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1. Introducao

Ao tomarem O imperativo orcamentario
como o principal motor da reforma do Esta-
do, governos de diferentes paises tém orien-
tado as mudangas em direcdo ao ajuste fis-
cal, adotando pelo menos trés estratégias:

v a reforma patrimonial, pela transfe-
réncia de ativos para o setor privado,
sobretudo através da privatizagao de
empresas e de investimentos publicos;

v a reforma tributaria, voltada para o
aumento da receita, através de mu-
dancas na estrutura e incidéncia de
impostos e na melhoria do processo de
arrecadagao;

v a reforma gerencial, dirigida para o
aumento da eficiéncia do gasto publi-
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co, partindo da suposi¢do de que é
possivel fazer mais com ¢ mesmo vo-
lume de recursos, quando a oferta for
aquém da demanda, ou fazer o mes-
mo com menor dispéndio, quando a
oferta for proporcional & demanda
(Costa & Cavalcanti, 1991).

E evidente que existem varias manei-
ras de reduzir despesas e aumentar a efi-
ciéncia gerencial, como o rearranjo estru-
tural, extinguindo, fundindo ou incorpo-
rando érgdos, os cortes de pessoal etc.
Entretanto, por afirmacgdo ideoldgica ou
por pressio de organismos internacio-
nais, a maioria dos governos do Terceiro
Mundo tem optado por realizar reformas
patrimoniais. O governo brasileiro seguiu
o mesmo caminho. Embora tenha ensaia-
do alguns passos em dire¢ao as reformas
tributdria e gerencial, a reforma do Esta-
do brasileiro se concentrou no processo
de desestatizagao, principalmente através
da privatizagao de empresas estatais.

! Reformas mais abrangentes podem contemplar
também estratégias de flexibilizagio e democratiza-
¢do (Costa, 1998).
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Este artigo procede a uma andlise do
processo de privatizacdo. Apds uma breve
exposi¢do das razdes estruturais e conjun-
turais que influenciaram a mudanga na po-
litica intervencionista do Estado brasileiro,
apresenta as primeiras medidas em favor
da privatizagio, comecadas timidamente ja
no ultimo governo militar e que ganharam
forga a partir do governo Collor.

Enfase especial é conferida ao processo
de desestatizacdo durante o governo Fer-
nando Henrique, na medida em que € neste
periodo que termina o processo de privati-
zacdo do setor industrial estatal e entra-se
na fase da transferéncia para o setor priva-
do dos servigos publicos de infra-estrutura.
Por outro lado, também nesse governo foi
realizada uma série de mudangas constitu-
cionais no sentido de fortalecer o papel do
Estado na regulacio desses servigos.

O artigo tenta responder algumas ques-
tées importantes relativas ao processo de
privatizacao. Para tanto, destaca as princi-
pais caracteristicas do Programa Nacional
de Desestatizacgdo, analisa a Lei de Conces-
soes, de suma importéncia para a privatiza-
¢do do setor de infra-estrutura, e apresenta
alguns dos resultados decorrentes das pri-
vatizagoes realizadas no periodo 1995-98.

Até que ponto a privatiza¢ao tem per-
mitido alcangar a eficiéncia almejada e
aumentar o equilibrio financeiro do Esta-
do? Quais tém sido os primeiros resulta-
dos e problemas surgidos depois das pri-
vatizagOes realizadas? E, por fim, quais
sdo as criticas decorrentes dessa estraté-
gia de reforma?

2. A crise e o processo de
desestatizagao

Economistas formados na ortodoxia da tra-
dicdo neoclassica costumam restringir a
desestatiza¢do a um problema de natureza

técnica, ditado pelo imperativo do equili-
brio macroecon6mico. Costa et alii (1993),

‘por exemplo, argumentam que 0 processo

de alocagio de recursos por parte do Esta-
do gera ineficiéncia no sistema econdémi-
co. Nesse sentido, a privatizacdo deve ser
vista:

v no plano geral, como uma forma de
reduzir o poder do Estado sobre o pro-
cesso de alocagdo dos recursos no sis-
tema produtivo;

v no plano intermediario, como forma
de estancar a sangria financeira im-
posta ao Tesouro por empresas esta-
tais deficitarias;

v no plano microeconémico, como for-
ma de eliminar o efeito da ineficiéncia
alocativa do Estado sobre a adminis-
tracdo de empresas estatais, deficita-
rias ou ndo, que tenderia a reduzir sua
capacidade de corresponder aos pa-
drées tecnoldgicos competitivos vi-
gentes na economia mundial.?

Entretanto, a desestatizacao se inscre-
ve na histdria do processo de transforma-
¢do do Estado brasileiro, ditado também
por motivos de natureza social e politica.

