



























































Piblica em consonancia com o modelo economico que estava em cur
so, o Governo realizou em 1967 uma ampla reforma admhﬁstnﬂi&a.
No que se refere especificamente as empresas estatais, a refor
ma tinha como principal objetivo dar-lhes condigoes identicas
de funcionamento as das empresas do setor privado. Isto signi
ficava maior liberdade e flexibilidade gerencial para torna-las
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ageis e eficientes.

O gerenciamento descentralizado das empresas as induziu a
uma horizontalizacao da produgao, dentro de um contexto que pri
mava pela verticalizagao das decisoes politico-normativas e pe
la concentracgao dos recursos financeiros nas maos da Uniao. As
empresas de maior porte passaram, entdao, a ter forte influencia
na definigéo das politicas do seu setor, € com a progressiva
criagdo de empresas hofdings, alcancaram também um grau consi
deravel de autonomia na manipulagéo de recursos de terceiros.
Na perseguicao dos mesmos indices de eficiencia do setor priva
do, as estatais usaram todo o instrumental a bsﬁa disposigao,
procurando, por um lado, maior diverSificagéo de suas ativida
des .e, por outro, garantindo a.continuidade de seus programas
e projetos através do endividamento crescente, principalmente

no exterior.

Este quadro, ja bastante complexo, onde nio & dificil vi
sualizar um distanciamento estrutural e crescente das empresas
em relagao ao Governo, ficou mais tumultuado quando, a partir
dos meados da década de 70, as estatais passaram também a ser

usadas como um instrumento da politica macroeconomica de curto

> Ver Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967.



prazo. O Governo, ao lancar mao dos Aupkiené-cnedité (emprés
timos internacionais vinculados a compra de equipamentos no ex
terior), endividou as empresas em moeda forte sem existir neces
sidade operacional do que estava sendo adquirido, nem contra
partida em cruzeiros para as obras civis e aquisigao dos derais

equipamentos e materiais no mercado nacional.

0 processo de desenvolvimento € complexo e conduziu a su
cessivas transformacgoes na estrutura da Administragao Publica
brasileira. Ela cresceu consideravelmente em dimensao e assu
miu pap€is bastante diferenciados. Um dos instrumentos wutili
zados para se tentar administrar esta complexidade crescente
foi o planejamento a nivel do Governo federal. Esta exigéncia
de ordem administrativa foi endossada pelas conclusoes teori
cas e ideolégicas do modelo keynesiano e pelas repercussoes da
crise dos anos 30. No Brasil, desde 1948 sucediam-se as ini
Ciativas para o planejamento, formalmente introduzido no Gover
no com a criagao do Ministério do Planejamento, em 1966. Nos
governos pos-revolugao de 1964 varias foram as tentativas de
equacionar politicas nacignais, bem caracterizadas através dos

conhecidos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND). Apesar

de toda a parafernalia criada em torno de sua elaboragao e apli

-cagao, estes planos nao. deram resultados_satisfatorios.

A formalizacgao de um sistema de planejamento no Brasil nos
Ultimos 20 anos apresenta uma série de particularidades. Pri
meiro, o ambiente de grande instabilidade economica e a rapidez

nas mudancgas tém contribuido para a inexatidao das previsdes



dos dispendios e das projecoes dos resultados, éomo tambeém pa
ra a exacerbacao e o descontrole de certos conflitos inecrerntes
a obtencao dos recursos pelos diversos agentes.6 Segundo. a
percepcao do significado do planejamento e sua relagao cor o
orcamento e a programagao foi bastante distorcida pelas autori
dades responsaveis por sua implantagéo.7 Terceiro, a relzacao
entre Administracao Direta e Administragao Indireta ndo esta
claramente definida, isto €, que pap€is e funcdes correspondem
as estatais, as holfdings e aos minist€rios, individualmente e
na relagao de uns com os outros. Quarto, as decisdes referen
‘tes ao planejamento foram tomadas num processo fechado, sem con
siderar os inter-relacionamentos existenteé dentro do Governo

e tampouco sem auscultar, de forma abrangente, a sociedade.

Todos esses problemas aprofundaram e encobriram a partici
pacao descoordenada e desordenada das estatais com maior forga
politica e respaldo financeiro na formulagao das politicas pi
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blicas setoriais.

E importante lembrar que a partir de 1979, com o agravamen

to da situacao da economia, o planejamento nacional resumiu-se

6 Ver Caiden, N. & Wildavsky, A. Planning and budgeting in poor countties,
New York, John Wiley, 1974.

7 De acordo com a posicao do Ministério do Planejamento na €poca do Minis
tro Mario Simonsen, ''os planos € que devem ajustar-se aos recursos disponi
veis, e nao os recursos aos planos'. (Ver Ministério do Planejamento. Obje
tivos e prioridades do sistema de planejamento. Revista PLanejamento ¢ De
senvolvimento, Brasilia, abr. 1979.) -

8 Citamos anteriormente o problema da centralizacao vertical das decisces
vernsus a descentralizagao gerencial e a horizontalizacao da produgao, que
agora, somadas a todas as particularidades acima, agrava a fragmentagao da
nosa no uso dos recursos e a desintegracao na fixacao de prioridades. Ver
Resende, Fernando. O crescimento (descontrolado) da intervengao governamen



a tentativa de equacionar a estabilidade economica a curto pra
zo, tanto interna quanto em termos de pagamento da divida ex
terna (amortizagao e juros). Praticamente nenhum esforco foi
realizado no sentido de estruturar o planejamento e elaborar o
orcamento e os programas, a partir de metas e objetivos traga
dos de forma coerente e integrados. Ou seja, alocar os recur

sos da forma mais transparente e racional possivel, visto a si

tuacdo de grande escassez que o Pals vivia.

Pelo contrério, para tentar enfrentar a situagao, foi de
senvolvido e implantado a partir desta €poca um sistema de con
trole dos dispendios das empresas estatais. ‘A Secretaria de
Controle das Estatais (Sest), integrante da Secretaria de Pla
nejamento da Presidencia da Repiblica (Seplan), foi entao cria
da e passou a ser responsavel pela fixacao e acompanhamento
dos tetos dos dispendios, pelos gastos com importagdes, pelo ni

vel dos salarios dos diretores, etc., das empresas do Governo.

A empresa estatal situa-se dentro desse quadro de dupla fa
ce, cheio de contradigoes: necessidade de autbnomia gerencial
para lutar pela sobrevivencia e por melhores indices de desem
penho, mas, também, obrigatoriedade de se enquadrar nos pgrémg
tros do agregado (estabilidade economica, déficit publice) e
prestar contas a sociedade de sua atuagdo (responsabilidade so
cial). Nas palavras de Sérgio Abranches, '"uma das questoes re

correntes nos debates em torno do papel da empresa estatal em

tal na economia brasileira. Revista da Assocla¢dao Brasileira de Ongamento
PubLico, Brasilia, n.2, 1983.



economias de mercado refere-se a ambigiliidade inerente a sua
acao, que caracteriza um comportamento oscilante entre sua fa
ce estatal — que a leva a realizar objetivos politicos e de na
tureza macroeconomica — e sua face empresarial — que privile
gia interesses particulares, que se pode considerar microecono

. 9
micos'.

Dentro dessa mesma linha, Trebat questiona: "Como o siste
ma de controle ministerial no Brasil administra o trade-o44 en
tre a necessidade de accountability, por um lado, e a necessi
dade da estatal por um grau razoivel de autonomia e flexibili

dade, por outro lado". 10

Por sua vez, Martins observa que o controle das empresas
do Governo € um problema de qualquer pais, mas que em face do
modo tipico de expansao do Estado no Brasil, ha uma defasagem
especifica ''em termos dos instrumentos operacionais, entre a
maquina governamental e a empresa governamental, entre o status
do burdcrata do setor governo e o executivo do Estado da empre

sa pﬁblica".11

A supervisao das estatais pela Administragao Direta (pelos

ministérios) esta formalmente prevista e detalhadamente descri

? Abranches, Sérgio. A empresa publica como agente de politicas do Esta
do: fundamentos teoricos do seu papel, inclusive em face de nossas rela
¢oes com o exterior. In: A empresa publica no Brasil — uma abordagem multi
disciplinar. Brasilia, Ipes/Semor, 1980. p.10. -

10 Trebat, Thomas. op. cit. p.77.

1 Martins, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasilf pos-64. Rio
de Janeiro, Paz e Terra, 1985. p.80.
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ta no Decreto-lei n® 200. O tipo de controle e a supervisio mi
nisterial, que tem o proposito de assegurar 'a realizagao dos
objetivos fixados nos atos de constituigao da entidade; a har
monia com a politica e programagao do governo, no setor de atua
¢ao da entidade; a eficiéncia administrativa; e a autonomia ad
ministrativa, operacional e financeira da entidade. A supervi
sao & programatica e coordenadora e sG se completa com a audi

toria de desempenho”.12

Na pratica, no entanto, a supervisao ministerial nao tem
alcangado os objetivos descritos no Decreto-lei n® 200, condu
zindo a uma situacdo onde € possivel identificar trés grandes
problemas: a) as empresas recebem da maioria da sociedade, do
Congresso Nacional e do préprio Governo criticas contundentes
sobre sua atuacao e seu desempenho, produzindo no Pais um sen
so comum de ineficiencia e incompeténcia; b) o Governo, por sua
véz, é considerado hipertrofiado e nao consegue administrar, tan
to a participacao das estatais no déficit pUblico, quanto a fi
xagao de suas prioridades; c) e, finalmente, as empresas, ao se
rem submetidas a controles rigidos? num ambiente descoordenado,
nao asumem suas responsabilidades e argumentam que o comprome
timento de sua autonomia € que as impede de alcancar melhores

resultados.

12 Decreto-lei n. 200, art. 26; ver, Wahrlich, Beatriz. O controle politi
co das empresas estatais federais no Brasil: uma contribuicao ao seu estu
do. Revista de Administragao Pubfica, Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Var
gas, 14(2): 20-1, abr./jun. 1980. -

RO S s 4 mmm
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No momento atual, portanto, a relagao Governo-empresas ad
quire uma importancia fundamental. Varias sio as di&uﬁsaeséme
tem ocorrido a respeito de maior transparéncia e unificacao dos
orcamentos, sobre a retomada do planejamento como instrurento do
processo decisério das politicas do Governo, sobre a natureza
e o grau de controle a que devem ser submetidas as estatais, so
bre as implicacoes de se voltar a ter uma economia em cresci
menfo, sobre a responsabilidade do Governo e de suas empresas
e, fihalmente, sobre a eficiéncia e a eficacia do setor .pﬁbli
co como um todo. Sao todos temas de grande complexidade, in
ter-relacionados, que interferem e sao atingidos pela relacao
que se mantém entre o Governo e as empresas. Neste sentido,na
conjuntura atual, a.superviséo das estatais € uma das variaveis
que tem mais influéncia, por um lado, na pexrformance e no . im

pacto social da sua atuacao e, por outro, no seu racional en

quadramento nas metas nacionais.

Em geral, o orgamento € visto como o Gnico instrumento pa
ra o controle das empresas. Segundo‘Prenchand, O processo or
gamentario ilustra triplamente' os princirnais assuntos do Gover
no em relagao a suas empresas: a) se elas vem contribuindo com
seus lucros para o orgamento, ou para financiar os seus  pro
prios planos de investimento; b) se os seus recursos estao sen
do usados de uma maneira consistente com os objetivos de auto-
suficiencia e de estabilidade economica; c) se estao sendo con
siderados (identificados e qﬁantificados) os impactos dos obje

tivos sociais, sobre elas e sobre os demais o6rgaos. Continuan

do, este mesmo autor afirma que as respostas para- estas ques
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toes sao dadas parcialmente pelo processo orcamentario. E ne

cessario o uso de instrumentos de controle suplementar, de na
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tureza nao-financeira, para alcangar os fins acima citados.

Desta forma, tanto em face da ambigﬁidade que lhe € intrin
seca quanto das limitagoes do processo orgamentario, a manipu
lacao dos recursos e as definicoes das politicas das estatais
transcendem a visdo que hoje prevalece e exigem que se estude
com mais profundidade a relagao Governo-empresas. E preciso que

haja um modelo de controle da estatais que atenda as necessida

des das empresas, do Governo e da sociedade.14

De acordo com as consideragdes ja realizadas, pode-se afir
mar -que um sistema de controle nao envolve somente aspectos tég
nico-gerenciais. Dimensoes de ordem politico-institucionais es

tao presentes, exigindo reflexOes sobre as relacoes de poder e

o= 15
do processo decisorio.

1.2 Delimitagcao do problema

-0 modelo de controle adotado pela Sest e a forma como ele

era aplicado até o final do Governo Figueiredo foi alvo de se

veras criticas, pelo que foi dito no item anterior, mesmo reco

13 Prenchand, A. Government budgeting and expenditure controls.Washington,
D.C., Intermational Monetary Fund, 1983. p.453.

4 Tendo em vista que existe atualmente uma certa confusao na definicao do
relacionamento Governo-empresas (AupenuiA&o nos termos do Decreto-lei n°?
200, e controte pelo decreto que criou a Sest), adotar-se-a o termo contro
Le quanto a relacao Governo- empresas em qualquer situagao (dimensoes tecnl
ca, orcamentaria, gerencial, politica, etc.)

15 Ver_Abranches, Sérgio. op. cit.; e Monteiro, Jorge. Fundamentos de poll
tica publica, Rio de Janeiro, Instituto de Planc;amento Economico e Social
(Ipea), 1980.
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nhecendo-se o trabalho de identificacao e classificacao que a

Sest realizou das empresas do Governo.

A partir do Governo Safney esse modelo foi modificado, pas
sando a ter um enfoque mais abrangente. De forma resumida, po
de-se dizer que apesar da fixagao e do acompanhamento dos tetos
ainda constituirem um aspecto marcante, o controle atualmente
também esta orientado para: a) acompanhar e analisar o desenpe
nho das empresas de acordo com indicadores definidos para ava
liar a eficiencia, a eficacia e o impacto social da sua atua
¢ao; b) definir a alocacgao dos recursos de acordo cbm os resul
tados da pengormance e com as prioridades estabelecidas no pla
no de metas do Governo; c¢) avaliar o desdobramento dos investi

. . . : . 1
mentos das eStatais para o agregado da economia.

Com base no instrumental disponivel na teoria da adminis
tragdo, alguns estudos tém procurado descrever e analisar este
sistema de controle, demonstrando seus problemas e propondo al

ternativas.

Fazendo uma abordagem que procurava apreender varias dimen
soes do controle, realizou-se em Brasilia, em junho de 1933,
sob os auspicios das Nagoes Unidas e do Instifuto de Planeja
mento Economico e Social (Ipea), um seminério sobre este tema

que reuniu os maiores especialistas governamentais e academicos

16 Ver 0 Primeino PND da Nova Republica. Brasilia, Ministério do Planeja

mento, 1985; e entrevista de Henry~Reichstfu1: SO estatais eficientes te
rao o apoio do Governo. Folha de Sao Paulo, 19 maio 1985.
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do Brasil e de outros paises. Na ocasiao, o sistema de contro
le foi visto nao apenas como um instrumento para se obter mais
eficiencia, mas também como um meio de tornar as empresas vol
tadas para o interesse publico. Além de ter sido uma oportuni
dade para questionar os principios tecnocratas que predomina
vam no Pais naquela oportunidade, o seminario ensejou reflexces
sobre o processo decisdrio e a complexidade da maquina publica
no Brasil. Mesmo sem maior aprofundamento — como seria neces
sario — e, conseqlientemente, sem apresentar posigcOes definidas
dentro deste enfoque, o registro ja mostra a preocupagao de al

guns dos participantes com esta dimenséo.17

Dentre os trabalhos academicos que tem focalizado o contro
le das estatais, destacam-se duas monografias: primeiro, a de
Gomes,18 que explora a relagao existente entre o controle geren
cial projetado em nove estatais brasileiras e a teoria do <con
trole gerencial, analisando também o impacto do controle reali
zédo pela Sest no processo de tomada de decisoes daquelas orga

nizacoes.

Em segundo lugar, temos a monografia de Seixas &385}9 que

procura analisar o processo decisdrio em estatais do setor elé

trico a partir da relacao das empresas com a hofding do setor,

17

18 Gomes, Josir. Um estudo exploratornio sobre o controle gerencial em  em
presas estatais brasileiras. Tese de doutorado. Rio de Janeiro, Coppe-UFRJ,
1983.

Alg_Seixas de Sa, Luis. 0 processo decisonio em empresas piablicas do  seton
efetrnico nacional. Dissertacao de mestrado. Rio de Janeiro, Fundagac Getu
lio Vargas/EBAP, set. 198S.

Seminario sobre Planejamento... op. cit.
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a Eletrobras, e com a Sest. Este autor utiliza em seu traba
lho o referencial tedrico do processo decisorio interno as or

ganizacgoes.

Por suas abordagens, ambas as monografias fornecem subsidios
importantes para a pesquisa aqui desenvolvida. Pode-se consi
derar que, apesar de suas diferencas, os trabalhos citados de
finem e usam o controle ''como uma série de mecanismos projeta
dos para aumentar a probabilidade de que as pessoas irao se com

s . . . 20
portar de modo a alcangarem os objetivos organizacionais".” Es

ta conceituagao é adequada para o estudo das organizagoes em
si, sendo a principal fungao do controle garantir que os obje

tivos da organizacao e de seus membros sejam alcangados dentro

do menor conflito possivel.

Neste estudo considera-se o controle na perspectiva nao ape
nas da organizagao em si, mas no inter-relacionamento dos diver
sos agentes governamentais e nao-governamentais que participam
da formulagdo e implementacao de uma dada politica pGblica. Po
de-se, entao, ver o controle como um mecanismo de coordenacgao
e articulagdo das politicas pUblicas substantivas em dois  ni
veis: um nivel normativo, que esta relacionado com as diretri
zes e variaveis do agregado, com a clara definicao dos pap€is
e com o controle das decisoes; um nivel operacional, que se re
laciona com o sucesso das metas eétabelecidas, realizando um
acompanhamento eficiente ¢ abrangente sem sacrificar a gestao.

ZO_Gones, Josir. op. cit. p.1ll.
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Neste sentido, o controle engloba tanto os instrumentos que
garantem a consecugao dos objetivos, como o processo de formu
lagao e implementagao das politicas, exigindo que ele seja tam

bém estudado segundo esta Gltima dimensao.

Abordando a formulagao e implementagao das politicas puabli
cas com énfase no processo decisorio, considera-se a politica
como o produto de um conjunto de decisdes inter-relacionadas que
sao tomadas pelos agentes participantes do processo. A partir,
principalmente, das observacoes de Van den Ven e Ferry,zl sobre
este tema, Monteiro desenvolveu e aplicou, em conjunto com ou
tros pesquisadores, o modelo denominado organdizacional para es
tudo da formulacao e implementacao das politicas publicas no
Brasil, e que sera apresentado com mais detalhes no proximo

item.22

Mesmo considerando o papel que a Sest desempenha, outras
agencias do Governo — e até mesmo de fora do Governo — influen
ciam nas decisoes. Por exemplo, entre outros: a Secretaria do
Planejamento, ao fixar as meta§ nacionais; o Ministério da Fa

zenda, ao realizar o controle dos precos e das tarifas Apﬁbli

21 Ver Van den Ven, Andrew § Ferry, Diane. Measuring and assessing organi
zations. New York, John Wiley, 1980. -

22 Ver os fundamentos do modelo organizacional e algumas de 'suas aplica
goes em Monteiro, Jorge. Fundamentos de politica publica. op. cit. e
Cunha, L. Formulagao da politica industrial no Brasil. In: Su21gan W. In

dus trias politicas, instituicoes e desenvoluimento. Rio de Janeiro, Inst1
tuto de Planejamento Economico e Social (Ipea), 1978. (Série Monograflca)
et alii. Adnindstragao da politica industrial no Brasil. Relatorio fi
nal. Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas/EBAP, 1985. mimeogr.
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cas; a Cacex, ao controlar as importagoes; o INPI, ao normati
zar sobre transferencia de tecnologia; logicamente o miniété
rio setorial, com suas atribuigoes espeéificas; e, finalmente,
as proprias empresas como principal fonte de informagoes e pe
lo poder discricionirio do seu aparato burocratico. Com o obje
tivo de tentar coordenar e ordenar os sinais que sao emitidos
por estes diversos agentes em construgoes coerentes para as em
presas e para os demais o6rgdaos, como também no sentido inverso
organizar a obtencao dos dados e os {eedbacks, foram cfiadas

em algumas areas do Governo empresas hoﬂdingé.zs

As empresas holdings constituem uma forma de fortalecer o
poder de captagao de recursos e uma tentativa de melhor formu
lar.e transmitir as politicés publicas do seu setor, além de
acompanhar e avaliar sua implantagao e os resultados. Pelo pa
pel e pelas -funcbGes a elas reservados e dentro dos propositos
deste estudo; decidiu-se por realizar a pesquisa em uma destas

empresas holdings — as Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras)

1.3 0bjetivos -

Tendo em vista a necessidade de se considerar no sistema
de controle das empresas do Governo o processo de formulacao e
implementagao das politicas piblicas, este estudo tem como ob

jetivo:

23 Em sua pesquisa sobre as empresas pUblicas brasileiras, Trebat dedicou
uma parte a analise das razoes da criacgao das holdings e descreveu o forma
to e a caracteristica das areas nas quais elas atuam. Este autor constatou
que as holdings alteraram substancialmente a relacao Governo-Empresas. (Ver
Trebat, Thomas. op. cit. p.96.
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a) identificar a natureza da participacao das unidades de
decisdao no processo de formulagdo e implementacdo das politi
cas do setor elétrico, no ambito da hofdings do setor — a Ele

trobris;

b) com base nesta identificacgao, analisar: o modelo organi
zacional do setor elétrico, principalmente o papel da Eletro
bras; o contetudo de suas politicas; e, as implicagoOes da dimen

sdao organizacional sobre o controle da Eletrobras.

1.4 Referencial teonico
1.4.1 Consideracoes iniciais

O sistema de controle das empresas publicas passou recente
mente por modificac¢des quanto aos seus propositos. Mesmo com
as mudancas, a visao que predomina no controle & basicamente a

24

economica. A consideracao de Simon, de que as empresas nao

tomam decisoes maximizantes, mas sim satisfatdrias, coloca s§
rios questionamentos nos modelos que‘determinam as decisoes em
presariais baseadas principalmente na performance, em qualquer
nivel. Se isto & valido para as empresas privadas, & conside
raVelmente mais pertinente as empresas publicas, pela maior in

fluéncia no processo decisorio que define suas politicas de fa

tores outros que nao os de mercado.

2% Ver Simon, Herbert. Teoria das organizagoes. Rio de Janeiro,  Fundagao
Getulio Vargas, 1984; e Monteiro, J. et alii. Administragao da politica in
dustrnial no Brasif. op. cit.
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Ademais, duas outras consideracgdes sao ainda necessarias.
A primeira, no que diz respeito ao poder discricionario da 'bg
rocracia. A conhecida tese weberiana.da neutralidade do buro
crata € hoje impossivel de ser aceita pela comprovagao do pa
pel ativo qué ele exerce, tanto na concepgao das politicas
(policy analisits), substituindo os legisladores, quanto no pro

cesso de implementacao (poficies makens) das politicas.

Em segundo lugar, também esta evidenciado que estas . duas
fases das politicas — a formulacao e a implementagdao — nao sao
partes separadas do mesmo processo. Ao Contrério desta concep
cao, também tradicional, a formulagao e a implementacao estao

. . . . . 25
inter-relacionadas e se influenciam reciprocamente.

Procurando transcender a visao restrita ao economico na ava
liagao das organizacoes, Van den Ven e Ferry apresentam os ins
trumentos que precisam ser usados para avaliar as organizacoes

- . 26
em todos os seus niveis:

a) um modulo de penrformance, que consiste na obtengao de

medidas que dizem respeito a eficiencia e a eficacia;

b) um modulo macrorganizacional, que consiste mna verifica
¢3o da estrutura geral da organizacdo, sua historia, escala de

operagao e o seu dominio;

25 Ver, a respeito destas duas consideracoes, Campos, Ana Maria § Castanhar,
José Cezar. Interesse piablico, politica publica e ¢ papel da burocracia.
Licoes da politica industrial no Brasil. Rio de Janeiro, Fundagao Getulio
Vargas/EBAP, 1985. mimeogr.

26 Van den Ven, Andrew § Ferry, Diane. op. cit. p.9.
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c) um modulo da unidade organizacional, que consiste na me
digao das caracteristicas da tarefa, dos processos e da estru

tura das unidades da organizagao ou dos grupos de trabalho:

d) um modulo do design da tarefa, que consiste na verifica
gao de como as tarefas individuais estao posicionadas, estrutu

radas, etc;

e) um modulo das interunidades, que consiste na avaliacao
da estrutura, da interdependencia, da coordenagao e do contro

le, entre posigoés e unidades das organizacgoes.

Podemos afirmar que o modelo da Sest, acrescido de indica
dores de efetividade, esta contemplado parcialmente nas letras

a e b. Neste estudo serao usados os conceitos que foram desen

volvidos para o modulo das interunidades.

1.4.2 O campo interorganizacionalz7

Pela incapacidade de atingir seus objetivos devido a neces
sidade .de utilizar recursos de que nao dispoem, ou, entao, pa
ra enfrentar problemas complexos e atingir objetivos comuns,
as organizacoes se juntam formando um campo de atuacgao interor
ganizacional. Esta situagao fica caracterizada pela transagao
de recursos (fisicos, financeiros, técnicos, etc.) entre Aduas

ou mais organizagoes participantes do campo.

A teoria do campo interorganizacional foi desenvolvida a

partir dos principios que regem os sistemas de agdo social, on

27'Van den Ven, Andrew § Ferry, Dianc. op. cit. Cap. 8.
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de estao presentes os seguintes elementos do comportamento co

letivo:

a) comportamento entre os membros — visa alcangar objetivos

coletivos e individuais;

b) processos interdependentes — emergem através da divisao

de tarefas e funcoes entre os membros;

c) o grupo interorganizacional age como uma unidade e tem

identidade Unica, que € separada dos seus membros.

Portanto, as organizagBes, ao se envolverem umas com as ou
tras, criam um sistema social. Neste sistema, nem as organiza
¢oes nem suas atividades sao definidas operacionalmente pér
seus membros, mas em termos de sua estrutura, de seus proces

sos e de seus fins.

A estrutura refere-se aos arranjos administrativos que sao
estabelecidos para definir o papel das relagoes entre os mem
bros. Os processos siao os fluxos de atividade e referem-se i
direcao e a freqiiencia de. recursos e informagoes que fluem en
tre os membros. Em um sistema de agao social, a estrutura de

riva dos processos e os dois vao determinar a forma organiza

cional.

A natureza das relagoes que sao mantidas e o comportamento
das organizacoes dentro do campo interorganizacional podem ser
analisados segundo trés perspectivas: pares de organizagoes, con
junto de organizagoes e uma malha de organizagoes. No primeiro

caso, s3ao vistos os recursos transacionados entre duas organi
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zagoes. No segundo, a transagao de recursos entre uma série de
organizagoes, chamadas de organizagoes-membros, e uma organiza

¢ao, chamada de organizacao-foco. Aqui o objetivo € tentar

compreender como a agencia-foco & afetada e afeta as organiza

¢oes-membros, e como a mudanga na relagao de um par afeta outro

par. Por Gltimo, a terceira € o modelo de inter-relagdes entre

FIGURA 1
PERSPECTIVAS DE ANALISE DO CAMPO INTERORGANIZACIONAL

Pares de organizacoes Conjuntos de organizagoes
(set)

|

N/

-

Malha de organizagoes




‘um grupo de organizagdes, sendo o nivel mais Cdmplexo dos tres
porque sao analisadas todas as relagoes entre as organizacoes
que fazem parte da rede. Van den Ven e Ferry observam que ape
sar deste ser o mais abrangente, € importante salientar que wuma
rede pode ser analisada da perspectiva do par ou do conjuntode
organizagoes. Cada nivel € apropriado para responder a diferen
tes tipos de questoes acerca do campo interorganizacional, sen

do a escolha decorrente dos interesses do pesquisador.
1.4.3 0 modelo organizacional

No modelo organizacional observa-se a formulagao e a imple
mentagao de uma politica publica a partir do processo deciso
rio das unidades que compoem o Governo. Ademais, pode-se alar
gar este espectro ao se abrir questionamentos sobre a partici

pagao de agentes nao-governamentais numa dada politica.

