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| -INTRODUCAO

O presente trabalho constitui o resultado de uma
pesquisa que se propés a tentar mapear, compreender e
avancar na discusséo sobre a desregulamentacdo de
monopoélios estatais brasileiros.

A analise é estruturada em duas partes: uma que trata
sinteticamente do processo de privatizagdes no Brasil até a
atualidade, e outra que aborda o debate em torno de futuras
modificacdes institucionais nos setores de telecomunicagoes,
petréleo e elétrico.

Como introdugdo, tem-se uma descrigdo geral do
processo de desestatizacdo que ocorreu a partir da década
de oitenta no Brasil e que se encontra atualmente restringido
e estagnado.

Do atual momento estacionario do PND (Programa
Nacional de Desestatiza¢do), em que privatizagdes nao estao
ocorrendo, agentes vao surgindo e compondo o debate sobre
a extensdao do programa, e suas diferentes argumentacdes
embasam, de forma mais ou menos consistente, alternativas
distintas para a continuidade do processo € sua maior
abrangéncia.



A interseccido destes temas & o ponto relevante que o
trabalho pretende analisar: a partir de uma dada situacéo do
setor produtivo estatal brasileiro debate-se sobre seus
caminhos futuros em relacéo a alteracdes das fronteiras entre
publico e privado, apontando-se as mudancas _institucionais
que sdo defendidas ou ndo sequndo interesses divergentes
expostos em proposicdes variadas.

Para a analise do debate optou-se pela construgdo de
uma metodologia especifica: um esquema de classificacao
dos argumentos a ser utilizado no entendimento das
propostas dos agentes em atua¢do nas discussdes dentro
dos distintos setores em questdo. Tomando como base essa
estrutura analitica, apresenta-se, através de um esforgo de
compreensdo e depuracdoc das proposicdes, um
mapeamento da situacao.

Salientando as particularidades setoriais, busca-se
entender tais especificidades dentro de um contexto amplo de
reestruturacdo do setor produtivo estatal brasileiro, o qual
esta passando por questionamentos - tratando dos setores de
telecomunicactes, peftréleo e elétrico - de seu modo
monopolista de produgédo e da eficiéncia de cada empresa
prestadora de servigos ou fornecedora de bens.

Reconhece-se tal polémica dentro do processo de
Revisdo Constitucional gue ocorreu entre fins de 1993 e



meados de 1994. Nela foram questionados os monopdlios
estatais, os meios de suprimi-los e um conseqtiente avango
das privatizagdes, sem, contudo, ter havido resultados
efetivos neste sentido.

Apresenta-se, também, o recente processo eleitoral
(segunda metade de 1994) e as propostas apresentadas
pelos entdo candidatos a Presidéncia da Republica no que
diz respeito as questdes dos monopdlios estatais. Aponta-se
o resultado das eleicdes como fator condicionante da
continuidade e do direcionamento de debate.

Finaliza-se o trabalho com algumas conclusdes acerca
dos caminhos atualmente ftrilhados no que diz respeito a
institucionalidade dos setores de telecomunicactes, petréleo
e elétrico; sem incorrer em um exercicio de futurologia,
pretende-se apresentar tendéncias e os pontos que as
sustentariam num futuro préximo.

Ressalta-se, com o texto conclusivo, o carater
conjuntural da monografia aliado a sua proposicdo enquanto
um trabalho analitico de um problema atemporal que € a
definicdo das areas de atuacdo do Estado e a relagdo deste
com o setor privado. Trabalha-se na busca do entendimento
de como os agentes, confrontando-se nesta argumentacéo,
acabam por direcionar a nova estrutura¢do do setor produtivo
estatal brasileiro.



il - O PROCESSO DE PRIVATIZACOES NO BRASIL

Em meados dos anos setenta, emergia a idéia de um
universo "exagerado” de empresas estatais, que exigiam
controle quanto aos seus dispéndios ou privatizacdo. Com a
quebra do consenso em torno da estatizacdo abria-se espaco
para que se iniciasse o processo de privatizagoes.

De 1981 a 1990 foram privatizadas empresas estatais
de pequeno porte, ndo pertencentes a setores estratégicos
de servicos ptblicos, insumos basicos e infra-estrutura; além
da venda de algumas pequenas empresas controladas por
diversos 6rgéos e ministérios, a parte substantiva das vendas
representou o descarregamento da carteira do BNDES, que
herdou um diversificado plantel de empresas antes privadas,
apoiadas por politicas de fomento nos anos setenta. Foram
transagdes que buscavam resultados rapidos, sem se
atrelarem a um programa de desenvolvimento e
reestruturacdo industrial. Os recursos advindos da alienac&o
do patriménio publico procuravam aiiviar problemas do nivel
de fluxos de gastos publicos, sem maiores pretensdes de

! conforme (FUNDAP-IESP, 1993) a tentativa de
egtabelecer um controle efetivo sobre o setor puiblico
descentralizado iniciou-se com a criagdco da Secretaria de
Controle da Empresas Estatais (SEST) no final de 1979,
revertendo uma tendéncia de avtonomia e descentralizagdo gue
havia atingido seu Apice no periodc 1968/73.



resolver questées estruturais do ambito fiscal, dado o baixo
volume de recursos obtidos. O total arrecadado com as
privatizacoes foi de cerca de US$ 600 milhdes. Foi a etapa
inicial e de alcance limitado.

Resumindo, os elementos basicos do movimento de
privatizacio na década de oitenta séo:2

a) na maioria dos casos, verificaram-se reprivatizacdes
de empresas de pequeno e médio portes, caracteristica que
contribuiu para inibir qualquer tipo de resisténcia por parte dos
agentes envolvidos;

b) heterogencidade das empresas, destacando a
transferéncia do controle acionario de empresas controladas
principalmente pelo BNDES ao setor privado nacional
Participaram, também, Unido ou empresas pertencentes a
grupos estatais (Petroquisa, Siderbrés, CVRD, Embraer,
dentre outros);

¢) auséncia de uma articulagdo dos programas de
privatizagdo com a politica macroecondmica,

d) BNDES engaja-se no programa de privatizacéo
conduzido pelo governo federal e consegue sanar parte de
sua carteira;

€) burocracia estatal esteve presente nao apenas
através da participacdo do BNDES como agente operacional,

2 ver (FUNDAP-IESP, 1993).



mas também pela atuacdo dos representantes dos
ministérios vinculados aos diferentes conseihos criados;

f) auséncia dos sindicatos, sociedade civil e legislativo na
conducgao do programa;

g) modelo institucional montado acabou sendo a
referéncia para o atual processo de privatizag¢ao.

O Programa Nacional de Desestatizacdao (PND),
implementado no governo Collor, por sua vez, apontava para
a privatizacao de setores que apresentavam baixos niveis de
investimento e/ou grande interesse por parte da iniciativa
privada em adquiri-los, desde que fossem dareas sem
impedimentos legais a alienagdo dos ativos, tais como
siderurgia, petroquimica e de fertilizantes. Estava assim se
consolidando politica e institucionalmente o modelo de
privatizacdes, menos atrelado a burocracia estatal3, mas
ainda marcado pela forte restricio ao capital estrangeiro e
sem tocar em areas de monopdlio e concessao estatal, o que
ndo desmerece o carater de ampliacdo das pfivatizagées

desta fase transcoirida.

O programa moldava-se ao cenario economico
internacional de "boom" privatizante e as exigéncias do

3 0 modelo adotado no PND, centrade no trindmic
Comisgdo-BNDES~consultores privados, envolvs um grau de
autonomia e distanciamentc da burocracia estatal gue naoc era
presente no governo Sarney, guando o processc era conduzido
pala burocracia do governo,



modelo neo-liberal do Banco Mundial com seus conceitos de
Estado minimo e valorizacdo da concorréncia em detrimento
do monopdélio nos diversos setores da economia. Embora o
PND n@o se estendesse a alguns setores, como os
especificamente tratados neste trabalho, ja& recebia a
simpatia da comunidade internacional por propor a
privatizacéo de alguns grandes setores

A esséncia do programa era: "O primeiro objetivo é
transformar companhias estatais em privadas. Estas, regidas
pelas leis de mercado, com a conseqiente énfase nos
resultados, crescerdo em termos de competitividade e
eliminardo a tradicional ajuda financeira do governo ao setor
produtivo estatal. Como resultado, o setor publico adotara um
modelo diferente: ao cessar suas atividades no setor
produtivo (sobre todo o acgo, produtos petroguimicos e
fertilizantes), podera dirigir seus esforgos e seus recursos em
direcdo as prioridades sociais."4

O PND foi de facil aprovacao no Congresso dado o
favoravel contexto politico e a compatibilidade com a
divulgacdo do Plano "Brasil Novo” do governo Collor no inicio
de seu mandato.

4 ver (BNDES, junhos1993) .,



O ambito em que o PND se propunha a atuar, em
primeira insténcia, era a é&rea que n3Ao apresentava
impedimentos legais a privatizacdo, como constata-se na lei
no 8.031, de 12 de abril de 1990:5

Art. 20 - Poderéao ser privatizadas, nos termos desta Lei,
as empresas:

I-controladas, direta ou indiretamente, pela Unido e
instituidas por lei ou ato do Poder Executivo; ou

ll-criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo,
passaram ao controle, direto ou indireto, da Unido.

(...) 30 - Nao se aplicam os dispositivos desta Lei as
empresas publicas ou sociedades de economia mista que
exercam atividades de competéncia exclusiva da Unido, de
acordo com os arts. 21, 159, inciso I. alinea "¢" e 177 da
Constituicdo Federal, ao Banco do Brasil, e ainda, ao 6rgao
oficial ressegurador referido no inciso Il do art. 192 da
Constituicao Federal.

O que foi reforgado no decreto n® 724 de 19 de janeiro
de 1993 ja no governo ltamar:

Art. 30 - Ficam excluidas do Programa Nacional de
Desestatizagao:

S ver Legislag@o do Programa MNacional de
Desestatizaciao.



| - as empresas ptiblicas e de sociedade mista que
exercam atividades de competéncia exclusiva da Unido, de
acordo com os artigos 21, 159, inciso |, alinea "¢", e 177, da
Constituigio.6

O éxito da privatizagao da Usiminas foi o grande impulso
a consolidagdo politica e institucional do modelo de
privatizagdes.” O setor sidertrgico ja se encontra privatizado.
O setor de fertilizantes também se encontra nas méos da
iniciativa privada. No setor petroquimico esta em fase final a
privatizacdo da Petroquimica Unido (PQU), dltima empresa
ainda de controle estatal, resta ao Estado apenas
participagdes minoritarias nas demais empresas do setor. O
saldo desta primeira fase do PND foi de cerca de US$ 10,5
bilhdes.8

6 ver Constituigdo brasileira de 198B.

7 Uma das mais importantes operagdes foi a da
Usiminas, empresa siderirgica com vendas ao redor de US% 1,0
bilh3o em 1991. 0 é&xito de sua privatizagfo, terminada em
outubro de 1991, se revelou como uma virada no programa. Nio
so a resisténcia politica diminuniu, mas tambeém s& consolidon
8 opinido pidbklica favordvel & privatizagdo.{...) a
privatizag8o da CSN, levada a cabo em abril de 1993,
representa tambem uma vitdria significative do programa.
Como a primeira sidemirgica, criada pelo governo nos ancs
40, a €8N se transformou no simbolo da aspiragdo do Brasil
de independéncia industrial.

8 Durante o governo Collor foram privatizadas 15
empresas por um valor total de USS 4.7 bilhSes. Ja no
periodo Itamar foram privatizadas 18 empresas por um total
de USS 5.8 bilhbes.
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Analisando o universo das Empresas Estatais (EE)
pode-se dividi-lo em quatre grupos essenciais:

1) areas de monopdlio Prospecgio, refino e transporte de petrdleo © gas natural:
Petrobras.

2) éreas de concessio Servigos publicos que podem ser realizados por concessdo

estatal exclusiva a empresa de capital estatal, Servigos telefonicos,

telegraficos e de transmissdo de dados: Telebras.

3) areas de concessio Servigos pablicos que podem ser realizados sob concessio
livre a agentes privados:

energia elétrica: Eletrobras;

portos: Portobras;

ferrovias: RFFSA,

agua e esgotos;

nfra-cstrutura acro-portudria;

rodovias interestaduais.

