economia e de financiar as necessidades de investimento de suas
empresas, cuja situagdo deteriorou-se ainda mais quando o governo comegou a
fixar os pregos dos produtos dessas empresas em niveis muito baixos para
subsidiar as exportagbes e, artificialmente, controlar a inflagéo. Isso, por sua vez,
piorou a qualidade dos servicos proporcionados por elas, o que contribuiu para
aumentar o apoio & privatizagado, dentro e fora das empresas.

Uma tentativa ousada, embora malograda, de usar a privatizacdo para
sustentar um programa de estabilizag8o ocorreu em 1990, quando foi langado o
Programa Nacional de Desestatizagéo. Desde entdo, o avango da privatizagéo
passou a ser essencial como meio de sinalizar o compromisso de diminuir a
intervengdo do Estado na economia e atingir o objetivo de disciplina fiscal,
principalmente em condigbes de forte instabilidade econdmica. No entanto, em
termos macroecondmicos a privatizacdo, até 1996, foi pouco mais que uma
promessa. Mas a partir dai assumiu uma importancia muito maior.

Com receitas volumosas, a privatizagado passou a ser um poderoso
instrumento para conter (como visto, sem muito sucesso) a expansao da divida
publica e ajudar a cobrir o déficit em conta externa. Enguanto isso, o governo
pretendia reduzir o déficit publico de forma gradual e desvalorizar
progressivamente a taxa de cambio, para que as defasagens existentes
acabassem sendo eliminadas quando se esgotassem as receitas da privatizag&o.
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A Tabela 2.5 mostra o resultado setorial dos leildes de privatizagéo e a
divida transferida ac setor privado no periodo 1995- 2002, no ambito dos

programas federal e estadual.

Tabela 2.5
Privatizacdes no Brasil 1995/2000
US$ milhdes
Setores Receita de Venda Divida Transferida Total
Inddstria 10.852 4.625 15.117
. Petroguimica 816 706 1.622
. Petrdleo 4.840 - 4.840
. Mineragao 5.198 3.559 8.755
infra- 63.281 10.545 73.826
estrutura/Servicos
. Financeiro 6.329 - 6.329
. Elétrico 22,238 7.510 29.748
. Transporte 2.321 - 2.321
. Portuario 421 - 421
. Gas/Saneamento 2.111 88 2.199
Telecomunicagbes 29.811 2.947 32.758
. Informatica 50 - 50
Participacodes 4.481 - 4.481
Minoritarias 753 - 753
.Decreton®1.0688  3.728 - 3.728
. Estaduais
Total 78.614 14.810 93.424

Fonte: BNDES, 2002,

As crises asidtica e russa deixaram os investidores menos dispostos a
cooperar com esse enfoque gradualista, principalmenie depois que o déficit
publico comegou a aumentar em vez de diminuir, no final de 1997. Uma vez que a
privatizag@io, sozinha, ndo poderia proporcionar os grandes influxos de capital
necessarios para financiar os vultosos déficits interno e externo do Brasil, em
janeiro de 1999 foi tomada a decis@o de deixar o real “flutuar”. Além disso, foi
adotada uma grande mudanca no regime fiscal, para reduzir o déficit publico.
Enquanio isso, a privatizacdo continuou a desempenhar seu papel de abater a
divida plblica e atrair investimento externo, reduzindo assim os custos do ajuste
em curto prazo.

Se a privatizacao forneceu um importante apoioc ac Plano Real, o inverso

também & verdadeiro. E improvéavel que, sem a estabilidade de pregos, o governo
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fosse capaz de estender a privatizagcdo as empresas de servicos publicos. A
existencia desse processo de reforgo reciproco explica, em parte, por que a
decis@o de privatizar esses setores foi tdo tardia e, no entanto, pdde ser efetivada
com relativa rapidez. Devido as circunstancias e a velocidade com que as
empresas de servicos publicos foram privatizadas, muito pouco planejamento
prévio foi feito. Isso se reflete na heterogeneidade da regulamentacdo dos
diferentes setores de servigos plblicos. Um aparato regulatério, que segundo seus
‘idealizadores” iria promover a competicdo, foi implantado para as
telecomunicagdes, antes da venda da Telebras, mas houve uma defasagem entre
a regulagéo e a privatizagdo no setor de eletricidade, enguanto nos setores de
transporte e saneamento a regulagao nem chegou a ser totalmente formulada.

As fronteiras da privatizacdo no Brasil ampliaram-se substanciaimente
desde 1974. A privatizaglo passou do apoio a firmas nacionais privadas para a
limitagéo da expans&@o das estatais, a venda de estatais de pegueno porte e
depois de grandes estatais industriais, para finalmente englobar as empresas de
servigos publicos. Provavelmente, o pico das receitas ja passou. A privatizacdo no
Brasil terminara no futuro préximo? Provavelmente no, mesmo que o atual
governo nao possua um programa neste sentido. Grandes empresas continuaréo
em poder do Estado. A privatizagcdo também pode atingir outras fronteiras, tais
como o sistema de previdéncia social e instalagdes publicas como hospitais,
universidades e penitenciarias, mas a probabilidade de tal fato & dificil de
determinar.
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Capitulo 3 - Trés setores de infra-estrutura no Brasil

Nas Ultimas décadas, os setores de infra-estrutrura no Brasil, notadamente
telecomunicagdes, energia elétrica e petrdleo, passaram por transformagdes
estruturais significativas, como, por exemplo, a mudanga no acervo tecnoldgico e
a alteracdo das forgas que regulam as dindmicas concorrenciais e as relagdes
comerciais na cadeia produtiva.

Com o objetivo de mostrar a evolugao de cada setor tratado aqui, seréo
apresentadas suas respectivas trajetdrias institucionais, ao longo do processo de
desenvolvimento econémico brasileiro. O objetivo € entender como os trés setores
evoluiram ao longo do século e como se encontravam no momento da crise do
Estado desenvolvimentista que se deu nas Ultimas décadas.

O estudo das diferencas na organizagdo industrial e na politica
governamental de cada setor, em cada uma das respectivas fases de seus
desenvolvimentos, nos permite um melhor entendimento sobre o papel dos
diferentes atores setoriais (Estado, empresas publicas, capital privado), tanto nos
momentos em que suas atuagdes ndo foram tdo marcantes, como nagueles em

gue suas politicas e atuacdes se destacaram.
3.1 Telecomunicag¢des

Muito tem sido discutido sobre as mudancgas no setor de telecomunicacbes
em ambito mundial’®. Entretanto, a fim de compreendermos o gue se passou e
ainda estd em andamento, no caso brasileiro’’, se faz necessdrio rever a
importancia das mudancas ocorridas e quais as suas conseqliéncias para o
modelo brasileiro.

A formaca@o do monopdlio publico das telecomunicacdes no Brasil remonta
ao final dos anos 50 e inicio dos 60. O aprofundamento da industrializagao

(pesada) na segunda metade dos anos 50, o aumento da taxa de urbanizagao no

2 yer, por exemplo, Wellenius (1983), Hobday (1993}, Harper (1998).
' Alguns trabathos recentes podem ser citados, como: Maculan (1981, 1995), Costa (1981), Aimeida (1994},
Bellinii {1994}, Pessini e Maciel, (1995), Botelho {1988), Herrera {1998) e Cassioliato, (1999).
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pais e a acelerada expansd@o de um mercado interno unificado, rompendo os
isolamentos regionais por meio da montagem de uma infra-estrutura rodovidria,
exigiam um sistema de telecomunicacdes abrangente e eficiente.

A crescente necessidade de telecomunicagdes no pais, naguele tempo, pds
a nu a fragilidade técnica e institucional do sistema instalado na época. Esta
questao era tambem considerada extremamente relevante para as Forcas
Armadas, vis-a-vis a enorme dimensdo territorial a ser controlada, além das
preocupagbes quanto a emergente temética da seguranca nacional, externa e
interna.

Por esta época, imperava um cadtico sistema de concessbes, onde as
operadoras estrangeiras exploravam as redes das principais capitais do pais e
praticamente nao investiam na ampliagdo e modernizagdo das plantas, o que
provocava sérios atritos com os poderes concedentes. No interior, a situacdo era
ainda mais precaria, e as redes eram operadas por cerca de 800 concessionarios
incluindo-se prefeituras locais, cooperativas e pequenas empresas privadas que
formavam verdadeiras “ilhas de comunicagdo”.

O resultado desta fragmentacédo e inorganicidade espelhava-se na
existéncia de apenas um milhao de telefones no Brasil, em 1960 (densidade em
torno de 1 tel/100 hab), numa alta demanda reprimida de linhas telefénicas,
somando-se ainda a péssima qualidade das comunicacdes e o elevado tempo
(horas) para completar a maioria das chamadas interurbanas nacionais e
internacionais. Além disso, os governos estaduais € municipais, como poderes
concedentes, n&do dispunham de meios efetivos para estimar o custo de
exploragdo das grandes operadoras estrangeiras. Esta situagio contribuia para
agravar os impasses politicos por ocasido da fixagéo e atualizacdo das tarifas
telefonicas, pois as operadoras reclamavam do “irrealismo tarifario” e o governo
arglia a respeito da alta rentabilidade destas companhias e da elevada remessa
de lucros para o exterior.

Segundo a anélise de Herrera (1998), no inicio dos anos 60, o cenario das
telecomunicagdes, no Brasil, caracterizava-se, por esta auséncia de coordenacio

e de objetivos comuns de desenvolvimento e ampliacdo do setor. Ndo havia
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nenhum tipo de coordenacéo enire essas empresas, e a competéncia para
outorgar licencas para a exploragdao de servicos, segundo estabelecido na
Constituicgo de 1946, era tanto da Unido como dos Estados e Municipios.

Em 1962, o Cddigo Brasileiro de Telecomunicacdes, instituido pela Lei n°
4117, estabeleceu o controle govermnamental sobre o servico pudblico de
telecomunicacoes, através da criag&o do Sistema Nacional de Telecomunicagdes.
Tal cédigo possibilitou, em 1965, jd no Regime Militar, a criacdo da Empresa
Brasileira de Telecomunicagbes (Embratel), empresa publica que interligou todas
as capitais e as principais cidades do pais e que foi responsavel pela integragcéo
do sistema no dmbito nacional e internacional.

A empresa foi criada com recursos provenientes do Fundo Nacional de
Telecomunicagbes (FNT) que era alimentado pela cobranca adicional de até 30%
sobre as tarifas dos servicos de telecomunicag¢des. Dois anos depois, foi criado o
Ministério das Comunicagdes (Minicom), responsavel pelas politicas para o setor.
Concomitantemente, foi criado o Conselho Nacional de Telecomunicagdes
(Contel), agéncia reguladora e de planificacdo, vinculada & Presidéncia da
Republica.

A criacdo da Embratel provocou oposicdes e criticas a idéia de uma
empresa publica para explorar servicos telefénicos, numa época em que a
concessao privada ainda era a regra’™.

Em 1972, a Lei n® 5.792 representou um passo definitivo na centralizagdo
da exploracéo dos servigos de telecomunicacdes nas méos da Unido, conforme
previsto no Artigo 15 da Constituicdo de 1967. O setor seria definitivamente
estruturado em tornc de dois tipos de atividades: a normativa, exercida pelo
Minicom e a executiva, concentrada numa sociedade de economia mista, ainda a
ser criada, a Telebras, Embora respeitasse os termos da Constituicao, que

declaravam de competéncia geral da Unido, a exploracdc dos servigcos de

' Com a transferéncia da CTB (que detinha mais de 70% dos telefones instalados no pais) para a Embratel,
governo tinha estatizado, na reslidade, a maior parte da exploracio dos sewicos telefénicos locals que antes
de 1987 escapavam de sua competéncia. A desorganizacio na gestio da CTB e sua recusa em investir na
amplagéo @ modemizagao da rede, tomaram dificil a methoria dos servigos, sem falar na inexisténcia de méo-
de-obra especializada, em conseqUéncia da polfica de gestdo obsoleta das concessionarias. Os rafos
engenheiros brasileiros da CTB foram todos mantidos em seus cargos, para que a empresa pudesss
continuar funcionando.
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telecomunicagdes em todo o territério nacional, a criacdo de uma nova entidade
empresaria encontrou fortes resisténcias das empresas j& existentes, por um lado,
e de correntes de opinibes contrérias a uma excessiva participacao do Estado em
atividades comerciais, por outro.

A criagdo de uma empresa publica para assegurar a coordenacio das
inimeras pequenas concessiondrias privadas, no &mbito municipal, foi se
tornando uma exigéncia para permitir a implantagio do Plano Naciona! de
Telefonia, preparado pelo Contel. O grande nimero de operadoras sem
capacidade financeira nem estrutura operacional, se tornava um empeciho &
ampliagdo e modernizagdo dos servigos de telecomunicacbes, iniciadas com o
desempenho da Embratel no trafego interurbano e internacional, e com a
estatizag@o da CTB que concentrava a maior parte dos servicos urbanos.

A politica do Minicom se baseava na constatag&o da necessidade de um
planejamento global e integrado, para formar um sistema de telecomunicacoes,
capaz de responder as exigéncias de desenvolvimento econdmico e de
seguranga, formuladas desde a década anterior, e em particular, de vencer o
enorme deficit de telefones. Para alcangar esse objetivo, somente a intervengao
do governo federal era capaz de assegurar o indispenséavel planejamento global, e
a concentragéo de recursos exigidos, que deveriam resultar na implantacéo
prevista de 10 milhdes de terminais, durante os seguintes.

Os planos do Minicom, além da criacio da Telebras, envolviam também a
criagao das operadoras regionais de telecomunicacdo, as teles. A funcdo da
Telebras seria a de planejar e coordenar os servicos de telecomunicacdes, e obter
recursos financeiros cuja aplicagéo seria controlada pela participacéo acionaria da
firma nas empresas operadoras, as quais seriam, por motivo de eficiéncia,
reduzidas a uma por Estado.

Tal reestruturagdo se acompanhava de uma nova vinculagéo do FNT, que
havia permitido até entéo, a implantagéo do sistema bésico pela Embratel. Como a
Embratel gerava recursos préprios suficientes a partir de sua atividade empresarial
normal de exploragdo dos servigos interurbanos, ela poderia prescindir dos

recursos adicionais do FNT, que passou a ser gerido diretamente pelo Ministério
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das Comunicagdes.

O setor ficaria estruturado em trés niveis: ao Minicom caberia a fixa¢io de
diretrizes e normas, e a fiscalizagdo de aplicagao dos recursos do Fundo; a nova
empresa estatal teria competéncia para planejar e coordenar a ampliagao das
redes, e a afetacio dos recursos e as empresas operadoras, cada uma no seu
Estado, deveriam implementar e operar 08 novos sistemas locais. de
telecomunicacgdes; enquanto que a Embratel permaneceria com a explorag&o dos
troncos de interconex@o entre as empresas regionais e dos servicos
internacionais.

Foi dentro desta perspectiva futura de organizagdo setorial que uma
comisséo de vinte membros, representando o Ministério, a Embratel, a CTB, as
inddstrias de equipamentos e as concessionarias, foi nomeada para preparar o
projeto de criacdo da Telebras. Logo ao definir a estrutura e as funcdes da nova
empresa, manifestaram-se duas tendéncias contrarias. A primeira queria que se
aproveitasse a estrutura ja existente da Embratel ampliando-a e atribuindo-lhe
novas competéncias executivas, gue a transformariam numa holding,
incorporando a CTB e as futuras empresas estaduais. A outra tendéncia defendia
a criagdo de uma empresa nova, cujas atribuicbes especificas seriam
determinadas por lel. Essas divergéncias internas do setor se originavam na luta e
na concorréncia entre a Embratel, cuja forgca vinha de sua capacidade em gerir
amplos recursos financeiros € em alcancar resultado operacional satisfatério em
comparagcdo com o periodo anterior de completa ineficiéncia dos servicos, e a
CTB que dependia de recursos externos para ampliar e modernizar a sua rede.

A oposicdo da Embratel, que lutava para resguardar a sua situacdo
privilegiada, juntava-se a resisténcia das concessionarias estaduais e municipais,
que temiam perder sua autonomia. Além disso, os fabricantes de equipamentos
temiam a forca que poderia deter uma empresa Unica para todo o setor, embora
isto pudesse significar também, uma notavel ampliagéo do mercado. A Federacéo
das Associacbes de Empresas de Telecomunica¢des expressava receios de que a
Telebras viesse a se transformar no monopdlio estatal das telecomunicagtes, e

pedia que a unificagdo das concessionarias privadas ou estaduais fosse efetuada
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com o maior cuidado, “para evitar o gigantismo e os males dele decorrentes”,
evitando-se a intervengéo do Estado nas empresas que estariam em condicdes de
subsistir e prosperar.

Essas resisténcias a definitiva centralizagdo da exploragdo dos servigos
pelo governo federal, se manifestaram também durante os debates da comisséo
parlamentar que examinou o projeto de lei de criagdo da Telebras. Varias
emendas foram apresentadas, no sentido de reintroduzir a competéncia dos
Estados na exploraglo dos servicos, extinta na Constituicdo de 1967, ou de
reduzir os poderes da holding ou do prépric Ministério, fosse em termos de
captagao de recursos fosse em termos de controle da gestdo administrativa. A
maioria das emendas foi rejeitada pelo relator, e o projeto do Ministério foi votado
no dia 11 de jutho de 1972.

A lei de criag&o da Telebras fixou, assim, um novo quadro institucional para
o setor das telecomunicactes, onde foi reafirmada a competéncia geral da Unido
para a exploragéo dos servicos diretamente ou através de concessio. De fato, as
concessionarias privadas fora garantido o direito de continuar a exploragdo dos
seus servicos até o fim legal dos contratos, embora lhes fosse oferecida a
possibilidade de se associarem com a nova holding. A integracéo das futuras
concessionarias estaduais seria assegurada, pela participagdo majoritaria da
holding no capital social dessas novas empresas de economia mista.

Entéo, em 1974, pelo Decreto n° 74.379, a Telebras foi designada
“concessionaria geral” para a exploracdo dos servicos de telecomunicagdes em
todo o territdrio nacional, vindo a integrar e completar, & semelhanca dos demais
paises latino-americanos, o chamado Setor Produtivo Estatal (SPE). Note-se que
as telecomunicagdes formaram o Ultimo bloco a se integrar ao SPE brasileiro, uma
vez que, os demais segmentos (energia e insumos bésicos) ja& haviam sido
instituidos nos anos 40 e 50 (Almeida, 1994).

A concepgéo que presidiu a organizagéo do setor era desenvolvimentista e
estatista, que se expressava pelo incentivo & criagdo de tecnologia endégena e
que fazia parte do ideario de uma parte dos militares que havia assumido o poder
em 1964. A politica que a inspirou estabelecia como objetivos, a operacio de
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redes nacionais de telecomunicagdes, o que previa a reestruturagdo do sistema de
franquias; a regulagéo da producadc de componentes com fortes incentivos a
substituicdo de importagdes e um esfor¢co deliberado para criar capacidade
nacional de pesquisa e desenvolvimento setorial.

Tal modemizacao do setorial, sob a condug&o de grandes empresas
ptblicas, se deu em um marco institucional que conferia a estas empresas grande
autonomia financeira, administrativa e de decisées em relagdo ac governo. O
Executivo mantinha um Unico instrumento importante de interferéncia na vida das
empresas - o poder de nomear seus presidentes e diretores. De toda maneira, em
fins da década de 70, o setor produtivo estatal, inclusive o setor de
telecomunicagdes, era uma “caixa preta”. A assimetria de informagao constituia o
mais importante recurso de poder dos alios dirigentes das empresas publicas.
Nem o Executivo nem tampouco o Congresso ou o Judicidrio tinham instrumentos
adequados para controlar as grandes estatais (Almeida, 1994).

No inicio de 1976, o Decreto-Lei n® 162 concentrou nas maos da Unido o
poder de conceder licengas para a prestagdo de servigos. O objetivo por tras de tal
reorganizagdo era o de centralizar a gestio dos recursos financeiros, unificar e
homogeneizar tecnicamente a rede. A justificativa desta acéo era relacionada &
necessidade de maior coordenacéo para levar adiante a tarefa de ampliagéo e
modernizagdo dos servicos, uma vez ainda haviam algumas concessionarias
privadas atuando em ambito municipal sem qualquer coordenagéo e sem dispor
de capacidade financeira para fazer frente aos investimentos propostos pelo
Minicom.

Entretanto, a organizacgaoc institucional foi responsavel pela superag¢do de
inumeros obstaculos do modelo anterior e pelo expressivo desenvolvimento do
setor, notadamente até fins da decada de 70, época em que a politica industrial
passa a ter como suporte o desenvolvimento da tecnologia nacional, implicito no Il
Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), o que significou priotizar fundos de
investimento para o setor que, num primeiro momento, foram repassados do FNT,
além de outros recursos vindos de agéncias financiadoras como a Federagao das

Inddstrias do Estado de 8S&o Paulo (FIESP), o Banco Nacional de
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Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e empresas estatais como a
Companhia Vale do Rio Doce, entre outras (Costa, 1998).

No ambito da politica desenvolvimentista preconizada pelo 1I PND -
enfatizando o desenvolvimento tecnoldgico nacional e o término do dltimo ciclo de
substituicao de importag&o da economia brasileira - as telecomunicagdes tiveram
um papel destacado. Foram consolidados dispositivos anteriores e articulados
novos instrumentos, de forma a constituir um sistema integrado de politica
industrial - via diretrizes e instrumentos especificos, como o Grupo Executivo da
Industria de Componentes Materiais (Geicom) - e de politica tecnolégica -
centrada no num centro de pesquisas setorial -, cuja realizacdo concreta
(mercado) seria garantida pelo poder de compra da Telebras.

No entanto, ja havia sido desenvolvida uma importante série de atividades
de politica industrial, desde a formagéo de comissdes de estudo para acompanhar
a implantacdo de centrais eletrdnicas nos paises avancados e examinar as
condicbes de produgéo da indistria instalada no pais, até medidas concretas
visando a padronizagao técnica dos equipamentos e coordenaco das aquisicées
por parte das empresas operadoras. Um dos principais instrumentos eram as
cartas de intengéo assinadas pela Telebras com os fornecedores, garantindo-se
encomendas futuras e criando-se assim um horizonte de planejamento para as
industrias (Costa, 1991).

Alem da utiizacdo de medidas visando a elevacdo dos indices de
nacionalizagé@o (controle da importagéo das estatais, sistema de homologagdo e
registro de equipamentos, Lei do Similar Nacional, um dos instrumentos-chave
para a concretizagdo destes objetivos), a Portaria n° 661 do Minicom, de 1975,
estabeleceu as seguintes medidas basicas:

a) fabricar centrais telefbnicas (espaciais) via importagéo de tecnologia. Em
curto prazo deveriam ser adquiridos os direitos e patentes (através de
concorréncia internacional) necessérios para a imediata fabricac&o de centrais por
meio da empresa sob controle do capital brasileiro;

b} desenvolver tecnologia nacional de centrais telefonicas. Em médio prazo,
através de um centro de pesquisa setorial seria desenvolvida tecnologia brasileira
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de comutacao temporal, onde, grosso modo, a pesquisa bésica ficaria a cargo das
universidades (UNICAMP e USP), a pesquisa aplicada seria de responsabilidade
do centro de pesquisa e a producao de equipamentos a cargo do setor industrial;

c) viabilizar empresas brasileiras produtoras de tele-equipamentos.
Deveriam ser formadas empresas sob controle de capital brasileiro com a
finalidade de fabricar ambas as centrais CPA (espacial e temporal), que teriam
garantia de 40% do mercado de comutacéo publica do Sistema Telebras nas duas
tecnologias. Caso fosse necessério, a Telebras poderia vir a ter participacéo no
capital dessas empresas. As filiais estrangeiras poderiam fabricar centrais CPA
com base em tecnologia prépria, mas néo teriam garantia de reserva de mercado.
No caso especifico das centrais CPA/temporal, caso estas tivessem interesse em
fabrica-las no pais, seriam obrigadas a licenciar a tecnologia a ser desenvolvida
pelo CPgD. Dessa forma previa-se que, no futuro, deveria haver uma participacéo
de 100% de tecnologia nacional nas centrais CPA/temporal a serem adquiridas
pela Telebras.

Desse modo, a Telebras empenhou-se em desenvolver a capacidade
cientifica, tecnoldgica e industrial das telecomunicagbes no Brasil. Atraves de uma
politica fortemente intervencionista, 0 entdc Presidente Geisel definiu uma
estratégia industrial e tecnoldgica para o setor que visava, entre outras coisas, a
criacdo de um centro de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D)'°, em tecnologia
digital, capaz de reduzir a dependéncia da tecnologia estrangeira e promover o
desenvolvimento da industria local. Isto era o reconhecimento da existéncia de
uma “janela de oportunidades”, o que tornaria possivel a queima das etapas,
encurtando o hiato tecnoldgico entre o Brasil e os paises centrais. Desta forma, o
Brasil lograria acompanhar, relativamente de perto, o que vinha acontecendo no
setor em termos internacionais. Era c momento propicio para o leapfrogging, um
momento de mutacdo da base tecnoldgica eletromecanica para a digital; uma
oportunidade de se queimar etapas, dado o baixo comprometimento com a
tecnologia em superagéo.

¥ O Ceniro de Pesquisas e Desenvolvimento (CPgDy), foi criado em 1978, em Campinas, com ¢ cbietivo
sxplicito de levar adiante novos projetos de sistemas e squipamentos e desenvolver uma tecnologia propria,
visando a autonomia tecnoldgica na area das telecomunicagSes.
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De modo geral, além da existéncia de um comando politico unificado e de
um mercado em expansfo para os servicos de telecomunicacdes bésicos e
avangados, os principais ingredientes da politica de desenvolvimento integrado
das telecomunicagdes, visando o salto tecnolégico via incorporagao de tecnologia
eletrOnica digital na drea de comutagado, eram os seguintes:

a) definicdo de objetivos, metas, e instrumentos em termos de
desenvolvimento tecnoldgico e industrial, particularmente por meio da articulagdo
de um sistema de P&D nas telecomunicacdes envolvendo os principais atores
setoriais: operador pUblico, universidades e instituicbes de pesquisa e empresas
nacionais produtoras de tele-equipamentos;

b) utilizacdo do poder de compra do operador ptblico como elemento-chave
de uma politica de aquisicdo realizada de forma centralizada e consistente com as
metas de desenvolvimento tecnolégico fixadas no interior do programa (mix de
importagao/desenvolvimento local de tecnologia de telecomunicacdes);

¢) grande disponibilidade de recursos para investimentos na ampliagéo da
rede basica e na formagdo de recursos humanos (universidades pdblicas),
investimentos estes a serem efetuados de forma escalonada e continua no tempo;

d) existéncia do uma estrutura empresarial nacional razoavelmente
capacitada em termos econdmicos, financeiros e administrativos, capaz de
afirmar-se na industria e realizar uma divisdo de trabalho com as empresas
estrangeiras produtoras de tele-equipamentos.

Os objetivos da politica industrial das telecomunicagbes nesse perfodo
concentraram-se em trés aspectos béasicos:

a) elevar o indice de nacionalizagdo dos equipamentos, materiais e
componentes;

b) garantir o desenvolvimento de uma inddstria de equipamentos sob o
controle de capitais brasileiros;

c) diminuir a dependéncia tecnoldgica das fiiais produtores de
equipamentos favorecendo o desenvolvimento de tecnologia nacional nas
telecomunicagdes.

A legislag8o que veio compiementar e regulamentar a Portaria n° 661, em
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especial a Portaria n° 622, de 1978, ja refletia esta correlagdo de forgas,
particularmente na interpretacéo do conceito de empresa brasileira. Essa nova
Portaria estabeleceu que as aquisicdes do Sistema Telebras deveriam obedecer
a0s seguintes critérios:

a) prioridade para empresa brasileira (51% do capital votante),

b) énfase no maior indice de nacionalizagéo do produto;

¢} reserva de mercado para produtos preferenciais desenvolvidos pelo
CPgD;

d) divisdo de mercado para os equipamentos de grande porte e;

e) limitagéo do namero de fornecedores por linha de produto.

Por fim, em 1981, jA4 no governo Figueiredo, a Portaria n® 215 definiu as
diretrizes finais do programa. Além de descartar definitivamente a aquisicao de
centrais CPA/espacial (ja obsoletas), decidiu-se pela instalacéo de CPA/temporais
através de um sistema explicito de reserva de mercado regional. S8o Paulo foi
reservado para a Ericsson, ¢ Rio do Janeiro para a NEC e Curitiba para a Equitel
(Siemens), sendo gue os mercados de Brasilia, Minas Gerais e o das centrais-
transito da Embratel deveriam ser disputados pela Ericsson e pela NEC. Previa-se
também que os modelos de centrais temporais, da familia Trépico, em
desenvolvimento pelo CPqD seriam considerados preferenciais, tendo garantia de
50% do mercado desse tipo de central.

Esta politica, além de contribuir para a instalacéo de uma moderna infra-
estrutura de telecomunicagcdes no pais, teria consequéncias de grande impacto na
estrutura da industria de tele-equipamentos, ndo apenas pela introducdo de
empresas nacionais em segmentos-chave, como o da comutagdo, mas pela
decisdo de viabilizar a criacdo e difusdo de tecnologia nacional nas
telecomunicacdes. Tal fato contrariava frontalmente a politica de langamentos de
novos produtos pelas filiais estrangeiras, que até entdo se baseava em
tecnologias obsoletas e ja completamente amortizadas nos paises de origem das
respectivas matrizes.

A mais importante diretriz do periodo, prevista na Portaria n°® 622, dava ao
Minicom o poder de coordenar a reducdc das importagbes e de impor a
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nacionalizacgo crescente de componentes e materiais dos equipamentos, que
chegou, por alguns critérios, a 90% em valor. Esta politica consolidou a presenca
no mercado de algumas poucas empresas multinacionais que aceitaram tais
regras, como foi o caso principaimente da Ericsson, da Equitel (Siemens) e da
NEC.

No entanto, este modelo de desenvolvimento que conferia as empresas
publicas um papel de protagonista passou a enfrentar vicissitudes crescentes a
partir do final dos anos 70. Os esforcos governamentais para submeter as
empresas estatais prolongaram-se por toda a década de 80, com resultados
variaveis. Mas, em fins do periodo, as empresas piblicas haviam perdido a
autonomia de gue desfrutavam na década anterior.

Contudo, apesar dos investimentos serem crescentes, essas empresas
perderam parciaimente a capacidade de investimento, como resultado de préticas
de precos e tarifas com propésito antiinflaciondrio e da heranca de dividas
acumuladas quando foram estimuladas pelo governo a fazerem empréstimos no
exterior a fim de equilibrar a balanga de pagamentos.

Na avaliagdo dos resultados dessa politica, particularmente, o exame dos
fatores estruturais e conjunturais que condicionaram o comportamento e o
desempenho dos principais agentes envolvidos (Estado, capital estrangeiro e
capital nacional), é oportuno examinar alguns aspectos dessa crise:

a) o poder de reagdo das filiais das multinacionais foi excepcionalmente
grande na maioria das etapas do processo de implementacéo da politica para o
setor, manifestando-se, por exemplo, logo apés a abertura da concorréncia
internacional para o fornecimento da tecnologia das centrais CPA/espacial, onde
as empresas gualificadas simplesmente recusaram-se a repassar a tecnologia
para a empresa nacional a ser criada, criando um constrangedor impasse para a
consecugao inicial do programa;

b) faltou poder politico ao Minicom para implementar suas decisées,
particularmente no que tange & interpretacéo do conceito de empresa nacional.
Aproveitando-se da ambigliidade deste conceito na Portaria n® 661, as filiais

estrangeiras pressionaram o obtiveram uma ‘“reinterpretagdo” do dispositivo,
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definindo-se por empresa nacional aquela cuja maioria do capital com direito a
voto fosse de propriedade de brasileiros. Dessa forma, de acordo com a legislacéo
brasileira (no minimo 1/3 das a¢bes de uma firma deve ter direito a voto), uma
empresa que tivesse apenas 17% de seu capital total (incluindo agdes com e sem
dirgito a voto) passaria a ser considerada como empresa nacional para efeito da
politica de aquisicdo da Telebras. Ao inveés da formagéo de uma empresa
genuinamente nacional (que teria 40% do mercado e acesso a tecnologia
importada), tal interpretacéo viria a permitir a constituicdo de varias joint-ventures
com capitais locais, obedecendo assim o critério formal, embora ¢ controle
tecnolégico e a maioria do capital total continuassem de posse das matrizes. O
longo prazo decorrido até o término da concorréncia para aquisicdo das centrais
CPA (definido apenas em 1981, ou seja, seis anos depois da Portaria n® 661) é
extremamente revelador das dificuldades e obstaculos (externos e internos ao
governo) com gue se deparou o governo para implementar suas decisoes;

¢) as empresas brasileiras que se beneficiaram da reserva de mercado da
Telebras n&o conseguiram atingir uma dimensao critica em termos de economia
de escala e de escopo viabilizada pela nova base técnica da microeletrénica e
também se mostraram extremamente frageis do ponto de vista financeiro,
comercial e tecnoldgico, devido a dependéncia acentuada em relagdo ao CPqD,
ndo obstante tenha florescido um grande contingente de pequenas e médias
empresas fornecedoras de tele-equipamentos, onde se destacam empresas do
porte medio significativas em termos internacionais.

Além dos aspectos acima salientados (forte reacéo das multinacionais, falta
de poder politico do Estado e debilidade da empresa nacional), um dos fatores
basicos que contribuiu para debilitar o desenvolvimento dessa politica foi a
impossibilidade de manter o nivel de investimentos do Sistema Telebras.

A partir de meados da década de 80, o setor de telecomunicagdes no Brasil
entra em uma crise sem precedentes. Tal crise possui dois aspectos importantes:
por um lado, as mudangas no modelo de desenvolvimento implantado desde os
anos 50 e, por outro, as mudancas setoriais (Costa, 1998). Pois como explica
Almeida (1994), as significativas modificacdes no cenario politico e a dificil
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situagé@o econdmico-social do pais afetaram o setor, dificultando sua expansdo. Os
investimentos cairam acentuadamente no inicio da década: a crise do modelo do
Estado interventor e desenvolvimentista contém elementos que podem ajudar a
entender a crise setorial. Um desses elementos refere-se a crise financeira ou &
incapacidade do Estado em investir pesadamente na economia ou dar
continuidade aos niveis de investimento alcangados no inicio dos anos 70, com o
Il PND. Este constrangimento, impingido pelo governo (que também refletia
esforgos para limitar o déficit pablico), frustrou o planejamento em longo prazo, o
que é critico para o desenvolvimento deste setor de alta intensidade de capitais.

O elevado endividamento e o acirramento da crise fiscal incapacitaram o
setor plblico de cumprir as fungBes de articulador de novos investimentos
privados. Por sua vez, o déficit publico, que ndo tinha uma natureza financeira, até
entd@o, passou a ter esse carater, através do circulo criado pelo endividamento, de
gerar divisas para servir aos encargos da divida.

O enfrentamento da crise econémica e da crise fiscal reduziu a grande
autonomia gerencial e financeira de que gozava o SPE e, em particular, o Sistema
Telebras. A esfera de deciséo sobre os meios das estatais foi centralizada pelo
comando da area econdmica federal. O eixo da politica econdmica visou alcancar
a estabilidade, a solugdo da crise fiscal e o ajuste do balango de pagamentos. O
controle e a centralizagéo das decisGes sobre investimento, dispéndios, tarifas e
recursos reduziram a autonomia decisdria e as margens de manobra da gestédo
empresarial das estatais. A arena de disputa de interesses dos gestores e da
iniciativa privada, antes confinada ao jogo de pressées e contrapressées na esfera
de decisdo de cada estatal, deslocou-se para 0 comando da area econdémica.

Outros fatores, ndo menos importantes, qualificam as formas de controle e
de subordinacao do SPE, bem como aqueles que influenciavam as decisdes sobre
a politica geral do Minicom, porém em menor grau, como as autoridades do
Minicom, os dirigentes do Sistema Telebras, os parlamentares da base de
sustentag@o do governo, a industria de tele-equipamentos, as organizacdes

sindicais e a comunidade cientifica.
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O primeiro fator, certamente, foi a criagdo da Secretaria Especial de
Controle das Estatais, junto ao Ministério do Planejamento, que exercia o controle
sobre as empresas estatais. O controle rigoroso dos dispéndios globais das
empresas e o corte anual sistematico de parte dos investimentos programados,
além do controle dos pregos e tarifas exercide pelo Ministério da Fazenda, foram
praticas e restricbes institucionalizadas contra o SPE. Esta sistematica continuou
através da menor contratacao de novos acessos telefonicos anuais (em 1984, teve
o nivel mais baixo, em torno de 200 mil novos acessos), em detrimento das fortes
pressdes da indUstria de tele-equipamentos, dos grandes usuérios e da massa de
usuarios em geral.

Em conseqgliéncia desses cortes, a industria demitiu funcionarios e suportou
uma capacidade ociosa elevada, em torno de 50%. Assim, a demanda de tele-
equipamentos, primeiro, sofreu ajustes pelo redimensionamento do Il PND e,
depois, os cortes da drea econdmica para a estabilizagéo.

O segundo fator se refere ao controle de tarifas de telefonia e o
estabelecimento de reajustes por indices abaixo da inflagdo, determinado pelo
Ministério da Fazenda. Foi uma sistematica que se repetiu desde o ano de 1975 e
se prolongou até os anos 90. Tratava-se de uma medida pouco efémera para
conter o processo inflacionario, mas um mecanismo nao convencional importante
para sustentar o “drive exportador” e o ajuste privado. Para se ter uma idéia da
dimensdo dessa restrigdo, em torno de 65% das receitas do Sistema Telebras,
baseadas nas tarifas de telefonia local e interurbana, subordinavam-se as
determinacbes do Ministério da Fazenda. As demais receitas de tarifas eram
definidas peloc Minicom.

O terceiro fator foi 0 confisco do FNT pelo Ministéric da Fazenda, por forga
de um decreto de 1976, que retirou do Sistema Telebras uma importante fonte de
financiamento. O confisco total ocorreu até 1984, guando a indUstria de
equipamentos contestou judicialmente a sua cobranga por inconstitucionalidade.
Além disso, a area econémica impds restricbes ao acesso ao crédito interno e
incentivou a captacdc de recursos externos, além de coibir as importactes

setoriais. Alegavam a necessidade de desaguecer a economia e que a infra-
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estrutura de telefonia se apresentava muito boa, por isso, os cortes nao afetariam
tanto o setor.

Diante deste quadro, o grupo dirigente do Minicom e da Telebras aliou-se a
industria, aos grandes usudrios e as entidades empresariais para pressionar pelo
desblogqueio dos investimentos e para recuperar os recursos do FNT,
argumentando que o Sistema Telebras nao era deficitdrio, ndo dependia de
transferéncias do Tesouro e gerava recursos préprios para expansao.

Internamente, a direcdo da Telebras buscou fazer o ajuste financeiro,
elevando a eficiéncia e a produtividade e promovendo o crescimento financiado
em grande parte com recursos préprios. Certamente, essa estratégia logrou elevar
o nivel de investimentos, mas revelou-se insuficiente para as necessidades de
expansdo do Sistema.

A crise dos servicos s6 se confirmou a partir de 1985. Os primeiros sinais
de congestionamento surgiram na cidade de S&o Paulo, no inicio dos anos 80.
Posteriormente, explicita-se de maneira aguda o problema do congestionamento
nos periodos de pique do trafego, nos grandes centros urbanos, principalmente,
nas operadoras Telemig, Telesp, Telegoids e Teler. Além disso, outras razdes
contribuiram para agravar tal crise: a resisténcia das maiores joint-ventures da
industria de tele-equipamentos, Ericsson, NEC e Equitel, para se adaptarem as
novas medidas e a nova Lei de Informatica e a instabilidade gerada pelas politicas
de ajuste econdmico, que impuseram cortes erraticos nos investimentos, afetando
contratos, pregos, decisOes da industria, etc; a impossibilidade da industria de
ampliar bruscamente sua capacidade de a produc&o para atender as demandas
da Telebras durante a Nova Republica, pois vinha operando com grande
capacidade ociosa; e, por Ultimo, destaca-se a explosdo do consumo de servicos
de telecomunicagdes a partir de 1986.

A Telebras enfrentou a crise dos servicos, priorizando as regides mais
densas economicamente e a contratacdo de centrais de transito, em detrimento da
compra de novos acessos telefénicos. Entre 1984 e 1987, os investimenios em
sistemas de operagbes do Plano de Descongestionamento representaram em
tomo de 14% do total, sendo de 17,6%, 1988. O resultado do Plano reverteu a
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tendéncia dos indicadores de qualidade dos servigos. Todavia isso n&o amenizou
o embate aberto entre a industria e a area econdmica.

Dentre os interesses envolvidos, certamente, o grupo dos grandes usuarios
formavam uma frente de press@o junto ao Minicom. Particularmente, suas
reivindicacdes visavam operar os servicos de valor adicionado, como
comunicag¢éo de dados e comunicagao por satélites. Também protestavam conta
as tarifas onerosas da telefonia de longa distancia, mas silenciavam em relacéo
aos beneficios que usufruiam; os subsidios em certas tarifas de telefonia e nas
tarifas de comunicacbes por satélite, as concessdes sem dnus para explorar
servicos de comunicacao de radio e televisao, eic.

Até aqui, apresentamos a evolugéo e a crise das telecoms € os interesses
em jogo e destacamos as restricdes e os limites impostos pela centralizagéo do
comando na area econdmica federal sobre as principais decisbes do Sistema
Telebras, cujas consegliéncias foram a perda de autonomia do grupo dirigente e a
perda do caréter estratégico das telecoms. Todavia, os esforcos que visaram ao
ajuste da Telebras e a recuperacéo dos investimentos, se mostrarem insuficientes
para reverter os sinais de deterioragdo dos servicos. E dentro deste quadro
precario que a politica de abertura das telecomunicacdes entrou na agenda
governamental.

Entretanto, o processo de desestatizacéo do setor ja havia se iniciado com
o Programa de Desburocratizagdo em 1979, principalmente, com as privatizagées
realizadas entre 1981 e 1985. Neste periodo, o programa limitou-se a transferir a
participac@o aciondria que a Unido detinha em algumas empresas tipicas da
atividade privada socorridas pelo BNDES por razbes de insolvéncia ou
inadimpléncia. Entretanto a execuc&o do Programa foi modesta, pois a crise
econdmica inibiu o deslancho das privatizagdes nessa fase.