Nao cabe mencionar e descrever aqui a
natureza do processo de crescimento eco-
némico via industrializagdo, baseada na
substituicdo de importacdes a partir dos
anos 30. Imensa bibliografia® tem-se ocu-
pado de descrever o cendrio sécio-econd-
mico do pais e definir o papel do Estado

2 Outros economistas argumentam que a expansao
dos setores produtivos estatais foi em geral decor-
réncia de uma postulagdo teérica que questionava a
eficiéncia alocativa dos mecanismos do mercado.

3 Ver Costa et alii (1993), Fiori (1990), Pinheiro &
Oliveira Filho (1991) e Tenério (1997), entre
outros.
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desenvolvimentista, na sua missao de criar
e defender o interesse nacional. No Brasil
da era Vargas, o Estado é coordenador de
decisGes, agéncia de fomento, criador de
mercados e estruturador de novas classes
sociais.

Em grande medida induzida pelo se-
tor privado, a politica de privatizacdo no
Brasil € vista como parte importante do
processo de reformulacdo e recuperagao
da capacidade de investimento e geren-
ciamento do Estado. Segundo Pinheiro e
Giambiagi (1992) e Saravia (1995), as ra-
zoes da mudanca da politica que impul-
sionam a privatizagdo podem ser dividi-
das em conjunturais e estruturais. As ra-
zbes de natureza conjuntural tém a ver
com a grave crise econémica que o Brasil
e outros paises na América Latina esta-
vam passando durante os anos 80. A pri-
vatizagdo era vista como um meio para a
reducdo do déficit publico e para controle
da inflacdo: a receita obtida com a venda
das empresas estatais poderia cobrir o dé-
ficit e aumentar a poupanca do governo,
liberando o Estado do gasto com novos in-
vestimentos. Por outro lado, através da
privatizac¢ao buscar-se-ia aumentar a cre-
dibilidade do governo, mostrando que re-
almente pretendia mudar a politica inter-
vencionista e reduzir o tamanho do Esta-
do. Esta politica é fortemente recomenda-
da pelos organismos internacionais, tais
como o Banco Mundial e o FMI, e, muitas
vezes aparece como condi¢do para con-
cessdo de empréstimos por parte destas
instituicdes.

Entre os fatores estruturais, podem ser
incluidas razdes de natureza ideoldgica,
como a onda neoliberal que caracterizou
a década de 80, tendendo a sublinhar as
falhas da intervencdo estatal e fortalecer
a confianga nas forgas livres do mercado.
O contexto internacional também influiu
fortemente nesse processo. As reformas

neoliberais dos governos Thatcher e Reagan
e a derrocada do socialismo nos paises do
bloco comunista contribuiram para dar
mais argumentos aos neoliberais. Os avan-
gos tecnolégicos transformaram as formas
de produgio, demandando mais flexibili-
dade e competéncia das empresas estatais,
caracteristicas que estas organizagoes, su-
jeitas a normas e restri¢des burocraticas,
eram incapazes de oferecer. Paralelamen-
te, 0s avangos tecnoldgicos mudaram as
caracteristicas de alguns setores monopo-
listicos, abrindo mais espago para a partici-
pacdo do setor privado. Mais uma vez,
como ressalta Saravia (1995:84), “las ra-
zones decisivas provienen de la necesidad de
adaptarse a un mundo en rdpida transfor-
macion de las atribuciones estatales y del
modo de ejercerlas”.

De acordo com Pinheiro & Oliveira Fi-
Iho (1991), a privatizagdo deveria supe-
rar a resisténcia dos cinco grupos de inte-
resse que poderiam ser prejudicados por
essa politica: os funciondrios que rece-
biam saldrios mais altos que os pagos pelo
mercado; os fornecedores das empresas
estatais que tinham nelas seus grandes
consumidores; os clientes que compra-
vam com precos subsidiados; os dirigen-
tes que nao eram avaliados pelo seu de-
sempenho, e os politicos que as usavam
como empresas privadas.

3. Transi¢ao e Nova Republica

Os primeiros passos em direcao a privati-
zacao comegaram a ser tomados pelo go-
verno Figueiredo em julho de 1979,
quando, através do Decreto n? 83.740, foi
criado o Programa Nacional de Desburo-
cratizagdo (Ipea/Enap/lbam, 1994). Em
1981 foi criada também a Secretaria Es-
pecial de Controle das Empresas Estatais
(Sest), através dos Decretos n® 86.212, de
15 de julho de 1981, e n? 86.215, de 15 de
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dezembro de 1981, com o objetivo princi-
pal de controlar os gastos e investimentos
das empresas estatais. A Sest identificou
505 institui¢Ges sob controle publico fede-
ral, das quais 268 eram empresas estatais.
Um tergo destas empresas estatais tinha
pertencido ao setor privado e foi assumi-
do pelo setor publico quando estava a bei-
ra da faléncia. Apenas 40 haviam sido
criadas por lei.