4) area livre Demais empresas industriais e de servigos em geral.

Fonte: IESP/FUNDAP (1993)

Apos identificar o processo de privatiza¢gdes no Brasil,
anteriormente descrito, iniciado em 1981 e intensificado a
partr de 1990 durante o governo Collor com a
implementacdo do Programa Nacional de Desestatiza¢ao
(PND), fem-se que a maioria das empresas estatais da area
livre j& foi privatizada, encerrando assim uma etapa do
processo.

Para maiores progressos na passagem do setor
produtivo estatal brasileiro para as maos do setor privado,
exige-se um processo de revisdo constitucional e legal que

it



regulamente as éareas de monopdlio estatal (setores
fechados) e as areas de servigos plblicos (setores restritos).
Estes constituem os objetos preferenciais para a extensdo do
processo de privatizacoes.

A necessidade anterior a extensédo do PND é a
constituicdo de um  aparato juridico-constitucional que
permita medidas efetivas para a desestatizacdo de setores
oy que permita a modernizagdo do aparato de regulacéo e
controle das concessdes, da administracédo de precos e da
fiscalizagdo das operagdes dos monopélios estatais.

Destacam-se nessa problematica o setor petrolifero, o
de telecomunicagdes e o de energia elétrica.9

Paralelamente a discussdo da continuidade do processo
de privatizagées colocou-se em pauta um debate sobre a
reforma da Constituicho. "A nova Constituicdo brasileira,
aprovada em 1988, representa um primeiro passo,
consagrando um novo regime politico e profundas
transformacdes nas relagbes internas enitre as varias
instancias e dimensées do Estado, o que ja significa uma
proposta de ampla reforma do setor pablico que, entretanto,
esta incompleta, uma vez que depende de legislacao

9 Fors estes setores, o dnico grande sefor ainda
estatal & o ferrovidrio, privatizaclo do gual ndo ss
encaontra em discussio.
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complementar. Nossa nova Constituicdo nao resolveu -
nem poderia - os problemas centrais de uma nova estratégia
de desenvolvimento. (...) E claro que estas novas regras nao
podem ser estabelecidas a priori, dado que ndo s6 ndo ha
poder central capaz de impd-las como n#do ha, neste
momento, consenso entre os principais atores e agentes com
poder de representacéo sobre o que fazer. Este é o impasse
que se prolonga através da década."10

Nos meados de 1993 forcas politicas apareciam
explicitamente no sentido de efetivar reformas na
Constituicdo. Dois dos grandes pontos debatidos e em torno
do qual foram apresentadas mais de 500 emendas foi a
desregulamentacdo dos monopodlios da Petrobras e da
Telebras.

Tem-se, entdo, a interseccdo dos dois temas até o
momento apresentados: ¢ estancamento do processo de
privatizacdes e a necessidade de mudancas constitucionais e
legais. A possibilidade de ampliacdo do escopo da
privatizacdo para as areas fechadas (setores petrolifero e de
telecomunicagdes) e restrita (servicos publicos) depende da
resoluci@o das restricdes juridico-institucionais existentes que
exigem, no primeiro caso, revisdo constitucional e, no

10 ver (FIORI, 19913).
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segundo caso, revisdo legal regulamentadora da concesséao
para os servigos publicos.11

Seguido de um frustrado processo de Revisdo
Constitucional (onde alteracbes passiveis de serem feitas
através de emendas constitucionais, apesar de terem sido
apresentadas e discutidas, ndo foram votadas), tem-se um
momento de transicdo da economia brasileira de governos
federal e estaduais e retomada das discussdes sobre estes
setores chaves da economia.

O ambito em gque o debate continuou foi o da acirrada
disputa presidencial. Durante a campanha eleitoral propostas
divergentes foram apresentadas pelos dois grandes partidos
relevantes no processo eleitoral (PSDB e PT) para os setores
de telecomunicacdes, petréleo e elétrico e as alternativas
apontadas pelo presidente eleito para tomar posse em 1995
passam a predominar e ser o alvo das discussdes.

Num momento de credibilidade do novo governo tanto
internamente como externamente ao pais, a situagao parece
propicia a intensificagdo do debate em guestdo e sao
provaveis medidas efetivas no sentido de uma nova
configuracdo do SPE brasileiro e da sua relacdo com o setor
privado nacional e estrangeiro.

11 conforme (FUNDAP/IESP, 1893).
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Para entender o debate que a pesquisa se propde a
analisar é importante conhecer as especificidades de cada
setor que sera estudado. O interesse do setor privado coloca-
se com intensidade diferenciada em relagdo ao fim dos
monopdlios, a nova lei de concessodes dos servigos piiblicos e
a privatizacdo. A formacgédo de lobbies com a divulgacdo de
propostas e criticas ao sistema vigente é fenOmeno mais
marcante no setor de telecomunicagbes, seguido pelo
petrolifero e, por uitimo, pelo de energia elétrica. Configura-
se assim o que se pode chamar uma hierarquia do interesse
privado para com a desregulamentacdo dos monopdlios
estatais em questio.

Apresenta-se, entdo, um mapeamento das discussdes
como suporte para que se levantem algumas hipoteses sobre
a possivel nova configuragdo e mecanismos de atuagédo do
SPE brasileiro.

15



Il - METODOLOGIA PARA UMA ANALISE DO DEBATE
EM PAUTA

O processo de privatizagdes no Brasil cumpriu até agora
sua primeira fase; a venda de empresas estatais iniciada em
1981 e intensificada a partir de 1990 atingiu um ponto de
reduzido potencial de avango, pois as empresas que néo
encontravam impedimentos legais a sua transferéncia para a
iniciativa privada em sua maioria ja foram privatizadas.

Algumas empresas, contudo, atualmente né&o séo
passiveis de serem vendidas ao setor privado. A Petrobras e
a Telebras constituem monopdélios estatais "de jure” (estdo
constitucionalmente restritas @ Unido as atividades que dizem
respeito ao petroleo e aos servigos publicos de telefonia).
Sob essa perspectiva agrupam-se as areas de monopdlio
com as areas de concesséo estatal (segundo tabela anterior)
para a analise dos entraves a privatizacédo. Ja a Eletrobras
corresponde ao que se pode denominar monopdlio estatal
"de fato™: cumpre servicos que podem ser delegados a
terceiros mediante autorizacdo, concessédo ou permissio, no
entanto somente 5% da energia elétrica € de geracéo
privada.

16



Para um avan¢go do Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) s@o necessarias reformas
constitucionais e altera¢cbes na lei de concessdes que venham
a permitir a ampliacdo do escopo da privatizacdo para os
setores de telecomunicagdes, petrolifero e de energia elétrica
e que os tornem atrativos a inverséo privada.

Estd em pauta um debate sobre os caminhos futuros
que trilharao os trés setores citados. Em um levantamento
desta questdo depara-se com diferentes agentes expondo
seus argumentos . Estas diferencia¢cdes abrem espaco para
uma classificacdo que deve viabilizar um melhor
entendimento do problema.

O esquema analitico proposto divide-se em: uma
tipologia dos argumentos em pauta, a identificacdo dos
agentes e a diferenciacdo das propostas segundo sua forma
regulatoria. Uma vez tendo esse instrumental analitico
construido, pretende-se depurar e mapear o debate da
desregulamentacédo dos monopdlios estatais setorialmente.

iil.1. Uma tipologia dos argumentos em pauta

A partir de uma primeira analise pode-se separar os
argumentos em trés niveis: o ideolégico, 0 macroecondémico
e 0 microecondmico. Procura-se a seguir analisar os

17



discursos apresentados sem tocar nas especificidades
setoriais que mais adiante serdo discutidas tratando de cada
setor separadamente.

H.1.1. A argumentacdo no nivel ideolégico

Num discurso abrangente sobre o tema de monopdlios
estatais apresentam-se fatores de cunho ideolégico, idéias
que se propdem a explicar mais abstratamente os prés e
contras da questdo. Os pontos de argumentacdo s&o: a
soberania e seguranga nacional, as fun¢des do Estado e a
questdo concorréncia versus monopdiio.

a. soberania e seguranca nacional

Alegam os dirigentes das holdings estatais (Petrobras,
Telebras e Eletrobras) e representantes de sindicatos (Fittel e
Aepet) que determinados bens e servicos sdo essenciais a
soberania e a seguranca nacional e, assim sendo, o Estado
deve deter a producéo destes, uma vez que agira de forma a
garantir o suprimento a Nacdo. O Estado, detendo reservas
estratégicas (recursos hidricos, petréleo e sistema de
telecomunicag¢des), possui os componentes basicos para a
integridade nacional, o que lhe permite solidificar o
desenvolvimento nacional garantindo sua soberania e sua
seguranga, ndo ‘"entregando" ao capital privado ou
estrangeiro os destinos do pais. Defendem que as empresas
estatais sdo a Unica forma de garantir que o controle das




decisdes sobre os setores em que atuam sejam de acordo
com o interesse nacional.

Contrapondo-se a essa argumentacéo, representantes
do capital privado ou estrangeiro apresentam a evolucéo
tecnolégica de setores e o aprofundamento da globalizacdo
econdmica como fatores que relativizam a necessidade de
monopolios estatais, dado que essa integracdo dos mercados
nacionais apresenta desenvolvimentos que vao além do fato
de suprir e garantir a soberania nacional. Argumentam que é
fator de soberania nacional para um pais que a salde ¢ a
educacéo sejam garantidas pelo Estado de forma a viabilizar
seu desenvolvimento; assim sendo, 0 governo deve ocupar-
se desses setores e ndo de setores produtivos.

b. fungdes do Estado

As funcbes do Estado é outro enfoque ideoldgico a
partir do qual os monopdlios estatais sdo analisados.
Defensores da manutencédo dos monopolios argumentam que
' para a promogéo do desenvolvimento social e econémico ser
democratrica e participativa ndo pode ser um monopdlio
privado mas sim uma funcdo do Estado. Enfatizam os
desequilibrios regionais da economia brasileira e apontam o
Estado como tnico agente com capacidade de viabilizar o
desenvolvimento do pais dada sua concentragdo de poder,
mas, para tanto, deve deter o controle da produgéo de

19
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elementos béasicos da cadeia produtiva e fatores essenciais a
distribuicao de renda e crescimento da economia.

Por outro lado, liberais acreditam que os estatizantes
confundem o controle social do mercado com empresas
estatais e defendem a posicdo de um Estado minimo que se
responsabilize pela satde, educacgéo e seguranca e somente
coordene o mercado. Afirmam que, atuaimente, o Estado ¢
"obrigado” a investir em areas que ndo sdo prioritarias do
ponto de vista de que hé& a possibilidade de serem
desenvolvidas pelo capital privado ou estrangeiro. "A
existéncia de empresas publicas resulta em O6nus politico
adicional para os governos, o que dificulta a concentra¢édo
nas atribuicbes proprias do Estado: a administracdo da
burocracia, a execucdo das fun¢bes da soberania e a
implementagéio de politicas econdmicas e sociais."12

c. concorréncia X monopdlio
Como ultimo ponto analisado no nivel ideolégico ha o
embate entre concorréncia e monopdlio. Liberais apontam a

competicdo (livre mercado) como alavanca ao

desenvolvimento de uma empresa que precisa responder
rapidamente as demandas de seus clientes ou dos
consumidores em geral para ndo perder sua parcela de
mercado, contrapondo-se ao monopdlio que permite a

12 ver Roberto Campos em artigo do Bloco de Economia
HMaoderna .
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"acomodacdo” da empresa que tem seu mercado
assegurado, 0 que gera atraso e subdesenvolvimento no
setor, mesmo porque, como argumentam, a empresa
publica deveria ser gerida com a mesma eficiéncia que vale
para a sobrevivéncia do setor privado, 0 que nao ocorre dada
a ineficiéncia inerente das estatais.