Na definicao das politicas do setor elétrico, tomam parté
diferentes unidades da organizacao governamental brasileira e
outros.agentes externos, conforme indicado na figura 2, para o
caso da Eletrobrds. Pode-se afirmar que analisando o controle
no sentido da definigao dada anteriormente, o modelo organi:za
cional oferece meios para se saber por que e como um determina

do nivel de performance foi alcangado.
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FIGURA 2
DEFINICAO DAS POLITICAS DO SETOR ELETRICO

Orgaos governamentais

Politicas da

Eletrobras Eletrobras

Agentes do ambiente

Na linguagem de Monteiro, "a politica € considerada  como
um output da organizacao governamental', ou, ainda, '"como uma
atividade de controle desempenhada por diversas organizagoes”.
Nesta perspectiva, a politica € vista ainda como uma categcria
analitica, ou seja, a percepcdo e a identificagao da poli:ica

sdao estabelecidas a partir de critérios do analista.29

Ainda pafa esse'autor,-”as céracteristicas operacionais (me
canismos decisorios que vigoram no setor publico) (Cl, C2,...Cr)
induzem a um conjunto de atributos de qualidade (Al, AZ,...As)
da politica (dimensoes segundo as quais se pode definir o su

cesso de uma politica)”.30

(C1, C2, ...Cr)— (Al, A2,...As)

Com esta conjetura, Monteiro afirma que, em sentido 1irver

so, dado um rol de atributos, € possivel saber qual a configu

8 Monteiro, Jorge. Fundamentos de politica piabfica. op. cit. p.34.
%9 14. 1bid. p.13.

30 et alii. Adninistracio da politica industrial no Brasil. op. <it.
p.13 e 14.
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ragao mais apropriada para as organizagoes e 0S processos do
Governo:
(Aj) j =1,2,...8 =-=---- > (Ci) i=1,...r

As interacOes e influéncias das unidades de decisao que par
ticipam de uma politica se produzem em um continuum que tem

duas situacgoes ideais: rede e campo.31

A situacao tipo rede se caracteriza por organizagoes atuan
do nao apenas para objetivos proprios, mas também para objeti
vos coletivos. Mantém relagoes sistematicas com suas congene
res, até mesmo pédronizadas; demonstram grande conhecimento umas
das outrés gobre fungoes e responsabilidades de cada uma, e ma
nifestam elevado grau de consenso sobré as politicas do seu
setor; evitam disputas em torno de dominios definidos de manei

ra ambigua; avaliam positivamente as relagoes de interdependen

ciz existentes.

A situagao oposta, tipo campo, € caracterizada pela compe
ticdo e enfatiza a desestruturagcido. As orgénizagées atuam prio
ritariamente na promog¢dao de objetivos proprios; mantém relacoes
assistematicas com as demais; demonstram um conhecimento redu
zido sobre as funcoes e responsabilidades das outras; manifes
tam um reduzido grau de consenso em relacao a politica em «vi

gor; disputam dominios e avaliam negativamente suas relagoes de

interdependencia.

1 Monteiro, Jorge et alii. Administragao da politica industrial no  Bua
s4L. op. cit. p.20. -
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1.5 Adaptagao do neferencial a pesquisa
1.5.1 A perspectiva

Considerando o papel que € reservado para a Eletrobras no
modelo do setor elétrico, e procurando atingir os objetivos da
pesquisa, dentro da abordagem do campo interorganizacional
usar-se-a a perspectiva do conjunto de organizagoes ({nterorga

nizacional set).

Com esta perspectiva, a Eletrobras € vista como a organiza
cao-foco, enquanto os demais agentes sao vistos como membros.
Dessa forma, a preocupagao do estudo se restringiré as relacoes
da Eletrobras com cada um dos membros e as mudancas que podem
ocorrer na relacao dessa empresa com uma organizagao, em de

corréncia na alteracao da relacao com outra (ver figura 3).
FIGURA 3
A PERSPECTIVA DA PESQUISA

Bird

MME
Sest\'\ : \/7 / SEI
> Eletrobras

Seap 47//1;;:Zﬂ <;\\\‘€> Cacex

Empresas Externos
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1.5.2 A forma matricial como representacao das
interdependéncias

Sera usada a forma matricial para representar as interde
pendéncias. A identificacao da natureza do relacionamento das
unidades de decisao que compoem o campo organizacional na pers

pectiva escolhida diz respeito aos seguintes aspectos:

— contetdo das decisces que sdao tomadas por cada unidade;

— relacao hierarquica dessas decisdes.

Estes aspectos serao operacionalizados pela definicao do

significado das decisoes:

. Decisao Técnica — quando a decisao € tomada com base em
informagOes e estudos técnicos, que lhe dao suporte e consis
tencia (T):

. Decisdao Recursos Financeiros — quando a decisdo se rela
ciona com os recursos financeiros ($);

. Decisao Politica — quando a decisao decorre ou € influen
ciada por fatores politico-partidarios e particularistas (P);

. Decisao Planejamento — qﬁando a decisao esta relacionada
com a definicao das politicas e alternativas do setor elétrico
(PL);

. Decisao Administrativa — quando a deciséovesté relaciona
da com as atribuig¢des definidas no organograma do Governo fede

ral (A).

A hierarquia das decisoes esta definida na matriz como: na

parte horizontal da matriz (A), as decisoes das organizacgoes



sao condicionantes para as decisoes das organizagles na parte
vertical (B); e as decisoes da parte vertical sao informacgdes
para o processo decisorio da parte horizontal, sem, no entan
to, esta informagao de B condicionar a decisao de A. Na figura

4 € apresentada a matriz que sera analisada no capitulo 3.
1.5.3 As caracteristicas operacionais das relacdes

Neste item, sera confrontada a natureza das relagdes que
sao mantidas pelas organizagoes no 4¢f com um conjunto de va
riaveis. Conforme foi visto no item 1.4.2, estas varidveis sao

definidas operacionalmente em fungao dos processos, da estrutu

ra e dos fins do campo interorganizacional em analise.

Utilizando as conceituacgoes de Van den Ven e Ferry a este
respeito, Monteiro e outros definiram um rol de variaveis que
também sera .adotado para realizar a analise  interorganizacio

nal da politica do setor elétrico no ambito da Eletrobris.>?

Estas variaveis estao apresentadas a seguir.

1. Indicador de resultado — medida em que a unidade de decisao
alcanga os seus objetivos (indicador de sucesso).
2. Indicador de dependencia: |
a) necessidade da unidade de decisao por recurso externo ao
seu dominio (dependencia dos processos decisorios de ou

tras unidades);

32 Ver Monteiro, J. et alii. Adninistracao da politica industrial no Bra
s4L. op. cit. p.26. -
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b) necessidade da unidade em relaciao a normas e critérios
fixados por outras unidades.

Indicadores de limitagoes ou deficiencias no fluxo de in

formacoes;

a) conhecimento de necessidades, problemas e oportunidades
na rede e no meio exterior;

b) conhecimento das atividades e objetivos das demais uni
dades de decisao.

Consenso:

a) concordancia entre unidades quanto a solugoes para ne
cessidades e problemas, como percebidos por cada unida
de;

b) concordancia sobre atividades e objetivos das unidades
que compoem o seft;

c) conflito sobre meios e fins da rede (atuacgao coletiva
versus atuacao individual).

Similaridade de dominio — similaridade de objetivos, ativi

dades, clientelas, tipo de competencia do corpo técnico.eg

tre diferentes unidades de decisao.

Tamanho — nﬁmero de unidades existentes no set e sua dis

tribuicao no processo decisorio de politica.

Grau de formalizagao — codificagao de acordos e contratos

inclusive entre as unidades de decisao.

Padronizagao — volume e variedade de informagoes e diversi

dade de comportamentos das unidades de decisao.

Complexidade — nimero de coalizoes e subgrupos de unidades

de decisao, por exemplo, submatrizes do set.
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10. Centralizacgao:
a) prevalencia de mecanismos ou unidades de decisao tipi
cas de coordenagao sobre as demais unidades;
b) centralizagao dos recursos e demais fluxos de informa

coes (normas, parametros).

Observa-se, finalmente, qhe de acordo com a analise destas
variaveis, o grau de sucesso do set serda dado pela proximidade
dele se estruturar como uma rede, mesmo estando-se tratando de
uma organizacdo hofding em lugar do set. Como a Eletrobras &
o Locus das interacoes que definem a politica do setor elétri

co, sera usado o conceito nede aplicado a esta organizacgao.

1.6 ELementeos para ocutras pesqudidas

0 estudo de uma politica publica com base no enfoque orga
nizacional oferece varias alternativas de abordagem. A pesqui
sa aqui desenvolvida limita-se ao ambito da Eletrobras, com a

perspectiva do 4et de organizagoes.

Um estudo mais completo e complexo da formulacao e imple

mentagao das politicas do setor elétrico podera ser realizado
considerando-se a malha na relacao interorganizacional. Isto €,
seriam estudadas todas as relacoes entre as organizacgoes pre
sentes na malha. Dentro deste mesmo angulo poderia também ser
realizado um estudo ainda mais abrangente sobre a politica ener
gética do Brasil. Neste caso, haveria o envolvimento de orga
nizagBes que lidam com outras formas de energia, como a Petrg

brias, Nuclebras, etc..



CAPTTULO 2 — O MODELO DO SETOR ELETRICO

Com o objetivo de melhor situar o tema da pesquisa, desen
volvido nos capitulos posteriores, para facilitar sua compreensao,
bem como gerar subsidios para eventuais analises, sera feita

em seguida uma descrigao do modelo do setor elé€trico nacional.

Esta descricao esta dividida em duas partes. Na primeira,
apresenta-se a sua configuragao atual e os principais dados do
setor. Na segunda, mostra-se a estrutura organizacional do se

tor e as atribuicoes resumidas dos seus principais agentes.

Ressalte-se que a preocupacao sera dar uma breve fotogra
fia do setor, a mais atualizada possivel, sem destaque para o0s
aspectos histdricos que conduziram tanto a situagao quanto ao
formato atual. Considera-se importante este ressalva porque
uma apresentacao que levasse em conta os aspectos histdricos so6
poderié ser realizada se partisse da histéria nao na qualidade
de mera sucessao linear de fatos, mas captando a evolugao do
setor dentro das relagoes que ele manteve com o processo de de
senvolvimento e com a dinamica das relagdes sociais. Observa-se,
ainda, que a abordagem da evolugcao do setor com este enfoque
seria de tal complexidade que justificaria muito bem a reali:za

¢ao de um trabalho de pesquisa especificamente para este fim.
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2.1 A configuragac do setonr
2.1.1 O consumo de energia elétrica

O consumo de energia elétrica tem crescido a taxas relati
vamente altas — em torno de 10% — nos ultimos 20 anos. A ener
gia elétrica vem também, gradativamente, aumentando sua parti
cipagao no consumo total de energia do Pais. Em 1985 esta par
ticipacao atingiu 35%, enquanto em 1970 era de apenas 20%.33
Esta "eletrificacgao" da vida brasileira fez com que em 1984 e
1985 o consumo de eletricidade ultrapassasse o de petroleo bru

t0034

Mesmo considerando um crescimento médio baixo do produfo
interno bruto entre 1979 e 1983 (2% neste periodo), nesta nes
ma €poca o consumo de eletricidade aumentou em média 8% ao ano.>>
Sao as seguintes as explicagdes para esta evolugdo, num perio
do de recessao: o Pais vem sofrendo umbprocesso de urbanizagao
acelerada; houve a substituigao do petrdleo nas indlastrias atra
vés do programa de eletrotermia, tendo em 1985 a eletricidade
ultrapassado o 0leo combustivel no consumo industrial; o Pafis
atingiu elevado grau de industrializagao com desdobramentos so
bre outros setores de atividadgs; foram implantadas no Brasil
indistrias eletrointensivas, como per exemplo a de aluminio:e,
finalmente, ha uma inelasticidade do consumo em relagdo a queda
33 Ver Eletrobris. PLano de Recuperacac e Programa de Investimentos do Se

ton de Enengia ELetnica 1985-1989 (PRS). Relatorio sintético. Rio de Janei
ro, nov. 1985,

3 Ver Betting, Joelmir. Tomada ligada. Folha de Sac Paulo, fev. 1985.

35 Ver Usinas iniciadas e a construir sao vinte e duas. Contedo Bnaéiféqg
se, Brasilia, 20 jun. 1985.
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da renda em vista do baixo prego da tarifa de energia elétri
ca nos ultimos anos. Pode-se afirmar que as relagoes existen
tes entre as flutuagoes do PIB e o consumo de energia clétrica
ainda nao foram suficientemente estudadas, mas ja se sabe que
ha uma inércia da energia elétrica em relacdo a sua variacao

‘para baixo maior do que outras fontes de energia.

0 quadro 2 apresenta a evolugao do consumo de energia elé

trica por classe de consumidor entre 1979-84.

QUADRO 2

EVOLUGAO DO CONSUMO DE ENERGIA ELETRICA POR CLASSE
(PERIODO 1979-84)

Industrial | Residencial| Comercial Qutros Total
Ano

GWh (%) Giwh (%) GWh (%) GWh (%) GWh (%)
1979 63.245 - - 21.098 - 12.622 - 12.275 - 109.249 -

1980 69.999 10,7 23.264 10,3 13.806 9,4 13.681 11,4 120.750 10,5
1981 69.544 (0,6)25.053 7,7 14.485 4,9 14.936 9,2 124.018 2,7
1982 72.414 4,1 27.071 8,0 15.485 6,9 16.363 9,6 131.333 5,9
1983 77.150 6,5 29.727 9,8 16.744 8,1 17.794 8,7 141.415 7,7
1984 89.068 15,4 30.983 4,2 17.750 6,0 19.327 8,6 157.128 11,1

Fonte: Relatonioc anual da ELetrobras, 1984. .

Os dados do quadro 2 mostram que ja em 1984 o 1indice de
crescimento do consumo estava nos niveis das taxas tradicional
mente encontradas no setor, o que viria a se sustentar em 1985
com o inicio do reaquecimento da econdmia, segundo os indicios

disponiveis (ainda nao ha dados oficiais consolidados). Outro



aspecto que merece ser comentado € o inicio de estudos e a rea
lizacao de algumas pesquisas sobre a analise do consumo pela
otica das classes sociais. Isto €, sao levantados questionanen
tos sobre para que e para quem sao dirigidos os investimentos
do setor. Na forma atual, os dados sao fornecidos pelos balan
¢os energéticos, que, apesarvde sua utilidade, apresentam o flu
xo de energia na sociedade em termos de setores economicos, sem

. .. 36
ver 0S grupos sociais.

A analise do ‘consumo da energia feita por Boa Nova, no ca
so da energia elé€trica, restringiu-se ao setor residencial, in
cluindo-se al o consumo familiar e o de transportes. Pelo qua

dro 3 pode-se ver o consumo de energia elétrica familiar em re

lagcao a outras formas de energia.

QUADRO 3

COMPOSICAO DO CONSUMO ENERGETICO ANUAL DAS FAMILIAS
SEGUNDO AS FORMAS DE ENERGIA: TOTAL DA POPULACAO

(1974/75)
Consumo anual

Formas de energia

Bilhoes de (%)

quilocalorias
Derivados de petroleo 94,308 51,7
Energia elétrica 11.227 6,1
Biomassa 77.010 42,2
Total 182.545 100,0

Fonte: Boa Nova, Antonio Carlos. op. cit. p.166.

36'Ver Boa Nova, Antonio Carlos. A enengia e as classes socials no Brasdl.
Sao Paulo, Loyola, 1985.
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A participacgao majoritaria do petrdleo deve-se, principal
mente ao consumo para transporte individual ou de massa e para
iluminacao. A parcela expressiva da biomassa € decorrente do
uso intensivo de lenha nos fogoes domésticos. A baixa partici
pacao da energia elétrica, tipo de energia tipico das socieda
des modernas, ja denuncia o seu pouco uso pela maioria da popu
lacao. Sem se pretender alongar a demonstragao dos dados scbre
o consumo residencial, considera-se ainda necessario apresentar
o quadro 4, onde € possivel observar o nimero de domicilios que

recebem energia elé€trica por classes e camadas sociais.

Outros dados estao disponiveis sobre a forma como a ener
gia final € consumida, mas com os aqui apresentados fica evi
dente que embora a energia elétrica seja entendida como uma ne
cessidade e um bem de utilidade publica, ela ainda nao chega as

populagoes mais pobres, no campo e nas cidades.

<§§
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QUADRO 4

NOMEROS DE DOMICILIOS QUE REGISTRARAM DESPESAS (OM
ENERGIA ELETRICA, SEGUNDO AS CLASSES E CAMADAS SOCIAIS

(1974/75)
A) (B) ()
Nimero de B
Classes e camadas sociais Numero total domicilios 0
de domicilios que pagam ° \
(1.000) conta de luz .
(1.000)

1. Burguesia 444 .8 424,3 95
1.1 Burguesia urbana - 404,0 393,5 97
1.2 Burguesia agraria 40,8 30,8 75

2. Camada média urbana 3.574,8 3.187,7 89
2.1 Segmento superior 2.341,2 2.168,9 95
2.2 Segmento inferior 1.233,6 1.018,8 83

3. Camada média rural 3.902,9 517,7 13
3.1 Pequenos empregadores 1.044,9 222.,8 21
3,2 Sitiantes 2.858,0 294.,9 10

4. Proletariado urbano 8.794,8 5.310,7 58

5. Proletariado rural 2.433,3 : 240,2 10

Total 19.150,7 9.680,6 51

Fonte: Boa Nova, Antonio Carlos. op. cit. p.218.

Este tipo de preocupacao € oportuno para que haja também
uma reflexao sobre o modelo de planejamento da expansao do se
tor elétrico. Apesar dos esforgos que vém ocorrendo para o
aperfeicoamento do modelo de planejamento do setor, tanto na
sua concepgao quanto nas técnicas que sao usadas — explicadas
ainda neste capitulo — a expansao € prevista considerando-se uni

camente a demanda futura, produzindo um determinismo na sua evo
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lugao que acaba justificando as propostas de investimentos vo
lumosos, de forma que nao haja déficits futuros de energiz. A
alternativa que se propoe € pesquisar também o consumo e agir
sobre ele, de modo que se possa decidir sobre o aumento dz ofer
ta, contemplando alternativas que atendam mais igualmente aos
diversos grupos sociais, as potencialidédes do Pais, a sue au
tonomia financeira e tecnoldgica. Com base nas técnicas cispo

niveis para o aperfeicoamento do uso da energia elétrica, se

implementaria uma politica efetiva de conservacao de energia.

Esta implicita no modelo uma desconsideracdo ~ aprioristica
da hipotese de que um uso mais eficiente do consﬁmo de energia
elétrica venha produzir uma inflex3o na curva da demanda. Se
gundo Boa Nova, nao existe no setorAalgo que possa ser qualifi
cado como uma politica de demanda, acarretando que a questao

da conservacao de energia nao consegue passar do plano re:ori

co e se transformar em programas consistentes.

Vendo agora a produgao de energia elétrica ém relagao  ao
consumo, de acordo com as diferentes formas de geracao de 2ner
gia, € facilmente observavel a producdao quase total de energia
elétrica de origem hidraulica (figura 5). Atualmente ja s2 do
mina a tecnologia de projeto e construgao de barragens, <omo
também, se dispoe de um parque industrial que atende a quase-

totalidade das necessidades de equipamentos. Esta energia ¢ pro

37 Ver Boa Nova, Antonio Carlos. op. cit. p.142-6.
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duzida em sua maior parte, em grandes usinas que, ao exigirem
a mobilizacao de vultosos recursos fisicos e financeiros, févg
receram o surgimento e o crescimento das grandes empresas na
cionais que atuam nas areas de projeto, construgao e instala
¢ao. Estas émpresas chegam, hoje, a exportar seus servigos pa

ra outros paises do mundo.

A energia elétrica de origem hidrdulica tem um reduzido cus
to operacional para sua produgao; € nacional e perene, e tem
custo zero de insumo. No entanto, nos Gltimos ancs tem havido
questionamentos sobre o impacto social e.ambiental destas obras,

além do uso multiplo que se deve fazer da agua e do seu esgota

FIGURA 5

PRODUCAO DE ENERGIA ELETRICA EM RELACAO AO CONSUMO

(1984)
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mento em um futuro proximo. Esta nova forma de encarar as gran
des hidrelétficas implica uma maior complexidade do processo
de planejamento, pois além da analise sob o ponto de vista elé
trico, passa a ser necessario fazer ponderacdes sobre os seus

custos-beneficios sociais e economicos.
2.1.2 A situacdo do setor elétrico

O Plano de Recuperacao do Setor Elétrico (PRS) foi elabora
do em final de 1985 com o objetivo de apresentar o diagnodstico
da situacao economico-financeira do setor, realizar algumas pre
visoes de curto prazo sobre o crescimento da demanda, indicar
a capacidade do setor de atender a este mercado e propor alter

. s s ~ 38
nativas para que fosse viabilizado um programa de recuperagao.

O setor el€trico vem sofrendo um processo de deterioracao
a partir do infcio da década de 70, quando foram introduzidas
mudancas em sua estrutura econdmico-financeira. Até esta €po
ca, o setor se baseava na tarifacao pelo custo do servigo, is
to é,a receita (tarifaria) do servigo de cada empresa deveria
cobrir seus custos, estando inEluidas nestes custos as  despe
sas pessoal-operacionais, materiais, servigos e outros, depre
ciagdo e amortizacdo, reversido, combustiveis e energia ﬁompré
da, além da remuneracao de 10 a 12% sobre os in&estimentos imo

bilizados no servigo. Esta remuneragao sobre o imobilizado se

destinaria a: dividendos, despesas financeiras (remuneracao do

38 Ver PLano de Recuperagao do Setor (PRS). op. cit.
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capital de terceiros) e uma parcela para novos investimen:os.
Neste modelo os investimentos seriam financiados com partes
aproximadamente 1guals de recursos provenientes das tariZas,
tributos e empréstimos compulsorios, e por empréstimos exter

nos. 53

Foi criada, naquela oportunidade, a equalizacao tarifaria e
um mecanismo de transferencias financeiras intra-setoriais (Re
serva Global de Garantia — RGG), que foi gradativamente sendo
inviabilizado pelo processo de deterioracao economico-financei
ro. Este mecanismo passou indiretamente a ser uma penalidade
para as empresas que apresentam melhor performance e agravcu a
situagao de inadimplencia entre entidades do setor. Ademais, o
continuo uso de algumas empresas do setor para fins eleitorais

agrava ainda mais sua situagao economica.

Segundo o PRS, documento elaborado pelos técnicos do setor,

as razoes da deterioragao sao as seguintes:

- queda da tarifa real em nimeros-indices de 100, em 1973,
para 59,1 em 1984;

- relagoes entre os indices de precos de energéticos, que
de 1,0, em 1975, passaram para 1,6 no caso de gas liquefeito de
petréleo/energia elé€trica residencial; para 2,5 no caso de dleo
diesel/energia elétrica industrial; e para 4,8 no caso de Gleo

combustivel/energia elétrica industrial, em 1984,

39 Ver Greiner, Peter. Planejamento empresarial nas concessionarias . esta
tais de enengia efetrnica. Dissertagao de mestrado. Sao Paulo, Fundagcao Ge
tulio Vargas/EAESP, 1985. p.75.
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- taxa de remuneragao real dos investimentos involuindo de
12,2% em 1975 para 4,35 em 1985;

- promogao de exportagoes via produtos eletrointensivos com
base em tarifas especiails de suprimento;

- utilizacao do setor como instrumento de politica de capta
¢ao de recursos externos, tendo o setor em 1970-74 absorvido
iO% dos empréstimos externos do Pais e crescido em 1984 para
42,9% (hoje o setor elétrico € responsavel por 15% do total da
divida externa brasileira);

- finalmente, o aumento das taxas de juros .internacionais

nos primeiros anos da década de 80.40

A figura 6 resume todas as razoes citadas, ao mostrar cla
ramente a inviabilidade financeira do setor e o comprometinen

to da sua capacidade e autonomia para 1investir.

Nesta situacao a politica empregada pela area economica do
Governo foi a contencao dos orcamentos de operacgao, o adiamen
to desordenado e descoordenado de obras de geracao, de trans
missao e de investimentos‘na melhoria e aumento das redes de

distribuigao. Estas medidas tiveram grandes implicagoes sobre

o desempenho atual e futuro do setor.

Somadas a todas estas justificativas estruturais e conjun
turais, oficiais ou nao, existem criticas que tém sido feitas

sobre o desempenho do setor em si. Deficiencias na gestao do

40 PLano de Recupera¢ao do Setor (PRS). op. cit. p.4.1.
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setor tornam suas obras muito mais caras do que inicialmente pre
vistas. O caso mais tipico &€ o de Itaipu, inicialmente orgada
em US$ 2,5 bilhoes e que em 1982 ja estava com custo estimado
de US§ 12 bilhoes, além de outros custos mais dificeis de con
tabilizar por nao estarem incluidos nas previsdes oficiais, co
mo por exemplo, a ruptura do equilibrio ambiental, o desloca

mento de populacoes, a evasao de divisas, etc.41

Também na ela
boracao do planejamento na década de 70, considerou-se uma dis
ponibilidade infinita de recursos no futuro e os investimentos
em geracao foram desproporcionais aos investimentos para trans
missao e distribuicao, além de ter sido adquirido relo setor
grande volume de equipamentos antes da‘elaboragéo dos projetos

das usinas.42

No que se refere as previsoes de mercado, os dados apresen
tados no PRS supoem um crescimento para o PIB de 5% a.a. entre
1985-90, e de 6% a.a. entre 1990-95, enquanto esta previsto pg
Ta O mqrcado de energia elétrica, entre 1984-95, crescer a uma
taxa média de 7,6% a.a. Historicamente, como foi referido an
teriormente, o mercado de energia elétrica cresce a taxas de
aproximadamente iO% a.a.; e tendo em vista a dificuldade de rea
lizar previsoes de mercado em face do grau de incerteza da so
ciedade brasileira, € razoavel considerar uma taxa de cresci
mento do mercado de energia aproximadamente igual ao seu valor
historico.

41

42'Ver Avaliacao errada gera crise de energia. Folha de Sao Paulo, 14 set.

1986.

Boa Nova, Antonio Carlos. op. cit. p.143.
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FIGURA 6
RESUMO DA SITUAGAO FINANCEIRA DO SETOR ELETRICO
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Fonte: Eletrobras. Discurso proferido por seu presidente
- em Tucurui, jul. 1986.

Vale que sejam ressaltados ainda programas que nao existiam
na €época de elaboragdo do PRS, como por exemplo, o programa de
irrigacao de um milhao de hectares no Nordeste, com o seu du
plo efeito pelo aumento da demanda e do consumo de agua, e to

da uma sorte de desdobramentos do plano de estabilizagao econo

mica que, por enquanto, € impossivel contabilizar.

O impacto da situagao do setor elétrico sobre os consumido

res ja € de amplo conhecimento, tanto pelos cortes no forneci
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mento de energia ocorridos no final de 1985, na regiao Centro-
Sul, quanto pela grande quantidade de entrevistas que os <diril

gentes do setor deram aos meios de comunicacao alertando para

a possibilidade de racionamento no verao de 1987.43 De accrdo

com o PRS, a postergacao das obras de geracao agravou o risco
de atendimento ao mercado nos sistemas interligados e contri
buiu para o aumento do consumo de petroleo e/ou racionamento nos

sistemas do Norte e Nordeste.