Durante a Nova Republica, a desestatizagédo foi reforcada através do
Programa Interministerial de Privatizacdo e do Conselho Federal de
Desestatizacao, criados em 1988. As realizacdes restringiram-se a reprivatizar
empresas, extinguir outras, alienar paricipagdo acionaria e abrir o capital das

grandes holdings, através da oferta de agcdes na bolsa de valores. No caso da
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Telebras, parte das agdes néo preferenciais (NP) foi vendida na bolsa de valores,
no inicio de 1986,

Uma manifestagao digna de nota contra o modelo tradicional insurgiu do
proprio Ministro das Comunicages, Haroldo Corréa de Mattos (1979-84), que
declarou que o Brasil poderia privatizar suas telecomunicacgdes e que a Telebras e
suas subsididrias poderiam, em médio prazo, passar para o conirole do capital
privado nacional. Segundo o Ministro, o modelo de privatizagdo seria a passagem
gradual do controle do capital das operadoras plblicas para o empresariado
nacional. O Estado deteria uma participagéo minoritaria do capital, mas exerceria
o controle sobre as decisdes, a regulamentagao e a fiscalizagdo. Efetivamente, o
Ministro criticava a lentidé@o e a inércia do sistema estatal frente a crise econdmica
e as restricbes da drea econdmica sobre investimentos, tarifas, dispéndios etc.
Propunha ainda a liberagé@o dos novos servigos, como uma forma de livrar o setor
dessas restrigbes. Em suma, a posigdo privatista-nacionalista do Ministro visava
angariar apoio para se obter mais autonomia ao setor.

Uma outra proposta sugeria a criagdo de um monopélio privado, regulado
por uma entidade governamental, como nos Estados Unidos. A transformacéo
ocorreria pela venda das agbes da Telebras ao publico, para atrair recursos
privados para investimentos, sem perder o controle efetivo estatal. Essas duas
propostas tinham por fundamentos o consenso geral que nenhum grupo privado
nacional possuia porte financeiro para assumir o patriménio da Telebras. No
fundo, tais propostas colocavam-se como alternativas para uma mesma questao:
fivrar a Telebras das restricGes da drea econdémica e criar incentivos para atrair
capital privado.

O meio empresarial reagiu com cautela diante da tese privatista, inclusive
algumas entidades setoriais declararam contrarios & idéia de um monopdiio
privado. A Associagdo Brasileira da Industria Elétrica e Eletronica (ABINEE),
achava invidvel mobilizar a iniciativa privada em torno da idéia, porque no
acreditava que um grupo privado brasileiro tivesse o capital necessério para
comprar a Telebras. O baixo retorno dos investimentos no Sistema Telebras
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afetava a atratividade e as expectativas do empresariado, que por outro lado,
concordava com a abertura do setor para novos servicos.

A defesa do modelo tradicional coube ao General José Antbnio de
Alencastro e Silva, Presidente da Telebras (1974-84), que alegava as seguintes
razbes técnicas e politicas: o modelo era tecnicamente adequado; havia a
necessidade de se completar a universalizag&o da telefonia, que envolvia
razdes de seguranga nacional; e havia, ainda, a necessidade de se criar uma
infra-estrutura de comunicag®es nas areas ndo rentaveis e sem interesse para
a iniciativa privada. O General questionava também a proposta de se criar um
monopdlio privado, sob o argumento de que sé poderia ser aceito se 0 mesmo
cumprisse as mesmas fungdes do monopdlio estatal: prover servicos aos
usuarios nao rentaveis e as localidades remotas e ndo s aos usuarios e as
areas reniaveis.

Em suma, as manifestacdes significaram mais uma reacéo a perda de
graus de autonomia do comando do Minicom e das telecoms, sugerindo
alternativas ao contencioso do setor para dar vaz&o as pressdes da industria de
tele-equipamentos, dos grandes usuarios e das empresas construtoras de reds,
do gue agendar propostas consistentes de politica.

A redemocratizag&o do pais durante a Nova Republica suscitou o debate
em torno das questdes constituinies. No seior de telecoms, articulou-se um
intenso mavimento através das associagcdes empresariais ABINEE e FIESP,
para discutir solugdes para a crise do setor (ociosidade da inddstria, baixo nivel
de investimentos, deterioragdo dos servigos, etc.) e debater seu futuro. Dentre
os atores, estavam presentes a representagfo das industrias estrangeira e
nacional de tele-equipamentos, do Minicom, do Sistema Telebras, dos
parlamentares ligados & area e das organizagdes sindicais. Na verdade, até
entdo, as entidades ABINEE e FIESP né&o tinham uma posigéo firmada e nem
uma programagdo para atuar no processo constituinte. As organizacdes
sindicais, ao contrério, ja vinham promovendo ampla discusso junto as suas

bases e no movimento sindical.
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Merece considerago ainda, a desmobilizagdo do grupo dos ex-
dirigentes do Minicom e da Telebras, que perderam espaco e poder na Nova
Republica. Os ex-dirigentes e construtores das telecomunicagtes
representavam um grupo influente, pois mantinham ainda o poder da
autoridade, da experiéncia de comando e do conhecimento histérico das
telecoms. No entanto, esse grupo foi progressivamente desmobilizado dos
cargos de comando, no processo de “desmilitarizacdo do setor”.

A chegada dos politicos no comando das telecoms foi um fato relevante
durante a Nova Republica, criando uma disputa pela ocupagédo dos cargos de
direc@o das teles. A indicagdo desses cargos proporcionava poder e influéncia
politica nas suas bases eleitorais. Por isso, os cargos passaram a ser barganhas
politicas disputadas pela base parlamentar governista. No ato de preenchimento
dos cargos, o entdo Ministro das Comunicacdes Antdnio Carlos Magalhdes
preferiu sempre confirmar as indicagdes dos governadores e dos parlamentares. O
carater politico das indicagdes opunha-se radicalmente ao processo de escolha
anterior, que era criteriosamente definido pelo grupo fechado de “oniscientes”.

N&o obstante, os profissionais e entidades da &area nZo contestaram a
chegada dos politicos, sem experiéncia na gestdo das telecoms. Apenas
insurgiram protestos velados, alertando para o risco da desarticulagéo das funcdes
e do planejamento da expansé&o da rede de telefonia.

Resumindo, até o ano de 1988, a contestacdo do modelo tradicional
relacionava-se a perda de autonomia financeira da Telebras, aos controles rigidos
da area econdmica, & grande crise da industria, ao contencioso da politica
industrial. Ainda n&o se questionavam a eficiéncia e a obra grandiosa do Sistema
Telebras, mas, sim, a exacerbacédo dos controles da area econdmica. Entretanto,
a agenda da abertura estava inscrita na agenda governamental e, aos poucos, as
aliancas e coalizbes de interesses passaram a ter feicdes concretas através de
eventos, debates, iniciativas, contra-iniciativas e propostas'”.

7 por exemplo, ao classificar os servigos de telefonia mével, televisdo a cabo, transmissio de dados como
“senvicos especiais de telecomunicaces” e ndio como “servigos plblicos”, a gestao Samey pemitiu a entrada
de capttal privado no mercado de telefonia celular em vérios Estados e um conseqlente aumento na
patticipagio das empresas estrangeiras atuantes no pais, como a NEC, Siemens e Ericsson, além da entrada
de novas como a AT&T e a Alcatel {Costa, 1998).
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Se por um lado, a politica de abertura ganhou forga e aliados importantes,
por outro, a discussdo antecipou-se em relagdo as expectativas dos agentes
privados e dos potenciais compradores da Telebras. Por isso, alguns privatistas
ousavam propor um modelo de privatizagao gradual das agdes da estatal e mais a
abertura dos novos servigos.

De qualquer modo, ficamos com a seguinte quest&o: porque a abertura foi
blogueada nos anos 807 A respostas a esta questao se desdobra em duas: a)
porque mesmo com a perda do carater estratégico do setor e a consegliente
perda de poder e de autonomia do grupo dirigente frente ao Executivo/area
econdmica néo se logrou a formacdo de uma alianga sélida para respaldar a
decis&o de abertura e; b) porque, durante o processo constituinte, as aliangas e as
coalizbes dos privatistas néo foi capaz de articular uma maioria parlamentar para
aprova-la. E importante enfatizar também que o Sistema Telebras gozava de
grande prestigio, interno e internacional; que a entrada do capital privado nacional
representava alto risco de éxito; que o capital estrangeiro tinha grande restricdo
interna; que o controle e as tarifas aviltadas impostas pela area econdmica ndo
forlavam expectativas aos investidores privados. Isto posto, a proposta dos
privatistas sustentava-se como alternativa ac modelo tradicional, porém em bases
frageis para construir aliangas e coalizées consistentes para as mudancas politico-
institucionais.

No entanto, como registra Almeida (1994), a Constituicdo de 1988 garantiu
um amplo espago de atuagdo para a iniciativa privada. Além de ser assegurada a
prestacao de servicos de informagéo por entidades de direito privado através da
rede publica de telecomunicac¢des, o inciso Xl (letra a) do Artigo 21 permitiu a
exploraga@o privada — mediante autorizacdo ou permissdo — dos servicos de
radiodifus@o sonora e demais servicos de telecomunicacdes. Nestes servigos,
coube ao Estado a atribuicao das freqliéncias a serem utilizadas e fiscalizacdo de
seu uso adequado.

A reforma do setor nos anos 90 e a ruptura no modelo de desenvolvimento

brasileiro levado a cabo até entéo sera trata no capitulo seguinte.
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3.2 Energia elétrica

Como veremos a seguir, nas primeiras décadas de seu desenvolvimento, o
setor de energia elétrica no Brasil, por forca das transformacdes da economia
interna, mudou radicalmente do ponto de vista da moldura institucional em que foi
estruturado.

Segundo a Constituicdo de 1891, o principio bésico do setor elétrico foi a
consagrag@o do direito da acessdo, ou seja, o entendimento de que as jazidas
minerais, as quedas d’agua e todos os recursos hidricos em geral eram acessérios
a propriedade da terra. Desse modo, o proprietério da terra detinha a propriedade
das riquezas do subsolo, fossem essas aproveitadas para quaisquer finalidades -
fins industriais, energéticos ou de utilidade publica. Da mesma forma, também as
quedas d'agua, fossem elas aproveitadas para irrigagdo, navegacéo ou energia
elétrica, constituiam propriedade da terra. |

Dada a pequena dimenséo do sistema nessa fase, a exploracdo desses
servicos s& poderia atender aos interesses estritamente locais. Lima (1984)
enfatiza a importancia dos municipios no inicio das regulamentaces juridicas das
atividades elétricas, uma vez que eram eles os verdadeiros concedentes desses
servigos, cuja exploragéo ficava a mercé do relacionamento entre as prefeituras e
as concsssiondrias locais.

Alem do carater municipal da prestagéo do servico de energia elétrica,
outros aspectos s80 importantes para caracterizé-la. O primeiro deles é que o
prazo da concesséo dependia fundamentalmente das relagdes e das negociacées
estabelecidas entre a concessionéaria e o poder concedente, podendo estender-se
de 30 a 70, 80, 20 anos..

O final do século XIX assistiu ao processo de expansao urbana das cidades
de S&o Paulo e do Rio de Janeiro e a entrada do capital estrangeiro no setor. Em
1899, constituiu-se, no Canada, a S&o Paulo Tramway, Light and Power Company
Limited, que o ano seguinte, daria inicio & operagdo da primeira linha paulistana
de bondes elétricos, que utilizava energia fornecida por uma termelétrica da

prépria companhia.
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Em 1904, os mesmos capitais canadenses, em parceria com sdcios norte-
americanos, criaram a Rio de Janeiro Tramway, Light and Power Company para
explorar praticamente todos os servigcos urbanos de utilidade publica: transportes
(bondes e Onibus), iluminagdo publica, produgio e distribuicdo de eletricidade,
distribuic@o de gas canalizado e telefonia.

Nesse periodo, 0 emprego crescente da energia elétrica justificou os
primeiros movimentos de regulamentagao da atividade pelo Estado. Em 1903, em
um movimento bastante genérico’® o governo federal promoveu, por via
administrativa ou concessdo, o aproveitamento da energia hidraulica dos rios
brasileiros para fins de servigcos publicos, facultado o uso dos excedentes para
autoconsumo em atividades agroindustriais. Tal movimento pouca eficacia
mostrou, uma vez que, na pratica, os concessionarios continuavam firmando
contratos e sendo regulamentados pelos estados e municipios. Mesmo assim,
pode-se interpretar que foi esse o germe da regulamentacéo federal da industria
de energia elétrica (Lima, 1984).

Merece destaque aqui a “"Clausula Ouro”, de fundamental importancia para
a rentabilidade econdmico-financeira dos servicos de energia elétrica. Este
instrumento permitiu as concessiondrias a correcao das suas tarifas pela
depreciac@o da moeda, o que era particularmente interessante para elas em
momentos de grave desvalorizagdo cambial'®.

Dentro do processo de entrada do capital estrangeiro no setor, em 1924,
instala-se no pais a American Foreign Power Company (Amforp), com a compra
de varias pequenas concessiondrias no interior de S&o Paulo. Poucos anos
depois, a empresas operaria em nove capitais e em importantes cidades do Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul. Em 1930, a maior parte das atividades ligadas a
energia elétrica ja estava concentrada nas maos da Light e da Amforp. O parque
gerador brasileiro, por sua vez, tornara-se predominantemente hidraulico.

Como conseqliéncia da Crise de 29, ocorreu uma aparente oposicédo dos

movimentos da industria e das atividades de energia elétrica: ac lado de uma

'8 A Lei n® 1,145, de dezembro de 1903, e o Decreto n° 5.704, de dezembro de 1904, regulamentaram, em
termos gerais, as concessbes dos senvicos publicos federais de energia elétrica.

' Por exemplo, em 1914, com a ecloséo da Primeira Guerra Mundial, as taxas de cambio dispararam e a
Light passou & se beneficiar da Clausula.
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expansao expressiva da capacidade instalada, houve uma estagnacéo da
produgéo industrial. Essa combinagéo delinearia uma situacéo de ampla oferta de
energia eletrica, de fundamental importancia para a recuperacdo da industria
verificada nos anos subsequentes. Por esta época, a energia elétrica ja era um
insumo  absolutamente fundamental nos mercados urbanos, interferindo
diretamente nas atividades econdmicas e no crescimento industrial (Lima, 1984).

O periodo gue se abre na histéria do Brasil com a “Revolugéo de 30" marca
profundas transformagdes politicas e econémicas, destacando-se, neste particular,
a ampliagéo da agéo do Estado sobre as atividades produtivas. E entdo, deste
contexto historico que a legislagdo pertinente ao setor de energia elétrica é
substancialmente alterada na diregdo de dotar o Poder Publico de instrumentos
legais que permitissem um controle mais efetivo destas atividades.

A crise do setor exportador que “contaminava” as cidades, a indUstria e a
economia nacional como um todo, impeliu Vargas a determinar a suspensdo de
todos os tipos de operagio com quedas d'dgua e a sinalizou com a perspectiva de
um codigo de aguas. O presidente praticamente engessou o setor, pois na
expectativa de uma definigdo institucional mais abrangente, impediu quaisquer
transagdes que envolvessem recursos naturais ou patriménios estabelecidos.

O marco decisivo do novo posicionamento intervencionista do Estado no
setor foi a promulgagéo do Cédigo de Aguas (Decreto n° 24.643), de 1934, que
submeteu ao instituto das concessdes e autorizacBes a exploragio da energia
hidraulica, dos servicos complementares de transmisséo, transformacdoc e
distribuigao. A partir de ento, a Unido passou a deter a competéncia de legislar e
outorgar concessdes de servicos publicos de energia elétrica, que antes eram
regidos apenas por contratos assinados com os estados, os municipios e o Distrito
Federal.

A nova politica setorial reviu os critérios para estabelecimento de precos
dos servicos e determinou que a tarifa fosse fixada na forma de “servico pelo
custo”, a fim de garantir ao prestador a cobertura das despesas de operacio e das
cotas de depreciagao e de reversao e a ‘justa’ remuneragéo do capital investido; a

remuneragéo deste recairia sobre o custo histérico das instalacdes.
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Até a promulgacdo do Cédigo de Aguas ndo havia nenhuma legislacdo
especifica nesta dire¢c8o. Cada contrato de concessao celebrado entre o poder
concedente € a empresa concessionaria definia qual o valor a ser cobrado pela
venda de eletricidade por faixas de consumo. E presumivel, que as empresas
concessionarias estrangeiras tivessem melhores condigbes de negociag@o, em
funcéo de seu poder econdmico e experiéncia internacional.

A implementagéo dos preceitos do Cédigo de Aguas ndo foi imediata, e
enfrentou forte resisténcia por parte das principais empresas do setor, pois ao
estabelecer em seu artigo 195 que as “autorizacbes ou concessdes serdo
conferidas exclusivamente a brasileiros ou a empresas organizadas no Brasil’, o
Cédigo de Aguas refreou a participagcao de companhias internacionais no setor.

Além das dificuldades origindrias da reconhecida incapacidade material dos
orgéos fiscalizadores para o levantamento contdbil de todos os bens e
equipamentos em servico, outro problema contribuia para dificultar, ainda mais, a
determinacdo do valor dos investimentos: as empresas concessionarias
estrangeiras néo estavam dispostas a aceitar a ingeréncia dos drgéos
fiscalizadores em suas contas, pois se houvesse operagoes financeiras irregulares
realizadas entre as subsididrias e a matriz, estas poderiam vir a ser de
conhecimento publico.

Nestes termos, os critérios do “servico pelo custo” e do “custo histdrico”,
estabelecidos pelo Cédigo de Aguas, ndo regiam a politica tarifaria. O que se
utilizava era o principio da “semelhanca e razoabilidade”, onde as tarifas eram
reajustadas levando-se em conta o comportamento dos componentes dos custos
e da comparacao com outras empresas (Reichstul, 1981).

A adogao desta medida veio favorecer as concessionarias estrangeiras.
Como nao foram realizados estudos sobre o valor dos ativos fixos, que definiriam
se 0 nivel tarifario estava ou nfo superestimado, o novo critério simplesmente
homologou um patamar tarifario, sem julga-lo pelos padrdes, instituidos pelo
Cédigo de Aguas. Face ao poder econdmico e politico das empresas estrangeiras
- em particular a Light que, a época, era a maior empresa existente no Brasil - se

homologou um nivel tarifario bem maior do que 0s principios originais do Cédigo.
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A entrada do Brasil no Conflito Mundial em agosto de 1942, ao lado dos
Aliados, fez com gque o governo norte-americano, um més depois, enviasse uma
missao — a Missao Cooke, assim denominada em fungéo do nome de seu chefe,
Morris Cooke — que apresentou um relatério no qual foram apresentados
diagnosticos setoriais e sugestdes com vistas a adequar a economia brasileira ao
esforgo de guerra, basicamente, através, da reducio das importacbes, da
diminuigdo do transporte maritimo e do aumento das exportagdes de produtos
estratégicos.

No tocante ao setor de energia elétrica, o relatdrio identificava uma
estrutura produtiva muito concentrada: de um lado, poucas grandes usinas, do
outro uma piéiade de pequenas. Esta dualidade produtiva apresentava um outro
aspecto negativo, qual seja: a falta de padronizacdo técnica, pois as usinas
operavam com freqUéncias diferentes de corrente elétrica, impedindo uma
interligac&o entre elas.

Para a Miss&@o, o papel do Estado no setor era positivo, pois sé o Estado,
naguele momento, tinha a capacidade de suplantar as dificuidades financeiras
inerente a este tipo de industria, que exige altos volumes de investimentos e
prazos de maturagao longos.

Este posicionamento contrario aos ideais da “livre iniciativa”, se explicava
pela posicéo gue os grupos estrangeiros detinham no setor: eles eram os maiores
produtores de eletricidade e detinham os mercados mais importantes do pafs.
Desta feita, a intervencdo do Estado na érbita da produgdo ndo iria ferir os
interesses destas empresas; pelo contrdrio, as empresas publicas seriam
complementares e néo antagdnicas ao capital externo.

Entretanto, os técnicos da Missao criticavam a acéo reguladora do Estado,
em especial no tocante as imposicdes legais sobre a taxa de lucro. Argumentavam
que o resultado era a redugdo da lucratividade e desestimulo a novos
investimentos. Esta posicéo, em dltima instancia, era a mesma das empresas
concessionarias estrangeiras.

Por outro, seguindo a mesma politica aplicada em outros setores

estratégicos da economia, o Estado ampliou seu papel para além das atribuicbes
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reguladoras e fiscalizadoras, quando passou a investir diretamente na producé&o. A
primeira decis@o neste sentido foi tomada em 1945, quando a Companhia
Hidroelétrica do Sao Francisco (Chesf) surge para aproveitar os recursos hidricos
daquele rio (Decreto-Lei 8.031, de outubro de 1945).

A guestdo da regulac@o setorial acirra-se, ainda mais, apds o término da
Segunda Guerra Munidial, dando origem a duas correntes de pensamento, os
“privatistas” e os “nacionalistas”, que se preocuparam em estabelecer as causas
da insuficiente expanséo da oferta de eletricidade.

Os “privatistas” — em grande parte, originarios da Fundag&o Getdlio Vargas
e do Conselho Nacional de Economia - acreditavam que a causa basilar da crise
de eletricidade estava na acdo reguiadora do Estado que, através do Cédigo de
Aguas, desestimulava novas inversdes. Por conseguinte, o setor deveria sofrer o
minimo de interferéncia publica, devendo ser dada maior liberdade de ac&o as
empresas concessiondrias. Ja os "nacionalistas” buscavam o aperfeicoamento dos
conceitos do Cédigo de Aguas com vistas a “defesa do Poder Publico na
manutencao dessa legislag@o”. No segundo governo de Getllio Vargas (1950-54)
a Assessoria Econdmica do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica agregaria
importantes figuras deste grupo (Lima, 1984).

O cerne da critica formulada pelos “privatistas” estava no componente
‘remuneracao de capital”. Em primeiro lugar, o percentual fixado era considerado
baixo comparativamente as outras atividades econdmicas, agindo como
desestimulo para novos investimentos necessdrios & ampliagdo da capacidade
produtiva. Em segundo lugar, o investimento remuneravel ndo poderia ter seu
valor original corrigido. Adotava-se, nestes termos, o critério do “custo histdrico” o
valor original (histérico) dos dispéndios na construcdo das barragens, usinas e
equipamentos (menos a depreciacéo) € que seria utilizado como base para a
remuneracao do capital. Assim, para os “privatistas”, a aplicagdo dos preceitos do
Cdédigo de Aguas na politica tariféria, configurava uma evolugo real negativa das
tarifas, em funcdo do grande volume e longo prazo de maturagdo do capital
investido, associado com a aceleragdo do ritmo inflacionério a partir da Segunda
Guerra (Reichstul, 1981).
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Tendo como estratégia administrativa marcar posicdo em relacdo ao
primeiro governo Vargas, o governo Dutra (1946-1951) pautou-se, do ponto de
vista da intervencé@o do poder publico, por uma tentativa de esvaziamento dos
orgéos de coordenagdo que surgiram no dmbito do Estado Novo, A estabilidade
econdmica internacional e o estrangulamento representado pela Segunda Guerra
Mundial liberaram a indudstria brasileira para um crescimento muito acentuado,
ainda que néo induzido por uma politica previamente estabelecida pelo Estado.

Do ponto de vista do setor elétrico, o crescimento do PIB foi exiremamente
preocupante, uma vez que o Estado n&o oferecia gquaisquer alternativas para
atender ao crescimento do mercado. As intervengées eram apenas pontuais. Nao
se podia mesmo esperar a adogao de uma politica que apontasse tanto para a
estatizagado guanto para a definicdo de novos mecanismos de expansio do setor
elétrico no Brasil.

Em fun¢&o das negociagdes politicas com os norte-americanos, no inicio da
Guerra Fria, foi constituida a “Comiss&o Mista Brasileiro-Americana de Estudos
Econdmicos” como resultado das conversacbes estabelecidas entre os
Presidentes Dutra e Truman, quando da visita deste Gltimo ao Brasil em setembro
de 1947.

A “Comisséo Mista”, constituida formalmente em setembro de 1948, era co-
chefiada por John Abbink, pela parte norte-americana e por Octdvio Gouveia de
BulhGes, pelo Brasil. Conhecida como Miss&o Abbink, seus estudos sugeriram
inimeras medidas de politica econémica voltadas & estabilizacdo dos precos,
alteragbes dos instrumentos de captac@o de recursos externos e mudancas na
estrutura do sistema financeiro.

A Misséo Abbink dedicou parte dos seus trabalhos a analisar os principais
setores da economia brasileira, em especial, os de infra-estrutura. Entre estes, o
destaque foi dado ao setor de energia elétrica. A relacdo entre o Estado e
iniciativa privada no desenvolvimento do setor de eletricidade seguia a mesma
linha analitica apregoada pela Missdo Cooke. Por um lado, aceitava-se o Estado-
como agente produtor e por outro, criticava-se sua agdo reguladora, em especial,

a politica tarifaria.
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Segundo a nova missdo, a intervencéo do Estado na érbita da producéo
fazia-se necessaria, desde que suplementar e determinada pelos interesses das
empresas privadas: partia do pressuposto de que os empreendimentos deveriam
ser levados, a efeito, principalmente, pela iniciativa privada, admitindo, porém,
como indispensavel, uma intensa atuacao do Estado, no sentido de coordenar os
investimentos.

A articulacao entre Estado e iniciativa privada, no setor de energia elétrica,
deveria, entao, ser norteada por duas consideracdes:

a) responsabilidade da producéo por parte do Estado, no caso em que a
iniciativa particular n&o pudesse enfrentar os respectivos riscos financeiros e;

b) assisténcia do Estado aos produtores, de forma a que fossem
desenvolvidos, principalmente, os servicos que pudessem generalizar ©
decréscimo do custo de producado (incluindo, o fomecimento abundante de
energia).

E, como no diagnéstico da Missdo Cooke, os custos de financiamento no
setor eram considerados como um dos principais entraves & expansao do setor de
energia elétrica.

Por seu turno, a caracteristica principal da administracdo Dutra parece ter
sido a postura conservadora da acao governamental. Nao se deu prioridade ao
avanco do processo de industrializacdo, nem se propds uma reestruturacéo do
modelo agrario-exportador. Na avaliacado de Sénia Draibe (1985), a politica
governamental colocou-se entre essas duas vias, conferindo-se um carater
neutralizante.

Se por um lado, o recuo na intervengdo estatal nao impediu o
prosseguimento da industrializagao brasileira, cujo produto cresceu a taxa média
anual em torno de 11% durante o periodo Dutra, por outro lado, nao se
ultrapassou os limites da industrializag&o restringida, ja que do ponto de vista da
substituicdo de importagbes os avangos da estrutura industrial restringiram-se
basicamente a faixa de bens de consumo duraveis e indlstria leve de bens de
producéo.
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N&o houve indicios da existéncia de gqualquer projeto do Executivo Federal
no sentido de regulamentar o Cédigo de Aguas e os dispositivos constitucionais
afeitos a essa questéo. Motivos para uma ag@o mais firme do governo no setor
elétrico n&o faltaram: a julgar pelas resolugdes do Conselho Nacional de Aguas e
Energia Elétrica (CNAEE), que em todos os anos do periodo Dutra adotou
medidas de racionamento em regides importantes do pafs, como a regido
Sudeste, a ponto de, em 1948, registrar-se uma “alarmante freqiiéncia” de pedidos
de racionamento apresentados ao 6rgdo (Lima, 1984).

Diante desses fatores, crescimento industrial e imobilizacdo do aparelho
econdbmico estatal, os problemas na &rea da infra-estrutura urbano-industrial
tenderam a se agravar, pois o setor plblico ndo estava aparelhado, nem
financeira, nem institucionalmente, para fazer face as crescentes necessidades de
capital social basico de suporte a esta industrializagdo. Forjou-se, assim, um
importante desequilibrio estrutural, mormente no bindémio energia/transporte, que
continuou a repousar nas velhas inversbes do modelo primario-exportador, vis-a-
vis que constituicao efetiva da Chesf s6 se realizou em marco de 1948, ou seja,
trés anos apds o decreto de sua criagcdo, o que demonstra a preocupagio
secundaria com as empresas pUblicas nesse periodo.

O Plano SALTE, sancionado pelo Congresso em 1950, através da Lei n°
1.102, consistiu mais uma tentativa de se estabelecer um programa coordenado
de obras publicas, em setores considerados criticos na economia nacional no
glinglénio 1950-54.

A maior parte dos investimentos do Plano estava voltada para a drea de
Transportes (57%), restando 16% para Energia, 14% para Alimentacdo e 13%
para SaGde. Do montante projetado para o setor energético, cerca de 52%
destinava-se ao setor elétrico, 47% ao petrdleo e o restante & exploragdo
carbonifera. Grande parcela dos gastos no setor elétrico estava concentrada no
aporte de capital do governo federal a Chesf, na construgéo do agude de Ords, no
Ceara, e no aproveitamento hidrelétrico de Funil, em Minas Gerais, dispéndios que
totalizavam quase 60% dos investimentos no setor elétrico. As demais aplicacées

setoriais estavam pulverizadas em auxilios as empresas, 6rgdos publicos e
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departamentos estaduais espathados por todo o pais e se destinavam a
incrementos marginais do sistema elétrico.

Todavia, o Plano também nao atacava o problema de escassez de energia
de forma adequada. Na apresentacdo dos investimentos nédo havia mencéo
sequer aos acrescimos de capacidade instalada que o programa de obras poderia
proporcionar. As aplicagbes na Usina de Paulo Afenso mostravam-se
substancialmente esparsas, desintegradas e ausentes nas regides em que a falta
de energia elétrica tomava-se cada vez mais crénica, como na regiao sudeste.
Além disso, ndo constavam, no Plano, guaisquer incentives a implantacaoc da
indUstria de material elétrico pesado.

Dessas consideracdes resuita um certo esvaziamento do Plano, que apesar
de tratar de setores problematicos da economia brasileira (salde, alimentagéo,
transporte e energia), trazia consigo uma visdo muito conservadora das
perspectivas do desenvolvimento brasileiro. Como se ndo bastasse, o programa
do Plano SALTE nao foi implementado satisfatoriamente e logo, praticamente
abandonado.

Outra tendéncia marcante do governo Dutra foi o atrofiamento provocado
em Gérgaos plblicos de decisiva atuacao durante o Estado Novo. Desse processo
ndo escapou sequer o CNAEE gue, embora néo tenha sido submetido as
reformulagbes de ordem legal, passou a desempenhar fungbes eminentemente
administrativas e burocraticas, distante das tarefas reguladoras e planejadoras do
setor elétrico que presidiram a sua criagdo durante o primeiro governo de Getdlio
Vargas.

A campanha presidencial de, em 1950, baseou-se, entre outras bandeiras,
na defesa da politica tracada no pericdo de 1930-1945 e no ataque a estrategia
ortodoxa adotada na area econdmico-financeira do governo Dutra, na perspectiva
de recuperar o “‘tempo perdido” e acelerar o processo de industrializagao.

Realizadas as eleicbes, em outubro do mesmo ano, Vargas alcangou a
vitéria num momento internacional particularmente delicado em virtude da Guerra
da Coréia, 0 que exigiu um rapido posicionamento da diplomacia brasileira com

autoridades norte-americanas. Esse fato acelerou as negociagtes para concretizar
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0 acesso do Brasil ao programa de financiamento americano langado por Truman
em 1949 e destinado a viabilizar um amplo programa de reequipamento e
expanséo de setores de infra-estrutura.

As linhas gerais de seu projeto de desenvolvimento encontram-se na
Mensagem ao Congresso Nacional de 1951. No que diz respeito aos aspectos
mais proximos da questdio energética Vargas propunha a alteragéo do balanco
energético ndo apenas quanto a guantidade como também quanto & qualidade.
Isto significava que “a oferta de energia devia preceder e estimular a demanda” e
a necessidade de modernizar a matriz energética de forma a privilegiar as fontes
mais nobres de energia, em particular a eletricidade, o petréleo e o carvio mineral,
e renunciar a “civilizacdo da lenha”.

O diagnéstico da situagdo do setor elétrico enfatizava a intervengdo do
governo federal nos problemas hidrelétricos e a defesa do Cddigo de Aguas e do
principio da nacionalizagdo progressiva das fontes hidraulicas. Embora sentisse a
necessidade de promover a regulamentagdo efetiva do Cédigo de Aguas, Vargas
procurava mostrar que o0s servicos de eletricidade ndo deixaram de se
desenvolver, uma vez que o acréscimo de poténcia instalada de 1934 a 1950 fora
da ordem de 125%. Por outro lado, a Mensagem reforcava um ponto de vista que
nao sugeria alternativa sen&o a da intervengéo macica do Estado na produgéo de
energia elétrica.

Nao obstante o fato de serem altamente lucrativas as concessiondrias
estrangeiras ndo respondiam ao crescimento da demanda de eletricidads; por sua
vez, as pequenas empresas, apoiadas em estreitas bases financeiras, ndo
conseguiam mobilizar recursos para investimentos reconhecidamente elevados e
de longo prazo de maturagéo. Como entéo, poderia a oferta preceder e estimular a
demanda? A resposta seria por meio de empresas piblicas, estaduais e federais.

Qutra diretriz importante no projeto de industrializagéio do segundo governo
de Vargas foi a vinculagdo que se estabeleceu entre o desenvolvimento dos
setores de infra-estrutura e a implantag&o das indistrias de base. Ao reservar-se
para o Estado os investimentos nas dreas de energia e transporte e nos setores

de base (ago, quimica pesada, material ferrovidrio, material elétrico pesado, naval,
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automobilistica e comunicacdes), é que se definiria a articulagéio entre a empresa
publica e o capital privado nacional e estrangeiro.

Por outro lado, como um instrumento de ligac&o entre o governo brasileiro e
0s organismos financeiros internacionais, foi a criada, em 1951, a Comisséo Mista
Brasil-Estados Unidos para Desenvolvimento Econdmico. Realizado o acordo
sobre cooperacdo financeira, em setembro do mesmo ano, com o Bance Mundial
e o Eximbank, a Comisséo ficaria encarregada de elaborar projetos de
desenvolvimento de infra-estrutura e implantacdo de algumas indlstrias de base,
definindo o montante do investimento para cada projeto e especificando as
necessidades de moeda estrangeira para importacdo de maquinas e
equipamentos. Deste modo, a Comissédo Mista, como formuladora de projetos de
investimentos e de infra-estrutura, recomendaria aos organismos internacionais o
estabelecimento de linhas de crédito vinculadas aos projetos de desenvolvimento.

A contrapartida do acordo internacional foi a aprovagéc do Programa de
Reaparelhamento Econdmico, em novembro de 1951 {Lei n° 1.474). O objetivo, do
Programa era criar as fontes internas de financiamenio que, ao lado dos
empréstimos estrangeiros, comporiam um fundo especial que seria aplicado na
execucgdo do programa de reaparelhamento de portos e ferrovias, elevacdo do
potencial de energia elétrica, armazenagem, industrias bésicas e agricultura. As
bases de financiamento do Programa seriam os recursos fiscais captados por
adicionais sobre ¢ imposto de renda, e os oriundos de emprestimos oficiais no
exterior.

A Comiss@o Mista ndo deixou de ressaltar que o desenvolvimento de longo
prazo do setor elétrico ndo prescindia do reexame das relagbes entre © govermno e
as empresas concessionarias e da formacgéo de uma clara politica de atracéao de
capital e técnica necessarios a expanséo da industria. Denire os problemas de
ordem institucional, destacava-se a falta de aplicagdo do Cédigo de Aguas, cuja
regulamentacao deveria restabelecer a rentabilidade das empresas, de modo que
seriam eliminados ¢ principio do “custo histdrico”, os atrasos no reajustamento
tarifario e 0s limites “irreais” de lucros permissiveis. Com respeitoc as

concessionéarias estrangeiras, novamente era apontado o problema das remessas
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de lucro ao estrangeiro e, em relagdo as pequenas empresas, a operacdo de
equipamentos antiquados e os atrasos nos reajustamentos tarifarios que tornavam
ineficientes os servigos publicos prestados.

Utilizando-se de uma mensagem eminentemente privativista, a Comissio
Mista julgava que a criac&o de empresas governamentais deveria levar em conta a
existéncia de algumas grandes empresas privadas, dotadas de administracéo e
corpo técnico capazes, e a necessidade de o Estado canalizar seus recursos para
outras areas de servigo publico, como educagao, salde e transporte, que pouca
atracdo exerciam sobre os capitais privados.

No ambito da Assessoria Econémica da Presidéncia da Republica, entéao
chefiada pelo economista Jesus Soares Pereira, tiveram inicio trabalhos voltados
para a criagdo de novos instrumentos ou recursos de natureza fiscal para
sustentar os investimentos publicos na &rea, que incluia a criagdo do Fundo
Federal de Eletrificagdo (FFE), cujos recursos seriam oriundos da cobranca do
Imposto Unico sobre Energia Elétrica (IUEE). J& a politica para setor elétrico
consgistia em dois projetos, o que dispunha sobre a criagdo das Centrais Elétricas
Brasileiras (Eletrobras), e o referente ao Plano Nacional de Eletrificagéo (PNE).

O Planc Nacional de Eletrificag@o constituiu o primeiro programa nacional,
propriamente dito, de expansdo do setor elétrico. O PNE tinha um horizonte de
dez anos, incluindo um programa de obras setoriais que se estendia de 1955 a
1965. Nele estavam previstos acréscimos na produgdo de energia, o
desenvolvimento projetos elaborados pela Comissdo Mista e um programa de
investimentos audacioso em relacéo a Light e & Companhia Brasileira de Energia
Elétrica (CBEE), em escala menor (Castro, 1985).

Em 1954, foi aprovado apenas o projeto que instituia o Imposto Unico sobre
Energia Eletrica e o Fundo Federal de Eletrificaggo. Os demais projetos da
Assessoria Econdmica enfrentaram dificuldades crescentes no Congresso, tendo
o Plano Nacional de Eletrificacéo sobrevivido apenas como peca de referéncia. De
fato, s6 foram aprovados o IUEE e o FFE, gue seriam geridos pelo BNDE,
enquanto a Eletrobras ndo fosse criada.

160



Porém, vai ser s a partir do governo Juscelino Kubitschek (1956-60), no
ambito do Plano de Metas, que o seior de energia, especialmenie energia
hidrelétrica, iria sofrer grande expans@o. O Plano, composto por 30 metas,
destacava o aumento do potencial instalado de energia hidrelétrica de 3.000.000
kW para 5.000.000 kW em 1960, com a previséo de mais de 8.000.000 kW para
1965.

Nele, o Estado se responsabilizaria claramente pela infra-estrutura e, no
gue se refere a industrializagdo pesada, o governo estabeleceria nucleos de
articulacdo, o0s “grupos executivos”, comandados pelo Conselho de
Desenvolvimento, que desencadeou um amplo processo de articulagao em cada
setor industrial - construcdo naval, construgdo de material ferroviario, indastria
automobilistica, industria de material de construcéo - negociando as diferentes
formas de participagao do Estado.

O que ocorreu de mais importante nessa trajetoria que se concluiu no Plano
de Metas, em primeiro lugar, foi o processo de estatizacéo entao em curse no
Brasil, que se caracterizou em boa parte por ser um programa estadual de
estatizacdo. Nas aplicagdes do BNDE e na politica de energia elétrica do governo
JK havia praticamente o compromisso da parte dos governos. estaduais
constituirem as suas empresas, uma vez que a liberacio dos recursos do IUEE s6
seria feita quando aqueles apresentassem um plano de eletrificacdo e contassem
com uma empresa para a destinacéo desses recursos.

Note-se, que as primeiras manifestacdes de intervencéo publica na drbita
da producéo de eletricidade foram levadas a cabo por governos estaduais ja nos
anos 40. As razbes que determinaram o movimento do capital publico estadual na
direcdo de uma édrea até entdo da competéncia do capital privado estavam
diretamente associadas & insuficiéncia da capacidade geradora instalada. Esta
escassez de oferta, ao agir como um serio empecilho ao desenvolvimento das
atividades econdmicas, exigiu dos govemnos estaduais uma “solugdo de
emergéncia’.

Q processo de intervengao estadual desenvolveu-se, entao, a partir de um

duplo movimento: o primeiro foi o de cobrir os “espacgos vazios” onde as empresas
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‘concessionarias privadas n&o atuavam; o segundo p'rocurou, construir usinas
geradoras para complementar a oferta de eletricidade das empresas estrangeiras
que detinham a concesséo dos principais centros consumidores.

Nesta diregdo, podemos tomar como exemplo a experiéncia pioneira da
Comisséo Estadual de Energia Elétrica (CEEE) do Rio Grande do Sul, criada em
1943 com a finalidade de prever e sistematizar o aproveitamento do potencial
hidraulico. A primeira usina inaugurada foi destinada a reforcar o fornecimento de
eletricidade das éreas industriais de S&o Leopoldo e Caxias do Sul. O movimento
de expans&o da “fronteira elétrica” promovido pela CEEE procurou complementar
a capacidade instalada da subsidiaria da Amforp que vinha crescendo a um ritmo
insuficiente para atender a expanséo da demanda dos municipios de Porto Alegre
e Canoas.

O Estado de Minas Gerais, por sua vez, também desenvolveu um processo
de interveng@o no setor, processo cujo inicio esteve associado ao Plano de
Industrializag&o do governo Valadares, pautado na criagdo de distritos industriais,
denominados ‘cidades industriais”. Belo Horizonte foi a primeira a ser considerada
g, sua implantag&o, exigiu a construcéo da usina de Gafanhoto pelo governo. Para
tanto, foi necessaria uma negociacéo com a subsidiaria da Amforp, a Companhia
de Forga e Luz de Minas Gerais, que detinha a drea de concessio da ‘“cidade
industrial”.

O Plano de Desenvolvimento do governo Kubitschek, cujo bindmio era
“energia e transporte”, reafirmou o processo de intervencdo estadual no setor de
eletricidade, dentro do duplo movimento que assinalamos anteriormente: ocupar
os “espagos vazios” e complementar as concessiondrias privadas. Foi também em
Minas Gerais que surgiu um novo elemento, que demonstrava a evolugéo
qualitativa do papel do governo estadual: a criacao, em 1952, da primeira empresa
de economia mista estrutura sob a forma de holding, denominada Centrais
Elétricas de Minas Gerais (Cemig).

