




















































































































































































































































































































Essa politica frutificou na década de 80, com a consolidacdo do CPqD através da
ativagao comercial de produtos la desenvolvidos, como as centrais de comutagédo digital
da familia "Tropico", as fibras Opticas, o telefone padrao, as antenas de comunicagdes
por satélite e os multiplexadores digitais para telefonia e para telegrafia. No final da
década, mais de 95% dos investimentos da TELEBRAS eram canalizados para gastos
internos no Brasil, com as importagdes restritas apenas a alguns componentes especiais
e a instrumentos de teste e medigao.

O desenvolvimento de novos servigos de telecomunicagdes, especiaimente suportados
por tecnologias mais avangadas, e a abertura do mercado a competi¢do, ocorridos no
inicio dos anos 90 vieram, entretanto, alterar esse quadro. A exposi¢ao do setor industrial
brasileiro a competigcao internacional, e os limites impostos pela legislagdo a utilizagéo do
poder de compra do Estado, diretamente ou através de suas empresas controladas,
acabaram resultando em um aumento substancial do volume anual de importagbes do
setor, que passaram dos 5% sobre os investimentos totais, observados no final dos anos
80. para cerca de 20% em 1996.

Com a abertura do setor de servicos de telecomunicagbes a competicdo, e com a
privatizacdo das empresas estatais nele atuantes, que ocorrerdo em decorréncia da
aprovagao do Projeto de Lei, é de se esperar que esse quadro evolua em diregdo a uma
maior pulverizagdo das compras de equipamentos de telecomunicagdes, a busca por
diferentes fontes de tecnologias e, consequentemente, a maiores volumes de
importagées. Ha também o risco, a exemplo do que se observou em outros paises, de se
ter algum tipo de "desindustrializag&o"”, devido aos altos dispéndios em pesquisa e
desenvolvimento necessarios para manutengao da competitividade no setor e a pequena
escala do mercado brasileiro para amortizar esses investimentos.

Certamente essa questdo n&o é especifica do setor de telecomunicagbes, ocorrendo
situagdes similares em todos os campos de atividade que se suportam em elevado
conteudo tecnoldgico e em inversdes macigas de capital.

(O programa de governo ja manifestava preocupagdo com esse tema, ao formular
diretrizes gerais para a economia ("Fortalecer o papel do Estado como coordenador do
processo de desenvolvimento industrial, com o reforgo da fungao de planejamento” e "Estimular o
desenvolvimento da capacidade tecnolégica para a inovagdo, com o aumento das atividades de
pesquisa tecnolégica e o desenvolvimento experimental em empresas e institutos de pesquisa”) ,
para ciéncia e tecnologia ("Ampliar as fontes de financiamento para aplicagdo na geragio e
difusdo de conhecimentos cientificos e tecnolégicos, em especial com recursos provenientes da
privatizagdo, da captagdo de recursos externos e do setor privado”, "Manter programas especiais
de apoio a melhoria da capacidade de inovagao tecnolégica da industria, estimulando consércios
para o desenvolvimento de tecnologias pré-competitivas e criando mecanismos de apoio a projetos
de capacitagao industrial", "Apoiar a tecnologia competitiva através de incentivos, financiamentos,
participagdo no capital de risco, fundos de risco compartilhado, fundos de formagao e
aperfeicoamento de recursos humanos especializados, e financiamentos especiais para a
construgdo e implantagao de centros empresariais de pesquisa e desenvolvimento") , € para a
propria area de telecomunicagdes ("Preservar a presenga do setor publico nas areas
estratégicas das comunicagdes e no desenvolvimento tecnologico"). Essas razbes motivaram a

inclus@o, no Projeto de Lei, de disposigdes especiais sobre o tema.
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IV - Analise e construgdo de cenarios
“A pratica de buscar advinhar o futuro é quase tdo antiga quanto a humanidade”’.

Juntamente com esta pratica continua pertinente a eterna questdo: € possivel prever
eventos que ocorrerdo para frente no calendario da historia? Esta questéo reabre a
reflexao filoséfica sobre o determinismo da histéria da humanidade, tao forte tanto entre
os idealistas quanto entre materialistas de influencia marxista. Se ha um designio de
Deus ou se as leis gerais da histdria indicam um caminho inexorave! da futura trajetéria
da humanidade, o resultado epistemolégico € o mesmo - o futuro ja estaria definido, pelo
menos no longo prazo, faltariam apenas condigdes adequadas de interpretagao dos livros
e oraculos ou das leis histéricas. E embora o futuro previsto seja, nas duas correntes,
eventualmente diverso e a metodologia seguramente diferente, a base € comum: o
determinismo e a unicidade do futuro.

Esta é a premissa, epistemoldgica e/ou ideolégica que fundamenta este tipo de
abordagem que predominou durante muitos anos nos processos de investigagao e
analise do futuro. Suas principais caracteristicas seréo abordadas a seguir.

IV.1 - Abordagem extrapolativa e deterministica

De um modo geral, a metodologia basica das previsées tradicionais € a extrapolagdo de
tendéncias verificadas no passado pela aplicagdo de analises de séries temporais. A
maioria dessas previsbes se fundam na hipotese de que o futuro pode ser antevisto
mediante a analise do passado, naquilo que tem de quantificavel.

Em termos mais detalhados, os métodos classicos de previsdo possuem em maior ou
menor grau algumas (ou todas) das sete caracteristicas descritas a seguir:

1 Uma visao segmentada e isolada da realidade. Segundo esta visdo, o objeto da
previsdo é tratado de modo relativamente autbnomo do quadro sécio-econdmico ou
tecnolégico mais geral, ndo se fazendo uma analise integrada e consistente dos seus
principais componentes de forma a bem caracterizar a natureza e a espelhar o
desenvolvimento de uma regido ou do pais. Ou seja, 0 objeto & visto como algo
isolado ou pouco dependente de fatores exdgenos, sendo seu comportamento
praticamente autdnomo.

2 A adogdo de um conceito restrito de objetividade e precisao nas previsdes
tradicionais, que s6 considera as variaveis ou fendmenos passiveis de quantificagao.

3. As relagoes entre variaveis sdo concebidas como estruturas estaticas, que nao se
modificam qualitativamente ao longo do horizonte de projegéo.

4 A explicagao ou (determinagéo) do futuro pelo passado. Ou, em outros termos: o
comportamento de determinada variavel € obtido extrapolando-se uma série histérica
representativa do seu comportamento passado, o que corresponde a premissa de
que, no horizonte adotado, as relagdes e correlagbes identificadas no passado serdo
mantidas no futuro, pelo menos no essencial.
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5. A previsdo categorica: o valor futuro de determinada variavel é unico e certo,
admitindo-se, no maximo, uma faixa de variacdo "para cima" e 'para baixo". A
qualidade (ou a estrutura e 0 comportamento basico) da variavel ndo se altera e se
toma pouco dependente de mudang¢as nos condicionantes exdgenos (tais como
mudangas tecnoldgicas ou novos habitos de consumo, p. ex.).

6. A omissdao dos atores intervenientes no objeto de estudo. Os interesses e a
influéncia dos varios segmentos econdmicos e politicos no objeto ndo sé&o
considerados ou s6 o sdo implicitamente e de forma assistematica, na construgdo
das previsoes.

7. O uso exclusivo ou predominante de métodos e modelos do tipo econométrico
e deterministico. Tais modelos sdo expressdes matematicas de relagdes
essenciaimente estatisticas onde o comportamento (valor) das variaveis
caracteristicas do objeto de estudo é determinado a partir da correlagdo com séries
histéricas com variaveis econdmicas, demograficas, tecnologicas etc.

Em todo caso, até o inicio dos anos 70 as previsdes obtidas segundo esta abordagem
revelaram-se precisas e confiaveis, com uma razoavel margem de acerto. Este acerto
derivava, contudo, de uma condi¢cao peculiar deste periodo: a relativa estabilidade dos
condicionantes politicos, econdmicos e tecnologicos. A partir de entao, todavia, quando
as relagbes socio-econdmicas e politicas passam por importantes descontinuidades e
transformagdes os erros de projegéo foram se acentuando.

No mundo, os "choques do petréleo” (1973 e 1979) e a aceleragdo das mudangas
tecnologicas e politicas, entre elas a queda do "socialismo real" alteraram de forma
dramatica e definitiva o comportamento da dinamica de desenvolvimento.

No Brasil, os erros de previsao se evidenciaram um pouco mais tarde (primeira metade
da década de 80) com o advento da recess&o de 81/83 e as mudangas expressivas nas
dinamicas de desenvolvimento politico e econdmico a partir de entdo (abertura e
redemocratizagao, moratéria, Plano Cruzado, Constituinte, ascensdo e queda de Collor
etc.).

As evidéncias ja identificadas e documentadas, tanto no mundo como no pais, dos
crescentes erros e imprecisdes da abordagem tradicional da previsao, levam a conclusao
de que, salvo em circunstancias e situagbes muito especificas, esta abordagem esta
historicamente superada e seu uso € inadequado ou insuficiente para prognosticar a
evolugao futura de muitos objetos, por quatro razbes principais:

a) a inexatiddo dos dados e a instabilidade ou insuficiéncia dos modelos adotados;

b) a auséncia de uma visdo global e integrada da realidade;

c) inadequagao para tratar com a incerteza; e

d) a explicagao do futuro pelo passado.
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De fato, os dados referentes a fatores econdémicos e sociais nao possuem a mesma
precisdo das ciéncias exatas como a fisica. As leis sécio-econdmicas e mesmo
tecnolégicas s6 sdo validas para um certo limite espago temporal, ndo podendo ter
validade universal. Além disso sempre permanece uma incerteza quanto a
representatividade dos dados coletados Consequentemente ndo se pode esperar
prognosticos sempre confidveis, sobretudo em condigdes de aceleragdo das mudangas
econdmicas, sociais e tecnoldgicas.

Por outro lado, os modelos econométricos ainda nao permitem perceber ou incorporar 0s
efeitos de mudangas politicas, econdmicas, sociais ou tecnolégicas € ndo devem ser
usados (isoladamente) em previsbes de médio e longo prazos, (as quais) ndo podem ser
tratadas através de transposi¢des de métodos de curto e médio prazos, como se a
dinamica econdmica, social ou politica fosse fundamentalmente a mesma.

Uma outra deficiencia da abordagem classica € a sua incapacidade de lidar com a
incerteza, na medida em que configura o comportamento do objeto de projegao
exclusivamente num unico e incondicional prognéstico, admitindo no maximo uma faixa
de seguranca. Nao possui, portanto, a flexibilidade para antecipar ou evidenciar
mudangas qualitativas no futuro, fendbmeno cada vez mais frequente nos dias de hoje.

Finalmente, a principal deficiéncia da abordagem deterministica é ver o futuro com os
olhos no passado. Isto corresponde a ignorar todas as mudangas latentes ou ja em
andamento - cuja acentuagdo € uma das caracteristicas basicas do mundo
contemporaneo - e admitir a reprodugdo das condigbes vigentes até o horizonte da
projecdo. Tomando como exemplo o setor elétrico cabe ressaltar que, em muitos paises,
as projecOes de demanda efetuadas para 1970 foram muito altas porque os que as
fizeram extrapolaram relagbes e condigdes técnicas e habitos de consumo fundamentais
que eram verdadeiras para os anos 60 mas nao para a década seguinte.

IV.2 - Abordagem prospectiva e probabilistica

"A prospectiva - segundo Michel Godet - é uma reflexdo sistematica que visa orientar a acao
presente a luz dos futuros possiveis”.

Em nossas sociedades modernas, a reflexao prospectiva se impde em razao dos efeitos
conjugados de dois fatores principais:

a) em primeiro lugar, a aceleragdo das mudangas técnicas, econdmicas e sociais
exigem uma visao a longo prazo, pois ""quanto mais rapido andamos, mais distante os
farois devem alcangar”; e

b) em segundo lugar, os fatores de inércia ligados as estruturas e aos

comportamentos mandam "semear hoje para colher amanha".

Contudo, se o mundo muda, a diregdo dessa mudanga né&o parece assegurada. As
mutacoes sao portadoras de multiplas incertezas que toda organizagédo deve integrar em
sua estratégia: incertezas de natureza econdmica sobre a taxa de crescimento; sécio-
culturais, como os habitos de consumo e, também, de natureza tecnolégica, sobre os
produtos e os processos de amanha.
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A prospectiva ndo pretende eliminar essa incerteza através de uma predi¢do iluséria. Ela
visa somente, e ja é muito, organiza-la e reduzi-la tanto quanto possivel.

De fato, o planejamento sempre se faz em condi¢des de incerteza. O que muda é o grau
e a natureza da incerteza... Ela surge na realidade porque o ator que planifica e os seus
oponentes exercem um calculo interativo que redefine permanentemente o universo de
eventos possiveis que eles podem e querem produzir, porque a situagao sobre a qual
eles atuam pode passar por estados imprevisiveis que perturbem o sistema social e
porgue o sistema social s6 admite uma causalidade sistémica complexa, plural e variada,
onde s6 muito raramente é possivel estabelecer relagdes biunivocas de causa-efeito com
algum grau de seguranga. Por ultimo, a incerteza pode introduzir-se na situagéo
planificada por meio das perturbagbes que o contexto externo exerce sobre ela. Por
conseguinte, o planejador ndo pode ignorar a incerteza. Tem que conviver e aprender a
lidar com ela".

E preciso, portanto, considerar as incertezas quanto ao futuro e programar-se e
organizar-se o melhor possivel para as situagdes provaveis que nos preparam o0 amanha.
Desta forma, a atividade de planejamento, como um processo de decis&o frente ao futuro
deve incorporar recursos técnicos e instrumentos adequados de antecipa¢do do futuro.
Para nao limitar-se a intui¢do e a ilusdo de continuidade e estabilidade, ou enganar-se na
pura fantasia da utopia, € necessario cuidar de mapear tecnicamente e organizar os
futuros provaveis ou plausiveis.

A Otica de analise também é muito diversa dependendo do ator social - individuo,
empresa ou governo - que observa o futuro, podendo ser mais geral ou especifica, de
Aacordo com o seu universo de interesse. Entre o cidad&o, preocupado com sua renda,
hivel de vida e bem-estar, e o Estado ou grandes corporagdes, articuladores de grandes
projetos com impactos no desenvolvimento nacional, mudam tanto o ambito e
abrangéncia de interesse, como sdo distintos os recursos técnicos de organizacdo e
construgao de futuros.

O esforgo intelectual dispendido desde a Segunda Guerra Mundial para gerar técnicas de
previsdo do futuro tem refletido esta necessidade premente e crescente de organizar as
Incertezas para melhor planejar a agao. Neste esforgo, tém sido criadas varias técnicas,
desde sofisticados modelos matematicos até métodos rigorosos de organizacao,
estruturaga@o e hierarquizagédo de variaveis dinamicas em interagdo na mudanga social.
Destes, o método de cenarios, com diferentes modelos e processos, é atualmente o mais
completo e rico processo de antecipagao de futuros. Trabalhando sempre com mais de
uma alternativa, os cenarios reduzem a inevitavel incerteza frente ao futuro sem cair no
determinismo.

A antecipagdo de futuros ndo € portanto, uma atividade puramente teérica ou um
exercicio especulativo. Ela serve, antes de tudo para preparar a ac¢ido. E,
consequentemente, para os atores sociais interessados, ndo se trata apenas de
antecipar futuros mas de fazer ou reconstruir o futuro através da pratica social dos
individuos, grupos e organizagoes.
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Ao contrario da concepgao deterministica, a analise prospectiva e a postura intelectual
dos que trabalham com ela, deve partir do principio que o futuro é incerto e indeterminado
e que a humanidade tem, a cada instante, diante de si, multiplas alternativas.

O suposto central € que o futuro é construido pela pratica social, pela agdo dos homens
organizados que tém projetos, vontades, conflitos e, sobretudo, uma certa visdo dos
provaveis futuros. Em outras palavras, a histéria € uma resultante da agdo dos homens e
pode seguir por “caminhos” diversos, definidos pelos interesses em jogo, que as
circunstancias politicas e os constrangimentos estruturais podem definir.

"sta afirmacdo de abertura intelectual frente ao futuro n&o significa a recusa a
formulacdo de leis gerais da histéria que estabelegcam padrbes de explicagéo e
comportamentos provaveis da sociedade. As ciéncias sociais s&o, em ultima instancia,
um corpo analitico sistematico de explicagbes de eventos historicos com base em
conceitos, leis gerais e enunciados universais e singulares cuja base empirica reside
precisamente na historia. Este mesmo corpo analitico que procura explicar a histoéria
pode ser util para construir eventuais processos sociais futuros, De uma maneira geral,
se a ciéncia oferece uma explicagao racional dos eventos naturais ou sociais ja
ocorridos, a partir da sua construgao teorica, seria possivel antecipar o futuro utilizando
esta mesma base teérica de explicagées, sempre que for capaz de desenvolver as
condigdes especificas em que se aplicardo as leis e postulados gerais; desta forma,
"sempre que se dispuser de uma explicagao para determinado evento, dispbe-se também
de uma previsao, posto que se tem um modelo das condigées em que o evento devera
acorrer”,

No entanto, no processo social ndo ha uma regularidade dos eventos e sao dificeis de
antecipar as condigdes nas quais as leis gerais se aplicariam. Além disto, e 0 que parece
mais grave, as ciéncias sociais ndo costumam ter uma unica explicagdo para o0 mesmo
evento, uma vez que diferentes paradigmas ou corpos tedricos e metodoldgicos dividem
0s cientistas em vertentes de pensamento distintas. Desta forma, tanto a explicag&o dos
eventos histéricos quanto a previsdo do processo futuro dependerdo do marco tedrico
utiizado e da sua capacidade elucidativa do objeto. Embora a epistemologia moderna
das ciéncias exatas ndo mais considere os eventos naturais como absolutamente
regulares e controlaveis, mas tambéem probabilisticos, o peculiar das ciéncias sociais esta
na completa singularidade dos eventos que constituem seus objetos.