Num enfoque estatizante o monopdlic estatal garante a
defesa dos interesses nacionais, a distribuicdo de renda,
enquanto o oligopélio ou monopdlio privado nacional e/ou
estrangeiro acentua as divisbes na sociedade fazendo com
que os prec¢os e as tarifas estejam fora do controle estatal,
encarecendo e tornando desequilibrado o fornecimento de
bens e servigos.13

l1.2.1. A argumentac@o no nivel macroeconomico

Um panorama de distintos argumentos pode ser tracado
no nivel macroecondémico, na medida em que se explicitam
prés e contras na discussdo da manutencdo de monopélios
estatais que surgem de questées como: politica econdémica,
déficit pablico, transa¢des com o exterior, subsidio cruzado e
avanco em P&D.

13 55 argumentages prd e contra a desregulamentacgdo
dos monopdlios estatais analisando 05 concelitos concorréncila
X monopialio sdoc apresentadas, respectivamente, pela FIESP e
pela FITTEL.
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a. regulacéao de tarifas publicas

A regulacdo de tarifas pdblicas é um instrumento de
politica macroeconémica utilizado no controle
antiinflacionario. Dai surge o ponto de ataque ao monopdlio .
estatal por parte de interlocutores da iniciativa privada: "a
tarifa publica é administrada politicamente e ndo acompanha
a inflacdo. Por esse motivo, o setor comeca a usar suas
reservas técnicas e perde capacidade de reinvestimento para
a ampliacdo e modernizacdo da planta."14 Surge, entdo, a
necessidade da transferéncia das empresas ao setor privado
que as sanearia e rearranjaria o setor. Apesar de recentes
politicas de desequaliza¢ao tarifaria (setor elétrico) e realismo
tarifario (setor de telecomunica¢bes), a manipula¢cdo das
tarifas é instrumento constantemente retomado e utilizado no
combate a inflacdo, fragilizando as contas publicas e,
consequlientemente, a capacidade de investimento das EE

(empresas estatais).

Por sua vez, os defensores de monopdlios estatais
sustentam que se as empresas trabatharem com tarifas no
nivel em que se encontrariam uma vez em maos do setor
privado, seriam capazes de um saneamento equivaiente.
Ainda ha que se salientar a necessidade de recuperacdo
econdmica do pais em detrimento do desenvolvimento de um

14 yeor Fthevaldo Siqueira em Telecomunicacies;
, _ b
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setor em especifico. A manipulagdo das tarifas publicas
dentro de uma légica de politica econdmica pode permitir um
planejamento de universalizacdo e democratizacdo dos
servicos de forma a atenuar desequilibrios regionais.

b. subsidio cruzado
Um fator que possibilita o desenvolvimento do pais
como um todo é o subsidio cruzado e outras formas de

transferéncias de recursos!d, através dos quais os servigos
sofisticados, concentrados em regibes mais prosperas,
subsidiam os servicos basicos locais de regides carentes, o
que eleva novamente a importdncia do desenvolvimento :
nacional como justificativa para a manutencdao de monopdélios
estatais, como € defendido por representantes de sindicatos.

Este fator, contudo, oscila, dados os conflitos intra
governos {(Unido e Estados e EE), que, num "jogo" de
interesses fazem oscilar as transferéncias e variar a forca
deste mecanismo de sustentacdo de um plano a nivel
nacional da evolucéo de determinado setor.

De uma outra ética de analise, segundo os liberais, o
subsidio cruzade torna-se um vicio que permite a
sobrevivéncia de servigos deficitarios. Afirmam que com a

15 come, por gxemplo, no setor elétrico existem
transferéncias das concessiondrias para a Reserva Globkal de
Reverséo (RGR} que & gerida pela Eletrocbrds na alocagdo dos
recirsos .,
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revolucdo tecnoldégica a tendéncia mundial é buscar a
verdade tarifaria, eliminando subsidios e intfroduzindo servicos
competitivos em todos os niveis. 16

¢c. P&D
Conforme argumentam os estatizantes!7, o avanco
em pesquisa e tecnologia que reguer investimentos de |
retorno incerto e no longo prazo, e que é realizado pelo
Estado, assegura a ‘"independéncia” do pais no
desenvolvimento tecnologico em relacdo ao exterior. Afirmam
que s6 o Estado, uma vez visando o crescimento da
economia nacional, interessa-se por esse gasto. Como
exemplo, 0 CPgD (Centro de Pesquisas Padre Roberto
Landell de Moura, uma instituicdo estatal) "integra uma
estratégia de politica industrial (...) repassa tecnologia para
empresas privadas nacionais que Sse encarregam da
industrializagédo, comercializagdo e futuras evolugées."18

Em contraposicdo, os liberais destacam a "acelerada
evolucdo tecnoloégica e do conhecimento, fazendo com que o
obsoletismo constitia uma ameaca permanenie para as
empresas, para as pessoas - e para 0s paises - e as obrigue
a permanentes  investimentos em  pesquisa e

16 conforme declaragles do IBDT.

17 sntendendo agqui “estatizantes” como os defenscores
da manutengdo dos monopdlios sstatais.

18 ver declarac@ies da FITTEL.
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desenvolvimento”19, apontando a solugido a esse entrave
como sendo a concorréncia, como uma alavanca a
reestruturacdo dos setores. Argumenta-se contra a tese de
que o Estado assegura o desenvolvimento tecnoldgico,
expondo sua incapacidade de investimento, assim como as
prio({gades estatais voitadas para outras atividades.

d. transagdes com o exterior

Tratando-se das transacbes com o0 exterior varios
argumentos sado levantados. Segundo defensores da abertura
de setores hoje em dia monopolizados pelo Estado, a
entrada de capital estrangeiro levaria ao desenvolvimento de
mercados que tém um enorme potencial para crescer e que
estdo atrofiados dadas as limitagbes do seu regime de
producéo, assim como favoreceria a situa¢éo do balanco de
pagamentos do pais. Dizem que o investimento externo viria
para o Brasil se o clima de regulamentos e fiscalizacéo fosse
receptivo dado que a base de recursos existe, o que seria a
realizacao do potencial em termos de producéo e exportacao.

Nesse sentido, ja ocorre, por exemplo, a associacao
com o capital externo no projeto do gasoduto Brasil-Bolivia20
onde a Petrobras, redefinindo sua insercdo no espaco
nacional, age através de politicas inovadoras em relagédo a

19 ver declaragies da FIESP.

20 segundo explicagBes minucicsas em FUNDAP/IESP,
1394a.
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sua estratégia empresarial anterior fazendo parceria com o
capital privado e com o internacional.

Em contraposicdo sustentam os estatizantes que
"quando se afirma que empresarios privados internacionais
estariam dispostos a investir em setores que hoje sédo de
monopdlio estatal, deve se levar em conta que somente o
fariam se tivessem garantia da pratica de precos adequados,
compativeis com os do mercado internacional. Uma condi¢ao
que, se mantida, permitiria as estatais prossequir no
cumprimento de sua missdo de abastecer o mercado aos
menores custos, bem como ampliar suas atividades."21
Salientam também, por exemplo no caso do setor petrolifero,
a possibilidade de exportacdo de recursos, fazendo com que
0 pais perdesse reservas estratégicas.

e. déficit publico

Finalizando a apresentacao de cunho macroecondmico
ha a questdo do déficit publico. Liberais apontam o que
seriam os resultados que viriam de uma desregulamentagéao -
dos monopdlios estatais: privatizagées;, eliminacdo de
subsidios e um novo sistema tributario. Ressaltam que o
déficit pablico é agravado pelo mau desempenho das estatais
e pelos altos salarios pagos aos seus funcionarios e
acreditam que, com a privatizagdo das estatais ou néo, a

21 ver Joel Mendes Rennd em (FSP, 25-10-93).
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simples abertura de setores ao capital privado induzindo &
concorréncia levaria & uma redugdo do déficit publico.

Defensores de monopdlios estatais, por outro lado,
afirmam que o que causa o déficit pablico no Brasil é a
apropriacdo do aparelho governamental por representantes e
aliados de grandes grupos econdmicos, da iniciativa privada,
que buscam beneficiar-se dos favores publicos, e a
privatizacdao nada mais & que uma privatizacdo dos lucros e
uma socializacao dos prejuizos.

Ainda afirma-se que o sistema de subsidios nas tarifas
publicas possibilita que regides mais distantes do pais
paguem pelos bens e servicos 08 mesmos precos dos
grandes centros urbanos. Essa queda na receita do Estado
deve ser vista como "ferramenta” do desenvolvimento do pais
e ndo como alimento ao déficit publico e a ineficiéncia das
empresas.22

Hl.1.3. A argumentacéo no nivel microeconémico

Analisando o debate em questdo partindo de um
enfoque microecondmico, deve-se tratar os monopdlios da
Unido e Estados indagando sobre as empresas estatais
enquanto agentes econdomicos. Para tanto, assim como nas

22 s;er Cartilhe do Comité Regional em Defesa da
Sistema Petrobras - Campinas.
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argumentacées ao nivel ideolégico e macroecondémico,
apresentam-se pros e coniras a desregulamentacdo dos
setores de telecomunicagtes, petrolifero e de energia
elétrica. Os pontos em destaque também s&o comuns aos
frés setores, mas o discurso é bastante distinto em cada um
deles dada a relevancia das especificidades técnicas
setoriais.

As questées microeconbmicas, que Serdo abaixo
explicitadas, sdo. politica tarifaria e estrutura de custos,
escassez do bem ou setvico, competitividade e regime de
producdo, monopélio privado versus monopolio natural, risco
dos investimentos, escala de producdo e autonomia da
empresa e corporativismo.

a. politica tarifaria e estrutura de custos

Os agentes do debate levantam estudos
comparativos de precos e tarifas , apresentando dados de
empresas de outros paises, sejam elas estatais ou

privadas<Z3.

Questionam as estruturas de custos e os mecanismos
de formacdo de pregos. Sdo exemplos de enfoque
microecondmico baseados nestes pontos: o recente processo

23 como exemplo tem-se a publicagdo do IBDT com
comparagdes das tarifas nacionals e internacionais
hrasileiras com as de cutrog paises.
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de auditoria realizado na Petrobras24 e as negociagtes da
tarifa de energia elétrica2d.

b. escassez do bem ou servico

Analisa-se também das empresas dos setores em
questdo sua capacidade de suprir a demanda do mercado
levantando a argumentacao relativa ao ponto da escassez do
bem ou servico oferecido ou prestado pelas estatais. Tal
discussdo é explicitada em termos de demanda potencial,
compara¢des com outros paises e evolugdo e crescimento

da empresa no tempo.

¢. competitividade e regime de producgao

Alguns dos pontos microecondmicos levantados
abrangem fatores mais técnicos-produtivos, como a
mensuracdo da competitividade em termos de eficiéncia da
empresa e as formas alternativas apresentadas ao atual
regime _de producdo: concessdes (estaduais e privadas),
parcerias, contratos de gestdo, privatizacdes, entre outras.
Analisa-se varios indicadores de competitividade (distintos
para diferentes setores) em termos comparativos com

24 processo de auditoria visando desvendar a "caixa
preta” da empresa e rever a estrutura de custos vigents
desde 1977, segundo jornais g revistas no ano de 1994,

2S5 em (OM, abril-1994) nas discussBes da Eletrobrds e

concessiondrios com grandes consumidores industriais de
energla elétrica.
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empresas estrangeiras do mesmo ramo, como se vera nos
enfoques setoriais que se apresenta a seguir.

Sobre o regime de produgdo monopolista, argumenta-se
a partir dos conceitos alternativos que se colocam, em
relacao aos quais pros e contras sdo apontados quanto as
possibilidades de melhora em relagdo aoc modelo monopolista
vigente, uma vez implementada determinada alteragcao ou
incremento..

d. monopdlio privado X monopélio natural

Uma vez extinto o monopolio estatal pode surgir o
"risco" de monopdlio privado. Por um lado salienta-se a
eficiéncia que surgiria dessa alternativa, dado que deveria
restar aoc Estado o poder de "regulamentar, fiscalizar e
garantir a competicao € a prestacdo de servicos e
fornecimento de bens ao consumidor26, aoc mesmo tempo
em que livia das empresas estatais os encargos enquanto
amarrada a burocracia € ao empreguismo estatal. Por outro
lado existe a expectativa negativa do monopélio privado sem
grande controle estatal, favorecendo grandes consumidores e
desfavorecendo a massa da populacdo, mantendo os
chamados vicios, acomodagfes e vantagens do sistema de

monopolio (seja ele estatal ou privado).

