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As mudangas institucionais das reformas de Estado empreendidas em paises
desenvolvidos desde o inicio da década de 80 apontam para um Estado
transferidor de recursos e regulador das novas dindmicas sociais, especial-
mente no que se refere aos rearranjos do mercado e aos novos papéis da
cidadania. As antigas estruturas piramidais da administracdo direta e indi-
reta cedem lugar a organizacdes mais interativas, mais permedveis a influén-
cia de outras organizacdes e capazes de integrar aliancas e parcerias. Estas
sdo configurac¢Oes organizativas hibridas de maior complexidade: interorga-
nizagdes, constituidas de subconjuntos distintos na natureza e finalidade,
mas complementares quanto a viabiliza¢do institucional dos sistemas mais
diversos, mediante acOes estratégicas construidas por estas interagdes. O
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desenho e a gestiio estratégica dessas interorganizacdes sdo problemas rele-
vantes para 0 governo e a sociedade brasileiros. Este artigo apresenta o
exemplo dos setores de energia e telecomunicacdes, cujos novos modelos de
organizacio tém dois objetivos basicos: a criagdo de um ambiente competi-
tivo nos setores e a universalizagdo dos servigos.

Management strategies and organizational reconfiguration: the power
and telecommunications sectors

The institutional changes imposed by the State reforms undertaken by
developed countries since the early 80's point out to a State that transfers
resources and regulates the new social dynamics, particularly in relation to
market rearrangements and new roles of citizenship. The old pyramidal
structures present in direct and indirect administration are giving place to
more interactive organizations, more affected by the influence of other
organizations and capable of forming alliances and partnerships. These are
hybrid organizational configurations of higher complexity: interorganiza-
tions, comprising distinct subsets, both in nature and purpose, but comple-
mentary in regard to their purpose of making the most diverse systems insti-
tutionally feasible, through strategic actions born in those interactions. The
design and strategic management of such interorganizations are important
problems for the Brazilian government and society. To illustrate this situa-
tion, this paper presents the power and telecommunication sectors. These
new organizational models show two basic objectives: the creation of a
competitive environment in the sectors and the universalization of services.

1. Introducgao

O modelo organizativo proposto pela reforma do Estado no Brasil, ao interli-
gar formas de propriedade e de administracdo, indica a necessidade de se
construirem desenhos de organizac¢do e gestdo que institucionalizem padrdes
de oferta de servicos de infra-estrutura bésica, entre outros.

A retérica de mudanga institucional presente nas reformas de Estado
empreendidas por paises como o Reino Unido, a Nova Zeldndia ou os EUA,
para falar apenas de trés exemplos relativamente paradigmaticos para o caso
brasileiro, aponta para um Estado transferidor de recursos e regulador das
novas dindmicas sociais, especialmente no que se refere aos rearranjos do
mercado e aos novos papéis da cidadania.

Como uma das primeiras conseqiiéncias, as antigas estruturas pirami-
dais presentes nas administracoes direta e indireta cedem lugar a organiza-
¢bes mais interativas, mais permedveis a influéncia de outras organizagdes;
capazes de integrar aliangas e parcerias, reforcando a trajetéria de que nos
fala Clegg (1996), na qual as organizac¢bes contemporineas envolvem “da bu-
rocracia a fluidez”.

Articulando vérias instincias de poder ptblico, interesses privados e re-
presentacdes da cidadania, essas organizages sdo, na verdade, interorganiza-
¢oes. Estas, por sua vez, sdo configuracbes organizativas hibridas, de maior
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complexidade, constituidas de subconjuntos distintos na natureza e finalida-
de, mas complementares quanto a viabilizagdo institucional dos sistemas
mais diversos.

O desenho e a gestdo estratégica dessas interorganizacbes sdo proble-
mas relevantes para o governo e a sociedade no Brasil, ndo diferentes dos vi-
vidos em outros paises, mas certamente mais intensos no caso brasileiro.
Como exemplares desta situa¢do, escolhemos os setores de energia e teleco-
municacoes, dois setores em acelerado processo de privatizagao, hoje entre
os campedbes de queixas nos 6rgdos de prote¢do ao consumidor, por cobran-
cas indevidas e ma qualidade na prestacdo dos servigos.

Os novos modelos de organizacdo dos servigos piblicos, notadamente
telecomunicagbes e energia, apresentam dois objetivos bdsicos: a criagdo de
um ambiente competitivo no setor e a universaliza¢cdo dos servi¢os. Quanto
ao regime de prestagdo, os servi¢os de interesse coletivo poderéo ser presta-
dos tanto no regime publico quanto no privado. Estes novos modelos de orga-
nizacdo dos servigos de utilidade piblica traduzem-se numa proposta de
redefini¢cdo do papel do Estado e do setor privado, estabelecem uma configu-
racdo organizativa articulada a uma nova categorizagao de servigos, baseada
em principios que devem nortear a agdo dos atores, e, para assegurar que 0s
objetivos basicos da reforma ampla e justa competi¢do e universalizagdo dos
servicos sejam cumpridos, criam instincias regulatérias independentes.