Em julho do mesmo ano, foi instituida
a Comissao Especial de Desestatizagao,
que restringiu a criagdo de empresas esta-
tais e estabeleceu diretrizes para a trans-
feréncia de empresas publicas para o se-
tor privado. Durante o governo Figueire-
do, foram desestatizadas 42 empresas,
das quais 20 foram privatizadas. No en-
tanto, durante esse periodo, o objetivo
das privatizacoes ndo era combater a ine-
ficiéncia do setor publico produtivo, mas
desacelerar a sua expansao, que tinha sai-
do do controle do governo (Pinheiro &
Oliveira Filho, 1991).

Durante o governo Sarney (1985-90),
os programas de privatizagao europeus e
as transformagdes ocorridas nos ex-paises
comunistas come¢am a fazer sentir sua
influéncia. Através do Decreto n® 91.991/
85, foi constituido o Conselho Interminis-
terial de Privatizacdo, com o objetivo de
aumentar a transparéncia e o apelo politi-
co do processo da privatizagdo. A privati-
zacdo passou a compreender a abertura
do capital social, a alienagao de participa-
¢bes societdrias e a desativagao de empre-
sas sob o controle do governo federal. Em
28 abril de 1988, o Decreto n? 95.886 ins-
tituiu o Programa Federal de Desestatiza-
¢éo, incluindo no processo de desestatiza-
cdo, pela primeira vez, o conceito de des-
regulamentagdo e a possibilidade de as
empresas privadas serem concessiondrias
de servigos ptiblicos.

De 1985 a 1990, foram realizadas 17
privatiza¢ées, gerando uma arrecadacgao
de US$549 milhoes e uma transferéncia
de dividas ac setor privado de US$620
milhdes. Segundo Velasco (1997), essas
vendas tiveram pouco a ver com o Conse-
lho de Desestatizagao e com a prépria po-
litica do governo e foram impulsionadas
pela agao do BNDES, em busca de uma re-
ciclagem alocativa de seus recursos, como
meio de fortalecer as interven¢des em ou-
tros setores economicos.

Durante o governo Collor, orientado
por uma agenda neoliberal, a privatiza-
¢do ganhou mais forga. Através da Medi-
da Proviséria n? 155, de 15 de margo de
1990, foi criado o Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND), que estabeleceu
como principais metas de médio e longo
prazos: a reducdo do endividamento pu-
blico, a democratizacdo do capital, a mo-
dernizacio e ampliacdo da competitivida-
de interna, e o aumento da eficiéncia na
producio de bens e servi¢os. Os esforgos
se concentraram na venda de 68 empre-
sas estatais consideradas estratégicas nos
setores petroquimico, siderirgico e de
fertilizantes. Apesar das intencdes do go-
verno, foram privatizadas apenas 18 em-
presas, arrecadando US$3,86 bilhées, dos
quais grande parte em moeda de privati-
zacio, no caso, titulos publicos de longo
prazo, com valor de mercado muito infe-
rior ao de face. Segundo Velasco, a posi-
¢éo das elites com relagdo a estratégia de
privatizagdo ainda nao era consensual du-
rante este periodo. Ele defende a tese de
que “determinadas escolhas, quanto ao
desenho da legislacdo e 3 modelagem das
vendas, foram cruciais para o fornecimen-
to do apoio i sua implementagdo. O nu-
mero de beneficidrios foi ampliado, ao
tempo em que se possibilitava a adesdo
dos perdedores ao programa” (Velasco,
1997:46).
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Uma das primeiras medidas tomadas
no governo Itamar Franco (1992-94) foi a
suspensdo dos leiloes de privatizagdo ja
marcados. Mais tarde, o Decreto n® 724, de
janeiro de 1993, separou o 6rgao decisério
do programa (Comissao Diretora do PND)
do 6rgdo gestor do Fundo Nacional de De-
sestatizagao (BNDES), com o objetivo de
tornar mais flexivel e democratica a gestao
do PND. Tentou-se enfatizar o uso da moe-
da corrente durante as privatizagdes e eli-
minou-se a discriminag¢do dos investidores
estrangeiros. O PND foi posto sob suspeita
e o Congresso criou uma comissao parla-
mentar de inquérito com o objetivo de in-
vestigar as irregularidades ocorridas du-
rante as privatizagdes, mas a COmissao nao
conseguiu apurar as supostas irregularida-
des. Durante este periodo de dois anos fo-
ram arrecadados US$4,5 bilhdes para a
privatizacao de 15 empresas.

Os governos Sarney, Collor e Franco re-
presentam um periodo associado a desesta-
tizacao das empresas industriais. Nessa pri-
meira fase do processo, ainda nio se discu-
tia o novo papel do Estado, que abandona-
va apenas as fungGes tipicamente empresa-
riais do setor produtivo estatal, baseado na
cren¢a de que o mercado pode desempe-
nhar este papel com maior eficiéncia.