26 yer declaragtes do IBDT.

30



Alguns agentes (estatizantes) apontam a existéncia de
um monopdlio natural, onde o Estado deve ser o detentor dos
recursos naturais; diz-se que para a prestagéo de servigos
como os de telecomunicacées e de energia elétrica se faz
necessaria tamanha integracao que a produgao eficiente sé é
viavel em um regime de monopdlio; defendem, a partir disto,
que este seja estatal.27

Neste ponto de argumentacdo da andlise focada na
empresa enquanto agente econdémico os liberais apresentam
conclusdes distintas uma vez gue ndo confirmam a existéncia
de monopdlio natural28. Explicam tal fenémeno pela
evolucao tecnoldgica que viabiliza a concorréncia em setores
anteriormente tidos como de monopdlio natural.

e. risco dos investimentos

No debate em questio analisa-se outro fator: o risco dos
investimentos deste porte deve recair sobre o Estado? Se por
uma otica argumenta-se que a evolugdo tecnolégica reduz
riscos e o Estado acaba auferindo ganhos; por outra apontam
também altos investimentos que a empresa estatal ndo tem
condi¢ctes de realizar e prejuizos nos quais ela pode incorrer.
Questiona-se nesse setor as vantagens de que eles se

27 ver QGaspar Vianna em Privatizacdo das
Telecomunicagfes,

28 trata-se agui, basicamente, do setor de
telecomunicagdes e ¢ como a4 evolugdo tecnoldgica faz com gue
deize de existir monopdlico natural.
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encontrem nas méaos da Unido e Estados ou da iniciativa
privada tratando-se da vulnerabilidade e exposicdo ao risco.

f. escala de producédo e autonomia da empresa

Ao se tratar das questées escala de producdo e
autonomia_da empresa tem-se que a quebra de monopdlios
ao mesmo tempo em que proporcionaria menores ganhos de
escala ao atuarem mais empresas na cadeia produtiva de
determinado bem ou servigo, possibilitaria maior autonomia
de decisOes por parte das empresas que seriam privatizadas,
uma vez desligadas da burocracia estatal. Diferentes
propostas de contratos de gestao, flexibilizacdo dos
monopdélios ou privatizacdo impactariam de forma diferente
tanto em termos de ganhos de escala, como em termos da
autonomia da empresa.

g. corporativismo

Pode-se ainda apontar um ultimo ponto em destaque
que € a questdo do corporativismo na empresa estatal, que
permite enfoques para a andlise como: os altos salarios de
funciondrios estatais ou a manuten¢do de determinado nivel
de emprego na sociedade garantido pela presenc¢a estatal.

Esses pontos analiticos a nivel microecondmico seréo
esmiuc¢ados setoriaimente; espera-se, contudo, ter clareado a



existéncia de diferentes itens a partir dos quais se questionam
as empresas monopolistas estatais.

A tipologia dos argumentos foi apresentada de forma
geral visando explicitar os pontos de conflito que, agrupados,
compdem um debate sobre o tema em questio.

H1.2. Identificagao dos agentes

l1.2.1. Os agentes

Os agentes que compdem o debate sobre a
desregulamentacdo de monopdlios estatais ja foram, de
alguma maneira, citados conforme os argumentos iam sendo
apresentados. De forma mais clara. tem-se dque estéo
atuando na discussdo: os sindicatos (dos petroleiros, dos
eletricitarios e dos trabalhadores em telecomunica¢des), os
representantes dos partidos politicos (governadores,
deputados, entre outros), o Presidente da Republica e os
ministros, os funcionarios do BNDES, os altos funcionarios
das estatais e os representantes do capital privado.

Com participagodes diferenciadas e oscilantes de acordo

com o momento politico do pais, estes vao surgindo,
reaparecendo ou se retirando, e compondo o debate, dando
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continuidade as discussdes, apresentando novos elementos
para analise e desenvolvendo suas proposigdes.

1.2.2. As esferas

——

Ha que salientar as especificidades do ambito em que
se ddo os questionamentos e os atiitos; sdo eles: intra
governo, seja entre governo federal e estaduais ou com as
EE, entre governo e sindicatos e entre governo e o setor
privado nacional ou estrangeiro.

A esfera do conflito em torno dos monopdlios estatais
das telecomunicacdes, do petroleo e¢ do setor elétrico €
determinada pela propria definicdo do modelo institucional e
financeiro de cada setor e pelo interesse grande ou néo da
iniciativa privada em adquiri-lo. Gportunamente seréo
apresentadas as particularidades que definem o ambito do
debate nos setores analisados neste trabatho.

H.2.3. As etapas

Do ponto de partida desta pesquisa, que € um momento
de estreitamento das possibilidades de avanco do processo
de privatizagdes a partir de 1993, algumas etapas podem ser
delimitadas no que tange o debate sobre a extensdo do
programa para os setores de telecomunicagtes, petréleo e
elétrico.
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Primeiramente a discussdo em pauta foi explicitada no
processo de Revisdo Constitucional e sedimentada em
emendas. O fracasso da Revisdo - por muitos apontado
como decorrente de dois fatores chaves: a vitéria do
presidencialismo inaugurando um ciclo anti-reformista no
processo politico que estéd em curso no pais e a auséncia de
uma maioria parlamentar, de uma hegemonia politica clara29
- deixou, contudo, que se aproveitem os debates na época
suscitados.

A questao foi um tanto quanto evidenciada e polemizada
durante o periodo de campanha eleitoral e refletida nos
programas de governo, destacando o do PSDB e do PT.

Fernando Henrigue Cardoso (PSDB) propunha:
# Reforcar a capacidade de planejamento, regulagao,
controle e fiscalizagdo de Estado, reestruturando o aparato

burocratico para que tenha capacitacéo técnica adequada;

# Fazer gestdes junto ao Senado Federal para aprovacgéo da
legislac&@o que regulamenta o art. 175 da Constituicao Federal

29 segundo inimeras declaragfes na imprensa
brasileira, como exemplifics artigo assinado de José
Genoino, deputado federal do PT. Ver (FSP, 03-06-94).
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- lei de concessédo de servigos publicos - bem como expedir
as regulamentacdes especificas de cada setor;

# Utilizar a privatizagdo como um dos instrumentos de politica
industrial, no sentido de reestruturacdo e modernizacdo do
parque industrial;

# Ampliar a abrangéncia do programa para as areas de infra-
estrutura e de servigos pablicos;

# Propor emenda a Constituicdo e alteraces na legislacéo
que viabilizem a flexibilizacdo do monopdlio da Unido sobre o
petréleo, com permissao para o estabelecimento de parcerias
e "joint-ventures” entre a Petrobras e o setor privado, nas
areas que forem convenientes ao interesse nacional;

# Propor emenda a Constituicdo para flexibilizar o monopdlio
das telecomunicacdes, mantendo a Unido a capacidade de
coordenar investimentos segundo interesses nacionais e
preservando o papel do setor publico nas areas estratégicas
e no desenvolvimento estratégico do setor.30

Luis Inacio Lula da Silva (PT) tinha como proposta
interromper e rever o PND e limitava suas possibilidades de
expansao:

-

30 conforme il -
de Fernando Henrigue Cardoso (1994).
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# Promover uma ampla avaliacdo das privatizagbes ja
realizadas, procurando: identificar irregularidades,
favorecimentos e dilapidacdo de recursos publicos; avaliar
seus efeitos econdbmicos e sociais, em especial a
monopolizacdo privada de setores fundamentais da
economia brasileira, suas conseqiléncias sobre o
investimento, 0 emprego, as relagées entre trabalhadores e
empresas e o nivel tecnolégico;

# Toda acdo ou iniciativa de parceria, participacdo e
financiamento pelo setor privado deve ter como objetivo criar
condi¢cdes para um novo desenvolvimento econdmico e social
do pais, fortemente determinado pelas taxas de investimento;

# S6 serdo privatizadas empresas nao estratégicas que
estejam com possibilidades de expansdo e/ou modernizacédo
estranguladas e possam vir a ser efetivamente reativadas,
com investimento, pelo setor privado;

# A iniciativa privada sera convidada a participar com
recursos financeiros e capacidade gerencial de atividades
produtivas que estejam subinvestidas, em que o Estado
continuard como acionista majoritario, tendo em vista a
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preservacao das fungdes sociais, do papel regulatério ou do
sentido estratégico do pais.31

Com a definicdo de Fernando Henrique Cardoso como o
proximo Presidente da Repulblica, as tendéncias estédo
tracadas sem, contudo, enfraquecer o debate em quest3o.

IL.3 Diferenciagcdo das propostas segundo sua forma
regulatoria

Na auséncia de aiteracdes legais, propbem-se contratos
de gestdo para as estatais e parcerias com o setor privado
para a execucao de determinadas atividades.

Apresenta-se propostas de desregulamentacdo com
mudancas institucionais nas formas de confrole e atuagédo do
Estado em dados setores, de forma a facilitar o ingresso da
iniciativa privada

Por ultimo alguns sugerem a privatizacdo das holdings
ou de concessionarias, ou seja, a venda do controle
majoritario que o Estado detém sobre dadas empresas.

31 conforme Bases dc Programa de Governo LULA
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A exposicdo acima procurou fornecer um
MAPEAMENTO dos diferentes agentes (e seus discursos)
que atuam no debate sobre a desregulamentacdo dos
monopdlios estatais.

Procurar-se-a desenvolver, a partir de entdio, retratos
setoriais ressaltando suas especificidades e diferentes graus
de relevancia dados aos argumentos, analisando pontos
distintos, sua fundamentac@o e as proposigies que deles
decorrem e neles se sustentam, ancorando-se em um prévio
conhecimento dos setores em questado e no desenvolver de
suas estruturas desde sua implementacao.

Segue-se a analise dos debates setoriais, tendo em
vista que nada é panacéia para a crise do SPE brasileiro, e
que a discuss@o e o exercicio da argumentacéo acabam por
explicitar verdades e importancias, delineando caminhos mais
favoraveis para a resolucdo de problemas.
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IV - O DEBATE SOBRE O SETOR DE
TELECOMUNICAGOES

Dado que os servicos publicos de telefonia estdo
reservados constitucionalmente a4 Uni@o32, surge em questao
um debate acerca da desregulamentacdo do setor de
telecomunicac6es no Brasil. Embora essa discussdo tenha
adquirido forgas com o programa de privatizacbes ja em
andamento no pais (PND), apresenta-se, em primeira
instancia, salientando a liberalizacdo do setor e ndo a venda
de empresas estatais.

Os agentes presentes neste debate séo: o governo, a
holding Telebras e as concessionarias estaduais, os
sindicatos, os partidos politicos e os representantes do capital
privado nacional e/ou internacional, os quais se posicionam
distintamente levantando argumentos e buscando solugdes
que se mostram divergentes.

32 wpyt . 21. Compete & Unido:

(...9%I - explorar, diretamente cu mediante concessio
a empresas sob controle acionario estatal, os servigos
telefdnicos, telegréaficos, de transmissdo de dados @ demais
servigas publicos de telecomunicagdes, assegurada a
prestagdo de serviges de informagfes por entidades de
direito privado atraves da rede plublice de telecomunicagdes
gxplorada pela Unidoc."” conforme Constituiqgdo brasileira de
1385,
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Destacam-se diferentes projetos para o setor tais como
a abertura de partes do setor através de parcerias e
concessdes, a abertura total do setor e os contratos de
gestdao flexibilizando a administracdo das estatais. Essas
propostas fundamentam-se em distintos pontos de analise
que serao abaixo explicitados.

Pretende-se a seguir analisar o0 debate sobre as
telecomunicacgdes a partir da tipologia exposta anteriormente,
buscando um mapeamento dos diferentes niveis de
argumentos nos dquais se expde a questdo da
desregulamentacao do monopdlio da Telebras.

A argumentacéo no nivel ideolégico no que diz respeito
as telecomunicacbes abrange as trés questdes levantadas:
soberania e segurang¢a nhacional, fun¢des do Estado e a
contraposicdo entre concorréncia e monopdlio; sendo o

primeiro ponto o de maior destaque e polémica.