Este artigo apresenta alguns dados da conjuntura que preside as recon-
figuracGes organizacionais e estratégicas dos setores de infra-estrutura no
Brasil, uma breve discussdo das referéncias conceituais em uso e a andlise
dos dois casos, em que uma légica hibrida tende a se consolidar e a impor for-
matos organizativos bastante flexiveis, que permitam a operadores privados
compatibilizar estratégias radicalmente opostas, limites e possibilidades de
acao reguladas e desreguladas. Por outro lado, o grande desafio é manter os
principios de universalidade e continuidade dos servigos basicos em patama-
res contextualmente aceitaveis (vis-a-vis condigoes de renda, distribuicdo geo-
gréfica e outros fatores caracteristicos) e garantir niveis de rentabilidade que
viabilizem o negdcio privado.

2. Reforma de Estado e servigos de infra-estrutura: energia
e telecomunicagdes em ritmo de transigao

No Brasil, a intervenc¢ao do Estado nas industrias que caracterizam os mono-
polios naturais, a partir de 1930, aconteceu por duas razdes basicas: por se-
rem intensivas em capital e o setor privado ndo dispor dos volumes
financeiros necessarios e/ou pelo fato de as caracteristicas monopolisticas
permitirem altos niveis de rentabilidade no negécio. A atuacdo do Estado no
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setor siderirgico aconteceu pela primeira razio; no setor de telecomunica-
¢Oes, pela segunda; e nos setores elétrico e petrolifero, pelas duas razdes.

Com a crise fiscal que se delineou no inicio da década de 80, o Estado
perdeu a capacidade de investir e, com os processos de privatizac¢io, terceiri-
zagao e publicizagio de servigos, decidiu retirar-se das dreas onde sua partici-
pagdo ndo € essencial. As lacunas deixadas devem ser preenchidas pelo
capital privado, tornando premente a atuag¢io do Estado em érgéos regulado-
res que estejam encarregados de coibir excessos do setor privado em dreas
monopolisticas.

Os processos de redefini¢do das formas tradicionais de organizagio
tém seguido diversas orientag¢des, sugerindo um continuum que vai desde a
gradual flexibilizagdo dos monopdlios e politicas de regula¢do a modelos que
combinam a liberalizagdo total dos mercados, a privatizagdo e a desregula-
¢do do setor. Diferentemente do ocorrido na Inglaterra, a época da operacio-
nalizagdo da mudanca do controle aciondrio do Estado para a iniciativa
privada nas empresas do setor de energia, quando foram definidas as “regras
do jogo” e de todo o arcabougo juridico-institucional, o Brasil optou por ini-
cialmente privatizar e depois definir concretamente o modelo da nova in-
distria e sua regulacdo. Por exemplo, os recentes colapsos no servico de
fornecimento de energia elétrica da cidade do Rio de Janeiro, prestados pela
Light, trouxeram rapidamente a ordem do dia as conseqiiéncias da atuagao
de uma empresa em um segmento que é monopolistico por natureza, sem a
monitora¢do desses servi¢os por um 6rgdo regulatdrio atuante e eficaz, e os
impactos na vida de cada cidadao, de forma particular, e na vida das cidades,
de um modo geral.

Na verdade, como as privatizacOes estdo amparadas em contratos le-
gais, satisfeitas as condig¢des impostas nesses contratos, as empresas estariam
resguardadas de penalidades outras que ndo aquelas estabelecidas nos mes-
mos. Obviamente, cada empresa devera evitar que a situagio atinja o ponto
critico a que a cidade do Rio de Janeiro chegou, evitando os desgastes asso-
ciados, na medida de suas disponibilidades de inversoes financeiras e de acor-
do com os pardmetros de qualidade do servico estabelecidas pelo érgio de
regulacio — Aneel —, o que torna ainda mais prementes essas defini¢des da
instituicdo reguladora.

Em contraposi¢io ao caminho trilhado na indistria de energia elétrica,
nas telecomunicacdes o governo federal criou primeiro a Anatel — responsa-
vel pela regulagdo de um setor em franca expansio no Brasil e com sucessi-
vas inovacdes tecnoldgicas — para depois iniciar o processo de privatizagao.
Como foi dito, no caso do setor energético, a Aneel seguiu-se as privatizagoes.

O grande desafio relacionado as mudancas que estdo sendo implemen-
tadas nas telecomunicaces refere-se & complexidade do novo modelo de or-
ganizacio que sera adotado, com um niimero infinito de operadores privados
e a criacdo de interorganizacgdes, além da preocupacdo com as estratégias de
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institucionalizacdo da nova configuracdo. Surge, portanto, uma grande ques-
tdo, relativa as estratégias de institucionalizacdo do novo modelo de organi-
zacdo das telecomunicagdes e energia no Brasil e a forma como estdo sendo
geridas essas transformacoes.