4. Intensificando a privatizagao:
o novo Programa Nacional de
Desestatizagao

A reforma do aparelho do Estado propos-
ta pelo governo Fernando Henrique Car-
doso privilegiou a mudanca na ordem
econdmica, de sorte a permitir a prevalén-
cia do mercado e conferir um novo papel
ao Estado contemporineo. Nesse contex-
to, a privatizacdo € vista como solugao
para a crise enfrentada e é considerada
nio sé um meio de redugio da divida pu-
blica, mas também parte do processo que

visa ao aumento da eficiéncia do sistema
econ6mico. Assim, sob o governo Fernan-
do Henrique, concluiu-se a alienacdo do
setor industrial estatal. O processo entrou
em uma nova fase, orientada para a priva-
tizacdo da infra-estrutura e a concessio
de servigos publicos, estimulando também
a venda de empresas publicas estatais. Ao
mesmo tempo, uma série de emendas
constitucionais buscou reforcar o papel do
Estado no planejamento, regulacio, con-
trole e fiscalizagdo dos servigos publicos
concedidos.

Assim, o Programa Nacional de Desesta-
tizagdao (PND), criade pela Lei n® 8.031/90,
passou a ser regulado pela Lei n® 9.491,
de 9 de setembro de 1997, com o objetivo
de aperfeicoar o processo de privatizagéo.
Uma das mais importantes alteragoes intro-
duzidas na lei foi a cria¢ido do Conselho Na-
cional de Desestatizacio {CND), em substi-
tuigdo a antiga Comissao Diretora, que visa
a dar uma maior agilidade ao processo. O
CND, na qualidade de érgio gestor do pro-
grama, subordinado diretamente ao presi-
dente da Repiiblica, é composto pelos mi-
nistros de Estado do Planejamento, da Fa-
zenda, da Industria, do Comércio e Turis-
mo, da Administracio Federal e Reforma
do Estado e pelo ministro-chefe da Casa
Civil da Presidéncia da Reptiblica. Tomam
parte, ainda, do conselho os ministros do
setor correspondente 4 empresa a ser deses-
tatizada, ou o presidente do Banco Central,
no caso de desestatizacio de instituicdo fi-
nanceira.

Também participa do PND o BNDES,
na qualidade de érgao gestor do Fundo
Nacional de Desestatizagao (FND), com o
objetivo de gerenciar, acompanhar e rea-
lizar a venda das empresas incluidas no
PND. E de exclusiva competéncia do pre-
sidente da Repiiblica a inclusdo/exclusiao
de empresas no PND, ato que se realiza
mediante decreto especifico.
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5. As concessoes

Uma das conseqiiéncias da crise dos anos
80 e 90 no Brasil foi a perda da capacida-
de dos investimentos do Estado em infra-
estrutura. Durante o ano de 1996, o in-
vestimento das estatais federais, maiores
investidores em infra-estrutura, alcangou
apenas 1,65% do PIB, sendo que durante a
segunda metade da década de 70 alcanga-
va uma média de 6,9% do PIB. Estas mu-
dancas refletem as tentativas de controle
do déficit publico e o avango do setor pri-
vado desde 1990 (Rigolon & Piccinini,
1997).

A partir do governo Fernando Henri-
que, a recuperacao do investimento em in-
fra-estrutura passa a ser considerada uma
condigdo necessdria para a retomada do
crescimento econémico e para o estimulo
ao investimento privado. Conseqiiente-
mente, o aumento da participa¢do do se-
tor privado é fundamental para obter fi-
nanciamentos e aumentar a eficiéncia dos
investimentos. Visando a ampliar o escopo
do PND, de modo a abranger nao so a ven-
da de empresas, mas também a transfe-
réncia do controle de concessiondrios ao
setor privado, aprova-se a legislagao que
regulamenta o art. 175 da Constitui¢do
Federal, que estabelece que “incumbe ao
poder publico, na forma da lei, diretamen-
te ou sob regime de concessao ou permis-
sdo, sempre através da licitagdo, a presta-
¢do dos servicos publicos”. A Lei Geral de
Concessoes (n? 8.987), de 1995, nascida
do projeto do senador Fernando Henrique
Cardoso, define as figuras de concessao de
servico publico, concessao de servico pu-
blico precedida da execugdo da obra pu-
blica e permissdo de servigo publico, apli-
cando-se principalmente aos setores de
energia elétrica e de transportes. Também
em 1995 foi aprovada a Lei n® 9.074, que
regula as concessées dos servigos e obras
publicas, especialmente nos setores de

energia elétrica, que, junto com a Lei Ge-
ral de Telecomunicagées (n? 9.472/97),
cria condi¢Oes para o processo de desesta-
tizagao desses setores.