Em fungao destes dois exemplos podemos destacar que as intervencdes
dos governos estaduais no setor de eletricidade foram decisdes tomadas frente a

insuficiéncia deste insumo que criava um sério obstaculo ao desenvolvimento
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econdmico regional. A fim de sistematizar, coordenar e, principalmente, planejar a
participagdo publica, foram elaborados planos de eletrificagcgo vinculados, em
grande parte, aos programas mais amplos de apoio e incentivo a industrializagéo.
As intervencgdes na drbita da producéo criaram, como consegléncia da construgéo
de usinas geradoras, inimeras empresas publicas estaduais como demonstra a
Tabela 3.1.

Tabela 3.1
Empresas concessiondrias estaduais de energia elétrica por ano de construcao
Empresa Ano
CEEE - Comissao estadual de Energia Elétrica (RS) 1943
CEMIG - Centrais Elétricas de Minas Gerais (MG) 1952
USELPA - Usinas Elétricas do Paranapanema (SP) 1953
CHERP - Companhia Elétrica do Rio Pardo {SP) 1955
COPEL - Companhia Paranaense de Energia Elétrica {PR) 1956
CELG - Centrais Elétricas de Goias (GO) 1956
CELESC - Centrais Elétricas de Santa Catarina (SC) 1956
CEMAT - Centrais Elétricas Mato-grossenses (MT) 1958
CEMAR - Centrais Elétricas do Maranhéo (MA) 1959
COFELBA - Companhia de Eletricidade do Estado da Bahia (BA) 1960
CELUSA - Centrais Elétricas de Urubupunga (SP) 1961
CELF - Centrais Elétricas Fluminenses (BJ) 1963

Fonte: Biblioteca do Exército, 1977.

A guestdo dos recursos para os investimentos necesséarios ac aumento da
capacidade instalada foi solucionada através de dotagdes orcamentéarias
estaduais, criagdo de impostos especificos por alguns Estados, enquanto outros
contaram com recursos do Orgamento Federal.

Em suma, a origem e base do processo de estatizacdo do setor de
eletricidade estdo vinculadas diretamente acs esforgcos de indmeros governos
estaduais em superar a escassez de energia elétrica. O “pacto” entre os estados e
as concessionarias privadas foi conseqiéncia, deste movimento, pois estas
gltimas eram detenioras das areas onde a press@o da demanda por este insumo
era maior.

E necessario ressaltar ainda a importancia da base fiscal como a que foi
criada no decorrer da década de 1950. Sem a mobilizagcdo de recursos de
natureza fiscal, principalmente, do IUEE e do FFE, dificilmente teria sido possivel
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montar um programa tao ambicioso de expans@o do setor elétrico como o que
ocorreu nesse periodo.

Com o Programa de Metas, podemos afirmar que o perfil do setor elétrico
sofreu profunda transformacéo. A estatizacéo estava praticamente aceita, mesmo
pelas empresas privadas estrangeiras. E claro que no Programa de Metas
apresentava também a perspectiva de que se deveria direcionar os investimentos
das empresas privadas para a distribuicdo, mas o que se definiu no final da
década de 50 foi que o Estado se incumbiria de toda a expansdo e ampliacéo do
parque gerador.

A partir dessas consideragdes acerca do Plano de Metas, pdde-se verificar
a adequagao das metas a estratégia global de desenvolvimento do governo JK,
particularmente, no que se referiu ao esforgo de incorporar o capital estrangeiro
nos rumos do setor elétrico. Isto, no entanto, ndo significaria que a empresa
estrangeira fosse colocada na vanguarda do crescimento setorial, readquirindo os
espacos que as concessionarias estaduais vinham ocupando. Ao contrério,
projetava-se a emergéncia do Poder Publico como grande produtor de energia,
seja na esfera federal, seja na estadual.

Todavia, os primeiros passos no sentido de uma reordenacao institucional
do setor elétrico foram dados j& em julho de 1960, no final do governo JK, com a
criagao do Ministério das Minas e Energia (MME). Ao novo ministério foram
confiadas as atribuigdes relativas aos campos mineral e energético, até entdo da
alcada do Ministério da Agricultura. Finalmente, em abril de 1961, pela Lei n°
3.890-A, foi criada a Centrais Elétricas Brasileiras S.A. (Eletrobras), que foi
constituida como a holding das concessiondrias federais de energia elétrica,
respondendo pela concepgéo e realizagdo de estudos e projetos, e ainda pela
operacgao das usinas produtoras, linhas de transmisséo e distribuicio de energia
elétrica.

A necessidade de se melhorar os arranjos institucionais e o fortalecimento
dos orgaos técnicos do setor, fez surgir também, neste periodo, o Conselho
Nacional do Petréleo (CNP) e o Departamento Nacional de Aguas e Energia
(DNAE).
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A partir de 1963, as altera¢bes no calculo do IUEE possibilitaram maior
arrecadacgéo de recursos financeiros e a criagdo de emprestimos compulsorios
sobre o consumo de energia, ambos canalizados para a Eletrobras, corroboraram
no fortalecimento deste 6rgéo e na sua aceitacdo como condutor de uma politica
centralizada de expansdo do setor de energia e também, na pratica, como
principal formuladora da politica setorial.

Em 1964, j& no inicio do Regime Militar, o Programa de Acao Econdmica do
Governo (PAEG), foi o principal instrumento de coordenacéao dos gastos publicos
enire aquele ano e 1967. Destinado a um programa de estabilizacéo
macroecondmica, sobretudo no combate a inflagdo e no reordenamento das
contas publicas, o PAEG nao pretendia ser um plano de desenvolvimento, nac
obstante, ter definido prioridades do ponto de vista do gasto e investimento
plblicos. No PAEG, a politica de energia elétrica foi definida pela légica
expansionista realizada pela construgé@o de usinas hidroelétricas, e também pelo
estimulc ac aproveitamento das reservas de carvdo e a redugdo do uso de
derivados de petréleo.

Concomitantemente, vai ocorrer um conjunto de reformas que visavam
atender n&o apenas ao imperativo de reestruturar as condicdes de financiamento
do gasto publico, cujo padréo se esgotara apds a implementacdo do Plano de
Metas. A reforma fiscal que se concluiu em 1966 ampliou extraordinariamente a
capacidade do gasto publico cotrente e de investimento do setor publico, tanto da
administrac&o central quanto das empresas publicas. Essa reforma desempenhou
um papel fundamental para o setor elétrico, ndo s6 em razao do “realismo tarifario”
e da instituicdo da corregdo monetaria sobre o ativo imobilizado, como,
paralelamente, por uma série de incentivos e instrumentos que alavancariam
enormemente sua expansao a partir de entao (Reichstul, 1981).

Em 1965 seria dada conclusio ao processo de nacionalizagéo das
empresas do grupo Amforp cujas atribuicbes viriam a ser assumidas pelas
concessionarias estaduais.

Em 1966, no Estado de Sao Paulo, ocorreu o reagrupamento da Celusa, da
Uselpa e da Cherp em torno da Cesp. No ano seguinte, o Decreto n° 60.824
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definiu o Sistema Nacional de Eletrificagio, ja4 apontando para a diretriz de
centralizacdo cada vez maior do setor elétrico, ou seja, o reagrupamento de
empresas sobre a forma de holdings.

Em 1968, seria criado o ¢rgéo regulador do setor, o Departamento Nacional
de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), que subordinado ao Ministério de Minas e
Energia, seria responséavel pela distribuicdo de concessbes nas atividades de
geracdo, transmissdo e distribuicdo de energia. O DNAEE seria também
responsavel pela fixagdo de tarifas até, 1975, quando essa responsabilidade seria
transferida ao Ministério da Fazenda, como um dos elementos da politica
antiinflacionaria®.

Neste periodo, destacam-se ainda a criagéo da Eletrosul, em dezembro de
1968, destinada a concluir as obras da hidrelétrica de Passo Fundo, no Rio
Grande do Sul e a reorganizagéo gue se processou em todos os estados visando
a unificagdo das empresas elétricas estaduais em apenas uma empresa
concessiondria.

O Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), entre 1968 e 1979,
também centrou esforgos na politica energética, reafirmando a mesma tendéncia
do PAEG. O planejamento global a respeito do aproveitamento “racional” das
diversas fontes energéticas era a légica que permeava o PED. O Programa
propunha, ainda, a utilizagéo da energia nuclear” como uma forma de producao
de energia em grande quantidade e a uma politica do petréleo com a mesma
orientacao.

A busca por maior autonomia tecnoldgica para o setor s6 comegaria ocorrer
também a partir do final da década de 1960%, pois a ampliagdo da capacidade
instaiada de energia elétrica requeria um tipo de tecnologia que, em certos casos,
se encontrava em estagio ainda experimental nos paises industrializados. O

® Ha de se suspsitar da isomonia do érg&o em relagfo as empresas reguladas, prncipalments, as empresas
pdblicas do sefor, uma vez, que os quadros do DNAEE erm formados, em sua maioria, por funcionarios
provenientes dessas empresas (Ferreira, 2000). Nesse sentido, abria-se a possibiidade de “captura” do
DNAEE pelas empresas reguladas,

' A construcéio de uma central nuclear seria contemplada no Programa Bdsico de Energia Elétrica no ambito
do | Plano Nacional de Desenvolvimento, ne inicio dos anos 70.

Neste periodo a pesquisa no setor, com o objetivo principal de solucionar problemas de manutencio de
eguipamentos e de instrumentos de medicao, restringia-se a trabathos realizados por institutos eletrotécnicos
igados as universilades, e por departamentos de esiudos e pequenos laboratérios de algumas
concessiondtias de energia elétrica.
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aproveitamento de fontes energéticas localizadas em regides cada vez mais
distantes das dreas de consumo, a complexidade da operagéo e do controle de
redes de transmissdo de energia elétrica - que experimentavam um processo
crescente de interligagdo - e a necessidade de transmitir e distribuir grandes
blocos de energia em zonas de elevada concentragao urbana ou industrial
provocaram um interesse maior, tanto das concessionarias quanto dos fabricantes
de equipamentos na procura de alternativas tecnolégicas proprias.

Neste sentido, em 1971, o Ministério de Minas e Energia, através da criagao
de um de centro de pesquisa e uma aplicacdo anual de 0.5% do capital social de
cada empresa em programas de desenvolvimento tecnoldgico, tinha intengdes de
tornar viavel a pesquisa tecnolégica no setor. Ainda neste mesmo ano, a
Eletrobras instituiu o Fundo de Desenvolvimento Tecnoldgico (FDT). A criagdo do
fundo representou a efetivag@o das medidas preconizadas pelo MME e permitiu o
nascimento do Centro de Pesquisas de Energia Elétrica (CEPEL)®, que seria
criado em 1974.

Como o CPgD, no setor de telecomunicacdes, o objetivo do CEPEL seria
promover uma infra-estrutura cientifica e de pesquisa, visando o
desenvolvimento, no pais, de avangada tecnologia no campo de equipamentos e
sistemas elétricos. A criacdo do CEPEL situou-se, na confluéncia de duas
perspectivas governamentais: de um lado, tentar diminuir a carga exercida pelo
pagamento de royalties e patentes no balanco de pagamentos e, de outro, dotar
as empresas de energia elétrica de um centro de pesquisas tecnolbgicas, tendo
em vista as suas crescentes necessidades nesse aspecto.

Neste periodo, o processo de fortalecimento e estruturagéo do padrao de
financiamento do setfor elétrico apoiava-se, em uma fonte de recursos proprios
proporcionada, em primeiro lugar, pela tarifa de e, em seguida, pelos recursos de

natureza fiscal & ela vinculados. Apesar disso, a contribuicdo dos governos no

% O centro dispds de dois grupos de instalacdes: o Laboratéric de Sistemas Elétricos (LSE) e o Laboratério de
Equipamentos Elétricos {LEE). O Laboratério de Sistemas Elétricos abriga a sede administrativa & 0s
lahoratorios de materiais, de eleibnica e as oficinas e o3 grupos de irabathos analficos, como ©
departamento de sisternas, incluinde computaderes e simuladores. O LSE situa-se na junto & UFRJ, na llha
do Fundgo. O lLaboratério de Eguipamentos Elétricos {LEE) destina-se as instalagdes para pesquisas e
ensaios em equipamentos e materiais submetidos a tensbes extra-elevadas e a curlos-circuitos envolvendo
grandes poténcias. Devido a isto, foi instalado perto da subestacio de Fumas, situada em Adrianépolis, no
municipio de Nova Iguagu (RJ).
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financiamento das atividades de sUas empresas concessionarias era muito
instavel. Excetuando-se a organizagdo dessas empresas e a aquisicio das
empresas da Amforp, a participagdo dos governos estaduais tendeu a diminuir,
sinalizando para um afastamento nitido durante a década de 1970.

Como se isso néo bastasse, a dependéncia do setor elétrico em relagdo
aos empréstimos internacionais se fazia cada vez maior: no inicio dos anos 70, a
contribuicdo dos empréstimos internacionais era superior a 20% de todas as
fontes de recursos do setor para investimentos. Essa participagdo nada
desprezivel de recursos financeiros internacionais aumentaria significativamente
depois com o Il PND (Reichstul, 1981).

Com o primeiro choque do petréleo em 1973, a politica de endividamento
externo, a base do crescimento econémico brasileiro, comegou a sofrer restrigdes
que se aprofundaram progressivamente. Praticamente toda a renegociacéo da
divida passou a ser feita no sentido de preservar as condicbes minimas de
pagamento. Essa orientacdo determinou um outro cendrio: a inexisténcia de
recursos externos para o financiamento de novos investimentos em toda a
economia brasileira, mais particularmente no setor de energia elétrica. A situacéo
de estrangulamento econdmico-financeiro atingiu um grau de deterioracio que
acarretou uma série de ajustes na legislacdo e desencadeando um processo
extremamente dificil e acidentado no relacionamento entre as empresas
concessionarias do setor.

Esta situagio de crise fiscal aliada ao fato do setor elétrico, como o de
telecomunicagbes, ser considerado de seguranca nacional, fez com que a guestao
energética fosse colocada como um problema de Estado, mudando-se o quadro
institucional a as responsabilidades dos agentes j& existentes. A questao
energética foi tirada das holdings estaduais e da holding nacional para ser
formulada em termos de politica global de energia. Para tanto, criou-se a
Comiss&@o Nacional de Energia, diretamente ligada ao gabinete do Presidente da
Repulblica. Impds-se o programa nuclear, mesmo sem acordo da responsavel pelo
setor, a Eletrobras.
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O Il PND, entre 1974 e 1979, por sua vez, reconheceu tambem que as
guestdes energéticas eram fundamentais para a estratégia nacional. Dentre as
suas diretrizes basicas para o setor destacou-se a redugéo de consumo de
petrdleo, principalmente para fins de transporte e melhor aproveitamento dos
recursos hidroelétricos.

Argumentos relativos as distorcdes e desigualdades provocadas pela
sistemética de tarifagdo, de ambito regional, levaram ao Decreto-lei n° 1.383, em
1974, que introduziu a equalizacdo tarifaria em todo o territério nacional.
Objetivando viabilizar os sistemas de fornecimento de energia elétrica em regides
pioneiras, como a Amazbnia, a nova sistematica nao alterava a remuneracéo
minima do setor (10%), mas institucionalizava um fundo de Reserva Gilobal de
Garantia (RGG) - da ordem de 2% do investimento reversivel. Por outro lado, o
Decreto-lei criou uma verdadeira cAmara de compensagdes, que injetava recursos
excedentes a remuneragdoc minima de algumas empresas para outras que
apresentassem um custo do servigo (com a remuneracao) superior a receita. Este
processo de transferéncias financeiras se verificava entre empresas estatais
federais e estaduais, estando sua operacionalizagao assentada no centralismo
autoritario vigente.

Abordando a questdc da crise financeira do setor elétrico Maciel (1995)
considera que a transferéncia da quota de reverséo para a Eletrobras, o adicional
de custo operacional provocado por ltaipu e as transferéncias financeiras trazidas
pela equalizacdo tarifaria consubstanciam trés momentos fundamentais de
restricAo a autonomia das concessionarias, em favor da Eletrobras. A organizagéo
institucional & econdmico-financeira do setor guardou relagcdo com a sua logica de
crescimento: as novas usinas deveriam se estabelecer fora do centro do pais, em
regides menos desenvolvidas. Para isto fazia-se necessario o concurso de capitais
das concessiondrias do centro-sul. Ora, a centralizacdo de recursos do setor
elétrico nao foi completa na mao do Estado, tal como se deu com a
monopolizagao do petrdleo, telecomunicacdes e siderurgia estatal. O desafio que
se colocou ao governo era centralizar, apesar de nao deter todo capital, a

centralizagdo financeira passou a ser uma decis@o estratégica do governo federal.
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Na légica desse modelo de financiamento, a Eletrobras tomava os recursos,
fazia com que retornassem ao sistemna nas suas geradoras federais, inibia o poder
decisério das concessiondrias estaduais sobre investimentos e restringia essas
ultimas as suas areas de concesséo.

Com a criagdo de um 6rgdo centralizador da politica energética, a
Comisséo Nacional de Energia (CNE), em 1979, a criagdo do Modelo Energético
Brasileiro (MEB)*, do Programa Nuclear e da criacdo da Nuclebrés, o setor
passou, entdo, a ser controlado por duas holdings.

Também em 1979, com a criag@o da Secretaria Especial de Controle das
Estatais (Sest), a autonomia das empresas publicas comecou a sofrer uma série
de restricbes. Esta situagfio acarretou mudangas no comportamento até entdo
adotado, obrigando-as a submeter seus programas de expansao e suas diretrizes
econdmico-financeiras ao governo central, do mesmo modo que a administragao
econdmico-financeira do governo impds cortes lineares ao dispéndio global do
setor produtivo estatal. A partir dai, perdeu-se muito da capacidade de definir
programas, prioridades de investimento e diretrizes bésicas no que concerne ao
plangjamento.

Tendo registrado, taxas de crescimento superiores a 10%, O CONsSUMO
industrial de energia elétrica, de 1980 para 1981, manteve-se praticamente
inalterado chegando mesmo a cair no Sudeste. Isso, sem divida, prejudicou a
capacidade financeira do setor elétrico. Nessa época, comegaram a se esbocar
margens de capacidade ociosa em segmentos do sistema interligado e, como
ponta-de-langa da politica de incentivo as exportagdes, determinada pelo governo
federal, foram adotadas as famosas tarifas especiais, a Energia Garantida por
Tempo Determinado (EGTD), depois Energia Sazonal Nao Garantida (ESNG),
tarifas fortemente subsidiadas e que atendiam a segmentos especificos da
industria, tendo em vista a reducdo de custos para a exportacao, o aumento de
competitividade.

# O MEB propds uma reducao significativa da importagdo de petrdleo, além da substituicio do petrdleo
importado peie nacional e por combustiveis allemativos, bem como do alcool pela gasolina e do carvio
mineral pelo Sleo combustivel. A elevagio do grau de eletrificagéo do setor energético brasilsiro por meio de
fonte hidraulica foi também uma das proposigdes do MEB.
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O sistema continuou em funcionamento através de uma estratégia de
transferéncia de recursos, ditada pela Lei n° 1.848, em 1981, das unidades
superavitdrias para aquelas que necessitavam investir. Esse processo de
transferéncia de recursos, cada vez mais intenso, tornou-se dramatico, do ponto
de vista econdmico-financeiro, com a reducfo das possibilidades de investimento
g, paralelamente, com o aumento das restricdes de ordem geral.

Com a eclosé&o da crise de liquidez do mercado financeiro internacional com
a moratdria do México em fins de 1982, as possibilidades de obtencéo de novos
recursos pelos paises devedores, dentre eles, o Brasi, foi reduzida drasticamente,
interrompendo com isto o padraoe de financiamento adotado pelo Estado brasileiro
na década anterior. Tal quadro macroecondmico fez com que o Fundo Monetério
Internacional (FMI) formalizasse, no inicioc de 1983, diretivas cujo cerne foi a
reduca@o da possibilidade dos paises emergentes captarem recursos no exterior
para investir em infra-estrutura.

O FMI ainda “prop0s” - dentre muitas outras medidas que acabaram
fazendo parte e ainda fazem das orientagbes econdmicas do governo federal e de
muitos governos estaduais - uma reforma econbmica que envolvia desde a
flexibilizagdo do mundo do trabalho, o conirole inflacionario, a liberalizacdo do
mercado e a privatizagéo.

Desta forma, as concessionarias deparavam-se, pois com varias situacbes
adversas: um débito crescente do govermno para com as empresas; uma reducéo
da taxa de remuneracao do investimento, em contraste com a alta dos juros no
plano internacional; o volume dos recursos setoriais enviados ao governo nao
tinha igual contrapartida em investimento.

Ferreira (2000) afirma que esta crise foi pior ainda para as empresas
estaduais, que passaram a serem utilizadas pelas suas respectivas
administragdes para financiamento indireto dos seus déficits orgamentarios.
Segundo o autor, outra dificuldade para o setor foi a crescente importdncia de
questdes ambientais na década. Com a democratizacao e a recuperagéo do poder
dos governos locais, junto com as mudangas na legislagao, as empresas
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passaram a ter que pagar pesadas indenizagbes as comunidades prejudicadas
com a construgao de novas usinas hidrelétricas.

Por outro lado, em 1985, houve uma tentativa de saneamento do setor
elétrico, através do Plano de Recuperagdo no Setor de Energia Elétrica (PRS),
que tinha como objetivos a recuperagéo econdmico-financeira do setor, em médio
e longo prazo, a partir das seguintes propostas:

a) aumento real de tarifas:

b) eliminacéo de subsidios governamentais;

¢) aumento da capitalizagdo por parte do governo federal e dos estados:

d) redugéo do nivel de endividamento das empresas publicas e;

e) montagem de um esquema de financiamento que propiciasse ©
desenvolvimento de um programa plurianual de investimentos (Sauer, 2002).

Dois anos mais tarde, o governo federal, visando uma revisZo do modelo
institucional do setor, langou méo da Revisdo Institucional do Setor Elétrico
(Revise), que propunha, basicamente, dois objetivos:

a) explorar a possibilidade de uma maior participacéo da iniciativa privada
no setor e;

b) reformular a estrutura institucional e politica do setor para tentar
solucionar os problemas diagnosticados (Sauer, 2002).

As reformas propostas pela Revise visavam a manutengdo da hegemonia
estatal no setor, porém, pretendiam criar um setor mais eficiente e a0 mesmo
tempo recompor a capacidade de autofinanciamento para realizagéo da devida e
necessaria expansédo do mesmo. No entanto, o conjunto das recomendagées
sugeridas nunca saiu do papel, sendo abortadas principalmente a partir da entrada
de novos atores politicos no pafs a partir das eleicdes de 1990, como sera exposto
no capitulo a seguir.

3.3 Petroleo

No Brasil, a presenca privada em alguns setores da economia, é de longa
data, anterior & ag&o estatal diretamente produtiva. Toda a &rea de infra-estrutura -
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transportes, comunicagdes, energia elétrica - foi ocupada pelo Estado através de
um longo processo de transicdes, onde sua presenca regulatéria e normativa
antecederam a sua presenca produtiva. Como veremos, no caso do petrdleo, a
presenca estatal é implantada ainda nos estagios iniciais do desenvolvimento do
setor e evolui também por um tortucso processo de interagdo e ajustamentos.

O interesse pela pesquisa de petréleo comecou na segunda metade do
século XIX. As primeiras concessdes foram registradas em 1858, para pesquisa e
lavra nas proximidades de llhéus, na Bahia, drea hoje conhecida como Bacia de
Camamu. Dai até 1907, foram registradas concessbes na regido costeira dos
estados da Bahia, Maranh&o, e em S&o Paulo.

A partir de 1907, além da iniciativa particular, as pesquisas também foram
realizadas por orgaos publicos, principalmente pelo Servigo Geoldgico e
Mineraldgico do Brasil (SMGB), pelo Departamento Nacional da Produg&o Mineral
(DNPM), criado em 1933, e pélo governo do Estado de S&o Paulo. Nesta época,
as dificuldades eram imensas, porque faltavam recursos, equipamentos e pessoal
qualificado. A primeira sondagem oficial, ou seja, realizada por um érgéo publico,
foi em 1919. Perfurado no Estado do Parand, o poco chegou a 84 metros de
profundidade, mas foi abandonado no ano seguinte. Até o final dos anos 30,
estrangeiros e brasileiros, além dos 6rgdos oficiais, realizaram uma série de
pesquisas na Bahia, Sergipe, Alagoas e Amazonas, sempre com resultados
desanimadores.

Em 1938, toda a atividade petrolifera passou, por lei, a ser obrigatoriamente
realizada por brasileiros. Também neste ano, foi criado o Conselho Nacional do
Petréleo (CNP) que teria de avaliar os pedidos de pesquisa e lavra de jazidas. O
decreto de criagao do CNP também declarou de utilidade publica o abastecimento
nacional de petrdleo e regulou as atividades de importagdo, exportacao,
transporte, distribuicio e comércio de petrdleo e derivados e o funcionamento da
industria do refino. Além disso, as jazidas de petrdleo, embora ainda nao
localizadas, passaram a ser consideradas patriménio da Uni&o.

Outro acontecimento notavel neste periodo foi a descoberta de petrdleo em

Lobato, na Bahia, em 1939. Mesmo sendo considerada sub-comercial a
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descoberta incentivou novas pesquisas do CNP na regiao do Recdncavo Baiano.
Em 1941, um dos pogos perfurados deu origem ao campo de Candeias, o primeiro
a produzir petrdleo no Brasil. As descobertas prosseguiram na Bahia, enquanto o
CNP estendia seus trabalhos a outros estados.

Em 1940, verificou-se a primeira reag@o aberta de uma grande empresa
internacional de petrdleo contra as agdes do governo no setor. Neste ano, fora
encaminhado ao governo um memorando confidencial da Standart Oif Company of
Brazil, com uma proposta de participaco em todas as fases de exploragéo do
petréleo no pais. A empresa se dispunha a “cooperar’ com o governo na solugéo
do problema do petréleo desde que pudesse estabeiecer uma base juridica que
lhe permitisse administrar a empreitada com razoaveis possibilidades de lucros
proporcionais aos riscos.

Esta questdo girava em torno de um pronunciamento do érgdo sobre a
possivel participagdo de capitais externos no aproveitamento do petréleo
brasileiro, pois ha muito vinham sendo formuladas repetidas proposicdes de
grandes companhias estrangeiras com a idéia de “colaborarem” na exploracéo
petrolifera no pais. A esse respeito, CNP resolveu, entre outras coisas, permitir, de
acordo com a legislagdo em vigor na época, a instalagdo e a exploragdo de
refinarias no pais, por companhias nacionais privadas, utilizando inicialmente
petréleo importado, desde que a aparethagem e o processo de operacao fossem
de alto rendimento.

Nesta época, o setor de refino ja contava com trés pequenas refinarias:
Ipiranga, Matarazzo e Uruguaiana, que respondiam pela producdo de 10 mil
barris/dia. Logo ao fim da Segunda Guerra Mundial, e imediatamente apés a
queda de Getulio, foi dada autorizagéo para a entrada de empresas de capital
nacional no setor.

Em paralelo, o governo federal tomou sua primeira iniciativa na area de
refino, aprovando, em 1947, o inicio do projeto da Refinaria Nacional de Petrdleo -
conhecida por refinaria de Mataripe.

Ao mesmo tempo, punha-se énfase no cardter integrado do programa de
petréleo em relagéo ao sistema econdmico global. A industria do petréieo deveria
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se articular ndo s6 dentro do seu campo especifico, mas também com outros
setores da economia nacional. Ao governo nao escapou a necessidade dessa
articulacdo e medidas foram tomadas no sentido de estimular as atividades
industriais relacionadas com as do petrdleo, tais como as de produgéo de ago
laminado, de tubo, de cimento etc. O programa pertinente acs combustiveis
lfquidos minerais n&o se chocaria com os planos de inversdes publicas em outros
empreendimentos de natureza econdmica; ao contrario, os completaria.

Esta discuss&o assumiu um carater politico no Clube Militar, que se
encontrava as vésperas de um pleito cujo ponto nevralgicc era a “solucéo
nacionalista” do petréleo brasileiro. Efetivamente, nas eleicbes que se preparavam
naquela entidade militar defrontavam-se duas chapas: a primeira era formada
pelos mais ativos defensores do monopdlio estatal do petréleo e era encabecgada
pelos Generais Estillac Leal e Horta Barbosa; a outra, cujo chefe era o general
Alcides Etchegoyen, era favoravel a uma estreita colaboracdao com os Estados
Unidos em defesa do Hemisfério Ocidental e por medidas energicas contra os
comunistas no Brasil.

Realizadas as eleigbes, em maio de 1952, venceu a segunda chapa, que
também se apresentava contraria a discussdo em publico desse problema pelos
militares. Desse modo, os setores militares favoraveis 4 solugdo do problema do
petrdleo, em termos de monopdlio estatal, perdiam o seu principal ceniro de
debate publico e de manifestacéo. Apesar disso, um més apés essas eleicbes o
representante dos militares na Céamara, General Lima Figueiredo (PSD-SP)
afirmava & casa que 80% dos militares eram pelo monopdlio estatal e desejavam
que se entregasse exclusivamente ao Estado a solug&o do problema do petrdieo.

Neste mesmo ano, o projeto sobre a criacdo da Petrobras era discutido na
Céamara e suscitava polémica em todo o pais. No ambito da opini&o publica se
verificava uma tendéncia semelhante aquela expressa nos debates parlamentares:
o movimento favoravel a instituicdo do monopdlio estatal do petrdleo sofria um
relativo esmorecimento, provocado, em parte, pelo recesso das atividades dos
seus centros mais ativos, o Clube Militar, ao mesmo tempo em que um outro

grupo de orientacdo diversa era levado a manifestar-se. Tratava-se do setor
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empresarial, mais precisamente, as associagdes comerciais, que até entao haviam
se mantido em posic&o de reserva no tocante as manifestagdes publicas dirigidas
ao Congresso (& de se presumir que preferiam recorrer as vias mais diretas de
influéncia que Ihes estavam abertas, através da mobilizacdo dos parlamentares
identificados com os seus pontos de vista), mas que, a partir de 1953, passaram a
desempenhar um papel de crescente importancia nos debates no Senado.

De um modo geral, o tom dos debates sobre o projeto de criacdo da
Petrobras foi bastante diferente no Senado do que na Cémara. Enquanto que
nesta, as forgas politicas se haviam articulado de tal maneira que as pressdes
sobre o projeto tendiam a acumular-se no sentido do reforcamento do seu
contetido favoravel & acdo estatal e & preservacéo dos interesses nacionais, no
Senado a tendéncia se invertia. Entre os senadores, era mais forte e atuante a
representagdo dos interesses plenamente contrarios a qualquer acéo do Estado
nessa area e favoraveis a atragéo de grupos econdmicos externos para realizarem
investimentos na exploragdo de petrdleo no pais.

Em face disso, a divisdo que se processou no Senado foi entre aqueles
que, em nome da iniciativa privada, se opunham ao projeto e apresentavam
emendas condizentes com esta posicao, e aqueles outros que, mesmo favoraveis
ao monopdlio estatal puro, eram compelidos, em ditima instancia, a defender o
projeto tal como estava, a fim de se sustar a ofensiva dos interesses privatistas.

Foi em outubro de 1953, depois dessa disputa parlamentar, entre privatistas
e nao-privatistas, que a Lei n° 2.004 criou a Petrobras e fixou o monopélio da
Unido no tocante a pesquisa, lavra, refino e transporte maritimo, ou por meio de
condutos, do petroleo no Brasil. Esse monopdlio passava a ser exercido por meio
do Conselho Nacional do Petréleo, como érgao de orientagéo e fiscalizacdio; e por
meio da Petrobras e de suas subsididrias, como ¢rgdos de execucdo. Em
dezembro de 1963, esse monopdlio seria estendido para a importacdo de
petroleo.

A Lei n° 2.004 definiu também as varias fontes de recursos financeiros para
a Petrobras executar o monopélio: o Fundo Rodoviario Nacional, o Imposto Unico

sobre Combustiveis Liquidos, o imposto de importacdo sobre automéveis. Enfim, a
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lei outorgou & empresa uma serie de beneficios fiscais, incluindo-se a isengao dos
tributos de importagdo para consumo e de impostos para importacdo de
maquinario, equipamentos, sobressalentes e outros.

Apoiada numa forte legitimidade politica nacional e popular, essa estrutura
de recursos visou, desde sua origem, proteger a estatal, garantindo-lhe, por um
lado, a existéncia futura, em face de qualquer mudanca da instavel correlacao de
forcas politicas que lhe deu atestado de nascimento e, por outro, preserva-la do
clientelismo governamental.

Qutro elemento digno de nota é a tradicional presencga militar nos assuntos
do petroleo. Parece plausivel admitir que essa distinta presenca, alicercada na
natureza estrategica das atividades petroliferas (base da economia nacional,
defesa militar do pais, seguranga nacional), tenha colocado a Petrobras, desde
seu nascimento, ao abrigo dos ataques mais ostensivos que pudessem ameacar
seu crescimento, em particular das forgas ligadas aos interesses das empresas
internacionais {(Cohn, 1968).

Contudo, o aspecto decisivo que favoreceu a “vitdria politica” da opcéo
estatal refere-se a inexisténcia interna de qualquer estrutura empresarial de certa
relevancia, publica ou privada, nacional ou estrangeira, implantada nas atividades
que se constituiram em fungdes de monopdlio da Petrobras.

Ao ser constituida, a Petrobras recebeu do CNP os campos de petréleo do
Recéncavo Baiano; a refinaria em Mataripe, uma refinaria e uma fébrica de
fertilizantes, ambas em fase de construc@o, em Cubatéo (SP), a Frota Nacional de
Petroleiros, com 22 navios, e 0s bens da Comissao de Industrializacéo do Xisto
Betuminoso.

Por esta época, a produgéo de petroleo era de apenas 27 mil barris por dia,
representando 27% do consumo brasileiro e provinha, basicamente, dos campos
de Candeias, Dom Jodo, Agua Grande e ltaparica, todos na Bahia, que estavam
em fase inicial de desenvolvimento. O parque de refino atendia a uma pequena
fracao do consumo nacional de derivados, que se situava em torno de 137 mil
barris por dia, & maior parte importada.

177



Diante deste quadro n&o muito animador, as opgdes iniciais foram pela
construgao de novas refinarias, buscando a redug&o dos custos de importagéo de
derivados, e pela criagdo de uma infra-estrutura de abastecimento, com a melhoria
da rede de transporte e instalagdo de terminais em pontos estratégicos do pais.
Ao final da década 50, a produgéo de petréleo ja se elevava a 65 mil barris diarios,
as reservas somavam 617 milhdes de barris, enquanto as obras em andamento no
setor industrial prometiam, para a década seguinte, a auto-suficiéncia do parque
de refino na producéo de derivados basicos.

A morte de Vargas e a sucessdo do governo Café Filho aumentaram a
incerteza do cenario de curto e médio prazo para o setor e, particularmente, para a
Petrobras. O ambiente politico, onde alguns postos centrais do Executivo foram
ocupados por personalidades anti-Vargas e avessas as teses industrializantes,
catalisou muito cedo a agéo da lideranca da estatal & procura de autonomia para
encaminhar a sobrevivéncia e o crescimento da empresa.

Além de ter que contornar a hostilidade de certas autoridades do goveino,
em meio ao fogo cruzado entre irados “liberais” porta-vozes da empresa privada e
radicais do estatismo, a lideranga da Petrobras viu-se em face ao primeiro
problema de porte para seu crescimento: obter divisas para importar equipamento
e acessorios que a indGstria nacional n&o estava em condicdes de fornecer. Foi
através do empenho politico do segundo presidente da empresa, o Coronel Arthur
Levy, junto ao Chefe da casa Militar, o General, Juarez Tévora, que foi garantido
Petrobras divisas no montante de 80% dos recursos em moeda estrangeira
provenientes da economia de divisas gerada pelas atividades da estatal.

Qutro aspecto importante da atuagéo do Coronel Arthur Levy foi o fato da
Petrobras operar desde o inicio como dinamizadora do capital privado. Por um
lado, a empresa se envolve na constituicdo da Comisséo da Industria Pesada
(Cinpe), o primeiro drgéo do Estado voltado para os problemas especificos da
industria de bens de capital, por outro lado, incentiva a criac8o da Associacio
Brasileira para o Desenvolvimento das Indlstrias de Base (ABDIB). O incentivo
direto da Petrobras para o nascimento dessa associacdo, cujo nticleo embriondrio

foi constituido por fabricantes paulistas de equipamentos industriais, se enquadra
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na politica de nacionalizacdo de equipamentos iniciada pelo CNP, desde a
construgéo da refinaria estatal de Mataripe.

O pioneirismo da Petrobras na definicdo de uma politica de nacionalizagao
de equipamentos ganhou forca em meio a forga do nacionalismo da década de 50,
que incluia um empresariado também pioneiro na estrada da industrializagdo de
grande escala.

Porém, como assinala Carvalho (1977), por estar legalmente impedida de
criar uma subsidiaria fornecedora de equipamentos, a Petrobras foi impelida a se
articular com o setor privado para garantir a continuidade dos fornecimentos,
propiciada pela politica de nacionalizagcdo. Os dispéndios financeiros da estatal
eram compensados pelos retornos politicos de sua iniciativa. Assim, a empresa
reforgava sua imagem de vanguarda na luta pela emancipagdo econdmica
nacional, estreitando os lagos com as forgas politicas identificadas - por ideologia
ou conveniéncia - com uma politica de relativa autonomia nacional.

Dessa maneira, num movimento s6, a estatal contentava os nacionalistas,
satisfazia os empresarios e tranquilizava os militares. Entretanto, o ativismo
precoce da estatal em prol da sustentabilidade do seu crescimento abriu também
areas de confilito, desta vez néo proveniente dos seus tradicionais opositores e sim
da propria esfera governamental.

Apesar do notavel desempenho produtive da empresa no periodo 1956-
1958, configurou-se um conflito aberic entre a empresa e o CNP, uma vez gque a
presidéncia da empresa imprimia um comportamento empresarial agressivo,
prescindindo tanto de consultas ao proprio conselho de administragcdo e da
diretoria da empresa quanto de consultas ao CNP sobre relevantes matérias
relativas a politica do petréleo. Por sua vez, o CNP reagiu ao comportamento
independente da empresa, ndo abrindo méo de suas atribuicdes legais de controle
e fiscalizagao; abriu-se a crise entre a empresa e o CNP.

E seu desfecho redundou no enfraquecimento da autoridade do CNP como
orgao formal de planejamento, formulador e controlador da politica petrolifera,
evidenciando seu papel cada vez mais restritc de legitimacao das iniciativas de

politica dos dirigentes da Petrobras. Por outro lado, a crise entre o CNP e a
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Petrobras marcou o inicio do clima de politizacdo que contextualizaria a atividade
da empresa até o golpe militar de 1964, tornado-a objeto de continuas inquisictes
por parte do Legislativo e das forgas politicas avessas ao monopélio estatal, bem
como da intromisséo de. apoios das forgas politicas alinhadas a seu favor,
percurso gque atinge seu climax no periodo Goulart (1961-1964).

Essa violagdo dos padrdes tradicionais de comportamento burocratico -
autonomia e forga politica -, relegando a autoridade governamental formal 3
fungdo estritamente legitimadora, serd largamente estimulada por fatores de
ordem juridico-institucional e de natureza ideoldgica e politica do regime militar,
além de fatores relacionados com a natureza econdémica do ente estatal produtivo
{Contreras, 1893).

Na realidade, o padr@o de conduta relativamente autbnomo que, de um
modo geral, os atores do SPE exibirdo nas suas trajetérias, deveu-se a
capacidade de seus administradores de gerar recursos internos, independentes do
orgamento publico, atributo cuja légica de reprodugdo tendeu a se ampliar a
medida que a empresa foi expandindo suas atividades econdmicas.

Em 1961, a Petrobras alcangou um de seus objetivos principais: a auto-
suficiéncia na produgéo dos principais derivados, com o inicio de funcionamento
da Refinaria Duque de Caxias (Reduc), no Rio de Janeiro. Em 1968, duas
unidades entraram em operagéo: as Refinarias Gabriel Passos (Regap), em Betim
(MG) e Alberto Pasqualini (Refap), em Canoas (RS). A expansdo do parque de
refino mudou a estrutura das importagdes radicaimente. Enquantc na época de
criagdo da Petrobras cerca de 98% das compras externas correspondiam a
derivados e s0 2% a dleo cru, em 1967 o perfil das importacbes passava a ser 8%
de derivados & 92% de petrdleo bruto.

Para reduzir o custo das importagbes, o governo instituiu, em 1962, o
monopdlio da importacdo de petrdleo e derivados. Essa medida permitiu que a
Petrobras realizasse negociagdes gue resultaram em grande economia de divisas
para o pais, nos anos seguintes.

Dois outros importantes marcos de produgdo foram alcancados nos anos

60: os 100 mil barris didrios de producdo, em 1962, ¢ a primeira descoberta de
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petrdleo no mar, em 1968. O campo de Guaricema, no litoral de Sergipe,
representou um passo importante para que a Petrobras mergulhasse em direcéo
ao futuro sucesso exploratorio na atividade offshore.

Em dezembro de 1963, o Conselho de Administragao da Petrobras decidiu
criar um orgao exclusivamente dedicado as atividades de P&D. Esta decisdo s6
veio a ser concretizada em 1966, mediante o desmembramento das atividades do
CENAP?®, quando a &rea de ensino e aperfeicoamento foi transferida para o
Servico de Pessoal e o setor de pesquisas transformou-se no Centro de
Pesquisas e Desenvolvimento (CENPES), instalado no campus da Universidade
Federal do Rio de Janeiro®.

A elevada legitimidade politica de origem da Petrobras viria a ser reforcada
guando da mudancga dréstica de lideranga politica no pais pds-1964. Assim, o
contexto de expansdc para a petroguimica e para a internacionalizagéo das
atividades seria dado pela propria deciséo estatal e governamental de intervir mais
intensa e decididamente na economia do pais. Essa decisdo, em prol de acelerar
a industrializac@o, teve como base a reforma administrativa de 1967, onde o
objetivo principal era a modernizagdo da maquina administrativa estatal, no logro
de tornd-la funcional aos objetivos desenvolvimentistas do regime militar.