3. Referéncias conceituais: interorganizagoes, gestao estratégica
e instituicoes

A construcdo das interorganizacdes referentes aos servigos de infra-estrutura
— no caso, energia e telecomunicacées — adota a perspectiva contemporanea
das organizagbes que apontam para o pluralismo, para o encontro das diversi-
dades, para o paradoxo e a ambigiiidade no desenvolvimento de modelos or-
ganizativos hibridos e a gestdo estratégica que integra légicas e culturas
diversas. As interorganizacOes estdo presentes no idedrio das organizacdes
complexas estudadas por Alter e Hage (1993), Le Moigne (1994), Lipneck e
Stamps (1994), McKechnie (1994) e outros. Em trabalhos anteriores, aplica-
¢bes do conceito de interorganizagio foram realizadas na gestdo de espagos
urbanos ou em projetos estratégicos de capitais (Fischer, 1996). As interorga-
nizagbes em estudo tém um centro regulador, pressupondo acdes cooperati-
vas e gestdo da competicdo e conflitos.

Em qualquer dos dois casos, as interorganizagdes s6 poderdo atingir
seus objetivos por meio de ag¢des estratégicas, pois tanto dependem de par-
cerias e aliangas quanto devem administrar inevitaveis conflitos e disputas de
interesses. O escopo final, ou estado desejado, é a institucionalizagdo dos
dois sistemas, quando as “regras do jogo” estabelecem consensos e normas
que irdo conferir estabilidade e significacio aos comportamentos e as politi-
cas e préticas adotadas. Sendo, por exceléncia, o desafio dos atuais esforgos
reformistas, a institucionalizacio encontra respaldo nas propostas de Scott e
Christghsem (1994), Koiman (1993) e outros, na senda do novo instituciona-
lismo aberto por March e Olsen (1989).

Para que a gestdo oriente-se estrategicamente para o desenvolvimento
de instituigbes, sdo fundamentais as dimensoes de regulacdo, mas também as
condicoes de gestdo, incluida ai a aprendizagem do agir coletivo. Por gestdo
estratégica entende-se o padrdo de agdes interligadas, flexiveis e sujeitas a
idas e vindas entre projeto e acdo. O conceito de estratégia emergente de
Mintzberg (1995) traduz a trajetdria de ensaio e erro da formulacdo estraté-
gica no campo social. Avenier (1997) denominou-a de “estratégia tateante”,
0 que esta mais proximo do significado dos processos em curso.

Um outro aspecto a ser mencionado é a “virtualiza¢do” da organizacdo
hibrida. Podendo ser analisada em cada um dos subconjuntos, a interorgani-
zacdo s serd virtualmente uma organizagio, ou o sera quando a estratégia
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de gestdo assim o requerer. Ou seja, a interorganizagio s6 adquire este status
quando institucionalizada.

Nos dois setores escolhidos como exemplares dos processos de constru-
¢do interorganizacional e de redirecionamento estratégico, o caminho percor-
rido até aqui j4 evidencia dificuldades e perspectivas da transicio de um
modelo burocrético piramidal para um modelo orbital relativamente horizonta-
lizado, que tem formato de teia organizacional, ou seja, um centro regulador —
as agéncias — e outros subsistemas ou subconjuntos em 6rbitas concéntricas.

No caso brasileiro, as agéncias cumprem o mister de regulagio, discu-
tindo-se ainda o seu grau de autonomia deciséria em rela¢éio ao governo. H4
posi¢des em defesa da autonomia absoluta das agéncias, inspiradas nas agén-
cias reguladores argentinas e inglesas, mas esta matéria nio é consensual,
uma vez que poderia esvaziar o papel do governo na lideranga do processo.
Mandatos estaveis na dire¢do das agéncias ndo garantiriam per se a neutrali-
dade em relagio aos oligopdlios e a defesa dos usudrios. Como se evidencia,
a agéncia reguladora é um dos centros decisérios das interorganizacdes, ha-
vendo outros que poderao liderar produtores ou consumidores de servigos. O
processo foi recém-iniciado e esta longe da sua conclusio.

A seguir, apresentamos as trajetérias dos setores.

4. Interorganizagdes em processo de construcao: os setores de
telecomunicacoes e energia elétrica

Nos casos que apresentamos a seguir, os dois setores em andlise cumprem
trajetérias proprias, ndo obstante integrarem a mesma dindmica de privatiza-
¢do de servigos de infra-estrutura. Em suas semelhangas e diferengas, sdo
exemplares.

A trajetéria das telecomunicagées

Um vigoroso e amplamente disseminado movimento de reorganizagao carac-
teriza o cendrio atual das telecomunicagées no mundo. Esse processo teve ini-
cio j4 nos primeiros anos da década de 80, notadamente nos EUA e
Inglaterra, sendo progressivamente acompanhado por outros paises da Euro-
pa Central, Asia e América Latina. Os processos de redefini¢do das formas tra-
dicionais de organiza¢do tém seguido diversificadas orientagdes, sugerindo
um continuum que vai desde a gradual flexibilizagdo dos monopélios e politi-
cas de regulagdo a modelos que combinam a liberaliza¢do total dos merca-
dos, a privatizacéo e a desregulagao do setor.