A Lei Geral das Concessdes também
prevé a institui¢do de autarquias regula-
doras, com o objetivo de criar condicoes
favoraveis para o processo de concessio
dos servigos publicos e proteger o consu-
midor desses servicos.

Uma série de emendas constitucio-
nais, aprovadas pelo Congresso Nacional
em 1995, adota: a permissao para a ex-
ploracdo dos servigos de gis canalizado
pelainiciativa privada; a autorizagio para
que a Unido firme contrato com empresas
privadas, com relagdo as atividades nas
areas de telecomunicago e exploragio de
petroleo; o fim da distin¢do entre empre-
sa brasileira e empresa brasileira de capi-
tal nacional; a autorizacdo para que as
empresas constituidas sob a lei brasileira
com sede e domicilio no pais realizem
pesquisa e lavra de minerais.

A fim de facilitar o processo de privati-
za¢do na drea dos servigos publicos, o go-
verno editou o Decreto n® 2.077, que permi-
te ao CND estabelecer, a seu critério, proce-
dimentos simplificados, inclusive para a fi-
xacdo do prego minimo, da desestatizacdo.

O BNDES participa ativamente do pro-
cesso de privatiza¢do de infra-estrutura,
nio sé através da gestdo do FND, mas
também respondendo pela execugio dos
processos de privatizacao e do Programa
de Estimulo as Privatizagbes Estaduais
(Pepe).

6. Alguns dos resultados da
desestatizagao no periodo 1995-98

A partir da nova legislacdo e sobretudo
das reformas constitucionais de 1995, fez-
se possivel a privatizacdo de varios servi-
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¢os ptiblicos, até entdo considerados mo-
nopdlios naturais. No periodo 1995/96, o
PND arrecadou US$5,1 bilhbes, incluiu-se
também no programa a Companhia Vale
do Rio Doce (CVRD), uma das maiores
empresas do mundo no setor, e comegou
0 apoio as privatizagoes estaduais.

Durante o ano de 1997, concluiu-se a
venda da CVRD, a maior empresa produ-
tora e exportadora de minério de ferro no
mundo e a maior produtora de ouro na
América Latina; terminou a desestatiza-
¢do dos seis trechos da Rede Ferrovidria
Federal (RFFSA), com a venda da malha
Nordeste (processo que comegou antes de
a lei sobre as concessGes ser aprovada);
realizaram-se trés leildes no ambito do
Decreto n? 1.068/94, bem como o arren-
damento do terminal de contéineres 1 do
porto de Santos, considerado o maior da
América Latina (sendo o primeiro leildo
do setor portudrio), o leildo de sobras das
acoes ordinarias da Escelsa — Espirito
Santo Centrais Elétricas S.A. —, represen-
tativas de 14,65% de seu capital social, e
também a primeira venda do PND no se-
tor financeiro: o Banco Meridional do
Brasil S.A. A arrecadagdo total foi de
US$4,265 bilhdes, até 31 de dezembro de
1997.

Durante o ano de 1998, o resultado
mais significativo veio com a privatizagao
do setor de telecomunicacoes. Em julho
de 1998, o governo federal vendeu as 12
holdings, criadas com a prdpria reestrutu-
ragao do setor a partir da cisdo do Sistema
Telebras, representando a transferéncia a
iniciativa privada das empresas de telefo-
nia fixa e de longa distancia, bem como
das empresas da banda A de telefonia ce-
lular. A arrecadagdo com a venda dessas
12 empresas somou R$22,057 bilhdes e 0
agio médio foi de 53,74% sobre o prego
minimo.

Foram também transferidas para a ini-
ciativa privada a exploracdo do terminal
de contéineres do porto de Sepetiba (Te-
con 1, da Companhia Docas do Rio de Ja-
neiro), do cais de Paul e do cais de Capua-
ba (Companhia Docas do Espirito Santo
— Codesa), do terminal roll-on roll-off da
Companhia Docas do Rio de Janeiro e do
porto de Angra dos Reis (CDRJ).

No setor elétrico foi realizada a venda
das Centrais Elétricas Geradoras do Sul
S.A. — Gerasul —, apos a cisdo efetivada
em 29 de abril de 1998. A arrecadacéo foi
de US$800,4 milhdes, pagos totalmente
em moeda corrente. Foram também reali-
zados quatro leildes, em abril e maio de
1998, no a4mbito do Decreto n? 1.068,
perfazendo um total de US$420 milhoes.

Com a privatizacdo da malha paulista
encerrou-se uma fase importante da trans-
feréncia dos servicos publicos a iniciativa
privada: US$205,73 milhGes foram arreca-
dados com a venda da iltima ferrovia fe-
deral (http://www.bndes.gov.br).