Nas ciéncias sociais, além do mais, os fundamentos resultam da agdo dos homens que
sdo simultaneamente objetos e atores, que constréem expectativas sobre o futuro e
pautam comportamentos coletivos em base a estas expectativas. A impossibilidade da
experimentacdo em ciéncias sociais seria outra dificuldade a sua comprovagao tedrica e,
portanto, a seguranga da sua capacidade de previsdo de eventos futuros.

Rigorosamente, tanto as ciéncias sociais quanto as ciéncias naturais partem de um
modelo simplificado da realidade reduzindo-a a uma rede de relagbes causais. As
condi¢gdes fundamentais podem nao permanecer constantes no processo social, o que
significa que o modelo simplificado deve fazer face a condigdes particulares definidas no
espaco e no tempo. Desta forma, a restricdo primeira a previsdo em ciéncias sociais
reside na imponderabilidade das condi¢gdes especificas do espago e no tempo futuro.
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O que se considera estavel € o modelo analitico, marco teérico ou paradigma provado e
construido a partir da sua capacidade cientifica de explicar a historia, ou seja, os eventos
do passado.

A previsdo ou andlise prospectiva deve incorporar, portanto, a aplicagdo destas leis
gerais definidas pelo modelo & singularidade espacial e temporal do objeto. Como,
contudo, o tempo é considerado futuro, esta singularidade devera ser construida com
base em hipbteses e observagdes probabilisticas.

O que importa ndo é se a previsdo € cientifica mas que seja realizada com suporte de
uma teoria cientifica e que resulte de uma formulagdo racional e fundamentada, de
hipdteses. Se o futuro é indeterminado e um horizonte aberto de possibilidades, a analise
prospectiva ndo é rigorosamente uma atividade cientifica. No entanto, deve recorrer a
ciéncia e ao modelo tedrico de explicagdes e interpretagdes do processo social para
conceber provaveis desenvolvimentos futuros. Deste ponto de vista, a analise
prospectiva € uma tecnologia, um recurso técnico da ciéncia, uma das aplicagdes da
ciéncia. Uma aplicagdo pratica da ciéncia, mas que nao afeta a sua esséncia.

N consequéncia natural desse conjunto de deficiéncias tem sido o0 abandono progressivo
das abordagens de projegao exclusivamente com base deterministica e extrapolativa. A
lendéncia, hoje em dia, é adotar um conjunto (ou "mix") de métodos de previsdo e aplicar
aqueles mais adequados em fungdo do nivel de turbuléncia ambiental e do horizonte
temporal de exploragéo do futuro, como sugere o quadro 8 .

Cabe ressaltar que os métodos apresentados no quadro 8 sdo apenas uma amostra e
nao esgotam o conjunto dos disponiveis para a exploragado do futuro. Mas, dentre eles a
construgdo e analise de cenarios tem sido a alternativa crescentemente adotada - em
escala mundial e no proprio pais - para antecipar futuros com horizontes de médio e
longo prazos.
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Quadro 8 - Métodos de previsao

AMBIENTAL
Analise de
? Alto Curto SIM SIM
Alto Curto SIM NAO
Alto Curto SIM SIM
Alto Curto/Médio SiM SIM
Mditipia Baixo Curto SIM SIM
 indicadore
Antecede Alto Curto SIM SIM
» Andlise )
Bayesian Alto Médio SIM SiM
JULGAMENTO
» Delfos - Alto Longo SIM SiM
o Impactos .
Cruzados Alto Longo SIM SIM
« “"Focus Grogps‘f:;_‘ Alto Longo NAO SIM
INTERATWO Curto, médio ou
e Cenarios = Alto longo SIM SIM

FONTE: Porto (1996)

IV.3 - Cenarios como instrumento de exploragao do futuro

A superagao ou minimizagao das deficiéncias da abordagem deterministica de previsdo
exige metodologias alternativas que:

1. possuam flexibilidade suficiente para lidar com a incerteza - caracteristica inerente ao
futuro do mundo contemporaneo; e

2 tenham capacidade para construir visdes globais que integrem a influéncia dos
fatores politicos, econdmicos, sociais, tecnoldgicos, culturais, ecologicos, etc., nas
variaveis inerentes ao objeto de estudo.

A construcdo de cenarios é a alternativa mais adequada para atender a tais requisitos,

pelo menos no estado atual de conhecimento disponivel sobre estudos prospectivos.
Suas principais caracteristicas estdo descritas a seguir.
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IV.3.1 - Conceito de cenario

Ha varias maneiras de conceituar um cenario.

Cenario é a descricdo de um futuro possivel, imaginavel ou desejdvel para um sistema e seu
contexto, e do caminho ou trajetoria que o conecta com a situac¢ado inicial deste sistema e contexto.

A construcdo de cenarios consiste na configuragao de imagens de futuros, cena por
cena. Alguns autores os conceituam como jogos coerentes de hipéteses. Ou, em termos
mais detalhados, como o conjunto formado pela descrigao de uma situagao de origem e
dos acontecimentos que conduzem a situagao futura, sendo que esse conjunto de
acontecimentos e situagdes deve apresentar uma certa coeréncia.

Cenarios sdo uma ferramentas para nos ajudar a explorar o futuro em um mundo de
grandes incertezas. Esta palavra vem do termo teatral "scenario”- o roteiro para o filme
ou uma pega. Cenarios, portanto, sdo histérias sobre a maneira como o mundo (ou uma
parte dele) podera se transformar no futuro (cabe ressaltar que as vezes sao utilizados
os termos “ambiente”’, “contexto” e “objeto” como sindnimos do que € ou sera
cenarizado).

Cada cenario procura estabelecer uma sucessdo légica de eventos de sorte que,
partindo-se do presente (ou de uma dada situag&o), se visualize como se podera chegar
Nasso a passo a uma situagao futura.

Neste sentido, o cenario configura um movimento fundamental que se desdobra em um
conjunto coerente e plausivel (ndo necessariamente provavel) de acontecimentos
seriados ef/ou simultaneos, aos quais estdo associados determinados atores (pessoas,
grupos, instituicdes, movimentos de massa, etc.) e uma escala de tempo.

() proposito primario de um cenario ndo € o de predizer o futuro, e sim, organizar,
sistematizar e delimitar as incertezas explorando sistematicamente os pontos de
mudang¢a ou manutengdo dos rumos de uma dada evolugao de situagbes. Deste modo,
um bom cenario explicita ndo s6 como uma situag@o pode vir a ocorrer, passo a passo;
mas. também, que alternativas se colocam em cada momento, para cada agente
participante, no sentido de prevenir-se, evitar, minimizar, reorientar ou facilitar o processo
em curso no futuro.

IV.3.2 - Elementos

Um cenario completo tem na sua estrutura cinco componentes ou "ingredientes":

a) uma "filosofia": & a "esséncia" do futuro cenarizado. Qutros preferem denominar de
"l6gica" ou "enredo” do cenario (para onde vai o objeto cenarizado);

b) variaveis: representam 0s elementos ou aspectos essenciais do ambiente (ou
contexto) considerado face ao objetivo a que se destina o cenario (0 que considerar);
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c)

atores: sdo entidades ou organizagdes publicas e privadas, instancias de deciséao,
classes sociais, agentes econdmicos, grupamentos ou pessoas que influem ou
influirdo significativamente no sistema considerado, tais como as empresas, 0s
partidos politicos, os financiadores, os grupos técnicos, entidades de consumidores
etc. (a quem considerar);

cenas: cada uma delas descreve o estado ou situag&o do sistema considerado e do
seu contexto num determinado instante de tempo. A cena € uma descrigdo de como
estdo organizados ou vinculados entre si os atores e as situagdes, representando um
"corte" dentro do processo evolutivo do objeto considerado. Logo, a preocupagao
fundamental de cada cena ndo é evidenciar a dinamica da situagdo ao longo do
tempo, e sim as estruturas a ela associadas num dado segmento de tempo; qual a
dimensao das variaveis nesse instante;, qual a posi¢ao relativa de cada uma delas
face as demais - quais os atores intervenientes e como eles interagem etc. Cada
cena € uma visdo sincrbnica do objeto cenarizado num determinado instante de
tempo,

trajetéria: € o percurso ou caminho, ao longo do tempo, do objeto cenarizado. A
trajetoria descreve o movimento ou a dindmica desse objeto partindo da cena inicial
até a cena final.

A trajetdria também deve evidenciar as tensdes, contradi¢des, conflitos existentes ou
potenciais, desequilibrios e elementos de regulagdo das transagbes entre os atores
intervenientes ao longo do caminho.

IV.3.3 - Atributos

As principais caracteristicas ou atributos de qualidade das abordagens do futuro através
de cenarios sao:

1

uma visao global da realidade: esta visdo se impde na medida em que a
interdependéncia entre os fatores econdmicos, politicos, sociais, tecnoldgicos,
ambientais, energéticos, etc., € um fendmeno que estd se acentuando com a
aceleraggdo das mudangas. Este fendmeno de complexificagdo e entrelagamento das
relagdes societals leva a que qualquer abordagem isolada dos fendmenos
(considerar autonomamente a evolugao de determinado objeto) apresente um valor
explicativo cada vez menor. Uma das caracteristicas basicas dos cenarios reside na
sua capacidade de reunir, comportar e articular opgdes, estudos, prognosticos,
hipoteses e contribuigdes multiplas e diversas. Ela deve prover estruturas flexiveis
para integrar estudos e explorar politicas alternativas.

énfase nos aspectos qualitativos da realidade atual ou do futuro: as opg¢des
fundamentais dos cenarios sdo essencialmente qualitativas e cada cenario
caracteriza um futuro qualitativamente distinto dos demais cenarios. Isso nédo
significa que a construgao de qualquer cenario independa ou prescinda de elementos
quantitativos. Em muitos casos, os numeros e tratamentos estatisticos sdo essenciais
para dar precisdo e conferir significado pratico aos elementos do cenario. Mas os
aspectos quantitativos seréo, sempre, decorréncia ou detalhamento de formulagbes
mais amplas de carater qualitativo.
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(@]

as relagdes entre variaveis e atores sdo vistas como estruturas dinamicas: que
comportam mudangas qualitativas ao longo do horizonte de projegao.

o futuro é concebido como a motivagdo basica das acdoes e decisoes do
presente: ndo como um prolongamento inevitavel da dinamica do passado. A
premissa bdsica que apoia esta viséo de futuro € que as pessoas, grupos,
organizagbes ou classes sociais sdo capazes de influenciar o seu proprio destino
dentro de um quadro de oportunidades e restricbes concretas, porém manejavel por
elas.

uma visao plural do futuro: a todo instante, o futuro previsivel & multiplo e incerto,
porque ele resulta da confrontagdo ou cooperagao de diferentes atores sociais em
torno de determinados projetos e interesses. A construgdo do futuro, deste modo, se
explica mais pela agdo humana do que pelo jogo de determinismos. Dai decorre uma
mudanca de natureza das previsdes através de cenarios em relagdo as abordagens
tradicionais: aqui, as previsfes sdo condicionais na medida em que a sua precisdo
depende da ocorréncia de determinadas suposigdes ou premissas explicitadas pelo
cenario adotado.

adogdo de modelos conceituais, métodos qualitativos e quantitativos e de uma
visdo probabilistica dos fendmenos: esta caracteristica da abordagem de cenarios
€ consequéncia das anteriores que incluem a incerteza e a pluralidade como algo
inerente a exploragdo do futuro. Deste modo, dependendo da natureza dos
fendbmenos e variaveis consideradas e do grau de conhecimento que se tem a
respeito deles, sdo formulados desde modelos matematicos até esquemas
conceituais puramente qualitativos para analisa-los ou prognosticar o seu
comportamento futuro.

a consideragao explicita dos atores envolvidos: cada cenario (salvo em casos
extremos e transitorios) representa uma particular hegemonia, ou seja, o predominio
de uma alianga de determinados atores em torno de um dado projeto e/ou de um
conjunto de interesses. Isso significa, na pratica, considerar a dimensao politica
como um forte condicionante do futuro. Afinal, as mudangas (politicas, econdmicas,
tecnologicas, sociais, culturais ou mesmo ecolégicas) ndo ocorrem ao acaso, mas
resultam do jogo das coalizbes e dos confltos dos grupos ou instituicbes
intervenientes em cada situagao.

pertinéncia, coeréncia, plausibilidade e credibilidade: um cenario ndo é a
realidade futura e sim um meio de orientar a agéo presente a luz de futuros possiveis
ou desejaveis. A preocupagdo com o realismo e com a eficacia devem guiar a
reflexao prospectiva visando um methor dominio da histéria.... Em outros termos, eles
(os cenarios) devem focar questdes relevantes e formular as verdadeiras hip6teses-
chave sobre o futuro e assegurar a coeréncia e plausibilidade das combinagdes
possiveis dessas hipéteses... Ademais, os cenarios tém que ser absolutamente
transparentes tanto em termos de conteudo (comunicabilidade) como dos métodos
adotados.
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IV.3.4 - Tipos

Ha varias tipologias de cenarios, mencionando-se, entre outras, cenarios imaginaveis ou
hipotéticos, cenarios possiveis, cenarios normativos ou desejados, cenarios mais
provaveis ou de referéncia, cenarios extrapolativos e cenarios extremos ou de contraste.

Para as finalidades deste texto podemos agrupa-los em duas grandes classes: os

normativos e o0s exploratorios, sendo que a segunda classe compreende subdivisbes
como indicado abaixo.

NORMATIVOS

CENARIOS

EXTRAPOLATIVOS I

EXPLORATORIOS

MULTIPLOS [

)s cenarios normativos configuram futuros desejados, exprimindo sempre uma vontade
ou compromisso de um ator ou de uma coalizdo especifica de atores em relagdo a
determinados objetivos ou projetos. Conforme indicado abaixo, a légica de construgdo
desses cenarios, consiste em primeiramente estabelecer o futuro desejado para em
seguida definir como alcanga-lo a partir da situagéo atual.

(1° Passa) Desenho do Puturo

Desejado
(2° Passo)
Diagnéstico  __.---------onoees
Obmavos Horizonte de Tempo
<<\ Fuwm
‘ ™\
Passado g I," (3¢ Passo) /‘ ;’\\
Trajetiria Planejada . /!
. /!
e
/;—)'/“ ; 7
T {Sintese)

Presente
(Antintese}
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Os cenarios exploratérios caracterizam futuros possiveis ou provaveis do contexto
considerado mediante a simulagdo e desdobramento de certas condigbes iniciais
diferenciadas, sem que seja assumida qualquer op¢ao ou preferéncia por um dos futuros
configurados.

Nos cenarios exploratérios extrapolativos o futuro é apenas um prolongamento do
passado e do presente e compreende duas variantes: o futuro "livre de surpresas” e o
futuro com variagdes candnicas.

A extrapolagdo pura e simples configura o "futuro livre de surpresas". Nesse caso,
a informagéo reunida sobre o passado e o presente € considerada em algum
modelo representativo da situagdo (ex.. um modelo de correlagé&o entre variaveis)
e se visualiza o futuro supondo que ele sera um prolongamento inevitavel da
dinadmica do passado e presente, com os retoques decorrentes de alteragbes em
curso. Na maioria das vezes esse tipo de progndstico tem pouca utilidade
preditiva. Mas ele & muito importante porque serve como uma primeira visdo de
futuro.

A extrapolagdo com variagdes canodnicas, por sua vez, consiste em variar um ou mais
parametros caracteristicos do futuro livre de surpresas €, com isso, configurar os futuros
alternativos resultantes. Significa, na pratica, introduzir uma faixa de variagéo admissivel
no futuro livre de surpresas e sempre a partir dele. Ou seja, ndo ha mudanga qualitativa.

Os cenarios exploratorios multiplos ( subdivididos em de referéncia e alternativos )
pressupdem rupturas nas trajetorias de futuro, representando, portanto, futuros plausiveis
o provaveis qualitativamente distintos.

O cenario de referéncia é o que caracteriza a evolugéo futura suposta como a mais
provavel do objeto cenarizado, no instante em que a projecéo é realizada e a todos os
instantes onde as escolhas ou rupturas se impdem aos atores dominantes, considerando
as mudangas e demais tendéncias latentes ou prevalecentes em uma situagéo de partida.

Na maioria dos casos, o cenario de referéncia nao corresponde a uma extrapolagao pura
e simples das tendéncias passadas, uma vez que hoje em dia o mais provavel é que
ncorram rupturas ou mudangas qualitativas nos padrbes dominantes no presente. Em

resumo: cendrio de referéncia € aquele que descreve o futuro considerado como de
ncorréncia mais provavel no momento da previsao.