Os niveis de risco para os sistemas interligados estao apre
sentados no quadro 5. Para o planejamento do setor, o ''risco
de déficit'" esta situado em torno de 3%, o que corresponde a

um risco quase nulo de se ter um déficit (corte) de 10% do mer

cado.44

No que se refere as perspectivas do setor em termos do cur

-to prazo, mesmo considerando as previsaes conservadoras do FRS,
os investimentos programados sao de US§ 4,5 bilhoes em 1986,

US$ 5,2 bilhoes em 1987, US§ 5,3 bilhoes em 1988 e USS 5,8 bi

lhoes em 1989.45 Caso se tomem projegoes mais realistas para

43 Ibid.; e Documento oficial preve auge da crise de energia em 1989. Fo
tha de Sao Pawlo, 10 ago. 1986.

4 Risco de deficit € expresso pela relagao entre o nimero de séries hidro
loglcas que apresentam algum déficit de energia no suprimento ao mercado
e o numero total de sérics simuladas no caso. Na sua caracterizacao, par
te-se da realizagao de simulagoes das condicocs de atendimento decorrentes
de hipoteses em relacao a ocorrencia de _periodos hidrologicos criticos. Sig
nifica a introducao de métodos probabilisticos no plancjamento.

® Ver ptano de Recuperagao do Seton (PRS). op. cit. p.4.20.



QUADRO 5

~ SISTEMA INTERLIGADO — RISCO DE DEFICIT (%)

AR

Regiao Sul Regiao Sudeste Regiao Norte Regido Nordeste
Ano Risco de | Risco de dé| Risco de d€| Risco de dé| Risco ci: dé} Risco de de| Risco de dé| Risco de de
deficit ficit > 10%] ficit ficit > 10%{ ficit ficit > 10%| ficit ficit > 10%
do mercado do mercado do mercado do mercado
1986 12,7 5,0 2,7 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
1987 7,7 3,3 8,1 3,0 0,0 0,0 0,0 1,7
1988 12,4 5,6 10,1 3,1 0,3 0,0 14,1 6,0
1989 - 11,0 4.9 8,2 1,7 2,9 0,2 3,5 1,0
1990 8,7 3,8 8,6 4,0 3,4 0,2 3,7 1,6

Fonte: Plano de Recuperagao do Setorn (PRS). op. cit. p.4.4.

9v
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o momento atual quanto ao crescimento do mercado, por exemplo,
a uma taxa anual de crescimento de 10%, serao necessarios in

vestimentos brutos de aproximadamente US$ 28 bilhoes atél990.'16

Na sua con;luséo, o PRS apresenta uma sé€rie de recomendagoes
que podem conduzir a viabilizacao do programa de recuperacio.
Define trés fontes de recursos basicos: recuperacao tarifaria
de forma a que o setor volte a remuneracdo minima legal de 10%;
recursos orcgamentdarios para cobrir os dispéndios com as usinas
nucleares de Angra; e capitalizacao e rolagem da divida atra
vés da obtencao ae empréstimos junto ao Banco Mundial e de um
programa para efetuar esta rolagem da divida. Estas alternati
vas listadas no PRS sao propostas apreéentadas pelo setor aos
orgaos que tratam da politica macroecondmica, mas nio tocam nos
problemas estruturais, como a equalizacao tarifaria, havendo a
persistencia de praticamente todos os fatores de origem finan
ceira que contribuiram para que se chegasse a situacao critica
de hoje. Da mesma forma, o modelo institucional do setor nao
€ questionado, principalmente no que se refere a centralizacdo

- o~ - - - - _—~ 47
das decisoes estratégicas e as areas de concessao.

A forma como deve ocorrer a recuperacdo do setor € constan
temente alterada, dependendo da conjuntura (por exemplo, as ta

rifas congeladas com o Plano Cruzado, o descongelamento, emprés

46

47 Segundo a analise de Greiner, tem de haver uma solucdo para os proble
mas estruturais do setor, como por exemplo, a equalizagao tarifaria. (Ver
Greiner, Peter. op. cit. p.150.)

Ver Betting, Joelmir. op. cit.
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timos internacionais, etc.), mas, no tocante ao programa de
obras, nao ha alteracgoes. Muito pelo contrario, na situzcdo
atual o déficit de energia pode ser um estrangulamento parz o
crescimento do pais, sendo, pois, o cumprimento do programi de

curto prazo considerado uma das prioridades do atual Governo.
2.1.3 A expansao fisica do setor elétrico

O setor elétrico realiza o seu planejamento de acordo com

trés horizontes:

- de curto prazo, 5 anos, resultando em programa de obras,
orgamentos plurianuais de investimento e equacionamento das fon

tes de recursos financeiros (no momento &€ o PRS);

- de médio prazo, 10 a 15 anos, onde se definem, com predo
minancia do aspecto fisico, os programas de obras de geracio e

transmissao € os mecanismos de financiamento (no GCPS);

- de longo prazo, 20 a 30 anos, onde as principais questoes
estratégicas do setor, inclusive as ligadas ao seu relaciona
mento com outros setores energ€ticos, tecnologia e sociedade,

sao abordadas (os Planos 90, 2000 e 2010).

Para um horizonte de curto prazo, o setor tem 22 usinas em
construgao, representando um acréscimo de 25 milhoes de KW ao
sistema elétrico. Ha ainda 17 usinas com obras a iniciar, vis

to que a decisao de construi-las ja foi tomada, totalizando cerca

48

de 17 milhoes de KW. Poderao ocorrer com respeito a estas

48 Estes dados sdo do Refatinio anual da Efetrobads para 1984 e da reporta
gem do Connedo Brasiliense, Usinas iniciadas e a construir sao vinte €
duas, ja citado, e sofreram pequenas alteragoes no PRS; mas, para dar uma
visao do setor, ainda sao validos.
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39 usinas, ajustes nos seus cronogramas fisicos por necessida
~de de mercado ou por dificuldades de recursos, mas esta € aprg
ximadamente a evolucao do parque gerador, que sera acompanhado
das respectivas obras de transmissao, para os proximos cinco

anos.

Com relagao ao médio e longo prazos a Eletrobras esta rea
lizando a revisao do seu planejamento'para estes horizontes,
através da reformulacao do plano 2000 e elaboracao do -plano
2010. Como médio prazo sao referidas as decisoes que serdao to
madas de imediato sobre as obras que serdo realizadas a partir
dos meados da proxima década e sobre as primeiras indicacgoes de
fontes de energia elé€trica alternativas em relagao a energia de
origem hidraulica (carvao com potencial de 44.000 MW, nuclear
com potencial de 39.000 MW, biomassa, gas, etc.), de forma que,
caso seja necessario, haja a adaptagao da engenharia e do par
que industridl nacional a nova realidade do setor. Conforme os
dados obtidos dos primeiros estudos da revisao do Plano 2010,
até o ano 2005 o setor elétrico precisaré construir mais 82 cen

trais hidrelétricas de médio e grande portes.

Com a revisao do planejamento de longo prazo, ter—sefé o
éxame das diversas alternativas da expansao da oferta de ener
gia elétrica e a definigao das principais diretrizes sujeitas
aos ajustes de médio prazo, quando entao sao definidas as obras
que serao executadas. No longo prazo sao também realizados ques
tionamentos sobre os aspectos institucionais, financeiros, am

bientais e organizacionais do sctor.
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Quanto a sua concepgao, o planejamento do setor consiste em
examinar a solugao de menor custo entre todas as alternativas
existentes para o desenvolvimento a longo prazo do sistema elé
trico. A solugdo do menor custo requer uma analise detalhada
da demanda de energia elétrica e uma projecao dela em todo o
horizonte que esta sendo planejado. Para isto se estudam as
tendéncias historicas de todas as categorias de consumidores —
industrial, comercial, residencial e outros — e as variaveis
sociais e economicas que explicam estas tendencias, tais ccmo:
crescimento da populagao, tamanho e tipo das residéncias, cres
cimento do produto interno bruto, etc. Usando-se técnicas eco
nométricas e outros procedimentos semeihantes; chega-se a cal
cular a demanda futura mais provavel, estabelecendo—se valores
minimos e maximos que se poderao alcangar. Uma vez deternina
da a demanda futura mais provavel, se analisam alternativas de
acordo com o tipo de energia que possam satisfazer esta deman
da. Utilizando-se modelos de simulagao, comparam-se€ custos en
tre centrais elétricas e nucleares, por exemplo. Estes custos
incluem custos de inversao nas usinas, nas linhas de transmis
sao, na operagao e manutengao, e das perdas. A alternativa de
menor custo sera a alternativa 6tima da expansao, havendo Qméo
indicagoes quanto as caracteristicas das centrais elétricas ou

nucleares e quanto ao momento oportuno de construi-las.

Enquadrada dentro deste enfoque, a Eletrobras tem wutiliza
do em seus estudos de longo prazo um sistema de planejamento
construido por dois modelos basicos, onde, conforme foi referi

do anteriormente, € possivel considerar aspectos relacionados
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com a evolucao no tempo das necessidades energéticas da socie
dade e evolugao dos processos envolvidos na produgao e consﬁmo
de energia elétrica. No primeiro caso, a sistematica envolve
a representacao do sistema economico como um todo. Tem um mo
delo contabil capaz de compatibilizar as necessidades’ energeti
cas da sociedade a partir de indicadores do nivel de atividade
economica e de parametros representativos do consumo especifi
co de energia para cada uso e setor; e uma metodologia para a
determinagao dos parametros necessarios ao modelo contabil ao
longo do horizonte considerado. No segundo caso, trabalha-se
com um modelo que procura determinar a trajet5ria de custo mi
nimo (investimento e operagao) a ser seguida pelo sistema ener
gético, de modo a atender uma demanda de energia dada, sujeita

a uma série de condicionantes.%9

Ha um consenso quanto a carencia de andlises adequadas da
elasticidade-preco para o consumo de energia elétrica, isto €,
qual o efeito da alteragao de pregos nas tarifas elétricas so
bre a demanda. E importante ainda reconhecer que ha diferenga
entre um plano de expansdo de minimo custo para uma empresa elé
trica e um plano para o pais como um todo. As empresas elétri
cas consideram os custos financeiros utilizando para eles 0s
precos do mercado, enquanto o pais deve considerar os custos

economicos para a sociedade, utilizando precos-sombra e precos

sociais adequados.

49 Ver Alqueres, Jos€ et alii. Metodologia de planejamento do setor elétri
co. Comision de IntegnaCLon ELetrica Regional (CIER). Rio de Janeiro, Ele
trobras, 1985. mimeogr.
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Segundo Millan,50 ainda que o método tradicional de plane
jamento do setor usasse precos sociais adequados, ha uma séfie
de limitagoes para as decisoes que serao tomadas a nivel da so
ciedade, tornando necessaria a reformulacdo da metodologia tra

dicional em aspectos tais como:

a) o procedimento tradicional € metodologicamente incapaz
de tratar adequadamente projetos hidrel€tricos de uso multiplo
(por exemplo, para irrigagao, navegacgao, alimentagao, etc.). Ain
da que se tenha tentado dividir os custos comuns de projetos
de uso multiplo entre cada um destes usos, os resultados meto

dologicos sdo insatisfatérios;

b) o método tradicional nao avalia se € conveniente para a
sociedade abastecer toda a demanda projetada. O método ainda
supoe que toda a demanda deve ser satisfeita, mesmo que a solu

gao socialmente adequada seja de haver uma restricao da mesma;

c) o método tradicional nao incorpora beneficios e custos
externos ao projeto de geragao de energia elétrica, como a cria

¢ao de novos nucleos urbanos, capacitagao da mao-de-obra, efei

tos ambientais, etc.;

d) o método tradicional nao considera o projeto de geracdo

de energia elétrica em relagao a outras possibilidades de in

versao na economia, deixando, por conseguinte, de indicar se

>0 Ver Millan, Patricio. Efectos sociales y evaluacion de proyectos. In:
Efectos sociales de Las ghandes represas en Amenica Latina. Buenos Aires,
Centro Interamericano de Desarrollo Social (Cides) / Instituto Latinoameri
cano de Planificacion Economica y Social (Ilpes), OEA/ONU, 1985, p.222.
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estao sendo utilizados de forma adequada os escassos recursos

disponiveis.

O Brasil € um pais que tem um grande potencial hidrelétri
co a ser explorado. De acordo com a figura 7, apenas 24% dos
nossos recursos hidricos foram aproveitados (11% explorados e
13% em construcgao). E importante'frisar que nestes dados nao
estao computadas as pequenas quedas e que uma parcela conside

ravel, 37%, ainda € estimada.

FIGURA 7
POTENCIAL HIDRELETRICO DO BRASIL

NORTE/CENTRO-OESTE NORDESTE
97 800000 KW . . 15.500 000 KV

SuL
43 300 000 KW .

C 270% %

44,5 %

SUDESTE/CENTRO-OESTE
56 200 000 KW

242% %

:

APROVEITADO QU
EM CONSTRUGAO

m AINDA DISPONIVEL
INVENTARIADO

AINDA DISPONIVEL
ESTIMADO

N
N

BRASIL
213 000 000 KW

Fonte: Relatorio anual da Eletnobras, 1984. cit.
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Pode-se observar facilmente que a maior parte do potencial
hidrelétrico encontra-se na regiao amazonica. Os primeiros es
tudos de viabilidade indicam, como € tradicional no setor, o
aproveitamento das usinas de grande porte, devido ao seu menor
custo por KW/hora, de acordo com a sistematica citada anterior
mente. Além das criticas que sao feitas ao modelo em si, no
setor elétrico brasileiro existem restrigoes ainda maiores de
vido ao desconhecimento, pelas empresas, dos parametros e da

forma como se chega aos custos das principais usinas.

As usinas préjetadas para a regiao Norte (algumas aproxima
damente do mesmo porte de Itaipu) serdo construidas a partir
de meados da década de 90, sendo a suaienergia escoada para as
regioes Nordeste e Sudeste. Isto significa linhas de transmis
sao de grande comprimento e que provavelmente precisarao ser
construidas com tecnologia nao-tradicional. Para os investimen
tos de longo prazo, no inicio do proximo século, as projegoes,
além de considerarem o aproveitamento dos recursos hidricos ain

da disponiveis naquela oportunidade, terao de optar, conforme

afirmou-se anteriormente, por formas alternativas de produgao.

de eletricidade, pois caso haja o uso intensivo de hidrelétri

cas, esta fonte se esgotara por volta do ano 2015.

O importante a ressaltar € que as decisdes de médio e 1lon
go prazos ainda nao foram definitivamente tomadas, pois o docu
mento formal do setor mais recente (plano 2000) esta sendo re

visto. As decisdes tomadas no decorrer de 1987 serio definido

ras da forma como se dara a expansao fisica do sistema na pro



xima década, e terao forte influencia sobre as alternativas erer

g€ticas para o prdoximo século.

2.2 A estruturna do seton
2.2.1 A conceituagao do setor elétrico :

0 setor elétrico brasileiro tem como missao governamental
a gestao e o desenvolvimento das politicas e programas direcio
nados para o atendimento da demanda de energia em ambito nacio
nal, atraves da oferta de energia elétrica, em quantidade, gua
lidade e pregos compativeis com o ritmo de crescimento econcmi
co do Pais, por intermédio do seu sistema de geracgao, transnis

sao e distribuicao de energia elétrica.>?

Em seu trabalho, Greiner afirma que o servigo de eletrici
dade pode ser entendido como industria fornecedora de um bem de
utilidade publica. Detalha esta definicao da seguinte forna:
como indGstria, deve estruturar a producao e distribuicao do
bem, de forma auto-sustentavel, com base nos pregos cobrados
aos consumidores. Por outro lado, quanto ao aspecto da utili
dade publica, siénifica que este bem devera estar disponivel a
todos que dele se queiram utilizar, mediante o pagamento de um
preco justo. Este autor continua ressaltando a diferenga en
tre o setor de energia elétrica e outros servigos publicos tra
dicionais, pois a sua sustentagao economico-financeira nao de

pende de recursos oriundos do orgamento fiscal da Uniéo.52

Sl;Eletrobrés. A estruturna do seton efetrnico e a ornganizagdo das emprcsas
eletrnicas. Rio de Janeiro, 1985. p.3, mimeogr.

>2 Ver Greiner, Peter. op. cit. p.113 ¢ 114.
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As caracteristicas basicas deste servigo de utilidade pibli

ca sao:

- necessidade de ''monopé6lio'" ou privilégio por area de con
cessao, pois seria desperdicio manter em duplicidade os siste

mas elétricos;

- simultaneidade entre a produgao e o consumo de energiaelé
trica, que nao pode ser estocada (a nao ser sob a forma de agua,
nos reservatorios). Para o consumidor, deve existir disponibi
lidade de energia e qualquer interrupcao € considerada falha

de servigo;

- sistemas el€tricos exigem alta capitalizacao e longa ma
turagao dos projetos: geracao de 7 a 10 anos e transmissao, de

2 a 6 anos.

Procurando considerar as empresas do setor elé€trico na sua dupla
face — caracteristica publica versus caracteristica privada —
pode-se apresentar ainda a seguinte caracterizagao: a) vendem
seus produtos ou servigos por um preéo determinado em relagao
ao seu custo, mesmo que, por motivos de interesse geral, algu
mas vezes haja consideravel desvio negativo entre tais valores;
b) sao submetidas ao poder preponderante das autoridades publi
cas, parcialmente exterior a- elaé; Devido a esta ambigiliidade
estrutural, as empresas estao sujeitas a imperativos permanen

tes e devem atender a objetivoé de interesse geral.

De acordo com tais consideracgoes, trés problemas basicos

emergem: a) os imperativos permanentes tém de ser definidos e
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0o seu cumprimento tem de ser adaptado as éxigéncias do realis
mo economico;* b) os sacrificios da rentabilidade interna das
empresas em proveito de objetivos gerais precisam ser devida
mente justificados, esclarecidos e, se possivel, compensados,
para restabelecer a possibilidade de sua avaliagao; c) a con
cepgao € a introdugao de posturaé e instrumentos adequados no
proprio Estado, na medida em que o controle e a interferencia
tem reflexos fundamentais na eficacia das empresas estatais.>
Normalmente estes problemas, com todos os seus desdobramentos,
nao sao considerados na administracao das empresas e, muito me

nos, na relacao delas com o Governo central, implicando um viés

em qualquer abordagem que trate do controle.
2.2.2 A organizagao do setor ‘elétrico

0 setor elétrico € composto pelo Ministério das Minas e Ener
gia, onde se situa o Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica (DNAEE), que € o poder concedente nos assuntos rela
cionados com a energia elétrica; pelas Ceﬁtrais Elétricas Bra
sileiras (Eletrobras), também subordinada ao MME, que trata da

coordenagao e fomento do setor; pelas empresas supridoras regio

* N. do A. Como exemplo de imperativos permanentes, tem-se o respeito as
regras juridicas, o atendimento as exigencias eticas, satisfacgao das neces
sidades do ambiente e impedimento de extralr vantagens financeiras intensi
vas.

>3 Ver Procenge Consultores. As empresas estatais — dilemas, distorgoes e
modelos. Cadernos Procenge, Recife, p.75 e 77, 1984,
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nais e estaduais e as empresas distribuidoras, conforme mostra

a figura 8.54
A) Ministério das Minas e Energia (MME)

O MME € responsavel pela elaboracao das macfopoliticas do
setor energético e pela representacgao do setor nos orgaos cole
giados do Governo federal. Esta sob a orientagao do Ministro
de Estado o Conselho Superior de Energia, que tem como  compe
téncia coordenar a politica global do setor energé€tico. Através
da estrutura que esta diretamente subordinada ao ministro, com
pete ainda ao MME coordenar a elaboracao, acomﬁanhar e avaliar

a execugao dos planos e programas gerais da sua area.

Na estrutura do MME devem ser ressaltados os oOrgaos de di

recao superior, sendo especifico do setor elétrico o DNAEE.
B) Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE)

O DNAEE tem as seguintes atribuigoes:

- € responsavel pelo planejamento, coordenagdo e execugao
dos estudos hidrologicos em todo o territdrio nacional; A pela
supervisao, fiscalizagdo e controle dos aproveitamentos = das
Eguas que alteram o seu regime, bem como pela superViséo, fis

calizagao e controle dos servigos de eletricidade;

$4‘Todo este item foi elaborado com base nos seguintes documentos: Eletro
bras. A estrutura do setorn efetrico ... op. cit.; Seplan. Sistema de In
formagoes Onganizacionals da Adminisiragao Federal: Poder Executivo - es

trutura e atribuicoes. Brasilia, 1983. v.2.
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- supervisiona e estimula o uso adequado da agua e da ele
tricidade, definindo condicdes gerais de fornecimento de ener
gia elétrica, cumprindo e fazendo cumprir o Codigo de Aguas e
a legislacdo especifica relativa a agua e a eletricidade, no

seu ambito de atuacgao;

- tem também a incumbencia de planejar e coordenar o siste
ma de coleta e armazenamento de informagoes hidrologicas nacio
nais, promovendo continuo intercambio com entidades nacionais e

internacionais que se dediquem a investigacoes hidrolodgicas:

- acompanha é participa dos trabalhos de planejamento do
setor eléfrico, realizando ainda o controle, a supervisao e a
fiscalizacao das concessionarias de sefvigo de energia elétri
ca; |

- € de sua responsabilidade o estudo e a fixacao das tari
fas de energia elétrica e da tarifa fiscal, a determinacdo cos
coeficientes da distribuicao do imposto Unico sobre energia elé
trica (IUEE), calculo e distribuicdo das cotas estaduais e mu

nicipais, bem como supervisao de suas aplicacgoes;

- elabora o plano de aplicagao dos recursos da Reserva Glo
bal de Garantia, controlando a arrecadagcao e distribuicao -des

Seés recursos;

- e, finalmente, compete-lhe instruir os processos referen
tes a concessao e autorizagao para aproveitamento das aguas e

servigos de eletricidade.

" Em sintese, as fungoes de maior importancia do DNAEE sao:
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estabelecimento das tarifas, controle da distribuicao dos re
cursos que circulam no setor, através da RGG, aprovagao dos pla
nos de expansao, normatizagao e fiscalizagao, abrangendo a con

cessao de licenga para explorar servigos de eletricidade.
C) Centrais Elétricas Brasileiras (Eletrobras)

A Eletrobras, empresa hofding do setor, foi criada em 1962

com as seguintes atribuigoes:

- realizar estudos, projetos, construgao e operagao de usi
nas produtoras e linhas de transmissao e distribuicao de ener
gia elétrica, cooperando com o Ministério das Minas e Energia

na formulacao da politica energé€tica do Pais;

- coordenar e supervisionar os programas de expansdo do se

tor elétrico, através da consolidacao do planejamento;

- conceder financiamentos as empresas concessionarias de
eletricidade e prestar garantias, no Brasil e no exterior, dos

recursqos que forem captados;

- fomentar pesquisas de interesses do setor elétrico e con
tribuir para a formagao de pessoal técnico necessario ao  se
tor;

- celebrar atos de comércio decorrentes das atividades do

setor e coordenar as suas relacoes internacionais.

Para desempenhar este papel de empresa holding do setor, no
sentido mais amplo do que banco de financiamento, a Eletrobras
conta com a estrutura apresentada na figura 9 e descrita a se

guir:
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FIGURA 9
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- Diretoria de Planejamento e Engenharia, responsavel pelo
planejamento e programagao de novas obras de geracao, transmis
sao e distribuicdo de curto, médio e longo prazos, estudo do
comportamento do mercado, como também pesquisas e estudos de

viabilidade e inventario do potencial elétrico nacional;

- Diretoria Economico-Financeira, responsavel pela previsao
dos recursos necessarios ao investimento e fontes de financia

mento;



- Diretoria de Coordenagao, responsavel pelos estudos, o
mento e acompanhamento da capacitacao da indistria e da engenha
ria nacional, pela nacionalizagao de equipamentos e materiais,
normalizacao e transferencia de tecnologia e pela relacao ccm
as entidades de classe representativas da indlstria que tem vin

culo com o setor;

- Diretoria de Operagao, responsavel pelos estudos e traba
lhos na area de operagao interligada do sistema elétrico nacio

nal;

- Diretoria de Gestao Empresarial, que tem participacgao nos
estudos de definigao da politica tarifaria e no desenvolvimen
to de um modelo para realizar o acompanhamento gerencial das

empresas coligadas.

Na Eletrobras, € importante ressaltar a atuacao de dois de
seus grupos de coordenagao, o Grupo Coordenador do Planejamen
to do Sistema Elétrico (GCPS) e o Grupo Coordenador de Operacio
Interligada (GCOI). O GCPS foi criado por portaria do "MME e
tem o objetivo de estudar.as alternativas de desenvolvimento do
sistema e apresentar pareceres para ajustar a expansao do sis
tema. Atualmente, € neste foré'que sao tomadas as decisoes de
médio prazo do setor — médio prazo no sentido referido anterior
mente. Quando de sua criacao, foram levantadas expectativas po
sitivas a respeito da democratizagao do setor, ja que tem as

sento no GCPS todas as partes diretamente interessadas. No en

55

tanto, de acordo com o trabalho de Seixas de Sa, ha um espago

> Seixas de Sa, Luis. op. cit. p.9S.
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para debates no ambito do GCPS, mas a decisao sobre a expansao,
ou depende exclusivamente da Eletrobras, sem a participacao das

empresas, ou esta fora do setor.

0 GCOI foi criado por lei federal com a funcdo de coorde
nar, decidir ou encaminhar as providéncias necessarias ao uso
racional das instalagCes geradoras e de transmissao dos siste
mas elétricos interligados, com o objetivo de garantir a conti
nuidade do suprimento de energia elétrica, economizar combusti
vel utilizado nas termoelétricas e aproveitar, de forma priori

taria, a poténcia e a energia produzidas em Itaipu.
D) Empresas

As empresas concessionarias estao agrupadas em trés catego

rias:

- empresas supridoras‘regionais — sao as quatro subsidia
rias da Eletrobras que operam as usinas geraddrés de grande por
te e a malha basica do sistema de transmissao com as seguintes
divisoes de area: Eletronorte, na regiao Norte, parte da regiao
Centro-Oeste e estado do Maranhao; Chesf, na regiao Nordeste;
Furnas, no Sudeste e parte da regiéb Centro-Oeste; Eletrosul,
ha regiao Sul e parte do estado do Mato Grosso do Sul. Compete
a estas empresas a operagao e a construgao de usinas de inte
resse supra-estadual e dos sistemas de transmissoes de alta e
extra-alta tensao, que tenha por objetivo a integragao interes
tadual dos sistemas elétricos ou o transporte de energia produ

zida em aproveitamentos binacionais;
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- empresas supridoras de area — sao as concessionirias com
atuagao restrita ao seu respectivo estado que operam usinas e
sistemas de porte significativo, além da distribuicdo de ener
gia elétrica. Fazem parte desta categoria a Cemig, Cesp, Copel
e CEEE. As usinas por elas construidas e operadas sao de inte

resse local;

- empresas concessionarias estaduais — s3o de atuacdo esta
dual em que o estado da federagao detém o seu controle aciona
rio, e que atuam ‘basicamente na distribuigao de energia elétri

ca.

Com 6 intuito de dar uma visao geral do setor, apresenta-se
a figura 10. Na parte de dentro das linhas pontilhadas estao
as empresas controladas pela Eletrobras, destacando-se as qua
tro supridoras regionais. A Eletrobras tem ainda 26 empresas
coligadas, que sao as supridoras de area e as concessionérias,

e controla 50% de Itaipu.
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CAPTITULO 3 — AS RELACOES INTERORGANIZACTIONAIS DA ELETROBRAS

3.1 As ongandizagoes nelevantes

As relagles que a Eletrobras mantém com outras organiza
goes, internas ou externas ao setor, governamentais ou nao, sao
representadas por meio de uma matriz, conforme apresentado na
figura 4. Na matriz foram listadas as unidades de decisao mais
relevantes, que interferem na formulagcao e implementagao da

politica do setor elétrico a nivel da Eletrobras.