Nos ultimos anos a moeda corrente foi
o meio de pagamento mais utilizado, re-
presentando 96% do total da receita do
PND no exercicio, ao contrario dos anos
anteriores, quando se fez grande uso das
moedas de privatizagao.

Na opinido de Abranches (1999), o
processo de privatizacio ja teve trés con-
seqiiéncias estruturais: a economia brasi-
leira deixou de ser mista, passando a
constituir uma economia privada de mer-
cado; o padrdo de acumulag¢io e produ-
¢ao transferiu seu eixo dindmico para o
setor privado; e, como conseqiiéncia da
privatizagao, todo o investimento rele-
vante na industria sera privado, caracteri-
zando, assim, uma nova légica que res-
ponde a estimulos diferentes.
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7. Privatizagao e reforma do Estado

A motivagao fiscal tem sido, na prdtica, o
principal incentivador das privatizacées (Pi-
nheiro & Landau, 1996). A experiéncia tem
mostrado que a privatizacdo tem sido uma
estratégia utilizada pelos governos com di-
ficuldade de fechar as contas, e o Brasil pa-
rece encaixar-se nesta generalizacdo.

Segundo dados da revista Conjuntura
Econdmica (1998), o sistema Telebras foi
vendido em 29 de agosto por um total de
R$22,06 bilhoes, dos quais restavam ser
pagos R$13,24 bilhGes, a vencerem em
dois anos. No entanto, em face da crise que
0 pais esta passando e das negociacOes
com o FM], que estabelecem como um re-
quisito a cobertura do déficit do balanco
de pagamentos para a obten¢ao de uma as-
sisténcia financeira, o governo optou pela
antecipacao do dinheiro das privatizacées,
visando a contrabalancar a evasao de divi-
sas. US$3,38 bilhdes ingressaram no pais,
como resultado da antecipagdo de algu-
mas parcelas a serem pagas por comprado-
res de empresas da Telebras: a companhia
espanhola Telefonica Internacional anteci-
pou US$2,34 bilhdes, a outra companhia
espanhola, Iberdrola, US$1,26 bilhdo e a
Portugal Telecom US$266 milhées, liqui-
dando a sua divida com o Tesouro. Em tro-
ca, estas companhias lucram com as taxas
de juros praticadas internamente (cerca de
40% ao ano).

Por outro lado, a arrecadacao resul-
tante das privatizagoes esta servindo para
cobrir temporariamente o déficit prima-
rio. Em agostd de 1998, houve uma me-
lhora nas contas do governo, com um re-
sultado positivo de R$5,4 bilhdes (em ju-
lho o déficit primario era de R$210 mi-
lhées). No entanto esse resultado nao
representa nenhuma melhora nas contas,
visto que tem a ver com a receita extra ob-
tida pela privatizacao da Telebras (R$5,3
bilhdes).

Apesar da existéncia da crise finan-
ceira, que reduz a possibilidade de obter
agios elevados nos leil6es da privatizagao,
0 governo continua firme na decisio de
ndo alterar o seu cronograma. Pode-se
destacar o casc das empresas-espelho do
setor de telecomunicagdes: apesar de re-
conhecer que sera dificil de obter a meta
de arrecadacao de R$6,6 bilhoes, o gover-
no resolveu ndo mudar as datas de priva-
tizagao.

Observa-se, na fase atual, um aumen-
to da participagdo do capital externo nas
privatizagdes. Por exemplo, no setor elé-
trico, a participacdo do capital estrangei-
ro foi bastante significativa. Na privatiza-
¢ao da Light, foi de cerca de 61%, o que
representou US$1,384 bilhdo. No caso
da Gerasul, o capital estrangeiro assumiu
100% da compra, representando US$879
milhées.

Um dos principais argumentos em fa-
vor da privatizacio é a impossibilidade de o
Estado continuar investindo em vdarios se-
tores de sua atuagdo. Entretanto, observa-
se que o BNDES continua a emprestar di-
nheiro para as empresas privadas do setor
de infra-estrutura, com a justificativa de
que, neste setor, existe urna demanda re-
primida, que deve continuar a crescer no
futuro. Os desembolsos do BNDES e de
suas subsididrias Finame e BNDESPAR to-
talizaram, no ano passado, R$18,99 bi-
lhoes, valor equivalente a U$16,3 bilhdes,
representando um crescimento de 6% em
relacdo aos R$17,89 bilhdes desembolsa-
dos em 1997. Do total desembolsado no
ano passado, cerca de R$17,04 bilhoes,
correspondendo a 90%, destinaram-se a
empresas privadas, e R$1,95 bilhdo —
10% — a empresas publicas. O maior volu-
me de desembolsos foi para o setor de in-
fra-estrutura, R$8,19 bilhoes (US$7,14 bi-
lhoes), com crescimento de 2% em relagéo
ao ano passado.
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A aprovacao de financiamentos pelo
BNDES em 1998 atingiu a soma de
R$23,02 bilhoes (US$19,88 bilhdes), o que
significou um aumento de cerca de 21% em
relagdo aos R$18,99 bilhdes aprovados em
1997. Foram aprovadas 43.058 operacoes
de financiamento, sendo 42.607 no ambito
da Finame. Do total aprovado, o maior volu-
me de recursos foi para o setor de infra-estru-
tura, que totalizou R$11,5 bilhdes e cresci-
mento de 50% em relacdc a 1997 (http:
www.bndes.gov.br/noticias/not209.htm).