Em defesa do sistema de monopdélio estatal ressaita-se
que "as telecomunicagbes & assunto estratégico. Ele é vital
para o ordenamento da vida econémica e social porque prové
o meio através do qual s&o transmitidas cadeias de
informagdo para a sociedade"33. Nesse mesmo ponto
aponta-se o descontrole ao acesso a informag¢do como fator

33 Depoimento da deputada do PT Irma Passonl em
entrevista a4 Folha de 58c Paulo em 11/12-93.
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de determinacdo da subordinacdo de um pais em relacéo
aos demais34 . Nessa linha ha a tentativa de se fortalecer a
idéia de que o atual sistema vigente é o meio de se garantir a
soberania e seguranga nacional, sendo o controle pelo
Estado utilizado na busca de uma Nacdo fortalecida
econbmica e tecnologicamente e resistente @ conducgdo da
formacéo de opinides e direcionamento das informacgoes para
o puiblico por agentes privados nacionais e/ou externos.

Nesse nivel mais abstrato da discussdo os liberais
apontam as vantagens da concoiréncia numa situacao de
quebra do monopdlio, as quais acrescentam a necessidade
de atuacdo do Estado em areas sociais. O IBDT (Instituto
Brasileiro para o Desenvolvimento das Telecomunicacées)3%
afirma que o regime de competicdo traria grandes beneficios
para os usuarios: mais € melhores servicos, menores custos
de implantacédo, menores pre¢os, mais seguranga e direito de
escolha do prestador do servico.

As vantagens da concorréncia estariam aliadas a sobra
de recursos estatais de areas tomadas pelo investimento
privado, recursos estes que poderiam ser destinados a

34 conforme Herbert Schiller, professor de Comunicagiio
na Universidade da Califdérnia - San Diego em entrevista &
LEIA - Fittel.

35 Constituido por: O Estado de S&c Paulo, Globopar,

Odebrecht Telecomunicagdes, Banco Safra, Monteiro Aranha,
Constram, Victory e Andrade Gutierrez.
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investimentos em satde, educacdo e seguranca, tidos como
setores basicos e de responsabilidade do Estado, o qual, em
areas como as telecomunicagbes, deveria atuar
estabelecendo as politicas para as prestagées dos servicos, -
regulamentando-os, fiscalizando-os e garantindo as
condigdes de justa competicdo e os mecanismos de protecao
ao usuario, e ndo atuando como empresa.

Ao analisar o debate em questdo a partir de um enfoque
macroecondémico tem-se que os pontos relevantes dentro do

setor de telecomunicagdes sdo o subsidio cruzado e os
avangos em pesquisa e tecnologia.

O subsidio cruzado, como argumenta a Fittel
(Federacdo Interestadual dos Trabalhadores em Empresas
de Telecomunicacbes), € o grande responsavel pela
universalizacao e democratizacdo das telecomunicacgdes,
pois favorece sua expansao por todo o territdério nacional,
permitindo seu desenvolvimento no Norte e Nordeste. Foi o
fator que viabilizou essa expansdo apdés um modelo
desenvolvimentista excludente no Brasil com a chegada da
democracia. Processo este que avanga e tende a suprir as
necessidades de servigos publicos de telefonia. Argumenta-
se que a tendéncia a eliminacido dos subsidios tarifarios,
limitaria ainda mais as possibilidades de expansdo da rede
para as zonas rurais, para os cinturdes metropolitanos e para
algumas regiées de baixa renda no pais.
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Ao escolher o modelo a ser seguido no setor de
telecomunicac¢des no Brasil, a op¢éo deve levar em conta as
caracteristicas estruturais especificas da economia. Deve se
considerar, além de exemplos internacionais e fatores
relacionados a avangos tecnoldgicos, a capacidade de
recuperacao mediante uma reestruturacdo adequada,
injetando dinamismo no setor, sem a quebra do monopdlio e
sem a privatizacdo (o aceitos e  defendidos
intfernacionaimente); este ponto serd mais detalhado na
explicagdo das alternativas ao setor.

Paralelamente a essa questao levanta-se a capacidade
de atualizacdo e desenvolvimento tecnolégico por parte de
centros de pesquisa estatais. O CPqD da Telebras busca
alavancar uma industria nacional fornecedora de sistemas e
componentes, alimentando com tecnologia conseguida com
pesquisa, gerando empregos, e aprimorando a inddstria
nacional, gerando impostos para os cofres publicos. O CPqD
age no sentido de responder ao ataque liberalizante que pede
a participacdo da iniciativa privada e exalta 0 que seriam seus
reflexos enquanto geradora de tecnologia.

Nessa esfera da questdo da quebra do monopdlio
estatal das telecomunicagdes os argumentos que se
contrapdem aos dos estatizantes sado apresentados da
seguinte forma: o subsidic cruzado & um "vicio" do
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monopdlio, e o desenvolvimento tecnoldgico, que néo sente a
pressdo da concorréncia, avanc¢a limitadamente. Concluem
os defensores da abertura do setor que o pais como um todo
se encontra prejudicado ao sustentar empresas nao lucrativas
e nao poder desfrutar de um grande dinamismo tecnolégico.
Questionam o uso dos subsidios cruzados como Gnico meio
de se garantir a universalizagéo dos servigos, argumentando
no sentido de que o subsidio entre as atividades rentaveis e
nao rentaveis é que garante o monopdlio.

Numa anélise _microeconémica dentro da tipologia de
argumentos proposta, destacam-se as seguintes questées:
tarifaria, da escassez de servicos, de competitividade, das
alternativas ao atual sistema de producédo, do "perigo” de
monopdlio privado, da existéncia de monopdlio natural e da
autonomia das empresas estatais.

Como ja se pdde notar, os principais interlocutores da
defesa do monopdlio estatal e da desregulamentagdo do
monopélio do setor de telecomunicagcbes em destaque séo,
respectivamente, a Fittel e o IBDT; em uma simplificacéo,
aqui se fara uso desses dois grupos representando todo o
conjunto dos estatizantes e liberais, respectivamente, de
modo a facilitar a linguagem.

Dentro do enfoque microecondémico a Fittel aponta a
tarifa basica brasileira como uma das mais baixas do mundo
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e altas tarifas interurbanas e internacionais, fator do gual nao
se vangloria, mas justifica como sendo fruto do uso do
controle de precos de servigos publicos como instrumento de
contengéo da inflagdo interna ao pais. Dentro da politica de
expansdo dos servigos explicita-se o atual sistema de auto-
financiamento e a linha telefénica como patriménio da pessoa
e ndo uma assinatura como nos demais paises, 0s quais s&o
mecanismos que viabilizam a popularizacdo e a
democratizacdo da telefonia no pais e ndo sdo provas da
ineficiéncia da empresa estatal.

O sistema de aluguel e ndo mais de compra de linhas
telefonicas ja esta em carater de implementagéao por algumas
concessionarias, barateando a linha telefénica, a qual deve
deixar aos poucos de ser considerada como patriménio e ser
tornada como um servigo.

-

As tarifas estdo tendendo ao realismo e a
desequalizacéo. Estatizantes vao ganhando forca com essas
reformulagbes e reestruturagbes da Telebras e das
concessionarias estaduais, que, sem participar ativamente do
debate, parecem atentas a ele.

A Fittel argumenta que os servicos publicos de
telecomunicagtes, por imperiosidade técnica e econdmica,
quer sejam estatais ou privados, serdo prestados de forma
monopolista devido a sua natureza. Portanto, com a



desregulamentacdo do setor acabaria por surgir um

monopdlio privado e suas consequéncias seriam maléficas ao

publico que receberia um servico caro e voitado somente
para areas lucrativas, interrompendo um processo de
democratizacdo do acesso a informacdo através dos servigos
de telefonia.

O sistema brasileiro de telecomunicacbes caminha
lentamente, dadas as bases tardias e limitadas em que se
estrutura, mas avanca em dire¢do a suprir as necessidades
melhorando a densidade telefénica e  evoluindo
tecnologicamente tornando-se cada vez mais moderno e
atualizado. Um ponto forte da argumentacdo da Fittel é
mostrar a evolugdo das telecomunicacdes no pais,
explicitando o avango a partir de um panorama precario, mal
fundamentado.

Neste mesmo nivel de andlise que trata a empresa
enquanto agente microecondmico, apontam-se argumentos
contrarios aos acima descritos e que apresentam a
liberalizacdo do setor como solugdo ao estagnacionismo
tecnolégico detectado e aos maleficios causados por
empresas monopolistas.

Segundo o IBDT a demanda reprimida é grande e a
empresa estatal, como tem avancado nos dltimos tempos,
sera incapaz de supri-la; descarta-se a tese de monopdlio
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natural sob a argumentacdo dos avancos tecnolégicos no
setor e ressalta-se a importancia da concorréncia e da funcéo
do Estado regulador e fiscalizador das agtes das empresas
privadas.

Salientando interesses privados de bancos e grandes
usuarios que requerem servicos de aito valor agregado e de
conhecimentos da convergéncia cada vez mais acentuada
entre a informatica e as telecomunicagdes, questiona-se a
capacidade e a necessidade do Estado estar prendendo
atencao e esforcos no sentido de suprir tais necessidades.
Destacam-se os servicos de telefonia celular moével e o
desenvolvimento de softwares que tornem redes flexiveis ou
"inteligentes” dada a crescente valorizagédo da informacéo, do
conhecimento e de sua fransmisséao.

Apontam exemplos internacionais de quebra de
monopodlio também na telefonia basica com barateamento de
tarifas e aumento da eficiéncia. O mecanismo de "call back”,
de ligacoes cobradas no pais de destino onde a tarifa € mais
barata e sdo pagas com cartdo de crédito internacional no
Brasil, & cada vez mais utilizado36, explicitando o problema
de altas tarifas internacionais e enfraquecendo o argumento

36 ver (GM, 11-11-94) onde se descreve este mecanismo
e ag relagbes deste com a Telebras ac realizar a revisdo das
tarifas internacionals bharateando-as.



de que estas sustentariam os baixas tarifas basicas, uma vez
que tendem a diminuir.

O IBDT defende a desregulamentacédo e a liberalizacéo
e afirma que estas gerariam ajuste das empresas estatais
frente a concorréncia das empresas privadas e uma
conseqlente melhoria nos servigos prestados.

Os grupos empresariais t€ém o interesse legitimo de
prestar o Servico Movel Celular, assim como outros servigos
de telecomunicag¢des, em regime de competicdo entre si e
com as empresas do governo. Manifestam, de modo mais
agressivo, o interesse nos servicos de alto valor agregado,
negociando a abertura de determinadas &reas das
telecomunicacdes.

Fica a incdgnita sobre o futuro das telecomunicagdes no
Brasil: um contrato de gestéo, a liberalizacéo, a privatizacao?

Conheceu-se em outubro de 1991 o "Emend&o"3/ que
propunha a abertura do setor;, para a Revisdo
Constitucional38 foram apresentadas emendas com o intuito
de desregulamentar o monopdlio estatal; mas, apesar de

37 Projetu de emenda a Constituigdo apresentado ac
Congresso Hacional.

38 Processo gue ocorreu de outubro/93 a maios94 sem
alterar em nada os artigos referentes ao setor em questdo.
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nada efetivo ter ocorrido, procura-se ainda levantar os
principais pontos da questédo que é relevante, uma vez que as
telecomunicagbes constituem objeto de grande interesse de
investimento pelo capital privado (seriam o "filet mignon” se
inseridas no processo de privatizacoes).