Como se esta trabalhando com um modelo que procura apreen
der a influéncia dos aspectos organizacionais na formulacao e
implementacido de uma politica, a partir da perspectiva de um
"conjunto de organizagdes' (set), so interessam as relagbes que
sao mantidas com a organizagao-foco - no caso, a Eletrobras.
Numa abordagem mais completa, seriam vistas as relagoes manti
daé por todas as unidades de decisao da matriz, o que poderia

ser assunto de uma pesquisa subseqliente.

O preenchimento da mafriz foi realizado a partir de quatro
fontes de informacgao: as atribuicoes formais das unidades de
decisao; documentos produzidos no ambito do setor elétrico;
publicagGes em jornais e revistas; e entrevistas com técnicos

do segundo escaldo da Eletrobras.

As organizagoes relevantes, mostradas no quadro 6, sao
aquelas que participam do processo de formulagao e implementa-

¢do das politicas da Eletrobras.
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QUADRO 6
UNIDADES DE DECISAO

Unidades da politica macroecondomica
Seplan
Sest
Seap

Unidades de financiamento
BNDES
Banco Mundial (Bird)
Finame

Unidades do setor elétrico
MME
DNAEE
Eletrobras

Empresas

Unidades de relagao com politica industrial
CDI
Cacex
SEI
Finep-CCNAI

Unidades de politica ambiental
Conama-Sema
DNOCS
Portobras
Incra
Snap-Sudepe

Unidades externas ao Governo
Empreiteiras '
Consultoras
IndGstrias de bens de capital
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Com relagdo a escolha destas unidades de decisao, faz-se

necessario comentar o seguinte:

a).o organograma do governo nao representa o processo de deci-
sdo que redunda numa politica. Algumas unidades com atribui-
goes bem definidas por vezes tém papel secundario em relagio
a outras, como também unidades que nao aparecem na estrutura
formal tém forte influéncia nas decisoes que sao tomadas. Esta
relevancia das unidades € ainda relativa, pois de acordo com
alternancias de péder e objetivos do Governo, os centfos de de
cisdao se alteram, como tem sido mostrado nos estudos de Montei

ro sobre este assunt056;

b) devido ao papel que desempenham, & necessario distinguir
partes componentes de algumas das organizacdes. No presente ca
so tem-se a Seplan e a Sest, o MME e o DNAEE, considerados em

separado;

cj na perspectiva da Eletrobras como unidade-foco, procurou-se
escolher e, posteriormente, agrupar as unidades de decisao por
politicas que tém relagdo intrinseca, com o proposito e o fun
cionamento da Eletrobras. Estas politicas sdo: a politica ma-
croeconomica do Governo federal (1); a politicé de financiamen

to do setor elétrico (2); a propria politica do setor (3); a

>6 Ver Monteiro, J. et alii. op. cit.; e Monteiro, Jorge Viana. Uma anali
se do processo decisorio no setor publico: o caso do CDE, 1974-1981. Pes-
quisa e Planejamento Economico, Rio de Janeiro, Ipea, abr. 1983.
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politica industrial (4); e a politica ambiental contemplando os
aspectos ecoldogicos, sociais e de desenvolvimento economico

(5) (ver figura 11);

d) pela forte articulagao do setor com o meio externo, conside
rou-se também como unidades que tém participacao nas decisdes
as empresas de obras civis, as empreiteiras, as empresas de
projeto, as consultoras, as empresas fornecedoras de equipamen
tos e materiais, as empresas produtoras de bens de capital (6)

(ver figura 11);

e) neste estudo poder-se-ia ter incluido ainda a Assessoria
Economica do Ministério da Fazenda, o DNOS, o BNH, a Fundacao
Nacienal do Indio (thai), o- BID, e outros. Por considerar-se
que tanto por limites operacionais do trabalho, quanto pelo fa
to de que com as organizagdes listadas no quadro 6 ja se dis-
poe de um esﬁectro suficientemente representativo das politi-
cas e decisBés que afetam-a Eletrobras, serdo mantidas as or-

ganizagoes anteriormente listadas.

3.2 As nelacgoes na matriz

De acordo com o modelo desenvolvido por Monteiro, o = que
torna relevante o uso da matriz na analise de umd politica - aqui,

na politica do setor elétrico a nivel da Eletrobras - & a arti

culagao entre as diferentes unidades de decisao que resulte
em algum impacto sobre esta politica >7,
57

Ver Monteiro, J. et alii. op. cit.
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No item 1.5.1 definiu-se o significadd das decisoces e a
sua hierarquia. No que diz respeito a hierarquia, a explicagao
anterior € suficientemente clara, mas € necessario um maior
aprofundamento do significado das decisoes. Foram escolhidos
os seguintes indicadores das decisOes: decisao té€cnica; deci-
s3ao recursos financeiros; deciséo’politiCa; decisao planejamen

to; e decisao administrativa 58.

A decisdo técnica compreende todas as contribuigoes com co
nhecimento especializado, talento.ou experiencia, para as de-
cisboes que sao tomadas pela Eletrobras. Como exemplo tem-se o
dimensionamento das usinas, a tecnologia que sera usada para
producao de energia elétrica, as caracteristicas dos equipamen
tos e materiéis, indices mihimos de hacionalizagao requeridos,
modelos utilizados para determinar expansao do mercado e expan
sao fisica do sistema, modelos para determinagdo de indices e-

conomico-financeiros do setor, etc.

A decisao recursos fimanceiros refere-se as decisoes que
sao tomadas com respeito a administragao e ao desempenho econo
mico-financeiro do setor elétrico. Como exemplo tem-se a defi-
nicdo da politica tarifaria do setor, as suas taxas de remune
racao, a captagao de recursos, o controle e a responsabilidade

por sua aplicagao, etc.

58 '

As defigigGes dos significados das decisoes foram realizadas com base
no Dicionario de Ciencias Sociais, Coordenagao geral de Antonio de Miranda
Netto et alii. Rio de Janeiro, Fundagao Getulio Vargas, 1986.



A decisdo politica refere-se a influéncia exercida por um
grupo ou pessoas nas decisoes do setor elétrico, com objetivos
particulares de obter lucros ou vantagens politico-partidéria&
Esta influéncia leva a que as decisoes do setor se afastem de
uma linha de conduta predeterminada e sua relagao com o poder

.

politico ou econdémico nao fica totalmente evidenciada.

A decisao planejamento refere-se a um curso de agao, real
ou pretendido, concebido e deliberadamente selecionado apos
uma revisdo das alternativas possiveis, adotadas ou que se pre
tenda adotar. Neste sentido, planejamento estd sendo usado de
acordo cdm o termo policy, onde politica € a projegdo de um
programa de metas que inclui valores e praticas e o seu pro-
cesso de geragao se constitui na formulagao, promulgagdo e
aplicagao de identificacgoes, demandésbe expectativas. Cono
exemplo tem-se a escolha entre as diversas formas de produgao
de energia, o cronograma fisico dos aproveitamentos futuros, a
articulagdo com os interesses da sociedade, com os parametros
macroeconomicos € com O planejamento energetico em geral. A
decisao € pautada pela participacgao das partes interessadas e
realizada de forma estruturads e siétematizada, pressupondo a
existéncia de grupos de presséot(qualquer grupb social organi-
zado que procura influenciar o comportamento de funcionariosde
orgaos publicos), e por Lobby (tipo de gfupo de pressao cujos
agentes visam exercer diretamente sobre os legisladores deter-

minada influéncia que lhes esteja ao alcance).



A decisao administrativa refere-se aos aspectos formais,
legais e normativos do processo decisOrio no organograma do Go
verno. Sao consideradas, entao, as atribuigoes das unidades
de decisao e verificadas as influéncias que tem sobre a defini

¢do das politicas do setor elétrico a nivel da Eletrobras.

3.3 08 nesultados da pesqudisa

A apresentacio dos resultados sera feita de duas formas.
Na primeira procurar-se-a observar a relagdo da Eletrobras com
as unidades de decisao de acordo com o seu agrupamento por po-
litica. Como pode ser visto na figura 11, o agrupamento das
unidades de decisio formam submatrizes por tipo de  politica,
mas, Como jé mencionado anteriormente, néo,é objetivo deste
trabalho verificar as relagoes entre todas as unidades destas
submatrizes. No entanto, tendo me vista a riqueza dos resulta-
dos que podem ser obtidos pela analise da matriz por tipo de
poiitica € possivel e importante considerar como ponto de par-

tida a Eletrobras em relagdo a estas politicas.

Em seguida, o objetivo sera observar a Eletrobras em rela-
¢do as variaveis da pesquisa, usando as observagdes que foram
realizadas na primeira parte do estudo.

3.3.1 A ELetrnobras em nelagdo as politicas

A) As unidades da politica macroecondmica

" Conforme mostrou-se na delimitagdo do problema, no capitu

lo 1, a partir da crise econdmico-financeira que atingiu o Bra
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sil no final da uUltima dé€cada, houve uma mudanga na relagao en
tre as unidades que sao responsiveis ﬁela politica macroecono-
mica e as empresas publicas. A criagdo da Sest € o marco que
altera estrutural e conceitualmente esta relagao. O papel da
Sest e a forma como ela atuou desde a sua criagéé ja foi tema
de varios estudos, alguns citados anteriormente; mas cumpre
destacar aqui alguns pontos tendo-se em vista as alteracgoes

ocorridas com o advento da '"Nova Republica'.

De uma visao de curto prazo, coerente com os objetivos go-
vernameﬁtais de estabilizar a economia via controle orgamenta-
rio e da demanda, a Sest realizava um rigido acompanhamento dos
gastos das empresas do setor.elétrico, definindo os tetos dos
seus dispendios em dissonancia com os seus programas e objeti-
vos. Nesta época, a ingeréncia chegava a tal ponto que o dire
tor financeifo da Eletrobras era indicado pelo Ministro do Pla
nejamento; e ésta diretoria, além de concentrar todo o poder
do setor, era uma espécie de ''caixa preta' para as outras dire
torias e para as demals unidades que tinham relacionamento com

a Eletrobras.

Com as mudangas no Governo federél, esta em curso uma ten-
tativa para alterar a forma de atuacao da Sest. Primeiro, a
compreensao das causas da situagdao a que .chegaram a Eletrobras
e o setor eletrico & diferentc¢ da postura anterior, pois de
um discurso simplorio de antiestatizagéo e ineficiéncia pas-
sou-se a considerar os problemas que surgiram como decorrentes
principalmente de: uso das estatais como instrumento da poli-

tica macroeconomica de curto prazo; remuneracido dos investimen
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tos abaixo do necessario; baixa produtividade; aquisicao de
equipamentos atraves de pacotes com sobreprego. Segundo, 0s
cortes nos orgamentos deixaram de ser realizados de forma com-
pletamente linear, e consideragdes quanto a prioridade e me-
lhor alternativa de parar ou continuar determinados projetos
passaram a ser contempladas. Terceiro, pelo menos nos discur-
sos, as autoridades consideram a necessidade de que o orga-
mento das estatais seja aprovado pelo Congresso Nacional. E
quarto, os critérios de avaliacio de desempenho estdao mudando,
passando-se a usar indicadores de eficiéncia, eficacia e efeti
vidade, tornando-se a avaliagao o principal instrumento para a

liberagao de recursos.

Mesmo considerando a nova filosofia que a . Sest esta tentan
do implantar, alguns graves problemas persistem, mostrando ni-
tidamente uma contradigao entre o discurso e a pratica. O con
trole continua a se basear na fixagao de tetos nominais, tanto
no’que se refere aos limites maximos de investimentos, quanto
com relégﬁo a outras rubricas como pessoal, encargos sociais e
encargos financeiros. Este procedimento & apropriado para as
entidades da administragao direta, mas nao deveria aplicar-se
as empresas estatais visto que exime os administradores das em
presas de responsabilidade, impede a fixagao de metas financei
ras de acordo com cada empresa e com as particularidades do se
tor e, o mais importante, tem a premissa de que as estatais de
veriam trabalhar com déficit zero. A discussao destes aspectos

sera retomada no capitulo seguinte.
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0 que se observa & que as unidades que definem a politica
macroeconomica tém praticamente todo o controle sobre a parte
economico-financeira do setor elétrico no que se refere ao seu
orgamento de custeio e de investimento, ao seu endividamentc. a
fixagdo da tarifa, a taxa de remuneragao e da avaliagao geren—.
cial que sera realizada. No capitdlo anterior apresentaram-se
as principais conclusoes do PRS, que foram eléboradas com in-
geréncia da area da politica econdémica e so foram aprovacas
apos o consentimento da Sest. Concretamente, a Eletrobras cca-
tinua a nao ter controle sobre a forma como 0S recursos sio

gerados e aplicados pelo setor.

Na sua relacao com as empresas, a Eletrobras nao dispde le
mecanismos de coordenagao da parte econdomico-financeira, havsn
do em muitas ocasioes o relacionamenté direto entre empresas e
a Sest. Também a nivel do setor, ndo existe integragdo da psr
te financeira com a parte de planejamento da expansao, isto e,
as decisoes sobre a expansao sao tomadas a nivel do GCPS e ce
pois encaminhadas a Sest para elaboragao dos orgamentos. A
Seplan, por sua vez, tamb&m nio estrutura de forma confiivel um
plano de metas que propicie condigoes e obrigue o setor a ela-
borar um plano de expansao exequfyel e baseado em parametroes

legitimados e articulados com os demais setores da economia.

Ressalta-se que mesmo com a preocupagao da Sest de reali-
zar os ajustes orcamentarios em consonancia com o funcionamen-
to e o crescimento do setor, ha, pela propria especializagdao e

agenda das unidades que tratam da politica macroeconomica, uma



dissociacao estrutural entre a parte fisica e a financeira da
Eletrobras. Os principais objetivos e metas da Eletrobras, no
que se refere ao equilibrio financeiro e a parte financeira da
expansao sao definidos fora da Eletrobras. Este fato produz um
afastamento da Eletrobras de suas’empfesas e, conseqlientemente,
do seu papel de hofding do setor, gerando.como alternativa para
garantia de um minimo de poder um movimento de centralicagao
em relacdo as empresas, que se configura nos aspectos estraté
gicos, gerenciais, financeiros e institucionais. O descrédito
no papel de coordenagao da Eletrobras por parte das empresas
reflete~se profundamente na qualidade dos dados que lhes sao
transmitidos tendo em vista que elas, as empresas, Sac oS foi
necedores destes insumos. A propria Sest & também atingida por
este fenomeno, pois ela tem a préticé de obter os dados junto

as empresas.

Em seu trabalho, Seixas de Sa observou a separagdo que co-
megou a existir no setor a partir da criagao da Sest entre res

ponsabilidade e autoridade. >9

. Como ndo ha autoridade para de-
cidir sobre as politicas das empresas, como os recursos sao de
finidos a nivel de uma unidade externa ao setor, nao ha um sen
‘timento de responsabilidade pelo seu desempenhb. Mesmo que se
disponha de um modelo bem elaborado para avaliar a Eletrobras

e as empresas do setor, como ndo houve envolvimento dos técni-

cos na sua concep¢ao e implantagao, ele podera ser mal inter-

59
Seixas de Sa, Luis. op. cit. p. 116.



pretado, obstruir’ o desenvolvimento dessas areas na Eletrobras

e nao ser legitimado.

As unidades da politica economica do Governo continuam a
ter um grande poder sobre a Eletrobras. Este poder € técnico
pelas decisoes que toma a respeito dos modelos que serao apli-
cados e pelo controle que tem sobre os dados orgamentarios e
tarifarios; € administrativo por suas atribuigbes; € economi-
co-financeiro porque € a seu nivel que efetivamente o orgamen-
to € aprovado; também € de planejamento pelo controle que
exerce sobre os ‘investimentos e a definigao de prioridades; e
€ politico porque € inadmissivel pressupor que um Orgao que
tem tal grau de alcance esteja isento do jogo politico-partida

rio.

Pode-se, entao, afirmar que a politica de estabilizagdo e
do balanco de pagamentos ainda prevalece, sendo os seus objeti
vos condicionantes dos objetivos operacionais do setor. Por
outro lado, também & correto afirmar que ndo ha efetivamente
participagdo da politica do setor elétrico na politica de esta
bilizagao, acarretando que o curto prazo continua a prevalecer

sobre as decisoes de longo praze 60.

B) As unidades de financiamento do seton eletrico

As unidades da politica macroeconémica detém o controle
das necessidades de financiamento do setor elétrico, mas a

Eletrobras tem um papel no repasse e na negociagdo dos recursos.

60
Sobre estas consideragoes ver as proposigoes apresentadas no estudo de
Monteiro, J. et alii., op. cit. p. 41.
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Desta forma, julga-se que € necessario explorar a relagdo que
a Eletrobras mantém com os agentes financiadores e tentar apre

ender os seus desdobramentos sobre o setor elétrico.

A necessidade de grandes blocos de recursos por parte do
setor implica que ele seja um tradicional captador de recursos
a entidades de financiamento nacionais e internacionais. Em
qualquer situacao a obtengdo de recursos envolve o atendimento
a determinadas exigencias de cunho economico-financeiro .pelo
tomador do empréstimo, mas que no caso deste estudo, tais exi-
géncias precisam ser mais bem exploradas,'pois_transcendem es-

tas dimensoes.

Escolheu-se o Baﬂco Mundial, através do Bird, como repre-
sentante das entidades internacionais de financiamento pelo vo
lume de empréstimos que o Brasil toma a esta agéncia (ver qua-
dro 7), pela expressiva participacgdo do setor elétrico neste
total (quadro 8) e, também; pela postura que o Bird tem em re-

lacao aos seus clientes.

O Banco Internacional para Reconstrugao e Desenvolvimento
(Bird) tem como objetivo: a ajuda para a reconstrugao e o de-
senvolvimento dos palses-membros, facilitando investimentos de
capital para propositos produtivos, promovendo, assim, o cres-
cimento do comércio internacional e melhorando os padrodes de
vida; e promover investimentos externos privados, oferecendo ga
rantias e participando nos empréstimos e investimentos feitos

por investidores privados.
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No que se refere a garantia do retorno dos recursos empres
tados, a pratica do Bird € de realizar ingeréncia direta score
a administragdo econdmico-financeira do setor. Isto €, o Lkan-
co, atfavés de suas missoes, tem realizado o acompanhament: do
desempenho do setor e interfere diretamente na determinagac da
sua taxa de remuneragao e de outr;s indicadores. Recentemente
esta pratica ficou evidenciada quando o Bird condicionou a con
cessdao dos empréstimos para a recuperagao financeira do se:or
ao aumento em determinado percentual no prego das tarifas de
energia. As decisoes do Bird nesta dimensao implicam condicio-
nantes mais profundas do que aspectos econémico-financeiras,
- pois definem determinados parametros técnicos e de planejaman-
to. Além destes aspectos, dentro de um certo limite, pode-se

afirmar também que o Bird representa interesses das entidades

QUADRO 7
EMPRESTIMOS DO BANCO MUNDIAL
(Em US$ milhGes acumulados até 30.06.85)

Empréstimos Bird

Palses Numero Valor
India .91 8.948
Brasil 138 11.464
Igdonésia 100 7.991
Mexico 88 7.914
Turguia 77 - 5.939
Coreia 77 5.805
Colombia 109 4,850
Iugoslavia 81 4.525
Filipinas 94 4.315
Paquistao 51 1.662
Demais 1.654 49.505
Totais 2.560 112.921

Fonte: Banco Mundial. Relatornio 1984/85.
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financeiras internacionais junto as empresas do setor, ¢ gJue

significa que suas decisGes também tém uma face politica.

Os financiamentos das agencias internacionais sao, em sua
grande maioria, utilizados para a compra de equipamentos, 0s

quais devem ser adquiridos através de concorréncia internacio-

61

nal Na definicao das regras que orientam estas concorran-

cias, tem havido divergéncias entre o Bird e a Eletrobrias,

QUADRO 8
EMPRESTIM)S DO BANCO MUNDIAL AO BRASIL POR SETOR
(Em US$ milhoes acumulados) 4

Discriminagdo ' Até€ 1978
Agricultura 385
Educagdo | o 64
IndGstria 719
Energia elétrica 1.264
Transporte 999
Agua potavel 220
Desenvolvimento rural 132
Banco de Desenvolvimento 85
Nutrigao ’ : 19
Total 3.887
Fonte: Thorstensen, Vera. 0 processo de aquisdigao de

bens de capital sob encomenda pelas empresas es-
tatals e estrhategia de desenvolvimento do sefen
1974-1978. Tese de doutorado. Sao Paulo, Funda-
gao Getulio Vargas/EAESP, 1980. p. 202. mimeogr.

61

Nao se estao considerando os ‘'‘pacotes’ de compra de equipamentos, ape-
sar de_ter ocorrido a aquisigao de usinas inteiras, como foi o caso de
Tucurui, Itaparica e Xingo. Com a abertura democratlca, as dentncias de

sobrep1ego e de comprometimento da autonomia técnica inviabilizam hoje es
te tipo de negociagao.
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como por exemplo: a bandeira dos navios que devem transportar
os equipamentos (o Banco forga pela aceitagao de qualquer tan
deira, enquanto as leis brasileiras exigem o transporte em na-
vio de bandeira brasileira); caracteristicas té€cnicas dos ecui
pamentos (exigéncia de normas e parametros dos equipamentos);
cotagao explicita ou implicita do frete dos equipamentos (o va
lor do frete estando implicito pode alterar o prego final favo
recendo fabricas estrangeiras). H3a outras divergéncias, mas

as citadas ja denotam uma interferéncia.

Por Gltimo, cdmo forma de caracterizar definitivamente a
interferencia do Banco nas decisdes do setor, o Bird fez recen
~temente duas exigencias, aceitas pelas autoridades brasilei-
ras. A primeira significou um grave retrocesso.para a engenha-
ria nacional de construgao civil e de montagem eletromecanica.
O nosso pais ja dispoe de um know-how expressivo nestes seto-
res, mas uma das exigéncias para a concessao dos empréstimos
de recuperagao do setor foi a revogagao pelo Brasil da legisla
¢ao que impedia firmas estrangeiras de participarem das con-
corréncias para obras civis e montagem eletromecanica das usi
nas, linhas de trénsmisséo e subestacgbes construidas com re-

cursos originarios do Banco.

A segunda se relaciona com a necessidade de as empresas do
setor eletrico, ao negociarem a obtencdo de financiamento para
suas obras, apresentarem estudos e dados sobre o impacto émbi
ental que delas decorre. Trata-se, sem diavida, de uma pressio

que o Banco sofreu de entidades internacionais de defesa do
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meio ambiente, o que nao deixa de ter aspectos positivos, mas
denota sua interferencia em um assunto que deveria ser tratado

por iniciativa do setor na sua relagao com a sociedade.

O Bird, ao participar como agente financiador do programa
de investimentos do setor elétrico, representa também um aval
para os demalis agentes internacionais,_pois a aprovagao dos
projetos s6 & feita apds um estudo profundo dos seus termos e
da sua viabilidade. As negociagGes sempre sao longas, além de
haver um acompanhamento peridodico de COmO 0S Trecursos estao

sendo aplicados 62.

As entidades de financiamento nacionais sao: o Banco Nacio
nal de Desenvolvimento Econdmico-Social (BNDES) e a Agéncia Es
pecial de Financiamento Industria (Finame). Os recursos do pri
meiro sao usados para equipamentos e construg¢do civil, enquan-
to a segunda financia equipamentos. O relacionamento da Eletro
bras com estas entidades € mais restrito, porqﬁe‘se limita a
area economico-financeira. Ha, todavia, exigéncias da Finame
com relagdo a Indices de nacionalizagdo dos equipamentos que
sao por ela financiados, o que caracteriza uma  interferéncia
sobre as decisdes técnicas do setor. Esta Gltima dimensio esta
em consonancia com a politica de nacionalizagao do Governo fe-
deral e muitas vezes & usada pela Eletrobras para garantir uma

maior participagdo da indlstria nacional.

62

Ver, sobre os financiamento para o setor elétrico, Thorstensen, Vera. 0
processo de aquisicao de bens de capital s0b encomenda pelas empresas esta
tais e a estrategia de desenvolvimento do seton - 1974-1978, op.cit. p.198
-206.



Um aspecto que merece ser ressaltado, e tem brofunda liga-
¢ao com o item anterior, € que a medida que a Eletrobras e o
setor perderam grande parte da capacidade de financiarem seus
investimentos com recursos proprios e, conseqllentemente, passa
ram a depender mais intensamente de agentes financeiros, nota-
damente de agentes internacionais, houve um sério comprometi-

mento da sua autonomia politica, gerencial e técnica.

C) As unidades do -setor eletnico

0 setor eldtrico a nivel da Eletrobris se ressente de uma
politica efetiva, em compasso com planejamento energético e
com o planejamento nacional. O MME seria a unidade que deveria
fornecer as condigbes para a existéncia na Eletrobras de um
sistema de planejamento, e para que esta empresa desempenhasse

efetivamente o seu papel de holdding.

Umn primeiro problema que se apresenta € o desnivel do cor-
po técnico e burocratico do MME frente a Eletrobras e as empre
sas. Somado a este problema encontra-se o poder financeiro da
Eletrobras frente.a fragilidade do O0rgdo que tem o papel  de
supervisionar suas atividades 63. Ocorre nitidamente no setor
um descrédito e um preconceito em relagdo ao MME e ao DNAEE.
Para ter-se uma idéia do papel que estes orgdos deveriam ter
em relagdo a Eletrobras, transcreve-se a seguir o resul tado
63

As estatais sao mais poderosas que os ministérios. Folha de Sao Paulo,
10 fev. 1985.
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do trabalho realizado por uma comissdo instituida pelo MME pa
ra levantar os problemas do setor e apresentar as sugestoes pa
ra resolvé-los, produzindo medidas que dessem as condigdoes ne
;essérias para a prestagdo do servigo publico de eletriciia-

de 64.

- inexisténcia de dispositivo legal fixando o periodo de recu-

peragao do CRC - conta de resultado a compensar;

- valores de recolhimento estabelecidos sem considerar, devida

mente, a situagao economico-financeira de cada empresa;

- legislagdo especifica do imposto unico de energia elétrica
(IUEE) e do empréstimo compulsorio ndo acompanhou as mutagies

ocorridas no setor;

- inexistencia de dispositive legal regulamentando os requisi-
tos para o exercicio das fungdes de diretor a exemplo de ou-

tras instituigoes (Telebras, Banco Central);

- transferéncia para a Seplan (a Seap pertencia a Seplan, na
epoca), da fixagdo e reajustamento das tarifas e do controle
economico-financeiro das concessionﬁrias, ficando o DNAEE sem
condicoes de exercer os encargog especificos estabelecidos De-

la legislacdo especifica;

- perda em exceléncia da quantidade e qualidade dos servisos
realizados no DNAEE, por nao contar este oOrgdo com os meios ne

cessarios, inclusive recursos humanos;

64
Ver Greiner, Peter. op. cit. p. 86-9.
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- modelo institucional do setor inadequado as responsabilida-

des do DNAEE;:

- absorcao de decisoes economico-financeiras e administrativas

por outros orgaos e entidades;

- inclusao no programa de investimentos de projetos de interes
se transcendente aos do setor (razoes estratégicas, politico-
-regionais, interesse do balango de pagamentos) sem as devidas

compensagoes;

- planejamento fisico sem a devida compatibili;agéo com o pla-

nejamento financeiro;

- nivel baixo de participagao das concessionarias no plajena-

mento da expansao;

- crescimento- do nivel de conflito de interesse entre conces-

sionarias;

- conflitos existentes face o planejamento do setor nao consi
derar relevantes as formas alternativas de utilizagado da agua

(irrigacao, navegacao, controle da cheias, protegao ambien-

tal, etc.);

- fragilidade estrutural dos atuais comités de estudos integra

dos das bacias;

- redugao de recursos vinculados ao setor (IUEE e empréstimo

compulsorio);

- condigGes de financiamento incompativeis com as taxas de

retorno do setor;
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- redugdo na geragao de recursos proprios devido @ concessao de

subsidios de forma desordenada;

- taxa de remuneragao do investimento abaixo da remuneracgao le

gal;

- insuficiéncia da remuneragao para gerar recursos necessarios

ao equilibrio econdmico-financeiro do setor;

- participacao elevada do item combustivel nos sistemas isola-

dos;

- as tarifas nao refletem o custo do suprimento e ndo induzenm

0 sistema elétrico a prestagdo do servigo a um custo minimo;

- tarifas estabelecidas sem respeitar os custos efetivamente o

corridos em cada grupo de fornecimento;

- prioridade dos recursos disponiveis para a capitalizacgdo das

empresas federais;

- uso da tarifa de suprimento, da remuneragao do investimento,
da reserva global de reversao e da reserva global de garantia
como mecanismos de equalizagao, em lugar de exclusivamente a

RGG;

- corregao inadequada dos bens depreciaveis, visto que a atua-
lizagao do seu valor verificado em cada ano acompanha a atua-

lizacao real dos pregos do mercado.
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De uma maneira ou de outra, ja foram abordados, ou serao
mais adiante, todos estes pontos, mas faz-se questdao de lista-
-los por terem sido elaborados por uma comissao criada For
portaria do MME em 1984. Até a presente data, praticamente to-
dos estes problemas continuam a existir no setor. Isto e, 0
MME nao teve condigboes de viabilizar nenhuma solugao, todas
elas com implicacdes diretas sobre o desempenho da Eletrobras.
Mostra-se que mesmo com consciéncia dos problemas do setor, o
MME restringe-se a um papel administrativo no sentido mais res

trito do termo.