Como exemplo, pode-se destacar o aco-
lhimento, pelo BNDES, do pedido de finan-
ciamento da Transnordestina S.A., no valor
de R$79,3 milhoes (25% do investimento
total), para a implanta¢io da Ferrovia Trans-
nordestina. A ferrovia é composta pelos
trechos Salgueiro/Petrolina, Missdo Velha/
Salgueiro e Cratets/Piquet Camneiro e o
acesso ferroviario ao complexo portuario de
Pecem (CE}). Para a construcio da ferrovia
serdo investidos R$317 milhdes, dos quais
50% com recursos do Finor e 25% aporta-
dos pela Companhia Ferrovidria do Nordes-
te, proprietdria da malha Nordeste (http://
www.bndes.gov.br/noticias/not208.htm).

O BNDES também aprovou um finan-
ciamento no valor de R$25 milhées para a
construcdo de um terminal maritimo no
porto de Santos pela Companhia Auxiliar
de Armazéns Gerais. A empresa esta inves-
tindo R$37 milhdes no projeto, que, assegu-
ra, resultard em uma expressiva redugiao
nos custos das exportacoes de acucar reali-
zadas através desse porto, contribuindo
para a redugio do “custo Brasil” (http://
www.bndes.gov.br/noticias/not211.htm).
No periodo 1997/98, outros clientes do
BNDES foram a Light, Iberdrola, VBC
(Votorantim, Bradesco, Camargo Corréa),
entre cutros (http://bndes.gov.br/english/
new3.htm),

8. Primeiros efeitos da privatizagao

Alguns estudos empiricos mencionados
no trabalho de Pinheiro e Landau (1996)
sobre as privatizagdes ocorridas no Brasil
até 1994 concluiram que existem impac-
tos significativos sobre o grau de con-
centragdo e estratégias financeiras, tec-
noldgicas e corporativas, mas estas mu-
dangas diferenciam uma empresa da ou-
tra. Ele destaca a pesquisa realizada pelo
BNDES, analisando os setores de siderur-
gia, petroquimica e fertilizantes, que mos-
trou que, de forma geral, a privatizagiao
aumentou a producio, o faturamento, o
investimento, o lucro e a produtividade
das empresas. No caso da industria petro-
quimica, as principais deficiéncias estru-
turais do sistema permaneceram apds a
privatizacdo. Por outro lado, a abertura
da economia influenciou fortemente os
resultados obtidos, sendo dificil mensu-
rar o impacto real da privatizagao.

Pinheiro e Landau (1996) mostram
também que, geralmente, as empresas fi-
caram mais eficientes e lucrativas com a
privatizagdo. Esta melhoria foi mais visi-
vel no caso das vendas do controle do que
de participagdes minoritarias e as mudan-
¢as foram mais significativas nas privati-
zagoes realizadas na década de 90 do que
nas ocorridas na década de 80, destacan-
do de novo o impacto de medidas de aber-
tura econémica e desregulamentagao.

Muitos exemplos de empresas que pas-
saram a obter maiores lucros depois das pri-
vatizagdes, como a Vale do Rio Doce e a
Companhia Sidenirgica Nacional, desta-
cam-se nos ultimos numeros de 1998 da re-
vista Conjuntura Econémica. A CVRD con-
quistou o maior lucro bruto de sua histéria
(R$756 milhdes), apresentando um cresci-
mento de 46% sobre o resultado do ano an-
terior. No entanto, outros fatores parecem
ter influenciado na obtencéo desse resulta-
do, como a melhora dos precos nos merca-
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dos internos e externos. A CSN também al-
cangou o maior lucro na histéria da compa-
nhia (R$450 milhoes), 65% acima do resul-
tado alcan¢ado no ano anterior. Aumentou
também a produtividade, passando para
524t/h, em lugar de 296t/h obtidos em
1994. As Usinas Sidertrgicas Minas Gerais
(Usiminas), aparecem no segundo lugar na
relagio setorial, com uma rentabilidade de
seu patriménio liquido de 12,06%.