Ja os cenarios alternativos, ilustrado a seguir, configuram futuros com menor

probabilidade de ocorréncia que o descrito no cenario de referéncia, ampliando, mas
delimitando, o leque de possibilidades do futuro.
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VISAO RETROSPECTIVA

CENARIO DE REFERENCIA
(MAIS PROVAVEL)

CANONICAS

3 VARIACOES

CENARIO
ALTERNATIVO

IV.3.5 - Niveis de agregagao

Os cenarios também podem ser diferenciados segundo o nivel de abrangéncia ou
agregacao do seu objeto. De um modo geral, pode-se distinguir trés niveis de agregacao:

1) nivel "macro": macrocenarios mundiais, nacionais ou regionais;

2) nivel intermediario ou setorial: cenarios de industrias, segmentos ou ambiente de
negocios especificos; e

2y nivel "micro™: cenarios focalizados em decisdes ou questdes estratégicas.

Os macrocenarios configuram futuros possiveis, provaveis ou desejados para grandes
sistemas e contextos, reunindo e projetando tendéncias (macro) econdmicas, politicas,
tecnoldgicas, sociais, ambientais etc., de uma maneira global e articulada. Representam,
deste modo, "antevisbes panoramicas" e globais de futuros do mundo, de grandes
regides (OCDE, p.ex.), de paises, de setores ou de regides dentro de paises. Servem
como um “"pano de fundo" para situar reflexdes e decisbes de governos, instituigdes ou
empresas face a diversos futuros.

Mas apesar da sua relevancia, os macrocenarios sdo demasiadamente gerais para que
sejam suficientes no desenvolvimento da estratégia de uma empresa ou organizagdo em
uma industria (ou setor) particular. As suas implicagdes para industrias (setores)
individuais s&o, de habito, mal-entendidas. A construgcdo de macrocendrios exige a
analise de um conjunto de fatores muito amplo . Poucos aspectos dos meios
macroecondmico e politico tém ramificagées estratégicas importantes para industrias
hasicas. Outras incertezas que 0s macrocenarios deixam de fora, como transformacdes
tecnologicas e comportamento da concorréncia, podem surgir como fatores dominantes
que conduzem a mudanga na estrutura de industrias (ou setores) particulares.
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A alternativa que vem sendo desenvolvida é a constru¢do de cenarios setoriais ou de
"ambientes de negdcios" especificos. Tais cendrios tentam configurar estruturas futuras
possiveis desses ambientes, projetando tendéncias de demanda, oferta, surgimento (ou
desaparecimento) de substitutos, comportamento da concorréncia (inclusive entrantes em
potencial), fatores institucionais especificos, "jogos" dos atores mais importantes (ex.: o
SENAI no contexto da Formacgéao Profissional no Brasil) etc.

lais cenarios de nivel intermediario servem para antecipar ameagas e oportunidades
inerente ao ambiente "de negdcios" considerado e fundamentar planos e decisdes
estratégicas da instituigdo diretamente interessada.

for ultimo tem-se os "micro-cenarios” ou cenarios focalizados. Eles exploram aspectos
particulares de um negécio, uma tendéncia ou empresa para subsidiar a avaliagdo de
questbes ou a tomada de decisGes estratégicos especificas. Ou seja, sdo cenarios
desenvolvidos "sob medida", partindo do particular para a ambiéncia geral. Mas nao
devem manter o foco estreito sob pena de provavelmente ndo alcangar algumas questdes
ou dimensdes-chave.

IV.3.6 - Aplicabilidade

No aspecto dos usos e aplicagdes a idéia €, a luz da experiéncia ja acumulada, destacar
as possibilidades e os limites dos cenarios como instrumento de planejamento e
administragao estratégica.

s cenarios vém tendo uso crescente tanto em empresas como em governos e
mstituigoes publicas em virtude de sua flexibilidade, facilidade de manejo e possibilidade
de aplicacdo diversificada e a custo relativamente baixo. Além disso, estimulam e
aprimoram as atitudes e capacidades antecipatoria e preventiva de pessoas e
organizagbes, aléem de ser um bom instrumento educacional e de estimulagido de
mudancgas.

()s principais usos ou aplicagbes de cenarios destacados a seguir referem-se a estudos
de mercado, planejamento (estratégico e contingencial), gerenciamento estratégico em
tempo real, referéncia para negociagdo, analise de projetos, apoio a decisdo e
nstrumento de mudanga ou educacional.

IV.3.6.1 - Estudos de mercado

l)ma das aplicagdes mais "antigas" dos cenarios € apoiar a elaboragado de estudos de
mercado, especialmente a proje¢do de demandas.

Ha dezenas de aplicagbes de cenarios para apoiar a proje¢ao de demandas de energia
elétrica, servigos de telecomunicagbes e derivados de petroleo. Esta abordagem esta
fundamentada em duas idéias basicas: (i) os métodos tradicionais de proje¢do conduzem
a estimativas com erros crescentes e (ii) a cada cenario (macro e/ou do ambiente de
negoécios especifico) corresponde uma demanda diferente ndo somente em termos
quantitativos mas também qualitativos.
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A premissa fundamental é que, sob cenarios qualitativamente distintos muito
provavelmente a demanda muda de magnitude e também de perfil ou de natureza.

A logica da aplicagao de cenarios a estudos de mercado € simples: parte-se do cenario e,
com base em seus elementos centrais, projeta-se a demanda com o apoio de algum
modelo. Neste caso, o cenario € quem fornece as premissas ou “"entradas" do modelo
além de, em alguns casos, indicar a propria estrutura do modelo (pelo menos em termos
de proporgdes entre 0s parametros.

Abordagens mais recentes incluem também a consideragdo das condi¢gdes de oferta e
sua interagdo com a prépria demanda.

IV.3.6.2 - Planejamento

Representando configuragbes de futuros alternativos geralmente com horizontes de
meédio e longo prazos, 0s cenarios sdo particularmente uteis para o planejamento ao
anteciparem oportunidades, ameacgas, novos desafios ou possibilidades, etc. Isto
sobretudo quando estao envolvidas decisées ou investimentos de longa maturagao ou
atividades com grande efeito multiplicador como € o caso do desenvolvimento
tecnoldgico, por exemplo.

()s cenarios devem avangar mais em termos de tempo (10-20 anos, por exemplo) e
produzir antecipagdes (ex.. difusdo de determinada "familia" de tecnologias) que devem
sor trabalhadas no horizonte de planejamento (5-10 anos , por exemplo) para que o0s
problemas e oportunidades vistos antecipadamente sejam tratados em tempo habil dentro
dos planos.

(seralmente este tipo de aplicagéo é feito tomando por base o cenario mais provavel (ou
e referéncia).

No entanto, existem certos cenarios cuja probabilidade de ocorréncia € baixa mas que
tem um alto potencial de impacto sobre o sistema (ou empresa). Para esses cenarios, €
recomendavel montar planos de contingéncia, que representam estratégias menos
elaboradas que as do "Plano Estratégico de Referéncia”, mas que ja antecipam no
essencial quais devem ser as agdes de resposta da empresa (ou sistema) caso venha a
ocorrer este cenario de probabilidade baixo, mais de alto impacto.

IV.3.6.3 - Geréncia estratégica em tempo real

Um dos processos basicos do gerenciamento estratégico em "tempo real" é a analise de
impacto x urgéncia de fendbmeno internos ou externos & empresa. Ou seja, dependendo
de como evoluam determinados fendomenos e de qual pode ser o seu tempo de
maturagdo ou ocorréncia, as respostas da empresa seréo diferenciadas.

Neste caso, pode-se construir cenarios simplificados configurando evolugbes alternativas
plausiveis para cada fendbmeno considerado (a técnica de "arvore de decisdes" pode ser
muito util) e efetuar a analise de impacto x urgéncia de cada alternativa, o que enriquece
a analise estratégica e pode melhorar a qualidade e consisténcia das decisdes.
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IV.3.6.4 - Referéncia para negociagdes

Neste tipo de aplicagdo os cenarios tém um papel de explicitar as premissas quanto a
evolucdo de fatores ambientais ndo-controlados, com base nas quais s&o negociados
planos estratégicos (ex.. entre a "holding" e suas '"unidades de negdcios") ou
determinados contratos como por exemplo os "contratos de gestao" entre governo e uma
controlada.

A vantagem, neste caso, € que os compromissos sdo assumidos dentro de "condigbes de
contorno” previamente explicitadas (ex.. um cenario adotado de comum acordo como
referéncia), tornando as avaliagbes posteriores muito mais objetivas e precisas.

IV.3.6.5 - Analise de projetos

Este tipo de aplicacdo é mais recente, mais ja apresenta um grande potencial. Um
trabalho relativamente recentel3 aborda a avaliagéo de projetos em relagao a diferentes
cenarios. Segundo o autor, para cada diferente cenario global deve ser feita uma
estimativa de risco e retomo dos investimentos através de uma visdo mais ampla que
envolve os impactos dos cenarios desde o nivel macroecondmico e politico até o nivel da
industria e da empresa.

Nesta aplicagdo, as estimativas de lucros e margens de mercado sao feitas através de
funcbes que envolvem explicitamente variaveis dos macrocenarios e da empresa, e nao
apenas calculos de risco e retomo intuitivos, o que ajudaria os gerentes a pensar de
forma mais sistematica sobre 0s riscos associados a determinados investimentos. No
lugar de oferecer as estimativas 6timas de lucros e margem de mercado, representadas
por dois pontos A e B, a abordagem de avaliagdo de projetos através de cenarios oferece
representacdes através de "zonas de incerteza" em tomo dos pontos A e B.

IV.3.6.6 - Apoio a decisao

As aplicagbes acima referidas de certa forma ja incluem esta. O que aqui cabe destacar
¢ apenas um outro angulo da questdo. Trata-se do fato de que, ao trabalharem com
cenarios explicitos, os decisores envolvidos geralmente unificam ou "sintonizam" suas
visbes de mundo ou premissas em relagdo ao futuro. Isto da mais unidade e coeréncia
As decisbes tomadas, reduzindo o risco de conflitos decorrentes do uso implicito de
premissas distintas pelos diversos decisores envolvidos.

() principal beneficio dos cenarios é que eles fornecem aos decisores maneiras efetivas
de se precaverem face as incertezas do futuro. Neste sentido, o propésito dos cenarios
nao seria necessariamente gerar estratégias mas produzir "insights" e uma compreenséao
das forgas que vao formar as incertezas do futuro no qual a Companhia vai operar. Os
cenarios podem fornecer uma base explicita para debates posteriores e possivelmente, a
construga@o de estratégias. Podem também ampliar as hipéteses dos executivos sobre
como o mundo vai ficar e sobre o que eles percebem qual sera a realidade futura.
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IV.3.6.7 - Educagdo e mudanga

Por ultimo, mas ndo menos importante, destaca-se o carater educacional dos cenarios e
seu potencial como instrumento de mudancga.

De fato, s&o crescentes as referéncias na literatura especializada quanto ao potencial
dos cenarios neste terreno” pois na medida em que trazem novos paradigmas ou
antecipam possibilidades de futuros ainda n&o considerados pelos decisores
frequentemente influem nos seus modelos mentais e sistemas de valores.

Para tanto é necessario promover a uma intensa interagao entre usuarios e “cenaristas" e
investir em programas especificos de comunicagao e disseminag&o dos cenarios.

IV.3.7 - Algumas limitagoes

Ha certas limitagbes quanto ao uso e aplicagéo de cenarios que devem ser observadas.
As principais referem-se ao objeto e tipo de prospecg¢ao, horizonte temporal e quantidade
de opgdes:

» Objeto e tipo de prospecgao

Os cenarios nao sao ferramentas adequadas para antecipar mudangas conjunturais.
Eles se prestam muito mais para explorar mudangas estruturais especialmente ao nivel
e sistemas como um todo. Sua eficacia ja € bem menor quando se trata da investigagao
detalhada de um aspecto especifico de um microssistema.

» Horizonte temporal

Os cenarios n&o sdo muito eficazes na prospec¢ao de horizontes de curto prazo salvo o
sistema ou fendmeno em consideragdo encontrar-se no limiar de mudangas estruturais
(mudangas politicas por exemplo) ou de rupturas com alto potencial de impacto sobre o
sistema considerado (caso das questdes estratégicas no gerenciamento estratégico em
tempo real).

« Quantidade minima e tipos de op¢des
A quantidade minima de cenarios alternativos (e de ramificagbes dentro de cada cenario)
dependera dos objetivos do trabalho e do tempo e recursos disponiveis.

Para cada situagdo ou sistema € possivel desenvolver uma grande quantidade de
cenarios. Mas isso nao é recomendavel. A pratica acumulada e as recomendagdes dos
"experts" indicam que n&o menos que trés e no maximo quatro ou cinco cenarios sao o
hmite adequado a um bom uso.

Boa parte dos especialistas sugere que um dos cenarios seja o0 extrapolativo (de baixo valor
preditivo mas facilmente assimilavel). E que pelo menos outros dois sejam construidos com
filosofias qualitativamente distintas mas nao como variantes "otimista" e "pessimista" do
extrapolativo.
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V - Propostas de privatizagao

Segundo Cavalcanti (1990), no caso brasileiro podemos considerar o movimento do
governo Collor como um grande marco do processo no sentido da desestatizagdo. A
reativacdo do programa de privatizagdo (entdo a cargo do BNDES) com a criagéo de
certificados de privatizagdo, a serem adquiridos compulsoriamente pelos bancos e
entidades de previdéncia privada e aplicados na aquisi¢do de participagbes acionarias
em empresas sob controle governamental. A principio o governo nado pretendia
discriminar as empresas privatizaveis, deixando um porta aberta para a venda de
participagdes em todas as estatais. Além de provocar reagbes em areas mais sensiveis
ao tema, essa privatizagdo ampla, geral e irrestrita teve impedimentos legais, pois muitas
empresas foram criadas por lei. Afora as subsidiarias ndo criadas em virtude de lei, as
privatizacées de quase todas as outras empresas foram negociadas caso a caso com o
(Congresso Nacional.

No sentido inverso das politicas intervencionistas praticadas desde o pds-guerra até os
anos setenta, as recentes experiéncias de privatizagéo se caracterizam pela tentativa de
diminuir déficits fiscais, garantir a eficiéncia econdmica e contribuir para a consolidagao
das politicas de estabilizagdo através da alienagdo de empresa estatais criadas, em sua
maioria, para executar estas politicas intervencionistas.

Nota-se que as causas das politicas privatizantes dos governos seriam devido a duas

classes de fatores:

e Estruturais : razdes ideoldgicas, necessidade de aumentar a eficiéncia interna,
mudangas ocorridas nos setores considerados estratégicos, reposicionamento mais
maduro do setor privado e intengao de abertura de possibilidades ao setor privado; e

» Conjunturais: credibilidade politica, extingdo da crise fiscal propiciando a estabilizagéo,
limitagbes severas ao investimento em empresas publicas, produgdo de efeitos
catalisticos que dinamizem a economia e estratégia para tranquilizar os credores
estrangeiros.

(Cabe ressaltar, que o processo de privatizagdo no Brasil, embora sé tenha tomado
impulso efetivo a partir de 1990, iniciou-se no comeg¢o dos anos 80, com a
reprivatizagao” de empresas que haviam sido absorvidas pelo Estado. No periodo entre
1981 e 1989, foram vendidas 38 empresas, na sua maioria de pequeno porte, tendo sido
arrecadados R$ 700 milhdes. Pode-se considerar que na verdade uma nova etapa
comegou em 1990 com o langamento do Programa Nacional de Desestatizagdo (PND).
Este processo teve duas fases bem marcadas.

Nurante o governo Collor foram privatizadas 15 empresas por um valor total de R$ 4,7
bilhoes, sendo a quase totalidade em titulos ou transferéncias de dividas. No periodo do
presidente Itamar Franco foram privatizadas 18 empresas por um total de R$ 5,8 bilhdes,
com um aumento muito expressivo nos valores em moeda corrente (a maior parte das
empresas privatizadas pertencia aos setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes).
A tendéncia do reforco a utilizagdo preferencial de moeda corrente nas operagdes
relativas a privatizagéo fazem parte da postura adotada no atual governo.
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V.1 - Ambiente prévio

Ao analisarmos o caso argentino a motivagao privatizante partiu: da falta de estabilidade
e escassez de competéncia empresarial, submisséo das estratégias empresariais a
condicionantes politicos; distor¢do paulatina das finalidades empresariais; presenca
decisiva e distorciva dos /obbies e interesses sindicais; normas de contratagdo e
contabilidade supressoras da autonomia gerencial das empresa estatais.

No Brasil nitidamente ocorreu e continua ocorrendo: a falta de justificativa para que
empresas criadas como empreendimentos privados, sem nenhuma conexao com as
atividades essenciais do governo, permanegam sob controle estatal, a maturacdo de
setores antes considerados estratégicos, ao mesmo tempo em que a situagao critica das
finangas governamentais impede promover o0s investimentos necessarios ao
desenvolvimento competitivo e atuagdo tecnoldgica das empresas controladas; a
necessidade de diminuir os investimentos estatais na produgao de bens e servigos nao
estratégicos para poder dirigir esforgos para areas criticamente carentes, tais como
educagdo, saude e bem-estar social em geral.