Inspirando-se em paradigmas de direito privado, o Decreto-lei n° 200 de
1967 “consagra e realgca” a intervencdo do Estado na ordem econdmica através de
empresas especialmente instituidas para esse fim. A rigor, essa intervengéo
constava da prépria Constituicdo Federal, onde a sociedade brasileira, ao optar
por um modelo preponderante de economia de mercado, admite, apenas em
carater suplementar da iniciativa privada, que o Estado organize e explore
diretamente a atividade econdmica. Além dessa definicdo geral, a Constituicdo
previa a intervencéo estatal no dominio econdmico e o monopdlio de determinada

industria ou atividade, mediante lei federal, por imperativo de “seguranga nacional”

B O Centro de Aperfeicoamento e Pesquisas de Peirdlec {Cenap), foi criado em 1955, pela Petrobras, como
orgao dedicado & formacéo e ao desenvolvimento de recursos humanos.

2 Para Erber (1593), o CENPES & um marco na atuagéo da pesquisa tecnoldgica no campo do petrdleo, na
medida em que s tornou o principal 6rgao de tecnologia da Petrobras através da realizagao de atividades de
pesquisa e desenvolvimento, bem como de senigos técnicos relacionados aos programas e projetos de
exploracao e produgéo de petrdleo.
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ou para organizar setor que n&o possa ser desenvolvido com eficcia no regime
de competicao e de liberdade de iniciativa (Martins, 1985).

Na medida em que o Decreto-lei n® 200 enfatizou o “principio da
descentralizagao” estabelecendo taxativamente que “assegurar-se-4 as empresas
publicas e as sociedades de economia mista® condigdes de funcionamento
idénticas aquelas do setor privado, cabendo & essas entidades, sob a supervisio
ministerial, ajustar-se ao plano geral do governo”, um estimulo & autonomia foi
consagrado pelo instituto legal de 1967 (Martins, 1985).

Essa reforma legal constituiu um dos incentivos a consolidar uma nova
cultura empresarial do Estado, alargando os espagos para a combinagéio de
interesses publicos e privados, métodos de gestao publica e privada, experiéncia
publica e privada, colaboragio de homens de negdcios e “executivos” de
empresas publicas.

Segundo Contreras (1993), a lideranga da estatal ird se apropriar, da
filosofia contida no Decreto-lei n° 200 para expandir as atividades da empresa na
diregdo da verticalizagéo para a petroquimica, da conglomeracdo e da
internacionalizagéo.

Se, na area de producdo, a solugio estatizante se impds, afastando de
partida, isto €, na década de 30, o capital estrangeiro e, no processo, o capital

nacional, a divisdo de trabalho se manifestou na reserva da érea de distribuicao

¥ Na avaliagéio de Martins (1985), a criacio de empresas estatais 6 um movimento ndo do Estado
intervencionista, mas da propria evolugdo do Estado capitalista, apresentando-se na atividade industrial ou
comercial, competindo com a livre iniciativa, A trajetoria empresarial do Estado brasileito néo &, portanto, um
movimento parficular. Economias modemas, em praticamente todas as sociedades contemporaneas mais
desenvohvidas ou menos desenvolvidas do mundo capitalista, opsraram esse movimento, Para isso, foi
preciso gue as estruturas ou entidades assim criadas se desirtegrassem da estrutura do Estado para se
incorporarem a um regime juridico proprio 4s empresas privadas. As empresas estatais criadas para
exercerem atividades empresariais no Brasil séo entidades da administragao indireta ou descentralizada sob
forma de sociedade de economia mista ou empresa piblica. A sociedade de economia mista & entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para o exercicio de atividade de natureza
econdmica sob forma de sociedade andnima cujas agfes com direito a voto pertencam, em sua maicria, &
Unigo ou a entidade de administragéio indireta. Quando a atividade da sociedade de economia mista estiver
sob regime de monopdlio, como no caso da Petrobras produtora, somente a Unido pode deter, em cardter
permanente, a maiofia acionaria votante e néo-votante. No Brasi, a forma dominante de empresa estatal tem
sido a "sociedade de economia mista”. Em geral, atribui-se a esse formato a vantagem nfo sé de possivilitar
grandes investimentos em pafses onde o mercado de capitais & insuficiente, mas ainda a possibiidade de
atrair capitais e poupangas privadas, Uma vez garantida, a participacéo do capiial do Estado. Por contraste, a
forma juridica da empresa publica ndo se limita & de uma sociedade anénima, podendo assumir outras fomas
juridicas de direite privado brasfieiro (sociedade fmitada, de capital, stc.). Além disso, a constituicdo do capital
da empresa pubiica & integralmente publica, diretamente ou através de outra pessoa juridica de direito
publico. Um cidad&@o indhvidualmente ou uma empresa privada n3o t&m direito & propriedade, mesmo
minoritaria e tampouco direito a voto na empresa publica,
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para o setor privado. Um arranjo que sé veio a ser ameacado quando a empresa
partiu para um amplo movimento de diversificagao, no fim dos anos 60, e tentou
verticalizar-se invadindo a distribuicdo. No entanto, essa tentativa foi sustada e a
empresa estabilizou sua participagdo na area de distribuic&o.

Todavia, o crescimento da Petrobras se deu nos limites da sua atividade
basica. Ocupava-se entdo a empresa exclusivamente com o refino e a prospeccao
& mantinha ainda a estrutura centralizada, sem subsididrias, que the fora imposta
na lei de criacéo. Isto n&o impediu, contudo, que a empresa iniciasse, no comego
dos anos 60, a diversificacAo da sua produgdoc no sentido de derivados
petrogquimicos, para os quais o mercado interno ja atingia dimensdes que exigiam
a internalizagao da producéo.

A montagem da industria petroguimica (producdo de eteno, propeno,
borracha sintética etc) representou um dos mais bem-sucedidos exemplos da
integracéo plena entre capital @ Estado na drea produtiva, pois o Estado, através
da Petrobras, atuou simultaneamente como regulador e como produtor: em 1965
CNP regulamentou o relacionamento da Petrobras com o setor privado,
estabelecendo que a petroquimica nao era area de monopdlio, e recomendando a
expansao privada apoiada em incentivos estatais.

O ingresso da Petrobras no desenvolvimento petroguimico foi definitivo
para dar solidez & estruturacdo desse ramo para a ampliacdo da estrutura
industrial brasileira. Coube & estatal a ocupacao desse espago estratégico. A
dupla funcdo estatal de suprimento da (injcapacidade empresarial privada
nacional e de contrapeso do capital internacional tornara-se drastica para o
processamento da industrializacao do pais.

A estraiégia gradual de internacionalizacdo, a partir dos 70, n&o apenas
viabilizou a internalizagdo da industria petroquimica no pais, mas, sobretudo,
assegurou espacos crescentes ao capital privado nacional no processo. A
Petrobras cumpria ai a tarefa gue lhe estava atribuida na sua origem: adefesae o
alargamento das faixas de soberania do capital (e do capitalismo) nacional
(Contreras, 1993).

Ja o processo de conglomeragdo cumpria um papel mais instrumental:

183



rentabilidade requerida para o alavancamento dos grandes programas de
expansdo do sistema Petrobras, inclusive a prépria petroquimica. Dessa maneira,
todos os trés movimentos (petroquimica, conglomerago e internacionalizag&o)
apresentam particular sinergia na sua ativagéo.

Assim, é na fase aurea do regime militar que a Pstrobras se vé favorecida
por um ambiente politico estimulante n&o apenas a expansio de suas atividades
industriais e comerciais, mas também a criagdo de condicbes propicias ao
exercicio de suas capacidades politicas como centro processador de decisdes
relativas aos interesses cooperativos da ‘“triplice alianga™ Estado, capital privado
nacional e empresa estatal (Evans, 1982).

O clima politico geral era, apesar das heterogeneidades caracteristicas do
SPE, auspicioso para a salde financeira das estatais. A “politica” do Ministério do
Planejamento para as empresas estatais era lhes dotar de “eficiéncia operacional”
semelhante as empresas privadas, de forma que aquelas pudessem acumular por
motor proprio. Para tal, foram tomadas medidas saneadoras, tais como: contracao
da folha de pagamento para eliminagdo do “empreguismo”, racionalizacéo dos
estoques, reconstituicdo do capital de giro etc. E, mais importante, liberaram-se os
precos e tarifas administrados pelas empresas com o objetivo de assegurar o
autofinanciamento (Martins, 1985).

Com relagdo a Petrobras, algumas medidas merecem destague, pelo
reforgo da l6gica privada. A primeira consistiu na alteragéo do critério na formacéo
do prego dos derivados (liberacdo dos precos), atendendo a necessidade de dar
maior estabilidade aos recursos gerados pelo parque de refino nacional visando a
suster a expansao continua do mesmo. A segunda foi a liberacéo, a partir de 1966,
de montantes significativos e crescentes de divisas para compra de equipamentos,
beneficiando as 4reas de maior lucratividade, refino e petroguimica. Outra das
medidas relevantes referiu-se a permissdo outorgada & Petrobras (a primeira
empresa de economia mista a obter esse tratamento) de se registrar, em 1966,
como sociedade de capital aberto.

O estimulo a autonomia promovido por esta medida refletiu-se logo em
1969, quando a diregdo da Petrobras obteve da autoridade governamental o sinal
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positivo de uma maior flexibilidade para a formagéo de um sistema de empresas
subsidiarias nas atividades correlatas ou afins da industria de petréleo.

A conseqluéncia direta da nova orientagdo foi, em primeiro lugar, a
secundarizacdo do anterior objetivo da estatal de concentrar os recursos no
custoso e arriscado segmento de exploracdo/produgéo. Em segundo lugar, houve
o deslocamento do investimento para as atividades mais rentaveis de refino,
transporte e distribuicdo de crescentes volumes de petrdieo cru importado, como
base para a conglomeragéo e a entrada decisiva no ramo petroguimico (como
visto anteriormente). E em terceiro, a reorientagdo estratégica impingida pelo novo
comando consistiu na diversificacao dos investimentos e a internacionalizacéo de
algumas atividades com a criacdo de subsididrias internacionais para atuar nas
areas de exploragéo (Braspetro) e de comercializacéo (interbras).

Expressou-se aqui um momento de sintese do percurso de crescimento da
Petrobras que envolvia o planejamento estratégico das varidveis tecno-
econdmicas (atividades de exploragdo e produgdo, implantacdo de grandes
refinarias e de extensas redes de transporte e distribuicdo) e as varidveis de
natureza politica, envolvendo um crescente universo de agentes nacionais e
internacionais, privados e publicos. Enfim, uma experiéncia de decisiva
importancia para o amadurecimento da estratégia de uma empresa de porte
internacional, que percebeu a forga dos fatores que a algavam ao comando do
processo petroguimico.

Podemos assim, salientar o pioneirismo da elite empresarial da Petrobras,
pois ao orientar e qualificar o conteudo da associacdo dos interesses entre os
capitais privados nacionais e estrangeiros e os seus proprios interesses de estatal,
a empresa alinhou-se a cerlos atores estatais produtivos de sociedades
capitalistas desenvolvidas.

No inicio dos anos 70, o consumo de derivados de petréleo duplicou,
impulsionado pelo crescimento médio anual do Produto Interno Bruto em taxas
superiores a 10% ao ano. Como responsavel pelo abastecimento nacional de éleo
e derivados, a Petrobras viu-se diante da necessidade de reformular sua estrutura

de investimentos, para atender a demanda interna de derivados: datam desse
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periodo o inicio de construgao da Refinaria de Paulinia (Replan), em Séo Paulo, a
modernizagao da RPBC e o inicio de construcdo da unidade de lubrificantes da
Reduc.

Paralelamente, cresceram os esforcos para aumentar a participacéo do
petréleo nacional no consumo brasileiro. A plataforma continental passou a
merecer atencao especial. Depois de Guaricema, foram realizadas mais de 20
descobertas de pequeno e médio portes no litoral de varios estados. Em 1974, a
descoberta do campo de Garoupa, no literal do Estade do Ric de Janeiro,
anunciou uma nova fase para a produgéo do pais. Estava dada a largada para os
constantes éxitos conseguidos na bacia de Campos, que rapidamente se
transformou na mais importante regi&o produtora.

Entretanto, os anos 70 também foram marcados por crises. Os paises da
Organizagéo dos Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) elevaram
substancialmente os pregos internacionais, provocando os chamados choques do
petroleo de 1973 e 1979. Com isso, 0 mercado tornou-se conturbado e marcado
por incertezas nao apenas quanto aos pregos, como também quanto & garantia do
suprimento. Como importante cliente das companhias estatais dos paises da
OPEP, a Petrobras conseguiu manter o abastecimento ao mercado brasileiro,
resultado de anos de bom relacionamento com aquelas companhias.

Para superar as dificuldades cambiais, o governo adotou medidas
econdmicas, algumas diretamente ligadas as atividades da Petrobras, como a
reducéo do consumo de derivades e o aumento da oferta interna de petréleo.
Nesse periodo, foram assinados os contratos de risco, entre a Petrobras e
companhias particulares, para intensificar a pesquisa de novas jazidas, e o
desenvolvimento de novas fontes de energia, capazes de substituir os derivados
de petréleo. Um exemplo disso, foi 0 incentivo ao uso do alcool carburante como
combustivel automotivo, com a criagde do Programa Nacional do Alcool. Priorizou-
se também investimentos em exploragdo e produgdo, que ocasionaria um
aumento da produgéo do petrdleo nacional, que passaria a ocupar espago cada
vez maior na carga das refinarias.
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E também, a partir desse periodo, intensificou-se por parte da iniciativa
privada, uma postura antiestatismo®, pondo em cheque a triplice alianca.
Ademais, a luta para se conseguir maior protecao e mais subsidios das politicas
governamentais aumentou a “competicéo” politica e a superposigao de jurisdicdes
entre as agéncias do governo. Os efeitlos dessa evolugdo se manifestam no
agravamento da fragmentacao e da centralizacdo do poder estatal (Evans, 1982).

Como analisa Contreras (1993), diante desse quadro, a estratégia das
liderangas do grupc Petrobras assumiu uma dominante defensivo-dindmica. A
dimensao defensiva foi detonada face aos objetivos “publicos”, que tendiam a
reduzir a autonomia do ator. Nesse sentido, esses objetivos foram administrados
pela direcdo da estatal, quer recuperando os espacos conquistados, quer
reforcando as fortificagbes construidas (assuncé@o do controle da distribuicdo do
Prodlcool, liquidacdo dos “contratos de risco” etc). A dimensio dinamica
comportou razoavel dose de agressividade e criatividade para manter a expansao
do sistema (politica de auto-suficiéncia na producéo de petréleo, a proposta da
Petrobras Overseas etc).

A Petrobras também se viu frente a acdes que congregavam interesses
cuja agdo passou a permear a politica macroecondmica das administragbes do
periodo e que resultaram em impactos decisivos para reduzir a margem de apoio
politico e a autonomia decisdria dos nucleos diretores da estatal.

Grosso modo, podemos identificar dois agrupamentos de interesses que
detonaram o conflito em relagéo ac projeto estratégico do grupo Petrobras. Em
primeirc lugar, encontramos os interesses dos agentes econdmicos e dos atores
cujas rotas evolutivas de expanséo estabeleceram relacdes de troca fracas ou
dependentes da propria evolugBo da estatal. O exemplo mais expressivo era
constituido pelos grandes consumidores de derivados de petréleo (empresérios
agricolas, empresarios de transporte e do setor industrial), cujas reivindicacdes de
precos subsidiados se acirraram face as incertezas trazidas pelos choques de
precos do petrdleo.

% De maneira geral, a oposicio & estatal foi manifesta na formulagac de um discurso negativo, da parte de um
setor da inteligéncia nacional, de ceras liderancas empresariais privadas locais, de alguns lideres poifticos,
de iscnoburocratas de organismos financiadores multilaterais (BIRD, FML BID) e de scholars de
universidades dos paises desenvolvidos, sobre a intervengao estatal produtiva.
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Em segundo lugar, agregaram-se os interesses de agentes cuja oposicio a
estatal se originou de conilitos mais abertos, onde a rota de suas expansdes
esteve em franca competicdo com a rota de desenvolvimento do grupo estatal.
Foram os casos das empresas internacionais de petrdleo (nas éareas de
prospecgao/exploracéo de petrdleo em territdrio nacional e na distribuicéo interna
de derivados), das empresas tradings {a Cotia, por exemplo), dos atores
envolvidos na implementag&o do Prodlcool (principalmente os usineiros), entre
outros.

No entanto, a Petrobras procurou viabilizar seu crescimento apesar da
gradual perda de apoio politico dos governos do periodo e apesar da prépria crise.
De fato, a perda de congruéncia entre governos e a estatal manifestada em
interferéncias arbitrrias da autoridade executiva que distorciam as funcdes
politicas e econdmicas institucionalmente atribuidas & estatal, tendeu a
enfraguecer seu crescimento. Por outro lado, a expansdo do ator estatal foi
ameagada pelos desdobramentos negativos da crise politica e econdmica.

Em consequéncia, a ofensiva das liderangas da estatal veio répida. Apesar
da decisé@o do Conselho de Desenvolvimento Econdmico, em meados de 19786, de
restringir a criagdo de novas subsididrias, a estatal expande seu sistema e a
esfera de seu meio de intervencdo com a criacio da Petrofértil, neste mesmo ano
e da Petromisa, no ano seguinte. Essa expans@o ampliava qualitativamente o
universo relacional da Petrobras com o setor privado nacional e internacional.

Merece destague, 0 movimento na area da petroquimica que se relaciona
com a criacao da Companhia Petroquimica do Nordeste (Copene), controlada pela
Petroquisa. As vésperas da entrada em operagao (1978), a Copene e as restantes
empresas do complexo baiano se encontravam bastante endividadas, em
consequéncia do custo da infra-estrutura regional montada e, principalmente,
devido aos efeitos do primeiro choque do petréleo. Assim, iniciada a fase de
operagao, surgiram dificuldades na formagdo do capital de giro das empresas,
agravadas pela atuac&o de controle de precos.

Para enfrentar essas dificuldades, as empresas de segunda geracao
recorreram aos programas de apoio & empresa privada, implementados pelo
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BNDE. Contudo, esse recurso nao era valido para a Copene, na condicéo de
controlada da estatal Petroquisa. Esta Ultima, por sua vez, concentrava nesse
momento todos 0s seus recursos na viabilizagao do pdlo de Triunfo.

Desse modo, a consolidacao da Copene se defrontava com o “expediente”
a que habitualmente se dirigiram os nlcleos diretores de outras estatais: o
endividamento externo. A lideranga Petrobras-Petroguisa, avessa a esse tipo de
“recurso” pelos custos gue comportava para sua autonomia, optaria por outra
estratégia, que preservaria sua estatura central no controle do complexo: a
privatizacao.

A privatizagdo da Copene se inicia no final de 1978, com o langamento no
mercado de pacotes de ac¢bes ordindrias e preferenciais, através do Programa
Especial de Apoio a Capitalizacdo da Empresa Privada Nacional (Procap) e se
encerra, nessa fase, com a criagdo, em 1980, da Nordeste Quimica S.A.
(Norquisa). A nova empresa, uma holding constituida dos capitais privados
nacionais de dezessete empresas de segunda geragéo, passou a deter 47,19% do
controle acionario da Copene, praticamente uma parte equivalente & do sdcio
estatal Petroquisa, com 48,16%.

A privatizagdo da Copene, com o “deslocamento” da Petroquisa como
grande sécio individual, foi a alternativa encontrada pela lideranca estatal para ndo
tolher sua estratégia de crescimento, ameacada pela crescente ingeréncia e
controle da Sest. Na medida em que a Sest restringia a atuac@o da Petroquisa, a
Norquisa assumia seu lugar de implementador central da estratégia de
crescimento, em ultima andlise, do crescimento do prdprio sistema Petroguisa. Ou
seja, o sistema Petroquisa, ameacado em seu crescimento, se reestruturava
criando a Norquisa, que garantia assim o seu crescimento.

Para a lideranga da Petroquisa realizar esse movimento ofensivo, o apoio
do empresariado nacional constituiu-se em requisito sine qua non. Ora, nessa
altura da evolugao do processo petroquimico, para 08 grupos nacionais envolvidos
no tripé, néo restava a menor dlvida acerca do sécio que lhes propiciaria um

papel mais estratégico e relevante na expansdo do setor. A confianga mitua
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indicava a convergéncia de estratégia e de propdsitos entre ambos os sdécios
(Contreras, 1993).

Processo de orientagéo similar viveu a Salgema, empreendimento que veio
nuclear o Pdlo Cloroguimico de Alagoas. Na Salgema, as participacdes no capital
votante ficaram com a Copene (35,23%), a Norquisa (34,33%) e a Petroquisa
(30,22%). Desse modo, a Norquisa-Petroquisa tornaram-se o eixo coordenador e
orientador do crescimento do pdlo do Nordeste, o0 maior do pais.

Com as bruscas elevacdes de pregos no exterior, o dispéndio de divisas do
pais com petréleo e derivados aumentou substancialmente, chegando a alcangar
a casa dos 10 bilhGes de ddlares em 1981. Os investimentos nas atividades de
exploragao e produgao, junto ao esforgo desenvolvido na area de comercializacao,
contribuiram para reduzir a dependéncia energética. Ao final da década, o
dispéndio liquido de divisas com importagéo de Sleo e derivados caia para cerca
de 3 bithdes de ddlares.

Para o desafio de produzir em Aguas na faixa de 120 metros, a Petrobras
valeu-se de tecnologia disponivel no exterior. Assim foi implantada a primeira fase
de produgdo da bacia de Campos, que permitiv ao Brasil aumentar
substancialmente a produg@o de petréleo e iniciar o dominio da tecnologia de
produg@o submarina. Os anos 80 ftrouxeram boas noticias também para a
producao em terra. Em 1988, entrou em operacdo o campo de Rio Urucu, no Alto
Amazonas, descoberto dois anos antes. Foi um verdadeiro marco histérico das
atividades da Petrobras na Amazénia, onde a procura de petrdleo antecedia a
propria criagdo da empresa.

Na area de refino, as instalagdes industriais da Petrobras foram adaptadas
para atender a evolugéo do consumo de derivados. Para isso, foi implantado o
projeto conhecido como "fundo de baril". Seu objetivo era transformar os
excedentes de 6leo combustivel em derivados como o diesel, a gasolina e o gas
liquefeito de petrdleo (gés de cozinha), de maior valor.

Em sintese, durante a década de 80, o sentido estratégico do jogo
cooperativo conduzido pelo ator estatal no campo da petroguimica orientou-se por

uma expansdo gradativa do controle do setor, sustentado um intrincado esquema
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de relacdes entre a Petroguisa e os grupos privados. Nessa década, a Petroquisa
garantiu a expansdo da industria, a auto-suficiéncia nos principais produtos
(plasticos, fibras sintéticas, borrachas, etc.), a nacionalizagao dos equipamentos e
da engenharia de projetos e, principalmente, ¢ controle acionario dos empresarios
nacionais.

O dado fundamental do movimento ofensivo da Petroquisa foi ter promovido
a construcdo de um nucleo empresarial local forte como a Norgquisa. Assim, a
Petroquisa evitou a ingeréncia arbitraria do(s) governo(s) sobre os rumos do setor,
notadamente, sobre o montante e a dire¢do dos investimentos. Desse modo, o
desgaste gradativo da ponte que ligava a estatal ao Estado e ao governo foi
selando a légica privada de sua estratégia na inddstria e preservando para si dois
papéis com implicagdes fundamentais para o socio privado.

O primeirc é de natureza econdmica e esta relacionado com as condicbes
de controle e acesso as materias-primas, um dos principais elementos dos custos
de producao, nas duas primeiras geragdes; com o peso dos investimentos nas
grandes centrais de matérias-primas; e com o esforco de P&D, cujos impactos
tecnolégicos s@o decisivos nas unidades de terceira geracao, onde se fabricam
produtos de maior valor agregado e, portanto, mais rentéveis.

Nesse entendimento, a Petroguisa foi a interface da Petrobras, unica
fornecedora da matéria-prima basica, guer seja nafta, gas natural ou dlcool. Por
outro lado, o pesado investimento nas grandes centrais de matérias-primas
continuou a exigir participac@o estatal, mesmo que minoritariamente. Enfim, dados
os riscos envolvidos na atividade de P&D, a Petroquisa estava também reservada
a func@o de nuclear os esforgos de pesquisa tecnoldgica avancada para a
inddstria.

O segundo papel relevante do ator estatal para o sécio privado nacional é
de natursza politica. Trata-se da funcé@o intermediadora e acomodadora dos
interesses e investimentos mistos de capitais estrangeiros e nacionais. Como
assinala Contreras (1993), nas condicbes vigentes na petroguimica brasileira,
essa fungao politica foi decisiva para a evolugado prospectiva, de médio e longo

prazos, da indUstria, uma vez que a necesséria reestruturacdo produtiva,
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tecnoldgica e empresarial da petroquimica no Brasil requeria aumento da escala
da produgdo e concentragio da indlstria, visando a constituicZo de empresas de
porte internacional com efetivo controle do capital privado nacional.

Por outro lado, a posicdo do empresariado nacional da industria,
reivindicando a presenca minoritaria do ator estatal, confirmava a trajetéria
crescente de privatizag&o do setor. A Idgica privada na orientagéo estratégica dos
atores precipuos da industria - estatal e privado nacional - explicitou-se com forga
no final de 1980, quando a Petroquisa, adiantando-se & Comissdo Diretora do
Programa Nacional de Desestatizagdo do governo Collor, decidiu vender para a
Norquisa a parte das agbes da Copene que seria colocada no mercado pela
estatal. Dado o sistema de interparticipagdes Petroquisa-Norquisa, essa operacdo
concentraria 0 comando do complexo petroguimico do Nordeste na holding
Norquisa.

O processo de abertura e desregulamentacdo da industria do petréleo no
Brasil na década de 90 sera tratado no préximo capitulo.
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Capitulo 4 - Trés setores em reforma

Como veremos a seguir, as tentativas de reforma do Estado a partir dos
anos 90 e a ambiciosa agenda de reforma do Estado da administrag&o Fernando
Henrique Cardoso incluiram: privatizacdo em larga escala de empresas publicas,
liberalizagcdo do comércio exterior, importantes mudangas no sistema
previdenciario, reforma da administracio federal e, por Gltimo, mas nao menos
importante, reforma tributaria.

A implementacéo de tais politicas revelou-se ndo uma jornada em linha reta
rumo & liberalizac@o, mas um complexo processo de negociagdo, algumas vezes
caso a caso, com movimentos de avango e recuo. As politicas de privatizacao
também seguiram um curso sinuoso. Foram regulamentadas por sucessivos
textos legais e implementadas por diferentes agéncias governamentais. As formas
de venda e as “moedas” aceitas nas operacbes de privatizagdo variaram
iguaimente durante o periodo.

Os novos conceitos resultantes do confronto entre as idéias econdmicas
prevalecentes e as condigbes econdmicas em deterioragdo estavam longe da
ortodoxia neoliberal, apesar de seu vies pré-mercado.

Vale notar que a “abordagem da crise fiscal” esta longe de ser uma sdlida
teoria econdmica, a exemplo da substituicdo de importagdes ou do monetarismo,
nem ao menos pode ser considerada uma ideologia econémica, como sem duvida
é o neoliberalismo. Assemelha-se, antes, a uma intuicdo sobre as rela¢des
Estado-mercado, suficientemente vaga a ponto de acomodar-se a diferentes tipos
de obstaculos estruturais e institucionais e a estratégias realistas de reforma
econdmica.

Mais do que qualquer outra coisa, as idéias e percepc¢des sobre a natureza
da crise econdmica e as estratégias adequadas para combaté-la nao explicam, de
modo cabal, a demora com que as reformas econdmicas se transformaram em
questao de politica publica. Por outro lado, mais uma vez, a combinagéo de idéias
econdmicas com as caracteristicas das novas instituicdes democréticas explica o
ritmo gradual e moderado de implementagao de tais reformas.
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Por fim, na forma pela qual o Brasil empreende suas reformas ha uma
dimensao politica que independe da substancia e dos efeitos econdmicos dessas
mesmas reformas. Essa dimensio politica se relaciona com a dinamica
econdmica e tecnologica dos setores de infra-estrutura e a posicéo relativa de
cada um deles no mercado nacional e internacional; com suas trajetérias de
desenvolvimento institucional e organizacional como atividades estatais; com a
configurag@io das forgas politicas econdmicas e sociais em cada setor (existéncia
de aliados dentro do Estado, no mercado e na sociedade civil); e com o timing da
reforma em cada um deles, entre outros fatores conjunturais.

4.1 TelecomunicacOes

Em 1990, a eleicdo de Fernando Colior de Mello iria representar uma
ruptura no modelo de desenvolvimento brasileiro até entdo levado a cabo. O
modelo de substituicdo de importagdes daria lugar a um modelo cujo pressuposto
basico passava pela reducBo da intervencdo do Estado na economia e a
ampliago do espago de atuagé@o das forgas de mercado - o que seria atingido
através de uma politica de abertura comercial e de privatizacées.

Ao mesmo tempo, difundia-se a idéia de que a estrutura de oferta de
servigos monopdlica deixava de ser eficiente frente & intensa evolugéo tecnolégica
do setor de telecomunicagdes. Dessa forma, em fungdo do imperativo tecnoldgico
tornava-se obsoleto o modelo de monopdlic da Telebras, impondo-se a
necessidade de desregulamentacdo no setor. No entanto, havia um impedimento
legal a entrada de agentes privados no formecimento de servicos de
telecomunicagbes, uma vez que a Constituicdo de 1988 estabeleceu a autoridade
exclusiva do Estado sobre as telecomunicagbes. Por outro lado, operadoras
estrangeiras comecaram a pressionar congressistas para que estes permitissem
uma privatizacao plena do Sistema Telebras.

As diretrizes da Politica Industrial e de Comércio Exterior definidas pelo
govermno naguele ano, visavam abrir o mercado & concorréncia das importagoes,
reduzindo tarifas e eliminando barreiras no-tarifarias. No caso das
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telecomunicacdes, contudo, existiam diversas barreiras técnicas a entrada, como
a homologacdo dos equipamentos pela Telebras, por exemplo, que reduziam o
alcance real da abertura. Maior impacto teve a queda da exigéncia de controle
nacional do capital, que possibilitou a vinda de algumas novas empresas
estrangeiras (por exemplo, a francesa Alcatel).

A Lei n° 8.248, de novembro de 1991, firmou o novo modelo de politica de
informatica, pondo fim a reserva de mercado, e passou a abranger também os
equipamentos de telecomunicagdes. Os principais impactos no quadro
institucional foram a concessao de incentivos, dos quais o mais importante foi a
isencdo do 1P, e o cumprimento de contrapartidas a estes incentivos. Entre estes,
0s mais importantes s@o a realizagéo do Processo Produtivo Basico (PPB) e a
aplicagdo de 5% da receita total da empresa em atividades de pesquisa e
desenvolvimento (3% diretamente pela empresa e 2% alocados junto a outras
instituicdes brasileiras).

Ha de se notar, ainda, gue no governo Collor, durante a reforma ministerial
implementada, o Minicom foi transformado, numa clara demonstragéo de perda de
prestigio no novo governo, em Secretaria Nacional de TelecomunicagOes
subordinando-se ac recém criado Ministério da Infra-estrutura e, posteriormente,
ao Ministério de Transporte e Comunicagdes. Esta reforma institucional
desorganizou parcialmente as atividades de coordenacdo e regulagdo antes
exercidas pelo Minicom e abriu maior espago ainda as pressbes de lobbies
interessados em desregulamentar o setor.

Nessa mesma época, assistiu-se a entrada de novos fornecedores de
equipamentos, ¢ que resultou num aumento de concorréncia no setor. A entrada
de tais atores, via de regra, se deu através de associagdes com grupos nacionais:
a norte-americana AT&T uniu-se a SID Telecom, a canadense Northern Telecom
associou-se & Promom e a francesa Alcatel adquiriu a Elebra Telecom (& época, a
maior fabricante nacional) e a SESA. Com estas aquisigOes, a Alcatel tornou-se
um dos maiores fabricantes de equipamentos (somente atrds da Ericsson e
Siemens) no mercado brasileiro e passou a ter acesso a tecnologia produzida no
CPgD. No entanto, apesar da reducéo da participacdo das firmas nacionais no
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mercado, os principais instrumentos de politica que orientavam a inddstria de
equipamentos - o poder de compra e de homologacéo de equipamentos feitos
pela Telebras - continuaram vigorando e incentivando a industria nacional
(Szapiro, 1999).

Diante disso, considerando que as tentativas de desregulamentagdo da
estrutura dos servicos ndo avangaram até 1992, os maiores efeitos da politica do
governo Collor sobre o setor de telecomunicagdes foram o aumento do nimero de
fornecedores e a quebra da parcela nacional da producéo de equipamentos. De
maneira geral, embora tenha levado & uma reducéo de barreiras tarifarias e ndo-
tarifarias & importac@o de equipamentos e ao aumento da participacéo do capital
estrangeiro, a politica econémica do inicio da década de 90 teve um impacto
reduzido sobre o setor de telecomunicacBes e, conseqlientemente, sobre a
industria de equipamentos (Szapiro, 1999).

Por outro lado, de acordo com Pessini (1996), a abertura comercial deixou
um vazio na politica setorial anteriormente implementada, abrindo espago para
iniciativas nem sempre coordenadas. Do lado do demandante, a Telebras,
observou-se a manutencdo das barreiras técnicas A entrada de equipamentos
vindos do exterior, na forma da homologagéo de tais equipamentos e da politica
de compras.

No entanto, a conjungéo da abertura comercial com a recessio econdmica,
verificadas no periodo posterior a 1990, engendrou movimentos importantes na
industria de equipamentos: em primeiro lugar as empresas, principalmente as
nacionais, implementaram ajustes que se caracterizaram, principalmente, pelo
corte de pessoal e redugdo dos niveis hierarquicos, numa tentativa de se adquirir
maior eficiéncia gerencial e produtiva. Tais ajustes muitas vezes foram
combinados com processos de terceirizagdo de etapas do processo produtivo e
operagbes de downsizing. Verificaram-se ainda novos tipos de parcerias entre
empresas nacionais e estrangeiras em busca do acesso a produtos
tecnologicamente mais avangados ou néo disponiveis no pafs.

Por outro lado, a eficiéncia administrativa das grandes empresas publicas
parece ter sido prejudicada pela exacerbacdo de préticas de patronagem, no
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periodo de redemocratizagc@o. Os postos diretivos se transformaram em moeda
politica corrente nas transagdes entre o governo e os partidos de sua coalizéo de
apoio, institucionalizando uma espécie de spoil system de alto nivel que, muitas
vezes, néo levava em consideracdo o critério de capacidade e experiéncia
profissional e introduzia uma forte descontinuidade administrativa.

O efeito combinado desses processos sobre o setor de telecomunicagdes
gerou um grande atraso nas expansbes dos servicos a cargo das empresas
publicas com as seguintes consegliéncias: a) baixa qualidade dos servigos e alto
nivel de congestio da rede; b) dimensao reduzida da rede com muitas localidades
ndo servidas; ¢) custos elevados dos terminais; d) grande espera para a instalacéo
de linhas telefbnicas; e) insuficiéncia de oferta de servicos de alto valor adicionado
(Almeida e Moya, 1997).

As dificuldades impingidas pelo governo Collor, no que se refere aos
investimentos, frustrou o plangjamento em longo prazo, que é critico para o
desenvolvimento deste setor de alta intensidade de capital. Ao mesmo tempo, tal
governo desenvolveu uma politica gque, ndo somente impds altos custos & infra-
gstrutura das redes das telecomunicagdes, como também diminuiu a habilidade
das empresas nacionais em responder, com flexibilidade as mudangas do
mercado mundial.

Com o inicio do governo ltamar Franco, delinearam-se contornos mais
consistentes em relagdo a politica de telecomunicagdes. As mudangas de
comando politico no dmbito da Telebras indicaram uma retomada de acdes mais
coerentes em relacdo aos problemas do setor. Em particular, destacou-se um
esboco de politica de telecomunicacdes contida na Exposicdo de Motivos, de
dezembro de 1992, elaborada conjuntamente pelos Ministérios das Comunicacdes
e da Fazenda e também pela Secretaria de Planejamento. Este documento
oficializava uma politica de recuperacéo real (40,15%) da tarifas até junho de
1993, descontando-se 1/3 dos ganhos de produtividade. Foram excluidas dessa
regra, a assinatura basica residencial e a ficha de telefone publico, devido ao
conteudo social de ambas e ao respectivo impacto no calculo da inflagao. Foram

propostas também uma politica de longo prazo (entre julho de 1993 e dezembro
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de 1995} de eliminagdo de subsidios cruzados, a diminuicdo das tarifas de
telefonia internacional e da comunicagéo de dados e, inversamente, o aumento as
tarifas da assinatura basica néo-residencial e do servico medido local.

Em relagdo a politica industrial, o debate centrou-se basicamente na
discusséo de uma nova politica de compras, a qual foi feita de maneira bastante
aberta em 1993 (com divuigac@o prévia de minutas de portarias), envolvendo
acirradas polémicas no Congresso, nos oérgdos de classe & na imprensa,
especialmente, a partir de maio de 1993. Neste més o Minicom divulgou a Portaria
n° 641, que de certa forma pretendia atualizar a antiga Portaria n° 622, de 1978,
dando preferéncia para produtos nacionais em detrimento da importacao -
possivel apenas em situacbes especificas relativas a certos quesitos
insatisfatorios, tais como prego, qualidade e outros seis itens.

Todavia, essa portaria ndo foi efetivamente implementada, e a medida de
maior abrangéncia, em termos de poder de compra por parte do governo, que
acabou prevalecendo como politica geral, foi o Decreto n° 1.070 do Ministério de
Ciéncia e Tecnologia que atingiu 75% do mercado de telecomunicacdes. Por meio
deste dispositivo legal - que ndo impedia as importagdes, uma vez que estas
podiam vencer as licitagdes se a margem de pontuacio nos critérios técnicos e de
preco for inferior a 12% - foi estabelecido um critério de prioridade nas compras
governamentais na forma de uma gradacdo de seis situagdes sendo a sétima a
importagdo. A preferéncia maior era para aquisicdo de bens e servicos com
tecnologia nacional, com significativo valor agregado local, e produzidos por
empresa de capital nacional. A subseqlente ordenagéo em termos de prioridades
(decrescentes) combinou estas condicbes de maneira diferenciada, incluindo
também a produgéio por joint-ventures, ou empresas estrangeiras até chegar no
caso da importagéo.

Em resumo, entre 1990 e 1993, a abertura das telecoms entrou nas
prioridades do programa econdmico dos governos Collor e Franco, inserida na
discussdo sobre a privatizagdo das grandes estatais provedoras de servicos
publicos. Essa discusséo mais geral na clipula do Executivo deu impulso e diregao
a implementagdo da politca de abertura e, por conseqiéncia, desarmou e
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neutralizou, em grande medida, as disputas e as influéncias intraburocracias
estatal, parlamentar e dos demais segmentos resistentes. No governo de ltamar
Franco, a abertura esmaeceu na clpula do Executivo, embora fosse mantida ativa
como prioridade para os titulares do Minicom.

O periodo foi marcado por trés iniciativas concretas de quebra do modelo
tradicional: em 1991, atraves do projeto de Emenda Constitucional do Executivo,
conhecido por “Emendac”, que visou liberar os servigcos pdblicos em geral; em
1891/92, através da licitag8o aberta para a telefonia celular da banda B; em 1993,
através do projeto de liberalizag@o dos servigos publicos no Congresso Revisor;
conjuntamente, a outras decisbes ousadas e contestaveis de desregulamentacéo
do setor para a entrada do capital privado: liberar os novos servicos de telefonia
celular da banda B, comunicac&o de dados e por satélite e demais servigos de
valor adicionado; manter a Telebras operando os servigos convencionais; limitar a
participacao do capital estrangeiro nos novos servigos; eliminar a interferéncia da
area econdmica no setor; eliminar os subsidios cruzados nas tarifas.

A estratégia dos privatistas passou a ser a desconstitucionalizagédo dos
servicos de telecoms para liberar a operacéo dos novos servigcos pela iniciativa
privada. A via alternativa defendia a manutengdo do modelo tradicional inclusive
dos novos servigos, nos termos da Constituinte de 1988.

No essencial, o desenho e o conteldo das propostas n&do mudaram em
relacdo ao periodo anterior. Entretanto mudou significativamente a natureza da
politica de abertura, que passou a compor as prioridades da politica
macroecondmica e assumiu um carater liberalizante: o Programa Nacional de
Desestatizacao (PND) foi uma das prioridades do governo Collor & Franco, como
parte da reforma do Estado. O Programa eliminou a discriminag@o do capital
estrangeiro, permitindo participacdo de 100% do capital votante das empresas
alienadas. Portanto, grandes avangos ocorreram na formulacdo da politica de
abertura do setor, especialmente, com a ades&o plena do Presidente e de todo o
Executivo Federal, além de uma sustentacdo poderosa e ampla base de apoio das
organizacbes de empresarios, lobbies empresariais e grandes usuarios de

telecoms.
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Em 1994, no inicio da “era FHC", podemos listar algumas razdes basicas
pelas guais © novo governo conseguiu iniciar seu programa de reformas no setor:
a) um ambiente econdémico favoravel; b) um grande suporte politico no esforco de
reformas no setor de telecomunicagdes; ¢) Fernando Henrique foi eleito com uma
campanha que revelou desde o inicio suas inten¢des de quebrar o monopdlio do
Estado sobre o setor; d) o forte comprometimento de seu governo com o
envolvimento do setor privado e com a competicdo no processo de
desenvolvimento do pais e; e) uma descrenca, por parte do governo, quanto aos
beneficios dos subsidios cruzados e outras préticas que limitavam o acesso
publico aos servigos de telecomunicagdes.

A “nova direc80” para o setor consistia em encontrar uma férmula para a
organizagao institucional das telecomunicagbes que, a0 mesmo tempo
promovesse investimentos privados, reforgasse o papel regulador do Estado e
reservasse ao setor publico a atuagdo em segmentos estratégicos do ponto de
vista social ou de interesse nacional. Assim, “a solucic mais apropriada’ para a
realidade brasileira, seria uma abertura do setor que promovesse um regime de
concorréncia em todos niveis, a fim de incentivar o desenvolvimento de uma
variada gama de servigos e produtos. Acreditava-se que este regime seria capaz
de promover uma re-regulamentagdo na qual o papel do Estado passasse
empresario para regulador.