Por outro lado, as decisoes do MME que atingemziEletrobrés
nao se limitam apenas aos aspectos administrativos. Mesmo con-
siderando todos os seus problemas, o MME participa ativamente
das articulagbes politicas a nivel do Governo federal, do Con-
gresso e dos grupos de pressao, e € através deste 0orgdo que
sao repassadas para a Eletrobras as decisdes politicas. Nos ul
timos tempos, pelas indefinicdes e desorganizacio do setor, as
deciséeé planejamento foram deslocadas, tendo ocorrido sempre
um jogo de pressoes fechado nas principais decisoes. Um exem-

plo tipico foi a disputa entre a construgdo de Xingd e Tucurul

11 65 . . . . - -

, pois apesar de Xingo ser uma usina mais necessaria . €
65

Imediatamente apds a inauguragdo da primeira etapa de Tucurui ja se no-
ticiava a contratagao da segunda etapa, enquanto estudos mostravam que
Xingo deveria ser constru1da antes da segunda etapa de Tucurui. Ver Contra
to da segunda etapa ja iniciado. Correlo Brasifiense, 23 nov. 1984; €
Maranhdo, J. Paulo. Atendimento ao mercado de energia eletrica do  Norte-
Nondeste: Sistema Tucwrul 1T e Xingd, a falacia do Kw barato. Recife,

ago. 1985. mimeogr.
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mais barata, por pouco ndo teve o inicio de suas obras poster-
gado a favor de Tucurui, obra que atendia a interesses extra-

-setor.

O DNAEE, por sua vez, sofreu grande esvaziamento, ora pela
transferencia da maior parte de suas responsabilidades para as
unidades que tragam a politicé macroeconomica, ora pelos pro-
blemas que atingem um orgdo da administragdo direta, como em
preguismo, desaparelhamento técnico e humano, e pela propria
existéncia da Eletrobris com seu papel na area de planejamento
da expansao. Hoje.hé um verdadeiro abismo entre o poder legal
e o real do DNAEE, mantendo este orgao ainda uma certa influen
cia na parte normativa e legal do setor elétrico e preservando
um resquicio de importancia financeira ao ser responsavel pela

administracao da RGG. .

No contexto do setor, as empresas participam de forma deci
siva para as politicas a nivel da Eletrobras como supridorasde
dados, €éstudos e experiéncias no campo técnico para o planeja-
mento. Os trabalhos sao sempre realizados de forma integrada
com a Eletrobras e a producdo de resultados € reconhecida no
setor, existindo formalmente grupos de coordenagao funcionando,
como GCPS e GCOI. Por outro lado, somente mais recentemente &
que as Empresas tém procurado participar das decisdes estraté-
gicas do setor e influenciar na sua reorganizagao institucio-
nal, ficando,‘pois, sua atuagao restrita aos campos técnicos e

‘de planejamento, em um sentido restrito.
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De uma forma geral, no sefor existem deficiéncias estrutu-
rais profundas quanto a aspectos institucionais, organizacio-
nais, economico-financeiros e de planejamento. Deveriam estar
no proprio setor as principais decisdes sobre suas finangas,
seu desempenho economico, suas prjoridades. A pobreza das de-
cisoes que sao tomadas pelo MME - DNAEE enfraquece o papel de
hofding da Eletrobras, ao mesmo tempo que restringe o seu can-
po de atuagdo junto as empresas, tanto pela qualidade quanto
pela credibilidade. Por outro lado, estas deficiéncias induzem
a um processo de centralizagao, como se fosse esta a unica for

ma de coordenar o setor.

D) As undidades da politica industrial

As empresas do setor elétrico sao um dos principais consu-
midores de equipamentos e materiais produzidos pela industria
deAbens de capital. No caso de bens de capital sob encomenda,
em 1977 o setor elétrico teve uma participacdo de 16% do total
de 76% da demanda do Estado em relacao a toda a economia 66.No
caso dos bens seriados, a participacao das empresas do Governo
e, proporcionalmente, do setor glétrico € ainda maior. De acor
do com o quadro 9 pode-se ver a capacidade de compra das en-

presas do setor elétrico.

66

Ver Thorstensen, Vera. 0 processo de aquisigdo de bens de capital — scb
encomenda pelas empresas estatals e a estrategia de desenvolvimento do
seton - 1974-1978, op. cit.
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Neste cbntexto a Eletrobras tem um papei e uma responsabili
dade na definicdo de uma politica de suprimento para o0 setor
elétrico quanto a: agregagao e condigoes de compras, trais-
feréncia de tecnologia, nacionalizagao e desenvolvimento da in
dustria nacional, regionalizagao da produgao, fomento aos cen-
tros de pesquisa, absorcao de tecnologia ‘e normatizagao brasi-

leira.

QUADRO 9
ELETROBRAS: COMPRA DE BENS DE CAPITAL
(Us$ x 103)

Ano No Pais No estrangeiro No g?is
1975 . 154.678 '86.802 64
1976 223,278 123.127 64
1977 234,721 100.423 70
1978 446,753 137.923 76
1979 566.074 181.058 76
1980 420.405 197.039 ) 63

Fonte: Relatornio da ELetrobras 1981.

De acordo com os estudos da Monteiro e Thorstensen67, pela
segmentagao das unidades que tratam da politica industrial, mui
tas delas situadas fora do MIC, e pela prevaléncia da politica
de estabilizacao da economia, o nosso pails carece de uma poli-

tica industrial. Esta deficiencia repercute em seu desenvolvi-

67
Ver Monteiro, J. et alii. op. cit.{ e Thorstensen, Vera. op.cit.



mento tecnologico e impede um melhor aproveitamento do poten-
cial do setor elétrico neste campo. Mas independentemente des-
tas limitagdes, estdo presentes na relacao da Eletrobras com
as unidades da politica industrial dois outros aspectos: a pré
pria importancia que lhe € atribuida pelo setor, visto que mes
mo com uma certa institucionalizac¢do estruturada, atraves dos
CCNAI, a relagao se restringe quase apenas a aspectos adminis-
trativos; e o atrelamento que existe da politica de compras da

Eletrobras com o financiamento dos investimentos.

Por estas razoes, o desempenho da Eletrobras como coordena
dora de uﬁa politica industrial, onde fosse  operacionalizada
uma defesa dos interesses da industria é da autonomia tecnolo-
gica do Brasil, fica claramente prejudicado. No caso da tecno-
logia de ponta, como € o caso da informatica, dos sistemas de
controle e protegao digitalizados, existem condigoes de coorde
nar e defender posicoes mais ligadas aos interesses nacionais
em decorréncia da Lei da Reserva de Mercado. Neste sentido, a
SEI, ao definir uma estratégia tecnoldgica, mantém uma rela-
¢do com a Eletrobras que transcende os aspectos administrati-
vos e alcanga as dimensoes técnicas e de planejamento. Vale sa
lientar que a "Lei da Informatica'", pelo seu conteldo, € uma
politica em si e determina as decisdes com respeito a tecnolo
gia da area que ela cobre no setor elétrico. Desta forma, a
.decisﬁo administrativa tem um carater amplo e com implicagdes
profundas, sendo mais abrangente do que os aspectos formais

das - normas e da legislagao.
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Um caso similar € o da Cacex, ao realizar o controle do
similar nacional para os demais produtos e ser responsavel pe
la autorizacgdo da emissao de guias de importagao e pela entra
da fisica dos produtos importados. As decisoes administrativas
da Cacex definem a politica de exportagdo e importagao do Bra
sil, ultimamente também vinculada diretamente a politica de
‘estabilizacdo. Este odrgdo tem um poder impeditivo de muitas
acoes da Eletrobras e de suas empresas, ao ser usado pelo Go-
verno federal para determinar o saldo comercial do balango de
pagamentos, e & um dos setores do Governo de mais dificil aces
so. Da mesma forma que para a SEI, as decisoes administrativas
da Cacex em relacao a Eletrobras transcendem os aspectos for-
mais, mas nao chegam a se transformar nﬁma politica com desdo

bramentos sobre a politica industrial e tecnologica do setor.

0 CDI,‘por sua vez, € a entidade governamental que tem a
atribuig¢do formal de definir a politica industrial, como uni--
dade central de planejamento. No entanto, sua atuagao se res-
tringe a emissdo de decisdes globais e nao funciona como orien
tador, para a Eletrobras, de uma politica industrial. Neste ca.
so, as decisdoes do CDI tém um carater administrativo no seu

sentido restrito.

Por Ultimo, a Finep, como secretaria executiva dos Nacleos
de Articulacao com a Indistria (NAI) do setor elé€trico e, re-
centemente, como parte do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
€ também secretaria executiva do Fundo Nacional de Desenyolvi

mento Cientifico e Tecnologico (FNDCT), com atribuigdes impor-
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tantes quanto a pesquisa, a substituigado de importagoes e a
relagao Eletrobras-Centros de Pesquisa-Indistrias. Como ha uma
crifica quanto a atuagdo do MCT, visto que ele € mais identifi
cado com um "ministério da informatica" do que propriamente zom
ciéncia e tecnologia, como também pelos problemas que atirzem
a operacionalizagao dos NAI nas eﬁpresas'do setor, a relegao
tem-se consubstanciado mais pelos seus aspectos administrati-
vos. Hia casos de sucesso na nacionalizagao de produtos, pocsn-
do-se afirmar que a dimensao técnica esta presente, mas €
correto afirmar que nao chega a se configurar na relacgao cca a
Eletrobras uma politica industrial-tecnoldgica, usando o Do-

der de compras existente no setor elétrico.

Por seu potencial, no setor elétrico, ha condigdes para
que a politica industrial-tecnoldgica seja uma das  variaveis
mais importantes nas decisoes sobre a sua expansao. Pelos pro-
blemas citados, fica patente que a Eletrobras termina por ter
uma postura administrativa na coordenacgao desta area no ambito
do setor, paradoxalmente ao que deveria.ser esperado de uma
situacgao onde a autonomia tecnolégicé e um dos fatores estra-

tégicos mais importantes para o setor e para o Pais.

E) As unidades da politica ambiental

Ultimamente os aspectos alternativos do uso da agua passa
ram a ter um peso consideravel nas decisoes do setor elétrico,
bem como os impactos decorrentes da construg¢io de hidrelétri-

cas ¢ de suas obras associadas. E uma falacia a posigao de
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que as barragens nao causam danos ao ambiente, sendo necessa-
rio reconhecer os profundos impactos fisico-bioldgicos socio-
economicos que elas e suas obras associadas acarretam, para de

senvolver acdes que possam enfrenta-los.

Como os novos investimentos do setor estao se dando numa
realidade politica diferente da €poca em que foram construidas
Itaipu e Tucurui, s6 para citar dois exemplos mais recentes,
qualquer nova obra do setor elétrico sofre questionamentos da
sociedade quanto ao seu impacto ambiental, ao uso da agua para
irrigacdo, a reforma agraria na area das represas, as condi-
¢Ooes para nao prejudicar ou possibilitar a navegacao, sobre o
que pode ser feito para a producao de alimentos, como a pisci-
cultura, e, ainda sobre o papel do setor elétrico no desenvol

vimento de regioes onde suas obras sao realizadas.

A importancia destes assuntos deu vitalizacao a orgaos do
Governo ja existentes e favoreceu o surgimento de outros. 0
processo decisdério passou a ser de tal forma complexo que al
gumas obras tiveram seus cronogramas comprometidos e se prevée
um aumento gradativo nesta complexidade, decorrentes principal
mente das pressoes da sociedade, do verdadeiro emaranhado ips-
titucional que envolve esta nova situacao de conflito pelo uso
mialtiplo da agua, da pouca experiencia das empresas mno trato

de todas estas questoes e da falta de estrutura organizacional

e técnica do setor.

~As decisoes que estao sendo tomadas nos organismos governa

mentais estao influenciando o planejamento de expansao do sis-
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tema elétrico e conduzindo a que haja uma revisao no modelo
analitico, institucional e organizacional do sistema de plane
jamento. O modelo de planejamento €& hoje limitado frente a rea
lidade e devera, a curto prazo, sofrer alteragoes quanto a

sua concepgao, atingindo a propria filosofia das empresas.

O numero de entidades listadas como relévahtes poderia ser
bem maior, tal a multiplicidade de Orgdos que se envolvem no
aproveitamento de recursos hidricos para produgdo de energia
elétrica. Ha, em muitos casos, superposigdes, lacunas e confli
tos de competéncia quanto as atribuigdes e papéis destes  or-
gaos. Dentre os Orgaos citados na matriz, € necessario ressal-
tar o papel do Conama, por sua competéncia para deliberar so-
bre a construgdo de novas obras, contando a Eletrobras com um
representante nesté conselho. Como a expansao do setor elétri-
co nacional ocorrera na regiao amazOnica, pode-se prever exi-
géncias significativas com relagao a novas obras, tendo o
Conama um papel decisivo no planejamento do setor e sendo 0
Locus do jogo de pressoes que incidem na decisao de construir

uma nova obra.

Os demais orgdos apontados - o Dnocs, na area de irriga-
cao, a Portobrias, na area de navegacdo, a Snap e a Sudepe,‘ na
area de producao de alimentos - apesar de ndao estarem formal-
mente ligados as decisdes da Eletrobras, vém tendo uma impor-
tancia crescente nas decisdes sobre o planejamento do setor. O
Incra, por sua vez, aé ser responsavel por um dos assuntos mais
polémicos do momento - a reforma agraria - passa a ter um pa-
pel importante nas decisdes sobre as dreas onde. serio construi

das as novas barragens.



98

£ necessiario considerar dois aspectos das decisdes da poli
tica ambiental em relagido a Eletrobras: primeiro, a complexi-
dade das decisoes e a limitacao dos modelos para enfrenta-la,
visto que os projetos nao podem mais limitar-se a especifici-
dades, devendo ser objeto de uma abordagem mais ampla; e, se-
gundo, a crescente importancia que esta dimensio estid tendo so

bre as decisoes estratégicas do setor.

F) As undidades externas do Govenrno

O setor elétrico brasileiro € uma das areas de nossa econo
mia que realizam maior volume de investimentos por ano, haven-
do uma perspectiva de que isto se mantenha por muito tempo. Pé
ra se ter uma. idéia, deverao ser investidos em obras necessa-
rias para atender ao crescimento do'ﬁercado, aproximadamente

US$ 5 bilhGes por ano nos proximos 20 anos.

No decorrer das ultimas duas décadas, grandes interesses
se formaram em torno desta demanda nas areas de conétrugéo de
barragens, consultoria de engenharia e fabricagao de bens de
capital, influenciando, por vezes, de forma decisiva, a formu-
lagao das politicas do setor. Schwartz afirma a este respeito:
"Os programas estatais de construgao pesada e expansao da rede
de transporte e energia ia, deste modo, criando o mercado para
as empresas brasileiras de engenharia. Ao mesmo tempo, o Esta
do financiava a expansao destas empresas através de mecanis-
mos, principalmente cambiais. Aos poucos, o Estado repassa pa
ra a iniciativa privada a propria tarefa de encaminhar as

obras, exigindo também, na construgaeo de hidrelétricas, a as-
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sociagao entre empresas estrangeiras e nacionais. Naturalmente
as grandes empresas passaram a ter uma relagao Intima com o
Estado, e as concorréncias publicas tornaram-se cada vez mais
negociagoes politicas, onde contava muito o relacionamento de
uma empresa nacional com o sistema financeiro hNErnackmaP'68
A identificacao e a andalise destas influéncias ndo sao tarefa.

facil, mas dentro dos propdsitos deste estudo, a nao inclusido

destas unidades externas traria um viés consideravel.

O principal agente de interferéncias nas decisdes do setor
sao as empreiteiras de construgao das barragens. Através de
um forte poder de conduzir as decisOes para o caminho politi-
co, em detrimento da dimensdo planejamento no sentido que esta
sendo dado neste ¢studo, estes agentes chegam a ter influéncia
decisiva no plano de expansao do sistema. Na situagao atual,
sem isentar a Eletrobras de responsabilidades, visto a partici
pacao dos seus principais dirigentes nas decisbes estratégicas

do setor, o jogo de influéncias ocorre principalmente no MME.

69

Em seus estudos, Seixas de Sa e Greiner ja haviam apontado

68 :
“Schwartz, Gilson. Yes, nds temos transnacionais. Folha de Sao Paule,
10 nov. 1985. Conflrmqndoziaflnnagao de Schwartz, € interessante observar
como os negocios das grandes empresas estao llgados a todos os desdobramen
tos decorrentes de uma hidrelétrica: a empreiteira que construiu Tucurul
tem projetos de ferro-silicio na regiao e comprometeu-se com a Alcoa para
construir a segunda parte da Alumar. Ver Empresas de Carajas fazem entre
si negdcios milionarios. Folha de Sao Paulo, dez. 1985.

69
Ver as conclusoes do trabalho de Seixas Sa, Luis. op. cit. p.138; e os
comcntarlos de Greiner, Peter. op. cit. p. 116.
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a importancia da dimensdo politica no processo decisdrio do se
tor elétrico, sem contudo, terem dado o destaque que se julga

necessario.

Como exeﬁplo deste processo, tem-se a decisao recente en-
tre construir a usina de Xing6, no rio Sao Francisco, ou am-
pliar a usina de Tucurui, no rio Tocantins, como se comentou
anteriormente. Usando o argumento de que a ampliagdo de Tucurui
se darE em menos tempo € a um custo menor, porque seria néces-
sario realizar apenas a ampliacao da casa de méQuinas} houve
grande pressio para se fazer esta obra em lugar de Xingo 70'05
técnicos do setor, no entanto, demonstraram que este € um soO-
fisma, pois para opefar a usina de Tucurui II, & necessaria a
construgao de barragens a montante, de forma a dar ao rio a
razao minima necessaria para operar todas as maquinas. Com a
construgao da barragem seria naturalmente realizada também a
construcao da'casa de forgé. Com esta realidade, ao se compa-
rar os cronogramas € os custos de Xingd e Tucuruil II, ficam
facilmente evidenciadas as razdes para que Xingd seja construl

da primeiro. Por tras de toda esta discussdao estdo os interes

‘ . . - . - ‘ -
ses da empreiteira que construiu a primeira etapa de Tucuruil

70

Procurava-se consolidar a expansdo de Tucurul imediatamente apos a con-
clusio da primeira etapa. Ver Ritmo de Carajas ja impoe a duplicagao de
Tucurui. Jornal do Brasif, 1° dez. 1984; e Camargo Correa ja faz obras de
ampliagao de Tucurul. Joanal do Brasif, 25 nov. 1984.

BiIBLIOTRGA
GETOLI® VARGA»
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e faz pressao para construir outras obras 1

Um outro exemplo recente foi a decisao para construgdo da
usina de Itaipu. Os estudos da Eletrobras apontaram para sclu-
¢oes que nao foram consideradas na escolha do local para coas-
trucdo da usina e na definigdao da’ freqliéncia (50 ou 60 hert:z).
O principal agente do Governo brasileiro que se envolveu nas
principais decisoes sobre a usina de Itaipu foi o Ministério

das Relagoes Exteriores 72.

As empresas de consultoria de engenharia tém também ama
forte participagdo nas decisdes estratégicas do setor, seado
que, por seu papel, elas também participam das decisoes té:ni
cas. E interessante observar o uso intenso que todas as empre-
sas do setor fazem da consultoria de engenharia, chegando a
haver até uma distorgdo do papel destas empresas, pois se trans
formam em prestadoras de servigos, e néd de consultoria para
probiemas especificos ou especializagoes nao encontradas nas
estatais. A politica compressiva de pessoal nas estatais & nui

tas vezes responsavel por esta distorgado, pois a impossibilida

71 : :
A capacidade de uma usina € dada por seu potencial de produzir a mesma
quantidade de energia, durante todo o ano (energia firme), na pior situa-
gao hldrologlca do historico. No caso de Tucurui II, o fluxo de agua Loje
existente € suficiente _para gerar apenas 10% da poténcia instalada, sendo
necessario um reservatorio a montante para regularizar a vazao. Ao se cons
truir o reservatorio sera facilmente justificavel a monitorizagao (Usinas
de Sao Felix, no Tocantins, e Santa Isabel, no Araguaia). Ver Magalhaes.J.
Paulo. op. cit.; e o artigo Contrato da segunda etapa ja iniciado. (Cox-
nelo Brasiliense, 23 nov. 1984.

72
Ver Seixas de Sa, Luis. op. cit. p. 91.
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de de expandir seus quadros, de treinar e motivar seu pessoal
geram, por um lado, a necessidade de complementar mao-de-obra
para atividades de rotina e, por outro, conseqliéncia e reforga

dor do primeiro, a evasao dos melhores técnicos.

Os grandes fabricantes, principalmente os grupos estrangei
ros que dominam a tecnologia e a produgao da maioria dos bens
consumidos pelo setor, tém ligagoes com os agentes financiado-
res, pressionando para obter as encomendas, e controlam a tec
nologia da engenharia de processo (escolha de processos produ-
tivos, lay-outs das fabricas, especificacoes de compras, defi-
nicao de matérias-primas, etc.) e de produto (definig¢des basi-
cas dos equipamentos). No Brasil ha o dominio de fato apenas
da tecnologia.de fabricagao. (sao as técnicas de fabricagao pro
priamente ditas, como usinagem, trafamentos, montagem, ensaios,

etc).

Pelo quadro 10, vé-se quem sao os fabricantes dos princi-
pais equipamentos para o setor elétrico e dual a origem da tec
nologia. Os interesses dos' produtores de bens de capital tém
implicagdes com a propria politica de emprego dos paises mais
desenvolvidos, fazendo com que exista também participagao dos

governos estrangeiros nos negocios afetos as grandes obras.

E importante ressaltar também a nova-repartigéo internacio
nal de trabalho que esta ocorrendo no mundo, com a inclinagdo
para os paises centrais se especializarem no setor de informa-
¢ao, enquanto os paises periféricos passariam a produzir 0s

bens que demandam grande quantidade de energia. Ocorre, entdo,
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PRINCIPAIS EQUIPAMENTOS E MATERIAIS DESTINADOS AO SETOR ELETRICO

(JAN. 1979)
Produtores _ Fabricantes Origem da tecnologia
‘Turbinas hidraulicas Coemsa, Gesa, Mecanica Pesada, Voith Italia, Canada, Franga, Alemanha
Condutos forgados e comportas Badoni, Coemsa, Barbadella, BSI, Confab, Italia, Portugal, Japdo, Alemanha,
Ishibras, Krupp, Voith, Mecanica Pesada. Franga
Porticos e pontes rolantes Bardella, Mecanica Pesada, P.Heckel do Bra- Brasil, Estados Unidos, Japao
sil, Torque, Villares, Ishibras
Stop-logs e grades _ Badoni, Bardella, BSI, Ishibras, Krupp, Me- Italia, Portugal, Japdo, Alemanha,
canica pesada, Sermec, Vogg, Sanini Franga, Brasil, Suiga
Hidrogeradores Coemsa, Gesa, Iebb, Siemens Italia, Estados Unidos, Suiga, Alemanha
Trans formadores de forca e reatores Asea, Coemsa, Iebb, Tusa, Toshiba, Itel Suécia, BElgica, Suiga, Alemanha,Franga
Compensadores sincronos Gesa, Iebb _ Estados Unidos, Suiga
Disjuntores . ' ] Dasa, Merlin Gerin, Iebb, Sprecher & Schuh, Franga, Suiga, Alemanha
Siemens
Para-raios Asea, Sprecher § Schuh Suécia, Suiga
Seccionadoras A Barreto Keler, Harvey Hubbel , Marini § Estados Unidos, Franga, Japao, Ingla-
Daminelli, Lorenzetti, Dasa, Iafa, Hitachi = terra.
Line, Spig
Capacitores Inducon, Itel Estados Unidos, Brasil
Baterias e Carregadores de Baterias Baterias C § D Saturnia, Induco, Nife Estados Unidos, Alemanha, Brasil,
_ ' Suecia.
. Grupos motores geradores Hoos, Ishibras, Toshiba Alemanha, Japdo
Equipamentos de onda portadora : Embracon, Telettra Brasil, Italia
Bobinas de bloqueio , Embracon, Gesa, Haefley, Iebb Brasil, Estados Unidos, Suiga
Equipamentos de microonda : : Aeg, Siemens, Auso, Telettra, Nec do Bra- Alemanha, Italia, Japao, Holanda

sil, ‘Phillips

€01



Cubiculos metal clad Gesa, Marini § Daminelli, Inepar, Spig, Estados Unidos: Alemanha, Mexico,
Sprecher § Schuh - Inglaterra, Suicga

Pain€is de comando, controle : Dasa, Sigla, Eletrometalirgica Franga, Brasil, Japao, Estados Unidos,
Alemanha, Meéxico, Inglaterra, Suiga

Protecao e medigao ' Fonseca*, Percastro*, Orteng*, Fuji,
Marini § Daminelli, Inepar, Spig,
Sprecher § Schuh

Materiais para barramento Burndy, Alcan, Forjasul, Eltec, Sade Estados Unidos, Brasil, Italia

Materiais para malha de terra ~ Burndy, Eltec Estados Unidos, Brasil

Cabos isolados Pirelli, Ficap, Termocanada, Condorest, Itélia, Estados Unidos, Canadé,
Forest, Ipce Suecia

Cabos condutores Alcan, Termocanada, Cba, Ifema, Furukawa Canada, Brasil, Japao

Cabos para-raios e fios contrapeso Alcan, Belgo Mineira, Cinaf Canada, Brasil, Luxemburgo

Estruturas de ago Sade, Sbe, Morrison, Projecta, Santa Ma- Italia, Estados Unidos, Brasil
tilde v

Estruturas de concreto Cavan ' : Belgica

Isoladores de vidro ' ) Eletrovidro Franga

Isoladores de porcelana Santana, Santa Terezinha, TIL C Brasil, Suiga, Suécia

Oleo isolante ‘ Petrobras Estados Unidos

Ago ao silicio Acesita ~ Estados Unidos

Fonte: ELETROBRAS (1979).
* Frabricagao Limitada as estruturas metalicas, cabeagao e montagem.

o1
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uma pressao pelo aumento da produgdo de energia el€trica, onde
os beneficios para o Brasil nao podem ser contabilizados ape-
nas pelo aumento do seu volume das exportagoes. O caso da im-
plantacao de um grande parque para a producdao de aluminio € o

exemplo que hbje melhor demonstra este procedimento 73.