V.2 - Setores afetados

Na Argentina entre 90 e 94 se privatizaram canais de televisdo, empresas petroquimicas,
ramais ferroviarios, telecomunicagcdes, a empresa de aeronavegagdo, empresas
siderurgicas e elétricas, a empresa de agua e saneamento basico, a empresa de gas, os
Aacessos viarios e os transportes subterraneos de Buenos Aires, entre outros. No Brasil a
Comissao do Programa de Desestatizagdo deu prioridade aos setores de siderurgia,
petroquimica e fertilizantes.

No final de 1994, o entdo candidato a presidente, senador Fernando Henrique Cardoso,
apresentou no escopo do seu projeto de governo (“MAOS A OBRA, BRASIL") as
seguintes medidas relativas ao processo de privatizagao:

» reforcar a capacidade de planejamento, regulagéo, controle e fiscalizagdo do Estado,
reestruturando o aparato burocratico para que tenha competéncia técnica adequada;

» fazer gestdes junto ao Senado Federal para aprovagado da legislagéo que regulamenta
o artigo 175 da Constituicdo Federal - lei de concessbes de servigos publicos - bem
como expedir as regulamentagdes especificas de cada setor;

e utilizar a privatizacdo como um dos instrumentos de politica industrial, no sentido da
reestruturagcdo e modernizagao do parque industrial;

« ampliar a abrangéncia do programa para as areas de infra-estrutura e de servigos
publicos;

» utilizar outras formas de desestatizacdo, além da alienagdo de participagdes
acionarias que garantam o controle da empresa, como: a abertura de capital, a
utilizacdo de “golden share”; transformag&o, incorporag&o, fusdo ou cisdo da
sociedade; aumento do capital social, com renuncia dos direitos de subscricdo por
parte da Unido; alienagao, arrendamento, locagéo de bens e instalagdes;
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e evitar a concentragao excessiva do capital e a formagao de monopdlios, bem como o
uso de praticas monopolistas, com a aplicagao efetiva da legislagao anti-truste;

e aumentar o percentual em moeda corrente usada na privatizagao e carrear recursos
para as areas estratégicas - ciéncia e tecnologia, seguranga, saude, meio ambiente e
investimentos em infra-estrutura;

« ampliar as moedas de privatizagdo com a utilizagado de fundos sociais (FGTS etc.);

e propor emenda a constituicdo e alteragdes na legislagéo que viabilizem a flexibilizagéo
do monopdlio da Unido sobre o petrdleo, 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;

e propor emenda a constituicdo para flexibilizar o monopdlio das telecomunicagées,
mantendo a Unido a capacidade de coordenar investimentos segundo os interesses
nacionais e preservando o papel do setor publico nas areas estratégicas e no
desenvolvimento tecnoldgico do setor.

Segundo Saravia (1996), com base na pesquisa efetuada, entre os principais aspectos
astruturais da privatizagado nesses dois paises podemos ressaltar:

» A participagdo dos trabalhadores no capital foi uma preocupagdo decisiva das
autoridades argentinas.  No Brasil, os editais de venda previram, de maneira uniforme,
as regras e condi¢cdes de aquisi¢do de agdes por empregados e as respectivas formas
de financiamento, antes de tudo como tatica de obtencdo de apoio ao processo de
privatizagao.

- Na Argentina a preparagao da privatizagdo nao significou um processo de saneamento
das empresas e restabelecimento de sua capacidade empresarial, muito pelo
contrario, houve perda de performance no periodo imediatamente prévio, com redugéo
de investimentos e deterioragdo da prestagdo dos servigos (a qual acabou sendo
utilizada como argumento privatizante). Fica claro que as condi¢gdes de manutengéo da
gestao estatal de empresas produtoras de bens e servigos estavam esgotadas. A
maioria das empresas se viu obrigada a efetuar ajustes de mao-de-obra, tanto antes
da privatizagdo - como medida preparatéria para esta - e posteriormente a
transferéncia ao setor privado.

No Brasil as medidas preparatérias conduzidas pela comissdo do PND foram
executadas com o propésito de sanear dividas afim de valorizar as empresas para a
venda. Segundo o governo a continuidade da gestao estatal era contraproducente
para a sobrevivéncia, ou pelo menos para a atividade “normal’ das empresas. A
experiéncia mostrou que os ajustes relativos aos aspectos organizacionais e geréncia
que impactavam diretamente na méao-de-obra (estrutura, custos, produgéo e
tecnologia) ndo puderam ser efetuados com a abrangéncia necessaria antes da venda;

e No Brasil, efetuados os ajustes imediatamente posteriores a privatizacao, as empresas
comecaram a estabelecer um novo estilo de gestdo orientado a competéncia e ao
lucro. Na Argentina houve uma certa preocupagdo com o estabelecimento de
monopélios ou oligopdlios, ainda que temporarios, pelas empresas privatizadas.

Ainda segundo a pesquisa, as principais consequéncias positivas da privatizagdo que
podem ser constatadas no Brasil s&o as seguintes:
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- expansao da competéncia gerencial (inibida pela agéo estatal),

- preservagdo do corpo técnico, “know-how” tecnoldgico e valores culturais da
empresa,

- autonomia administrativa e gerencial com visao estratégica ampla e de longo prazo;

- aumento dos investimentos e linhas de crédito no Brasil e no exterior;

- maior compromisso dos empregados com o0s objetivos empresariais e financeiros
pelo efeito de sua participagao no capital votante.

o Conclusdes genéricas baseadas nas experiéncias do Brasil e da Argentina:
- as razoes fundamentais dos processos de privatizagdo provéem da necessidade da
adaptacdo das empresas, e do proprio governo, a um mundo de rapidas mudangas
gue exige transformagao das atribuigbes estatais e do modo de exercé-las;
- 0s processos de privatizagdo englobam e afetam uma ampla gama de atores em
cada uma de suas etapas com condicionantes por sua vez distintos;
- em ambos os casos (Brasil e Argentina) a politica de privatizagdo nao foi precedida
por uma analise de conveniéncia ou de previsdo de resultados. Se “decidiu” (o
governo) que era preciso privatizar e foi-se adiante sem maiores consultas ou
preocupacgoes;
- a possibilidade outorgada para que os trabalhadores comprassem ag¢des foi uma
tatica para coopta-los ao processo;
- a produtividade da mé&o de obra aumentou consideravelmente (drastica diminuigao do
numero de empregados com aumento da produgido das empresas). Isto causou forte
impacto no mercado de trabalho com consequéncias na taxa regional e nacional de
desemprego;,
- 0 desempenho das empresas melhorou em todos 0s casos pesquisados;
- a condigao dos trabalhadores nao despedidos também melhorou.

Cabe ressaltar que talvez o principal ponto onde as experiéncias no Brasil e Argentina
diferem seja sua legitimidade social. Na Argentina como o desempenho das empresas
publicas era precario esta ficou facilitada. Ja no Brasil a opinido publica ndo se
manifestou de forma clara e inequivoca”, muito pelo perfil dominador do governo em
questdo, talvez por isto neste periodo de analise a privatizagdo tenha recaido somente
»m empresas de carater fortemente industrial.

V.3 - Privatizagao de servigos publicos

Segundo Rabi (1995), as politicas de descentralizagao em curso na maioria dos paises
latino-americanos reforcam o papel do Municipio como agente de desenvolvimento
social, ampliando sua atuagdo tradicional através da transferéncia de fungdes localizadas
nos niveis superiores de Governo. No Brasil, apesar da existéncia de uma arquitetura
federalista de governo e da autonomia dos Municipios em relagédo aos outros niveis
qovernamentais, alternaram-se, durante todo o periodo republicano, politicas mais ou
menos centralizadoras que possibilitaram, especialmente nas décadas de 60 e 70, a
criacdo de instituicbes e sistemas de financiamento de servigos publicos fortemente
centralizados. Os servigos de saneamento, transportes e habitagao foram estruturados
segundo programas delineados pelo Governo Federal e caracterizados pela
centralizagdo financeira.
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Na ultima década verifica-se o fortalecimento das tendéncias de descentralizagéo e
desconcentracgédo das fungdes de Governo. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
uma descentralizagdo fiscal, com aumento da participagdo dos Municipios na atengao
dos servigos publicos.

Fntretanto, contrariamente ao que acontece em outros paises latino-americanos, que
implementaram programas integrados de descentralizagdo elaborados por Governos
nacionais, nao pode se afirmar que no Brasil existe uma politica efetiva ou um programa
organico de descentralizagdo de servigos publicos em curso. Com excegao do setor de
saude, no qual foi elaborado um programa de municipalizagdo, ndo se explicitaram, para
outros servicos, os encargos a serem transferidos. A descentralizagcdo brasileira
caracteriza-se por ser uma constru¢do que vai se concretizando pela agdo de forgas
sociais diversas que atuam de maneira espontanea criando e ocupando 0S espagos
disponiveis num processo cuja caracteristica € a gradualidade inerente aos processos
dJemocraticos.

A sequéncia de crises politicas pelas quais passou o pais (descontinuidade dos
(Governos nacionais) e as formas culturais proprias da condugdo do processo de
afirmacdo democratica, contribuiram para que, ainda hoje, dez anos depois da
democratizagcdo formal, o quadro institucional dos servigos publicos se apresente com
caracteristicas de "transigao" a formas mais descentralizadas.

A intencdo do Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso em relagdo as
funcdes de Governo foram expressas no discurso de posse:

"A Unido deve ficar exclusivamente com as fungdes de coordenacgao e com as fungbes de
carater eminentemente nacional. Os Estados e Municipios com a execugao, inclusive
com a gestao financeira dos servigos de interesse local e regional".

Fntre outros pontos que constam da agenda de reformas propostas pelo Presidente
destacam-se: a preponderancia da iniciativa privada no setor produtivo, acompanhada
pelo refor¢o dos instrumentos de regulagdo do Estado, a constituicdo da uma infra-
estrutura econdmica e social moderna através da parceria entre Estado, empresa e
comunidade.

Com essas intengdes, uma das primeiras medidas do novo Governo foi acelerar a
aprovacao (em 12/01/95) da lei sobre Concessdes de Servigos Publicos com a qual
esperam-se grandes mudangas na gestao publica de Estados e Municipios. Esta lei iria
permitir ao Governo realizar licitagdes para a produ¢do dos seguintes servigos: geragao e
transmissdo de energia elétrica, transporte rodoviario, ferroviario, aquatico e aéreo, de
carga e de passageiros, telecomunicagdes, portos e infra-estrutura de aeroportos,
energia nuclear, servigos postais, saneamento basico, represas e obras semelhantes,
obras viarias de qualquer tipo, gas canalizado, sinalizagdo de transito, urbanismo e
conservagao de parques e jardins, obras publicas e limpeza urbana.
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Segundo Di Pietro (1996), a concess&@o de servigos publicos tem hoje seu nome
constantemente ligada a idéia de privatizagdo. E como tal pode ser considerada, desde
que se tenha presente a idéia de privatizagdo no seu sentido mais amplo, ou seja,
englobando além da desregulagdo (diminuigdo da intervengdo do Estado no dominio
econdmico), a desmonopolizagdo de atividades econdmicas, a venda de agles de
empresas estatais ao setor privado (desnacionalizagdo ou desestatizagdo), os
“contracting out” ( forma pela qual a Administragdo publica celebra acordos de variados
tipos para buscar a colaboragdo do setor privado, podendo-se mencionar, como
exemplos, os convénios e os contratos de obras e prestagdo de servigos - terceirizagao),
a devolugdo da qualidade de concessionario & empresa privada e n§o mais a empresas
estatais como vinha ocorrendo. Isto se justifica porque ela € um dos instrumentos de que
o Poder Publico pode utilizar-se para diminuir o tamanho do Estado, pela transferéncia
de atribuigbes para o setor privado.

Ainda que a concessao se faga por um contrato administrativo, portanto, regido pelo
direito publico, e, ainda que o Poder Publico conserve a plena disponibilidade sobre o
servigo, exerca a fiscalizagao e fixe a tarifa, a execugao do servigo estara entregue a uma
empresa privada, que atuara pelos moldes das empresas privadas, livre de
procedimentos como concursos publicos, licitagao, controle pelo Tribunal de Contas e
outros formalismos que emperram hoje a atuagdo da Administragdo Publica Direta e
Indireta.

Na verdade, embora o instituto da concessdo € velho, pois € considerado a primeira
forma de descentralizagao de servigos publicos; o objetivo de privatizar € novo. A idéia é
substituir a qualidade de concessionario (empresa estatal), devolvendo-se a empresa
privada essa condigao.

N questdo da transferéncia de servigos publicos para os Municipios, inserida no contexto
de crise econdmica do setor publico e coincidente com o aumento das demandas sociais
aproxima dois discursos aparentemente antagonicos: o que tem sua origem no Governo
Central que, renunciando a parte de seu poder politico procura reduzir seu déficit fiscal
mediante a distribuicdo de encargos, e outro que, articulado por grupos sociais, vé na
descentralizag&o/municipalizagéo a possibilidade do surgimento de uma cultura politica
nova, democratica e participativa que, a partir dos Governos locais, pode estender-se
num movimento ascendente as outras esferas de Governo (Nacional e Estadual).

Inserida nesta conjuntura, a privatizagdo - entendida como a concessao a empresas
privadas da provisdo de servigos publicos - faz parte da estratégia de diminuicdo dos
encargos do Estado, redugao de custos e aumento da eficiéncia. Entretanto, os objetivos
e efeitos da privatizagdo nado podem ser confundidos com os da descentralizagao
governamental.

V.3.1 - Politicas de descentralizagao e privatizagao

Para Rabi (1995), o debate sobre as opgdes dos Governos para encontrar formas mais
efetivas e universais no fornecimento de servigos publicos deveria considerar a
privatizacdo no quadro mais amplo das politicas estruturais de descentralizagao,
procurando as seguintes respostas:
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o Os argumentos em favor da municipalizagdo s&o validos também para a privatizagéo?

» Os processos de descentralizagdo devem preceder os de privatizagao?

« Em qual nivel de Governo a privatizagdo de servigos publicos pode ser mais efetiva e
responder melhor as particularidades locais?

A expressao descentralizagdo associa-se diretamente a idéia de transferéncia de poder e
responsabilidade. No campo das relagbes intergovernamentais, a expressao
descentralizagdo indica o ato e fato da delegacdo, outorga ou transferéncia de
competéncias (fungdes) e poderes para exercé-las, do nivel federal para os Estados e
dos Estados para os Municipios. Ou seja, tem implicagdes na forma de organizagéo e
estruturagdo do Estado.

Numa concepgao diferente, a expressdo tem sido utilizada para indicar a retragdo do
papel do Estado na condugdo da economia e as atividades relacionadas com o
desenvolvimento econdmico, em beneficio da sociedade civil e da iniciativa privada
mediante a privatizagdo de empresas as quais transfere o patrimdnio. Neste sentido, a
privatizacdo produz um enxugamento das fungbes do Estado, mas ndo implica novos
relacionamentos entre os diversos niveis de Governo. O uso corrente da expressao
descentralizagéo, como ‘"privatizagcdo"”, nao deve ocultar a diferenga entre os dois
conceitos.

Por sua vez, a expresséo "privatizagao" tem sido utilizada no setor de servigos publicos
para indicar a concessdo destes a particulares sem transferéncia total de
responsabilidades nem de patrimdnio, que se mantém publicos. Mas, tratando-se de
~ervigos publicos, o conceito de "privatizagéo"” tem que observar diferencas adicionais.

t)s beneficios potenciais da descentralizagdo na solugdo dos problemas cada vez mais
complexos da administragao das cidades sdo procurados na maioria dos paises em
desenvolvimento. Varios autores referem-se as vantagens da descentralizagao.

Ratn (1995) destaca, entre elas, a possibilidade de superar as limitagdes da planificagdo
rentralizada nos Governos nacionais, de adaptar os planos e programas as
necessidades dos grupos heterogéneos das diversas regides de um pais, de simplificar
0s complicados processos burocraticos que resultam na concentragdo excessiva de
poder, possibilitar maior contato entre Governo e populagdo, proporcionar melhor
mformagdo para formular projetos e programas mais reais e efetivos, aumentar a
penetragao das politicas nacionais, permitir maior representagéo de varios grupos nos
processos de decisao, favorecer a equidade na distribui¢do de recursos e investimentos,
desenvolver a capacidade administrativa dos Governos e instituigdes locais e instituicbes
privadas nas regifes e Estados, proporcionar uma base adequada de coordenagdo de
projetos especializados, de institucionalizar a participagao dos cidadaos no planejamento
e gestdo, criando meios alternativos de decisdo e administragdo, permitir que os lideres
comunitarios possam prover servigos e servir mais eficientemente suas comunidades,
aumentar a estabilidade politica e a unidade nacional e favorecer a redugéo da
deseconomia de escalas inerentes a superconcentragcdo das decisées em nivel nacional,
e de aumentar o numero de servigos publicos e a eficiéncia com a qual sao oferecidos.
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Alguns dos principios utilizados em favor da privatizacdo dos servigos publicos sédo
simlares aos enunciados para a descentralizagdo. O aumento da eficiéncia e da
capacidade administrativa sao frequentemente associados aos processos de
descentralizagdo tanto quanto a privatizagdo. Outros argumentos divergem,
notadamente, e até podem ser contraditérios nos dois processos. As possibilidades de
nstitucionalizar a participagdo dos cidadéos no planejamento e gestdo, a promogao de
maior contato entre Governo e populagdo e de estimulo a formagdo de lideres e
organizagdes comunitarias podem ser argumentos a favor da descentralizagdo mas
dificilmente o serdo para a privatizagéo.