14
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O Brasil convive hd muito com diversos problemas no setor e intimeras
pressoes no sentido da liberalizacdo e reorganizagio das telecomunicagées.
O modelo histérico cuja base era o monopdélio publico foi revisado e, apesar
da existéncia de algumas iniciativas pontuais ao longo dos tltimos anos vi-
sando a reforma do setor, sé recentemente o governo brasileiro apresentou
uma proposta ampla de redefini¢io das telecomunicagées no pais, como vere-
mos a seguir.

A configuragao organizativa original das telecomunicagdes no pais ca-
racterizava-se pela extrema fragmentagdo do poder de outorgar concessoes,
na forma de exploragdo dos servicos, nas diretrizes e metas de amplia¢do ou
cobertura territorial dos servicos e no estabelecimento de tarifas. Competia a
Unido, aos estados e municipios a garantia da presta¢do do servico, quer atra-
vés da exploracio direta, quer mediante outorga de concessoes, conforme es-
tabelecido na Constituicdo de 1946. A participagdo de empresas estrangeiras
era predominante neste periodo.

A Companhia Telefénica Brasileira (CTB), subsididria da Canadian
Traction Light and Power Company concentrava, em 1957, dois tercos dos te-
lefones existentes no Brasil, os quais estavam localizados principalmente nas
areas dos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo. O restante estava distribui-
do entre a Companhia Telefénica Nacional, filial da ITT no Rio Grande do
Sul, as subsididrias da CTB em Minas Gerais e Espirito Santo e as aproxima-
damente 900 concessiondrias municipais entdo existentes.

A organizagido fragmentada do setor naquele momento refletia-se
na auséncia de coordenacdo e de objetivos comuns de desenvolvimento e
amplia¢ido dos servigos, gerando uma situacdo de extrema precariedade,
nido condizente tanto com as fortes diretrizes governamentais de moder-
nizacdo da infra-estrutura do pais, quanto com as preocupagdes de in-
tegracdo territorial relacionadas ao aprofundamento do idedrio da seguranca
nacional. .

Esse modelo permaneceu até fins dos anos 60, ainda que, no periodo
que compreende a década, importantes alteracdes tivessem sido efetivadas
através da aprovacdo do Cddigo Brasileiro de Telecomunicagoes (1962), que
forneceu as bases para agdes normativas (através da criacio do Contel) e exe-
cutivas do Estado (com a criacdo da Embratel, empresa que passou a operar
parte dos servicos de ligagGes internacionais, o que caracterizou a primeira
intervencido governamental direta no setor). Registra-se ainda a criagdo do
Ministério das Telecomunicag¢des, Minicom, a intervencdo e posterior compra
da CTB e, em 1972, a criagdo da Telebras.

A partir de entdo, a organiza¢ao das telecomunicagdes no Brasil as-
sumiu uma configura¢do que perdura até hoje, composta pela Embratel,
empresa carrier de ambito nacional e internacional, que explora também
servigos de comunicagdes de dados e telex; por uma empresa holding, a
Telebras, com suas 27 empresas-pdlo; e por quatro empresas independen-
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tes, a CRT, a Sercomtel, a Ceterp e a Companhia de Telecomunicacdes do
Brasil Central. Toda esta organizagdo é hierarquicamente subordinada ao
Minicom.

A figura 1 resume a trajetdria do setor no Brasil.

Figura 1

Trajetéria das telecomunicagdes

Criagao do Lei Geral das
Minicom Telecomunicagdes
e da Telebras (1995)

v Operadores privados v Operadores pablicos v Lei Geral das
Telecomunicagdes

v Fragmentagao das agdes v Centralizagdo de agdes

diretivas v Elaboragdo do plano de
v Auséncia de coordenagdo outorgas

v Investimentos em P&D
v Insuficiéncia de v Criagdo da Anatel (anterior as
investimentos v Expressivo desenvolvimento privatizagdes)

tecnoldgico

v Demanda reprimida

Um dos principais argumentos que buscam justificar a deterioragio
no desempenho das telecomunica¢es no Brasil é relacionado a praticas do
governo federal ao utilizar as empresas ptiblicas como instrumentos de poli-
ticas de estabiliza¢do, através de controles de pregos e tetos para investi-
mentos, com o objetivo de conter o processo inflaciondrio. Assim, as tarifas
baseavam-se em outros critérios que nio os correspondentes aos custos dos
Servigos.

Dois pontos fundamentais sdo articulados na montagem da nova confi-
guracdo organizativa do setor de telecomunicagdes: a criagdo de um ambien-
te competitivo e a criacdo de uma instincia regulatéria (figura 2).