E ponto passivo que o atual modelo ja esta colocado em
xeque, por diferentes motivos:

a) O processo de redemocratiza¢do: maior participacdo das
forgas politicas - Congresso/Estado e Municipios - coloca em
questdo a centraliza¢do das decis6es no executivo federal tal
como ocorre no caso da Telebrés;

b) A onda "neo-liberal”: propugna pela reducdo do Estado e
maior espaco para a iniciativa privada;

c) A crise fiscal e a ruptura do padrao de financiamento do
Estado, sobretudo federal, estrangula a capacidade de
financiamento dos investimentos das empresas estatais.
adicionaimente, a Constituicdo de 1988 impediu a
possibilidade de fundos ou sobretarifas vinculados
setoriaimente.39

Fatores aos quais se adiciona o forte questionamento da
existéncia de monopdlio natural e dos reflexos da dimenséao
da revolucédo tecnolégica a nivel mundial. Sem se determinar

33 informagdes no relatdrio socbre o setor produtivo
estatal e a questdc federativa {IESP/FUNDAP, 1994a)
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o final do monopdlio, portanto, mais do que se justifica o
debate em torno da reestruturacdo do setor de
telecomunica¢des. A abertura da telefonia mével celular foi
apenas um passo, assim como a crescente participacao da
iniciativa privada no setor através do mercado acionario. A
partir dai perspectivas se colocam. H& a necessidade do
Estado cumprir a fungéo regulatéria sobre o setor, além de
discutir-se uma autonomia controlada para as empresas com,
por exemplo, contratos de gestdo; também se questiona a
desequalizacao tarifaria.

Em seu programa de governo o PSDB refletia sobre o
setor de telecomunicacbes, que é um dos mais atraentes e
lucrativos para o investimento em nivel internacional. Contava
que ndo faltarao interessados em expandir esta atividade no
pais e propunha para discussao a "féormula” para a
organizacdo institucional do setor de forma a promover
fortemente os investimentos privados, reforcar o papel
regulador do Estado e reservar ao setor publico a atuagéo em
segmentos estratégicos do ponto de vista social ou do
interesse nacional. Apontava como viavel a concorréncia na
telefonia celular movel e nas comunicagdes nhacionais e
internacionais de longa distancia. 40

40 conforme programa de governo do PEDB.
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Ja o PT afirmava nas bases propostas para seu governo
que o atual modelo de telecomunicacdes é inadequado e sua
administracdo sempre direcionou os investimentos e decisdes
no sentido de estabelecer os servicos de telecomunicacées
como suporte de desenvolvimento de fortes grupos
econdmicos, nacionais e estrangeiros. Sua politica para os
servicos de telecomunicacdes baseava-se no modelo de
exploracdo dos servigos publicos estabelecido na
Constituicdo, conforme o artigo 21, incisos Xl e Xll; pretendia
manter o monopélio da Unido de modo a garantir que as
atividades deste setor fossem realizadas dentro do conceito
esfratégico que lhe é conferido. Pretendia estabelecer
mecanismos para o desenvolvimento de pesquisas, planos de
investimentos ptblicos, reformular a estrutura organizacional
e de gestdo do setor e reengenhar o sistema com contratos
de gestéo.

Com a definicdo do novo Presidente da Reptiblica, tem-
se que o governo Fernando Henrique deve propor emenda
constitucional visando a flexibilizacdo do monopdlio estatal
das telecomunicac¢tes. Entretanto, isto ndo deve esgotar o
problema da definicdo do modelo institucional do setor

O desenrolar do debate sobre o setor de
telecomunica¢des aponita, a curto prazo, para 0 Uuso
acentuado dos mecanismos de parcerias com a iniciativa
privada. Discute-se, mais consensualmente, a abertura de
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determinadas areas de alto valor agregado e politicas de
controle das estatais nao privatizaveis.

Seguindo propostas apresentadas na campanha
presidencial neste momento favoravel da economia brasileira
as discussdes estdo abertas e "quentes” no sentido de
redinamizar o setor de telecomunicac¢des.
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V - O DEBATE SOBRE O SETOR PETROLEO

Esta estabelecido na Constituicdo, no Art. 17741, como
sendo de monopdlic da Unido as atividades que dizem
respeito a petréleo. Contudo, no Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias (Art. 145) ficam excluidas desse
monopofio as refinarias em funcionamento no pais e
mantidas as concessdes dos oleodutos também ja em
funcionamento.

Este monopdlio, que pertence a Unido, é exercido
integraimente pela Petrobras. Isto significa que a pesquisa, a

41 sprt, 177 - Constituem monopdlio da Unido:

I - a pesquisa & o lavra das jazidas de petrdlec o gds
natural e autros hidrocarbonetos fluidos:

II - a refinagdo do petrdleo noacional ou estrangeiro:;

ITI - a importagdo e exportagdo dos produtos e
derivados basicos resultantes das atividades previstas nos
inclsos anteriores;

IV - o transporte maritime do petrdlec brutc de origem
nacional ou derivados bidsicos de petrdleo produzidos no
Pais, bem assim ¢ transporte, por meio de conduto, de
petrdlec bruto, seus derivados g gas natural de gualguer
arigem."

" 1% 0 monopdlio previsto neste artigo inclui os
riscos e resultados decorrentes das atividades nele
mencianadas, cendo vedado 4 Unidc ceder ou conceder gqualquer
tipo de participaglo, em espécle ou em valor, na exploragio
de jazidas de petrdlec ou gas natural. ressalvado o dispasto
no art. 20, 197,
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lavra, a refinagdo, a importagdo/exportacdo e o transporte
maritimo e dutoviario constituem atividades exclusivas da
Petrobras, sendo que apenas na distribuicdo, revenda e
pefroquimica € permitida a participacdo de outras empresas
que ndo a Petrobras, sejam brasileiras ou internacionais,
privadas ou estatais. A Petrobras, por outro lado, pode
contratar servicos de terceiros para a execucdo das
atividades previstas no monopdlio, que serao executadas sob
sua responsabilidade.

Neste cenario surge um debate acerca das possiveis
mudancas a serem implementadas no setor peiréleo
brasileiro. As possibilidades apresentadas s30:42

# a opcao de manutengédo integral dos monopélios previstos
na Constituicdo Federal e a continuagao da Petrobras como
tinica companhia operadora das atividades monopolizadas;

# a opcao da flexibilizacdo do monopédlio, em que seria
mantida a estrutura atual dos monopdlios € a Petrobras
permaneceria como executora, mas seriam atraidas
empresas privadas em algumas atividades;

12 opedes sugeridas por M. Franke em ¢ FPetroleo tem
feturo no Frasii, mas & preciso mudar. Editora Mcklaussen,
1993, Rio de Janeiro.
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# a opcao da desmonopolizacdo do setor, em que o estatuto
do monopdlioc seria eliminado da Constituicao, liberando-se
todas as atividades do setor a participacdo privada e da
Petrobras;

# a opcao da desmonopolizacdo seguida da privatizacdo da
Petrobras, em que o governo manteria apenas as func¢oes de
orientacdo e controle e todas as operacdes seriam
conduzidas por empresas.

Os agentes que se destacam nessa discussao sao: o
governo, os dirigentes da holding Petrobras, os sindicatos,
representantes do capital privado nacional e internacional e
os partidos politicos. Apresentam-se diferentes argumentos43
os quais s&0 abaixo expostos seguindo a tipologia proposta.

Num enfoque ideolégico da questdo do monopolio
estatal do petroleo levanta-se o ponto da soberania €
seguranca nacional. Em publicagdes, a Petrobras tenta
mostrar como 0 petréleo ndo € uma simples "commodity”,
argumenta que o petroleo tende a escassear €, como
consequéncia, seu preco tende a subir. Os paises que
tiverem, nos préximos anos, 0 seu dominio e posse deveréo
apresentar vantagens competitivas sobre aqueles que

43 ag proposicdes e argumentos foram basicamente
retiradas de publicag@ies da Petrobras e da FIESP, além d=
reportagens ¢ entrevistas em jornais e revistas.
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dependerem de reservas no exterior. Dai a necessidade de
controle estatal para garantir o crescimento ordenado da
oferta de oleo, dentro da realidade da nossa geologia,
evitando o uso predatério das reservas brasileiras visando o
lucro facil com a exportacdo. Sobre energias alternativas,
apontam-se precos altos e uso restrito, 0 que reforcaria a
necessidade de monopdlio estatal.

Também dentro da questdo estratégica, mas
abrangendo a discussdo da atuacdo do Estado e da
contraposicdo monopdlio e concorréncia, apresenta-se, por
sua vez, a defesa da quebra do monopdlio. A questdo
estratégica é tida, pelos liberais, como a concentracdo do
investimento puablico em salde e saneamento basico,
educacao e seguranca; € a mobilizacdo e o direcionamento
da poupanga privada, interna ou externa - sob regras claras,
estdveis e rigidamente aplicadas - para o investimento
produtivo, eficiente e tecnologicamente atualizado, capaz de
expandir o emprego e qualificar o trabalhador; é também a
extingdo todas as formas de exclusdo de qualquer segmento
da economia da obrigacdo de pagar impostos, inclusive as
resultantes de determinacao legal. No setor de petréleo isso
se traduz por regime de competicdo, ampliacdo dos
investimentos, modernizagao tecnologica, precos
transparentes e determinados pelo mercado, legislacdo e
regulamentos firmes e competéncia na sua aplicacio,
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inclusive na repressdo contra qualquer tendéncia de
cartelizacao.

Numa analise_macroeconémica do debate que aqui se
tenta explicitar destacam-se as questbes de P&D, de

entrelacamento entre pregos e politica econémica, de relacdo
do pais com o setor externo e de receitas e gastos ptiblicos.

O pais € hoje exportador de tecnologia e a Petrobras
tem sido chamada a participar do esforco de paises que nédo
dominam a tecnologia de explora¢do e producdo no mar e,
também, para efetuar parcerias tecnolégicas com as poucas
empresas que entendem de producdo em aguas profundas,
como ressaltam as publicacdes da Aepet.

Ja os liberais destacam a acelerada evolugido
tecnolégica € do conhecimento, que fazem com que o
obsoletismo constitua uma ameaca permanente para as
empresas € as obrigue a permanentes e pesados
investimentos em P&D que, no caso de monopdlio estatal,
em muito oneram o Estado.

Na questdo de politica de pregos, a Petrobras tem seus
precos fixados abaixo de niveis internacionais. Se de um lado
a conseqiéncia para a empresa equivale a uma perda de
receita, por outro lado tem permitido ao pais procurar
administrar o processo inflacionario em momentos criticos da
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economia  hacional. Embora esta pratica seja
desaconselhavel do ponto de vista da empresa, ela é
efetuada justamente por ser a Petrobras uma estatal.

Num periodo recente questionou-se a estrutura de
precos da empresa e sua situacdo desfavoravel; num
momento de sobrevalorizagdo da moeda nacional e com a
reducédo da quantidade de petréleo importado, os precos dos
combustiveis foram rebaixados, sem que evidenciassem
perdas para a Petrobras.

Apontam os representantes do capital privado, numa
critica & argumentacdo acima citada, a manutencdo de
precos baixos como fruto de isengbes de impostos e taxas
que levam a menores quantias arrecadadas pelo Estado e
encobrem a ineficiéncia da empresa. Acusam os dispéndios
com investimento e a composicdo das receitas de empresas
como a Petrobras como alguns dos fatores causadores do
déficit pablico e da conseqiiente fragilidade financeira do
Estado .

As relagdes das contas da empresa com as contas do
governo, suas dividas e sua influéncia positiva ou negativa
sobre o déficit publico parecem néo terem sido esclarecidas
na auditoria feita na Petrobras; fica em aberta a questéo.
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Na anélise da relagéo do Brasil com o exterior tratando-
se de petréleo defende-se que o pais seja importador do
produto dentro de uma politica inserida no comércio e
desenvolvimento tecnolégico mundial e num planejamento
estratégico de longo prazo. A Petrobras deve prevenir o
agravamento da balanca comercial e uma elevac@o imediata
dos pregcos dos derivados aos niveis internacionais,
garantindo certa relacéo entre producao interna e importagao.

Pode-se ressaltar, por sua vez, a argumentacao
contraria ao monopdlio estatal, apontando a abertura do setfor
petréleo para atrair capital, principaimente externo, o qual
seria capaz de atender a escala desse tipo de investimento e
atuaria no aproveitamento de todo o potencial do setor.
Argumenta-se também que os ganhos com o baixo custo do
petréleo internacional ndo sdo repassados para o mercado
interno, tirando privilégios que deveriam derivar desta politica
de importagéo.

Aponta-se ainda vantagens nao transferidas a esfera
nacional advindas de uma reducgéo do "spread” por parte dos
credores internacionais num momenio de estabilizacdo da
economia e perspectivas positivas frente ao novo governo
federal que toma posse em 1995.