Por estas razdes, no campo dos servigos publicos, se faz necessario observar que os
efeitos da descentralizagdo n&o sdo equivalentes aos da privatizagdo e que esta nao
pode substituir os processos de descentralizagdo. Da mesma forma, n&o seria correto
supor que, independentemente do nivel de Governo que adote a privatizagdo, podem se
lograr os mesmos objetivos.

Algumas experiéncias de privatizagdo em paises latino-americanos mostram que a
privatizacdo dos servigos administrados por Governos nacionais ou estaduais resulta na
combinagdo de estruturas governamentais centralizadas com monopdlios privados e que
esta combinagéo teria o efeito de criar uma distancia maior entre os cidadaos usuarios
dos servigos e seus provedores.

As evidéncias indicam que quando os processos de privatizagdo se desarticulam das
politicas de descentralizagdo, consolidam as estruturas centralizadoras que se
pretendem corrigir mediante a descentralizagdo. Nos paises nos quais 0 processo de
descentralizagdo de servicos ndo se encontra totalmente implementado e onde se
questionam os arranjos institucionais existentes, tem que se considerar o perigo de que
as politicas de privatizagdo, pela pressdo de grupos econdmicos interessados, se
Antecipem a formagao de novos arranjos institucionais, inviabilizando-os.

N privatizagdo de servigcos de saneamento no nivel dos Estados também aparece no
cenario de tendéncias. Impulsionada pelo interesse de alguns agentes, pode impedir a
aparicdo de arranjos institucionais mais adequados as necessidades locais e regionais,
dificultando também a pratica de formas democraticas de gestdo. A necessidade de
superar, por meio de novos formatos institucionais, as herangas politico-administrativas
desgastadas por praticas centralizadoras autoritarias e clientelistas € uma prioridade no
pais e a transferéncia da produgio de servigos a iniciativa privada sé tera sentido se
conduzida de maneira a n&o contradizer esta prioridade.

V.3.2 - Objetivo da privatizagao nos paises em desenvolvimento

A nova visdo da privatizagdo nos paises desenvolvidos, nos quais os sistemas de
servicos publicos encontram-se implantados com niveis aceitaveis de qualidade, onde a
maioria da populagdo € atendida e tem capacidade de pagar pelos custos reais dos
servigos, € que o Estado deve ser o provedor direto dos servigos somente quando
necessario. Este principio determina uma mudanga radical nas fun¢gées do Governo e
exige que este passe a atuar nao mais como provedor e distribuidor de servigos, mas
como facilitador, incentivador e regulador das iniciativas privadas.
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Nos paises em desenvolvimento, especialmente nagueles nos quais se verificam
enormes despropor¢des na distribuicdo de renda e grandes contingentes da populagéo
marginalizados ou com acessO precario aos Servigos publicos, a concepgé&o da
privatizacdo deveria ampliar-se no sentido da mobilizagdo da iniciativa privada e das
comunidades para garantir a universalizagao e a equidade no atendimento dos servigos.

E imperativo que a privatizagdo nos paises em desenvolvimento seja considerada a partir
de uma visdo estratégica que objetive, ndo so a eficiéncia e a efetividade comumente
associadas a gestdo privada, mas principalmente a universalizacdo do acesso aos
Servigos.

As formas de privatizag@o resultantes desta abordagem seriam ajustadas a misséo do
Governo e as condigdes inerentes dos servigos, 0 que requer uma adequagao do perfil
para a organiza¢do governamental e um novo relacionamento do Governo com o setor
privado, valorizando-se a responsabilidade publica que cabe ao Governo. Nessa relagao,
o Poder Publico devera ser o estrategista, o agente capaz de interpretar os interesses da
sociedade e elaborar, em conjunto com os outros agentes sociais interessados, uma
estratégia de gestdo. O tipo de organizagdo a ser adotado e o0s meios para
operacionalizar esta estratégia deveriam resultar do conjunto dos condicionantes locais.

Nesta perspectiva, a privatizagdo tem que ser vista como uma oportunidade para o
(ioverno avaliar as formas de organizagdo interna e sua atuagdo em relacdo a seus
objetivos; para os empresarios ampliarem as relagées com o Governo (mercado de
lrabalho) a partir da revisao de suas inser¢des na sociedade e das atitudes éticas; para
as organizagbes sociais renovarem e ativarem as formas de conferir seus direitos de
cidadaos.

V.3.3 - Forma de gestao de servigos publicos

(ualquer que seja a forma de gestao adotada na provisao do servigo, o servigo publico é
visto pela populagdo como medida da eficiéncia, da seriedade e como marca de atuagao
do Governo. O cidadao associa a qualidade do servigo ao grau de responsabilidade de
seus representantes no exercicio da fungéo publica. Ainda que as correntes favoraveis a
privatizacao enfatizem a superagao da questdo politica do confronto publico x privado
("n&o interessa quem presta o servigo, interessa que seja de qualidade"), se o fornecedor
privado nao oferecer um servigo de qualidade, o setor publico sofrera as cobrancas de
irresponsabilidade na regulagao e fiscalizagao dos servigos. O "servigo publico” é a
propria expressao da fungao do Governo local. Qualquer alteragdo nas formas usuais de
provisdo de servigos - seja pela criagdo de entidades autdbnomas de Administragao
ndireta, pela concessd@o (privatizagao) ou pela contratacdo de servigos parciais, 0
processo de mudanga, para ser eficaz, deve ser caracterizado pela participagao dos
agentes, o gradualismo, a flexibilidade e especialmente pela transparéncia, de modo que
propicie a abertura de espagos para a eliminagao das exclusbes sociais.
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V.3.4 - Exercicio do poder concedente

A figura juridica da concessdo deixa claro que a responsabilidade do Governo na
provisdo de servigos nao é totaimente delegavel. Quando um servigo € concedido, o
concessionario o executa em nome do Governo o qual detém a responsabilidade pelo
mesmo. Estabelece-se assim, no processo da concessao/privatizagdo, uma negociagao
entre o setor publico e o privado na qual deverao ser preservados os objetivos publicos.

() pressuposto para que essa negociagao seja conduzida com uma visdo estratégica do
seu sentido publico & o concedente ter definidos seus objetivos e sua visédo politica. A
segunda condicdo é que o Poder Publico - concedente - possua as informagdes
necessarias para especificar normas e padrbes para regular o fornecimento dos servigos
e conduzir de forma consciente o processo de negociagao.

A falta de informagdes ou a assimetria das informagdes entre o concedente e o
concessionario € um dos problemas que mais compromete a relagao entre as partes e,
principalmente, afeta os usuarios.

Para Rabi (1995), a responsabilidade inerente ao setor publico no exercicio do poder

concedente deve estar garantida pelo direcionamento:

- na definicdo de politicas, incluindo politica tarifaria;

- nas atividades de planejamento, principaimente quando se pretende adotar processos
participativos que incluem a articulagdo de conselhos, comissbes, associagdes
representativas da sociedade organizada ou usuarios;

- na construgao de uma base de informagdes atualizadas sobre os servigos;

- na definicdo das diretrizes, estratégias de licitacdo, termos de referéncia e
contratagdes (estas atividades ndo sdo meramente burocraticas, elas consolidam as
estratégias adotadas e sdo a garantia da conciliagdo dos interesses publico e privado);

- na definicdo de normas e parametros para medi¢do de resultados nas diversas fases
de operagao dos servigos;

- no estabelecimento de mecanismos de regulagéo, controle e fiscalizagao eficientes;

- na criagdo e manutengao do ambiente de competitividade entre os concessionarios.

/\ eventual contratagdo de terceiros para a assessoria ou execucao de algumas destas
ntividades estratégicas nado deveria comprometer a capacidade de decisdo do Poder
Publico nessas matérias.

()s contratos sdo as pegas mais importantes para estabelecer as condigbes de provisdo
dos servigos, as garantias dos direitos dos usuarios e assegurar 0 exercicio do poder
concedente. E importante introduzir nos contratos de longo prazo, mecanismos que
facam possivel a introdugdo de modificagbes durante os periodos de concessao.
-ntretanto, a simplicidade € uma caracteristica que deve ser perseguida nos contratos. A
necessidade de se estabelecer restricbes excessivas e especificagbes muito detalhadas
de procedimentos, pode ser indicativo de que essa atividade poderia ser melhor
nxecutada pelo setor publico.
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O principal argumento sobre a vantagem potencial das empresas privadas em
comparagdo com as organizagdes publicas € a capacidade de produzir com mais
eficiéncia e custos menores. Em contraposigao a esta questao paradigmatica do publico x
privado, coloca-se a relagdo competitivo x nao competitivo como fundamental para
manter os padrbes de eficiencia e baixos custos. Neste sentido, a exploragédo do
potencial da participagdo do setor privado em fungdes publicas, sem perder os objetivos
publicos, estaria vinculada diretamente & determinagédo do Governo em estabelecer
relacbes com o setor privado num contexto de competitividade séria. Estudos norte-
americanos concluem que os monopoélios privados tendem a desenvolver 0 mesmo tipo
de "afrouxamento" organizacional que aflige as agéncias publicas e afirma que a
regulacao nao pode substituir a concorréncia.

Cnar condigbes para estabelecer e manter um ambiente competitivo talvez seja um dos
maiores desafios do Governo ao estabelecer relagbes com o setor privado. Na pratica,
{rata-se de eliminar os vicios inerentes ao comportamento dos dois setores. Entre os
vicios que afetam o setor privado podemos citar os chamados "ativos intangiveis" entre
0s quais inclui o acesso a informagao privilegiada, camaradagem entre os contratados e
funcionarios do Governo, acordo entre fornecedores. No setor publico registra-se, entre
outros, a atitude de indoléncia dos funcionarios, a corrupgao, a intimidade com os
contratados e a incompeténcia.

Outro fator que afeta a competitividade é a dificuldade de medir 0 desempenho de certas
atividades ou servigos. Quando o desempenho de uma atividade ou de um produto ndo é
laciimente mensuravel, é dificil também estabelecer critérios para estimular a competicao
real tendo por base valores especificos. Isto reforca a necessidade do estabelecer
especificagées de produtos (competicdo baseada na produgdo) e parametros para a
Aavaliagdo de atividades (competigdo de insumos). Deve ser destacado o fato que, quanto
mais livres sejam os métodos para se chegar a resultados especificados, mais se
estimula a competitividade, aumentando-se também a possibilidade de inovagao.

V.4 - Formas de privatizagao

Saurin (1996), mostra que de acordo com o Banco Mundial pode-se destacar as
seqguintes modalidades de privatizagao:

» oferta publica de agbes: consiste na distribuicdo ao publico de parte ou todas as
acoes. A oferta pode ser feita com prego fixo ou leildo publico;

» colocagao privada de agdes: venda de parte ou todas as agdes do governo de uma
empresa para uma entidade ou grupo. Pode tomar vérias formas como uma aquisigéo
direta por outra empresa ou uma colocaggo privada junto a investidores institucionais.
A venda pode resultar de negociagdo ou de um processo de licitagdo competitiva.
Pode ser feito ad hoc ou sujeito a normas de avaliagdo da empresa, pré-qualificagéo,
avaliagcdo das propostas de compra e termos de pagamento. E necessario
primeiramente uma reestruturagdo financeira e procedimentos que garantam a
transparéncia do negodcio;
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« venda de ativos estatais: consiste na venda de ativos em vez das a¢des. E uma venda
privada tendo como alternativas a venda de partes dos ativos pelo governo, a
concessdo de alguns ativos e a dissolugdo da empresa (venda de todos os ativos).
Deve-se considerar que os ativos sdo vendidos como resultado de uma liquidagao ou
de uma reestruturagao, existindo passivos exigiveis, 0os quais nao s&o assumidos pelo
comprador;

» reorganizacao ou fragmentagao: reorganizagdo da empresa em diversas entidades ou
em uma holding com diversas subsidiarias. Cada entidade & entdo privatizada
separadamente. O procedimento depende da reestruturagéo da empresa e do método
de privatizag@o aplicado a cada entidade individualmente;

e novos investimentos privados em um empreendimento estatal: subscri¢do de capital do
setor privado e a consequente dissolugdo da participagdo do governo no capital. O
procedimento pode ser através de ofertas publicas ou emissdes privadas de novas
acoes de acordo com as normas legais para tal procedimento. A implementagéo pode
ser feita através de ofertas publicas ou vendas privadas de agdes emitidas;

e venda aos empregados ou aos administradores: aquisigé&o do controle da empresa
pelos empregados ou pelos administradores. O financiamento da compra pode ser
feito pelo vendedor ou por instituices financeiras. O procedimento € uma negociagao
entre governo, empregados, administradores e financiadores para levantar os
recursos. Requer um fluxo de caixa ou outro mecanismo como garantia da compra
alavancada pelos administradores e empregados. Envolve risco para os empregados;

» contrato de arrendamento ou gerenciamento: ndo exige a transferéncia de capital. Sob
arrendamento, um aluguel é pago ao proprietario das instalagbes e o arrendador
assume todo o risco comercial. Sob gerenciamento contratado, o proprietario paga
pelas habilidades administrativas, enquanto a administragédo tem todo o controle
operacional e administrativo. Continua a obrigag&o financeira do Estado com respeito
a propriedade dos ativos. Sob a administragdo contratada, o proprietario pode ainda
necessitar injetar fundos para suporte operacional. Sdo mantidas também a obrigacao
da manutengao e renovagao.

V.5 - Privatizagao de monopdlios

Amda segundo Saurin (1996), a privatizacao dos monopdélios € a parte mais controvertida
«le um programa de privatizagao e a situagao € complexa ao verificar-se que 0s principais
servicos de utilidade publica s&o monopdélios estatais ou mesmo monopalios privados.

O programa de privatizagdo tem como um dos objetivos principais aumentar a eficiéncia,
ou seja promover a competicdo no interesse de criar incentivos para tornar uma
organizagdo ou industria mais eficiente. Permitir a livre participagdo em varios mercados,
inclusive dando liberdade para levantar recursos financeiros no mercado de capitais e a
oportunidade para realizar empreendimentos sobre um grande numero de atividades que
eram reservadas as empresas estatais; e melhorar a eficiéencia através da forma
apropriada de regulamentagdo em areas, onde a competigdo nao é possivel por tratar-se
de monopdélio natural.
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A privatizagao de monopdlio requer uma série de cuidados especiais que comegam com
a liberalizagdo e a regulamentagéo. A liberalizagdo significa a eliminagdo das normas
que protegem © monopolio, e a regulamentagcdo € para promover e proteger a
competicdo. No programa de privatizagdo dos monopolios, a promogao da competicao
tem sido a chave, como no caso dos novos regulamentos do Reino Unido. A lei das
felecomunicagdes de 1984, por exemplo, determinou que o “Diretor do Setor de
lelecomunicagbes do Governo Britanico” além de seus encargos normais, tenha como
tarefas adicionais, atender ao interesse dos consumidores em relagao a prego, qualidade
e variedade de servigos e promover a competi¢cao.

A possibilidade de competicdo € um grande incentivo a busca da eficiéncia, pois permite
operar com pregos competitivos e obter lucros. Além disso, a competicdo incentiva a
inovagao e oferta de servigos de boa qualidade, resultando em vantagens competitivas e
avangos tecnologicos.

Um fator de grande importancia no estabelecimento da competicdo &€ que os arranjos
devem ser feitos para buscar uma transigao ordenada a partir de uma posi¢ao prévia de
monopolio; se o periodo de monopdlio termina repentinamente com o fim de todas as
restricbes, pode resultar em muita “confusdo” para os consumidores e a faléncia de
muitas novas empresas que entram no novo tipo de mercado.

lJm exemplo de atengdo dada aos arranjos de transigdo no Reino Unido foi a deciséo
qgovernamental para licenciar inicialmente apenas um competidor para a British Telecom
na telefonia basica. Este arranjo permite condigdes para a nova empresa se estabelecer,
© tempo para obter evidéncias da viabilidade de competicdo adicional e dos beneficios
antes de expandir a competicao.

Em areas onde a competicdo ndo esta ainda estabelecida, a regulamentagdo é
necessaria para proteger o interesse dos consumidores, de modo que estes fiquem
providos com bons servigos em pregos que reflitam aceitavel nivel de eficiéncia.

A privatizagdo dos monopolios deve evitar que monopdlios estatais transformem-se em
monopolios privados, que podem usar o seu poder monopolista para oferecer servicos de
baixa qualidade a pregos elevados.

I’ necessario um mecanismo de precificagdo que permita o controle dos pregos e , ao
mesmo tempo, estimule o fornecimento de um servigo dentro de determinados padrdes
de qualidade.