Algumas premissas assumidas pelo governo estdo balizando o crono-
grama e a forma de implementacdo das mudangas:

v em primeiro lugar, a criacdo do érgdo regulador — a Anatel;
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Figura 2

As novas companhias no setor de telecomunicacées

Telefonia fixa Telefonia celular

R59,55
1

Areas1e2 SP

Area3 RJeES

Aread MG
1. Tele Norte-Leste Areas 5 e 6 R$0,422
RJ, ES, MG, PR, SC. AM, RR, AP PR, SC e CTMR (Pelotas) -
PA, MA, BA, SE, PI, CE, RN, PB, Area 7
PE e AL DF, GO, 70, MT, MS, RO e AC
2. Tele Centro-Sul Areas
DF, GO, TO, MT, MS, RO, AC e AM, RR, AP PAe MA
Pelotas .
Area9 BAeSE
3. Telesp SP p
Area 10
4. CRT RS PI, CE, RN, PB, PE e AL

Fonte: Jornal do Brasil.
Obs.: 1. CRT, CTBC (Uberlandia e Ribeirdo Preto) nao fazem parte do Sistema Telebras; CTMR, de Pelotas (RS), integra a Tele
Centro-Sul. 2. Valores expressos em bilhdes de ddlares.

antes da privatizacio nio devera haver concorréncia entre as teles regionais;

R |

v depois de vendidas, o governo concederd um tempo de monopdlio para
que as teles privatizadas se consolidem no mercado;

v estima-se que talvez as teles de algumas regiGes precisem de uma prote-
¢do adicional;

v as restricdes regionais e de servigos serdo removidas assim que as metas
de expansdo forem atingidas, quando houver estabelecimento de proces-
sos concorrenciais.
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O modelo ora proposto pelo governo brasileiro sugere uma conforma-
¢do organizacional extremamente complexa, operagdes exclusivamente priva-
das e um nimero ilimitado de empresas operando, no futuro, sem qualquer
restri¢do regional ou de servigos. Permanecem, entdo, enormes dividas quan-
to as possibilidades de instauracio de um ambiente competitivo de fato e de
garantia de metas de investimento e de universalizagdo do servigo bésico.
Mesmo que a instancia regulatdria (Anatel), na figura de uma autarquia espe-
cial, disponha de uma margem de liberdade maior em relagdo a esta figura
do direito administrativo, sdo muitas as diividas relacionadas a sua efetiva ca-
pacidade de controle frente aos grandes operadores privados.

A figura 3 ilustra o modelo anterior e a proposta atual de desenho orga-
nizativo das telecomunicacdes no Brasil.

Figura 3
Os modelos organizacionais nas telecomunicagodes

Modelo anterior Modelo previsto

Minicom

Telebras

j Empresa-p6|o§ Empresa-pdlo: : Empresa-pdlo T — Empresas concessiondrias
: i P N — Novos operadores

A trajetéria do setor de energia elétrica

As empresas de energia elétrica no Brasil eram quase que totalmente priva-
das até a década de 40, periodo no qual se evidenciou um descompasso entre
a produgéo de energia elétrica e a demanda do mercado.
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A estatizagdo de muitas empresas privadas e a criagdo de outras conces-
siondrias federais e estaduais de geragio de energia resultou no fato de a par-
ticipagao privada hoje se restringir a companhias distribuidoras regionais de
pequeno porte.

Deste modo, o setor elétrico brasileiro foi, nas trés ultimas décadas,
um forte instrumento de politica de desenvolvimento do governo, tendo ex-
perimentado uma grande expansdo até a metade dos anos 80, e um declinio
no ritmo de crescimento a partir dai.

O uso, pelo governo, da politica tarifdria do setor elétrico como instru-
mento de controle inflaciondrio, somado A centraliza¢do das decisées, 4 equa-
lizagdo tarifiria e a0 modelo de remuneragdo de investimentos, colaborou
para a crise financeira do sistema elétrico, além de favorecer um inadequado
e ineficiente desempenho empresarial e uma crescente interferéncia politica
nas gestdes das empresas concessiondrias.

Para promover o crescimento do sistema eletroenergético brasileiro
houve um endividamento a custa de empréstimos externos, obtidos pela faci-
lidade na captacdo de recursos no exterior a juros baixos (anos 70) e pela ga-
rantia legal de remuneragdo que as concessiondrias de energia tinham.

O sistema elétrico brasileiro atende atualmente a cerca de 30 milhdes
de consumidores residenciais, o que corresponde a uma taxa de atendimento
de 87%. No campo, ainda falta atender a mais de 18 milhdes de pessoas. Em
1997, algo em torno de 70% das quase 6 milhées de propriedades rurais ain-
da ndo tinham acesso a energia elétrica.