Para tal, ja em 1994, Cardoso indicou para o Ministério das Comunicagdes
seu intimo colaborador, principal articulador politico e “homem forte” do novo
governo, o engenheiro Sérgio Motta. Ao assumir seu novo posto, Motta denunciou
0 que considerava as “trés tragédias” da 4rea de comunicagbes: a extrema
‘politizacéo”, que transformava o setor “em instrumento de acéo politica, quando
deveria promover o desenvolvimento nacional” “a escassez de recursos para
investimento” e a "falta de coordenagéo da Telebras” (Almeida e Moya, 1997). Tal
situagdo das telecomunicagdes no Brasil parecia concordar com o diagnéstico da
International Telecomunicatios Union (ITU) sobre as politicas de telecomunicacdes
para a Ameérica Latina, que afirmava que uma administracdo bem-sucedida por
entidades estatais ndo ocorreria freqlientemente na regido.
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A fim de acabar com estas "tragedias”, em seu primeiro ano, o governo
enviou ao Congresso uma série de emendas que flexibilizavam o monopdlio
estatal sobre as telecomunicacdes, energia elétrica, gas canalizado e petréleo, de
forma a permitir a concessao de exploracéo desses servigos ao setor privado.

A Emenda Constitucional n° 8 aprovada, em agosto de 1995, estabeleceu,
alem da flexibilizacdo das telecomunicacdes, a obrigatoriedade de uma legislacao
especifica que resultara no projeto de lei a ser aprovado pelo Congresso. Para
flexibilizar as telecomunicagdes, bastou apenas a retirada de uma frase do Artigo
21, da Constituicdo de 1988, que estipulava a competéncia da Unidao para
“explorar, direta ou mediante concess@o as empresas sob controle estatal os
servigos telefdnicos”. A diferenca fundamental entre as duas versdes do Artigo 21
residia no fato de que o governo nao estava mais denominade como o Unico
provedor de servicos de telecomunicagdes. Efetivamente, o Estado se tornou um
Estado concedente e ndo, necessariamente, um Estado administrador.

Esta mudanca constitucional fazia parte da idéia original da adminisiracéo
FHC de elaborar uma reformulacéo dos servicos de telecomunicacdes e privatizar
integralmente o Sistema Telebras até o final do mandato, em 1998. Contudo,
houve resisténcias tanto dos partidos de oposigéo, como de alguns que faziam
parte do governo, fato gque estagnou o processo e postergou a privatizagdo do
sistema para depois das eleicdes presidéncias daguele ano™.

A Emenda n° 8 indicava ainda que uma futura lei deveria dispor, entre
outras coisas, sobre a organizagcdo dos servicos e a criagdo de um orgéo
regulador. A emenda resultou, ainda, dois anos mais tarde, na sancdo da Lei
Minima de Telecomunicagdes, pelo Congresso Nacional e no projeto da Lei Geral
de Telecomunicagdes (LGT).

Em 1995, o Minicom apresentou o Programa de Recuperacao e Ampliagéo
do Sistema de Telecomunicactes e do Sistema Postal (Paste), que detalhava
projetos de investimentos publicos e privados no setor, no periodo de 1995/2003,
e envolviam gastos em diversas partes da rede externa, centrais de comutagao,

@ Nessa mesma época o govermno envicu ao Congresso uma emenda constitucional que pemitia ao
Presidente Fernando Henrique disputar a reeleicBo. Os debates em torno de tal emenda retardou a
aprovagao, pele Congresso, de alguns projetos de lel enviados pelo Executivo, dentre eles, o projeto de lei
para a reformulacao do Sistema Telebras.
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entroncamentos locais, entroncamentos interurbanos, novos equipamentos e
obras civis (Melo e Gutierrez, 1998).

Findos os primeiros dois anos, os resultados alcangados pelo Paste foram
avaliados, frente a situagio anterior & sua formulagéo. Na ocasido, houve uma
revisao de suas metas, que passaram a ser um pouco mais ambiciosas. Note-se,
que a participag@o do setor no PIB duplicou, no periodo 1994-96, passando de
0.7%, em 1994, para 1,4%, em 1996. Os investimentos no setor mais que
duplicaram, avangando de R$ 3,3 bilhdes para R$ 7,4 bihdes. O nimero de
terminais fixos, das localidades atendidas e dos telefones publicos instalados
apresentou expressivo aumento, no periodo considerado.

Além de apontarem para o aumento da importancia do setor para a
economia nacional, estes dados revelaram, principalmente, a preocupacéo do
governo em preparar o terreno para a privatizagdo que se avizinhava, oferecendo
aos futuros vencedores do leildo uma rede de telefonia ja “pronta para o uso”, isto
€, que n&o carecesse, para sua expansao, de grandes investimentos.

Por outro lado, estes nimeros revelam também que o Estado continuava
sendo um grande investidor no setor, uma vez que parte do montante aplicado
pelo Paste provinham de fundos pdblicos. Vale lembrar que um dos argumentos
para a aprovagao da Emenda n° 8 era o exaurimento da capacidade financeira do
Estado. As ligbes obtidas com a privatizacdo das telecomunicactes, em outros
mercados emergentes, “ensinaram” ao governo brasileiro que investimentos
pesados no setor antes de seu desmembramento ou venda, renderiam positivas
taxas de retorno e atrairam mais facilmente compradores.

Como o governo n&o queria esperar pela aprovacio de uma nova lei para o
setor, pois temia que uma proposta de natureza mais abrangente fosse retida no
Congresso por muitos meses, decidiu editar a Lei n°® 9.295, a Lei Minima ou Lei
Especifica, em julho1996, que dispunha sobre: a) a liberalizacgo dos os servigos
de telefonia celular da banda B, via concess&o; b) a abertura da transmisséo via
satélite para os investimentos externos e para parcerias internacionais: C) servigos
limitados (gque possibilitam a formagdo de redes corporativas) e de valor
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agregado®™e; d) a liberalizagdo de direitos para operagdo das freqiiéncias
celulares da banda B.
A Lei Minima permitiu ainda o ingresso de empresas privadas, porém, com

a obrigatoriedade de participacdo majoritaria de capital nacional®

e dividiu o pais
em dez areas, seis delas localizadas nas regides mais ricas (Sul e Sudeste) e
guatro em regides mais pobres do pais (Norte e Nordeste), e a concessao para a
explorac@o da telefonia celular foi feita por meio de licitagdo com duragdo de
guinze anos. Ademais, determinou que as operadoras da Telebras
transformassem suas unidades de negdcio que operavam servigos de telefonia
celular (na banda A) em empresas independentes, para serem privatizadas
juntamente com as unidades que operavam o0s servigcos de telefonia fixa.
Esperava-se que, desta forma, fosse introduzida a concorréncia no fornecimento
de servicos de telefonia celular (Pires, 1999).

Contudo, a necessidade de uma proposta efetiva de amplo alcance para o
setor ainda nao fora contemplada. Havia, por parte de governo, a consciéncia de
que a Emenda n° 8 necessitava de uma lei que fortalecesse, por completo, o
desmonte do Sistema Telebras, que estava por seguir. De fato, a propria
Constituicdo exigia uma lei que englobasse todos 0s aspectos e para tal propdsito;
a L.ei Minima n&o servia.

Com efeito, a Lei Minima foi um modo, pelo menos a curto prazo, de
contornar a questédo delicada da reformas telecomunicagdes; o governo sabia que
estava numa situagado precaria, pois a esta lei era inconstitucional. Para o governo,
a prioridade, naquele momento, era atrair as operadoras estrangeiras para
participarem do leildo de concess@o da banda B; temia-se que esta concesséo
poderia ser retardada por muitos meses, caso fosse proposta dentro do arcabougo
de uma proposta mais geral.

® Os senicos de telecomunicagdes podem ser classificados em dois tipos: os basicos e os de valor
adicionado {SVA). Os primeiros sio ofertados pela rede telefdnica tradicional, os telefones publicos, linhas
residencials e comerciais, em suas dimensdes local, inferurbana e intemacional. Os SVA s@o senigos
avangados de telecomunicacbes que envolvem a transmissdo e o processamento de informagdes com o uso
de soffwares, acrescendo valor aos servicos bdsicos que the dao suporte.

® ppesar da existéncia deste critério, nota-se, que durante o processo de privatizacio da Telebras ndo houve
restricio & participag&o de empresas com capital majoritariamente estrangeiro.
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Esta proposta mais geral seria a Lei Geral de Telecomunicacdes (LGT), que
aprovada em julho de 1997, abarcou uma série de medidas que incluia a criagéio
do orgédo regulador; a redefinicio/reclassificacdo dos servicos de
telecomunicagbes; o estabelecimento das condicdes de interconexdo e
concorréncia da rede basica (local e de longa distancia); a universalizagéo dos
servigos; os mecanismos de financiamento e a reorganizagdo da Telebras para a
privatizagdo. Todavia, nao estabeleceu qualquer obrigatoriedade de participacéo
direta do Estado na oferta de servicos.

De modo geral, a LGT deu ao governo Femando Henrique a base legal
necessaria para a privatizacido do Sistema Telebras, e criou o novo cenério
brasileiro nas telecomunicagdes, através de uma divisdo acentuada entre o papel
do Estado como regulador e coletor de impostos e a autonomia do setor privado.

No novo modelo de organizagdo setorial, os servicos enquadrarem-se em
duas categorias distintas: os servicos de interesse coletivo e os servicos restritos,
em funcéo da abrangéncia de interesses a que atendem. Quanto ao regime
juridico de sua prestacéo, eles se subdividem em servicos publicos e servicos
privados®,

Em principio, apenas os servicos prestados em regime publico seriam
sujeitos ao controle do drgéo regulador, Entretanto, alguns servicos de interesse
coletivo, como a telefonia béasica, s@o objetos de prestagdo em regime privado,
como estabeleceu a LGT, e foram impostas algumas condigdes, dentre elas a
exigéncia de que a empresa que preste tal servigo seja brasileira, possua
qualificagdo técnica e de que n&o ofereca na mesma regido, localidade ou area a
mesma modalidade de servi¢o, quer no regime publico quer no regime privado. Os
servicos prestados em regime publico, ou seja, por meio de concessdo ou
permissao, ficaram obrigados a cumprir metas de universalizacio e continuidade
(Herrera, 1998).

Em uma manobra agil, o governo deixou as especificidades que a lei

% Segundo Herrera (1998), a LGT faz uma disting&o entre a prestacdo de senigo sob o “regime juridico
publico” (rjp) e sua prestac@o sob o “regime juridico privado” (rjpr). Uma empresa que detenha concessdo
para explorar determinado servico estd sob as regras proprias do tjp, mas aquelas que para explorar o mesmo
servico obtiveram uma autorizag&o, devem respeitar as regras que regem o rjpr. O nico seni¢o para qual
algumas empresas devem respeitar as regras do regime juridico plblico é o senvigo telefdnico fixo comutado
(STFC), que é destinado ao plbfico em geral.
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deveria conter ao futuro drgdio regulador®®, a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL).

O acentuado grau de independéncia e autonomia da ANATEL foi conferido
pela sua natureza de autarquia especial com caracteristicas dadas pelos Artigos
8°a 15°da LGT:

a) independéncia administrativa - em relacéo a decis@o administrativa final
sobre 0s assuntos de sua competéncia, tendo seus dirigentes mandatos fixos;

b) auséncia de subordinacdo hierarquica ou autonomia de gestdo - em
relagdo aos procedimentos de licitagéo para compras e para as outorgas e a
administracdo de recursos humanos,

¢) autonomia orcamentdria e financeira - a programacéo orcamentéria e
financeira da Agéncia (através de programages glinglenais) tem planejamento
préprio e & incluida na Lei Orcamentdria Anual, ndo sofrendo limites nos seus
valores para movimentagéo e empenho (Minicom, 19986).

As afribuicdes da Agéncia podem ser definidas em cinco dreas bésicas: a
area social, que visa a universalizacdo e ao servico prestado no regime publico; a
drea técnica, que visa garantir qualidade do servigo, seguranga e interconexao da
rede fragmentada; a area tarifaria, que visa ac acompanhamento, ao controle e
revisdo; a &rea de protecdo ac usuério™, que visa assegurar a qualidade do
servico, a continuidade e tarifas justas; e o estabelecimento da competicao na
exploracéo dos servicos.

Em suma, importa destacar o alto grau de independéncia e a autonomia
incomum atribuidas 4 ANATEL, sem precedente na Administragdo Publica
Federal®. Essa natureza foi considerada fundamental para um ente com

% Para uma discussiio sobre o arcabougo regulatdrio pas telecomunicacSes ver Herrera (1968) e Pires
1999a/b).

gﬁ A Lein® 8.884 caracteriza as infragbes & ordem econdmica e define as fungdes e atribuigdes do Conssiho
Administrativo de Defesa Econdmica (Cade). Tal Lei estipula que as empresas de telecomunicagdes devem
submeter & apreciagio do Cade tode os atos que, independentemente da forma que s manifestern, podem
fmitar ou prejudicar a livie concorméncia ou que podem resultar na dominagdo do mercado de bens de
SBIVICOS,

A autonomia de gestio ou o regime especial foram atibuldos pelos artigos 54 a 59, que criaram um regime
préprio para aquisicdes de bens e senicos e facultaram a contratac@o de pessoal e pelos Artigos 83 e 210,
que atribuitam competéncia para as outorgas de concessdes. O alio grau de independéncia deciséria foi
estabelecido na competéncia do Conselho Diretor da Agéncia, 6rgao maximo dirigente e executor das fungdes
da mesma, que & composto por cinco membros, com mandato de cinco anos. Os dirstores sé&o nomeados
pelo Presidente da Republica, apds a aprovacdo do Senado, sendo vedada a reconduglo destes. O
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prerrogativas de decisbes que pressupdem o exercicio do poder discricionario do
Estado.

Todavia, a Agéncia nZo escapou totalmente da tutela do Peder Executivo,
pois ficou vinculada e submetida a ele em relagdo as decisdes sobre a politica
geral de telecomunicacdes, ao Plano de Outorgas, ao Plano de Universalizagao,
ao Plano de Qualidade, & nomeagéo dos membros do Conselho Diretor e do
Conselho Consultivo. Dessa forma, o Executivo pode influenciar as decisdes da
ANATEL, relativizando sua autonomia e independéncia. O Quadro 4.1 resume as
atribuicOes regulatorias da ANATEL e do Executivo em relac&o ao setor.

O Plano Geral de Outorgas (PGO), sancionado em abril de 1998,
estabeleceu que o servigo fixo comutado seria prestado concomitantemente nos
regimes publico e privado e definiu quatro regides geograficas para efeito de

I (Tele Norte-Leste); Regido II*® (Tele Centro-Sul); Regiao il

regulagéio: Regido
(Telesp) compreendendo o territério do Estado de S&o Paulo e Regido IV
(Embratel) abarcando todo o territério nacional®.

Essa regionalizag@o do mercado para a prestagéo do servico de telefonia
fixa comutado gerou a necessidade de proceder 4 segmentacdo do Sistema
Telebras antes de empreender sua privatizag&o. Em fungéo disso, foi aprovado o
Decreto n® 2.546 que criou doze holdings a partir da cisio da Telebras - guatro
delas para controle das empresas de telefonia fixa e as demais para controle das

empresas de telefonia mével, como indicado na Tabela 4.1.

Presidente do Conselho também € nomeado pelo Presidente da Repdbiica. A LGT prevé muitas restrictes
para demitir os diretores da Agéncia, que s6 pode ocorrer por decisio judicial ou por processo administrativo
discipiinar (Artigo 25}. A autonomia financeira foi dada pelas receitas préprias da Agéncia, ofiundas do Fundo
de Fiscalizagdo das Telecomunicagbes (Fistel) e de outras receitas e pelas programacdes financeiras
c;ﬂinqﬂenais (Minicom, 19986).

% Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia, Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande
do Norte, Ceard, Piaul, Maranh&o, Para, Amapé, Amazonas e Roraima.

® Santa Catarina, Parana, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Tocantins, Goids, Distrito
Federal, Ronddnia e Acre.

Na area de atuag&o de cada uma das quatro regides foram abertas opertunidades de operacao inicialmente
para mais uma empresa competidora, chamada “empresa espelho”. As empresas espelhos ndo sofreram
imitagdes guanto aos senicos, nem estfio submetidas &s metas determinadas, enquanto as empresas
existentes s6 podem explorar os senvigos gue j& oferecem e cumprir as metas de expansio fixadas, Cada
empresa ou consorcio interessado sé péde competir por uma das quatro empresas ne leildo. O sistema de
duopdlio por area vigorou até 2003, quando a competichio generalizada em todas as areas e para todos os
sevicos foi permitida.
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Quadro 4.1
Principais atribuicoes da ANATEL e do poder Executivo

ANATEL

Executar a politica nacional de telecomunicactes

Elaborar e propor ao Poder Executivo:

a) a instituicdo ou a eliminag&o de servigo de telecoms sob regime publico

b) o Plano Geral de Outorgas do servico prestado no regime pablico

¢) o Plano Geral de Metas de Universalizacdo do servigo prestado no regime publico
d) a autorizagao da participa¢io de empresa brasileira em organizagdes ou consércios
para prestacéo de servigo de telecoms

Expedir normas quanto a outorga, prestag&o e fruicdo dos servigos de telecoms no
regime plblico

Editar atos de outorga e extingdo de direito de exploragao do servigco no regime publico
Celebrar e gerenciar contratos de concesséoc e fiscalizar a prestac&o do servigo no
regime pUlblico, aplicando sangdes e realizando intervencdes

Controlar, acompanhar e proceder & revisdo de tarifas dos servigos prestados no
regime publico

Administrar o espectro de radiofreqiiéncia e o uso de érbita, fiscalizando e aplicando
sangdes

Editar atos de outorga e extinggo do direito de uso de radiofreqgiiéncia e de 6rbita
Expedir normas sobre prestacao de servigos de telecoms no regime privado

Expedir e extinguir outorga para prestacio de servigo no regime privado, fiscalizar e
aplicar sancdes

Expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a operagao integrada e a
interconexaoc entre as redes, abrangendo inclusive 0s equipamentos terminais
Deliberar quanto & interpretacao da legislacao de telecomunicacdes e sobre 0s casos
omissos

Compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadores de servigo de
telecomunicactes

Reprimir infragdes dos direitos dos usuarios

Exercer, em relagio as telecoms, as competéncias legais em matéria de controle,
prevengdo e represséo das infragbes da ordem econdmica, ressalvadas as
competéncias do CADE

Propor ao Poder Executivo a desapropriacdo ou a instituicao de servidao
administrativa, dos bens necessarios a implantacdo ou a manutencéo de servico no
regime publico

Resolver a celebragio, a alterag8o ou a extincdo de seus coniratos com servidores
Decidir, em dltimo grau, sobre as matérias de sua algada, admitindo recurso ao
Conselho Diretor

Formular ao Minicom proposta de orcamento

Poder Executivo

instituir ou eliminar a prestagéo de modalidade de servico no regime publico

Aprovar o Plano Geral de Outorgas de setvigo prestado no regime publico

Aprovar o Plano Geral de Metas de Universalizac&o de servigo prestado no regime
publico

Autorizar a participacdo de empresa brasileira em organiza¢ae ou consércios para
prestacao de servico de telecomunicacdes

Estabelecer limites a participagao estrangeira no capital das operadoras de
felecomunicacdes

Fonte: Minicom, 1996.
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Tabela 4.1
Leilao de Privatizacdo do Sistema Telebras

R$ milhdes

Empresa Preco Minimo Preco Consorcio Agio (%)

Ofertado
Telesp 3.520 5.783 Telefénica de Espafa / 64,28
Participagdes Portugal Telecom, Iberdrola,
(Fixa) Banco Bilbao y Viscaya
Tele Centro Sul 1.950 2.070 Telecom italia 6,15
Participagbes
(Fixa)
Tele Norte Leste 3.400 3.434 Telecom ltalia 1,00
Participactes
(Fixa)
Embratel 800 2.650 MCI 47,22
Participacdes
(Fixa)
Telesp  Celular 1.100 3.588 Portugal Telecom 226,18
Participagtes
Telemig Celular 230 756 Telesystem, Fundos de 228,70
Participacdes Penséo e Opportunity
Tele Sudeste 570 1.360 Telefbnica de Espafa, 138,60
Celuiar iberdrola, Itochu e NTT
Participagdes
Tele Celular Sul 230 700 Globo, Bradesco e Telecom 204,84
Participactes ltalia
Tele Centro- 230 440 Grupo Beldi (Splice) 91,30
Qeste Celular
Participactes
Tele Nordeste 225 660 Globo, Bradesco e Telecom 183,83
Celular Italia
Participa¢bes
Tele Norte 3.400 188 Fundos, Opportunity e 108,88
Celular Telesystem
Participacbes
Tele Leste 125 428 Telefénica de Espana, 242,40
Celular iberdrola
Participactes
Total da venda 22.057 63,76

Fonte: BNDES, 1997.

Inicialmente, as novas operadoras nao foram autorizadas a exceder suas
fronteiras geogréficas. O objetivo era que elas pudessem, graduaimente, ir
obtendo autorizagbes de regido em regido, até cobrirem todo o territério nacional,
quando nao teriam qualguer restricdo de atuagéo, nerﬁ geogréfica nem de
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servicos. As restricdes regionais e de servicos das novas teles e da Embratel
foram, portanto, de caréter temporario®.

Em 2001, os dois leildes de Concessdo de Telefonia Celular para as
bandas D e E encerram ¢ primeiro ciclo de investimentos do setor de
telecomunicacdes apds a privatizagdo. Entre 1998 e 2001, o BNDES desembolsou
cerca de US$ 12 bilhdes para financiar a expansdo dos servicos de
telecomunicacdes, tendo chegado a usar para esse fim 20% do seu orgamento
total no ano 2000.

No mesmo periodo, os desembolsos do Banco para financiar a produgéo de
equipamentos de telecomunicagBes foram de apenas US$ 268 milhdes. Essas
cifras revelam que houve uma falta de viséo de conjunto e de planejamento. A
expansdo acelerada de servicos sem expansdo da produgdo nacional de
equipamentos levou a uma explosédo de importagbes, pois uma vez que as
operagbes realizadas no pais (tanto pelas antigas empresas quanto pelas novas)
estdo centradas na montagem dos bens finais, esses investimentos em plantas
néo detiveram a deterioragé@o do saldo comercial da inddstria de equipamentos de
telecomunicagdes. Entre 1998 e 2001, auge da implantagcdo do novo modelo, a
balanca comercial brasileira registrou déficit de US$ 11,6 bilhdes na rubrica
“telecomunicagoes”.

Outro ponto que contribui para agravar este déficit diz respeito a politica de
compras dos fabricantes de equipamentos, que adotaram, de inicio, o
fornecimento centralizado, orientado pelas matrizes, e depois a terceirizagdo em
integradores globais, os quais, por sua vez, mantiveram a centralizac@o, uma vez
gue o conjunto de equipamentos de telecomunicagdes montados no Brasil tinha
elevado contelido de importagéo.

Essa logica de atuagdo das operadoras de capital estrangeiro, que decidem
corporativamente, privilegia os fornecedores de mesma origem de capital ou os

fornecedores globais, em detrimento dos fabricantes de capital nacional, ainda

“* O gue se notou, no enianto, foi um processo de oligopofizacéo no setor, principalmente na drea de telefonia
fixa, onde encontrarmos, atualmente, rés grandes operadoras: Telefdnica, BiT-Brasil Telecom e Telemar. A
elas correspondem empresas-espelho gue nao conssgusm se afirmar como concormrentes nos respectivos
@spacos regionais: GVT {Global Viage Telecom na regido Centro-sul), @ Vésper em S&o Paulo e Rio de
Janeiro (Oddo e Pons, 2004).
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mais quando se adicionava a possibilidade de financiamento da compra pelas
matrizes (Melo e Gutierrez, 1998). Nesse contexto, configurou-se a atual
supremacia do capital externo na indistria de equipamentos de telecomunicacdes,
que em sua maioria, € de médio ou pegueno porte, e se concentra no segmento
de fios e cabos, partes e pegcas ou equipamentos com grau menor de
especializacao tecnologica.

No campo do desenvolvimento tecnoldgico, a desnacionalizacdo de parte
dos processos de P&D foi mesmo o fato marcante no periodo, sobretudo pela
perda do poder indutor da Telebras. Em funcéo do desmonte do Sistema Telebras,
o CPgD transformou-se em fundagéo de direito privado e passou a ser empresa
provedora de servigos tecnoldgicos para o mercado em geral (Menardi, 2000).

A politica de telecomunicactes, posta em marcha durante a “era FHC”,
tratou de criar condigdes para o setor privado prover os servigos que antes eram
contemplados pelo setor publico. Seus instrumentos foram, em primeiro lugar, um
sistema de incentivos fundados na concorréncia e na vinculagdo de novas
oportunidades de mercado para 0 cumprimento de metas de universalizacao e, em
segundo lugar, a regulagdo do mercado por uma agéncia que se quer
independente da politica contingente e da presso dos interesses privados.
Incentivos e regulagdo foram inscritos no marce legal produzido através de
negociagbes, onde, em alguns casos, o interesse publico ndo saiu vencedor: os
objetivos assinalados e os sistemas de incentivos desenhados na LGT se
conjugaram em discrepancias significativas.

Devemos nos lembrar que o Sistema Telebras teve, durante muito tempo,
sua organizagao baseada na prestagio direta de um Unico tipo de servigo: a
telefonia local ou a distancia, em conjunto com a Embratel. Neste modelo, tal
finalidade se articulava a estratégia de ampliagdo da rede, de extensao do Servico
e organizagao pela oferta, que naquele momento, davam significacéio aoc que se
denominava de desenvolvimento e modernizagzo.

O modelo Telebras também tinha por objetivo basico a universalizagéo dos
servicos, entretanto, assentava-se num ambiente monopolistico e lidava com um
dnico tipo de servico - a telefonia basica - considerado servico publico pela sua
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titularidade ou de interesse coletivo - pela natureza a légica comercial da atividade
era associada a uma légica de contetido social - traduzida expressivamente pelo
subsidio cruzado. Apenas em seus Ultimos anos a Telebras diversificou as suas
atividades.

Em linhas gerais, o modelo atual de organizacéo das telecomunicagdes se
traduz numa proposta de redefinicao do pape!l do Estado e do setor privado neste
campo, uma vez gue, estabeleceu uma configuragéo organizativa articulada a uma
nova categorizacao de servigos, baseada em principios que devem nortear a agéo
dos atores e assegurar os objetivos basicos da reforma. O dominio de uma viséo
pragmatica sobre o rol econdmico do Estado permitiu que, ao longo da discussao
sobre a privatizagdo das empresas publicas, diferentes justificativas se
apresentassem e contribuissem para sumariar os interesses e percepgbes dos
distintos atores envolvidos no debate.

Contudo, apesar da existéncia de uma ampla aceitacdo da politica de
privatizacdo, muitos setores da sociedade (sindicatos de trabalhadores do setor
publico, partidos politicos e intelectuais) contestaram o modelo de privatizagao
com competéncia no mercado, propondo a pura defesa do monopdlio publico ou a
criagdo de um monopdlio privado nacional. O que o govermno nédo considerou
seriamente, foi a formagéo de uma empresa integrada, sob controle nacional, que
talvez fosse capaz de negociar parcerias globais®'; viabilizar o desenvolvimento de
uma forte base doméstica de produgéo de equipamentos & softwares e acelerar 0s
investimentos, com metas e compromissos publicamente fixados, para a desejada
universalizacéo.

A Federagcdo dos Trabalhadores em Empresas de Telecomunicagdes
(Fittel) tinha uma proposta para reorganizar o Sistema Telebras através de uma
empresa, a Brasil Telecom, que naoc exerceria nenhum monopdlio. A proposta era
que o governo abrisse para a concorréncia os diversos segmentos de servicos,

que na época eram exercidos pela Embratel e as demais operadoras. Tal empresa

' A tendéncia observada & que nenhum pals desenvolvido caminhou nem para a desnacionalizagio nem
para a fragmentacao de suas operadoras de telecomunicagbes. Ao contrario, os paises europeus unificaram e
fortaleceram as suas empresas pacionais — que, alids, se apresentaram como eventuals compradoras do
Sisterna Telebras.
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surgiria da reestruturacdo e fusdo das empresas do Sistema Telebras em um
Unico operador plblico nacional.

A proposta da Fittel envolvia cinco principios basicos:

a) a criagéo de um operador nacional publico, a Brasil Telecom:

b) a criagdo de um drgéo regulador autdnomo em relacdo ao Poder
Executivo;

C) a elaboracdo de mecanismos que assegurassem a universalizac&o dos
Servigos;

d) a garantia de concorréncia “real’ no setor e;

e) o fomento de um parque industrial brasileiro e a criacdo de empregos no
setor.

Contudo, o modelo regulatério implementado no Brasil supds ndo sé aceitar
gque as prestagbes de servicos de telecomunicacdes ndo constituiam mais um
monopdlio, mas tambem que era certa a hipétese segundo a qual, dada a
privatizacBo das empresas, as estruturas de mercado, onde existisse
concorréncia, poderiam ser adequadas para lograr-se o objetivo da
universalizag@o dos servigos, cuja base de sustentacdo ndo era mais a existéncia
de relevantes economias de escala.

A regulamentag&o desse novo modelo para o setor teve uma tramitacéo
rapida no Congresso Nacional e exigiu muito das mediagdes cruciais do
Executivo. O Ministro Sérgio Motta exerceu um poder excepcional na costura das
aliangas e coalizées em torno da politica de abertura, capaz de demarcar o ponto
de inflex@o na sua trajetéria truncada até entZo. O ponto de inflexo ocorreu
precisamente na determinagdo da estratégia que elegeu como objeto a
desconstitucionalizagdo dos servicos de telecoms, escamoteou e neutralizou a
discuss@o ampla com a sociedade, especiaimente em relaggio as propostas da
oposicéo e as contribuicbes dos segmentos diretamente afetados pela reforma.

Por sua vez, a oposi¢éo ndo se imiscuiu da sua responsabiiidade, buscando
se inserir no debate, apresentar-se com projetos de interesse social, qualificar os
projetos, propor alternativas, contra-iniciativas, contestagbes judiciais®, enfim,

“ Os parlamentares da oposicAo ao governe FHC fomnaram uma frents, chamada Unido do Povo Muda
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usou de todos os recursos para influenciar as decisdes. Vale repetir, primeiro, a
estratégia da oposicado visava manter o monopdlio piblico nas telecoms. Apds as
derrotas na arena do Congresso, ela deslocou a disputa para a arena do
Judicidrio, através de contestacdes judiciais. Em segundo lugar, durante a
tramitacdo da Lei Geral, a estratégia foi propor a reestruturagéo do Sistema
Telebras e criar uma empresa Unica, a Brasil Telecom, num regime competitivo.
Enfim, a oposicao e as organizagbes sindicais ndo foram as Unicas perdedoras.
importantes atores envolvidos também o foram, como a industria nacional de tele-
equipamentos, a comunidade cientifica, a grande massa de usuarios néo-
econdmicos, os parlamentares que perderam influéncia e poder dos cargds das
teles, os executivos estaduals, etc.

A indefinicBo sobre a politica industrial e tecnoldgica e a definicdo do

desmembramento do Sistema Telebras e da sua privatiza¢ao, combinadas com a

Brasil, que tinha por objetivo adiar o leildo da Telebras por seis meses, até que se encerrasse o periodo das
eleicdes presidenciais e para propor attemativa para o setor. A estratégia da oposigao foi contestar na Justica
a privatizacio. O Partido dos Trabalhadores {PT) protocoicu duas agdes diretas de inconstitucionalidade no
STF. Uma argumentava que o Executivo devera ter criado as 12 holdings através de lei especifica, via
Congresso. A outra pedia a suspensdo da Lei Especifica n® 9.285, que tratou da telefonia celular, O Deputado
Walter Pinheiro (PT-BA) impetrou uma representacdo no Ministério Pdblico, em Salvader, e uma agéo popular
na Justica Federal na Bahia. Nas duas instancias, as agdes alegavam ¢ descumprimento do Artigo 193 da Lei
Geral, que previa a imediata abertura do mercado & competicio no novo modele, o gue néo ocerreu porgue
as licitagdes das futuras empresas-espelho apenas tinham se iniciado. O Partido Democratico Trabalhista
(PDT) ingressou com acgdo de inconstitucionalidade no Supremo Tribunat de Justiga (STJ), questionando a
transferéneia das concessbes 4s empresas privadas, alegando que o alo da privatizacdo fez retomar a
concessfo para a Unido, que s6 poderia ser concedida a novo agente mediants licitag8o. O PC do B entrou
com uma agéo popular contra a privatizacao junto & 8% Vara Federal de Brasfia, As organizagdes sindicals
moveram em tomo de 140 contestacdes as vésperas do leilao, para brecar sua realizag&o. Os frabalhadores
diversificaram os argumentos de forma a n8c concentrar as agdes num mesmo assunto e a evitar a cassagao
imediata; questionaram o praco minimo estipulado, a cisie da Telebras, efc. No total, a oposig8o moveu 158
contestacbes na Justica, segundo a Advocacia Geral da Uniao (AGU), distibuidas em 104 agles civis
populares, 19 agdes civis plblicas, trés mandatos de seguranga, 18 agbes encaminhadas nas Justicas
Estaduais e outras ndo identificadas. A intensa mobilizagio dos trabahadores esgotou a reagao da oposigao,
snvolvende a sociedade civil, partidos politicos de oposico e entidades de classe através de atos publicos,
shows musicais, concentragéo, passeatas, vigiia, etc., criando um movimento popular expressivo. No embate
juridico, a defesa do Executivo obieve trés decisbes favoraveis na Justica, caso contrdrio, elas poderiam
atrasar ou cancelar o leii&o; duas vitérias importantes no STJ e uma no Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
Na primeira, a AGU utlizou a estratégia de centralizar as agdes na Juslica, requisitande ao STJ a unificagéo
das agles para atticular a defesa. Corm isso, reduziu seu trabaiho frente as agdes em diversos tribunais. O
STJ bensficiou-a, concentrando as acBes civis publicas na 8° Vara Federal de Brasfia e na 1° Vara Federal
de Manaus. Na segunda, o STJ negou pedide de agrave movido pelo Sindicato dos Trabalhadores em
Pesquisa e Ciéncia de Campinas, que anulou decisdo do Tribunal Regional Federal, de S&o Paulo, o qual
teria anulado a Assembléia Geral da Telebras promovendo a cisfio da empresa. Por dltime, os Ministros do
TCU aprovaram por unanimidade o prego minimo de venda da Telebras, estabelecido pelo BNDES/Minicom.
Apesar do conflito de competdncia nas instancias da Justiga Federal, a AGU obteve vitdria na quase-
totalidade das agdes em primeira instancia. Enfim, a infludncia da mediagio do Executivo ampliou-se também
para o Poder Judiciario, através da AGU, que maobilizou cerca de 400 profissionais para sustentar a realizagéo
do leflde. O leildo ccorreu num cendrio de incertezas, coalizdes e aliangas, acordos, articulagbes,
contestacGes, uso da repressio e da violéncia, a prafica dos telefones grampeados, ete., nos contormnos da
arena de disputa, na Bolsa de Valores do Rio de Janeiro.

213



abertura do mercado de equipamentos, geraram grande preocupacéo na inddstria
de tele-equipamentos, umas das principais interessadas na abertura. A
combinag@o entre privatizagdo e tendéncia de abertura do mercado pela politica
econdmica passou a ser um novo complicador dos interesses.

Uma conclusao geral e fundamental sobre a nova regulamentacao deduz-
se dos propalados principios basicos da Lei Geral. Ou seja, esta escrito na LGT
que os principios de universalizagdo e da competicdo fundamentam a
regulamentag@o do novo modelo de telecoms. Entretanto, destaca-se o fragil
suporte legal ou os insuficientes suportes dos termos da Lei para se efetivarem
tais principios. Efetivamente, a regulamentagdo do modelo competitivo foi
orientada basicamente pelo critério econdmico, pois assegurou o justo retomo dos
investimentos, e pela fung@o reguladera do Estado. isto é, acredita-se que a
universalizagéo da telefonia sera realizada naturalmente pelas forcas de mercado;
ela deve ocorrer como conseqiiéncia do desenvolvimenio econdmico e da
competicado. Portanto, a politica de abertura teve na sua esséncia organizar o
mercado para usuarios econdmicos, ndo se preocupando em definir a forma de
financiamento do servigo universal ou o provimento do servico para usudrios nio-
economicos.

A criagdo da ANATEL e a do arcabouco legal institucionalizaram o modelo
competitivo e o papel regulador do Poder Piblico no setor. Como visto, criou-se
uma agéncia com alto grau de independéncia e autonomia, sem precedentes na
Administracdo Publica Federal, substituindo o poder discriciondrio do Estado.
Entretanto, destacam-se alguns pontos criticos na modelagem da Agéncia: ela
néo escapou da tutela do Poder Executivo, que manteve o poder orcamentario,
poder de nomear os Conselheiros e o seu Presidente e o de dar a ultima palavra
sobre a politica do setor; ela ndo tem respaldo legal adequado para o controle, a
prevengéo e a represséo da concentracdo econdmica; especialmente, a natureza
centralizada e intocavel do comando de diregdo da agéncia se descola da
representagdo da sociedade organizada; e, por dltimo, permanecem
preocupagdes justas, num pais sem tradigdo de regulagdo de servigos publicos
prestados pela iniciativa privada, quanto & sua capacidade e ao poder para regular

214



operadoras gigantes, principalmente, para exigir planos de investimentos, para
impor novas obrigacdes, para exigir metas de universalizacéo etc.

O novo desenho propde instituir um modelo competitivo no setor. O
conteudo da proposta de abertura teve implicita a deciséo politica do Executivo de
privatizar o Sistema Telebras e de encaminhar o processo de
desconstitucionalizagdo dos servicos de telecoms. A sua realizacao esteve
condicionada a participacao do capital privado.

Isso implica dizer gque a modelagem para o setor teve que configurar um
quadro que atendesse aos interesses do capital nacional, do capital estrangeiro e
da industria estrangeira de tele-equipamentos. O governo teve que reduzir ©
namero das operadoras regionais da telefonia convencional e desmembrar as
operadoras da banda A das operadoras incumbents, abrindoc mais espago para o
capital privado. Inicialmente. Em um primeiro momento, o Minicom ndo havia
descartado a necessidade de manter uma participacao minoritaria e estratégica
nas futuras operadoras regionais, através de golden share, € o controle da
Embratel®. Porém, no Congresso Nacional, os acordos e as decisdes evoluiram
no sentido de manter apenas participacao em golden share. Por (ltimo, a base
governista e o Ministro Sérgio Motta também abandonaram essa proposta, sob ¢
argumento de que essa participac8o desvalorizaria muito o prego da Embratel:
optou-se, as vésperas, do leildo de privatizagdo pela néo-limitacdo ao capital
estrangeiro.*

A decisdo fundamental que explica a vitdria da tese liberalizante foi a
proeza do novo governo de chamar a si a responsabilidade do processo decisodrio
para flexibilizar os servigos publicos e incumbir o expoente Ministro Sergio Motta
das decisdes sobre a politica de abertura do setor. Nao se tratava apenas de
reforcar os comandos das agdes do Executivo para implementar a abertura; a
deciséo politica do governo visava mudar a natureza do Estado em relagdo a

forma de intervenc@o na economia. Esse fato deu um outro cardter & natureza da

* Uma prova disso esté no projeto original da Emenda n° 8 que excluia a Embratel.

“ Efetivamente, todos os Itens criticos e polémicos foram sistematicamente retirades da pauta de discussdes
no Congresso;: como a deciséo scbre a participacéo do capital estrangeiro, que foi tirada do debate e passou
a ser prerrogativa do Presidente da Republica; a decisfo final sobre o Planc de Universalizacée também; o
Fundo de Universalizagio para financiar 4reas problema; a autonomia de 6rgéo regulador etc.
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politica de abertura. A questdo em ‘jogo” nZo era apenas uma simples
flexibilizagao do setor, ou a troca de ativos patrimoniais do Sistema Telebras e de
outras grandes estatais para as maos do setor privado, mas envolvia a deciséo
fundamental de realizar as reformas estruturais do Estado, do papel do Estado,
especialmente, para eliminar sua funcdo empresarial. As reformas politicas
ganharam a ideologia da modernidade: eliminar o Estado produtor e criar um
Estado regulador e fiscalizador. Ou seja, ajustar a capacidade do Estado para
executar com eficiéncia suas funcbes tradicionais e reforcar a capacidade
institucional dos 6rgéos plblicos para criar condicdes adequadas para o mercado
funcionar.

O papel das mediagbes cruciais do Executivo/Minicom foi decisivo para
garantir uma participacdo significativa do grande capital nacional nas
telecomunicagdes brasileiras, associado ou ndo ao capital estrangeiro, ocupando,
aproximadamente, 40% do mercado de telefonia convencional e 50% do celular.
Foi fundamental para configurar os interesses da indUstria estrangeira de tele-
equipamentos instalada no pais, bem como, na ‘reta de chegada” do leildo de
privatizaglo para contra-arrestar a conjuntura internacional desfavoravel e o total
desinteresse das operadoras de primeira linha - as bells norte-americanas - e
atrair as grandes operadoras européias.

As decisbes e medidas de grande impacto do Minicom, em grande medida,
forfaram as expectativas quanto as decisdes de investimentos dos atores
nacionais e estrangeiros. Vale citar a redugBo do preco de venda das teles, a
participagdo sem limite do capital estrangeiro, a redugéo das obrigagdes no
contrato de concessdo em relagdo ao reajuste de tarifas, ao Plano de
Universalizag&o, aos custos das concessdes etc. O negdcio foi liquidado com a
participagdo do proprio Estado, através do BNDES, do Banco do Brasil e dos
fundos de pens&o. Por fim o propalado “sucesso” do leildo da Telebras atribuiu
grande prestigio politico ao Presidente da Repliblica interna e internacionalimente,
especialmente, por ter ocorrido em plena campanha de reeleicéo.

A proposta alternativa foi colocada na arena do Congresso Nacional. Ndo
era uma proposta formal, mas pode-se facilmente qualificar seu desenho genérico
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e o conteldo seguinte: um modelo competitivo; participag&o majoritaria do capital
privado nacional; manutencéo da participagéo estatal no controle sobre esse setor
estratégico, restricdo da participacdo do capital estrangeiro; participacédo do
Congresso na definicdo da politica de telecoms, especialmente, em relagao a
universalizacao da telefonia no Norte, no Nordeste e nas regides remotas do pais
de usuarios nao-rentaveis; preservagao da tecnologia nacional. Em termos gerais,
uma proposta se aproximava da proposta dos ex-dirigentes e construtores do
sistema de telecomunicacdes brasileiro.