Geralmente sdo empregadas duas formas para esta finalidade. A primeira é a
regulamentacéo da lucratividade, que consiste em fixar taxa de retorno sobre o capital
empregado. A deficiéncia deste mecanismo € que ha pouco incentivo para melhorar a
eficiencia e estimula o super-investimento para aumentar os lucros absolutos. Este
mecanismo é bastante empregado nos Estados Unidos.
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Ja o Reino Unido é empregada uma segunda forma denominada (Retail Price Index -
RPI) menos X, que significa a variagdo da inflagdo menos um X relativo ao aumento de
produtividade estabelecido pelo érgdo regulador. Portanto, esta férmula permite que os
precos aumentem anualmente de acordo com um indice de pregos ao consumidor menos
um X percentual, onde X representa o aumento da produtividade.

Esta formula apresenta algumas vantagens em relagao a taxa de retorno. Os lucros nao
dependem do montante de capital empregado, mas sim da diferenga entre a melhoria
esperada de eficiéencia e a realmente obtida. Se o desempenho supera o previsto, a
empresa podera ter lucros extras. Portanto, estimula a eficiéncia e remove o incentivo
para super-investimento. Mas também apresenta muitas desvantagens:

e ¢ aplicada somente para pregos médios. Assim, a empresa pode reduzir 0s pregos
para os servigos onde tem competigdo e aumentar onde tem monopdlio;

e a agéncia reguladora depende do monopolio para obter informagdes sobre seu
potencial para melhoria de eficiéncia. O monopolista tem muitos motivos para distorcer
as informagobes; e

e a estrutura do prego fixado tem de ser revisada em algum estagio. Neste caso, a
formula nao é diferente do regulamento da taxa de retorno e sofre os mesmos efeitos,
quais sejam, nao estimula o aumento da eficiéncia e permite o uso de artificios para
aumentar o lucro em valores absolutos.

As empresas podem esquivar-se em melhorar a eficiéncia, se a redugao dos custos &
respondida com um corte de pregos. Por isso, uma solu¢do apontada € a divisdo dos
monopolios nacionais em regionais. Quando o pre¢o €& revisado, seu novo nivel
dependera do desempenho médio das empresas regionais, portanto, a influéncia de uma
empresa tera impacto somente marginal. Assim, muitas deficiéncias da taxa de retorno
sao eliminadas e o monopolio das informagdes sobre uma possivel redugao de custos é
guebrada. A comissao regulamentadora tera um padrao para confrontar uma empresa
com as outras.

(lomo as empresas regionais tém diferentes custos e demandas, a comissao
regulamentadora pode fixar o prego por regido. Cada preco dependera das condigbes de
cada empresa regional e da média das regionais.

\/.6 - Moedas aceitas

No caso brasileiro, nos processos de aquisi¢do das empresas incluidas nos programas
de privatizagdo, além da moeda corrente, tem sido permitido uso de diversos titulos,
(lestacando-se os seguintes:

» Certificados de privatizagao;

« Debéntures da Siderbras;

» Titulos da divida agraria;

» Obrigagtes do Fundo Nacional de Desenvolvimento (OFNDs);

e Letras Hipotecarias da Caixa Econdmica Federal;

» Notas do Tesouro Nacional; e

« Titulos da Divida Externa.
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begundo Saurin (1996), a converséo de créditos da divida externa em aplicagdes para a
privatizacao das empresas estatais deve considerar o aspecto politico e econdmico. No
aspecto politico, surge o problema do controle acionario, uma vez que ao capital externo
pode nao ser conveniente permitir 0 controle acionario das empresas que prestam
servigos de utilidade publica. No aspecto econdmico, surge o confronto entre a remessa
de juros no caso de empréstimos e remessa de lucros no caso de participagao no capital.

A transferéncia dos créditos externos em participagdo no capital de empresas estatais
tem a vantagem de transformar os pagamentos de juros e principal, que séo pagamentos
contratuais obrigatérios e pré-determinados, em capital de risco que pagam dividendos
variaveis. Um outro fator a ser considerado, no caso da conversao de créditos, € que ndo
havera expans&o dos investimentos externos, mas apenas inversoes financeiras, fato que
podera desviar capitais que poderiam ser aplicados em novos empreendimentos.

Antes da decisdo de sua admissdo como moedas do programa de privatizagao, os titulos
da divida publica tinham niveis diferentes de desagio no mercado secundario, ndo sé
porque seu risco era avaliado em niveis diferentes, como porque as restricbes de
comercializacdo eram também diferenciadas. Além disso, nem toda a divida estava
vencida.

Cada um dos titulos da divida externa, que também s&o livremente negociados no
mercado secundario, tem seu préprio nivel de desagio. Porém, as disparidades
consideradas as remuneragdes e os prazos normalmente n&o s&o tao grandes quanto as
nbservadas no caso dos titulos da divida interna. O desagio dos titulos da divida publica
no mercado secundario estimula seus detentores a fazer ofertas mais altas nos leilées de
privatizagao.

\/.7 - Cenario mundial considerado

As pressdes econdmicas e tecnoldgicas identificadas a nivel internacional, aplicam-se
fambém as telecomunicagdes brasileiras, dentro de suas especificidades historicas. A
partir de meados dos anos 80, o setor vem enfrentando grandes dificuldades para manter
0 seu padrao de investimento, depois de ter alcangado ao longo dos anos 70 um nivel de
desempenho tecnoldgico e econdmico consideravel, que se refletiu na rapida expansao
dos servicos de telefonia basica e na ampliagdo e modernizagédo do sistema de
telecomunicagdes. As limitagdes, que prejudicam o desempenho atual e a capacidade de
atender as necessidades dos usuarios, sdo de natureza econdmica e institucional.

A\ capacidade de promover rapidamente os ajustes necessarios € um elemento decisivo
para assegurar a qualidade, eficiéncia e diversidade dos novos servicos. O papel do
Fstado na condugdo do processo de reestruturagdo é fundamental, para que as
mudangas possam ser coordenadas e conduzidas dentro de um projeto abrangente,
levando em consideragao os interesses de diversos segmentos da sociedade.

A figura 7 ilustra o cenario preconizado pelos técnicos do Governo responsaveis pela
reforma em andamento no setor brasileiro de telecomunicagoes.
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O cenario mundial

MINISTERIO DAS COMUNICACOES

Figura 7 - Setor de telecomunicag¢oes do século 21

ha mesma forma, na argumentagao utilizada, sdo selecionadas pela equipe do Ministério
das Telecomunicagdes alguns exemplos de vendas, potenciais e planejadas, no periodo
1997-1999 (conforme figura 8).

\/.8 - Desafio brasileiro

Além das dificuldades especificas derivadas da crise econdémica e fiscal interna, o setor
passou a sofrer pressdes oriundas das transformagdes tecnoldgicas, econdmicas e
politicas que estdo ocorrendo a nivel mundial. Tais pressdes forgaram as companhias do
setor a direcionar o enfoque de suas estratégias competitivas, no sentido de dar maior
enfase a um mercado em plena expansao, atender a uma demanda diversificada e
promover a modernizacdo tecnoldgica de sua infra-estrutura. E nesse contexto que as
empresas do setor, publicas e privadas, estdo definindo novas estratégias de negdcios,
na tentativa de adpatarem-se a este novo padr&o de competicao.

A figura 9 ilustra o desafio brasileiro do programa de privatizagéo de larga abrangéncia
no setor de telecomunicacgdes, definido e sendo executado pelo governo federal.
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MINISTERIO DAS COMUNICACOES

Figura 8 - Vendas estratégicas planejadas e potenciais

» W@WMWQ@ 13

_ MINISTERIO DAS COMUNICACOES
Figura 9 - O desafio brasileiro
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(;onsiderando a privatizagéo da TELEBRAS, a operagdo de maior magnitude ja vista nos
mercados emergentes, uma vez que esta disputara atratividade com diversas outras
oportunidades de investimentos estratégicos, os técnicos responsaveis pela condugéo do
processo consideram primordial a atragao de parceiros estratégicos para o setor.

As figuras 10 até 14 resumem a estratégia de captacdo do interesse destes potenciais

parceiros (investidores), englobando:

» as consideragbes-chave do processo: aparato regulatorio; estrutura tarifaria; politica
de competi¢éo; e escopo do negécio;

- a estratégia de busca do interesse de potenciais investidores nas areas de telefonia de
longa distancia, telefonia fixa basica e telefonia movel;

« fluxo de reestruturacdo e modelagem de venda incluindo: cis&o da Telebras e venda
das “Holdings Regionais” (HR) e Embratel, e estratégia de redugdo de capital da
Telebras e venda de agbes por parte do governo.

Como atrair Parceiros Estratégicos
(ConcideracGes-chiave para Parceiras Estratégicos

@ Aparato regulatério consistente, independente ¢
transparente

‘E®= Tratamento uniforme para os competidores

u Contratos de concessdio sélidos

& Niveis tarifirios que possibilitem o financiamento dos
Estiu tarifari s investimentos
— i aw ~ @ Tratamento justo para a necessidade de servico
universal
® Definicdio clara dos contratos de interconex#o/acesso

D= Habilidade para a estabilizacio da franchise
@ Nivel de proteciio durante o programa de
investimentos
® Definiclio clara das restrigdes, oportunidades e timing

-l Controle operacional e de gestio
u Parcela acessivel a ser vendida
u Investimentos e obrigacdes de servico razodveis
u Capacidade de oferecer ampla variedade de servigos
u Capacidade de identificar sinergias e reducdes de
custos
Figura 10 - Consideragoes-chave
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Como atrai
J | ('?TJGG 0O I

r Parceiros
1EIESRE ("('l

stratégicos

neiais Mvesticores

Barreiras a entrada relativamente baixas
Numero relativamente elevado de potenciais
investidores para somente 1 ou 2 oportunidades:
EMBRATEL e/ou a segunda licenca a ser
vendida

Caracteristicas regionais e a variedade de servicos
prestados ir#o graduar o nivel de interesse dos
potenciais investidores

Muitos investidores estratégicos apresentam foco
voltado exclusivamente para servico mbvel em
mercados internacionais

Leiloes das concessdes de Banda B provavelmente
satisfariio grande parte da demanda

Potenciais parceiros permanecerdio interessados,
entretanto, na combinag&o das oportunidades de
telefonia basica e Banda A

Figura 11 - Busca do interesse de investidores

Como atrair Parceiros Estratégicos
P ecstiuturacdo & modelagem de venada.
© Citho da TELERRAS e venda dac HR e EMBRATEL

MINISTERIO DAS COMUNICACOES
Figura 12 - Cisao da Telebras
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Como atrair Parceiros Estratégicos
Reectiuturacdo e modelagem de venda

r Peducdo de capi
(GOVETNO, Nia 1674 46 ENVeInpEs

MINISTERIO DAS COMUNICACOES

Figura 13 - Redugao de capital da Telebras

Como atrair Parceiros Estratégicos
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11206

AT07EGE APIGVAGE

MINISTERIO DAS COMUNICACOES
Figura 14 - Fluxo de reestruturagao e modelagem de venda
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As principais disposigbes do projeto de lei (Livro IV - estabelece as linhas da
reestruturacao e desestatizagao) aprovado em tempo recorde pelo Congresso Nacional e
Senado Federal e sancionado pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso no dia 16 de
julho de 1997 sao:

¢ Autorizacdo ao Poder Executivo para reestruturar e desestatizar empresas do STB,

e Reestruturagdo compreendendo a cisdo, fusdo, incorporagao, criagdo de sociedades
inclusive subsidiarias, dissolugdo e/ou desativagéo parcial e redugdo do capital social
destas;

e Desestatizacao significando transferéncia do controle acionario, através de:
¢ alienagéo de agdes e
0 cesséao do direito de preferéncia a subscri¢do de agées em aumento de capital;

¢ Institucionalizagdo imediata da separagdo estrutural nas empresas do STB das
operacoes de telefonia fixa e de telefonia mével celular;

e Comissdo Especial de Supervisdo instituida pelo Ministério das Comunicagbes
utilizando rito proprio para contratagéo de consultorias e para o processo de venda;

» Diversidade de controle acionario como resultado do processo de desestatizagéo
e Pagamento em moeda corrente

e Preservagao da capacidade em pesquisa e desenvolvimento (P&D).

V.10 - Comentario final

Considerando que a privatizagdo de servigos publicos € uma tendéncia que crescera nos
proximos anos, € importante examinar a privatizagdo numa perspectiva instrumental de
Governo. Vista com seu potencial de ampliar a disponibilidade de recursos ou como meio
mais eficiente e mais econdmico para a produgdo de servigos, a privatizacdo é um
instrumento que pode ser utilizado pelo Governo para fortalecer seus objetivos publicos e
nao para se despreocupar deles.

Nesta perspectiva, a privatizagéo deve enquadrar-se em processos de descentralizagdo
das fun¢des de Governo sem antecedé-los para nao criar instancias mais afastadas dos
interesses comuns. Em nivel nacional, € importante e urgente a consolidagdo de novas
formas institucionais que permitam uma aproximag¢ao e uma relagdo mais democratica do
Poder Publico com a sociedade. Em nivel local, as decisbes de privatizacdo podem ser
resultado de um processo de articulagdo e mobilizagdo dos varios agentes locais no
sentido de lograr-se uma distribuicdo mais justa dos investimentos em equipamentos e
servigos urbanos numa abordagem que contemple o aproveitamento do potencial e das
condigdes locais.
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VI - Consideragoes finais

V1.1 - Numeros do mercado brasileiro :

Segundo Gouveia (1997), o mercado de telecomunicagbes no Brasil atingiu
aproximadamente R$ 17 bilhdes ao final de 1996 (Anuario Telecom 96/97), sendo em
torno de 80% deste valor (R$ 13,6 bilhdes) registrado no mercado de Servigos e 0s
restantes 20% (R$ 3,4 bilhdes) no mercado de Equipamentos e Software. Em torno de
70% do mercado (por volta de R$ 12 bilhdes) foi faturado pelas empresas
concessionarias do STB (previsdo para o ano 2000 é que este valor chegue a R$ 28,5
bilhdes), enquanto que quase 30% ficou com empresas do setor privado.

Do montante total do mercado de Servigos, a Embratel obteve por volta de 14% (R$ 1,9
bilhdes), ficando 86% deste mercado nas maos de outros provedores de
telecomunicagdes. Em torno de 58% da receita da Embratel em 13996 foi proveniente de
Telefonia Publica (ou servigos indiretos), enquanto os demais 42% foram registrados
pelos servicos diretos.

Com a aprovagao da nova Lei Geral das Telecomunicagdes, a abertura total do mercado
a competic@o devera ocorrer ainda no segundo semestre de 1997. Isto inclui a prestagao
de servigos de telefonia celular através da banda B, de transporte de sinais via satélite, e
de valor adicionado, devendo constituir areas de negécios de alto interesse para a
iniciativa privada. A Embratel e a Telesp dever&do ser as primeiras empresas do STB a
serem privatizadas até 1998. Pelas estimativas do BNDES a privatizagdo do setor de
telecomunicagbes devera gerar uma arrecadagdo de R$ 29 bilhdes aos cofres do
governo, sendo R$ 6 bilhdes com a Banda B da telefonia celular, R$ 6 bilhdes com a
Embratel e R$ 17 bilhdes com o restante do Sistema Telebras (Folha de Sdo Paulo,
2715/197).

Com a abertura geral do mercado, varios prestadores de servigos para clientes finais
deverao procurar na Embratel os meios e servigos de infra-estrutura de telecomunicagdes
necessarios a montagem de suas respectivas redes de servigos ja durante 1997. Tais
prestadores, atuando na forma de “resellers”, deverao alugar agregados de meios de
transporte na Embratel e revendé-los no varejo, acrescidos ou naéo de algum valor
adicional de interesse, aos clientes finais. Neste segmento de mercado, chamado de
Transporte, que hoje responde por cerca de 60% da receita, a Embratel devera ter como
cliente preferencial os revendedores de meios (p.ex.. Global One, Victori etc.), os
provedores de acesso (p.ex.. NutecNet, BR Shopping etc.) e, em menor escala, os
integradores de sistemas (p.ex.: Prolan, Medidata, IBM etc.).

Nos segmentos de mercado Empresarial (grandes empresas) e Consumidor (pequenas e
médias empresas e 0 setor residencial), onde podera ocorrer forte concorréncia no
atendimento aos clientes finais, a Embratel devera, inclusive, competir diretamente com
seus clientes do segmento de Transporte.