Dentro da esfera microeconémica de exposicdo dos
argumentos, tem-se no setor petrolifero, o destaque de
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inimeros itens: precos cobrados, escassez do produto,
competitividade da empresa, possibilidade de concessdes e
parcerias, o risco do investimento, a escala de producéo, a
autonomia da empresa e a questdo corporativista. Pontos
estes que a seguir sdo expostos tentando mostrar as
contraposicfes dos discursos dos diferentes agentes que
atuam no debate.

Em defesa do atual sistema vigente a Petrobras afirma
que supre a demanda nacional a dado nivel de pregos que é
inferior aos que as multinacionais exigiriam para investir no
Brasil. Aponta também que a verticalizacdo, fator
fundamental para a competitividade no setor petroleo44, seria
rompida com a abertura do setor, pois levaria a abandono ou
desinvestimento de segmentos menos rentaveis, nos quais
caberia ao Estado investir.

Levantam-se as vantagens do monopdlio ao
proporcionar economias de escala. Entretanto, considera-se
importante ressaitar, tem-se que a escala da industria
petrolifera no Brasil ndo € suficiente para que ela possa ser
dividida entre empresas que queiram se manter fortes o
suficiente para enfrentar a acirrada concorréncia
internacional.

44 informacdc contida no Estudo de Competitividade da
Indistria Brasileira (contratado pela Secretaria da Ciéncia
e Tecnologia do Ministério da Indistria e Comércio &

L ICAMP /UUFRJ /FDC/FUNCEY.
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Argumenta-se que companhias privadas estariam
voltadas para o aproveitamento de melhores oportunidades
comerciais o0 que levaria a interrup¢ao do abastecimento em
condi¢des de favoravel exportacdo do ponto de vista
lucrativo; & a idéia da escassez do produto quando se
desvincula a produgdo da prioridade de abastecimento
nacional.

Com o monopdlio a Petrobras "gerencia" risco,
distribuindo recursos para a explora¢éo, minimizando o risco
da atividade. Com uma eventual quebra do monopédlio isto
nao seria mais possivel, pois os melhores projetos poderdo
situar-se em bacias fora das areas de atuacao da Petrobras.

A Petrobrés ja trabalha em sistema de parcerias com o
setor privado, as quais sdo direcionadas dentro do
planejamento estratégico e do abastecimento do setor. Este
ano tentou partir para a atuagdo com contrato de gestdo
assinado com o governo dando-lhe maior autonomia. S&o
fatores, como aponta o presidente da empresa4d que
permitirdo a Petrobras dar respostas mais eficientes e
dinAmicas a sociedade, com o f{ransitoc de novos e
necessarios recursos de investimento para objetivos

fundamentais ao desenvolvimento da economia do pais.

45 Joel Mendes Rennd em entrevieta a Folha de Sao
Paula em 31-05-94. .
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Sobre a questdo do corporativismo, apresenta-se: o
corpo teécnico permanente da empresa € de competéncia e
capacitacdo profissional inquestionavel; e, tratando-se da
Fundacao Petros de seguridade social, a politica de recursos
humanos na empresa € algo que deveria estender-se aos
demais brasileiros e n&o ser combatida. Desmente-se ainda
gue o salario médio seja alto, sendo que um engenheiro da
Petrobras recebe aproximadamente US$ 2,000/més
enquanto na industria de petréleo norte-americana receberia
US$ 6,300/més.

Contrapondo-se a essa argumentacdo estatizante,
dentro de uma analise microecondémica, o que se questiona
é. a "caixa preta" e a estrutura de formacdo de precos da
Petrobras; as vantagens da privatizacdo para a empresa que
se desvincularia de entraves da condi¢cdo de empresa estatal;
a elevacdo da oferta nacional pela maior capacidade de
investimento do setor privado; e o fim de "regalias”" do
funcionalismo da estatal.

O que se constata no caso do setor petrolifero, diferente
do setor de telecomunicacdes anteriormenie analisado, séao
os enfoques macroecondmico e ideoldégico mais utilizados na
defesa da desregulamentacdo do setor do que a
argumentacdo a nivel microecondémico. A questdo da
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empresa enquanto agente microecondmico € menos
questionada.

Em seu programa de governc Fernando Henrique
Cardoso propunha expandir o programa de exploracdo e
producao de petrdleo, valorizar o conhecimento tecnolégico
acumulado pela Petrobras e desenvolver e implantar
instrumentos que incentivem a parceria entre o setor privado
e a Petrobras na exploragao e producéo de petréleo. Para
tanto estimou US$ 3,5 bithées por ano para investimentos.

Por sua vez Luis Inacio Lula da Silva apresentava como
propostas a manutencéo e, se possivel, ampliacdo do ritmo
de producéao e de exploracdao do petrdleo, preservando uma
relacdo reservas/producdo otimizada econdmica e
estrategicamente, através de uma estratégia integrada no
pais, complementada pela produ¢éo e explora¢do no exterior.
Visava promover acdes de gestdo sobre a demanda de
combustiveis e sobre a estrutura de refino, de forma a reduzir
o estrangulamento em relagdo ao o6leo diesel e ao gas
liquefeito de petréleo.

Estando o pais inserido num momento politico
especifico de fracasso da Revisdao Constitucional e fim da
campanha presidencial, o debate tem bases e ambiente para
evoluir e avangar na questdo do futuro do setor peiréleo,
aprofundando os pontos de discussao levantados,
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comparando-se com exemplos internacionais estatizantes cu
nao, conhecendo melhor o setor e a empresa e estudando a
viabilidade de diferentes projetos e suas conseqiiéncias.

Parece adequado que se analise separadamente as
atividades de exploracao, producdo, refino, transporte e
importacao de petréleo visando eficiéncia e competitividade e
buscando a evolugdo no que diz respeito a atividade
petrolifera como um todo e sua relacdo com o
desenvolvimento do pais.

O presidente eleito Fernando Henrique Cardoso afirma
nao privatizar a Petrobras dada a inexisténcia de
compradores para tamanha empresa, e questiona a
necessidade de auto-suficiéncia e das propostas de
flexibilizagao do monopdlio estatal.

A afirmacao nacional "o petrdleo € nosso” estampada na
conviccdo dos brasileiros hd quatro décadas atras &
claramente questionada nos dias atuais.46 As alternativas
que hoje se colocam partem do pressuposto que ha
beneficios decorrentes de uma abertura do setor petréleo
para a iniciativa privada e discutem, a partir de entdo, o grau
em que se dara tal abertura e em qual atividades de toda a
cadeia produtiva.

16 como lembrado em (FSP, 11./04.94).
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Sem grandes manifestacdes a empresa age no sentido
de estar cada vez mais apta a enfrentar a concorréncia.
Detectaram-se forgas liberais no processo revisional4/ | foi
realizada uma auditoria requerida pelo atual presidente e a
quebra do monopdlio sobre o petréleo foi tema de discusséo
nos programas de governo; neste contexto a empresa ja
partiu firmemente para a concretizagdo de projetos em
parceria com a iniciativa privada.

A partir de tal situacdo as tendéncias estdo tracadas:
contratos de gestdo, parcerias com o setor privado e
flexibilizacdo do monopélio em determinadas atividades.

17 ipumeras emendas forem apresentadas no sentido de
flezxikilizagdo ou extingdso do monopdlio.
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VI - O DEBATE SOBRE O SETOR ELETRICO

Compete a Unido explorar os servicos do setor de
energia elétrica ou, mediante autorizacdo, concessdo ou
permisséo, delegar a sua prestaciio a terceiros.48

Diferente dos outros setores analisados (petrolifero e de
telecomunicagbes) que constituem monopélios "de jure”, o
setor de energia elétrica € um monopélio "de fato”, ou seja,
embora a participacéo privada seja permitida ela é pequena,
representando algo em torno de 5% do setor.49

Visando tanto o desenvolvimento de obras no setor
como a privatizacdo das empresas estatais, surgiu em
questdo a necessidade de alteracfes na regulamentacdo das

48 Segundo Art. 21 de Constituigdo Federal:

"XII ~ explorar, diretamente ou mediante autorizagso,
concassdo ou permissido:

(von

h) os servigog e instalaglies de snerglia elétrica g o
aproveltamento energético dos cursos de dgua, em articulagio
com 08 Estados onde se situem os potenciais
hidroenergéticos; (...)".

49 o gue hd de peculiar no setor elétrice & que a
propriedade do capital estatal & 50% do governo federal e
50% dos governos estadusls: € este oo ponto de partida para
gue o conflito sobre as alteragdes instituciconais no setor
ocarra intragoverno,



concessdes de aproveitamento hidrelétrico e na forma de
licenciar a construgao de usinas para a iniciativa privada.

Propostas distintas para a geracdo, distribuicdo e
transmissdo de energia elétrica, assim como para o futuro da
holding Eletrobras estdo colocadas em pauta, o que nos
permite detectar os agentes e os argumentos que constituem
o debate sobre o setor elétrico.

Atuam na apresentacdo de solugbes e criticas e
levantam questoes dentro dessa discussdo o0 Senado,
Ministério das Minas e Energia, sindicatos, as concessionarias
e representantes do capital privado.

Para a Eletrobras, trés linhas de atuacdo podem ser
definidas: como holding € banco do setor elétrico; como
acionista, ainda que sua participacdo no controle das
empresas federais venha a reduzir-se com a abertura ao
capital privado; ou como coordenadora, o que inclui a tarefa
de acompanhar a operacao do sistema de transmissdo, que
seria aberto aos concessionarios privados.

Na defesa de diferentes propostas, seguindo a tipologia
de argumentos utilizada até entdo tem-se, no nivel ideolégico,
o dquestionamento da energia elétrica como um bem
estratégico e a necessidade de monopdlio estatal na
coordenacdo de investimentos no setor. Estatizantes
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pretendem assim derrubar a hipétese de melhorias com a
concorréncia e a idéia de "Estado minimo”, mantendo a livre
concessao, atraindo a iniciativa privada, mas garantindo ao
poder concedente (a Unidao) mecanismos de controle,
intervencao e até a extingio das concessionariasd0,

Por outro lado, apresenta-se a argumentagdo da
concorréncia como propulsora do desenvolvimento e o
Estado devendo atuar minimamente como coordenador do
setor principalmente no que diz respeito ao servico de
transmissao.

Antes de ser um conflito com a iniciativa privada, ha o
conflito entre interesses estaduais e federais: apesar dos
recursos se encontrarem descentralizados, trata-se de um
modelo centralizado. Soma-se a essa problemética o
interesse privado que acredita no seu proprio potencial e
critica 0 monopdlio vigente, mas para tanto exige uma
redefinicao do papel do sistema de transmissdo de energia
no pais e da criacdo da figura legal do produtor
independente, o que permite a atuacao do capital privado
Como concessionario.

Ao se analisar a questdo a partir de um enfoque
macroecondmico, basicamente dois pontos sdo levantados: a

S0 ver no Substitutive da Camara ao Projeto de Lei do
Senado w9 179, de 12/06-93.
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questao tarifaria e sua relagdo com politica macroecondmica
e a questado do déficit ptblico.

Dado que as tarifas de energia elétrica sdo utilizadas
como instrumento de politica anti-inflacionaria, a contrapartida
& a gueda da receita da Unido, além de uma imensa
transferéncia de recursos sem fonte de arrecadacgdo que é
feita, uma vez que a Unido se compromete a custear os
servicos da divida das concessionarias puablicas para
compensar a contencao tarifaria. Outro "peso” no orgamento
vem das necessidades de investimenio no setor; mas este se
encontra contido, o que se reflete num cenario com um
grande nimero de obras paralisadas.

Os processos de desequalizacdo e realismo tarifarios
estdo em curso respondendo a essa critica. Desse ponto
aparecem com maior destaque as propostas de privatizagéo,
de onde deriva o debate do saneamento ou nao das dividas
das empresas estatais anteriormente as suas vendas.

Salienta-se, no setor de energia eléfrica, a
argumentagcdo a nivel microecondmico, analisando: a

empresa e a tarifa de seu servigo; as possibilidades de
parceria, cogeracao, auto-producéo, entre outras alternativas;
e a questdo do monopdlio natural.