Algumas questdes relevantes emergem do novo desenho das
telecomunicacbes brasileiras, nao tratadas no texto, que s&o o novo papel de
regulacao do Estado no setor e o espago da politica publica de telecoms.

No modelo competitivo, o provimento dos servicos de telecoms sempre
dara prioridade as areas e aos usuarios mais rentaveis, que asseguram o retorno
esperado dos investimentos, obviamente. Por isso, a oferta de servicos sob
regime privado atendera, primeiro, aos mercados mais rentaveis, declinando ate o
limite do estrato de renda dos usuarios apenas rentdveis. Por suposto, estao
excluidos os mercados de usudrios e as regides remotas nao-rentaveis. Isso
significa dizer que, pela l6gica do mercado, a incorporagéo dos mercados néao
rentaveis dependeria do desenvolvimento econdmico, que geraria emprego,
renda, acesso e uso da telefonia.

A outra questdo é a importancia dos servigos de telefonia para a coesao
social e para a democracia. A telefonia € um bem universalmente desejavel de
forma tao absoluta gue o desenvolvimento de muitas relagbes econdmicas, sociais
e politicas dependem do acesso e do iso de servico de telecomunicacbes. A
definicdo de um plano de universalizacdo mais amplo e dindmico, que inclua os
novos servigos, com carater de politica publica, torna-se essencial na sociedade
para melhorar 0 acesso & informagéo, a educacio adequada, a participacdo nas
decisdes, a politica cultural, ao regime democratico, a reducéo do isolamento e da
excluséo social.

Desse ponto de vista, a regulacao estatal e a politica publica de telecoms

s8o0 o0s mecanismos para a gerac@o de bons servicos, para garantir tarifas
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adequadas, para definir um escopo de servigo realmente universalizado e sua
forma de financiamento, para garantir o acesso e o uso a todos, em suma, para
espraiar seus beneficios & sociedade. Contudo, mesmo que fosse possivel ampliar
0 acesso aos servigos de telecoms através de solugbes do mercado, o beneficio a
todos, em principio, dependeria de uma eficaz regulacio estatal.

4.2 Energia Elétrica

As dificuldades caracterizadoras da situagdo econdmico-financeira do setor
nos anos 80 estavam novamente presentes no inicio dos anos 90: compresséo
tarifaria, acumutag@o de novos créditos por déficit da remuneracéo das empresas
concessionarias, grande volume de dividas mercantis intra-setoriais. Encadeava-
se um processo generalizado de inadimpléncia, em particular; os débitos dos
distribuidores estaduais de energia as geradoras regionais (Eletronorte, Chesf,
Furnas e Eletrosul); o ndo recebimento pela energia suprida levou a Eletrobras a
néo adimplir seus debitos com ltaipu, na medida que n&o recebia pela energia
suprida, ltaipu n@o pagava & Eletrobras os juros destinados & amortizagdo dos
empréstimos contraidos para a construgéo da hidrelétrica e; os débitos do governo
com as empreiteiras eram também vuitosos.

A crise financeira afetou as receitas e despesas das empresas do setor
elétrico. Sob a dptica da receita, os empréstimos e financiamentos externos
aumentaram como proporgdo da receita total, enquanto as tarifas decresceram em
termos reais. No que diz respeito as despesas, os investimentos experimentaram
uma gueda significativa na medida em que foram suplantados pelo aumento no
servico da divida. Conseqlientemente, o setor elétrico apresentou capital de giro
liquido negativo a partir da segunda metade da década de 80 em diante. Havia
também os atrasos nos recolhimentos de tributos devidos a Unido, e as demais
unidades da federacdo, por parte das empresas e as sucessivas faltas de
pagamento das dividas internas e externas junto a instituicdes financeiras,
obrigando o Tesouro Nacional a avaliza-las (Maciel, 1995).
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Em funcao da gravidade da situagdo econdmico-financeira do setor e o
risco crescente de “déficit” de suprimento de eletricidade, o governo federal editou
o Decreto n° 409. Através deste instrumento legal, o Executivo introduziu os
conceitos de Receita de Transferéncia e Receita Propria, que lhe permitiria a
apropriagdo automatica da parcela referente ao suprimento de [taipu e as
empresas de transmissdo, constantes da conta do consumidor final, paga na rede
bancaria. As transferéncias dentro do setor ficariam restabelecidas, assim como
equacionado o problema da inadimpléncia, sobretudo entre empresas supridas e
supridoras. Nao obstante, o Decreto n@o conseguiu encontrar sustentabilidade
politica, sendo descumprido pelas empresas estaduais.

Em 1992, com a mudanc¢a da Presidéncia e das equipes dos Ministérios do
Planejamento e da Fazenda, comegou a se observar uma nova politica de precos
de energia eiétrica e demais pregos publicos: aumenta-los abaixo da inflaggo
passada para ‘forcar’ a queda no mées seguinte. Além disso, o presidente |tamar
Franco determinou que a tarfa para consumo mensal de energia elétrica
residencial até 30 kwh permanecesse congelada.

Concomitante a isso, o MME passou a pensar sobre um “novo modelo” para
o setfor. ndo se tratava mais de procurar projetar um modelo institucional amplo
para o setor de energia elétrica, urgia, isto sim, fazer frente a cadeia de
inadimpléncias e equacionar o término da acumulagdo de dividas.

Norteado por esse propdsito, o Executivo sancionou, em margo de 1993, a
Lei n° 8.631, que extinguiu a equalizacao tarifaria e o regime de remuneragéo
garantida e, em conseqliéncia, a Conta de Resultados a Compensar (CRC) e a
Reserva Nacional de Compensacéo de Remuneragdo (Rencor); ou, em outras
palavras, a Lei n° 8.631 concedeu 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 Ultima palavra, conforme preceitua a
Constituicao.

Desse modo, o nivel tarifario passou a se referir, portanto, aos custos de
servigo de cada concessionaria. Por outro lado, a remunerag@o do investimento
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continuava existindo, como um item do custo do servigo, para cobrir os servicos da
divida e o pagamento de dividendos aos acionistas. O valor da remuneracio,
contudo, dependeria de uma negociagio entre concessionérias e o governo
federal, posto que a anterior entre 10 e 12% do valor atualizado do ativo
imobilizado - a remuneracao garantida - fora extinta.

Quando o presidente Fernando Henrigue Cardoso decidiu-se pela
privatizagao do setor elétrico no inicio de seu primeiro mandato em 1994, os
criticos dessa decisdo argumentaram que as caracteristicas singulares do setor
nao iriam permitir que as privatizagdes fossem bem-sucedidas, uma vez que, ©
nucleo central do sistema elétricc nd3o poderia ser desmembrado ou
descentralizado. A venda do setor come um monopdlic para o setor privado
resultaria em custos de monopdlio tipicos do setor privado sem a geracao de
qualquer beneficio econdmico na competigdo e assim, teria sido contraproducente.

No outro extremo, os defensores da privatizacdo apoiavam um processo
acelerado, pois acreditavam em um aumento imediato dos investimentos -
principalmente na capacidade de nova geragéo - e na “melhora” da administragéo.
Sustentavam que a rapida transferéncia acionaria resultaria no saneamento das
condigoes financeiras e operacionais do setor, que por si 86, suplantaria os riscos
inerentes a ndo introdugdo da estrutura regulatéria adequada antes da
privatizacao.

A reforma do setor teve inicio com a promulgacédo, em 1995, da Lei n°
8.987, conhecida como Lei Geral de Concessdes, e da Lei n° 9.074, que tratou
especificamente do setor elétrico. Essas leis disciplinaram o regime de
concessdes do setor elétrico. A Lei n° 8.987 reconheceu a necessidade de um
sistema tarifario e regulador que garantisse o “equilibrio econdmico e financeiro”
das concessdes. A Lei n° 9.074 previu o desmembramento das concessdes e das
tarifas nas atividades de gerag&o, transmiss&o e distribuico, criou as figuras dos
consumidores livres®, dos produtores independentes de energia elétrica®™, do

® E na figura do consumidor livre que se consistiia a liberdade de escolha por parie do consumidor para
comprar energia no mercado, segundo sua preferéncia. Este mercado ainda néo esta em implementagéo,
deixando apenas para os consumidores com carga superior a 3 MW a iberdade de escolher seus
fomecedores. Vislumbra-se a efetivagdo deste processo de flexibilizagio no fomecimento de energia até
2005, gue incluira todos os consumidores de energia, inclusive os residenciais. Saa caracteristicas do
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agente comercializador*’, determinou o livre acesso aos sistemas de transmissao
e distribuico e a liberdade para os grandes consumidores escolherem seus
supridores de energia.

Para a que se implementasse o modelo foi a necessaria a desverticalizacao
da cadeia produtiva, ocorrendo a separagdo das atividades de geragéo,
transmiss&o, distribuicdo e comercializaglo de energia elétrica, a partir daquele
momento caracterizadas como areas de negdcio independentes. A geracéo e a
comercializacBo foram progressivamente desreguladas; jd a transmiss@o e a
distribuicdo (que, por sua natureza, constituem monopdlios naturais) continuam
sendo tratadas como servigos publicos regulados.

O programa de privatizagdo comegou pelo final da cadeia produtiva.
Primeiro, foram privatizadas as empresas de distribuicdo; a fim de se reduzir o
risco de um rompimento financeiro dos contratos por parte dessas empresas.
Atualmente, a maioria das empresas distribuicao (cerca de 63%) ja foi transferida
para o setor privado, restando apenas duas de distribuig&o grandes e relevantes, a
Copel (PR) e a Cemig (MG).

As privatizagbes das empresas federais (Tabela 4.2), Escelsa (geracé&o,
transmissdo e distribuicao), da Light (transmiss8o e distribuicdo), e da Gerasul
(geragdo) ocorreram neste novo ambiente legal. Os contratos de concesséo
estabelecidos para essas empresas constituiram a primeira tentativa de utilizar o

regime de price-cap no setor®.

consumidor livre: a possibilidade de livre escolha do seu fornecedor de enemgia elétrica; a faculdade de
negociar fiviemente as condigdes de forecimento; o direite de fivie acesso aos sistemas de transmisséo e de
distribuicdo.

% O produtor independenie é uma empresa ou consércio a produzir e a vender ensrgia no mercado ‘fivre”,
sendo que os riscos de tais operagdes sfo por conta das proprias empresas. Estas, em contrapartida,
possuem a garantia de livre acesso aos sistemas de transmiss@o e a autonomia para assinar contratos
bilaterais.

* O agente comercializador compreende as empresas que mesmo sendo proprietarias de usinas e de
sistemas slétricos s&o autorizadas a atuar na comercializagao de energia. Também podem participar como
comercializadores, os imporadores e exporiadores de energia, além dos produtores independentes.

8 No Brasi, o controle das tarfas sempre foi realizado através do "regime de senigo pelo custo”, no quata
tarifa é calculada de forma a cobrir os custos de operagio da concessiondria, acrescentando-se uma taxa de
remuneragao sobre o investimento realizado. Este calculo permitiu ao concessionéaric obter uma margem de
lucro considerada justa pelo poeder concedente. Ao contrario do que se costuma afirmar, tal regime nao foi
totalmente destituido de mecanismos ds incentivos a eficiéncia, j4 que o poder concedente pode questionara
qualidade da gestiio das concessionaras, impedindo que aumentos injustificados de custos sejam
transferidos para as tafifas, tornando-as abusivas para o consumidor. Entretanto, ele foi considerado precério
e de dificil execucéio pratica, pois exigia que o poder concedente estivesse preparado para estabelecer
complexos e pemanentes regimes de acompanhamento da gest@o das concessiondrias e, ainda, enfrentar as
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Tabela 4.2
Empresas federais privatizadas no setor de energia elétrica no ambito do PND

USSE milhdes
Empresa Data da Oferta Receita
Escelsa 11/07/1985 519
Light 21/05/1996 2.509
Gerasul 15/09/1988 880
Total 3.908

Fonte: BNDES, 2003.

Até 1995, a participagéo do capital privado no segmento de geracéo ou de
distribuicdo era muito fimitada, representando, respectivamente, 2,7% e 2,4%,
Somente com a privatizagéo da distribuidora Escelsa, é que o panorama comecou
a mudar. Atualmente, a participacéo do capital privado na geragéio de energia é de
22% da capacidade instalada do pais, enquanto no setor de distribuigéo atinge
63%.

Esse processo de reestruturagiio do setor ainda contou com um
ordenamento que consistiu na contratagdo por parte do MME, em 1996, de um
consorcio, liderado pela empresa Coopers & Lybrand e pelas empresas Lathan &
Watkins (ligadas ao ramo de consultoria internacional) e pelas empresas nacionais
Main e Engevix {ambas do ramo de engenharia, gerenciamento de projetos e
obras), além de uma empresa de consultoria na éarea juridica, a Ulhda Canto,
Rezende e Guerra, visando colher sugestdes para a montagem de um novo
desenho para o mercado elétrico brasileiro e de uma nova aparéncia institucional,

negociagtes sobre justificativas de aumentos de precos junto as equipes técnicas destas empresas. Diante
das deficiéncias do ‘regime de senigo pelo custo”, alguns paises como Inglaterra, Chile e Argentina
passaram, recentemente, a adotar o "regime de senigo pelo prego”, conhecido interacionakmente como
price-cap. No caso do Brasil, a nova Lei das Concess@es estabelece que este regime também deve ser
adotado, na outerga de novas concessdes, e prevé ainda que, no caso de privatizacio de concessiondrias
existentes, como acontsceu com a Light e a Escelsa, em vez ds prorrogar as concessbes, devemn ser
outorgadas novas. No contrato de concessio da Escelsa, em uma primeira tentativa de interpretacdo do
“regime de senigo pelo prego”, entendeu-se que ele significa que, uma vez estabelecido o valor inicial das
tarfas, s¢ pode haver reajuste em razéic da ocorréncia de fatos exdgenos & administraco da concessionaria,
de tal forma que provoque alteragdo ne “equilibho econdmico-financeiro do contrate”, embora nao seja
esclarecido o que significa exatamente este conceito de equillbrio, Os reajustes e as revisSes podem ser
solicitados pela concessionaria, sendo ou n&o concedidos, a critéfio do poder concedente, apesar de nao
estarem definidas as regras especificas que este devera seguir para a concessao ou ndo dessas alteragbes
tarifarias. A l6gica do price-cap pressupde uma ampla autonomia de gestio empresarial & concessionaria na
direcio de seus negdécios, sobretudo no que se refere a decisdes sobre investimentos, pessoal & tecnologia,
ao conlrario do “regime de tarifa pelo custo” que exige um elevado grau de interferéncia do poder concedente
na administracao das concessiondrias, uma vez que todos 0s seus custos séo repassados para a tarifa.
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o que, a partir dai, se convencionou de Projeto de Reestruturagéo do Setor
Elétrico Brasileiro (RESEB).

A as principais sugestbes da Coopers & Lybrand e demais consultoras e
aceitas pelo governo brasileiro foram:

a) a criagdo de um mercado atacadista de eletricidade (MAE);

b) estabelecimento de contratos iniciais para criar uma fase de transigédo
para o mercado de energia elétrica competitivo;

¢) o desmembramentc dos ativos de transmiss@o e a criagdo de um
operador independente para administrar o sistema interligado e;

d) a organizacdo das atividades financeiras e de planejamento neste novo
cenario (Ferreira, 2000).

No campo especifico da geracdo, as recomendagbes também foram no
sentido do acesso livre ao mercado. Dentre o conjunio de recomendagdes,
destacam-se as seguintes:

a) a desverticalizagdo da geraglo no que se refere aos ativos federais e
estaduais por meio da criacdo de empresas separadas de geragdo (as
denominadas gencos), para garantir que o acesso ao mercado de atacado seja
livre e;

b) a separagdo horizontal das duas maiores gencos federais, Furnas e
Chesf, para criagdo de duas novas empresas menores a partir de cada uma delas
(Ferreira, 2000).

Segundo tais recomendagdes, o novo modelo institucional definido pelo
governo federal, dividiu o setor em guatro segmentos, cada qual com uma forma
distinta de operacionalizacéo e um agente envolvido. O segmento da geragéo foi
aberto & concorréncia privada; o segmento da transmisséo permaneceu como
monopdlio gerido por um operador nacional; o segmento da distribuicdo também
continuou como monopdlio gerido por concessionérias; e, por fim, o segmento da
comercializaco foi aberto a competicao pelos geradores de energia privados
(IPPs)*, conforme o Quadro 4.2.

* Os grandes consumidores de energia passaram a poder comprar energia dos IPPs e também de outras
concessiondrias. Assim, IPPs, que antes produziam apenas para o seu proprio consumo, passaram a poder
vender para 0s consurmidoras livres.
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E como no caso do setor de telecomunicagdes, a privatizagéo no setor
elétrico comegou a ser implementada antes que o Estado tivesse criado os
mecanismos necesséarios para a nova regulacio do setor’,

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) foi criada em outubro de
1996, por meio da aprovag&o da Lei n® 9.427. A ANEEL veio exercer a funcéo de
orgéo regulader em nivel federal, substituindo o DNAEE, e reordenando as areas
de negdcios do setor em: a) produgdo de energia (geragdo); transporte nas
tensbes mais altas (transmissdo); b) transporte com o especifico objetivo de
atendimento a consumidores finais (distribuico) e; ¢) vendas no varsjo, com a

fung@o de medir e conquistar os consumidores finais (comercializacgo)®".

Quadro 4.2
Modelo de regulacdo do setor de energia elétrica
Segmento Regulacao Agente
Geragao Competicéo Capital Privado
Transmiss&o Monopdlio ONS
Distribuigéo Monopdlio Concessionarias
Comercializacio Competicéo Comercializadoras

Fonte: Elaboragao prépria.

Os recursos financeiros da ANEEL advém da Taxa de Fiscalizagdo de
Servigos de Energia Elétrica, cobrada das empresas do setor. Porém, a gestéo
financeira da ANEEL & submetida ao controle do Congresso e do Tribunal de
Contas da Uni&o, e seus atos podem ser questionados pelo Poder Judiciario.

A legislagéo estabelece que a ANEEL deve articular-se com diversos outros
érgéos: as agéncias reguladoras estaduais®, os érgaos de defesa da concorréncia

® Um dos aspectos que contribuitam para a lentiddo na implementaggo do nove maico regulatdrio foi a
descontinuidade no comando do Ministério de Minas e Energia. Entre margo de 1990 & janeiro de 1995, nada
menos de gue oite ministros ocuparam a pasta. Foi nos quatro anos de gesto continua do ministro Raimundo
Brito, até janeirc de 1999, que a maior parte da legislacfio foi elaborada. Apés sua saida, até o término do
govemo Fernando Henrique Gardoso, quatro diferentes ministros ocuparam a pasta.
' Como autarquia especial, a ANEEL foi instituida de modo a ter ampla independancia em relagdo ao Poder
Executiva. Seus cinco diretores tém mandatos fixos e nic-coincidentes de quatro anos, s6 podendo ser
demitidos em circunsténcias excepcionais. Ao término dos seus mandatos, devem cumptir “quarentena” de
doze meses antes de trabalhar no setor privado. Embora a posse de 3 dos 5 diretores da ANEEL seja
referendada pelo Congresso Nacional, os outros 2 s&o por nomeag&o direta do Presidente da Replblica, o
que lhes proporciona uma considerdvel estabilidade nos cargos, uma autonomia e uma independéncia
deciséria.
Em ambito estadual foram criadas as seguintes agéncias reguladoras; na regiao Norte, a ARCON (Pard); na
regiao Nordeste, a ARCE (Ceara), ARSEP (Rio Grande do Nerte), a ARPE (Pemambuco), a ASES (Sergipele
a AGERBA (Bahia); na regifio Sudeste a AGERSA (Espirito Santo), a ASEP (Ric de Janeiro) e a OSPE (S&o
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e do consumidor, de protecdo do meio ambiente e outros™. Foram assassinados
convénios com diversas agéncias reguladoras estaduais, com o objetivo de
descentralizar a fiscalizacdo, com a ANEEL repassando para essas agéncias
parte dos recursos da taxa de fiscalizagdo. Pelos convénios, as agéncias
estaduais irdo fiscalizar servigos e instalagdes de energia elétrica, apurar queixas
de consumidores e aplicar multas.

No final de 1997, houve uma aceleragdo do ritmo da privatizagdo. Oito
distribuidoras passaram para o controle privado: Cemat, Coelba, CPFL, Enersul,
Cosern, Energipe, AES Sul e RGE.

O Decreto n° 2.826, de outubro de 1998, alterou a estrutura regimental do
Ministério de Minas e Energia, que passou a ter dois departamentos ligados a
Secretaria de Energia (SEN): o Departamento Nacional de Politica Energética
(DNPE) e o Departamento Nacional de Desenvolvimento Energético (DNDE).
Cabe ao DNPE atuar como Secretaria Executiva do CNPE, assessorando o
Secretério de Energia, enguanto o DNDE é responséave! pela coordenacgao dos
programas nacionais na area energeética.

O MME criou, em maio de 1999, através da Portaria n° 150, o Comité
Coordenador do Planejamento da Expansao dos Sistemas Elétricos (CCPE), com
a atribuicdo de coordenar a elaboragdo do planejamento da expans@o dos
sistemas elétricos brasileiros, de carater indicativo para a geragao,
consubstanciado nos Planos Decenais de Expansdo, que sdo elaborados em
ciclos anuais, e nos Planos Nacionais de Energia Elétrica de longo prazo. O CCPE
tem também a atribuicBo de elaborar e apresentar pareceres e proposicbes
relativas a questoes especificas afetas a expansdo do sistema.

Em 1998, é com a privatizacao das concessionarias paulistas Eletropaulo e
parte da Cesp, que o volume de energia efetivamente distribuido pelo setor

privado tornou-se representativo atingindo, como jd mencionado, cerca de 63% do

Paulo); na regido Centro Oeste a AGER (Mato Grasso) e a AGR (Goids); e por fim na regigio Sul a AGEROS
Q;{Eo Grande do Sul).

A ANEEL tem coordenado suas atividades com a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) e a
Agéncia Nacional do Petrdleo (ANP). As agéncias langaram resolucio conjunta permitindo o uso
compartihado da infra-estrutura das empresas do setor, tais como linhas de transmisséo e distribuicéo de
energia elétrica e de telecomunicacBes e dutos de petrdleo e gas natural. A possibilidade de convergéncia
entre essas atividades levou as agéncias a estabelecerem ainda um processo de arbitragem em conjunto no
caso de conflitos entre empresas de diferentes setores.
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total do consumo nacional. E também neste ano, processo de privatizacao
continuou, com a venda de grande parte das distribuidoras estaduais. Tais
privatizagbes foram viabilzadas através do Programa Federal de Apoio &
Reestruturagao e ao Ajuste Fiscal dos Estados, criado em 1995, que contou a
participagdo do BNDES em operagdes de antecipacdo de recursos para os
estados compromissados com a venda de suas concessiondrias. Na esteira deste
processo, varias destas empresas foram federalizadas. Eram tipicamente
empresas de Estados pequenos e em alguns casos, com patrimdnio liquido
negativo, que passaram a ser administradas pela Eletrobras que as preparou para
a privatizacéo.

Em junho de 1999, 62% do mercado nacional de distribuicdo j& haviam sido
privatizados. Neste periodo, deu-se inicio a privatizagdo das empresas de
geragdo, com a venda de empresas estaduais paulistas (Eletropaulo e parte da
Cesp) e a inclus@o das empresas federais de geracdo no Plano Nacional de
Desestatizag8o. Em setembro, decorridos trés anos do inicio das privatizacdes no
setor, a primeira geradora federal - a Gerasul (ex-Eletrosul) — passou a ser
administrada pelo setor privado.

No ambito estadual, foram privatizadas 20 empresas do setor elétrico,
sendo 17 distribuidoras e trés geradoras conforma as Tabelas 4.3 e 4.45,

Tabela 4.3
Venda das empresas estaduais geradoras de energia elétrica
US$ milhdes
Empresa Data da Oferta Receita
Cachoeira Dourada 05/09/1997 714
CESP Paranapanema 28/07/1999 682
CESP Tieté 27/10/1999 472
Total 1.868

Fonte: BNDES, 2003.

O nove modelo procura fomentar a concorréncia nos setores de geracdo e
comercializagéo de energia. Os mecanismos incluem a ampliagdo paulatina do
contingente de consumidores livies e agdes para induzir a entrada de novos

* O estado de Minas Gerais nem mesmo contemplou a possivifidade de privatizagio da Cemig e tampouco
vil com bons clhos a idéia de transferir a uma empresa faderal as linhas de alta voltagem que controla.
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agentes no segmento de geragéo. A fim de facilitar as transacbes de compra e
venda de energia, criou-se o Mercado Atacadista de Energia Elétrica (MAE)™®. A
previséo € de que a maior parte da comercializag@o da energia no MAE seja feita
por meio de contratos bilaterais, com o mercado spot’® servindo como referéncia

de precos e local para oferta de sobras de energia.

Tabela 4.4
Venda das empresas estaduais distribuidoras de energia elétrica
US$ milhdes
Empresa Data da Oferta Receita
Cerj 20/11/1996 587
Coelba 31/07/1997 1.598
CEEE-Centro-Oeste 21/07/1997 1.598
CEEE-Norte-NE 21/10/1997 1.486
CPFL 05/11/1997 2.731
Enersul 19/11/1997 2.731
Cemat 27/11/1997 353
Energipe 03/12/1997 520
Cosern 12/12/1997 606
Coelce 02/04/1998 868
Eletropaulo Metropolitana  15/04/1998 1.777
Celpa 09/07/1998 388
Elektro 16/07/1998 1.273
EBE 17/09/1998 860
Celpe 17/02/2000 1.004
Cemar 15/06/2000 289
Saelpa 30/11/2000 185
Total 16.462

Fonte: BNDES, 2003.

A ANEEL estabeleceu limites horizontais a participagéo de cada empresa
nos mercados regionais e nacionais de geracéo e de distribuicdo, e na soma da

participacéo de cada empresa nos dois mercados, para impedir a concentragéo de

% Criado através da Lei n® 10.433 de 2002, 0 MAE, uma empresa de direito privado, é responsével por todas
as atividades requeridas & administragdo do Mercade, inclusive financeiras, contabeis & operacionais, sendo
as mesmas reguladas e fiscalizadas pela ANEEL. O MAE &, portanto, o ambiente aonde v&0 se processar a
compra e a venda de energia através da celebrac@o de contratos de curte prazo e do registro de contratos
bilaterais, regulado por contrate muitilateral chamadoe Acordo de Mercado,
Nele se processam as atividades comerciais de compra e venda de energia elétrica por meio de contratos
bilaterais & de um mercado de curto prazo, restrito aos sistemas interligados Sul/Sudeste/Centro Qeste e
Norte/Nordeste, Segundo seu estatuto, o MAE nao compra ou vende enatgia e ndo tem fins lucrativos. Sua
tarefa é a de apenas viabilizar as transagBes de compra e venda de snergia elétrica entre os agentes de
mercado.

Os pregos spot seriam detemminados por um modelo que refletiia o custo marginal de operagdo (CMO),
considerando a previséo sobre o comportamento de uma série de variaveis, {ais como o comportamento da
demanda, a entrada de novas obras de gerac@o e transmissio, o nivel pluviométrico etc.
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mercado. Por exemplo, uma mesma empresa ndo pode deter mais de 35% da
capacidade instalada de gerag@o no sistema interligado das regides Sul, Sudeste
e Centro-Oeste, nem participagdo superior a 20% na capacidade instalada
nacional. Além disso, uma mesma emprasa nio pode ter a soma da participagao
nos mercados nacionais de geragéo e distribuigdo superior a 30%.

Como as atividades de transmiss&o e distribuicdo de energia sao pouco
atrativas a concorréncia, devido ao alto custo de implantacdo das redes de
transporte, adotou-se a regulagéo de incentivos para essas atividades. Além disso,
para manter os beneficios do sistema centralizado de despacho, criou-se o
Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), entidade de direito privado,
composta por representantes dos diversos agentes do setor, dos consumidores e
da ANEEL. O ONS administra a rede de transmiss&o e coordena o despacho de
energia elétrica, visando a operagéo do sistema de geracdo de energia no
cumprimento dos contratos bilaterais e das transa¢ées no mercado spot de
energia.

As distribuidoras de energia também sdo reguladas pelo regime de price-
cap que foram fixados nos contratos de concess&o, cuja duragéo tipica é de trinta
anos. Esses devem cobrir os custos da empresa, que sao divididos em custos
gerenciaveis e néo-gerencidveis. Os custos ndo-gerencidveis s3o os custos fora
do controle das empresas, estabelecidos no contrato de concesséo. Os principais
custos nao-gerenciaveis séo a Conta de Consumo de Combustiveis (CCC), a
Reserva Giobal de Reversdo (RGR), e o custo da compra de energia. A CCC
rateia entre todos os consumidores de energia no pais o custo de combustiveis
fésseis para geracéo termelétrica, e a RGR prové incentivos para o investimento
pelas empresas. O repasse dos pregos da energia comprada estd sujeito a um
teto fixado pela ANEEL?.

¥ As tarifas passam por reajustes anuais e revisdes a cada quatro ou cinco anos. Nos reajustes, 0s custos
gerenciaveis sdo corrigidos pelo Indice Geral de Precos (IGP), menos um fator de produtividade fixado na
dltima reviséio. Os custos ndo-gerencidveis sdo simplesmente repassados as tarifas. Nas revisdes, a estrutura
de custos das empresas é analisada para fixar uma nova tarfa condizente com o “equilibrio scondmico e
financeiro” das concessdes, isto é, com um retomo “razodvel” sobre o capital investido no petiodo até a
proxima revisao. Determina-se ainda o fator de produtividade que serd aplicado nos reajustes futuros, que
deve refletir o avango tecnoldgico no setor, Porém, ainda hé bastante incerteza sobre os critérios especificos
que nortearao a determinacfo das tarifas e do fator de produtividade nas revisSes. A primeira revisio de
tarifas, da maior parte das concessdes, foi prevista para 2003 e 2004. Mesmeo entre os reajustes anuais, a
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Ja as empresas de transmissdo serfo remuneradas pelo regime revenue-
cap. O funcionamento do regime é semelhante ao das distribuidoras: 0o ONS e a
ANEEL determinam a receita anual da empresa de modo a cobrir 0 custo da
manutenc&o e ampliagdo das linhas, com reajustes anuais e revisdes periodicas.

Como consta de clausula especifica dos Contratos de Concessdo, as
empresas do setor elétrico s&o obrigadas a aplicar anualmente em Pesquisa e
Desenvolvimento {P&D). Os primeiros contratos de geracéo previam o percentual
minimo de 0,25% da receita anual, enguanto que para os contratos de
distribuicéo, o percentual era de 0,1%.

Com a edicdo da Lei n° 9.991, de julho de 2000, os percentuais para
investimentos minimos em P&D foram alterados, bem como ampliada a
abrangéncia de agentes do setor elétrico comprometidos com investimentos.
Dessa forma, todas as empresas concessiondrias, permissionarias e autorizadas
do setor de energia elétrica passaram a aplicar em P&D, incluindo as empresas
transmissoras.

O Artigo 1 da Lei n° 9.991 determina que as concessiondrias e
permissionarias do servigo de distribuicdo de energia apliquem, anualmente, o
montante de, no minimo, 0,75% da sua receita anual, em P&D no setor e, no
minimo, 0,25% em programas de eficiéncia energética, voltados para o uso final
da energia. Por seu turno, as concessionarias e autorizados do servico de
geracdo, os produtores independentes, bem como as concessiondrias de
transmissao, ficam obrigadas a aplicar, anualmente, o montante de, no minimo,
1% de sua receita operacional liguida, em P&D, excluindo-se, por isengéo, as
empresas que geram energia, exclusivamente, a partir de instalagbes edlicas,
solares, de biomassa e pequenas centrais hidrelétricas.

Dos recursos destinados a P&D, 50% é destinado ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT), criado pelo Decreto-lei n°
719, em 1969, e reestabelecido pela Lei 8.172, de 1991 e o restante aplicado em
programas desenvolvidos pelas empresas de energia elétrica, segundo os

concessiondria pode pedir uma revisio extraordindria da tarifa, caso tenha havido alteragio nos custos ao
ongo do anc. O entendimento atual da ANEEL, porém, é que as empresas devem arcar com pequenas
variacbes nos custos ndo-gerencidveis ao longe do ano, nao sendo justificada a revisdio exceto se a variagéo
nos custos ameace gravemente o equilbrio econdmico e financeiro da concesséo.
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regulamentos estabelecidos pela ANEEL. O CEPEL ndo foi contemplado
diretamente pela Lei n® 8.172 ou pela Lei n® 9.991. No entanto, como centro de
pesquisa do setor poderd se beneficiar delas. Atualmente, Centro é mantido e
dirigido pelos seus sécios®®,

Os contratos de concesséo fixam ainda metas de qualidade dos Servicos e
de ampliagdo de atendimento para &reas rurais e de baixa renda, que sio
fiscalizadas pela ANEEL, junto com as agencias estaduais de regulacao, podendo
impor-se multas e outras penalidades no caso das metas néo serem cumpridas.

O Ministério das Minas e Energia continua ainda como érgdo responsével
pela definicao das politicas plblicas para o setor. Ao lado do Conselho Nacional
de Politica Energética, o Ministério responsével pela fixagio de diretrizes politicas
a serem seguidas. Por outro lado, ele também define as metas e os instrumentos
a prestagdo dos servicos aos consumidores.

O que podemos congcluir até © momento, é que o processo de privatizagdo
ndo tem sido uma opgéo de politica nacional planejada e discutida publicamente
com toda sociedade civil, na intengdo de consolidar mecanismos democréaticos na
gestéo do setor elétrico brasileiro.

Nao podemos ver com isengdo o discurso oficial que exacerba a
privatizagdo como um ato econdmico resultante da “racionalidade do mercado”,
que nos ‘redimira’ dos “equivocos estatizantes” do passado. Ao contrario, o
crescimento das empresas publicas nas Ultimas décadas se deu como uma
resposta aos fracassos e crises do regime de 'livre mercado” que aqui se
pretendeu implantar outrora.

Esse tem sido um processo unidirecional que responde menos aos

interesses dos cidadaos/consumidores de energia do pais do que a conveniéncia

% Os séeios do CEPEL se dividem em trés categorias:

a} Fundadores: Eletrobras, Chesf, Eletrosul, Eletronorte e Fumas;

b) Nac-fundadores: S&o concessionarias de servico de energia elétrica gue postularam essa condigao,
podendo ser empresas de capital predominantemente plblico & empresas de capital predominantemente
privado. No caso de empresas de capital predominantemente publico, elas ficardo subgrupadas segundo as
regides Norte, Nordeste, Sudeste, Centro-Oeste e Sul. Atualmente sio Sécios Naofundadores a Celpe,
Saelpa, Celpa, Cpfl, Copel, Celesc, Enersul, Cemat, Cficl, Cemig, Eletropaulo, Cepisa, Energipe, Ceb, Coslce,
Escelsa, Coelba, Cesp, Cleep e Ceron e;

c) Especiais: A categoria de Sécio Especial pode ser postulada por empresas estatais ou privadas que
participam com uma contribuicfo estatutdria anual acima de R$ 300.000,00 até R$ 2.500.000,00. S&o slas a
Light, Abb, Gerasul, Cgtee, ONS e mais recentemente a Petrobras,
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das empresas concessiondrias, em sua grande maioria, estrangeiras, que vém
explorando, em sentido lato, o mercado nacional de energia.

Ha a necessidade de analisarmos a privatizagdo numa perspectiva
histérico-estrutural, perante a qual, é possivel constatar a ocorréncia de
modificagdes na relacao entre o Estado e o setor privado. Embora a caracteristica
bésica da privatizagao seja a transferéncia de ativos e de capital, reelaborando as
condicbes de concorréncia, existem especificidades na forma como o governo
Fernando Henrique buscou legitimidade social para efetivar tal processo, bem
como também, em quais razdes o levou a escolhé-lo.

Em primeiro lugar, podemos afirmar que nao foi por incapacidade do Estado
que o setor elétrico comegou a voltar para o setor privado a partir de 1995, mas
sim, por um conjunto de pressbes exdgenas que cobraram, com altos juros, o
pagamento da divida feita pelo Brasil para a construc&o do modelo do sistema
elétrico estatal e eficiente que sobreviveu até o inicio dos anos 90.

Por sua vez, o arquipélago de dezenas de empresas estatais que
dominaram o setor elétrico brasileiro configurou um arranjo peculiar que impds
desafios especificos ao desenho e a implementacdc de um programa de
privatizagdo do setor. Algumas das dificuldades s@o bastante dbvias. Sendo os
ativos do setor em parte controlados pela Unido e em parte pelos estados, houve
amplo espago para divergéncias sobre a oportunidade, o timing e o formato da
privatizacao. A adogdo de uma solugdo no desenho da privatizagdo do setor teve
gue lidar com dificuldades muito maiores do que seria o ¢caso se o setor fosse
dominado apenas por empresas federais, ou por uma unica empresa, como no
setor de telecomunicacgoes.

Os estados que levaram adiante a privatizacao dos ativos que detinham no
setor elétrico o fizeram tendo em vista objetivos bem diferentes dos vislumbrados
pela Unido. E provavel, por exemplo, que foram mais atraidos pelo alivio fiscal
propiciado pela venda de ativos do que interessados em solugdes que estimulem
a eficiéncia do setor elétrico apés a privatizagdo. Nao podemos esquecer também,
qgue o programa brasileiro de privatizacé@o, que inclui o setor elétrico, despontou

porgue a meta era resolver o balanco de pagamentos e n&o para solucionar a
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crise ja anunciada por diversos especialistas, ou seja, a finalidade da privatizagao
se apresentava inadequada desde a sua implementacéo.

A presenga do Estado no setor elétrico, ainda que muito forte, reflete uma
certa descentralizagdo. Nunca houve uma empresa estatal de energia elétrica,
mas sim quase trés dezenas delas. O processo de mutagcéo que o setor passou
desde a segunda metade dos anos 40 e que foi marcado pelo avango das
empresas estatais e pela paulatina diminuigao da importancia das concessionérias
privadas, jamais obedeceu a um plano deliberado de controle do setor por uma
Unica empresa estatal, ou por um Unico grupo de empresas estatais. Tal idéia
pode até ter sido acalentada em certos momentos por segmentos isolados da
burocracia federal, mas nunca foi seriamente considerada como politica de
governo. Muito pelo contrario, o avanco da presenca do Estado no setor elétrico
resultou de iniciativas paralelas gque, por vezes, assumiram mais importdncia na
esfera estadual do que na federal. E mesmo a atuagdo do governo federal no
setor foi marcada, no inicio, pela criagdo de empresas regionais especificas
concebidas para operar de forma independente. A Eletrobras sé foi criada em
1962 e s6 bem mais tarde passou a exercer um controle mais efetivo sobre as
empresas federais do setor.

Se compararmos o processo de criagio de estatais que se deu no passado
e o processo de privatizagdo que se da no presente, podemos afirmar que o
primeiro se caracterizou como um processo determinado no espago politico
nacional, enquanto que o segundo se caracteriza por um processo elitizado e
impulsionado pelas forgas politicas exégenas (embora pactuados com as elites
locais}, isto é, marcado pela disputa dos paises centrais em torno dos mercados
emergentes.

Embora no Brasil, a sociedade civil historicamente tenha participado muito
pouco dos debates envoltos do planejamento do setor elétrico, com o processo de
privatizagao, iniciado na década de 90, acirrou-se ainda mais essa exclusao da
sociedade civil, principalmente na esfera politico institucional. As acdes do Estado
estiveram, no mais das vezes, subordinadas aos conselhos de atores supra-
nacionais e elites empresariais nacionais, ou seja, atores ndo-representativos do
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plblico que potencialmente iria sofrer os eventuais impactos negativos da
privatizacdo. Assim, se por um lado, houve a mobilizagdo das elites junto ao
aparelho estatal para dar rapida efetivag@o ao processo, ocorreu, por outro,
simultdnea desmobilizacdo da sociedade civil, isto é, vendeu-se pela midia o
processo como algo dado, sem chances de reversio e, portanto, como dinédmica
sobre a qual a sociedade brasileira ndo teria poder decisério, sendo indteis as
manifestagdes em contréario.

No Brasil, este processo tem sido marcado por dois atores e um
espectador, os primeiros sendo o Estado e o capital privado (internacional ou
nacional) e, o espectador, a sociedade civil, caracterizada por possuir pouco peso
politico e pouco poder de negociagao no processo.

Perante a fragilidade da participacédo da sociedade civil na privatizacéo do
setor elétrico brasileiro, o processo privatista tem apresentado uma legalidade

juridico-institucional, e uma legitimidade social restringida por ser excludente.

4.3 Petroleo

Podemos articular o processo de abertura e desregulamentagcdo da
industria do petrdleo no Brasil dentro de duas frentes interdependentes, que nao
representavam objetivos isolados, uma vez, que estavam inseridas dentro de uma
ampla reforma do papel do Estado brasileiro que visava uma reducdo de sua
participacdo empresarial e a criacBo de condigbes para a maior atuagéo de
capitais privados nos setores de infra-estrutura, concentrando seu foco de acéo
nos esforcos de estabilizagéo macroecondmica e na regulagéo.

A primeira frente envolveu segmentos gue ndo faziam parte do monopdlio
da Unido: eliminacdo gradual do tabelamento, “desequalizagéo” regional dos
precos, eliminagdo dos subsidios e a fiexibilizagdo dos requisitos de entrada na
distribuicao e revenda. A segunda frente compreendeu um conjunto de mudancas
legais que permitiram a atuacdo de empresas privadas em atividades até entéo

restritas & Petrobras.
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Além disso, deve-se ressaltar que as décadas de 80 e 90 foram marcadas
por um redirecionamento dos investimentos dos paises ricos, devido, por um lado,
ao esgotamento das oportunidades e, por outro, &s novas tecnologias que
permitiram a redugdo dos custos e, conseqlientements, um excedente de recursos
para investimentos em outros paises.

Essa conjungdo de fatores internacionais e a nova politica regulatéria
tornaram atraente a exploragéo de petréleo e gas no Brasil, que passou de um
sistema de monopdlio estatal pleno para um regime de concessées A iniciativa
privada.

A desregulamentag&o teve inicio no comego do govemo do presidente
Collor, em 1990, quando o Conselho Nacional de Petréleo (CNP) foi extinto e no
seu lugar criou-se o Departamento Nacional dos Combustiveis {DNQG),
subordinado a Secretaria de Energia do Ministério de Minas e Energia (MME).