O modelo idealizado, que objetivava deixar apenas a distribuicdo de
energia elétrica como responsabilidade de empresas estaduais ou privadas e
a geracao e transmissdo de grandes blocos pelas empresas federais, foi im-
plantado nas regides Norte e Nordeste em sua totalidade. Nas outras regioes
do pais, empresas federais interagem com empresas geradoras estaduais de
grande porte nas mesmas dreas de concesséo, o que resultou em disputas por
obras e numa utilizagdo nao-otimizada de recursos nas areas de geragdo e
transmisséo.

Nos tltimos anos, o setor percebeu que a falta de recursos finan-
ceiros, a crescente ineficiéncia administrativa e a tendéncia neoliberal
mundial impulsionariam crescentes niveis de participagao privada na ex-
ploracdo dos servigos de geragdo, transmissdo, distribui¢do e varejo de
energia elétrica. Grupos econdmicos nacionais e internacionais também
tém-se movimentado no sentido de influenciar esse processo de privatiza-
¢do, através de pressdes junto aos poderes constituidos e a opinido pibli-
ca, sinalizando um futuro econémico promissor, dentro de um ambiente
preponderantemente liberal e competitivo, suportado pela iniciativa pri-
vada.

A figura 4 resume a trajetéria do setor no Brasil.
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Figura 4

A trajetdria do setor elétrico
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A industria elétrica no Brasil tem sua forma de exploracdo definida
na Constituicdo Federal de 1988. Seu art. 21, inciso XII, b, define que a
exploracdo dos servicos e instalagbes de energia elétrica e o aproveita-
mento energético dos recursos hidricos sdo de competéncia da Unido, que
pode explora-los diretamente ou mediante autorizagio, concessdo ou per-
missao.

Ja no caput do seu art. 175, a Constitui¢io Federal define que os ser-
vicos publicos serdo prestados diretamente pelo poder publico, ou sob regi-
me de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, estando
prevista no paragrafo unico desse artigo a sua regulamentacéo por lei espe-
cifica. Entende-se que, para o setor elétrico, ndo apenas o fornecimento di-
reto de eletricidade ao consumidor seja um servigo publico, como toda a
cadeia de atividades necessdrias a este atendimento, incluindo as etapas de
geracio e transmissao.
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Logo, havia uma preméncia na regulamentacgio desse artigo, para de-
finir os procedimentos referentes as concessbes e outras questdes relativas
a regulacdo da industria elétrica no Brasil. Essa regulamentacéo foi feita
através da Lei de Concessdo e Permissdo da Prestaciio de Servicos Piiblicos
(Lei n? 8.987/95), complementada pela Lei n? 9.074/95, a partir de um
acordo envolvendo o Congresso Nacional, os estados e o governo federal.
Os estades, controladores das concessiondrias ditas estaduais, conseguiram
preservar as concessoes existentes. Foram fixadas as condi¢Oes para a entra-
da de capital privado na indtstria elétrica e criou-se a figura do PIE, produ-
tor independente de energia. O produtor independente de energia e o
autoprodutor de energia elétrica foram depois regulamentados através do
Decreto n? 2.003/96.

Desse modo, a exploragdo dos servicos piiblicos de producgio, transmis-
sdo e distribui¢io de energia elétrica continua dependendo de concessoes, po-
rém agora com a realizagdo obrigatéria de licitagbes, as quais deveriam
poder concorrer indiferentemente empresas ptblicas e privadas.

A figura 5 apresenta as privatizagdes ja ocorridas no setor elétrico.

Na prética, estavam estabelecidas as bases para se iniciar um amplo
programa de privatizacdo das concessiondrias estaduais e federais, como de
fato ocorreu. Como se esperava, houve mais empenho por parte do governo
em privatizar as empresas, em detrimento da construcdo da estrutura de re-
gulagdo.

Existem hoje alguns pontos de consenso nos grupos de apoio que fo-
ram encarregados de preparar os subsidios para a tomada de decisdo, na esfe-
ra do Ministério das Minas e Energia, quanto ao novo desenho do modelo
institucional do setor, entre os quais podem ser destacados:

v a modelagem de desestatiza¢do do sistema Eletrobrds depende dos aspec-
tos mais relevantes do novo modelo institucional do setor, ainda a ser defi-
nido;

v modelo deve ser desverticalizado, de modo a estabelecer uma clara se-
gregacdo dos principais segmentos do negécio energia elétrica, ou seja,
segregacdo das atividades de gerac¢do/transmissao/distribui¢do/comer-
cializagdo;

v deve ser estimulada a livre competi¢io no segmento de geragio;

v deve ser garantido o livre acesso as redes de transmissao e de distribui-

¢ao, que funcionardo como um elemento neutro no sistema, preservando
a livre competicdo nos segmentos de geragio e distribuicéo;

v a regulamentacio deve ser coerente com o espirito da Lei n? 9.074, que
garante a liberagio de grandes consumidores do monopdlio comercial das
distribuidoras;
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Figura 5
Privatizagdes no setor elétrico brasileiro