Poderiam:ser dados outros exemplos do jogo das decisoes no
setor e até da propria pressao destes agentes externos para
ocuparem espagos nos principais cargos do MME, da Eletrobras e
das empresas. A maior evidéncia do peso desta dimensao foi de
que todos os técnicos entrevistados comentaram sobre o poder
politico destes grupos e sua importancia nas decisoes do  se-
tor, lamentando a prevaléncia desta dimensao em relagao ao pla
nejaﬁento e a desconsideragéé dos estudos que sao desenvolvi-
dos na Eletrobras. Com esta explicagdo, os entrevistados justi
ficam a desmoetivacao e, conseqlentemente, a baixa produtivida-

de existente atualmente na. Eletrobras.

Com a democratizagdo do Pais, este jogo de pressoes tor-
nou-se mais claro e, por isto mesmo, mais dificil de ser leva-
do adiante de forma fechada. Outros agentes tentam participar
do processo € o proprio corpo burocratico da Eletrobras e das
émpresas, usando o seu poder discricionério, interfere de for;
ma mais sistematizada e menos elitizada nas decisoes. A ques-
tao do interesse publico volta a tona e o controle politico das
principais decisoes do setor passa a ser uma preocupagao inter
73 .

Alem de termos de expandir fortemente o nosso parque eletrico, a ener-
gia e subsidiada para os principais produtores de aluminio atraves de

contratos de longa duragao. Ver Acorda Colonia. Folha de Sao Paulo,25 nov.
1984.
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na e externa ao Governo, envolvendo como agentes externos 0s
setores mais diversos da sociedade que vao desde entidades da
classe empresarial até os sindicatos dos empregados da empre-
sas.

.

3.3.2 A ELetrobras em nefacdo as variavedls da pesquisa

De acordo com os comentarios realizados no item anterior,e
considerando as variaveis definidas no item 1.5.3, & possivel
acrescentar o seguinte sobre a analise interorganizacional da

Eletrobras:

A) Dependencia

A Eletrob%és tem grande'necessidéde de processos deciso-
rios de outras organizagGes. Na area econdmico-financeira, foi
visto que a definigao dos orgamentos de custeio e de investi-
mento € realizada pelas unidades de politica macroecondmica.
Desta forma, o controle dos tetos de dispéndios acarreta, na
pratica, uma dependéncia sobre o nivel de investimentos que
sera autorizado, implicando que, em Ultima analise, o progra-
ma de expans3o também seja definido pelas unidades que contro-
lam os recursos. Ademais, a gradétiva deterioragao da capacida
de de autofinanciar os seus investimentos conduz a que a Ele-
trobras seja também dependente de decisoes das entidades de fi
nanciamento, notadamente as internacionais, sobre varios éngg
los (modelo economico-financeiro, taxa de remuneragio, caracte
risticas e produtores dos equipamentos, regrasipara concorreén-

cia, etc.).
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Com respeito ao custeio, a dependéncia da Eletrobras reper
cute sobre a politica de pessoal do setor elé€trico, trazendo
problemas quanto a produtividade e impossibilitando qualquer

iniciativa de tentar minimiza-lo.

Quanto #s normas e critérios a Eletrobras apresenta eleva
do grau de dependéncia da unidade que coﬁtrola a balanga co-
mercial - Cacex - e, da SEI, quanto a similaridade nas areas
de tecnologia de ponta. Com respeito a politica ambiental, tem
-se configurado uma importancia crescente das decisdes desta
area sobre o aproveitamento dos recursos hidricos, indicando

que ocorrera forte dependéncia das decisdes e normas do Conama.

O MME e o DNAEE, por serem os orgaos de supervisao da Ele
trobrds tém um papel intrinseco de normatizadores do setor.
Mas, & principalmente no que se refere a dimensdo politica (de
cisoes estratégicas e de ocupagao dos cargos-chave do setor)

que a Eletrobras depende dos processos decisorios do MME.

B) Limditacoes

A Eletrobras, atraves de toda uma sorte de diagnosticos e
estudos, tem conhecimento das necessidades e problemas do sct,
como também das atividades e objetivos, das unidades que com-
poem o setor elétrico, como se pode observar pelo resultado do

trabalho da comissdo do MME, descrito no item 3.3.1 C.

-Por outro lado, no que se refere aos aspectos da politica

macroeconomica, da indistria e da tecnologia, da politica ambi
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ental e das unidades externas ao Governo, ha dificuldades quan
to ao conhecimento de suas necessidades e problemas, por fato
res externos e internos a Eletrobras. Externos, visto o alto
grau de incerteza da economia brasileira, a inexistencia de
referéncias do Governo e pela deterioragdo da administragéo pg
blica. Internos, pela inexisténcia, na Eletrobras, de um siste

ma de acompanhamento do movimento do seu ambiente.

A condugao das principais questoes do setor - ora pelas
unidades que tratam da politica de estabilizagao de curto pra
20, orahpelo MME, tratando as questoes estratégicas unicamente
de forma politica, ambos os processos de forma fechada - agra-

va sensivelmente as Iimitagoes.

Todos estes fatores impedem que a Eletrobrds tenha um co-
nhecimento claro dos objetivos e atividades das unidades com
as quais ela se relaciona, produzindo uma situagao onde € com

prometido o fluxo e a qualidade das informagGes.“

C) Consenso

A concordancia, a nivel da Eletrobras, para a solugdo dos
problemas esta seriamente comprometida, e isto pode ser'ferifi
cado de varios ﬁngulos. Primeiro, pela prevaléncia da politica
de estabilizagao de curto prazo frente a uma necessidade do
setor por referé€ncias que déem.substéncia as decisoes de médio
e longo prazos. Segundo, em parte em decorréncia do primeiro,

pela segmentagdo existente entre a parte financeira e as de-
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mais politicas. Terceiro, pela forte interferéncia politica nas
decisdoes estratégicas. Todos os trés aspectos comprometem e

inviabilizam a dimensao que chamamos de planejamento.

Quanto a atividades e objetivos, a concordancia € baixa
devido a indefinicgao, pouca clareza e inadequagao do modelo
institucional do setor elétrico, bem como pelo emaranhado de

papeis ndo explicitados e hierarquizados.

O conflito sobre meios e fins (atuagao coletiva wversus in
dividual) e alto,'notadamente entre Sest-Eletrobras, MME-Ele-
trobras e Concessionérias estaduais-empresas federais-Eletro-
bras. Os conflitos sdo de tal grau que, atualmente, dao uma

certa imobilidade na Eletrobras.

D) Similarnidade de dominio

Atualmente € dificil analisar a similaridade de objetivos
e atividades por sua indefinicao e falta de clareza. No setor
os objetivos formais sao de pouca valia, devido aos questiona-

mentos sobre qual a orientagao das suas diversas unidades: em

presas elétricas ou de energia? Responsaveis até que pontd pe-
lo lado social? Atuagdo mais privada ou publica? Com respeito
as demais unidades, h3 substancial diferenca de agendas num
ambiente de grande indefinigao, favorecendo para uma baixa si

milaridade.

A clientela, por sua vez, & diversificada e com interesse:
muitas vezes contraditorios. Pode-se ir desde o consumidor, bax

tante diferenciado e com relagoes diferentes com a Eletrobras,
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até os grupos mais restritos, como por exemplo, populagoes a-
tingidas pelas barragens, empreiteiras, indidstrias de bens de

capital, etc.

0 tipo de competéncia do corpo técnico & um fator que con
tribui de maneira importante na baixa similaridade, visto as
diferengas existentes entre as estatais e a administragao dire

ta.

E) Tamanho

Conforme pode ser observado na amostragem usada para mon-
tar a matriz, o nimero de entidades que se énvblvem com a Ele-
trobras € alto, e elas estao distribuidas em yérios setores do
Governo e na sociedade, sendo este um fator que contribui para

a complexidade das relagoes com a Eletrobras.

F) Grau de formalizacao

A codificagao de acordos e contratos, inclusive planos, g
alta entre as unidades e a Eletrobras. Isto pode ser visto pe--
la presenga da dimensdo administrativa (A) nas unidades que

tém interferéncia direta no planejamento da Eletrobras.

O setor elétrico dispoe de um sistema de planejamento que
cobre principalmente a expansao fisica do sistema. Mais recen-
temente, na sua ultima revisao - Plano 2010 - o modelo procu-
rou ser mais abrangente ao incluir aspectos ligados ao -meio

ambiente, a situagao institucional, e a parte economico-finan-
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ceira associada as demais politicas. No entanto, a concepgao
e implantacao deste planejamento e - a sua parte mais impor-
tante no momento - oS aspectos institucionais do setor nao
chegaram a ser discutidos nem acertados com os agentes envol-
vidos, comprometendo a sua confiabilidade e, conseqlientemente,
os resultados esperados. Ademais, ao se 6bservar os problemas

existentes no setor, € certo que a formalizagao por si € con-

pletamente insuficiente,

G) Padrondizagao

0 nﬁmerd de informacdes € alto e ha grande diversidade de
comportamento entre as unidades de decisdo e a Eletrobras. A
complexidade do setor el&trico e a multiplicidade de  agentes
envolvidos com a Eletrobras conduzem a que haja pouca padroni
zagao, mesmo entre as empresas do setor, excluindo-se a parte
da operacio do sistema que ndo pode prescindir da padronizagio

por comprometer o fornecimento de energia.

H) Complexidade

0 nimero de subgrupos de unidades de decisdo & alto na
matriz, no caso 5. Torna-se maié complexo com a interferéncia
dos agentes externos, que tém papel importante no processo de-
cisorio. Todas as politicas tém implicagbes entre si, mas ndo

€ objetivo deste estudo analisa-las.
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1) Centralizagao

Na area de operacao e de expansdo fisica de medio prazo,
no sentido técnico, existem mecanismos de coordenagao no se-
tor - o GCOI 'e GCPS, respectivamente. As decisoes estratégicas
e economico-financeiras, por sua vez, sao centralizadas em

unidades externas a Eletrobras, MME e da Sest.

Pelo baixo consenso existente, complexidade das relagoes,
baixa similaridade de dominio e pelas limitagoes indicadas, a
Eletrobras, como empresa coordenadora do setor elétrico, com
todos os problemas, centraliza para sobreviver como organiza-
cd3o e instituigdo. A centralizagdo € usada como se fosse o Uni
co mécanismo de coordenagdo, e & contraditdoria com o0s seus
propositos.

J) Grau de sucesso

A Eletrobras tende, hoje, a se aprpximar mais de uma organi
zagao estruturada como campo do que como rede, conforme defini
do no item 1.4.2. Esta conclusio & interessante, pois estamos
lidando com uma empresa hofding que se deveria inclinar forte
mente para atuar no sentido de uma organizagao estruturada co-

mo rede.



CAPITULO 4 — A FORMULACQAQ E TMPLEMENTAGCAO DAS POLTITICAS
DA ELETROBRAS

4.1 Um esbogo do processo de formulagdo das politicas da Ele
74

thobras
Afirmou-se algumas vezes, no decorrer deste trabalho, a
inexisténcia de referéncias a nivel do Governo federal e a ni
vel da Eletrobras, criando uma situagdo que quase inviabili:a
a estruturacao de um processo de formulacao e implantagao das
politicas do setor, com todos os desdobramentos sobre o siste

ma de controle.

Procurar-se-a em seguida apresentar um quadro de refereéen
cias, chamado por Monteiro, em seu estudo, de Bases de Dados
Estratégicos (BDE), também conhecido como 'condigodes fundamen
tais" para a operacionalizagao de uma politica. A figura 12mos

tra este quadro de referéncias.

A) Organizacao do setor publico (inclusive area energética).
Sao os mecanismos institucionais, organizacionais e decisorios
do setor publico, incluindo as unidédes que tratam da politica
energética. No nosso caso seria o aprofundamento do estudo rea
lizado, considerando as relagoes entre as submatrizes e inse
rindo outros orgdos. Além da identificacdo dos mecanismos e

arranjos, devem-se analisar as disfungoes e os problemas exis

74
Este item foi elaborado de acordo com o modelo e consideragoes do estu
do de Monteiro, J. et alii. op. cit. p. 63-7.
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tentes.

B) Organizagao do setor elétrico. Tfata—se exatamente do es
tudo aqui realizado, onde a partir da perspectiva da Eletro
bras procurou-se observar o processo decisorio de formulagdo e
implementacdo de suas politicas. Considerou-se a organizacao
do setor elétrico em separado da organizagao do setor plblico
para dar uma melhor compreensdao de cada um e de seus desdobra
mentos. O conhecimento da organizagdo do setor elétrico ja pro
duz umé quantidade de informacgOes suficiente para muitas ana-

lises, principalmente dos orgaos diretamente ligados a Eletro

bras no que se refere a parte institucional.

Os problemas institucionais praticamente impedem as mudan
cas, a recupéracao econdmico-financeira, a minimizagao dos con
flitos, a coeréncia e 1logica da estrutura normativa. Em Ultima
analise, torﬁa-se impossivel a Eletrobras exercer o seu papel

de coordenadora sem uma discussao e transformagao dos aspectos

institucionais e, em paralelo, a descentralizacao com uma agao
75

controladora mais eficiente.

C) Sistema e modelo de planejamento do setor elétrico. O sis
tema de planejamento refere-se a estruturagao e sistematizacgao

do planejamento estratégico na Eletrobras e no setor, enquan

75
Greiner chamou este processo de Reinstitucionalizagao do Setor. (Ver
Greiner, Peter. op. cit. p. 149.)
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to o modelo de planejamento refere-se aos critérios e caracte
risticas do planejamento. Apresenta-se em seguida uma analise

de cada um.

- Sistema de planejamento

A estruturacgao do planejamento nas empresas do setor elé
trico foi assunto do estudo de Greiner, o qual servira de base
para as consideracles feitas aqui. As empresas do setor elétri
co estiveram voltadas nos ultimos tempos exclusivamente para a
expansao fisica dos seus sistemas, vigorando um '"modelo empre
endedor"; onde a relevancia interna estava concentrada nos se
tores voltados para a expansao. 76 As redugoes e os contrcles
sobre os orgamentos, somados a crescente importancia das arszas
ligadas a operagdo e manutengdo dos sistemas ja em funcionanen
to, trouxeram novas exigéncias, e se ja eram necessarios ins
trumentos eficientes de planejamento numa epoca de recursos ili
mitados, na atual situagao de escassez e maior cobranga do de

sempenho das estatais esta ferramenta € vital para a geréncia

e a administracgao.

Por outro lado, além destes. aspectos relacionados com o
seu lado empresarial, a sua face piblica exige '"a clara defini

gao dos seus objetivos publicos a serem exercidos e dos quais

devera prestar contas ao poder éontroladof‘.77

76
Ver Procenge Consultores. As empresas estatais: dilemas, distorncoes e
modelos. op. cit. :

77 :
Greiner, Peter. op. cit. p. 109.
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Identificahdo estas exigeéncias, Greiner aponta os fatores
que dificultam o planejamento consistente e continuado nas em
presas: 78 a sujeigao das empresas aos interesses e/ou desig
nios de um grupo politico dominante: uso das empresas para a
consecucao de programas e/ou objetivos contrarios aos interes
ses e necessidades das mesmas; controle e/ou ingeréencias por
parte de diversos organismos, a niveis diferentes, as vezes,
conflitantes ou superpostos. Os administradores das empresas,
por sua vez, ou n3ao se interessam pela estruturagao de um sis
tema de planejamento, visto os compromissos que passam a assu
mir e menqr’margem de manobra que passam a ter, ou nao tém res
paldo politico suficiente para implantar um sistema de planeja
mento que seja abrangente e englobe as reformas organizacionais

necessarias.

Dentro desta realidade, atualmente o planejamento das em
presas & essencialmente o planejamento elétrico, compreendendo
a parte de expansao fisica e operagao, o que € bem caracteriza
do no caso da Eletrobras pelo funcionamento do GCPS e GCOI,con
forme foi mencionado anteriormente. Os padroes de exigencia ho-
je indicam que as empresas devem ser administradas de uma for
ma que contemple aspectos mais precisos e amplbs do que a ‘sua
expansao e operagao, tais como: a) legitimagdao e transparencia

perante a sociedade, impondo de fato condigoes para que héja

controle e dando credibilidade perante os seus diversos segmen

78 |
Id. ibid. p. 110. .
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tos; b) garantia de que o desempenho das suas fungoes satisfg
ga os desejos'da sociedade (efetividade); c¢) minimizacao dos
gastos de recursos para realizar suas fungoes, de expansao e
de manutengéo.(eficiéncia); d) produgdao de resultados compati-

79 Com este enfoque,

veis com os seus objetivos (eficacia).
torna-se possivel a definigao de critérios para avaliar o desem
penho das empresas, insumo basico para qualquer sistema de

controle.

Mesmo com o quadro desfavoravel para implantagao do plane
jamento nas empresas - no caso, a Eletrobrids -.& impossivel con
tinuar com uma gestao imediatista do dia-a-dia, isto €, fecha
mento de caixa e operagoes financeiras, programas de obras es

senciais, atendimento as exigé€ncias de politicas externas casu

80 O planejamento em

isticas, desvalorizacao de pessoal, etc.
presarial nd3o € panac€ia, mas sem duvida propiciaria condigoes
para efetivamente haver a implantacao de uma coordenagio cen
tralizada, que considere as particularidades do setor, das em

presas e das regioes, criando, assim, ao mesmo tempo, condi

goes para se ter também uma politica de diferenciagdo.

- Modelo de planejamento

No item 2.1.3 foram abordados os critérios do planejamento
atual na Eletrobras, tecendo-se algumas criticas a forma tra-

dicional como as empresas de energia elétrica realizam o seu

79
I1d. ibid. p. 121.

80
1d. ibid. p. 118.
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planejamento. Viu-se pela matriz que o processo decisdrio e
complexo, envolvendo aspectos que passaram a ter grande peso
nas decisoes do setor. Na conjuntura atual, tornam-se cada
vez mais abrangentes os estudos de viabilidade para uma obra
e as empresas sofrem questionamentos quanto a sua capacildade de

dar respostas para as situagoes futuras.

Os instrumentos de planejamento hoje existentes niao sao
compatibilizados - sao descontinuados, complexos e eléborados
com critérios diférenciados, abrangendo: Plano de Dispéndios
Globais (PDG, Sesf); Planejamento de Tarifas de Energia Elétri
ca (Planté, DNAEE); Plano Plurianual de Energia (PPE, Eletro
bras); Plano de Recuperagio do Setor (PRS, Eletrobras); e os

81 4 modelo tedrico e gerencial & es-

Orgamentos dos Estados.
treito e a cultura das empresas nao as preparou para discutir

e agir em dimensGes fora da area elétrica.

0 quadro 11 apresenta uma relagao dos objetivos persegui
dos em um projeto de uma grande hidrel€trica, e o quadro 12
lista, de acordo cbm estes objetivos, os critérios que devem
ser levados em conta para avaliar uma hidrelétrica. Mesmo con
siderando o excessivo preciosismo do autor em relacionar  tal
quantidade de itens, vé-se que além dos aspectos elétricos siao
considerados outros contextos, no sentido que se esta dando -

ambiental, tecnoldgico, industrial, econdmico e politico.

81 .
Id. ibid. p. 157.
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A Eletrobras soO conseguira viabilizar o seu programa de
obras de médio e longo prazos se se preparar para este novo en
foque do planejamento. E necessario considerar questdes tais
como: comprometer a produgao de energia'a favor de uma menor
area alagada, com projetos de irrigacdo associados; vencer re
sisténcias para a construgao de usinas, transformando o proje
to em vetor de desenvolvimento para a regiﬁo da obra; cumprir

o seu papel social realizando as analises devidas a priond e

nao a posteniord, como hoje € feito.

A forma de viabilizar_uma obra, tomando a glternativa de
menor custo em relagao a outras fontes de energia, n3o contempla
todas as outras variaveis. Estas precisam ser quantificadas em
separado, e a partir do momento em que se chegue a definir cla
ramente o papel da Eletrobras, os custos que hoje representam
onus podem passar a ser vistos de outra forma, dentro do total

do projeto.

QUADRO 11
OBJETIVOS PERSEGUIDOS NO PROJETO DE UMA HIDRELETRICA

- A) Objetivos de politica econdmica
I) Objetivos gerais

. Expansao quantitativa da produgdo
. Expansao qualitativa da produgdo
Acesso a novos procedimentos de trabalho

. Aquisigao de novos projetos

1
2
3
4. Aumento da eficacia dos procedimentos de trabalho
5
6. Superavit a partir da produgdo existente

7

. Aumento dos ingressos em divisas



10.

11.
12.

Desenvolvimento da tecnologia por parte de consul
tores : :

Aumento das exportagoes

Abastecimento da demanda em niveis mais altos de
servigos

Pré-requisitos para o crescimento economico
Ativacao do desenvolvimento da infra-estrutura

1I) Mao-de-obra

13.
.14,
15.
16.

Efeitos sobre o emprego
Emprego de mao-de-obra anteriormente improdutiva
Ativacdao da indistria subocupada

Aumento da produtividade do trabalho humano - por
exemplo, na agricultura - com a chegada da eletri
cidade :

III) Agricultura

17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,

Modernizacdo dos métodos agrarios
Fomento da irrigacao

Fomento da dessecacgao

Fomento da agroindustria
Urbanizagao rural

Refinamento de produtos agrarios
Protegao contra inundagoes

Piscicultura

IV) Indistria

25,
26.
27.

Fomento da industria .
Diversificagdao e extensao de setores industriais

Insumo para a industrializagao

28. Autonomia tecnoldgica

V) Outros objetivos economicos

29.
30.

Fomento da navegagao
Fomento do turismo
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B) Objetivos de politica regional

31.
32.
33.
34,
35.

Insumo para a descentralizagio

Equilibrio regional

Desenvolvimento e recuperagao de uma regiao
Pré-requisito para o desenvolvimento regional

Integragao regional

C) Objetivos de politica energética

36.
37,
38.

39.
40,
41.
42,
43.

Diversificagao das fontes de energia
Reducdo do uso de energia primaria fossil

Garantia das necessidades energéticas de longo
prazo

Desenvolvimento de novas fontes de energia
Substituicdo de petroleo

Maximizagao da produgdao de energia

Aumento da confiabilidade da oferta
Seguranga na oferta

D) Objetivos de politica social

44 .
45.
46.
47.

48.
49.
50.
S1.

52.
53.
54.

Tratamento eqllitativo dos clientes
Redugdao da taxa de natalidade
Melhoramento do nivel de vida

Colocagao de bens de primeira necessidade a dis
posigcao da populagao. que se incorpora a regiao

Subvengao de certos tipos de clientes
Melhoria na distribuigao da renda
Satisfacao das necessidades basicas dos pobres

Estimacao de melhores pautas de desenvolvimento
socio-economico

Fornecimento de agua potavel
Diminuigao da contaminagao ambiental

Diminuigao da migragao
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E) Objetivos de politica  exterior

55. Compatibilidade internacional da oferta
56. Cooperagao inter-regional

57. Compensacdo energética entre os palses ricos e
-«
os palses pobres

F) Outros objetivos politicos

58. Estabilizacao politica e econdmica da area

59. Compreensao das politicas governamentais por
meio da populacgao

G) Objetivos gerais

60. Padroes de desenvolvimento com uma deménda al
ta de energia

61. Fomento do desenvolvimento geral
62. Impulso inicial ao desenvolvimento

Fonte: Schwefel, Detlef. Evaluacion de efectos sociales de_grandes
represas. In: Efectos sociales de Las grandes represas en America Latinz.
Buenos Aires, Cides/Ilpes, OEA/ONU, 1985. p. 236.

QUADRO 12
CRITERIOS PARA AVALIACAO DE UMA HIDRELETRICA

A) Caracteristicas da oferta de energia

Possibilidade de regenerar energia
Possibilidade de singularizar a oferta
Possibilidade de dimensionar a oferta
Possibilidade de diversificar a oferta
Possibilidade de armazenar a oferta
Possibilidade de minimizar a oferta
Possibilidade de racionar a oferta

o NSO N AN -
e &« s e = e s =

Possibilidade de regionalizar a oferta



10.
11.
12.
13.

14.
15.
16.
17.
18.
19.

20.
21,
22.
23,
24,
25.

Possibilidade de transformar a energia eletri
ca em outra forma de energia

Possibilidade de setorializar a oferta
Dependéncia mitua entre as formas de energia
Transportabilidade de energia

Dependéncia de uma localizagao determinada
(ver 1)

Demanda de insumos prévios (ver H)
Flexibilidade da produgao

Tempo requerido para a produgao
Necessidade de fornecimento continuo
Tempo ocioso depois de uma interrupgao

Rapidez com que se obtém energia no mercado
mundial

Seghranga

Limpeza

Carga ecologico (ver E)

Desperdicio de energia gerada
Estabilidade e continuidade da oferta

Capacidade de substituicao

B) Caracteristicas da demanda de energia

26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.

Possibilidade de regular a demanda
Possibilidade de subsidiar a demanda
Possibilidade de racionar a demanda
Possibilidade de aplicar incentivos
Relevancia das flutuagoes da demanda
Continuidade da demanda
Multifuncionalidade

Grau de uso consumo/produto

Grau de uso pela populagao pobre

Relevancia e tendéncias da demanda para a
populacao pobre

C) Critérios econdmicos

36.
37.
38.
39.

Dependéncia do mercado mundial
Necessidade de divisas
Possibilidade de substituigao
Possibilidade de importar



40.
41.
42.

43.
44,
45,
46.
47.
48.
49,
50.
51.
52.
53,
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Possibilidade de exportar
Possibilidade de criar impostos

Possibilidade de conseguir financiamentos
externos

Possibilidade de modificar os pregos
Possibilidade de maximizar o beneficio liquido
Possibilidade de calcular os gastos
Discrepancia entre oferta e demanda
Relevancia para a renda do Governo
Produtividade

Rentabilidade

Variabilidade regional dos precgos
Variabilidade temporal dos pregos
Quahtidade/valor dos gastos correntes
Quantidade/valor dos fundos de inversao

D) Critérios sociais

54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.

Aceitacao pela populacio

Relevancia para a distribuigdo das rendas
Relevancia para erradicagao da pobreza
Relevancia para a produgao de bens vitais
Relevancia para a provisao de bens coletivos
Relevancia para as minorias culturais

Relevancia para o grupo meta

E) Critérios ecologicos

61.

62.
63.

Contamina¢do da agua, do clima, da flora, da
fauna, do solo, do ar. .

Contaminagao pela toxicidade do material

Contaminagdo estética do ambiente

F) Critérios tecnologicos

64.
65.

66 .
67.

Impulso para o desenvolvimento de tecnologias

Probabilidade de desenvolvimento de novas tec
nologias :

Adequagao da tecnologia ao ambiente cultural
Compatibilidade com as concepgoes nacionais de

-tecnologia



G) Critérios politicos

68.

69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.

H) Privacgao

77.
78.
79.
80.
81.
82.

Prioridade dentro da politica de desenvolvi-
mento

Prioridade em termos da politica energética
Compatibilidade internacional
Efeito-demonstragao

Estabilizagdo politica interna

Potencial para auto-abastecimento nacional
Relevancia para independéncia energética
Intervencao de interesses externos
Flexibilidade na politica energética

de usos alternativos (custos e oportunidade)

Aplicacgao
Energias
Inversoes

.Mao-de-obra

Subsidios
Ambiente

I) Implicagdes da localizagao

83.
84.
85.

Deslocamento de populagoes
Incentivo para migracgao

Implicagdes para o nivel de vida, saude, nu-
trigao, habitacgao, culturais, educacao e em-
prego

J) ImplicagOes gerais

86.
87.
88.