O DNC deu inicio ao processo de redugdo dos controles sobre a atuacdo
dos postos revendedores de combustiveis e ac abrandamento do escopo do
controle de pregos ao consumidor, de modo que, a partir de meados da década de
90. os pregos da gasolina e do alcool hidratado deixaram de ser tabelados pelo
governo tanto na revenda como no segmento de distribuicdo. Neste segmento, os
requisitos de entrada foram reduzidos, o que permitiu o aparecimento de inimeras
distribuidoras.

Como a cadeia produtiva estava, na préatica, nas maos de uma Unica
empresa, a Petrobras, esta caracteristica determinou a forma de introduzir o
regime de "“concorréncia’ no setor. Note-se, entretanto, que devido a razdes
politicas, a reforma no setor de petrdleo - e gas natural - ndo contemplou a
privatizacdo da Petrobras.

A proposta inicial do governo era vender a parte estatal empresa por
empresa, proposta logo substituida pela venda das participacdes aciondrias da
Petroquisa por blocos regionais, a partir dos complexos de S&o Paulo, Camagari,
Triunfo e Rio de Janeiro. Porém, até o final de 1991, as liderancas da Petrobras-
Petroquisa conseguiram neutralizar a orientacao da Comissdo de Desestatizagao
do governo, nucleada em torno da venda do patriménio da Petroquisa.
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Com a chegada de Femando Henrique Cardoso a Presidéncia da
Republica, em 1994, o processo de abertura do setor ganha maior amplitude com
mudanc¢as fundamentais nas leis até entéo vigentes. A reforma do marco legal se
inicia pela distribuicéo de gas natural canalizado quando, em feversiro de 1995, foi
promulgada a Lei das Concessdes (L.ei n° 8.987). Esta regulamentava o Artigo 175
da Constituicdo e estipulava as diretrizes gerais para concesséo dos servigos
publicos. Isso possibilitou que, em agosto do mesmo ano, a Emenda
Constitucional n° 5 desse nova redacéo ao Artigo 25 da Constituicdo Federal de
1888, permitindo que os servicos locais de gas canalizado fossem explorados por
empresas privadas. A regulacéo da distribuic@o de gas natural canalizado ficaria a
cargo das agéncias reguladoras estaduais ou secretarias estaduais®™.

A Emenda Constitucional n° 9, de novembro de 1995, por sua vez,
flexibilizou o monopdlio da Petrobras (pondo fim ao monopdlic estatal em
atividades de exploragdo, desenvolvimento e produgé@c de petrdleo e seus
derivados no Brasil) e permitiu a atuacao de empresas privadas em todos os elos
da cadeia do petrdlec e do gas natural. Até entdo, apenas a distribuicao era
permitida & iniciativa privada. A Lei n° 9.478, ou a Lei do Petrdleo, de 1997,
gstabeleceu o novo marco regulatério do setor e criou a Agéncia Nacional do
Petrdleo (ANP) e o Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE).

Essa nova legislagao visa garantir restricdes aos direitos de exploragao,
mantendo a propriedade governamental scbre os recursos do subsolo. Diz o
Artigo 3 da Lei n°® 9.478 que “pertencem a Unido os depdsitos de petrdleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos existentes no territdrio nacional, nele

compreendidos a parte terrestre, o mar territorial, a platatorma continental e a

® Apesar da produciio nacional de gas natural ter-se iniciado por volta de 1940, com as descobertas na
Bahia, ¢ interesse por esse energético tomou-se crascente somente no final dos anos 80, apds a descoberta
de gas associado ao petrdleo na Bacia de Campos. Do ponto de vista regulatério, esse periodo foi, entretanto,
marcado por indefinigbes institucionais quanto ao fomecimento ao setor industrial, o principal mercado
consumidor e que era alve de disputa entre a Petrobras e as distribuidoras estaduais. Esta situaclo perdurou
até a aprovacao da Constituicgo Federal de 1988. Na nova legislacio, o direilo de concessio na distribuicdo
de gas canalizade foi conferido aos estados, possibiltando uma melhor definicBo dos papéis e criagBo de
novas distribuidoras. A necessidade de recursos financeires, de capacilag@o técnica & a questio da
transferéncia das redes de distnbuicio operadas pela Petrobras levaram os estades, inicialmente, & adogae
de um modelo tripartite na concepgio das novas concessionarias. © controle acionario, na maioria dos casos,
era mantido com os governos estaduais, porém partes do capital social eram alocadas & BR Distribuidora e ao
setor privado.
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zona econdmica exclusiva™®

. A exclusividade dos direitos exploratérios da Unido é
reforgada pelo Artigo 4 que confirma o monopdlio da Unido sobre “a pesqguisa e
lavra das jazidas de petrdleo e gés natural e outros hidrocarbonetos fluidos...”, nos
termos do Artigo 177 da Constituicdo Federal de 1988.

A ANP coube a responsabilidade da regulamentagéo, contratagéo das
concessdes de exploragio, desenvolvimento e produgdo e por toda a fiscalizacao
das atividades econdmicas da indUstria, absorvendo as atribuicdes do extinto
Departamento Nacional de Combustiveis (DNC). Dentre as atribuicdes da Agéncia
podem ser ressaltadas as de: a) delimitar os blocos para a concess@o das
atividades de exploragéio, desenvolvimento e produgdo; b) elaborar editais e
promover as licitagbes para as referidas concessdes, celebrar os respectivos
contratos e fiscalizar seu cumprimento; ¢) expedir autorizagdes para as atividades
de refino, processamento, transporte, importacdo e exportacao; d) estabelecer
critérios para célculo das tarifas de transporte por condutos e instruir pProcessos
com vistas a declaracdo de utilidade publica para fins de desapropriacéo e
instituicdo de serviddo administrativa das 4reas necessérias 2a exploracéo,
construgao de refinarias, de dutos e terminais e; e) fiscalizar o funcionamento do
Sisterna Nacional de Estoques de Combustiveis e o cumprimento do Plano Anual
de Estoques Estratégicos de Combustiveis.

Ao CNPE coube a atribuicéo de formular politicas para o setor energético
que visem: a) promover o aproveitamento nacional dos recursos energéticos do
pais; b) garantir o suprimento de energia 4s 4reas remotas; 3) estabelecer
diretrizes de importagio/exportagdo para atender o abastecimento interno de
petroleo, seus derivados e gés natural; ¢) assegurar o fornecimento de derivados
de petrleo em todo o territério nacional e; d) identificar as solugdes mais
adequadas para o suprimento de energia elétrica nas diversas regides do pais.

Este novo marco regulatério foi, fundamentalmente, concebido com a

® O Brasit & um pals que possui um potencial considerdvel de campos de petréleo e de gas natural,
totalizando 4 milhdes de km2 de dreas sedimentares em terra {onshore) e aproximadamente 1 milho de km2
na plataforma continental (offshore), compreendendo 29 bacias, as quais diferem grandemente entre si guanto
a idade, caracteristicas geolégicas, tamanho, potencial de prospectividade, grau de exploraciio e
acessibilidade. lsso, em conjunto com a sua vastiddo teritorial e a dificuldade de acesso a muitas regices,
representa um enomme desafio para qualquer empresa petrolifera que deseje explorar as polencialidades
minerais do territério brasileira,
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finalidade de criar as regras necessarias a participacao dos agentes privados nas
atividades antes exclusivamente desempenhadas pela Petrobras. Nesse sentido,
o objetivo foi o de promover a entrada de novas empresas, fomentar a competicéo
e atrair novos investimentos isolados ou em parceria com a prépria Petrobras. O
principal compromisso politico que norteou a construcdo desse novo ambiente
regulatdrio, consistiv — em uma tentativa de ruptura com o passado - na
reestruturacdo da intervengdo do Estado no setor, apontando para o©
estabelecimento da ANP dentro de parametros de relativa autonomia
administrativa e financeira.

A Lei apontou também para a continua eliminacdo dos subsidios e a
desregulamentacéo total dos precos e determinou, também, a liguidacdo das
Contas Petréleo, Derivados e Alcool. Tais contas consistiam de fundos criados
para financiar politicas de subsidios, para garantir a equalizagéo dos precos dos
combustiveis nas diversas regides do pais e cobrir custos que ndo eram alocados
na estrutura de precos dos derivados®'.

A Lei do Petrdleo estabeleceu ainda que a Petrobras permaneceria sob
controle acionério da Unifo e vinculada ao MME e liberou a empresa para agir
ainda mais autonomamente, podendo criar subsidiarias ou se associar com outras
empresas, nacionais e estrangeiras, majoritaria ou minoritariamente, para exercer
suas atividades, dentro e fora do pais, e podendo constituir subsidiaria para operar
e construir dutos, terminais maritimos e embarcagdes para transporte de petréleo,
seus derivados e gas natural.

Quanto as suas atividades, a Lei determinou gue a empresa submetesse &
ANP seu programa de exploracdo, desenvolvimento e producéo, assegurando,
contudo, seus direitos sobre todos os campos em producéo na data de inicio de
vigéncia da Lei,

Dando prosseguimento a flexibilizagao do monopdlic do petréleo, a ANP
aprovou, também em 1998, a Portaria n® 147 que estabeleceu as normas para a

® A partir de 1998, as importagdes & exportagbes de petrdleo, derivades e gas natural comecgam a ser
iberadas para emprasas ptivadas pela ANP. Dada a inexisténcia de um instrumento tributério que substitulsse
a PPE, este processo nao foi, entretanto, completado em agosto de 2000, como estava previsto em lei. Como
n&o havia maneira de onerar as importactes de dlec diesel e gasolina realizadas pelos agentes privados,
arriscava-se uma forte perda de arrecadacao e discriminacéo em favor do produte importado,
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importagao de petrdleo, permitindo que qualquer agente, mediante autorizacéo da
Agéncia, venha a ser um importador de dleo e gas natural.

Em dezembro de 2001, foi promulgada a Lei n° 10.336, que criou a
Contribuicdo de Intervencéo no Dominio Econdmico (CIDE), incidente sobre a
importagéo e comercializacdo de petréleo, gas natural, seus derivados e alcool
etilico. Os recursos arrecadados pela CIDE s&o destinados para o pagamento de
subsidios, o financiamento de projetos ambientais relacionados & industria do
petroleo e gas nacional e programas de infra-estrutura de transporte.

No que diz respeito a exploracéo e produgéo, a ANP anunciou, em julho de
1998, as areas que seriam mantidas como concessao da Petrobras e aquelas que
ficariam com o Poder Concedente para futuras licitagdes. Com isso,
permaneceram com a ANP 92,9% da area total das 26 bacias sedimentares
brasileiras e apenas 7,1% foram mantidas pela Petrobras.

A Petrobras - que, até a promulgagdo da nova lei, procurava e explorava
petréleo em todo o territdrio nacional - ficou confinada a 397 &reas, assim
distribuidas: 231 correspondiam a campos em produgdo, 51 a campos em
desenvolvimento e 115 a blocos em prospecgdo, que passaram a ser chamados
‘blocos azuis”, selecionados pela prépria empresa e, por isso, os mais
promissores. A empresa recebeu prazo de trés anos (depois estendido para cinco)
para colocar em producdo os campos em desenvolvimenio e demonstrar a
comercialidade dos blocos em prospecgédo, sob pena de ter de devolvé-los
também a ANP.

Os dois primeiros leildes realizados pela ANP tiveram caracteristicas bem
diferentes, algumas das quais determinantes para os resultados obtidos e, em
especial, para a definicdo do perfil dos concorrentes. Para o segundo leildo, a
Agéncia reduziu as exigéncias para a habilitagdo financeira de empresas com o
objetivo de ampliar o espectro de concorrentes. O patrimonio liquido minimo para
habilitag&o ao leildo foi de US$ 10 milhdes na licitagdo de 1999 e de US$ 1 milhdo
em 2000. Enguanto na primeira licitac&o, em junho de 1999, o traco marcante foi a
oferta de blocos maritimos em &guas profundas (63%), no de junho de 2000,
houve um maior equilibrio entre blocos em dguas profundas e em &guas rasas -
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30% e 26%, respectivamente. Em 1999, somente foram oferecidas quatro areas
terrestres - 15% dos blocos, enquanto que no segundo leildo as areas em terra
significaram 44% dos blocos disponibilizados. Além disso, no primeiro leildo, a
area dos blocos ofertados foi de 132.176 km®, perfazendo a média de 4.895
km?bloco, quase o dobro da média do seguindo leildio - 2.577 km?/bloco - quando
foi licitada uma area total de 59.271 km>.

Também os investimentos minimos obrigatdrios foram bastante
diferenciados nos dois leildes. A soma dos investimentos minimos exigidos para a
fase de exploracéo no leildo de 1999 era de US$ 200 mithdes, ao passo gue no
seguindo essa exigéncia caiu para US$ 63 milhdes. Assim, se todos os blocos
oferecidos tivessem sido arrematados nas duas licitactes, a obrigacéo de gastos
na fase exploratéria alcangaria a soma de US$ 263 milhdes. Porém, consideradas
apenas as areas arrematadas, esses investimentos sd@o de US$ 123 mithdes -
US$ 65 milhdes relativos ao primeiro leildao e US$ 58 milhdes ao segundo.

Na primeira rodada, a ANP licitou 27 blocos, dos guais foram arrematados
doze em areas maritimas e os 15 restantes néo tiveram concorrentes. Ja no
segundo leilao, mais disputado que o anterior, dos 23 blocos ofertados, somente
dois deixaram de ser arrematados.

Nos dois leildes, os blocos que despertaram maior interesse foram aqueles
localizados nas Bacias de Santos e de Campos, que juntas receberam 14 e 22
ofertas, na primeira e na segunda rodadas, respectivamente.

Ao se analisar a participagao das empresas individualmente nas duas
licitacOes, verifica-se que 22 empresas passaram a dividir com a Petrobras,
isoladamente ou em consorcios, a exploracao e produgao de peirdieo no pais.

Na primeira licitagdo, a Petrobras e mais 10 companhias internacionais
arremataram os 12 blocos vendidos, dentre elas as integrantes dos grupos
mundiaimente lideres, a saber. Exxon Mobil, Royal Dutch/Sheil, BP Amoco Arco,
Texaco e ENI. A Petrobras arrematou o maior nimero de areas, cinco no total,
uma das quais sozinha e as outras em parcerias. Dentre as estrangeiras
sobressairam-se a italiana Agip e a hispano-argentina YPF que arremataram
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quatro blocos caida uma. Por sua vez, a Texaco e a Exxon ganharam direitos em
trés e dois blocos, respectivamente.

A excecdo da Petrobras, nenhuma outra empresa brasileira participou no
primeiro leilao, o que em boa medida pode ser explicado pelo porte financeiro
exigido no Edital.

Como ja comentado, os resultados da segunda rodada mostraram maior
ndmero e diversificagdo de concorrentes. Diferentemente do primeiro, no segundo
leildo estiveram presentes companhias internacionais de médio porte e ainda
empresas brasileiras, ausentes no leildo anterior.

A participag@o da Petrobras na segunda licitacdo foi também a mais
intensa, ao arrematar 0 maior nimero de blocos, oito no total, dos quais cinco
localizados na Bacia de Santos. Em sete dos oito blocos, a empresa é a
operadora. Apenas em uma das cinco dreas adquiridas na Bacia de Santos
participa de consodrcio no qual a Chevron é a operadora. O interesse da Petrobras
nas areas de Santos pode ser explicado pelo conhecimento das potencialidades
da regido, ja que no ano passado descobriu-se um campo gigante com reservas
estimadas em cerca de 700 milhdes de barris de dleo.

Além da Petrobras, participaram no leilio outras quatro empresas
brasileiras: a Ipiranga, a Maritima/Rainier, a Queiroz Galvao e a Odebrecht.

Em relagdo as estrangeiras, participaram do Ieildo onze companhias
internacionais. Ao contrario do anterior, no segundo leilio as “gigantes do
petrélec” ndo tiveram muita representatividade. Apenas a Shell adquiriu sozinha
um bloco na Bacia de Campos e participou do consércio vencedor com a
Petrobras e Petrogal para uma area de Santos. Dentre as presencas estrangeiras,
o destaque ficou por conta da americana Coastal, que sozinha adquiriu o direito de
explorar trés areas, uma delas em terra, na Bacia do Parana e outras, maritimas,
em Camamu-Almada e Para-Maranhéo.

Em junho de 2002, mais 27 blocos foram oferecidos na terceira rodada de
leiides de licengas de explorag@o e produgéo de petréleo. A Petrobras foi a maior
‘vencedora” individual participando em consdércios que adquiriram um terco das
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licengas vendidas®™. Mas empresas estrangeiras, como as norte-americanas
Philips Petroleum e Amerada Hess Corp e a alemad Wintershall, também se
destacaram, arrematando alguns blocos localizados em areas potencialmente
ricas em petréleo (bloco BM-ES-11, no Espirito Santo). QOutros investidores que
debutaram na terceira rodada foram a Wintershall, que comprou trés licengas, a
norueguesa Den Norske Stats Olieselskap e a norte-americana Ocean Energy.

Neste segmento, o modelo de abertura atraiu um numero significativo de
novos agentes para o setor. Como indicado na Tabela 4.5, até meados de 2002, a
ANP realizou guatro rodadas de ofertas de blocos exploratérios. No total, 157
blocos exploratérios foram ofertados e 88 blocos vendidos. Observa-se o ingresso
de 41 empresas, tendo a ANP arrecadado cerca de B$ 1,5 bilhdo nos leildes a
titulo de bonus de assinatura.

Tabela 4.5
Rodadas da ANP

Empresa Rodada | - Rodadall-2000 Rodada lll - Rodada IV -

1999 2001 2002
Namero de blocos 27 23 53 54
ofertados
Nidmero de blocos 12 21 34 21
concedidos
Totali arrecadado 322 4.453 595 92
(R$ milhdes)
Amrecadacido média 27 22 18 4
por bioco
concedido
% de blocos com 42% 38% 44% 38%
participacdo
Petrobras
Em parceria 33% 29% 25% 24%
Integral 8% 10% 21% 14%
Empresas 38 42 42 29
habilitadas
Empresas 14 27 26 17
apresentando
ofertas
Entrantes 10 12 11 8

Fonte: ANF (2003a).

& A Petrobras participou de todos os leiides de forma marcante, seja sozinha ou em parceria. A cada leildo,
por volia de 40% dos blocos vendidos apresentaram alguma participagio da empresa, sendo que na maior
parte das vezes a Petrobras entrou como parceira de outras agentes.
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Uma outra forma de ingresso de novos agentes no mercado brasileiro de
petréleo vem se concretizando através das parcerias desenvolvidas pela
Petrobras para investimentos nos blocos sob sua concesso®. Um outro tipo de
associag@o que a Petrobras comeca a desenvolver diz respeito aos projetos de
troca de ativos. Nesta modalidade, a empresa pretende ampliar sua atuacéo no
exterior em troca de seus ativos no pais.®

A maior parte dos projetos em parceria na area de exploracéo e
desenvolvimento da produgéo estd sendo renegociada tendo em vista que as
participacdes governamentais ficaram acima das expectativas originais.

Essas participagbes foram definidas pela Lei do Petréleo e regulamentadas
pelo Decreto Presidencial n® 2.705, e subdividem-se em:

a) bonus de assinatura: montante ofertado pela empresa vencedora da
licitacao para obteng&o da concessao. O valor minimo do bdnus constara do edital
de licitagdo. O pagamento desse bdnus sera realizado, em parcela Unica, no ato
da assinatura do contrato de concess&o. O valor do bdnus do vencedor da
licitag@o devera refletir o grau de atratividade econdmica do bloco licitado. No que
diz respeito as dreas ja concedidas a Petrobras ndo havera cobranca do bonus,
uma vez gue nao foram objetos de licitagao;

b) royalties. compensacdo financeira devida pelos concessionérios de
exploracdo e produgéo de petréleo ou gés natural correspondente a um percentual
entre 10% e 5% sobre o valor da produgdo de cada campo, a ser pago
mensalmente pela empresa exploradora ao governo. Com relagéo ao petréleo, no
calculo dos royalties, sera adotada, como prego de referéncia, a média ponderada
dos precos de venda (sem tributos) praticados pela empresa no respectivo més ou
um prego minimo estabelecido pela ANP, aplicando-se o que for maior. No caso
do gas natural, © prego de referéncia ser4 igual & média ponderada dos precos de

® Desde outubro de 1998, quando a Petrobras assinou seu primeiro contrato de parcena, destinado a
exploragac de petrdleo no Espirito Sante, foram formalizados muitos contratos com empresas nacionais
estrangeiras. O major nimero de contratos (26) destina-se a projetos de exploragao - etapa de maior risco -
que representam investimentos de quase US$ 1 bilh&o. As demais parceras referam-se a areas de produgac
{2) e desenvolvimento da produg@o {8), em projetos que somam investimentos de US$ 2.6 bilhdes. As Bacias
de Campos e Potiguar foram as éreas onde a Petrobras mais adotou parcerias.

® Um caso tipico é a operacdo que estd sendo negociada com a Repsol/YPF. Nesta operacéo, a empresa
hispano-argentina repassou & Petrobras sua rede de 800 postos e uma refinaria na Argentina, em troca da
assungdo no Brasil de 300 postos da BR-Distribuidora e da aquisicio de participagdes na Refinaria Alberto
Pasqualini (REFAP) e no projeto de desenvolvimento da produciio do Campo de Albacora Leste.
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venda {(sem tributos) acordados nos contratos de fornecimento entre
concessiondrios e compradores, deduzidas as tarifas relativas ao transporte do
gas até os pontos de entrega. O percentual dos royalties sera fixado a critério da
ANP, consideradas as varidveis de risco geologico, de produtividade esperada e
outras. Esses limites constarao do edital de licitagéo e do contrato de concessio.
Os royalties significam uma apropriagéo por parte da sociedade de parcela da
renda oriunda da exploracdo de um recurso natural ndo renovével e escasso
(petrdleo e gas natural);

¢) participagdo especial compensagdo financeira extraordinaria, devida
pelos concessiondrios, e cobrada somente nas hipdteses de grande volume de
producdo ou de grande rentabilidade do campo. Os conceitos de “grande volume”
e de “grande rentabilidade” estdo previstos do Decreto n® 2.705 e variam de
acordo com o nimero de anos de produgao, a localizagéo da area de exploragdo e
o volume de producdo®. Para efeito de apuracéo da participagdo especial serdo
aplicadas aliquotas progressivas (de até 40%;) sobre a receita liquida da produgéo
trimestral de cada campo, com as dedugdes previstas na Lei do Petrdleo®.

d) pagamento pela ocupacdo ou retengdo de area: valor a ser pago
anualmente pelos concessionarios, a partir da data de assinatura do contrato de
concessao, disposto no edital de licitagdo e no contrato de concessao. As faixas
de valores por km? e por fase do processo de exploragdo e producéo, adotadas
para fins de célculo desta participagdo, estao definidas no Decreto n® 2.705. Para
fixacdo desses valores, dentro de cada faixa, a ANP levara em conta as
caracteristicas geoldgicas, a localizagdo da bacia sedimentar em que o bloco

objeto da concesséo se situar, bem como outros fatores pertinentes.

% A analise de §mites de produgio para isencBo das participagdes especiais permite extrair algumas
informagdes scbre a carga tributaria. Em primeiro lugar, guanto mais indspito o local de produgio, mais dificil
a exiracdo e, conseqlentemente, maior o limite de isenco. Em segundo lugar, conforme o tempo vai
passande, o imite de isenco se reduz, pois campos que operam por muios anos representam um grande
potencial de recursos e de lucratiidade. Além disso, a agéncia reguladora oferece uma faixa maior de
isencAo nos anos iniciais para que o investidor consiga diluir os gastos exploratérios realizados anteriormente
& fase de producée. Se em um determinado frimestre a receita liguida de um campo for negativa, ela podera
ser compensada no calculo da participacio especial devida no mesmo campo nos trimestres subseqglientes.

Os recursos provenientes das patticipagdes sspeciais, independentemente do local de prospeccao, devem
ser distribuidos da seguinte forma, segundo a Lei do Petréleo: 40% para o Ministério das Minas e Energia,
para o financiamento de estudos e servigos de geologia e geofisica de prospecgio de petrdlec & gas natural,
promovidos pela ANP;. 40% para o estado em que ocorrer a produgao;. 10% para o Ministeétic do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal, destinados a projetos ambientais e & recuperagéo de
danos provocados pela atividade petrolifera; 10% para o municipio produtor.
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Em sintese, a lei prevé a existéncia das quatro modalidades de participacdo
governamental sobre a industria do petréleo, sendo que os royalties e a taxa pela
reteng&o e ocupacdo sdo obrigatdrios em todos os contratos. As participacoes
especiais sO devem ser pagas em casos de lucratividade elevada, segundo uma
tabela de aliquotas progressivas incidentes sobre o volume medido de producao.
O bbnus de assinatura, por sua vez, é o préprio lance vencedor do leildao de
licitag&o das areas, cujo processo inclui também exigéncias técnicas, juridicas e
financeiras para a definicao do consdrcio vitorioso.

Alem dessas participagbes devidas ao governo, a Lei do Petrdleo
estabeleceu, no seu Artigo 52, a obrigatoriedade do pagamento de participacao
aos proprietdrios de terras onde se realizar a produgfio. Os royalties e o
pagamento pela ocupagéo ou retengdo de area sdo participacdes obrigatérias,
enguanto as demais ficar&o a critério da ANP. A destinagéo das participagdes
governamentais foi regulamentada, em diversos instrumentos legais, como a Lei
n°7.990, a Lei n° 9.478 & o Decreto n° 2,705, como demonstrado no Quadro 4.3.

Em 2001, a Petrobras continuava responsavel por 96% da producéo de
derivados, enquanto as refinarias privadas Manguinhos e Ipiranga respondiam por
1,8% e as Centrais Petroquimicas, empresa autorizada pela ANP a produzir
gasolina, diesel e GLP n&o ofertava mais do que 0,6% o da producéo. Um fato
relevante foi a aguisico de 30% da refinaria Alberto Pasqualini no Rio Grande do
Sul pela Repsol, resultado de uma permuta de ativos com a Petrobras, e que deu
a empresa espanhola 1,8% o do mercado nacional em 2001.

No segmento de distribuicdo e revenda de derivados liquidos notam-se
importantes alteragdes na estrutura de mercado, principalmente, no que diz
respeito ao crescimento da participagdo das novas entrantes na distribuigio de
Oleo diesel e gasolina automotiva.
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Quadro 4.3

Participacdo governamental

ANP

MME MMA MCT MM

Estados Municipios Fundo

Especial

Bonus de
assinatura

Royalties
(parcela
que
representar
5% da
produgio)
Royalties da
terra
(parcela
que
representar
5% da
producao)
Rovalties no
mar
(parcela
que exceder
5% da
producio)
producio
no mar
Participagao
aspecial
Pagamento
pela
ocupacao
ou retencéo
de drea

Parcela
consignada
no
orcamento
aprovado

100%

n.d.

40%

n.d.

n.d.

25%

25%

10%

n.d.

15%

n.d.

70%

52,5%

22,5%

40%

n.d.

30%

22,5%

30%

10%

n.d.

7.5%

n d.- ndo definido. Fonte: Leis n° 7.990 e Lei n° 9.478 e Decreto n° 2.705.

Como demonstra a Tabela 4.6, a participagao no mercado deste grupo de

distribuidoras agrupadas na categoria Qutras ja atingia 24% em 1999, chegando a

cerca de 29% em 2002. Dois fatores basicamente explicam este aumento de

participagdo das novas entrantes. Primeiro, a proliferacdo de distribuidoras foi

facilitada pela flexibilizacdo dos requisitos de entrada a partir de 1993. Um

segundo fator diz respeito ao sistema de quotas de combustivel, ainda sob o
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controle da ANP, que garante as empresas emergentes condicdes comerciais

similares aquelas concedidas as grandes distribuidoras.

Tabela 4.6
Evolugéo da participacéo das distribuidoras: gasolina automotiva e éleo diesel,
1999-2002
1999 2000 2001 2002
BR 25% 23% 24% 24%
Ipiranga 17% 17% 18% 18%
Shell 13% 12% 11% 10%
Esso 10% 10% 10% 10%
Texaco 11% 10% 10% 9%
Outras 24% 29% 28% 29%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: ANP (2003b).

Na revenda de combustiveis, também ocorreu um aumento no ndmero de
agentes e cresceu a participacao dos postos “bandeira branca” que nZo possuem
vinculo contratual permanente com empresas distribuidoras. Entre 1999 e 2001, o
total de postos passou de 26,7 mil para 32,7 mil sendo que a participacdo do
bandeira branca elevou-se de 600 para 1800 do total. A maior presenca destes
postos na revenda e na distribuicdo facilita o escoamento do produto das
distribuidoras entrantes que geralmente ndo dispdem de uma grande rede de
postos “bandeirados”.

No segmento de distribuic@o de gés liquefeito de petréleo (GLP), a entrada
de novos agentes ndo registrou o mesmo impeto do que na distribuicdo de
combustiveis liquidos. Um aspecto marcante do segmento foi, contudo, o
processo de aquisigao liderado por grupos muitinacionais desde meados dos
anos 90. Em 1996, a holandesa SHV Energy comprou 49% da Supergasbras e
50% da Minasgas controlada pela Supergasbras. Em 1997 e 1998, a anglo-
holandesa Shell adquiriu o controle da Petrogaz e a Pampagas, respectivamente.

Em 2001, quatro grupos (ENI, Ultra, Edson Queiroz e SHV) representavam
cerca de 80% do mercado de distribuicdo de GLP, situag@o préxima do que
ocorria em 1997. Na revenda, foi préservada a obrigatoriedade do vinculo
contratual entre revendedores e distribuidores. Em comparagéo com a distribuigzio
de combustiveis liquidos, a maior dificuldade de entrada de novas distribuidoras
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no GLP é explicada pelos custos relativamente alios de montagem das plantas de
envasiihamentd, a aguisicdo e manutencao de estoques de vasilhames, além da
complexidade logistica que representa o estabelecimento de uma rede de
revendedores credenciados.

No segmento de transporte, 4 semethanca do de refino, a Lei do Petrdleo
estabeleceu que qualquer empresa (ou consdreio de empresas), constituida sob
as leis brasileiras, com sede e administrac@o no pais, podera receber autorizacéo
da ANP para construir instalactes e efetuar qualquer modalidade de transporte de
petréleo, seus derivados e gas natural, seja para suprimento internc ou para
importacdo e exportagdo. A Petrobras recebeu da ANP as respectivas
autorizacdes para continuar operando, ratificando sua titularidade e seus direitos
referentes as instalagbes de transporte maritimo e dutovidrio (Autorizagbes n° 4 e
7 de 1998).

Ainda em 1998, a ANP, por intermédio da Portaria n° 44, regulou as
atividades de construcéo e operagéo de instalagdes de transporte de gas natural.
Essa portaria foi ampliada pela Portaria n° 170, que estendeu sua abrangéncia
para construcdo, ampliagdo e operagédo de instalagbes de transporte ou de
transferéncia de petrdleo, seus derivados e gas natural, inclusive Gas Natural
Ligliefeito (GNL). Nessa mesma data, através da Portaria n° 169, a ANP aprovou
as regras de acesso para que terceiros utiizem os dutos e as instalagdes de
transporte atualmente em operacéo ou a serem construidas, definindo também os
principios gerais pelos quais vao ser determinadas as tarifas de transporte do gas.

Em 2000, em cumprimento a artigo especifico da Lei do Petrdleo, a
Petrobras criou duas novas subsididrias: a Petrobras Transportes S.A.
(Transpetro) e a Petrobras Dutos S.A. (Transdutos)®’. As atividades previstas para
essas subsididrias incluem o transporte e armazenagem de granéis, petréleo,
derivados e de gas por meio de dutos, terminais ou embarcacdes proprias ou de
terceiros; o transporte de sinais, dados, voz e imagem associados as suas
atividades fim; e a construcdo e operacac de novos dulos, terminais ou
embarcagdes. Vale ressaltar que para a construgdo e operacdo do gasoduto

¥ No segmenio de dutos, polidutos e terminais, a Transpetro detém cerca de 90% da capacidade de
escoamento de petrolec e seus derivados.

247



Bolivia-Brasil, a Petrobras criou a subsididria Petrobras Gas S.A. (Gaspetro). Essa
subsidiaria controla o capital da Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-Brasil
(TBG), responsavel pela construgdo e operagdo da parte brasileira do gasoduto. A
Gaspetro tem ainda participagdo minoritaria na Gas Transboliviano (GTB),
responsavel pela parte boliviana do gasoduto.

A montagem das novas concessiondrias através do processo de
privatizacdo das distribuidoras do Rio de Janeiro e de S&o Paulo promoveu o
aumento do nuimero de agentes e a incorporagdo de grandes empresas com
experiéncia internacional na industria. No Rio de Janeiro, a Companhia Estadual
de Gas CEG foi adquirida por R$464 mihdes pelo consdrcio liderado pela
espanhola Gas Natural e a norte-americana Enron em 1997, enquanto um outro
consorcio com a participagdo majoritdria das duas empresas citadas,
acompanhadas pela Petrobras, arrematou a concessao da CEG-Rio (Rio-gas) por
R$157 milhdes. Em abril de 1999, o controle acionario da distribuidora Companhia
de Gas de S&o Paulo Comgas foi arrematado por R$1,6 bilhdo pelo consdrcio
liderado pela Britsh Gas, contando com a presenca da Shell e CPFL. Em
novembro de 1999, o grupo italiano ENI, através de suas controladas Agip, Italgas
e Snam, adquiriu por R$275 milhdes a concessdo para atuar na regido noroeste
de S&o Paulo, criando a Gas Brasiliano. O direito de exploracéo de uma terceira
area de gas canalizado, a regio sul de S&o Paulo, foi concedida por R$534
milhdes ao grupo Gas Natural durante leildo realizado em abril de 2000.

Apesar da entrada destes novos agentes, a Petrobras continua mantendo
uma posicao dominante dentro do segmento. Como 4 visto, a estatal controla
quatro importantes agentes do setor (Transportadora Brasileira Gasoduto Bolivia-
Brasil, Transpetro, Gaspetro e BR Distribuidora) e detém participagdo em todos os
projetos de transporte, com excegéo do gasoduto lateral Cuiabd, que tem como
acionistas a Shell e a Enron, cada empresa com 50% do empreendimento. A
empresa comercializa todo o produto de origem nacional e 85% o das importagdes
da Argentina e Bolivia. Além disso, a empresa é acionista em 18 das 24
distribuidoras presentes no pais, e tornou-se a principal investidora em usinas

térmicas movidas a gas natural.
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No segmento, a chegada do gas boliviano e a regulamentag@o para
importacédo de gas (Portaria ANP n° 43) e a construgdo de novos gasodutos sfo
passos importantes em diregdo a meta governamental de ampliar a sua
participagéo na matriz energética brasileira para 10% no ano 2010. Atualmente, as
atividades relativas ao gas natural obedecem a seguinte ordenagao institucional,
como podemos ver abaixo:

Quadro 4.4

Ordenacdo institucional da exploracao de gas natural
Atividades Competéncia Executor
Exploracao/Producio Monopdlio da Uniao Concessionario de E&P
Importagao Monopdlio da Unido Autorizados pela ANP
Transporte Monopolio da Unido Autorizados pela ANP
Processamento Monopdlio da Unigo Autorizados pela ANP
Distribuicao de Géas Concessao dos Estados Concessionarias de
Canalizado distribuigcdo
Distribuicdo GLP Monopdlio da Unigo Distribuicao autorizada pela

ANP

Fonte: BNDES, 2000c.

A construgéo de termelétricas e a implantacao de projetos de co-geracao
serfo importantes alavancadores da expanséo do uso de gas natural no pais. Em
vista do tamanho do mercado industrial brasileiro, da possibilidade de crescimento
na geragdo termelétrica e da disponibilidade de reservas de gés nos paises
limitrofes, diversas empresas ja pediram e receberam autorizacdo da ANP para
importagao.

As liberacdes das importagbes e dos precos dos derivados de petrdlec e
gas natural, que estdo sendo feitas gradualmente, constituem-se as principais
medidas de transi¢éo do setor na diregdo de um mercado “aberto”.

Até inicio dos anos 90, os precos dos derivados e as margens de
comercializag@o estavam tabelados e eqlializados em todo o territdrio nacional.
Nos ultimos anos vem se processando a gradatliva liberac&do dos precos, bem
como sua desequalizacdo (redugdo paulatina dos subsidios aos fretes).

A Lei do Petrdleo fixou um periodo maximo de transicao de trés anos (até
agosto de 2000) para que todos os derivados basicos de petrdleo e gas natural
tivessem seus pregos livres, do produtor ac consumidor. A partir de entéo,
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qualquer subsidio sobre esses precos deve ser proposto pelo CNPE e submetido
a aprovagao do Congresso Nacional.

Da mesma forma que para o dleo cru e o gds natural, a ANP,
progressivamente liberou a importacdo de derivados. Em 1998, através da
Portaria ANP n® 73, regulamentou a importagdo de solventes, parafinas e
lubrificantes. Em dezembro deste mesmo ano, como parte das medidas do Ajuste
Fiscal, o governo liberou a importagéo do GLP e do querosene de aviagéo.

O processo de abertura trouxe mudancas importantes & estrutura
corporativa da Petrobras. Nota-se, principalmente a partir de 1998, um esforgo de
elevar a profissionalizagdo dos quadros executivos, a responsabilizagdo por
resultados, a autonomia e a transparéncia dentro da empresa. Trata-se de
transformar a Petrobras em uma corporacdo internacional, com o foco na
rentabilidade e uma ampla base de investidores nacionais e estrangeiros. Estas
novas diretrizes séo também, necessérias na medida em que a empresa tem de
competir em segmentos até entao protegidos pelo monopdlio legal.

A introdug@o de procedimentos que aprimoram a governanga corporativa
representa, por outro lado, uma mudanga na postura do governo em relacdo a
Petrobras. O Estado passa a utilizar menos a empresa como instrumento de
politica de governc e procura beneficiar-se mais dos fluxos de lucros, dividendos,
impostos e participagbes governamentais pagos pela companhia.

Esta nova fase da Petrobras foi acompanhada por uma crescente
racionalizagéo nas operacdes da empresa, com redugdes de custos tanto no
refino como na extraglo de petrdleo no Brasil e no exterior. O custo do refino no
Brasil caiu 43% entre 1998 e 2002, enquanto o custo de extracéio vem reduzindo-
se desde 2000, apesar da expanséo da empresa para dreas mais profundas da
plataforma continental. A producdo de petrdleo, por sua vez, aumentou cerca de
50% entre 1998 e 2002, passando de 1 milhdo b/d para 1,5 milhdo de b/d
(Petrobras, 2003).

Em paralelo, a elevacdo do preco do petréleo no mercado internacional
entre 1999 e 2002 elevou fortemente os lucros da Petrobras. Os lucros da
empresa passaram de um patamar de cerca de R$ 2 bilhdes em 1999 para um

250



nivel proximo de R$ 9 bilhdes em 2002. No primeiro trimestre de 2003, a empresa
registrou lucro liquido de R$5,5 bilhdes, 54% maior do que o verificado no primeiro
frimestre de 2002.

Observa-se, também, um considerdvel aumento no fluxo de investimentos
realizados pela empresa. O total de investimentos passa de 0,66% do PIB, em
1998, para cerca de 1,43% do PiB em 2002. Para tanto, a Petrobras langou mé&o
de instrumentos alternativos para captagao de recursos tais como o langcamento
de debéntures e operacdes de project finance®.

Com a abertura, 0 processo de internacionalizacéo das operagbes da
empresa ganhou maior dimensdo, com uma série de aquisicbes e permutas de
ativos, principalmente na Argentina e Bolivia® . Em 1988, a Braspetro (70%) e
Pérez Compane (30%) adquiriram duas refinarias bolivianas. Em 2000, a
Petrobras concluiu um contrato de permuta de ativos com a Repsol-YPF, pelo qual
passou a controlar a empresa EG3, proprietdria de uma refinaria e cerca de
setecentos postos de revenda na Argentina’™®. Em 2002, a Petrobras adquiriu o
controle da empresa PeCom Energia S.A., detentora de inUmeros ativos ao longo
da cadeia de petrdleo, gas natural e energia elétrica na Argentina e em outros
paises da América Latina. No mesmo ano, a empresa comprou a Petrolera Santa
F&, filial argentina da Devon Energy Corporation, ampliando a carteira de ativos na
area de exploragao e producéo na Argentina.

% O project finance & uma estruturagao financeira visando viabilizar um determinado projeto de investimento.
Em alguns casos é criada uma sociedade de propésite especffico, isolando ¢ projeto dos acionistas. Esta
estrutura tem sido utiizada principalmente em projetos de infra-estrutura, devide & existéncia de um fluxe de
receftas previsivel. A idéia de viabilizar um projeto de felefonia, energia ou concessio redovidria atraves de
project finanve visa essencialmente o isolamento entre o risco do projete e fisco dos acionistas. Dessa forma,
no project finance purc, nao é solicitada nenhuma espécie de garantia e aporte de recursos praprios dos
empreendedores, o que naoc t&m acontecido na pratica. Os credores, que na verdade incorrem nos maiores
riscos, necessitam em uma estrutura de project finance que os empreendedores do proieto apresentem
mitigados todos os riscos dele inerentes, para que nada dé errado, por exemplo, que o fomecedor entregue o
equipamento na data marcada, que ¢ fluxo de vefculos que passa por um pedégio seja aquele projetado ou
que uma determinada termelétrica tenha um contrato de venda da energia por ela gerada a um prego pré-
determinado durante a vigéncia do financiamento, etc.

ef’ Note-se que, desde a década de 1970, a Petrobras atua em diversos paises da América Latina, Caribe,
Afica, e nos EUA no segmento de exploragdo e produgBo de petrdleo. O recente processo de
intemacionalizagio destaca-se pela maior &nfase em ativos a jusanie da cadeia e no segmento de geragao de
energia elétrica.

" Em contrapattida, a Petrobras cedeu & Repsol-YPF 30% na subsidiaria Alberto Pasqualini Refap S. A;
dirsitos contratuais de titularidade da BR de fomecimento de combustiveis a cerca de 250 postos e 10% dos
direitos de concessdo para exploragéo do campo de Albacora Leste, na bacia de Campos.
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O forte aumento dos investimentos, a elevag@o da competitividade e o
crescente processo de internacionalizacdo da Petrobras consistem em uma das
principais marcas do processo de abertura iniciado em 1997.