Empresa Acionistas Valor

1. Light EDF, Houston, AES Co. (28,8%), BNDESpar (9,1%), funcionarios 2.226,79
(10%), outros (10%)

2. Cerj Chilectra (41,15%), EDP (21,8%),Endesa (7,03%), Estado do Rio 587,21
(29.74%)

3. Escelsa Iven S.A. (45%), GTD (65%), Eletrobrds (14,7%), outros (15,6%) 386,91

4. Coelba BB Prev. (44%), Iberdrola (39%), fundos de investimento (17%) 1.596,82

5. Energipe Cataguases. Leopoldina. (100%) 519,72

6. Cosern Coelba (77,9%), fundos de investimento (22,1%) 605,98

7. Coelce Enersis (26%), Endesa (37,5%), Cerj (36,5%) 867,69
8. Cemat Grupo Rede (65%), Inepar (35%) 353,05
9. Enersul Escelsa (100%) 564,48
10, Metropolitana  Light (100%) 1.776,57
11. CPFL VBC(42%), fundos de investimento (48%) 2.729,83
12. Ceee (CO) AES Co. (100%) 1.372,23
13. Ceee (N/NE)  VBC (33,3%), CEA (33,3%), Previ (33,3%) 1.485,82

Obs.: Valores expressos em milhdes de délares.
Fonte: Gazefa Mercantil.
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v deve haver uma total reformula¢io do érgéo regulador (DNAEE, Departa-
mento Nacional de Aguas e Energia Elétrica), para conferir a0 mesmo
uma maior autonomia de atuacdo e quadro de pessoal préprio (atualmen-
te os funciondrios do DNAEE sdo cedidos pelas empresas concessiona-
rias); nesse sentido, foi aprovada pelo Congresso Nacional a lei que criou
a Aneel, Agéncia Nacional de Energia Elétrica, que assumiu as atribuic¢ées
do DNAEE.

O governo brasileiro, apés determinar a necessidade de estabelecer as
agéncias reguladoras no setor elétrico, buscou o apoio externo e contou com
as experiéncias de outros paises no setor de regulagio e fiscalizacdo, princi-
palmente dos EUA.

A Aneel, como autarquia especial, tem como prioridades:

v assegurar a estabilidade da funcao regulatéria;
v fixar suas metas através da assinatura de um contrato de gestio;

v dirimir os eventuais conflitos entre os diversos agentes que integram o se-
tor elétrico.

A Aneel foi criada com base hibrida, numa combina¢io dos modelos dos
érgdos reguladores dos EUA e dos paises da Comunidade Européia. A expectati-
va, no entanto, é tornar realidade a operacionaliza¢io desta agéncia reguladora
com total eficicia e eficiéncia, com énfase na qualidade do servico, diferente-
mente do que foram os organismos anteriores, como o extinto DNAEE. Neste
contexto, o governo enfrentard algumas dificuldades, visto que esta situagio é
uma experiéncia inovadora na burocracia brasileira.

Ao ser dotada de autonomia e capacidade de interlocugdo com os dife-
rentes agentes, fazendo valer as suas decisGes, a Aneel tendera a solucionar
os problemas futuros relacionados 3 administragio publica brasileira no se-
tor.

No processo de descentralizagdo da Aneel, est4 prevista a cria¢io de 6r-
gdos operadores regionais com a finalidade de evitar que empresas do setor
elétrico privatizado tenham rentabilidade abusiva em detrimento da qualida-
de dos servicos prestados a populagio. Esses 6rgios funcionardo em varios es-
tados, mediante convénios que serdo firmados de forma distinta daquela dos
antigos 6rgaos federais. Um exemplo é o caso do Rio Grande do Sul, que ja
tem seu érgdo operador regional — Agéncia Estadual de Regula¢io dos Servi-
¢os Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (Agergs) —, e da CSPE, em Séo
Paulo, que irdo funcionar como bragos estaduais da Aneel, cuidando de fisca-
lizar principalmente a qualidade dos servicos prestados aos consumidores.
Outros estados estdo preparando suas agéncias, como Rio de Janeiro, Bahia e
Ceara.
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A figura 6 ilustra o modelo anterior e a proposta vigente do novo mo-
delo organizativo do setor de energia no pais.

Figura 6
O modelo organizacional do setor elétrico

Modelo anterior Modelo previsto

G — Geradores e PIEs
D — Distribuidores e agentes de comercializagao

Estatais

Estatais Estatais

5. Consideragoes finais

Como vimos, a institucionaliza¢do dos novos modelos organizativo-geren-
ciais das telecomunicacGes e energia no Brasil é tarefa que integra Estado e
sociedade.

Em linhas gerais, os novos modelos organizacionais das telecomunica-
¢Oes e energia elétrica traduzem-se em uma proposta de redefini¢do do papel
do Estado e do setor privado neste campo. Estabelecem uma configuracdo or-
ganizativa articulada a uma nova categorizacao de servicos, baseada em prin-
cipios que devem nortear a acdo dos atores e, assegurando a execuc¢io dos
objetivos bdsicos da reforma — ampla e justa competi¢do e universalizagio
dos servigos —, criam uma instincia regulatéria independente.