Com a privatizagéo do setor o Brasil devera importar em equipamentos, anuaimente, de
R$ 7 a 11 bilndes até 1999. Por esta razdo, forcosamente, o Governo deve langar e
manter incentivos, para atrair os principais fornecedores de pegcas e componentes do
mundo e estimular as exporta¢gdes, uma vez que as compras externas tendem a efetar a
balanga comercial brasileira.
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VI.2 - Concorréncia no Brasil

Com a abertura do mercado de telecomunicagbes brasileiro a partir deste ano, espera-se
a atuagdo de varias empresas no provimento de meios e servigos nesta area. Tais
empresas serdo, provavelmente, formadas por:

e concessionarias (ou grupos de) do STB a serem privatizadas, as quais deveréo
expandir suas redes locais para fornecer meios e prestar servicos de longa
distancia;

e corporagdes tradicionalmente fora do setor de telecomunicagdes, as quais poderao
comercializar parte da capacidade de suas redes (grandes clientes com redes
corporativas ociosas e com grande capilaridade),

e por ‘resellers”, visando atuar em nichos especificos de mercado através da
revenda no varejo de meios e servigos comprados no atacado;

e provedores de redes globais, 0s quais poderéo estender os servigos de suas redes
para dentro do Brasil;

e provedores de acesso, 0S quais poderdo adquirir meios agregados, adicionar
algum tipo de valor aos mesmos e os comercializar no varejo;

e integradores de sistemas, 0s quais poderao adquirir meios e servigos de
telecomunicagdes para agrega-los a solugdes completas de projetos de rede para
clientes finais;

e provedores de redes nado tradicionais, tais como empresas de TV a cabo, que
deverdo usar, pelo menos nos grandes centros, a sua infra-estrutura de cabos
para o oferecimento de servigos de telecomunicagdes (principalmente, para o setor
residencial);

e empresas de infra-estrutura, tais como de energia elétrica, as quais poderédo usar
os “caminhos” sob sua “guarda” para a disponibilizagdo da infra-estrutura de
telecomunicagdes; e

e administragbes tradicionais de telecomunicagbes, as quais, inclusive, sdo fortes
candidatas, através de consércios com outras empresas, a compra das empresas
em processo de privatizagao.

Com a presenga de um numero maior de empresas de telecomunicagbes, € natural
esperar que ndo somente a oferta de servigos cresga, mas também ocorra uma redugao
de pregos e tarifas impulsionada pela competigdo, avango tecnolégico e pressdes
politicas. Tal oferta devera ter na interconectividade o fator mais importante no
langamento (ou re-empacotamento) de servigos, pois é fato que as empresas véem nas
telecomunicagbes um fator de vantagem competitiva nas suas respectivas areas de
negocios.

Devera continuar havendo uma crescente necessidade de realizagao de novas parcerias,
ou consolidagdo de outras, na forma de Aliangas, Acordos ou Fusdes no mercado. A
formagao de consoércios para a aquisi¢do de empresas (ou grupo de) do STB ja mostra
uma indicagao neste sentido. Operadoras de menor porte dever&o formar aliangas entre
si visando o fortalecimento do seu poder de competi¢do contra empresas de maior porte.
Provavelmente, as grandes corporagbes serao atendidas por empresas agrupadas em
Aliancas Globais, tanto para servigos domésticos quanto para servigos internacionais. A
formacao de Aliangas estratégicas entre setores convergentes, tais como empresas de
telecomunicagdes, Entretenimento, Infra-estrutura, Tecnologia da Informagéo e Bancos,
devera resultar em novos provedores de meios e servigos de telecomunicagoes.
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V1.3 - Comentarios sobre reformas recentes

A idéia é explorar os principais resultados obtidos com as reformas e alteragbes que ja
puderam ser sentidas nos paises que passaram por reestruturagbes recentes no setor de
telecomunicagdes. Estes resultados, em alguns paises, acabaram por tardar a se
tornarem evidentes, dependendo fundamentalimente da abrangéncia das medidas
adotadas, do seu grau de incerteza e garantias dadas as novas empresas em atuagéo no
setor e da situagdo existente anteriormente. De uma forma geral, no entanto, percebe-se
que a esmagadora maioria dos indicadores apresentou melhorias significativas
imediatamente apds a implementagdo de novas regras para o setor. A seguir seréo
explorados alguns aspectos relativos a indicadores que tipicamente sdo utilizados como
parametros de comparagéo de reformas no setor.

VI.3.1 - Namero de funcionarios por 100 linhas

O aumento da produtividade & um dos principais resultados das reformas implementadas
em todo 0 mundo. Uma das explicagdes para o fato € que até a realizagao das reformas a
maioria das empresas de telecomunicagdes pertencia ao governo, e atuava em ambiente
de poucas incertezas. Mesmo no caso dos paises desenvolvidos como o Japao, onde o
indices de produtividade ja eram bastante altos, observou-se a queda do numero de
funcionarios por 100 linhas, superando nesse caso a meta considerada aceitavel em
niveis internacionais de cerca de oito funcionarios por 100 linhas.

Brasil apresenta um relativamente baixo numero de funciondrios por linha em
comparagao com outros paises da América Latina que nado passaram por reformas do
setor de telecomunicagdes, ndo deve conhecer num curto espago de tempo grandes
contragGes nos indices, muito embora esteja havendo contratagdo de novos empregados,
uma vez que hoje, premiados pelos baixos salarios, muitos profissionais abandonaram as
empresas do STB em busca de melhores condigdes de trabalho, dentro e fora do setor de
telecomunicagoes.

Muitos paises como a Argentina, adotaram planos de estimulo a aposentadoria e a
realocagdo de funcionarios para se aproximar da meta internacional de funcionarios por
100 linhas (proxima de 8). E importante observar que, na grande maioria dos paises, a
redugcdo do quadro de funcionarios veio acompanhada por aumento do nivel salarial,
tanto em termos de salario direto como em beneficios (distribuigdo de agdes da empresa,
participagao nos lucros etc.)

VL.3.2 - Despesa por terminal

Na maioria dos paises, o volume de investimentos aumentou apds a realizagdo das
reformas, o que evidencia o interesse das empresas privadas em ampliar e melhorar a
qualidade da rede adquirida, como forma de potencializar os lucros na prestagédo de
servicos. Como os servigos de valor agregado estdo entre os mais lucrativos do sistema,
muitos investimentos foram voltados @ modernizagao da rede. Se somarmos 0 aumento
do valor liquido dos investimentos ao aumento da eficiéncia e da produtividade do
sistema (custos de instalagdo progressivamente menores), verificamos que os beneficios
das reformas foram ainda maiores com relagao a esse indicador. A queda do volume de
investimentos em paises como a Nova Zelandia e Argentina reflete os ganhos de
produtividade do sistema desacompanhados de investimentos em expansdo e
modernizagao da rede.
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VL.3.3 - Investimentos por terminal adicionado

Paises com histéria de utilizagdo de terminais de baixa qualidade normalmente

experimentam um aumento dos custos apds as reformas, pela necessidade de adaptagao

a terminais melhores que, no entanto, ainda ndo encontraram uma infra-estrutura

adequada de instalagdo, encarecendo o processo.

Em contraposigao existem os casos dos paises que experimentaram queda no custo de

adicdo de terminal a rede, por um dos seguintes motivos:

e ajustaram o setor previamente a reformas;

e ja se encontravam com uma infra-estrutura capaz de suportar a instalagdo de melhores
terminais;

¢ nao estao investindo em terminais mais modernos.

No caso brasileiro, uma vez que nao tem sido realizado investimentos em terminais
modernos na propor¢do que justifica-se o atual custo, conclui-se que o usuario esta
sendo “sobretaxado” pelo fornecimento de um servigo, na maioria dos casos, ainda
ineficiente.

VI1.3.4 - Numero de linhas

Pode-se observar que a maioria dos paises que tiveram a expansdo da rede como
prioridade das reformas acabaram com um elevado grau de sucesso alcangado. Deve-se
ressaltar que este indicador deve ser encarado de forma absoluta, uma vez que paises
como Japédo e Inglaterra, que ja dispdem de uma cobertura ampla do servi¢o, nao
expandem suas redes a taxas semelhantes aos paises como Argentina e Malasia, os
quais se encontram ainda na fase de “boom” do desenvolvimento.

V1.3.5 - Crescimento segundo a Telebras

Segundo a Telebras , os numeros oficiais de 1996, comparados com os de 1995, sao:

¢ Investimentos: R$ 6,9 bilhdes contra R$ 3,9 bilhdes;

Faturamento bruto: R$ 16,5 bilhdes contra R$ 10,5 bilhdes;

Lucro liquido: R$ 3,25 bilhdes contra R$ 1,18 bilhdes;

Linhas convencionais contratadas: 4,6 milhdes contra 1,6 milhdes;

Acessos celulares contratados: 2,05 milhdes, contra 1,5 milndes, com perspectiva de

3,7 milhdes em 1997;

Planta instalada Telebras celular: 2,8 milhdes;

e Planta instalada Telebras fixa: 14,9 milhdes de terminais fixos ou convencionais,
contra 13.3 milhoes em 1995;

e Planta instalada Telebras: 17,7 milhdes de acessos (fixos instalados mais celulares),
14,8 milhdes em 1995;

¢ Planta instalada nacional fixa: 16,9 milhdes de linhas, que é a soma da planta Telebras
(14,9 milhdes) com os 2 milhdes de terminais da planta convencional das operadoras
independentes (CRT, CTBC Telecom, Sercomtel e Ceterp);

e Planta instalada nacional: 20,1 milhdes de acessos (soma de todos os acessos fixos
mais celulares do STB mais as operadoras independentes); em 1995 eram 16,7
milhdes;

¢ Densidade telefonica brasileira: 10,5 linhas por 100 habitantes, contra 9,3 em 1995.
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V1.4 - Privatizagao ou abertura marginal

Paises mais adiantados em seus processos de liberalizagdo e abertura da economia néao
mais discutem se as empresas de telecomunicagbes devem ser privatizadas, mas sim
como levar adiante o processo de desestatizagdo. No Brasil, porém, a discussdo mais
fervorosa gira em torno da propriedade das empresas de telefonia. Como discutido
anteriormente, a propriedade publica ou privada tém efeitos diversos sobre a gestdo de
uma empresa, e invariavelmente a administragéo privada apresenta resultados mais
eficientes na pratica.

Pode-se provar, entretanto, que & possivel criar fungdes de avaliagdo do bem-estar da
populagdo que favoregam a propriedade publica das empresas em setores
caracterizados por fortes externalidades ou monopdlios naturais; em sintese, apesar de a
propriedade privada ser sempre mais eficiente (no sentido de atingir o maximo
aproveitamento dos recursos econdmicos), em alguns casos a distribuicdo de renda
gerada por setores “problematicos” (como o das telecomunicagdes) pode afetar o bem-
estar da populagao.

A solugao para essa aparente dicotomia € conjugar a propriedade privada com estimulos
publicos. Estes estimulos podem tomar diversas formas, como “vouchers”, impostos,
barreiras etc. O objetivo dos técnicos envolvidos deve ser, portanto, encontrar a solugéo
ideal sem interferir com a “criatividade” do mercado e, ao mesmo tempo, tenha baixo
custo do ponto de vista da eficiéncia produtiva. A alternativa da propriedade publica
tende a ser escolhida apenas em situacdes-limite, em que os custos de se “estimular” a
maximizacdo do bem-estar da populagéo sdo proibitivamente altos (forga militar, justica,
assisténcia social etc.).

A privatizagdo deve resultar sempre na melhoria da produgé@o de bens e servigos. Se a
melhoria ndo é possivel, a decisdo de privatizar deve ser reconsiderada e implantadas
outras formas de intervengdo na economia que permitam aumentar a efetividade e atingir
0s mesmos objetivos da melhor maneira possivel.

VI.4.1 - Normatizagao no limite do bom senso

Cabe ressaltar que a experiéncia internacional e a teoria econdmica recomendam
fortemente uma regulagdo parcial do setor. Nao se pode esquecer dos fendbmenos, que
embora comprometam a eficiéncia do processo de mercado, como o monopélio natural
ou bens de mérito, ainda estdo presentes nas telecomunicagdes, especialmente em se
tratando de telefonia local. Costa indaga a resposta a pergunta, o que € mais eficiente,
um monopdélio publico ou um monopdlio privado? E mais, o que é pior, um monopodlio sem
limitagbes ou limitagdes ao monopolio?

Alguns defendem que o pior dos mundos € o monopdlio publico, uma vez que guarda

caracteristicas de ineficiéncia praticamente insuperaveis para um setor dinamico como
telecomunicagdes.
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Além disso, face a acelerada e constante mudanga das caracteristicas das tecnologias
utilizadas, que cada vez mais vém permitindo a inser¢do de praticas competitivas de
mercado, existe a necessidade de se preparar terreno para uma competitividade futura,
ainda que ela ndo seja possivel no presente. Para tal, o mais adotado na maioria dos
paises , € a manutengdo do monopodlio privado para os servigos de telefonia local, com
regulamentagbes especiais para os demais servigos e previséo de abertura do mercado
em um tempo estipulado. Obviamente a adogé@o desta alternativa exigiria formas de
limitag@o da agdo do monopolio privado em questéo.

V1.4.2- Comissdo autbnoma ou 6rgao governamental

Um dos erros cometidos por alguns paises que reformularam sua politica de
telecomunicagdes foi o0 de sujeitar as decisbes do mecanismo regulador do setor a esfera
do poder executivo. Os resultados foram sentidos por todos os usuarios:

e medidas freqUentes e algumas vezes contraditorias, desestabilizando o planejamento
do setor;

e decisdes mais politicas do que técnicas gerando alocagbes de recursos produtivos
com baixa eficiéncia;

e barreiras excessivas ao processo de mercado;

e demora na tomada de decisbes elementares e estratégicas;

¢ permanente mudancga do “staff’ causando incertezas na condugao do processo.

Cabe ressaltar que, especialmente em paises caracterizados pela “troca de favores” no
jogo politico, a existéncia de uma instancia basicamente técnica e juridica, como a
proposta pela reforma em andamento no setor de telecomunicagdes brasileiro (ANATEL),
necessita de autonomia total ou, no maximo, alguma sujei¢do técnica ao poder juridico.

O principal instrumento de politica setorial precisa ter como caracteristica basica a
solidez e a resisténcia a “intempéries conjunturais”. Quanto mais fortes e confiaveis forem
as regras do jogo, maior o estimulo a projetos de inversédo de longo prazo, caracteristicos
do setor.

Independentemente da opg&o acima, as questdes passiveis de regulacéo sao:

e as licengas e concessdes de servigos as operadoras;

e 0s padrdes técnicos e operacionais das redes das operadoras;

e 0s padrdes de qualidade da prestagcéo de servigos pelas operadoras e sua respectiva
monitoracao;

e aregulacao de pregos e politica tarifaria dos servigos;

e a escolha de quais as informagbes contabeis deverdo ser tornadas publicas pelas
operadoras, e

e a fixagdo das regras administrativas, financeiras e técnicas que regem a interconexao
das operadoras.
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VI1.4.3- Proposta de parcerias nas redes de valor agregado

Uma caracteristica dos negocios, na area de telecomunicagdes, € a rapidez com que 0s
novos canais de comunicagdo de transformam em “‘commodities”, com quedas
substanciais nas margens de lucro auferidas pelas operadoras. Assim sendo este fator
passa ter implicagcbes relevantes para a estratégia das empresas do setor causando,
desde a necessidade de investimentos constantes para abrir novos meios de transmissao
como, também, suscita uma busca pelo tipo de inser¢cao empresarial mais lucrativa no
contexto da oferta dos novos canais de telecomunicagdes e servigos associados.

Esta busca por um reposicionamento no mercado também se deriva da observagéo de
que os produtos mais lucrativos, quando um periodo de tempo mais amplo é considerado,
nao s&o os canais de comunicagdo mas a oferta de “software” e de servigos. O aumento
do valor agregado nas novas aplicagbes e a tendéncia a “‘commoditizagédo” dos servigos
tradicionais acaba levando as empresas a desenhar estratégias para participar das
receitas geradas por estes servigos. Um dos caminhos “naturais” pode ser através da
constituicdo de parcerias para desenvolver/explorar novos servigos e/ou através da
constituicdo de uma rede de valor agregado.

Quanto a adogdo de parcerias, as grandes empresas internacionais de servicos de
telecomunicagbes vém constituindo, em diversos segmentos de mercado, parcerias com
empresas de “software’ para explorar novas oportunidades de negoécios. No Brasil,
algumas operadoras de telecomunicagbes, e a propria Embratel também estdo
organizando parcerias complementares de servigos de valor agregado e software com a
iniciativa privada.

VI.5 - Criticas relativas ao processo

Considerada a propria complexidade do processo de abertura (desestatizacdo com
privatizagdo) do setor de telecomunicagdes, muitos aspectos deixam margem a
discussao, mais ou menos calorosa, dependendo do cunho ideoldgico (sindicatos etc.) ou
“neutralidade” de comentaristas especializados.

Um dos pontos que mais tem sofrido ataques se prende a realizagdo da garantia de
competigcdo e universalizagdo dos servigos. A completa auséncia de limites a propriedade
cruzada; as timidas restrigdes a atuagdo de um mesmo grupo empresarial nas diferentes
areas das telecomunicagdes (a limitagéo sé atinge um mesmo servigo e se explorado na
mesma area de concessdo); a omissédo sobre o campo de atuagdo das empresas de
comunicagado em massa,; € a dependéncia de uma lei especifica para a criagdo do fundo
que ira angariar 0s recursos para a universalizagdo sdo algumas das lacunas do
processo.