Vale ressaltar, por fim, que, em decorréncia do monopélio exercido por 45
anos, a Petrobras se tornou detentora de um conjunto apreciavel de informacées
técnicas e geologicas a respeito do potencial das bacias sedimentares brasileiras,
além de possuidora da tecnologia mais avangada do mundo em exploracdo de
petrleo em laminas situadas entre mil e 2 mil metros de profundidade na
plataforma continental, de acordo com a Offshore Tecnology Conference (OIC).
Tais conhecimentos habilitam a Petrobras a um papel estratégico no ambiente de
competicao que se instalou no pais, sobretudo no que se refere & constituicdo de
parcerias para a disputa de concessdes e aos padrbes tecnolégicos desejados
para as firmas que operam no setor.
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Concluséao - Trés setores em comparacao

De um modo geral, a regulamentac@o ou a institucionalizacdo dos trés
setores estudados se deu em um periodo de 20 anos, com a criagdo de suas
holdings: a Petrobras em 1953, a Eletrobras em 1961 e a Telebras em 1972. Por
definicdo, estas empresas estatais foram criadas para alavancar e fortalecer a
acumulacao dos agentes privados nacionais e, por essa via, alargar os espagos
de soberania do capitalismo nacional, no &mago de um desenvolvimento industrial
nucleado por politicas setoriais de substituicio de importagdes. No Brasil, o
engajamento direto do Estado operou-se por forga da caréncia ou da fragilidade
do agente estrategico classico: uma burguesia ou empresariado forte, oriundo da
praxis do mercado.

Essa modalidade de atuac&o do Estado permitiu enfrentar as restricbes de
uma industrializagdo muito tardia, em condigbes de desvantagem face a dinamica
mundial capitalista de internacionalizagdo produtiva. A implementacao desse
processo requereu solugdes politicas especificas, colocando a acdo estatal,
especialmente, as estruturas diretamente produtivas, em posicao estratégica para
orientar e acomodar a dindmica conflitante entre os interesses estatais, os dos
capitais privados nacionais e os dos capitais estrangeiros.

Assim, desde o segundo governo Vargas até o governo Geisel, criou-se um
ambiente muito favoravel ao alargamento de poder e & expansdo das empresas
produtivas estatais e dos setores de infra-estrutura. Estabeleceu-se entre as
autoridades dos sucessives governos do periodo e os projetos setoriais ~ muitas
vezes, ndo muito nitidos - uma congruéncia de objetivos. Essa relacdo de
congruéncia se acentua ainda mais com o advento dos governos militares.

No entanto partir dos anos 80, este papel atribuido aos Estado mudou: de
um Estado forte e relativamente virtuoso, passamos a um Estado fraco e incapaz
de transformar positivamente a sociedade. De solugdo ele se transforma num
problema (Evans, 1992).

Embora todos os setores de infra-estrutura tenham passado pelas crises
fiscais dos anos 70 e 80 - a “década perdida” - e pela “ascensao” do
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neoliberalismo nos anos 90, eles tragaram trajetdrias distintas e responderam
diferentemente as estes momentos de crise e reordenagao da atuacdo do Estado
no Brasil. De modo gue podemos nos indagar porque, durante a década de 90, o
setor de telecomunicagbes foi inteiramente desmembrado, sua holding
desmantelada, suas operadoras de telefonia regionais e seu centro de pesquisa
privatizados, enquanto, que no setor elétrico, o seguimento da gerag&o foi aberto &
concorréncia privada, o segmento da transmiss&o permaneceu como monopdlio
gerido por um operador nacional, o segmento da distribuicdo também continuou
como monopolio gerido por concessiondrias e o segmento da comercializagéo foi
aberto a competicao privada.

Por que este setor também n&o foi totalmente privatizado como se deu com
o setor de telecomunicagbes? Por que no setor de petrdleo, embora o monopdlio
da Unido tenha sido flexibilizado permitindo a entrada de novos atores, a
Petrobras continuou como estatal e, em certos aspectos, obteve mais autonomia?

Se todos esses setores e empresas estavam a mercé do inexoravel
movimento neoliberal que assolou a América Latina, e conseqilentemente o Brasil,
durante os anos 90, por que n&o foram privatizados de uma vez s6? Por que os
movimentos de privatizag@o propostos na “era FHC” ndo surtiram efeitos anélogos
nos setores em questao? Por que alguns resistiram mais que os outros as ondas
reformistas?

As repostas para tais questbes residem na especificidade-chave que estes
setores ocuparam na estrutura do Estado desenvolvimentista no Brasil e nas
relagbes que os mesmos estabeleceram com os outros atores setoriais e com
sociedade brasileira em geral.

Recapitulemos, brevemente, as trajetdrias setoriais, a fim de respondermos
as questdes acima propostas.

Como visto nos Capitulos 3 e 4, o setor de telecomunicacdes foi
institucionalizado e ganhou forca durante o regime miilitar, vis-a-vis a enorme
dimens&o territorial a ser controlada e as preocupagdes quanto & emergente
tematica da seguranga nacional, externa e interna. A concepcgio
desenvolvimentista e estatista que presidiu a organizagio do setor e que se
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expressou pelo incentivo a criagao de tecnologia enddgena, sob a condugao de
grandes empresas publicas, se deu em um marco institucional que conferia as
empresas estatais grande autonomia financeira, administrativa e de decisbes em
relagcao ao governo.

Em 1972, a Lei n°5.792 representou um passo definitivo na centralizagéo
da exploragéo dos servicos de telecomunicagbes nas méos da Unigo, uma vez
que o setor se tornou entdo, definitivamente estruturado em torno de dois tipos de
atividades: a normativa, exercida pelo Minicom e a executiva, concentrada na
holding Telebras. Este arranjo institucional foi forte o suficiente para vencer a
resisténcia das concessionarias estaduais e municipais, que temiam perder sua
autonomia e dos fabricantes de equipamentos, que temiam a forca que poderia
deter uma empresa Unica para todo o setor, embora isso pudesse significar
também uma notavel ampliag&o do mercado.

O Executivo, por sua vez, manteve um instrumento importante de
interferéncia na vida das empresas: o poder de nomear seus presidentes e
diretores. Nos anos 80, durante o periodo de redemocratizagao do pais, o
Executivo vai langcar mao deste instrumento, enfraquecendo ainda mais a
autonomia do Minicom e da Telebras, ao transforma-los em moeda politica. E
também neste periodo que o setor comega a se desmantelar: com a saida dos
militares de cena, o setor perdeu seu maior aliado, além da existéncia de um
comando politico unificado.

Muito embora a ambiciosa proposta de politica industrial nas
telecomunicagdes, visando aproveitar a oportunidade impar de descontinuidade
tecnoldgica (transicdo para a comutacao eletrdnica), contribuisse para a instalagao
de uma moderna infra-estrutura de telecomunicagdes no pais, as empresas
brasileiras que se beneficiaram da reserva de mercado da Telebras n&o
conseguiram (a0 contrdrio das empresas que se desenvolveram em torno da
Petrobras) atingir uma dimensao critica em termos de economia de escala e de
escopo e também se mostraram extremamente frageis do ponto de vista
financeiro, comercial e tecnoldgico, devido a dependéncia acentuada em relagao

Sistema Telebras.
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Os programas de desestatizacdo - mesmo que timidos ou pontuais - que
tiveram inicio no final dos anos 70 e se estenderam pela década seguinte
marcaram o inicio do processo de desestatizagdo do setor.

As manifestagbes de defesa do modelo tradicional, como aquela perpetrada
pelo General José Antbnio de Alencastro e Silva, Presidente da Telebras (1974-
84), significaram mais uma reagéo a perda de graus de autonomia do comando do
Minicom e das telecoms do que propostas consistentes de politica frente as
restricbes e os limites impostos pela centralizagéo do comando da area econdémica
federal sobre as principais decisbes do SPE, e conseqlientemente, do Sistema
Telebras.

Qutros atores que poderiam fazer frente ao “desmonte do Sistema
Telebras” eram os ex-dirigentes e construtores das telecomunicactes que
representavam um grupo influente, pois mantinham ainda o poder da autoridade,
da experiéncia de comando e do conhecimento histérico das telecoms. Contudo,
esse grupo foi progressivamente desmobilizado dos cargos de comando, fato
chamado de “a desmilitarizag@o do setor”.

Se por um lado, a perda do caréter estratégico do setor e a conseqiente
perda de poder e de autonomia do grupo dirigente frente ao Executivo/area
econdmica nao lograram formar uma alianca sélida para respaldar a decisdo de
abertura, por outro, no processo constituinte, as aliangas e as coalizbes dos
privatistas n&o foram capazes de articular uma maioria parlamentar para aprova-
la.

E importante enfatizar que o Sistema Telebras gozava ainda de grande
prestigio, interno e internacional; que a enfrada do capital privado nacional
representava alto risco de éxito; que o capital estrangeiro tinha grande restricao
interna; que o controle e as tarifas aviltadas impostas pela area econdmica nao
forjiavam expectativas aos investidores privados. Desse modo, a proposta dos
privatistas sustentava-se como alternativa ao modelo tradicional, porém em bases
frageis para construir aliangas e coalizdes consistentes para as mudangas politico-

institucionais.
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A Constituicdo de 1988, no entanto, garantiu um amplo espaco de atuacéo
para a iniciativa privada ao assegurar a prestacé@o de servigos de informagao por
entidades de direito privado e permitir a exploracao privada - mediante autorizagao
ou permissdo - dos servicos de radiodifusdo sonora e demais servicos de
telecomunicagoes.

No governo Collor, durante a reforma ministerial implementada, ¢ Minicom -
numa clara demonstracdo de perda de prestigio e poder — foi transformado na
Secretaria Nacional de Telecomunica¢des, subordinando-se ao recém criado
Ministério da Infra-estrutura e, posteriormente, ao Ministério de Transporte e
Comunicacoes. Esta reforma institucional desorganizou parcialmente as atividades
de coordenacao e regulagao antes exercidas pelo Minicom e abriu maior espago
ainda as pressdes de /obbies interessados em desregulamentar o setor.

Aliado a isto, a abertura comercial, levada a cabo pelo novo governo, se
traduziu no fim da reserva de mercado e na entrada de novos fornecedores de
equipamentos em associagdes com grupos nacionais. Estes novos atores, de
cunho internacional (AT&T, Northern Telecom, Alcatel), representaram a reducao
da participagao das firmas nacionais no mercado e se puseram contra o principal
instrumento de politica que orientava a industria de equipamentos: o poder de
compra e de homologacéo de equipamentos feitos pela Telebras. Ao mesmo
tempo, difundia-se a idéia de que a estrutura de oferta de servicos monopdlica
deixava de ser eficiente frente & intensa evolug@o tecnoldgica do setor de
telecomunicactes. Dessa forma, em fung@o do imperativo tecnolégico tornava-se
obsoleto © modelo de monopdlio da Telebras, impondo-se a necessidade de
desregulamentacéo no setor.

Entre 1990 e 1993, a abertura das telecoms entrou nas prioridades do
programa econdmico dos governos Collor e Franco, inserida na discussao sobre
as privatizacdes das grandes estatais provedoras de servicos publicos. O periodo
foi marcado por iniciativas concretas de quebra do modelo tradicional através de
uma estratégia de desconstitucionalizacdo dos servigos de telecoms para liberar a
operacao dos novos servigos pela iniciativa privada.
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Com a eleigdo de Fernando Henrique Cardoso em 1994, a politica de
abertura obteve prioridade méaxima no programa politico do governo e a clpula do
Executivo Federal assumiu diretamente a implementaco das reformas. Como o
novo governo desfrutava de uma ampla maioria no Congresso, o /dcus principal
das mudangas, a regulamentagdo do novoe modelo para o setor teve uma
tramitacdo rapida: as mediagbes cruciais do Executivo escamotearam e
neutralizam uma discusséo ampla com a sociedade, especialmente, em relacéo as
propostas da oposicé@o e as contribuicbes dos segmentos diretamente afetados
pela reforma.

Note-se que a Telebras nlo conseguiu articular com o setor privado, a
legitimidade e forca, que a Petrobras construiu em torno de si, no setor de
petréleo. No momento da reordenagBo do setor, a fragil indlstria de tele-
equipamento nacional néo tinha razdes ou forga politica para “defender” sua
holding, uma vez que nem mesmo conseguiu se defender da politica de abertura
comercial, que se traduziu no fim da reserva de mercado e na entrada de novos
fornecedores de equipamentos, o que resultou num aumento da concorréncia no
setor, principalmente, estrangeira.

A oposicdo (partido politicos, sindicatos, setores da indlstria nacional de
tele-equipamentos, executivos das operadoras estaduais) objetou ao modelo de
privatizagdo com competéncia no mercado, propondo a pura defesa do monopélio
publico ou a criagao de um monopdiio privado nacional, o que de fato o governo
nao considerava. Apds as derrotas na arena do Congresso, ela deslocou a disputa
para a arena do Judiciario, através de contestacbes judiciais.

Em perspectiva, nota-se que a oposicdo teve uma estratégia muito
defensiva, por trés razbes basicas: primeiro, por deter pouca forca politica;
segundo, pela falta de discusséo nas subcomissées e no plendrio, que truncaram
as propostas alternativas; terceiro, por promover contra-iniciativas de contestacéo
regimentais, publicas e judiciais.

Por sua vez, o setor elétrico sempre sofreu uma regulacdo estatal muito
menos intensa que a das telecoms, em fungdo da falta de uma maior articulagéo
do Estado com as empresas do setor. Talvez a forte presenca histérica de
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concessionarias estrangeiras e a intervengio pulblica na 46rbita da produg@o de
eletricidade levada a cabo por governos estaduais expliguem essa regulagcao mais
“timida” por parte do governo federal, que basicamente, se restringiu a formacao
de politicas de atragéo de capital e técnica necessarios a expansio da industria.

Como vimos, o setor de energia elétrica nas primeiras décadas do século
XX apresentava uma estrutura dicotdmica: de um lado o grupo de peguenas
centrais termo e hidrelétricas supridoras dos municipios, instalagdes auto-
produtoras das inddstrias e as pequenas unidades de consumo doméstico, nas
regidbes agricolas; de outro, o “bloco homogéneo” das duas grandes
concessionarias estrangeiras (Light e Amforp), que atuando nos mercados mais
dindmicos da economia nacional, desenvolveram um sistema de geragéo,
transmisséo e distribuicdo em escala mais avancada.

Q marco decisivo do posicionamento intervencionista do Estado no setor foi
a promulgacéo do Cédigo de Aguas de 1934 que deu a Unisio a competéncia de
legislar e outorgar concessdes de servicos publicos de energia elétrica, antes
regidos apenas por contratos assinados com os estados, 0s municipios e ¢ Distrito
Federal. Apesar de estabelecer que as autorizacdes ou concessdes seriam
conferidas exclusivamente a brasileiros ou a empresas organizadas no Brasil, o
Cédigo garantiu ao prestador do servigo a cobertura das despesas de operagao e
das cotas de depreciagcdo e de reversdo e a ‘justa remunerag&o” do capital
investido, ao estabelecer os critérios para estabelecimento de precos dos servigos
e determinar que a tarifa fosse fixada na forma de “servico pelo custo”. Mesmo
sendo o Unico ator setorial capaz de suplantar as dificuldades financeiras inerente
a um tipo de industria, que exige altos volumes de investimentos e prazos de
maturacéo longos, as intervencdes estatais sempre foram apenas pontuais.

No entanto, com o Programa de Metas podemos afirmar que o perfil do
setor elétrico sofreu profunda transformacéo. A estatizag@o estava praticamente
aceita, mesmo pelas empresas privadas estrangeiras. E claro que no Programa de
Metas apresentava-se também a perspectiva de que se devia direcionar os
investimentos das empresas privadas para a distribuicdo, mas o que se definiu no
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final da década de 50 foi gue o Estado se incumbiria de toda a expansdo e
ampliagao do parque gerador.

Em outras palavras o Estado tomaria para si o 6nus dos grandes
investimentos, enquanto que as empresas privadas ficavam com a parte mais
lucrativa do setor, a venda ou comercializagdo da energia elétrica. O Plano de
Metas, na década de 60, vai consagrar esta relagéo setor publico/setor privado no
setor de energia, uma vez que a empresa estrangeira ndo seria colocada na
vanguarda do crescimento setorial; projetava-se a emergéncia do Poder Publico
como grande produtor de energia, seja na esfera federal, seja na estadual.

Todavia, devido & necessidade de se melhorar os arranjos institucionais
(formulagao e condugéo de uma politica centralizada de expanséo do setor) e o
fortalecimento dos érgéos técnicos do setor foram criados, no inicio da década de
80, o Ministéric das Minas e Energia (MME), a Centrais Elétricas Brasileiras S.A.
(Eletrobras) e o Departamento Nacional de Aguas e Energia (DNAE).

Durante o regime Militar, as maiores atuacdes do Estado no setor se deram
através de um conjunto de reformas que visavam atender ndo apenas ao
imperativo de reestruturar as condigbes de financiamento do gasto publico, cujo
padrédo se esgotara apos a implementacdo do Plano de Metas, mas estabelecer o
‘realismo tarifario” e a instituicdo da corregdo monetéria sobre o ativo imobilizado,
como, paralelamente, por uma série de incentivos e instrumentos que
alavancariam enormemente sua expans&o a partir de entdo.

Apesar do periodo assistir & criagdo do 6rgdo regulador, o Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), a nacionalizagdo da Amforp e o
reagrupamento de empresas sob a forma de holdings, bem como programas por
maior autonomia tecnoldgica para o setor, a contribuico do setor publico (Unigo e
Estados) no financiamento as atividades de suas empresas concessiondrias era
muito instavel. A participacdio dos governos estaduais tendeu a diminuir,
sinalizando para um afastamento nitido durante a década de 1970.

Com o primeiro choque do petréleo em 1973, a politica de endividamento
externo, a base do crescimento econdmico brasileiro, comegou a sofrer restricdes
que se aprofundaram progressivamente. Praticamente toda a renegociacdo da
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divida passou a ser feita no sentido de preservar as condicdes minimas de
pagamento.

Essa orientagéo determinou um outro cenario: a inexisténcia de recursos
externos para o financiamenio de novos investimentos em toda a economia
brasileira, particularmente, no setor de energia elétrica. Aliado a isto vai ocorrer
um enfraquecimento dos atores setoriais plblicos, quando a questéo energética é
tirada das holdings estaduais e da holding nacional para ser formulada em termos
de politica global de energia, através da Comissio Nacional de Energia,
diretamente ligada ac gabinete do Presidente da Republica.

No final da década de 70, com a criagdo da Secretaria Especial de Controle
das Estatais (Sest), a autonomia das empresas publicas comegou a sofrer uma
série de restricbes. Esta situagio acarretou mudancas no comportamento até
entdo dotado, obrigando-as a submeter seus programas de expansio, as suas
diretrizes econdmico-financeiras ao governo central, do mesmo modo que {odo o
setor produtivo estatal acabou sendo submetido a cortes lineares do dispéndio
global determinados pela administracéo econdmico-financeira do governo. A partir
de entdo, perdeu-se muito da capacidade de definicac de programas, prioridades
de investimento e diretrizes bésicas no que concerne ao planejamento do SPE.

Afora isto, com a eclos@o da crise de liquidez do mercado financeiro
internacional com a moratdria do México em fins de 1982, as possibilidades de
obtenc&o de novos recursos pelos paises devedores, dentre eles, o Brasil, foi
reduzida drasticamente, interrompendo com isto o padrao de financiamento
adotado pelo Estado brasileiro na década anterior. Tal quadro macroecondémico
fez com que fosse formalizado, no inicio de 1983, um acordo com o Fundo
Monetario Internacional (FMI), cujo cerne foi o corte da possibilidade dos paises
emergentes captarem recursos no exterior para investir em infra-estrutura.

Como se isso n&o bastasse, o FMI ainda “propds”, dentre muitas outras
medidas que acabaram fazendo parte e ainda fazem das orientagdes econdmicas
oriundas governo federal e de muitos governos estaduais, uma reforma econémica
que envolveu desde a flexibilizacdo do mundo do trabalho, o controle inflacionario,

a liberalizagao do mercado e a privatizagao.
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Por outro lado, em 1985, houve uma tentativa de saneamento do setor
elétrico, através do Plano de Recuperagdo no Setor de Energia Elétrica (PRS),
que tinha como objetivos a recuperacéo econdmico-financeira do setor, em médio
e longo prazo, através de proposicbes de ordem tarifarias e fiscais, que visavam 2
recomposigao da capacidade de autofinanciamento para realizacdo da devida
expanséo do mesmo. No entanto, o conjunto das recomendacées sugeridas nunca
saiu do papel, sendo abortadas, principalmente, a partir da entrada de novos
atores politicos no pais a partir das eleicdes de 1990.

A década de 90 vai representar uma ruptura no modelo de desenvolvimento
brasileiro até entéo levado a cabo. O modelo de substituicio de importagdes daria
lugar a um modelo cujo pressuposto bésico passava pela reducéo da intervengéo
do Estado na economia e a ampliagdo do espago de atuagio das forcas de
mercado - 0 que seria atingido através de uma politica de abertura comercial e de
privatizacdes.

Nao obstante, o Ministério das Minas e Energia, ac lado do Conselho
Nacional de Politica Energética, continue ainda como 6rgdo responsavel pela
definicdo das politicas publicas para o setor e tenha-se criado uma agéncia
reguladora setorial, a ANEEL, o processo de reforma setorial respondeu
basicamente aos interesses das empresas concessiondrias, em sua grande
maioria estrangeiras, pela disputa em torno dos mercados emergentes.

Como no setor de telecoms, a institucionalizagéo do setor de petréleo e o
inicio da regulagé&o estatal teve desde inicio uma clara inspiracdo nacionalista,
muito cara aos militares (base da economia nacional, defesa militar do pais,
seguranga nacional). E também como nas telecoms, o setor de petréleo seria um
dos pilares sobre o qual se daria a ac&o do Estado, em dreas nucleares da
economia. Foi como ator principal na institucionalizag&o e regulacao dos setores-
chave, que o "Estado planejador” entrou na drea econdmica como participante de
articulagao e reorientagdo do processo econdmico global.

E € neste sentido, que a Petrobras vai exercer sua futura atuacéo. Note-se,
gue ao contrario do setor energético, ndo havia a existéncia interna de nenhuma
estrutura empresarial de certa relevancia, publica ou privada, nacional ou
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estrangeira, implantada nas atividades gue se constituiram em fun¢des do
monopdlio da empresa.

Assim, desde sua criacdo em 1953, a Petrobras, apoiada na forte
legitimidade politica nacional e popular, vai se constituir no lastro sobre o qual o
setor vai se desenvolver nacionalments. Atuando simultaneamente como
regulador e como produtor, principaimente na fase aurea do regime militar, a
empresa vai ser favorecida por um ambiente politico estimulante, néo apenas em
relagéo a expansdo de suas atividades industriais e comerciais, mas também pela
criagio de condigbes propicias ao exercicio de suas capacidades politicas como
centro processador de decisbes relativas aos interesses cooperativos da “triplice
alianga™ Estado, capital privado nacional e empresa estatal. O desempenho da
funcdo intermediadora e acomodadora dos interesses e investimentos mistos de
capitais estrangeiros e nacionais, v@o colocar a cadeia produtiva setorial nas maos
Unicas da Petrobras.

O padrdao de conduta relativamente autébnomo que a Petrobras exibiu na
sua trajetoria deveu-se, em grande parte, a capacidade de seus administradores
de gerar recursos internos, independentes do orgcamento pdblico, atributo cuja
I6gica de reproducéo tendeu a se ampliar & medida que a empresa foi expandindo
suas atividades econbmicas.

QO ingresso da Petrobras no desenvolvimento petroguimico foi definitivo

Y

para dar solidez a estruturacdo desse ramo e para a ampliagdo da estrutura
industrial brasileira. Coube a estatal a ocupagdo desse espago estratégico. A
dupla funcé@o estatal de suprimento da (in)capacidade empresarial privada
nacional e de contrapeso do capital internacional tornara-se dréstica para o
processamento da industrializagao do pais.

Durante os anos 90, quando o processo de abertura do setor ganha maior
amplitude e as mudangas ocorridas, em primeiro lugar, no plano macro-
econdmico, como a abertura externa da economia brasileira, e no plano
institucional, comc a quebra de monopdlios (vide item 4.3, do Capitulo 4),
interromperam os antigos elos que existiam entre as empresas estatais

prestadoras de servigos publicos e os fornecedores nacionais de equipamentos e
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servigos, atores-chaves, como a Petrobras, conseguiram maior margem de
manobra no novo cenario.

Como visto anteriormente, o processo de abertura e desregulamentagéo da
indUstria do petrdleoc no Brasil foi articulado dentro de duas frentes
interdependentes. A primeira envolveu segmentos que ndo faziam parte do
monopdlio da Unigo: eliminagdo gradual do tabelamento, “desequalizacéo”
regional dos pregos, eliminag&o dos subsidios e a flexibilizac@o dos requisitos de
entrada na distribui¢ao e revenda. A segunda frente compreendeu um conjunto de
mudangas legais que permitiram a atuacdo de empresas privadas em atividades
até entdo restritas a Petrobras.

A desregulamentagéo teve inicio no comego do governo Collor, em 1990,
quando o Conselho Nacional de Petréleo foi extinto e no seu lugar criou-se o
Departamento Nacional dos Combustiveis, subordinado a Secretaria de Energia
do Ministério de Minas e Energia.

Por seu turno, o DNC deu infcio ao processo de reduc@o dos controles
sobre a atuagéo dos postos revendedores de combustiveis e ao abrandamento do
escopo do controle de pregos ao consumidor, de modo que, a partir de meados da
década de 90, os pregos da gasolina e do &lcool hidratado deixam de ser
tabelados pelo governo tanto na revenda como no segmento de distribuicdo. Os
requisitos de entrada na distribuicdo de combustiveis foram reduzidos, o que
permitiu o aparecimento de inimeras distribuidoras.

Durante a “Era FCH” que se inicia em 1994, o processo de abertura do
setor ganha maior amplitude com a Lei das Concessées (Lei n° 8.987), que
regulamentou o Artigo 175 da Constituicdo e estipulou as diretrizes gerais para
concessao dos servicos publicos; com a Emenda Constitucional n° 5 que deu nova
redacao ao Artigo 25 da Constituigao Federal de 1988, permitindo que os servicos
locais de gés canalizado fossem explorados por empresas privadas; e com a
Emenda Constitucional n® 9, que por sua vez, flexibilizou o monopdlic da
Petrobras e permitiu a atuag@o de empresas privadas em todos os elos da cadeia
do petrdleo e do gas natural. A Lei do Petréleo (Lei n° 9.478) estabeleceu o novo
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marco regulatério do setor e criou a Agéncia Nacional do Petrdlec (ANP) e ©
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE).

Este novo marco regulatério foi, fundamentalments, concebido com a
finalidade de criar as regras necessarias a participacdo dos agentes privados nas
atividades antes exclusivamente desempenhadas pela Petrobras. Nesse sentido,
0 objetivo foi promover a entrada de novas empresas, fomentar a competicéo e
atrair novos investimentos isolados ou em parceria com a propria Petrobras. Dois
compromissos politicos nortearam a construgédo desse novo ambiente regulatério.
O primeiro consistiu - numa tentativa de ruptura com o© passado - na
reestruturacdo da intervencdo do Estado no setor, apontando para o
estabelecimento da ANP, dentro de parametros de relativa autonomia
administrativa e financeira. O segundo compromisso foi a manutencdo da
Petrobras como empresa estatal, presente em todos os segmentos da industria.

Este processo de abertura trouxe mudancas importantes a estrutura
corporativa da Petrobras: a empresa foi transformada em uma corporagao
internacional, com o foco na rentabilidade e uma ampla base de investidores
nacionais e estrangeiros. Estas novas diretrizes se fazem necessérias na medida
em que a empresa tem gue competir em segmentos até entdo protegidos pelo
monopdlio legal. Isso tudo porque a estatal nunca teve uma concorrente & altura
no cenario nacional. Por outro lado, o Estado passou também a utilizar menos a
empresa como instrumento de politica de governo e procurou beneficiar-se mais
dos fluxos de lucros, dividendos, impostos e participacdes governamentais pagos
pela companhia.

Embora o setor tenha visto a entrada de novos agentes, a maioria deles
grandes empresas privadas estrangeiras, em seus mais variados segmentos, 0
forte aumento dos investimentos, a elevacéo da competitividade e o crescente
processo de internacionalizag&o da Petrobras consistem em uma das principais

marcas do processo de abertura iniciado na década de 90.

Através da comparagéo da dindmica das mudancas que ocorreram nos trés
setores e da andlise da influéncia de variaveis estruturais, histérico-institucionais e
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politicas sobre os resultados das reformas setoriais, procuramos entender como
esses setores efou empresas conseguiram, ao longo do tempo, deter mais
autonomia e poder decisorio que outros, e porque certas entidades setoriais (e
outras ndo) que alcangaram niveis elevados de autonomia e poder decisdrio
conseguiram aumenta-los ou, no minimo, preserva-los, mesmo em evolucoes
contextuais adversas.

A especificidade desses atores, que nasceram com dupla face (a estatal e a
empresarial) se originou da dimens&o constitutiva singular do “Estado empresario”.
Essa origem possibilitou que, em suas trajetdrias de crescimento, eles se
transformassem em centros processadores de decisées, articulando, agregando e
intermediando - num complexo processo de negociacéo - interesses advindos de
outros atores da esfera estatal, do governo, do setor privado nacional e
multinacional.

A realizagd@o desse potencial de ativismo politico, entretanto, requereu por
parte desses atores a construcéo de uma identidade politica, nucleada por um
projeto estratégico proprio que se foi fazendo ao longo de uma trajetdria. Essas
identidades politicas se expressaram na capacidade de adquirir, acumular, reciclar
e, sobretudo, mobilizar recursos de poder para implementar, a longo prazo, uma
politica, por vezes, conscientemente direcionada.

Alem da autonomia e dos dmbitos de competéncia legalmente definidos no
ato de suas criagbes, & notavel a capacidade politica de alguns atores (a
Petrobras talvez seja o maior exemplo disso) que puderam aumentar seu poder
em fung@o dos vinculos privilegiados que estabeleceram com atores estratégicos
da maquina estatal, dos governos e dos meios privados especificos de
intervencao.

Contudo, a relagdo decisiva para fortalecer ou fragilizar a face politica dos
atores foi a do acordo bdsico com os atores politicos dominantes do sistema. Esse
acordo definiu as regras basicas da agéo coletiva, visando a implementagéo de
um projeto sdcio-produtivo. A estratégia de desenvolvimento, pactuada e
repactuada, pelo acordo entre os interesses dos atores principais do projeto foi
crucial para definir e balizar o papel politico & econdmico dos setores.
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O trago marcante na evolucéo dos setores de infra-estrutura estudados foi a
diversidade de suas trajetdrias. Trajetérias permeadas por conflitos, mais ou
menos agudos, onde os respectivos processos de institucionalizagdo evoluiram
por l6gicas particulares a cada um deles. Vale lembrar a primeira hipétese adotada
neste trabalho: a dindmica politica da reforma do Estado no Brasil é diferente
segundo a forma de insercédo de cada um dos setores na estrutura estatal,
assim como sua articulacdo com o mercado e a sociedade civil.

As diferentes trajetdrias institucionais ao longo do periodo de construcéo
das empresas, autarquias, orgiéos reguladores, em cada setor, mostram gue néo
se pode entender o processo de reforma do Estado como um processo Unico. A
forga institucional, o enraizamento social, as coalizbes politicas & econdmicas de
cada setor - que inclui as empresas, autarquias, ministérios e mesmo associacoes
empresariais, sindicais e politicas que dependem deles ou competem com eles -
sao diferentes. O resultado final € que um mesmo processo geral de mudanca
estrutural nas relagbes entre Estado e sociedade mostra diferentes trajetérias de
mudangas institucionais (privatizagéo, parcerias, fortalecimento/fragilizacao
econdmica etc).

Se por um lado, ndo pudemos minimizar ou ignorar as relacbes de poder
que os setores de infra-estrutura estabeleceram com o aparelho de Estado e com
a sociedade, por outro, levamos a cabo uma anélise do desenvolvimento histdrico
e institucional desses setores que considerou as diferencas e peculiaridades que
existem tanto entre eles quanto as que existem dentro de um determinado setor.

Assim, o debate principal se deu sobre como Estado em relacdo aos
interesses sociais e econdmicos; sua capacidade de promover o desenvolvimento
(modernizagdo) das sociedades e como ele se articulou com as forgas sociais e
econdmicas sem se tornar nem um predador nem um refém dessas forgcas. O
objetivoe de fundo foi indicar os fatores que explicam as mudangas na forma de
organizagdo do Estado brasileiro, isto &, a reforma do Estado, a privatizacéo,
regulamentacao/desregulamentacéo a luz das teorias neo-institucionais recentes e

em contraposigdo com as teorias ou enfoques supracitados.
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Como visto nas discussdes travadas no Capitulo 1, as fronteiras entre
Estados e sociedades, em muitas situagbes e periodos histéricos, ndo seriam
muito claras ou sdlidas. A prépria efetividade das ages do Estado dependeria de
seus lagos com a sociedade. As relagbes entre Estado e sociedade seriam
diferenciadas dependendo de agéncia, nivel hierdrquico e periodo histérico. Para
compreender detalhadamente o insulamento, a autonomia e a permeabilidade,
seria necessario desagregar o Estado e analisar os inlimeros atores nas multiplas
arenas da sociedade, deixando como contingentes os resultados da politica.

Neste sentido, em nossa andlise, ndo atribuimos ao Estado brasileiro um
grau permanente, a-histérico de autonomia, como se esta se tratasse de um
atributo fixo, passivel de ser assegurado mediante de algum tipo de mecanismo
institucional, como se possivel a independéncia ou mesmo a isencdo de um
Estado supostamente equidistante do jogo politico e dos conflitos de interesse.
Tentamos rejeitar as antiteses simples entre Estado e sociedade civil, pois
acreditamos que tais entes estdo temporalmente articulados, variando seus
respectivos graus de autonomia a outro.

Sob tal perspectiva, pudemos explorar as capacidades do Estado brasileiro
em implementar sua propria ‘reforma”, vis-a-vis a existéncia de uma oposicéo de
poderosos grupos sociais e circunstancias sécio-econdmicas limitadoras. E
mesmo gue as ‘reformas orientadas para o mercado” possam indicar algumas
diretivas gerais de mudanga, elas pouco esclarecem sobre o enquadramento
institucional e o conteltdo das politicas que prevalecem nos casos onde tais
reformas foram introduzidas.

Tambeém como analisado no Capitulo 1, a tradicdo marxista e a pluralista-
liberal reduzem o Estado as estruturas preexistentes da sociedade civil, pois cada
uma delas vé o Estado predominantemente como um lugar, uma arena, onde a
luta de classes, os grupos de interesse e os individuos se exprimem e se
institucionalizam e - nas versdes funcionalistas - onde um consense normativo é
expresso e implementado. Embora tais teorias discordem em muitos outros
aspectos, elas estdo unidas na recusa de um poder autdnomo significativo para o
Estado. E, apesar da existéncia de uma critica de tal reducionismo e da autocritica
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implicada na presenca constante do termo “autonomia relativa” por alguns
marxistas, ainda existe uma relutdncia em analisar esta autonomia. ‘

Estes dois enfogues ndo sao suficientes para dar conta de nosso problema,
pois suas generalizacbes “universalistas” (mesmo as que apontam para autonomia
e a inser¢ao do Estado em relagdes sociais conflitivas) ndo podem captar toda a
complexidade das relacdes entre o aparelho de Estado e a sociedade, uma vez,
gue a dindmica setorial da reforma do Estado mostra que nem o paradigma
marxista que subordina o Estado a configuracéo dos interesses econdomicos
capitalistas, nem as abordagens institucionalistas, que focam apenas as
condicbes institucionais e organizacionais que garantem a autonomia
politica do Estado, permitem compreender o processo de transformacéao do
Estado brasileiro.

Desse modo, a perspectiva histdrica e institucional adotada nesta pesquisa
argumenta que a trajetdria de construc@o politico-institucional dos setores
estudados, ndo foi um processo linear e dependeu de uma série de articulacdes
entre atores sociais, politicos, econdmicos e estatais. Cada setor, por exemplo,
pdde ou ndo se tornar estatal em funcdo da interac&o entre esses agentes e o
contexto nacional e internacional;, pdde ser mais ou menos forte
institucionalmente, politicamente e ou economicamente, também em fun¢do das
diferentes configuragbes sociais, politicas, econdmicas e estatais, dentro das
guais se estruturam.

Vale notar que a énfase unilateral nos aspectos econdmicos conduz a um
segundo equivoco. Trata-se do pressuposto de um automatismo cego do mercado
globalizado. O processo de globalizacéo estaria submetido a uma légica férrea, a
qual todos os paises deveriam ajustar-se, de modo inescapavel e segundo um
receituario Unico. Isto teor implica, pois, uma visdo determinista, ja que a ordem
mundial é percebida como submetida a uma dindmica incontrolavel, de efeitos
inexoraveis, o que, no limite, descartaria a existéncia de alternativas viaveis.
Efetivamente, se a globalizagdo € apresentada como um processo inevitavel,
independente da intervengdc humana, adaptar-se de forma imperativa torna-se a
Unica saida possivel.
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A vis@o economicista leva ainda ao teor minimalista da agenda publica, pois
a énfase unilateral nos problemas econdmicos situaria estas questdes no centro
da agenda governamental, eliminando qualquer meta concorrente, deslocando
gualquer outro objetivo como fator supérfluo, causador de distirbios e fonte de
distorgbes. Assim, até mesmo a discussdo em torno de uma escala alternativa de
prioridades tende a ser apresentada como inoportuna, sendo mesmo
deslegitimada e estigmatizada, como expressdo de uma visdo populista e
contraria a modernidade. Alcangada a estabilizac@o e realizadas as reformas, a
via da modernizacéo estaria assegurada com a retomada do desenvolvimento.

A ruptura com a nog&o fatalista da globalizagdo, movida pelo automatismo
do mercado, se fez acompanhar da descoberta da falacia do enfoque estritamente
liberal da reforma do Estado, implicando fundamentalimente corte de gastos,
redug@o do tamanho e das fungBes do Estado. Em conseqiiéncia, observou-se a
revalorizag@o da capacidade de agéo estatal como um pré-requisito do &xito dos
governos na administragio de situagdes de crise e transicdo. A centralidade da
reforma do Estado significaria, portanto, a afirmagdo de um novo enfoque de maior
alcance e abrangéncia. A &nfase desloca-se para a busca de alternativas e o
reconhecimento de que o crescimento e a conquista de um novo patamar
econdmico n@o se produzem espontaneamente, senfio que sdo o resultado de
politicas deliberadas, de escolhas feitas por elites dirigentes determinadas a
reverter situacdes adversas e elevar o nivel de bem-estar da sociedade.

E preciso levar em conta a dimenséo politica da reforma do Estado e néo
apenas seus aspectos técnicos, administrativos, fiscais e financeiros. A énfase na
politica, por sua vez, implica obter aquiescéncia as diretrizes estatais, produzir o
acatamento aos ordenamentos e prescricdes tanto administrativas como iegais.
Requer, enfim, o fortalecimento das conexdes do Estado com a sociedade e com
as instituicbes representativas, expandindo também os mecanismos de
accountability, vale dizer, os procedimentos de cobranca e de prestagéo de
contas, os meios de controie externo, a transparéncia e a publicizagdo dos atos do

governo.
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A reforma do Estado néo poder ser vista entdo, como mera alteracdo de um
organograma do governo, n&do se tratando apenas de uma modernizacao
administrativa, mas sim, de mudancas nas relagbes entre diversos atores e
agentes econdmicos, politicos e administrativos.

O processo de reforma do Estado, com a redefinicao de suas relagbes com
a sociedade € um processo eminentemente politico, através do qual estdo se
reconfigurando as relagdes de poder na sociedade.

Diferentemente das proposi¢cdes anteriores de modernizacdo administrativa,
que na lograram a alcancar uma mudanca nas relagdes de poder e, portanto,
tiveram vida efémera, a reforma atual do aparato estatal se inscreve em uma
transformac&o mais ampla, incluindo as relagdes internas de poder, o modslo de
desenvolvimento e a insercdo na economia internacional. Assim como na
substituicdo do modelo agrério exportador pelo modelo importacdes substitutiva foi
necessario modificar as relagdes de poder e transformar o aparato administrativo,
o momentc atual pode também estar indicando um redesenho das relagbes entre
Estado e sociedade, como também de mudancas na institucionalidade do setor
pUblico, alterando as praticas gerenciais e administrativas.

Os determinantes multiplos da reforma do Estado se dao na confluéncia de
interesses diferentes e, muitas vezes, contraditorios. A reforma de aparato estatal
para torna-lo mais democratico, eficaz, eficiente € uma demanda universal. No
entanto, a resposta & esta demanda estd condicionada tanto pelos enfoques
tedricos que guiaram a reforma do Estado no Brasil, como pelas opgdes politicas
adotadas e pela capacidade técnica e politico dos governos para implementar as
medidas propostas.

A experiéncia brasileira (e internacional) permite identificar diferentes
enfoques tedricos, estrategias, instrumentos e medidas reformadoras,
demonstrando que na ha uma reforma gue sirva como modelo, senéo principios e
orientagdes que se adequam a capacidade politica e institucional existente em
casa realidade nacional. As medidas reformadoras geram novos riscos e desafios
a capacidade de gestdo da provisdo dos bens publicos.
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Por outro lado, podemos afirmar que o processo de reforma do Estado no
Brasil, n&o indica una transformacgdo substancial nas relagbes entre os diferentes
agentes e niveis de poder, na medida que o alcance das reformas foi bastante
reduzido, limitando-se & diminuigdo do aparato administrativo, & descentralizagéo
e ao estabelecimento de novas modalidades de relagéo publico/privada. De um
modo geral, no balanco da iniciativa de reforma do Estado brasileiro fica evidente
que tais medidas n&o foram capazes de aumentar as capacidades do Estado para
cumprir as fungbes essenciais de insergdo vantajosa na nova organizacio
internacional, na redugcdo das diferencas e desigualdades sociais e no
estabelecimento de um modelo de desenvolvimento sustentavel. Ao contrdrio,
muitas das medidas reformadoras acentuaram os problemas sécio-econdmicos

preexistentes.
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