A proposta de transformacio atual altera toda a estrutura anterior de
organizacdo dos dois setores. Sustenta que, para alcangar os objetivos de mo-
dernizacdo, é imperativo consolidar um ambiente competitivo, sem inter-
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ven¢do governamental direta e com extensiva participagdo de empresas
privadas. A inten¢do € descentralizar as decisOes empresariais e a gestao dos
recursos, diversificar e atualizar tecnologicamente a rede e garantir o aporte
adequado de investimentos mediante a entrada do capital privado.

No modelo proposto, o desenho organizacional articula um mercado
competitivo (naturalmente afeito as oportunidades de maior rentabilidade)
com metas de universalizacdo (nem sempre rentaveis), servicos publicos e
servigos restritos, e parece dispor de uma racionalidade interior de estimulo
ao desenvolvimento de servigos segmentados, diferenciados e limitados, com
foco na demanda e 16gica de mercado. :

Diversos analistas dos setores de infra-estrutura assinalam que as expe-
riéncias internacionais tém demonstrado que, apesar das fortes tendéncias e
pressoes pela liberalizagdo e privatizac¢do, ndo hd apenas uma tnica solucéo,
um tnico modelo de organizagio possivel. Alias, o maior mérito de propostas
de transformacdo consiste em montar arranjos organizacionais que levem em
conta nuangas e caracteristicas préprias de cada contexto: os objetivos de mo-
dernizacdo e extensdo da rede basica no Brasil e EUA ou paises da Europa e
da Africa sdo diferentes.

Mesmo em contextos onde as metas de cobertura e universalizacdo dos
servicos ja foram satisfatoriamente conquistadas, sdo enormes as preocupa-
¢Oes com os fatores que geram incertezas, em se considerando que o que estd
em jogo € a redefini¢do de um setor estratégico e, ainda, ndo esquecendo o
cardter ciclotimico e o poder das corporacoes privadas que entrardo no jogo.
As questdes relativas as possibilidades de investimento e garantia dos objeti-
vos de universaliza¢do ou aquelas relacionadas aos problemas que eventual-
mente podem impedir a competi¢do no setor tém exigido das autoridades
publicas uma certa prudéncia no encaminhamento das propostas de transfor-
magdo. A estratégia da Comunidade Européia, por exemplo, foi optar pelo
gradualismo no processo de mudanca, que vem sendo discutido h4 cerca de
10 anos, com progndstico para liberalizagdo completa apenas a partir do fi-
nal da década de 90. Nos EUA, as modificag¢des vém sendo discutidas e imple-
mentadas ha 23 anos. No Japao, ha 14 anos.

A mudanga, portanto, ndo é tarefa simples, que dependa tdo-somente
da institucionalizagdo da lei que reformule os setores. Trata-se de um jogo
bastante complexo, onde atuam poderosos jogadores, numa intrincada rede
de relacGes e interesses.

Algumas premissas balizam a concepgido dos novos modelos de orga-
nizagio. A primeira delas é relacionada a idéia de que um ambiente compe-
titivo no setor é melhor do que um ambiente monopolistico; a segunda é
relacionada a idéia de que o Estado deve passar da fun¢do de provedor
para a de regulador; a terceira é relativa ao foco da regulamentagao, que
deve ser deslocado da estrutura de oferta dos servigos para o atendimento
da demanda.
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No programa de reforma do setor sdo apresentados dois principios fun-
damentais: a introducdo da competigdo na exploragio dos servi¢os e a univer-
salizagdo do acesso aos servigos bdsicos, que, implicitamente, pressupdem
uma nova forma de organizac¢do dos setores quanto aos servigos.

Além do redesenho organizacional que consagra o hibridismo, é neces-
sario colocar em prética as estratégicas de gestdo que facilitem a articulagéo
dos atores, administrando os conflitos de interesses inevitdveis entre Estado
e sociedade, o que requer um mecanismo de coordenacio eficiente.

O quadro de confronto do corporativismo estatal e interesses do capi-
tal de grandes grupos econdmicos vem excluindo da discussdo uma grande
parcela interessada, que sao as pequenas e médias empresas, os consumido-
res residenciais, os de baixa renda e outros que deveriam estar representados
por seus organismos de classe, influindo e participando das decisoes.

J4 atingida pelos efeitos da falta de manutencdo de energia em niveis
adequados, a sociedade brasileira questiona a privatiza¢do da energia elétri-
ca, 0 que cria uma natural resisténcia aos demais processos de privatizagdo
em curso.

As interorganizacoes criadas para gerir energia e telecomunicagées no
Brasil estdo em processo de construgdo, como em varios outros setores da
economia.

“Construir interorganiza¢les, gerencid-las estrategicamente para que
se consolidem as institui¢des é o maior desafio do Estado gerencial brasilei-
ro” (Pratts, 1997).
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