Embora nao esteja expresso no texto, as bases que irdo permitir a competi¢cdo e a
universalizagdo, para o Ministério das Comunicagdes, estdo no modelo de privatizacdo a
ser adotado. Ao dividir o Sistema Telebras em quatro operadoras regionais € uma
“carrier”, o Minicom ira impor, as futuras concessionarias, obrigagées de universalizagao.
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Assim que essas obrigagdes forem cumpridas, as empresas privadas, como sera
estabelecido no contrato de concessdo, passam a poder atuar em nivel nacional,
competindo umas com as outras. O que se verifica nos outros paises € que é muito dificil
garantir a competicdo sem que se possa contar com a base instalada. Por isso, 0 modelo
prevé que as “BabyBras” passem, no médio prazo, a competir entre si, afirmam os
técnicos do Minicom.

Ao mesmo tempo, lembra uma fonte, o projeto de lei estabelece que a privatizagao das
empresas do STB seja seguido por uma imediata abertura de mercado para o ingresso
de outro competidor na mesma area de concessao. Esse novo competidor vai explorar 0s
mesmos servigos sob o regime privado, ndo precisando, portanto, cumprir com as
obrigacdes de universalizagdo. Com esse modelo, o governo espera diminuir o poder da
empresa dominante (aquela que ira deter a base instalada) e permitir a ampliagédo da
oferta de servigos.

VI.5.1 - Estratégia de transi¢ao

Segundo Wohlers(1997), o projeto ndo define nenhuma estratégia para a transi¢do nem
diz quando e como se dara a privatizagdo e quando e como se dara a convergéncia
regional e nacional dos servicos. Nos paises europeus onde foi estabelecido um
calendario para a abertura do mercado, que previu uma transi¢ao coordenada, conhecida
com varios anos de antecedéncia, como resultado de uma coesdo politica, 0 que nao
existe no processo brasileiro. Outro fator € a pouca consisténcia na proposta de
fragmentag&o da Telebras, um dos alicerces do modelo. A divisdo do sistema so tem a
coeréncia inicial de espelhar as parcerias individuais do Brasil com os Estados Unidos, a
Europa e o Japé&o, pois esses capitais acabardo sendo atraidos para a compra das
empresas. Mas, a médio prazo, a curva de investimentos ira depender do lucro e ndo da
concorréncia.

Se a concorréncia € a palavra-chave do governo, ela se traduz no texto da lei apenas no
curto prazo. Um dos artigos estabelece que a transferéncia do controle acionario, ou da
concessao, apos a desestatizagao, sera livre depois de cinco anos. Isso significa que as
restricOes de capital a serem impostas a aquisi¢do das “BabyBras” e da Embratel (que so
poderdo ser exploradas por grupos acionarios diferentes) perde a validade apds esse
periodo. Nos Estados Unidos, cuja politica serviu de modelo para o projeto brasileiro, ja
se assistiu a duas megafusbes e outra estd a caminho. Em abril de 1996, as operadoras
Atlantic e Nynex se uniram, criando uma empresa de US$ 50 bilhdes. No més seguinte, a
Pacific Telesis e a Southwestern Bell (SBC) também se tornaram uma unica empresa. E,
agora, se anuncia a fusdo dessa nova SBC com a AT&T, o que pode gerar uma empresa
de US$ 80 bilndes.

Tomando como base o cenario norte-americano, € mesmo o mundial (Jap&o, Franga e
Inglaterra se recusam a fazer o “break up” de suas empresas), a competigéo brasileira
podera acabar em pouco tempo. Para Wohlers(1997), que defende a existéncia de uma
empresa unica (mesmo que controlada pelo capital privado nacional), a fragmentagéo da
Telebras enfraquecera muito a posigéo brasileira no cenario mundial e no préprio
mercado interno. O argumento de que a empresa unica € ingovernavel, reforca ele, é
pouco consistente, pois toda operadora de telecomunicagbes € forte. O cenario esta
mostrando que a concorréncia em telecomunicagdes € entre “gigantes”.
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VL.5.2 - Proposta de empresa tnica

Encaminhado como um “projeto alternativo”, que, acatando a nova forma constitucional
para o setor, estabelece instrumentos eficazes de garantia do servigo universal e
fortalecimento da capacitagdo industrial e tecnoldgica j& alcangada pelo Brasil.

Este projeto deu entrada formal na Camara dos Deputados no dia 5/12/96, através das
liderangas do PT e do PCdoB, antes portanto da apresentagéo, pelo Governo, do seu
projeto de lei geral. O “Projeto Alternativo” € um indicador claro de que os segmentos
excluidos do debate também tém contribuicbes a dar para desenvolver as
telecomunicagdes brasileiras num rumo que seja democratico, por um lado, e voltado
para 0 avango tecnolégico e industrial, por outro.

Esta proposta pretende beneficiar-se da experiéncia ja acumulada por outro paises na
reforma institucional de suas telecomunicagdes. Assim sendo, incorpora principios e
conceitos consagrados nas recentes legislagées dos Estados Unidos, Franga, Alemanha
etc., buscando conciliar 0 novo ambiente competitivo dominante nas telecomunicagdes,
com as obriga¢des publicas e nacionais que ndo podem ser ignoradas pelos operadores
e prestadores de servigos. Entre esses principios estdo os de “servigos universais” e 0s
de “servigos mandatérios”, a serem fixados e revistos periodicamente, na medida da
disseminagado social e evolugdo tecnologica do sistema. Entre os conceitos novos,
incluem-se o de “redes abertas ao publico®, distinto da “rede privada”, pelas obrigagdes
sociais e nacionais aquelas impostas, independentemente de virem a ser operadas por
empresa publica, ou privada. Cabe ressaltar que estes principios e conceitos estdo hoje
consagrados na legislagao recente dos principais paises.

Também ja nao existem mais duvidas, em todo o mundo, quanto a necessidade de a
autoridade regulamentadora e fiscalizadora estar separada das entidades que operam e
fornecem as redes e servigos. Ou, mais simplesmente, quanto a instituicdo de um
organismo regulador. Neste aspecto, cada pais adota uma solugdo. Na proposta do
“Projeto Alternativo”, o organismo regulador devera ser uma entidade politica, pois
segundo ela, a distribuicdo, para o conjunto da sociedade, dos beneficios sociais e
econdmicos das telecomunicagbes, ndo pode ser pactuada tecnicamente, mas sim
politicamente. Para isso, o 6rgdo regulador proposto deveria ser composto por
representantes diretos de diversos atores sociais: os Poderes da republica, os
trabalhadores, os empresarios, os cientistas etc.

Em outro aspecto essencial, este projeto diverge do adotado pelo Governo, embora
convirja para a solugdo aceita na quase totalidade dos paises capitalistas avangados:
trata-se do destino a ser dado ao operador publico - no caso, o Sistema Telebras. Assim
como estao fazendo a Franga, Alemanha, Espanha, Japao, Cingapura e outros paises,
ele propbe a consolidagdo da empresa publica como uma grande empresa nacional, forte
o suficiente para competir nos mercados interno e externo. No “Projeto Alternativo” as
operadoras do Sistema Telebras seriam reunidas numa unica empresa, de tamanho
comparavel aos grandes operadoras do mundo, podendo assim com estes agir. O Estado
manteria a posse de 50%, mais um, das agdes de controie (similar a lei francesa de julho
de 1996), mas estaria assegurado aos acionistas detentores dos 49% restantes, o direito
de indicar trés dos sete membros do Conselho de Administragéao.
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O projeto previa também, a concessao a nova empresa de um Contrato de Gestao que,
segundo os idealizadores, a liberaria das amarras e limitagdes burocraticas, que, hoje,
praticamente blogueiam a sua capacidade competitiva.

VI.5.3 - Sociedade organizada em geral

Recentemente promulgada, a Lei Geral de Telecomunicag¢des (LGT), cujo grande mérito
é substituir o ultrapassado Caédigo Brasileiro de Telecomunicagbes, garante a criagao da
Agéncia Nacional de Telecomunicagbes (Anatel), érgéo regulador, vinculado ao
Ministério da Comunicagées. Segundo o artigo 8° da lei, a Anatel sera composta por um
Conselho Diretor formado por cinco membros indicados pelo Presidente da Republica, e
por um Conselho Consultivo destinado, segundo a propria LGT, & “participagao
institucionalizada da sociedade”.

Ao Conselho Diretor cabe aprovar normas proprias de licitagdo, o plano geral de
autorizagdes e servigos prestados no regime privado e o plano de destinagéo de faixa de
radio frequéncia e de ocupagéo de oOrbita. Destinado a participagdo da sociedade civil
organizada, o Conselho Consultivo sera formado por representantes do Senado Federal,
da Camara, do Poder Executivo, das entidades de classe das prestadoras de servigos de
telecomunicagbes, de entidades representantes dos usuarios e por entidades
representativas da sociedade nos termos do regulamento.

A lel, apesar da suposta garantia de participagao popular, define em seu artigo 37° que
‘o regulamento dispora sobre o funcionamento do Conselho Consultivo”. Entretanto, até
agora este regulamento nado foi apresentado. Além disso, a LGT é vaga no que diz
respeito a formagdo do Conselho Consultivo que, dentre outras atribuigbes, é
responsavel pelo plano geral de metas da universalizagédo dos servigos. A discussao gira
em torno de que mesmo como um 6rgdo regulador forte, independente e autbnomo,
entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), entre outras, deveriam pela
sua grande insergao social e tradigao democratica participar do Conselho.

Segundo Vianna (1997), a nova lei incorreria vicios insanaveis, defeitos incorrigiveis, ou
seja em verdadeiros “pecados capitais” a saber:

e a forma incompleta da lei, que diferentemente dos cédigos, regrediu e exclui de sua
abrangéncia os servigos de valor adicionado, como aqueles prestados pela Rede
Internet. Exclui também, de suas disposi¢des, servigos importantissimos como os de
TV a Cabo, TV por assinatura, TV via Satélite, Telefonia Celular, Radio e Telefonia
Convencional;

¢ alei, como elaborada, nao cria mecanismos efetivos para a democratizagéo do acesso
aos servigos basicos, como o telefénico, por todas as camadas da populagdo
brasileira. Ha, reconhega-se, declaragao de intengbes. Mas nenhum mecanismo que
garanta investimentos efetivos da iniciativa privada em éareas de baixo retorno
econdmico. A lei poderia condicionar a outorga de concessdes para servigos
“sofisticados”, como os de satélites ao atendimento a baixo custo em areas carentes,
como a Amazonia - ou, no caso de Minas Gerais, 0 Vale do Jequitinhonha;
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e ja no campo da livre concorréncia, embora a lei proclame que o abuso do poder
econdmico sera severamente punido, ndo cria, como consequéncia efetiva destra
proclamagdo, nenhum mecanismo que impe¢a a formagdo de monopd6lios ou mesmo
estanque o crescimento dos oligopdlios ja consolidados. Donos de jornais, radios e
canais de televisdo poderao ampliar 0 seu espectro de poder, comprando, por
exemplo, a Embratel, a Telesp e a Telemig;

e alei ndo assegura a criagao de um 6érgéo regulador. Em suas disposi¢bes transitorias,
todo o poder € mantido nas maos do Ministro das Comunicagdes. O Poder Executivo
criara a Agéncia Brasileira de Telecomunicag¢des quando e se quiser;

e com relagdo a politica de privatizagdes, toda a experiéncia acumulada pelo BNDES
neste campo é desprezada e a privatizagdo sera conduzida por uma sé pessoa, 0
Ministro Sergio Motta, que responde a processo, no Supremo Tribunal Federal, pela
pratica de crime de suborno a parlamentares quando do processo de votagdo da
emenda da reeleigao;

e a lei ndo aproveita a excelente oportunidade para extinguir o Ministério das
Comunicagbes e delegar a um 6rgao regulador toda a competéncia em matéria de
telecomunicagdes. Por que ndo copiar a vitoriosa experiéncia norte-americana e
insistir no fracassado modelo russo?;

e a nova lei & uma garantia de tarifas mais caras e, consequentemente, de exclusdo
social. Ela € omissa no tocante a critérios para a fixagdo de tarifas, nada dispondo
sobre os direitos e os deveres dos usuarios dos servigos privatizados. Se, no passado,
nds, Os usuarios, estavamos nas maos dos ditadores militares, agora ficaremos
entregues ao livre arbitrio dos manipuladores do poder e da opinido publica;

e em resumo, o projeto de lei servilimente aprovado pelo Congresso Nacional, devera
provar que contém outros grandes “pecados” tais como: decretar a faléncia da
pesquisa e do desenvolvimento tecnologico do Pais; nado criar mecanismos de
fiscalizagdo dos servigos a serem privatizados; nao proteger a industria nacional; e
nao garantir a continuidade dos fundos de pensdo e nem mesmo o0 emprego daqueles
que hoje trabalham nas empresas que serdo privatizadas. E um projeto étimo para o
capital externo, destinado a facilitar negociatas e assegurar aos investidores
internacionais lucro facil com baixissimo investimento. Por outro lado, torna-se
péssimo para o Brasil, para os trabalhadores em telecomunicagdes, para os
consumidores de servigos e para a sociedade brasileira em geral.

VI.5.4 - Pontos finais para reflexao

Na forma como vem sendo praticada no Brasil, a desestatizagdo tem apresentado
caracteristicas que consituem riscos de agravamento dos problemas que busca
solucionar. Tem se insistido em associar desestatizagdo (como sindnimo de
privatizacbes) a desregulamentacéo. Isso € uma incoeréncia, pois o repasse de certas
atividades & iniciativa privada deve ser precedido da definicdo de regras de
funcionamento, sobretudo em se tratando da operagéo de servigos publicos.
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Caso contrario, corre-se 0 risco de se reproduzir desacertos como os ocorridos na
Argentina, onde a “légica do mercado” vem determinando uma gestdo privada de
servigos publicos seletiva e perversa: certas linhas de metrd privatizadas encerram sua
operagdo diaria em horario indeterminado, dependendo do numero de passageiros,
deixando usudrios nao atendidos; o fornecimento de energia elétrica passou a segregar
areas com grande incidéncia de inadimpléncia e pequena demanda; a telefonia sofreu
aumentos proibitivos a boa parte da populagdo. Em suma, ressalta Bursztyn (1994), a
busca da eficiéncia econdmica das empresas prestadoras de servigos publicos que vém
sendo privatizadas tem se chocado frontaimente com o seu papel social. Por traz desta
constatagdo surge a questdo sobre o que € mais importante: a lucratividade destes
negocios ou sua eficiéncia social, materializada na democratizagdo do acesso aos
servigos de interesse publico?

Outro ponto importante de acordo com Saurin(1996), diz respeito a racionalidade da
privatizacdo, segundo este a desestatizagdo da industria serve a uma multiplicidade de
objetivos. Um propdsito € melhorar o desempenho econdmico da industria concernente.
Outro é resolver o problema da administragdo e controle. Pode ser também um meio de
disciplinar o poder dos sindicatos do setor publico, E, finalmente, o objetivo de promover
um tipo de capitalismo popular através da pulverizagdo da propriedade das agdes.

A regulamentacgao de firmas privadas que nao estio sujeitas a competicdo, pode ser um
fator de distorg@o e levar a niveis de custos superiores ao das empresas publicas. De um
modo geral, sob competigdo as empresas privadas sdo melhores mas, se a competi¢cao é
pequena ou inexistente, as corporagbes privadas regulamentadas ndo tém um
desempenho melhor do que as empresas estatais, podendo até ser piores. Portanto, a
privatizagdo tendera a melhorar o desempenho em uma companhia somente se
complementada pela liberalizagao.

Segundo Archer (1993), ndo podemos esquecer que o setor de telecomunicagdées cumpre
uma importante fungao social. “Aqueles que o adquirirem podem estar visando, apenas, 0
lucro e negligenciando as regides menos rentaveis. Se a Embratel fosse hoje privatizada,
a Amazdnia, o Nordeste, e o Centro-Oeste, certamente, ficariam sem comunicagao, pois
sdo areas de baixa densidade populacional, de baixa renda per capita, para pagar por
servigos sofisticados como os das telecomunicagdes. A decisao de privatizar o setor nao
pode dispensar consideragdes sobre a fungao social da empresa estatal, que reduz seus
lucros e canaliza o melhor de seu esforgo para a prestagao de servigos voltados para a
sociedade”.

Segundo Coutinho (1997), o caso das telecomunicagbes, se ndo reconhecerem o carater
estratégico e se nao justificarem o porque de fragmentar o sistema e entregar a Telebras-
Embratel ao controle de operadoras estrangeiras, estardao passando a si préprios
atestado ou de ma-fé ou de pessimismo autodepreciativo a respeito da nossa
capacitagcdo tecnologica em empresarial - doenga lamentavel que, infelizmente, vem
infestando a elite brasileira.
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Em suma, ressalta-se o papel politico que a entidade reguladora (Anatel) devera assumir
em face da crescente complexidade dos mercados de telecomunicagbes. Esse papel
reflete-se no fato de que, mesmo tendo presentes os condicionantes da evolug&o técnica
e econdmica desses mercados, o poder concedente devera arbitrar decisdes e dirimir
disputas; enfim, regular as condigbes essencialmente dinamicas do mercado.

Do ponto de vista do papel do Estado, o aspecto principal da transigao que ora se opera
na area de telecomunica¢des € a modificacdo de sua fungdo de “regulamentar” para a
fungdo de “regular’. Cabe ressaltara, que o corte fundamental que diferencia essas
funcbes é do ponto de vista atual, a propria dinamica do mercado.
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