Defende a Secretaria Nacional de Energia que somente
com o0 "monopdlio da transmissao, através da constituicdo de
um empresa, se teria um meio de garantir a competitividade
e o incentivo & auto-produgdo e cogeragio de eletricidade" 31
Argumenta-se que se trata de um monopdlio natural fisico.
Espera-se contribuicdo da iniciativa privada na geracao, na
compra de empresas e, também através de pequenas e
médias empresas, na construgao de barragens, mas ndo no
sistema de transmisséo.

Sobre suas tarifas, as concessionarias estaduais
reclamam da rigidez tarifaria e sua relagao com inversao
necessaria e suficiente para o setor e a dependéncia de
aportes do Tesouro. Dai a dificuldade da andlise das
empresas enquanto agente econdémico e ndo parte do
Estado.

Mais do que se contrapor as idéias acima, os
representantes do capital privado vém buscar "garantias” ao
crescimento tais como verdade tarifaria e regulamentacéo
das formas de participacéo da iniciativa privada no processo
de reestruturagé@o e desenvolvimento do setor elétrico.

Nesse setor em questdo, diferente do que se fez para
os setores petrolifero e de telecomunicagcbes, nao se

51 reportagem em dezembros91 em S3n Panlo Energis
n“es.
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consegue explicitar um debate onde duas correntes distintas
buscam solu¢des opostas; o que é passivel de visualizacdo
sao questdes politicas, ao se lidar com Unido e Estados em
posicdes separadas, e entraves que necessitam maiores
discussées e rearranjos dos instrumentos legais utilizados.
Explicita-se mais como ponto de atuacao de forgas opostas a
questdo da privatizacdo, na qual, porém, ndo se consegue
avancar dados os entraves da questdo mais geral da nova
regulamentacdo do setor de energia elétrica.

O estagio atual das discussdes é representado por
diferentes propostas de reforma institucional do setor elétrico,
conforme relatério sobre a crise fiscal e financeira do setor
elétrico92.

Com o fim da equalizacao tarifaria e a extingdo da
remuneracdo garantida (Lei 8.631/93) cumpriram-se etapas
preliminares de qualquer politica de desregulamentacdo ou
privatizacao, restaurando os requisitos basicos de operagao
do sistema interligado.

Se adotada uma hipétese de cendrio ‘"inercial”, a
recuperacdo da capacidade de investimento das empresas
federais e coligadas tenderia a perpetuar o modelo da

52 ver (IESP/FUNDAP, 1994b).
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"federalizagio inconclusa"™3 com o possivel retorno de
conflitos ligados a areas de concess@o, priorizacdo de obras
e operacdo interligadas. Sendo assim, a retomada da
expansdo do setor elétrico, no longo prazo, requer
desdobramentos da Lei 8.631/93 que passam pela reforma
institucional do setor.54

Uma das propostas no ambito do modelo vigente, que é
apresentada pela ACESA (Associacdo Nacional das
Empresas Estaduais de Energia Elétrica), visa a preservacéao
da autonomia do setor elétrico e a capacidade de
autosustentacdo de financiamento do setor, através de
mudancas juridicas, atuagdc das concessionarias sob
enfoque empresarial, precos realistas e reducdo da
dependéncia de empréstimos em moeda com ampliagdo da
geracao interna de recursos e do aporte de capital societario.

Ainda dentro do modelo vigente, ha a proposta da
Empresa Nacional de Transmissao que pretende resolver
problemas intra-setoriais e promover a abertura ao capital
privado, com cogeracdo e autoproducdo, dentro de um

53 a federalizagio no setor elétrico configurou a
propriedade do capital de forma dividida entre os Estados &
a holding Eletrobrds, o gque impede a total flexibilidade
para realocar recursos no setor e acabou levando & criagio
de um complexo sistema de transferéncias internas. A
tederalizacio inconcluss correspondeu & uma forma de
centralizagdo dos recursos sem gque a UUnidc tenha a
propriedade do capital.

54 ver {IESP/FUNDAF, 1994b).

73



planejamento de expansdo sob coordenacdo centralizada.
Um desdobramento desta proposta parece ter sido a
concepcao do SINTREL (Sistema Nacional de Transmisséo
de Energia Elétrica).

Contrapondo-se a essas propostas, o0 modelo neo-liberal
visa a diminui¢do da intervencao estatal, limitando-a a agente
controlador, com uma reformulacao regulatéria, reducao de
barreiras a entrada e isonomia no tratamento entre empresas
concessionarias € busca da eficiéncia na realocacdo de
recursos. Ndo resolve questdes do monopdlio natural e
dificuldades nos mecanismos reguiatérios e exalta a
privatizacdo na margem e global sem, contudo, redefinir
funcbes dos atuais agentes do setor. Parece ser uma
proposta pouco elaborada para resolver os atuais pontos de
conflito no setor.

O processo de regulamentacao de Lei de Concessdes
(Art. 175 da Constituicdo Federal) iniciado como projeto do
entdo senador Fernando Henrique Cardoso, passado como
Substitutivo na Camara dos Deputados e de volta ao Senado
pelo senador José Fogaca e fechado no posicionamento do
DNAEE a respeito do substitutivo da Cémara dos deputados,
visa regulamentar especificamente o0 regime das
concessionarias e permissionarias, os direitos dos usuérios, a
politica tarifaria e a obrigacao de manter servico adequado
fratando da prestacdo de servigos diretamente ou néo pelo
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Estado, de forma a reestruturar o setor (no caso elétrico) e
viabilizar maior participa¢éo da iniciativa privada. Este projeto,
contudo, trata de servigos pablicos como um conjunto nico,
sem diferentes medidas para cada setor; é, portanto, este o
ponto chave onde esbarra a aprovacao do projeto.

No seu programa de governo Fernando Henrique
Cardoso exp0s o que seriam as diretrizes para o setor
elétrico:

# consolidacdo e implementacdao de um marco regulatério
que consagre e direcione a reestruturacado da indlstria de
energia eléfrica, com competitividade nos diferentes
segmentos - produ¢do, transporte ¢ comercializacéo;

# reestruturacéo e consolida¢do do 6rgao de controle para
promover, em articulagdo com os estados, a regulamentacéo
e fiscalizacdo da qualidade dos servigos;

# desenvolvimento, em articulacio com os governos
estaduais acionistas, de um plano emergencial para a ado¢éao
de medidas destinadas a corrigir os desvios e deficiéncias
empresariais das concessionarias, como pré-condi¢do para a
renovacao das concessdes;

# estimulo a producdo independente e a comercializa¢do de
eletricidade, promovendo o acesso dos produtores ao
sistema interligado;

# e estimulo aos mecanismos que possibilitem a interconexao
com os sistemas elétricos de paises vizinhos, notadamente
Argentina, Bolivia, Peru, Uruguai e Venezuela.
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Lula propunha que:

# a expanséo e operagao do sistema elétrico continuara a ser
realizada de forma coordenada pelo Estado, priorizando o
servigo publico, viabilizando a otimiza¢do do uso de recursos
hidricos e do sistema de transmissdo, fomentando a co-
geracdo, a geracao descentralizada, a integracdo elétrica
com paises vizinhos, e considerando a entrada de produtores
independentes e a formagdo de consércios de
autoprodutores, buscando o aumento da eficiéncia global do
sistema;

# e que a participacdo da iniciativa privada na expansao do
sistema elétrico, através da autoproducédo, da produgdo
independente, da co-geracado, da conservagao de energia, €,
eventualmente, da conclusdo de empreendimentos
paralisados, sem a ufilizacdo de recursos publicos ou
subsidios, devera ser considerada a partir de regras claras e
bem definidas do regime de concessdes e dos processos de
licitagdo, garantida a preservacéo do interesse publico.

Que ndo se espere a desregulamentacdo do atual
sistema de monopdlio como uma panacéia para o
fornecimento de energia elétrica ao pais, mas que seja o
encaminhamento de um processo ordenado de
desenvolvimento, crescimento e reestruturacédo do setor.

76



Quanto a transicao do setor, é importante sublinhar que
a expressiva participacao dos governos estaduais no controle
do setor gera grande rigidez em qualquer programa de
privatiza¢ao; esta caracteristica ndo deve ser desprezada no
caso brasileiro em virtude do elevado grau de interligacdo dos
sistemas. 29

Estdo propostas desde ja a privatizacdo da Light e da
Escelsa e a venda de obras de usinas hidrelétricas
paralisadas, segundo declaragfes do presidente eleito.
Parece certo 0 aumento da participacéo da iniciativa privada
no setor elétrico e questiona-se o nivel em que se dara esta
participacdo. Ja ha um esforgo do presidente eleito no sentido
da aprovacdo do projeto de lei sobre as concessbdes dos
servigos publicos como primeiro passo para a resolugao da
crise do setor elétrico.96

S5 conforme (IESP/FUNDAP, 1994b).

56 em Revista Veja de 07.12/94,
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VIi - ALGUMAS CONCLUSOES

Dado o fracasso do processo de Revisdo Constitucional,
no momento, em relacao aos setores analisados, ndo se
segue atualmente nenhum programa de desregulamenta¢des
e privatizagdes. Fica em aberto nesse sentido a possibilidade
da convocacgdo de uma assembléia revisora exclusiva ou o
estabelecimento de um férum permanente para processos
revisionais futuros. Estas aiternativas podem apontar no
sentido de modificagdes institucionais que afetem os
monopolios estatais. Estes caminhos podem ser seguidos ou
ndo de acordo com o rumo politico fruto do empenho e da
habilidade negociadora dos novos governos federal e
estaduais e dos parlamentares.

Do debate que a pesquisa procurou explicitar fica claro o
quanto ele estd ideologizado; as questdes estdo sendo
tratadas de forma, na maioria das vezes, incompieta ou
infundada, o que invalida ou fragiliza as conclusdes a respeito
do que seriam as melhores opgles para as
telecomunicagdes, para o setor petrdleo e para o setor
elétrico.

A Telebras e a Petrobras tém tomado iniciativas no
sentido de estabelecerem parcerias com o setor privado na
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busca de financiamento de novos projetos. S&o projetos
viabilizados sem a quebra do monopdlio estatal ac mesmo
tempo em que abrem espaco para a participagdo do setor
privado .27

Em relacéo ao setor elétrico avancgos surgem no sentido
da preparacdo de uma nova legislacdo que regulamente
empresas investindo em usinas hidrelétricas enquadrando-as
como produtores independentes de energia elétrica.58

Fecha-se como idéia relevante nesses setores o
conceito de contratos de gestdo que poderiam representar
um novo equilibrio entre 0 governo e as estatais. No entanto,
a celebracido de contratos de gestdo no Brasil, embora tenha
sido objeto de Lei, tem sido postergada em virtude de
dificuldades ligadas a negocia¢ao de seus pontos centrais.

Avancar nessa discussdo requer atengcdo em questdes
tais como monopdlio natural; assim como é preciso ater-se
sempre a especificidades referentes as atuais situacdes que
sdo de empresas monopolistas estatais, € ndo privadas, o
que dificulta a comparacéo e o tratamento da questéo.

57 yer (FSP, 12-/07-94 = GM, 24-06-94}.

58 ver (GM, 27,06-94),
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Basear-se em exemplos internacionais de alteragdes no
regime de monopdlio estatal & necessario, mas n3o
suficiente; este ponto deve ser considerado, mas ndo de
forma extremada.

Também ha que, a partir do panorama tracado dos
agentes em atuacao neste debate, acompanhar a conjuntura
e todas as propostas (varias) que devem aparecer e
destacar-se num panorama econdmico nacional otimista que
abre perspectivas para mudancas.

Retomando a idéia inicial de andlise do debate acerca
da desregulamentacdo dos monopdlios da Telebras,
Petrobras e Eletrobras dada a constatacdo de um
estancamento do processo de privatizagbes, temos que
foram delimitadas as possiveis fonte de avanco para a
desestatizacdo na economia brasileira, resguardadas as
especificidades e dificuldades em cada setor tratado.

Sem cair numa entrega ao casuismo, mas também sem
pretensbes adivinhas, o trabalho procurou deixar claras
tendéncias, baseadas em um estudo de toda argumentacao
em pauta, dada uma primeira analise da estruturacéo do SPE
brasileiro e de sua evolucdo, sob a ética da delimitacado das
fronteiras intra setor publico e entre setor puiblico e privado.
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