Produtividade nacional
Politica regional

Economia

126

Fonte: Schwefel, Detlef. op. cit. p. 236.
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D) Oportunidade e riscos do meio externo

Segundo Monteiro,82 mais do que qualquer outra BDE,
aqui esta considerada a visao do mundo dos planejadores do
Governo quanto ao mais provavel comportamento do conjunto de
variaveis aleatdrias que condicionam as aclGes governamentais na

sociedade e fora dela.

A exemplo do que se fez anteriormente, com oS itens A e B,
decidiu-se destacar esta BDE do sistema de planéjamento (pode
ria fazer parte dele), pela importancia que ela tem para um
setor como o elétrico, que trabalho com perspectivas de longo
prazo. As.deciSBes para implantagao de uma usina sao tomadas
com 10 anos de antecedencia, e para uma‘linha de transmissao

com cinco ou seis anos.

Greiner  identifica e analisa os seguintes desafios

para o setor elétrico: 83

a crise energética, produzindo cer
ta inseguranca devido a incerteza com relagao ao petroleo: a
perspecfiva quanto ao papel que cabera a cada uma das fontes
primarias de energia, fator de grande importancia no Brasil pe
la concentragdo que hoje se tem de produgdo de origem hidrauli
ca (o quadro 13 mostra a perspectiva do peso provavel de . ca
da energético na matriz energética futura); o papel estratégi-
co do setor na macroeconomia (fornecimento confiavel de ener-
gia, auto-suficiéncia do pais, industrializagdo e desenvolvi
mento tecnolégico, desenvolvimento de regioes pioneiras,etc.)
82
Monteiro, J. alii. op. cit.

83
Ver Greiner, Peter op.cit. p. 127.
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QUADRO 13 |
PERSPECTIVAS DO PESO PROVAVEL DE CADA ENERGETICO NA
MATRIZ ENERGETICA FUTURA

gtt¢t¢¢f¢f¢rc

Até o ano 2000 2000 a 2020 2020 em diante

——6 e . - . - .
. Paises indus- ., Palses indus . Paises indus
@ Brasil trializados Brasil trializados Brasil trializados
G - -
Basico Insumo petroquimico
2t®1eo Prego. de oportunidade
¢ majorante Gradativa limitacdo
& Produgao Produgao a insumo petroquimico
® crescente estavel
& Redugao Redugao per
; percentual centual do
.“ do consumo  CORNSumo
asefnatural) Crescente Significa Significa Significa Significa Significa
5 tiva tiva tiva tiva tiva
ai'v%o Fraca Regular Regular Significa Regular Significa
@ tiva tiva
is®, turfa Fraca Fraca Fraca Fraca Fraca Fraca
>18 Fraca Fraca Regular Significa Significa Significa
(™ tiva tiva tiva
iofgssa Regular ' Fraca Significa Regular. Significa Regular
™ tiva tiva
liga Marginal Marginal Marginal  Marginal Marginal Marginal
idgy Significa Fraca Significa  Fraca Significa Fraca
- tiva . tiva - tiva
3a§res de Marginal Fraca Marginal Fraca Marginal Fraca
LsSao
3agres de - - - - A partir de 2020
1S : :
1d¥cas es Significa Fraca Significa Basica ' Tendendo a estabili
“uggrais tiva tiva - zagao -
—»
m@g: Greiner, p. op. cit. p. 132.

e CcCccCcec
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E) Processos sociais e politicos

Na formulagdo e implementacdo das politicas da Eletrobras
viu-se que de acordo com as definicoes apresentadas, existen
duas dimensdoes - planejamento e politica - onde estao presen
tes os processos sociais e politicos. Teve-se o cuidado de se-
parar as duas dimensoes para ressaltar a diferenga entre um
sentido participativo e claro na alocagao dos recursos € esco
lha de alternativas, e outro em que prevalece a politica parti
diaria e/ou o favorecimento de setores da sociedade para obten

cao de ganhos financeiros.

De acordo com os resultados desta pesquisa, € possivel
afirmar que durante os ultimos tempos as decisoes do setor tém
sido tomadas com forte presenca da dimensio politico-partida-
ria. Ha, no entanto, '"uma suposicdo por parte dos técnicos e o
interesse da alta burccracia que controla o setor, de passar
uma imagem para a sociedade de que os relacionamentos se da-
riam sob o império do raciocinio e dos argumentos técnicos. Fi

ca ausente a complexidade dos processos sociais e politicos,

em todas as suas _formas"-84

Por outro lado, esta impregnada na sociedadé e idéia fun-
cionalista de que o interesse publico "€ um conjunto de  inte
resses ou valores amplamente compartilhados que refletem 0s
padroes que orientam as agoes individuais e coletivas (...) os

individuos abrem mao dos seus interesses particulares em bene

84 )
Ver Procenge Consultores. op. cit. p. 48.
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ficio do interesse geral'. Uma abordagem oposta, a ser «ccasi

derada nos processos sociais e politicos, vé o interesse pﬁbli

¢ao e compromisso entre grupos com interesses diversos'. > Yes
te sentido, conforme foi dito no item 1.4.1, € necessario ex
plicitar: a) a rejeigdo da separa¢ao entre politica e adminis
tracao; b) a rejeicao da dicotomia formulagao e implementacgio;
c) a rejeicdao da neutralidade do administrador publico, cuja
agdo tem uma dimensao politica e €tica que deve ndo so6 ser re
conhecida, mas até explicitada. 86

Tendo estas consideragoes como base, no procegso social e
politico, podem-se identificar os seguintes agentes sociais: ig
ternamente ao setor elétricq, a burocracia e o corpo de furcio
narios organizados nos seus sindicatos (aparentemente se rode
ria pensar que estes agentes sao excludentes, mas existe hoje
uma relacdao dialética do funcionario, ora como burocrata, ora
como empregado, que & saudavel para as empresas e que sera a
bordada mais adiante); externamente ao setor elétrico, a buro
cracia dos demais orgdos do Governo, o Congresso Nacional e
os diversos setores da sociedade (entidades de classe dos =am-

presarios e dos trabalhadores, €reas, Clubes de Engenharia.sin

dicatos rurais, etc.).

A agao destes diversos agentes tende a crescer em quantida
de e passara a ter uma importancia cada vez maior nas decisjes

do setor elétrico. Na pratica, hoje € possivel observar qu2 a

85
Ver Campos, Ana Maria § Castanhar, José Cezar. op. cit. p. 3.

86
Id. ibid. p. 3.
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alta burocracia (os principais dirigentes aa Eletrobras) teve
ampla participacao nas decisoes que afetaram esta empresa, de
forma ativa, ou passivamente, ao sermitirem durante os anos
em que o setor foi mais usado pelas autoridades macroeconcni-
cas. Atualmente, entretanto, nao ha mais ambiente para se
continuar a tratar as principais éuestGeS de maneira tao fecha
da como vinha sendo feito. O corpo de funcionarios, por seu
lado, recentemente recuperou o direito eba capacidade de se
organizar e intervir no processo de definigao das politicas do

setor. Pela importancia do desdobramento deste fato em relagdo

ao controle, este assunto sera retomado mais adiante.

Olhando os agentes externos, observa-se que a burocracia
dos demais setores governamentais continua a ter importancia
fundamental no processo da Eletrobris (a Sest), principalren-
te quando ha um envolvimento crescente de setores como Cacex,

Conama, SEI, etc.

0 Congresso Nacional, por sua vez, tem.demonstrado um des
conhecimento e uma apatia ‘com respeito aos assuntos do setor.
Praticamente na totalidade das vezes sua participacao ocerre
a posterioni, quando surge algum problema grave, nao havendo
de fato um trabalho de acompanhémento com a profundidade que
se faz necessaria. Quando sao acionados e desempenham algun pa
pel, os parlamentares atuam quase sempre ligados aos interes-
ses politico-partidarios ou dos grupos mais poderosos da sccie
dade. O caso mais patente desta realidade € o nao-funcionamen-

to das comissoes parlamentares, como por exemplo, a Comissao
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para Avaliacgao das Estatais, implicando uma desinformagéo dos
politicos sobre a realidade do setor. Mesmo, por vezes, contan
do com assessores especializados, os parlamentafes, por nao
terem uma pratica em compasso com esses técnicos e com as de

mandas provenientes da comunidade, desconhecem os dados e as

informacGes que possam orientar a sua atuagao.

Os demais setores da sociedade tém interferéncia direta
nas decisoes, conforme foi mostrado na descrigao dos resulta-
dos. O fato novo € a forga crescente de grupos de pressao de
setores marginalizados da sociedade (os '"sem terra', comunida
des de agricultores, Indios, defensores da natureza) e dos
sindicatos dos empregados das empresas do setor.

G) As hipoteses macroecondmicas®’

Sao as hipoteses decorrentes das decisoes tomadas pelas
unidades de decisao que sao responsaveis pela politica macroe
conomica (Seplan, Sest, Seap). Dizem respeito a indicadores
que normalmente tém relacao com a politica de estabilizacgao,
tais como: taxa de inflagdao, pregos das tarifas, tetos de in-
vestimentos, endividamento, gastos com custeio. Conforme ja
foi mencionado, tem grande importancia na politica do setor
elétrico e estao atualmente completamente fora da competéncia

do setor.

87
Ver Monteiro, J. et alii. op. cit. p. 66.
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4.2 A producao de dados e planos

E no processo em si de formulagdo das politicas que ha con
digcdes de serem produzidos os dados e os planos, insumos bési
cos para o sistema de avaliacao do desempenho € para o contro

88 "'para conciliar os objetivos das

le. De acordo com Moreno,
empresas e os objetivos do Estado, € indispensavel ter como
ponto de partida previsoes plurianuais, tanto para o Estado co
mo para as empresas'. No ambito da propria empresa publica, &
primordial que sejam explicitados os planos e orgamentos, con
templando ''ndo somente numeros que sao muito relativos, mas so
bretudo bbjetivos, objetivos estratégicos, posigao no mercado,
renovagao de insumos, meios em termos de investimento, de em

prego, objetivos financeiros em termos de rentabilidade e os
meios de financiamento para executar a estratégia fixada”.89
Estes dados, somados aos que devem ser produzidos no ambito do

Governo, sao insumos basicos para o tratamento da relagao Go

verno-empresas.

Comentando a relevancia da produgao de dados e planos, Ge

g 90 - - . 3 -—
linas afirma que "a ausencia de diregao do Governo sobre

88
Ver texto de Moreno, Xavier. In: Seminario sobre PLanejamento e Coniwo
Le ... op. cit. p. 205.

89

Id. ibid. p. 208.
90

Gelinas, André. L'entreprise publique et 1'interet publique: uautonomie
et tutelle. In: L'entreprise publique et £'interet publique. Toronto,
L'Institut d'Administration Publique du Canada, Imperial Press, 1978.

p. 11.



a orientacgao da empresa publica pode ser atribuida a incapaci-
dade do Governo, ou do ministério técnico, de formular uma po
litica setorial coerente'". O conhecimento da realidade cas
empresas, da sua mentalidade, do seu corpo gerencial sera :ro
duzido em compasso com a definicao de dados e de suas politi

cas, tornando possivel prever -dificuldades e elaborar uma pro

posta de controle mais realista.

O quadro 12 mostrou a complexidade de elaborar e implantar
um modelo de avaliagéo de desempenho apenas considerando a rea
lizacdo de uma nova obra. Ja a avaliagao montada apenas em
aspectos financeiros € por si mesma estreita-e impeditiva de
tornar o sistema de controle mais eficiente, alé&m de nio produ
zir os instrumentos e os meios para realizar o controle social
e politico. Somente a partir de um sistema onde a produgao de
dados seja confiavel e haja no processo uma aceitagao por par
te das empresas € que a avaliacdo retratara a realidade dos
custos e beneficios da comunidade e dos custos de ''sujeicdes"
que sao impostos as empresas. A definigao de referéncias sera

novamente analisada no proximo capitulo.

4.3 Uma tecnica para a formulagdo das politicas da
ELetrnobras
De acordo com Monteiro,91 uma técnica de definigdo de uma
politica € a chamada decomposigao por niveis de agregacdo. A

técnica, segundo esse autor, consiste em definir arbitrariamen

91

Este item foi elaborado com base no desenvolvimento de Monteiro citado
em Monteiro, J. et. alii. op. cit. p. 68-70.
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te diferentes niveis de agregacgao das agoes previstas r=lo
Governo na interagao e orientagao da politica do setor elé:ri

CO'

Os seguintes niveis de agregacao, também adotados neste

trabalho, sao definidos por Monteiro:

- Nivel de missoes (Para que uma politica?) - E o nivel raiis
amplo de uma politica, que estabelece a razdao ultima para jue
o Governo constitua tal politica. E conhecido também como 'pro
poésitos maiores', '"filosofia basica'", e € o nivel de agregsz:io
mais estratégico ou fundamental na formulagéo de ﬁma politi:za,
pois uma alteragao nas missoes repercute sobre todos os ie-

mais niveis. Como exemplo de missOes no setor elétrico, tem-se:

. prover a quantidade de energia elé€trica minima para o

desenvolvimento do Pais;

. promover o desenvolvimento social das regioes atingidas

pelas obras do setor;

. garantir igualmente a disponibilidade de energia elé:ri

ca a todos os agentes sociais, a um prego justo.

Por vezes, estas missoes séd dificeis de serem compatibili
zadas entre si e de serem acomodadas com as situagoes conjiun-
turais. Mas atuando de forma explicita sobre os niveis de agre
gacao inferiores, os conflitos podem ser minorados e adminis-

trados.



- Nivel dos objetivos (Resultados que se pretende alcangar) -

Os resultados ou cenarios a que se pretende induzir a economia

em geral € a politica do setor elétrico. Os comprometimentos
—~ - * - -~ -

sao mais especificos, mas nao chegam a ser traduzidos em uma

visao quantitativa. Como exemplo, tem-se:

. reduzir as desigualdades sociais;

. reduzir a dependéncia nacional de petroleo;

. fomentar o desenvolvimento da industria nacional;
. aprdveitar as fontes mais baratas dé energia;

. evitar a poluigao e o riscovsobre a populagao;

. reduzir as desigualdades regionais;

. reduzir o endividamente externo do Pais.

Mesmo neste nivel os conflitos continuam, mas ja s3do mais
explicitos, e de acordo com o funcionamento de mecanismos de
coordenagdo presentes nos outros dois niveis subseqllentes, se

rao minimizados com mais intensidade.

- Nivel das politicas e das estratégias - As politicas sao
grandes linhas de agao que se detalﬁam pelas linhas de - acao
especificas, que s3o as estratégias. Como exemplo da primeira
temos a politica energética em si, a politica industrial, a
politica de preservaciao da natureza. Inclusive, como indica
Monteiro, a politica organizacional & também uma politica ao
gerar um processo decisorio adequado a realizagao dos objeti-
vos e missGes da politica do setor elétrico. Para as estraté

gias, pode-se ter como exemplos; agregagao das compras do se



tor; aumento dos Indices de nacionalizagdo; indices de autofi
nanciamento em niveis compativeis; definigdo tarifaria de acor
do com a renda da populagdo; uso multiplo da regiao amazodnica;
reinstitucionalizacao do setor; diferenciagao regional e das
empresas; definigdo do programa de obras de acordo com indices

de confiabilidade e de déficit:; etc.

Monteiro deduz,entdao, que uma politica - no caso, a poli
tica do setor elétrico - pode ser vista como uma ''arvore de

decisoes' definida pela intersegao:

(MiA 0jA PkA Ei) = Politica do setor el€trico

i=1-I
=1-J
k = 1-K
1 =1-L
Utilizando todas estas consideragoes para o processo de

formulagao das politicas da Eletrobras, o papel do analista ou
do formulador destas politicas & garantir a definigdo de obje
tivos consistentes com as missoes, politicas e estratégias. Ca
be observar que no setor elétrico, como para outras areas do
Governo, existe uma relacao de objetivos e de instrumentos pa-

ra alcanga-los, conforme esta descrito, por exemplo, no Plano

2010 da Eletrobras e no quadro 14,

No entanto, pode-se afirmar, igualmente ao detectado no es

tudo de Monteiro e outros, que apesar de ja terem sido defini-



dos os elementos fundamentais de uma politica, existem os se-
guintes problemas: nao ha hierarquizagao, aumentando-se os con
flitos; nao sao consideradas as bases de dados estratégicos na
formulagdo e depois na implementacao e avaliacao da politica

do setor, dentro do quadro mencionado no item anterior: e nao

€ considerada a influéncia da dimensao organizacional.

0 quadro 14 mostra um exemplo de decomposigao da politica

do setor elétrico.

QUADRO 14
DECOMPOSICKO DA POLITICA DO SETOR ELETRICO
A NIVEL DA ELETROBRAS

MISSOES (Para que uma politica de energia elétrica?)

. Prover a quantidade de energia elétrica minima para o
: *
desenvolvimento do pais

. Promover o desenvolvimento social das regioes atingi-
das pelas obras do setor

. Garantir igualmente a disponibilidade de energia elé-
trica a todos os agentes sociais, por um prego justo
OBJETIVOS (Resultados que se pretende alcangar)

. Reduzir a dependéncia nacional de petrdleo

. Reduzir o endividamento externo do Pais

. Produzir energia ao menor custo

. Fomentar o desenvolvimento da industria nacional

. Aumentar a independéncia tecnoldgica do Pails

. Produzir a energia com o menor impacto sobre o ambiente
. Reduzir as desigualdades regionais

. Reduzir as desigualdades sociais

. Utilizar multiplamente os recursos hidricos
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POLITICAS (Grandes linhas de acgao)

. Politica energética

. Politica industrial

. Politica de protegao ao ambiente
. Politica macroecondmica

. Politica social

. Politica organizacional

ESTRATEGIAS (Linhas de acdo especificas)

. Endividamento compativel com o agregado
. Desequalizacgao tarifaria

. Reinstitucionalizagao do setor com discussao das
areas de concessao

. Agregacao das compras do setor
. Aumento dos recursos proOprios para investimento

. Definicao de regras mais favoraveis com as entidades
de financiamento

. Aumento dos Indices de naciénalizagéo dos equipamentos
. Definigao da tarifa de acordo com a renda do consumider
. Estruturacido do planejamento estratégico

. Definigao do uso multiplo da regido amazénica

. Implantagao de um modelo para avaliagao das empresas




CAPITULO 5 — A ELETROBRAS COMO PARTE DO SISTEMA DE CONTROLE

0 quadro apresentado e analisado do processo de formulzgao
e implementacdo das politicas do setor elétrico, a nivel da
Eletrobras, mostra a efetiva influéncia que o processo de:iso
rio tem na produgio de uma dada politica. Esta realidade i=di-
ca a necessidade de mecanismos eficientes de coordenagao. pa -
pel este que precisa ser institucionalizado no setor elétrico

brasileiro, e que no caso deste estudo esta sendo atribuid: a

Eletrobras.

Foram enfocados os problemas e as dificuldades que existem
para um melhor desempenho da Eletrobras, o £ocus tedrico de
produgdo das politicas do setor elét;ico. Com todos os prcble
mas apresentados e com as criticas Que lhes sao feitas, € im
portante observar que ha quase uma sUplica de todos os age:tes
envolvidos por uma coordenacido. Coordenagao esta que enfrente
de fato os problemas do setor e preserve a sua independércia
(da Eletrobras e de suas empresas coligadas e concessiona-
rias). O controle, conforme definido no item 1.2, pressupce a
coordenagao, caso contrario se traﬁsforma numa camisa de for
¢a € num sistema que passa a tér vida pr6pria.'A partir deste
instante, ele perde o seu papel e, ao tentar apreender uma

realidade complexa com uma visao estreita, desvirtua os Or:zdos

controlados e os controladores.

Com este capitulo pretende-se relacionar o processo de for

mulagdo implementagdo da Eletrobras com o controle e tecer al
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guns comentarios sobre a sua forma e seus objetivos. Na figura
13, tenta-se relacionar a formulagao e implementagao das poli

ticas € o sistema de controle.

5.1 Consdidenagoes sobre a autonomia das estatals

.

A ambigllidade estrutural das empresas estatais mencionada
no capitulo 1, tao bem aplicada ao caso da Eletrobras, dando
um duplo carater a esta empresa - plblico versus privado - faz
com que a compatibilidade entre os critérios de rentabilidade
economica e de rentabilidade social seja complexa e esteja en-
volvida em fortes contradigdes. Com o modelo organizacional i-
dentificou-se nos capitulos anteriores a natureza do processb
decisorio da Eletrobras, e descreveu-se a influéncia que ele

tem na produgdo de suas politicas.

A natureza das relagbes que a Eletrobras mantém com as uni
dades governamentais & conseqliéncia tanto do seu papel como
agente economico quanto da sua funcdao de entidade estatal. 0]
controle se insere, pois, -neste contexto compreendendo a for
ma, o tipo e a extensao com que & realizado. Varios autores ja

se preocuparam em estudar o problema do controle governamental

e da sociedade, ''mas em geral identificam-se dificuldades e
nao se avanga no desenvolvimento de mecanismos politicos e

institucionais adequados" 92.

92

Abranches, Sergio § Dain, Sulamis, A empresa estatal no Brasil: padroes
estruturais e estrategias de agao. cap. 1: Agao empresarial do estado - um
roteiro para analise. Rio de Janeiro, Relatorio preliminar 01/78, Finep,
1978 p. 16.
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Ac se falar do controle estia-se também lidando com a outra fa
ce do mesmo problema que € a autonomia das estatais. Segundo
Abranches, a autonomia deve ser analisada dentro de wuma pers
pectiva que contemple a dupla insercao da empresa estatal: no
sistema produtivo e no Estado. "Com relagdo ao primeiro aspec
to, a autonomia depende de padrao de produgao corrente na eco
nomia e da forma de insergao das empresas estatais nos merca
dos. Com respeito ao segundo, os limites de sua autonomia_ sao
definidos no plano do processo decisdrio relativo a estratégia
de agao e a compatibilizagao entre interesses empresariais e

interesses gerais" 3,

5.1.1 Insen¢ao no sistema produtivo

Como parte integrante do sistema produtivo, a 'empresa es
tatal sofre condicionantes objetivos, decorrentes da dinamici
dade da economia, da sua insercgao no mercado e das condigoes
de que disp6e-para realizar os seus objetivos empre&niais”94.No
caso do setor elétrico, ele tem a responsabilidade de ofertar
um insumo basico para a atividade econdmica, tendo que anteci
par os seus investimentos (cobre os gastos do setor privado
fornecendo o capital social basico), e cria uma demanda para a
indGstria e a engenharia nacional (prové economias externas ao

setor privado).

93
Abranches, Sérgio. A empresa publica como agente de politicas do Esta
do. op. cit. p. 15. -

94
Id. ibid. p. 16.
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FIGURA 13

A FORMULACAO DAS POLITICAS DA ELETROBRAS E O
SISTEMA DE CONTROLE
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Pelo tipo de tarefa que realiza, o financiamento dos seus
investimentos nao pode ser efetuado normalmente no mer cado,
criando-se uma situacao onde ha forte dependéncia de financia-
mentos externos. As empresas tornam-se, entdo, frageis e depen
dentes frente as oscilagdes da conjuntura econdmica, limitando

.

sobremaneira a capacidade de decidir sobre a sua expansao. Mes
mo sendo empresas capital-intensivas, e realizando investimen-
tos de longa maturacao, elas nao tém niveis de rentabilidade e
dinamismo compativeis com suas necessidades, fazendo com que
o carater monopolista das empresas do setor elétrico seja limi
tado e nao tenha o sentido usual da eliminagao dal concorreén-
cia. O controle que elas tém sobre o mercado advém da dimensio
dos investimentos, da longa maturagéo e da relagao pouco favo
ravel entre risco e lucro. Ademais, como o setor elétrico pro
duz estritamente para o mercado interno, ndo obtém vantagens
adicionais que poderiam.lhe dar um maior grau de autonomia, co
mo ocorre com empresas que internacionalizam seus negodcios. Fi
nalmente, hoje, pelos desafios impostos pelo desenvolvimento
tecnologico, as empresas tém dirigido, ou por poderem concen
trar recursos, ou pela propria pressao do setor privado, seus
investimentos para a tecnologia de ponta, funcionando mais
uma vez como um dos setores-chave para a manutengao do proces

so de acumulagao do capital.

5.1.2 Insercao no Estado

Dois aspectos da autonomia das empresas estatais precisanm

ser considerados: a autonomia politica e a autonomia geren
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cial. "A autonomia politica refere-se a capacidade de definir
Tumos e polificas de carater geral, com um minimo de interfe-
rencia externa - sociedade e governo - e de exercer pressaoefi
caz para obter vantagens, prioridades e recursos. Autonomia ge
rencial € entendida como a capacidade de determinar os meios
para realizar objetivos, geralmente definidos fora da empresa,

sem interferéncia externa'. 95

A compatibilizagdao dessas autonomias so pode ser realizada
politicamente, sem ser, no entanto, independente de determina
goes no:plano econdomico-financeiro. "Autonomia- financeira (ca
pacidade corrente de autofinanciamento da empresa) e de capi
tal (possibilidade dé livre disposigao de seu excedente para
acumulagdo), sdao necessarias, mas ndao sao suficientes, para

que as outras autonomias estejam presentes', 96

A autonomia politica, ao existir em elevado grau com que a
estratégia da empresa confunda-se com a estratégia do setor em
que atua e implica um elevado grau de autonomia gerencial. As
empresas que, por sua vez, tém .mais autonomia gerencial do que
politica, onde seu niicleo diretor & capaz de gerir os seus em
preendimentos de forma independente; embora nao definam .as po
liticas do setor, ''dao diregao ao curso de-implementégéo, vis
to que como nao ha separagao entre formulagdo e implementagao,

esta Ultima tem também aspectos politicos e estratégicos”.97

95
Abranches, Sérgio. A empresa publica como agente de politicas do Esta
do. op. cit. p. 18.

96
1d. ibid. p. 15.

9 14. ibid. p. 16.
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Um novo paradoxo se apresenta: 'autonomia € necessaria, ain
da que relativa, mas cria espago para orientagoes divergentes,
conflitos de critérios e objetivos, atritos e tensoes entre os

98 Este paradoxo esta relacionado

varios Orgaos envolvidos".
com a questao da ambigliidade, e na tentativa de alcangar um
ponto de equilibrio € proposto que a autonomia politica  seja
mais limitada e a gerencial méis ampliada. Na seqliéncia, as
empresas gozariam de uma economia financeira mais ampla € unma
autonomia de capital mais limitada. Nao existe, entretanto,
formula pronta ou acabada para estruturar um sistema que atin
ja o desempenho desejado. A especificidade de cada setor, 0
jogo politico e os arranjos organizacionais e institucionais €

que vao defini-lo.

Concluindo, Abranches afirma que '"'o capitalismo moderno,
internacionalizado e monopolista requer, cada vez mais, instru
mentos de regulagao e agao economica externos a esfera do capi
tal privado. Cabe ao Estado intermediar os interesses e favo
recer os aspectos sociais e redistributivos, particularmente nu

99 Os sistemas de controle tem

ma sociedade como a brasileira'.
de se voltar para dar condigoes as empresas que melhor se de-
sempenhar suas fungbes, com o maximo de seu desempenho econo
mico em consonancia com o seu lado piblico. "Os efeitos mais

negativos da acao estatal sao decorrentes da falta de controle

98 -
Id. ibid. p. 16

99 .
Abranches, Sergio. A empresa publica como agente de politicas de Esta
do. op. cit. p.30. .
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politico sobre o Estado e da inexisténcia de fato de uma co

branca de responsabilidade publica da parte da " tecnoburocra
cia". 100 Precisam, portanto, estar presentes na definigao dos
critérios de avaliagdo do desempenho além das questoes da poli
tica economica, tais como: a relagao com os sindicatos, a dina
mica social dos interesses, estratégias empresariais, formato

. . P 101
organizacional das empresas e os processos decisorios.

5.2 08 tipos de controle
5.2.1 0 controle macroeconomico

A necessidade de um sistema de controlé € devidamente re
conhecida na literatura que trata deste assunto e foi comprova
da na pratica. Dentre as razdes que levam a adogdo de um sis-
tema de controle (além das j3 citadas no capitulo 1), Werneck
aponta:102 a empresa publica ndo esta submetida aos mesmos
riscos que a empresa privada, que ao se defrontar mais facil
mente com o problema da insolvéncia tem limites mais definidos
para o aumento do capital de terceiros em relagao ao capital
proprio para financiar os seus investimentos; hi uma percépgéo

de que a empresa publica pode contar com uma oferta de crédito

100
Id. ibid. p. 31.
101 _
Abranches, Sergio § Dain, Sulamis. A empresa estatal no Brasil. op.
cit. p. 31.
102

Este item foi elaborado com base em Werneck, Rogério. A questdo do con
trole da necessidade de financiamento das empresas estatais e o orgamento
de dispendios globais da Sest. Pesquisa e PLanejamento Econom4co Rio de
Janeiro, Ipea, v. 16, ago. 1986.
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bem mais ampla do que a empresa privada; o'processo de separa
gao entre propriedade e controle conduz a que os dirigentes das
empresas publicas nem sempre ajam para maximizar os interesses
dos acionistas; com relacdo a este Ultimo aspecto, as sangoes
aplicadas aos empresarios privados sao mais sérias do que aque

las imputadas aos dirigentes das estatais.

A Sest realiza o controle partindo da premissa do orgamen
to equilibrado, déficit zero para as empresas publicas. De
acdrdo ainda com os comentarios de Werneck, uma empresa que
esta investindo tem de financiar parte destes investimentos com
recursos crediticios. Os agentes investidores da economia sao
naturalmente deficitarios e ndo podem ter seu déficit zerado.
Este endividamento tem de ser controlado dentro de certos limi
tes, considerando de inicio o progréma de investimentos que
se espera venha a ser efetuado, e nao q,sentido contrario, is

to &, fixando o teto para depois elaborar o programa de inves-

timentos.

O sistema de controle-atual provoca distorgoes e desvirtua
a idéia_do significado do controle e do planejamento no setor
publico. Pensando numa forma alternativa, Werneck propde  que
se fixem limites e se controle a taxa de endividamento das em
presas, a partir do ponto em que se aceitam as consideragoes do
déficit para investir, e de que & necessario partir do pregra
ma de investimentos. A esta taxa poderiam ser somadas outras
que, acrescidas a um controle realista de pregos, fornecem to

das as condigoes para um controle eficiente.
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Com este novo enfoque & substancialmente aumentada a auto-
nomia das empresas, em todas as dimensGes ja referidas no ihi
cio deste capitulo (principalmente recuperando um minimo de au
tonomia gerencial), o que implica uma melhor definigao de indi
cadores de désempenho pelas autoridades macroeconomicas. O am
biente entre empresas e Sest passara a ser de negociagao em lu
gar de submissdo, e crescera de fato a responsabilidade dos di
rigentes e gerentes das empresas. A Eletrobras, neste novo qua
dro, éeria pressionada para integrar o fisico com o finanéeiro
e passaria a ter responsabilidade direta pelo desempenho do
setor, deixando de existir a situacdo onde '"aquele" Orgido ex
terno, Sest, € responsabilizado pelos resultados e lhe s3ao im

putados todos os infortunios por que passa o setor elétrico.

Pela complexidade da situagdo, o modelo da Sest € pouco
sofisticado e estreito, além de gerar problemas estruturais e
bloquear qualquer iniciativa de coordenagdo. Sera que para as
exigéncias a que & submetida a administragdo publica brasilei
ra, em um ambiente democratico e que precisa minorar todos os
seus desperdicios, a resposta seja a centralizag@o e o incenti

vo a impunidade?

5.2.2 0 controle a partin do processo socdial e politico

O controle politico representa o acesso que os varios seto
res da sociedade teriam ao processo de formulagao e implementa
Gdo das politicas da Eletrobras. Estd vinculado ao que foi des

crito anteriormente sobre o interesse publico e implica altera
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goes substantivas na responsabilidade dos dirigentes das esta
tais. Por outro lado, por mais que possa parecer contradito
rio, acha-se que os diversos agentes, ao desempenhar com mais
eficiéncia o controle politico, criam condigoes de uma maior
autonomia politica das empresas e obrigam a que o0s dirigentes
lutem por autonomia gerencial, pois estariam correndo um maior

risco.

Vamos dividir o controle politico nas seguintes dimensoes:
do Congresso Nacional, da assembléia de acionistas (conselho
de administragdo), da burocracia, das entidades de classe e

dos sindicatos dos funcionarios das estatais.

a) Congresso Nacional. Dispoe, teoricamente, de diversos
meios de controle. Em 1985 foi proposto pelo Senador Mauro
Benevides um projeto para fiscalizar o Governo. O projeto pre
vé a estruturagdo de uma comissdao parlamentar de fiscalizagdo
e controle, tendo como atribuig¢des principais convocar Minis
tros de Estado e dirigentes das estatais, solicitar por escri
to informagdes sobre matérias sujeitas a fiscalizagao, requisi
tar documentos e providenciar a efetuagdo de pericias e dili
géncias. (Na oportunidade, o Senadof Itamar Franco pediu. 0
époio de especialistas para executar estas fungées," visto que
no Governo 1.000 pessoas fazem o orgamento € o Congresso dis
poe de 10 pessoas para fiscalizé—lo).103 No entanto, apesar

das iniciativas que ja foram tomadas, os resultados praticos

103
Congresso fiscalizara proximo Governo. Folha de Sdo Paulo, dez. 1984.
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sdo quase nulos. Recentemente também tem sido bastante propala
da a postura de submeter o orgamento das estatais ao Congresso

1 104. Mas, por tudo que ja foi abordado sobre o desem

Naciona
penho dos parlamentares e das assessorias especializadas do
Congresso, fica patente a ineficiéncia dos resultados deste ti

po de controle para a sociedade, nas condigoes atuais.

b) Assembléia de Acionistas e Conselho de  Administragao.
105 '

Este tipo de controle nao passa de um eufemismo, ja que o
Estado & o socio majoritario. A decisdo da assembl€ia se resu-
me na anuéncia de um ou dois procuradores do orgdo titular das
agbes, enquanto os conselhos de administragdo, constituidos den
tro do mesmo ritual de arranjos politicos que conduzem a
composicao das diretorias, n3ao passam, na maioria das vezes,
de caixa de yessonéncia das decisoes da Ultima. Precisa ainda
ser analisada a experiéncia do Governo de Sao Paulo em empre-
sas onde foram implantados modelos de co-gestdo, como o Banespa,
0 Metrd, a Cesp. Atualmente, uma nova proposta esta em Curso,
que'é a de incluir empresérios‘nos conselhos de administragao

das empresas. Conforme foi visto, o discurso da ineficiéncia e

da excessiva intervengdo estatal na economia tem conotagoes

104

Estatal so investira se Congresso aprovar. Jornal do Brasif, 31 ago.
1985; e Sest quer que o Congresso fixe tarifas plublicas. Jornal do Brasil,
14 set. 1985,

105
Ver Greiner, Peter. op. cit. p. 11l1.
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fortemente ideologicas, tendo como pano de fundo a disputa pe
lo excedente. Logicamente que parte das criticas procede, nas
nao sera colocando empresarios nos conselhos de administragao
que se aprimorara o controle das estatais, visto que de uma
forma indireta eles ja participam (sao os agentes da socieda-
de que mais participam) da definicao da alocagao dos recursos
do setor elétrico. Estes dois '"foros' podem ser instrumentos
Uteis no aperfeigoamento do sistema de controle, desde que se

jam modificadas a sua composigao e a forma de atuagao.

¢) Os funcionarios vistos como corpo burocratico do Gover
no. A burocracia tem naturalmente a tendéncia para manter e
aumentar seus privilégios, principalmente numa situacgao de
fechamento politico. Através de uma garantia haior dos  direi
tos dos consumidores e de outras exigéncias, como por exemplo,
alguma contrapartida para a estabilidade que gozam, os abusos
podem ser impedidos e mesmo ser perseguido um aumento de produ
tividade. A atuagao do funcionario como burocrata ainda esta
inserida numa relagdo dialética com o funcionario empregado

organizado no seu sindicato, conforme se vera em seguida.

d) Entidades de classe e os sindicatos dos funcionérios.
Mesmo reconhecendo-se que as entidades da sociedade vém desem
penhando um papel de crescente importancia no controle das em
presas publicas, vamos nos deter apenas na descrigao do contro

le efetuado pelos sindicatos dos funcionarios do setor elétri
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0 Brasil & um pails marcado pela pouca'relevéncia das suas
regras, normas € leis. A desobediencia ou o desrespeito as
instituigdes e a todo o arcabougo legal sao praticados conzinu
adamente pelas elites economicas e pelos dirigentes de n:sso

pais. A cultura da impunidade esta tdo presente que atos ir

»

regulares sao cometidos sem grande preocupaciao com as imp-ica
coes que poderao recair sobre a pessoa fisica ou juridica. No
regime fechado, este tipo de procedimento foi alimentado e dei
Xou marcas na nossa sociedade, como no caso do setor elétr:ico,
com o processo ja descrito na definig@do das suas principais o-

bras.

Um fato novo, no entanto, eﬁerg%u no setor elétrico cor a
redemocratizagao do Pais: a organizagéo dos funcionarios das
estatais em associagoes de funcionéfios e a reativagao dos sin
dicatos ja existentes. Estas entidades, ao se orientarem nao
apenas para a defesa dos direitos dos empregados, mas tarbém
desenvolvendo um trabalho em defesa da estatal, acompanhanco o
processo de alocagao dos seus recursos e o desempenho do ccrpo

dirigente, introduzem uma nova dimensao no processo de con:ro-

le.

A contradigao inerente as estatais - empresa publica vvexa-
sus empresa privada - tambem esta presente na postura do seu
corpo de funcionarios - burocrata versus cidadio - havendo

reflexos diretos no movimento sindical. Os sindicatos ora se
posicionam vendo a estatal como uma empresa privada, ora atuam
em sua defesa, por sua soberania, e exigindo maior respensa

bilidade da burocracia no trato das questdes publicas. Em cuas
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das empresas do setor - Eletrosul e Chesf - recentemente 0s
funcionarios, atraves de suas entidades de classe .se posicio
naram claramente em defesa da estatal, conforme sera comentado
em seguida, exercendo de fato um controle sobre suas politi-

cas.

No processo da Eletrosul, foi noticiado pela imprensa:
"Preocupados com o futuro da Eletrosul e a manutengao de um
patrimonio que foi construido com o esforgo dos brasileiros,
os dirigentes da Aprosul vém dando uma demonstragdo de respon
sabilidade e seriedade de fazer inveja a muitos homens publi

cos. " 106

A direcao da Eletrosul esta sendo acusada por seus funcio
narios, atfavés da Associacgao dos Profissionais da Eletrosul
(Aprosul), de uso da maquina administrativa da empresa a fa
vor de um partido politico e de corrupgao. Os empregados denun
ciaram os fatos a todas as autoridades do setor elétrico e ou

tros que tem relacao direta com o setor, como por exemplo, a

Sest, tendo a empresa, apdos alguns meses, sido submetida a uma

intervengao da Eletrobrés. 0 desvio de recursos foi apurado

através de farta documentagdo, de conhecimento publico,  pois

107

foi divulgado em alguns jornais do pais. E importante ob

servar que mesmo com todas as denincias, inclusive reconheci

106
Eletrosul: questao politica ou administrativa? Joanal de Santa Catari
na, 4 dez. 1986. :

107 '

Eletrobras intervém na Eletrosul e apura irregularidades. Fofha de Sao
Paufo, 2 dez. 1986; Crise na Eletrosul: uma ponta de {ceberg. Jornal de
Santa Catardina, 7 dez. 1986; Jornal da Apnosul, Floriandpolis, out. 1986.
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das pelas autoridades do setor, os responsaveis nao sofreram

qualquer tipo de sangao.

0 movimento, entao, desencadeou outros tipos de agoes e
impetrou uma agao popular contra a Eletrosul como forma de
pressionar para que as irregularidades fossem apuradas. Além

.disso, foi explicitamente exigido das autoridades do setor que
houvesse uma moralizacao das indicagles politicas futuras pa

ra fungoes executivas.

Praticamente em paralelo com este movimento da Aprosul. os
funcionidrios da Chesf denunciaram a ma gestdo da éua empresa e
a incapacidade do presidente de resolver os graves problsmas
que ela atravessa, além do uso deAsua maquina administrativa pa
ra fins polifico—partidérioé. Foi desencadeado, entao, pzlos
sindicatos um movimento para a substituigao do presidente da
empresa, que terminou numa crise que o levou a renunciar. 108
Em nota publicada nos jornais,»OSaempregados da Chesf chegzm a

acusar o presidente de ter traido a empresa. 109

Estes dois fatos, de grande gravidade, mostram efetivamen
te um processo de controle das principais decisoes do setor e
resultaram em agbes que seria impossivel té-las como origina

rias das assembléias de acionistas ou do Congresso Nacional.

108

Funcionario quer influir nas mudangas na Chesf. Diatio de Pernamt.ico,
16 dez. 1986; Presidente da Chesf anuncia sua renuncia. Joanal do Comen
cio, Recife, 16 dez. 1986. -

109
Nota de esclarecimento dos empregados da Chesf. A Tarde, - Salvador,
7 dez. 1986.

/\
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A medida que a sociedade civil se organiza, mantendo uma inde
pendéncia em relagao ao Estado, ha efetivamente um novo tipo
de controle com reflexos sobre a autonomia politica e geren
cial das empresas, pois um mecanismo de aferigao da responsabi
lidade dos dirigentes € posto em funcionamento. Desta forma,
o controle localizado nao deve ser obstaculizado e as represen
tagoes dos empregados tém um papel importante a exercer no sis

tema de controle.

5.3 A definigao de neferncias

O funcionamento de um sistema de controle exige referen
cias para a avaliacao do desempenho (indicadores de desempe
nho). No caso do setor elétrico, esses indicadores devem ser

estabelecidos considerando-se o seguinte:

- a existéncia de planos nacionais e de politicas setoriais de
médio e longo prazos, sem os quais os indicadores passam a ser

numeros arbitrarios e impossiveis. de serem comparados;

- os indicadores devem contemplar os aspectos relacionados com
o lado piblico e o lado privado da Eletrobras, e ser um instru
mento para uso tanto interno ao setor e ao Governo, quanto ex

ternamente, pela sociedade;

- € necessario que se atente para as diversidades dentro do
setor e que sejam considerados os aspectos relacionados com:
expansao do setor (ver quadro 12), operagao do setor, pessoal,

administragao, clientela e mercado;

X
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- 0s indicadores para o ‘setor devem ser comparados com modelos
similares, como € o caso da Franga, Italia, Canada, em lugar
de serem analisados especificamente em relagao ao setor priva-

do;

- determinados custos que sao impostos ao setor elétrico  tém
de ser relativizados, pois ora sao para cumprir a fungao ]
cial das empresas, ora para atender exigéncias do agregado da

economia;

- os indicadores devem estar voltados para objetivos, e nao pa

ra processos;

- a natureza dos indicadores deve ser definida em conjunto
pelos componentes do setor e do Governo, incluindo também me

canismos para auscultar a sociedade.

0 assunto indicadores ja foi estudado e debatido por espe
cialistas, e no setor de telecomunicagoes existe um modelo em
funcionamento. Recentemente a Sest, atraveés da sua Coordenado

ria de Avaliacao das Empresas Estatais (CAD), desenvolveu um

modelo de avaliacdao do desempenho econdémico, que foi aplicado
para as principais estatais em 1985. Em seguida, apresenta-se

uma sintese desses indicadores e de outros que podem perfeita

mente ser aplicados ao setor elétrico. 110

110 '

Ver, a respeito daavaliacao das estatais, Arcirio, Reynaldo. Sistema
de avaﬁ&agao das estatals brasileinas (Save). Brasilia, Seplan-Sest-CAD,No
ta técnica 01/85, mimeogr.;—etalii. Definicdo de indicadones econcmicos
para o PRS do seton eletrnico. Brasilia, Seplan-Sest-CAD, Nota técnica
02/86, mimeogr.; Seplan-Sest. Relatorio de avalia¢ao do desempenho das
empresas estatals em 85, Brasilia, 1986; Alencastro e Silva, Jos€. Texto
do Seminanio sobre Planejamento e Controle do Seton de Empresas Estatais.
op. cit. p. 345; e Sauliers, Alfred. Texto do Seminario sobre PLanejamento
e Controle do Seton de Empresas Estatais. op. cit. p. 43.



a) Indicadores economico-financeiros

-

- Taxa de retorno do capital proprio real. Mostra a rentabili
dade real do capital dos acionistas das empresas, representan

do seu lucro apd0s a recomposi¢do do poder de compra da moeda.

- Rotagao dos bens e instalagao dos servicos. E a relagao entre
a receita gerada em um ano e o imobilizado médio existente nes
- . - . :
te periodo. O seu inverso representa o tempo medio de giro do

imobilizado.
- Taxa de depreciagdo. Mostra a depreciagdo do imobilizado.

- Taxa de despesas financeiras. Mostra a pérticipagﬁo das des

pesas financeiras, na receita liquida ou na despesa total.

- Grau de endividamento. Mostra a relagao entre o endividamen-

to e o ativo da empresa (capital).

- -Dependéncia de recursos de terceiros. Mostra a participagdo
de recursos de terceiros no financiamento dos investimentos.
b) Indicadores de pessoal-emprego e produtividade

- Empregados por energia produzida e por venda de energia .E uma

relagiao que mostra a produtividade da mao-de-obra.

- Delta de empregados no periodo por delta de energia produzi-
da. Mostra o acréscimo no quadro de pessoal em relagao ao au-

mento da produgao.
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- Despesa de pessoal pela receita operacional. Mostra a parti
cipacdo do pessoal na receita propria.
- Patrimonio pelo emprego. Indica o custo de criagao de empre
gos.
c) Desenvolvimento e atualizag3o tecnologica

- Despesa com treinamento em relacao a receita operacional. Mos

tra o investimento em aprimoramento da mao-de-obra.

- Despesa com pesquisa e desenvolvimento em relagao a receita
operacional. Mostra a evolugao e o aprimoramento tecnoldgico.
d) Atendimento a clientela -

- Indice de atendimento da demanda. Mostra se o mercado esta

sendo atendido.

- Indice de interrupc¢des. Mostra como o mercado esta sendo
atendido.

e) Atendimento a sociedade

- Pesquisa de opiniao com os usuarios diretos e as populagdes

que sao atingidas pelas obras da empresa.
- Pesquisa sobre o direcionamento de novos investimentos.

- Indicadores que avaliem a contribuigdo da Eletrobras e das
empresas para a sociedade, tais como: participag¢do no nivel de
emprego, de forma direta ou indireta; volume de compras nas re

gioes de atuagdo das empresas, favorecendo o desenvolvimento re
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gional mais equilibrado; produgao de alimentos em areas atingi

das pelas obras.

O nimero e a natureza dos indicadores podem ser amplizdos
e diversificados, como também nao faltam instrumentos metocsld
gicos para a sua definigao com o uso das técnicas e dos estu

ceC

dos ja disponiveis. O problema nao &, portanto de nature:za

nica, e envolve as seguintes questoes:

- E necessario o entendimento de que o controle € antes de tu

do um processo politico.

- E vital uma boa qualidade dos dados, que so sera atingida
quando as empresas e a Eletrobras participarem efetivamente do

processo.

- 0 sistema de controle com todos os seus indicadores € um ins
trumento para dar mais autonomia a Eletrobras, as empresas e
para aferir responsabilidades pelo seu desempenho. Desta fcrma
- € isto e muito importante - ele deve ser usado muito MENOS
como um meio de diaghosticar a posteriorndi o desempenho da em
presa, mas principalmente para definir a priordi, numa negccia

gao, os limites dentro dos quais as empresas devem se encua-

drar, em um ano ou plurianualmente.

Dentro dessa nova visao, o sistema de controle pode e ceve
ser produzido e gerenciado setorialmente, cabendo a Sest, ou
outro orgdao equivalente, o papel de agregar dados e participar

da definigdo dos indicadores que téem relagdo com o agregado.
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5.4 As caracteristicas da ELetrobras como parnte do sistema de

controle

A configuragao de um sistema de controle para o setor elé
trico, considerando a dimensao organizacional, teria as seguin

tes caracteristicas:

A) A presenca de uma empresa holding organizada para atuar co
mo coordenadora do setor lhe da o papel de ser o meio para a
definigao das politicas do setor. Um modelo de controle alter
nativo deve ser estruturado para inserir a hofding no processo
e lhe dar os instrumentos para administrar a ambigllidade empre
sa pﬁblicé vernsus empresa privada que caracteriza as estatais,
dentro de uma condigao onde os aspectoé da autonomia politica

e gerencial sejam devidamente explicitados.

Alguns exemplos de outros paises podem ser usados com as
devidas adaptagoes para nosso caso. Na Franga, o modelo dos

111 firmados entre o Ministerio Setorial-Ministério

Contratos
Econamiéo-empresa estatal, no caso Electricité de France (EDF),
define os objetivos da produgao, de crescimento da produtivida
de, de financiamento, dos resultados financeiros, e da gestao
(evolugdo do efetivo e da capacidade). Este modelo acarreta

maior autonomia para a EDF na definigdo das suas politicas, em

consonancia com as variaveis macroecondmicas, e lhe da uma 1i

111
Ver Delion, André. Les entreprises publiques en France. . In:
L' entneprise publique et L'interet pubLique. op. cit. p. 129.
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berdade gerencial quase completa. Ademais, torna explicitos os
compromissos e os papéis assumidos pelos diversos agentes que
se envolvem em um processo de controle diretamente, e fornece

condigoes para o controle a ser exercido pela sociedade. 112

Na Italia, para citar outro pais como caracteristicas tam
bém similares ao nosso caso, a forma usada € a holding encarre
gada da gestao de inlumeras empresas produtoras de bens e se
servicos de utilidade publica. As holdings setoriais italia-
nas, conhecidas como 'entidades autonomas de gestao', sao o
canal de comunicacgao das empresas com O gbvernp e tém papel
bem distinto das empresas produtoras. 'O papel especifico da
hotding € a procura do ponto de equilibrio entre o comportamen
to tragado pela autoridade parlamentar e o comportamento visan
do a gestdo rentavel (...) € exigido, entao, da hofding uma ca
pacidade de desempenhar um papel ativo em relagao as empresas,
para lhes dar as orientacgoes prioritarias e as estratégias in
tra-setoriais e, em relagao ao governo, em termos de proposi
goes de acao das empresas em servigo‘das finalidades de desen

volvimento tragado pela politit¢a econdmica e geral do pai_s.113

112 : :
Sobre a relagao empresas-governo na Franga, ver Delion, André. op.cit.;
Moreno, Xavier. op.cit.; e Contrat de program entre 1'Etatet 1'Electricite
de France, Decembre 1970. In: L'entreprise public et L'internet public. op.
cit. .

113

Sobre a relagdo empresas-governo na Italia, ver Marsan, Venicio.
L*entreprise public en Italie. In: L'entreprise public e L'interel public.
op. cit.; e texto de Rossi, Claudio. In: Seminanio sobre Planejamento ...
op. cit.



A holding deve prever a carga para atender o lado publico <das
empresas, traduzi-lo em nimeros e demandar a cobertura dos gas
tos que dal decorrem. A direcdo das empresas, por sua vez, nao
€ exigido o atendimento as demandas politicas, mas & de sua in
teira responsabilidade alcangar os resultados suficientes para
remunerar e amortecer os capitais investidos. A hofding € ain
da usada para coordenar e orientar agoes que as empresas por
elas mesmas nao poderiam realizar plenamente, por exemplo, me
lhorias estruturats e'organizacionais, colaboragdo técnica en

tre empresas, experiéncias em gestdo, etc.

Considerando as particularidades brasileiras, os eXemplos
da Italia e da Franga sao contribuigOes importantes para a con
cepgao de um modelo de controle na situagao em que a Eletrobras

esta estruturada.

B) A Eletrobras tem os instrumentos para, de forma clara, ser

o Locus da definigao das prioridades do setor elétrico, 1levan
do em consideragdo as pressoes sociais, as variaveis do agrega
do macroecondémico e a natural disputa de espaco dentro do setor.

Sua atuacgao pode ser vista,portanto, em duas dimensoes:

- Ser o canal de comunicagao com o ministro setorial e com as
autoridades do Governo, assumindo responsabilidades sobre va
riaveis que tém implicagdo direta no setor, tais como: politi
ca de recursos humanos, tarifa, limites de financiamento, e compro

metendo as empresas com resultados compativeis com as responsabili-

dades assumidas.

- Ser também o canal de comunicagdo do setor com a sociedade e
com o Congresso, identificando e mensurando as demandas de
origem social e politica.

»
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C) O trabalho de mapeamento e analise das atribuigées e agen
das de todos os organismos envolvidos na formulagao e impleren
tagao das politicas do setor elétrico € necessario e precisa
ser realizado de forma continua, diminuindo os conflitos e

facilitando o fluxo das decisoes de interesse do setor.

D) A definigdo dos papéis e fungOes do setor elétrico com a

disposigao da hierarquia e das atribuigoes dos agentes.

E) O trabalho de realizar o 'rastreio" do meio externo ao se
tor e repassar as informagdes internamente, dando condigdes pa
ra que os rumos sejam corrigidos e que haja a preparagao para
as mudangas nas politicas de financiamento,.tecnol6gicas e so-
ciais.

F) Ser o gerador de dados confiiveis para se elaborar uma ava
liagao de desempenho participativa e legitimadora e, ao mesmo
tempo, conceber e implantar um sistema de planejamento que con

sidere a complexidade das politicas do setor.

G) Produzir a sintese dos elementos que formam as politicas do
setor, fornecendo, tanto para as unidades do Governo, quanto
para a sociedade, a visao geral das propostas, de seus proble

mas e de suas alternativas.

Uma nova institucionalizag¢do do sistema de controle deve
partir e procurar alcangar uma concepgao de Estado na vida
brasileira que considere: a mudanga da pratica onde ''a presen
ga crescente e estratégica do Estado na economia e na socieda-

de jamais representou a constitui¢do da dimensdo publica da
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vida nacional, mas apenas a intimidade, mais ou menos proris-
cua, entre o Estado e o interesse particular, portanto, a ex-
pansdao do espago privado. O Estado assegurou a existencia da
sociedade privada. A sociedade encontrou no Estado a garartia
das prerrogativas particulares" ) (a privatizagao do Estado

114 Segundc, a

em lugar de haver uma estatizagao da ecbnomia).
confrontagao entre empresas e Governo & normal que exista,'ela
constitui elemento dialético insubstituivel dentro de um siste
ma economico, sendo elemento de eficiéncia, e, do ponto de vis
ta politico, de seguranga e garantia de um desenvolvimento de-
mocratico, entendo por isso ndo so uma ideologia puramente po-
liticé, mas o equilibrio de todas as forgas que devenm operaf
no sistema economico (...) a ineficiencia da gestao deste con

fronto € que leva ao desvio pernicioéo onde prevalece arbitra
riamente o puramente politico ou o puramente empresarial’, 115
E,. terceiro, ”b problema atual nao & abcentralizagéo do cortro
le, mas sim a necessidade de ele ser exercido em consonarcia
com as politicas industrial e macroecondmica (incluimos a poll
tica ecologica, de desenvélvimento..;), vencendo a dissocizgao
entre o real e o formal na formulagao e implementagdo das poli
ticas publicas e formalizando espagos onde os conflitos de in-
teresses possam ser intermediados de forma mais clara (...> e,
como aspecto central, abandonar a dicotomia entre o econorico

e o social'". 116

114
Abranches, Sérgio. Velhas raizes. Folha de Sao Paufo, 9 mov. 1986.

115
Rossi, Claudio. op. cit. p. 134

116
Rezende, Fernando. Planejamento para a democracia. Joanal do Brasid,

3 mar. 1985.
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