Por outro lado, analisando a atividade
de empresas como Light e Cerj depois da
privatizacao, observa-se que surgiram va-
rios problemas. Segundo matéria publica-
da em O Globo, estas empresas pioraram a
qualidade de servicos, levando o governo
federal a anunciar um pacote de medidas
punitivas contra elas. A Light foi multada
em R$2,016 milhées e a Cerj em R$638
milhées. As duas concessiondrias tiveram
de garantir o ressarcimento aos consumi-
dores que tiveram prejuizos com as cons-
tantes faltas de luz. A falta de luz causou
prejuizos ndo sé para os individuos, mas
também para ¢ comércio e outras empre-
sas, fazendo com que os danos sejam con-
siderados ainda maiores. A Cedae foi uma
das maiores prejudicadas, o que aumen-
tou os problemas do consumidor, que so-
freu também com a falta de 4dgua.

Segundo O Globo (16-11-1998), José
Abdo, diretor-geral da Aneel, admite que
o governo pode encaminhar ao Congresso
um projeto de lei que autoriza a cassagao
das concessdes das empresas que nao
cumprem os contratos. Ele reconhece
duas falhas verificadas pela agéncia regu-
ladora: o estabelecimento do prazo maxi-
mo de trés anos para que a empresa me-
lhore a qualidade dos servigos, bem como
do periodo de oito anos, previsto para que
os ganhos de produtividade possam ser
repassados para os consumidores, levan-
do a uma possivel redugio das tarifas.

No entanto, as tarifas dos clientes da
Light aumentaram 3,01% em 8 de no-

vembro de 1998, com a aprovagdo da
Aneel. Desde que a empresa foi privatiza-
da, em 1996, foram autorizados quatro
aumentos de tarifas e, segundo o mesmo
jornal, apesar de os reajustes serem anu-
ais, a Light aumentou, em 1997, seus pre-
¢os em 4% em maio e em 5,8% em agosto,
repassando o reajuste do custo de energia
fornecida por Furnas e Itaipu. Outros ca-
sos de “apagdes” e de ameacas de falta de
luz sdo registrados constantemente nas
paginas do jornal.

José Serra, que, como ministro do Pla-
nejamento, participou do processo de pri-
vatizacdo da empresa, defende a revisao
dos contratos de concessdo: “E um erro
que serve como licdo. A Light demitiu 38%
do pessoal, terceirizou os servigos de emer-
géncia através de empresas sem experién-
cia e com baixa remunera¢io e, como
conseqiiéncia, a qualidade do servico caiu”
(http://www.oglobo.com.br/fio/iraque/
ira80.htm).

A Folha de S. Paulo (23-3-1998) apre-
senta os resultados da avaliacao das con-
cessionarias Novoeste, a Ferrovia Cen-
tro-Atlintica S.A., a Ferrovia Sul-Atlantica
S.A. e a Ferrovia Teresa Cristina S.A., que
juntas, durante o periodo de janeiro a se-
tembro de 1998, assumiram 78,9% do sis-
tema que era operado pela RFFSA. As em-
presas que venceram os primeiros leildes da
RFFSA estido enfrentando problemas para
cumprir as metas estabelecidas nos contra-
tos de concessio. A producio e o indice de
acidentes ficaram abaixo dos resultados ob-
tidos anteriormente pela empresa estatal.*

4 Um exemplo é a Ferrovia Centro-Atlantica que, no
periodo de janeiro a setembro de 1997, transportou
4,05 bilhdes t/km titeis (TKU), abaixo dos 4,66 bi-
lhoes de 1996 e dos 4,75 bilhdes de 1995. Em aci-
dentes, o resultado mais negativo foi 0 da Novoeste,
que atingiu 177 casos por milhdo de wens x km
(http://uol.com.br/fsp/brasil/fc23039813.htm).
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O presidente da RFFSA pde a culpa em
fatores conjunturais como a desregulamen-
tacio do setor de transporte de combusti-
veis em 1996, que levou as distribuidoras a
optarem pelo modo rodovidrio, e o indice
de chuvas acima do normal, no inicio de
1997. O diretor de administracao da con-
cessionaria Novoeste ressalta que as metas
de producao fixadas nos editais de privati-
zacao sio “itreais”, contrariando a opinido
da consultoria Emnst Young, responsavel pela
avaliacio técnica e econémica da RFFSA
para a privatizagio, segundo a qual as me-
tas estabelecidas foram “as mais conser-
vadoras possiveis na data de conclusdo do
trabalho de consultoria e perfeitamente fac-
tiveis” (http://www.uol.com.br/fsp/brasil/
fc23039815.htm).

No entanto, a privatizagao das cinco
primeiras malhas da RFFSA foi marcada
por um brutal corte de pessoal. Juntas, as
cinco concessiondrias demitiram, até 1° de
janeiro de 1998, 10.996 funcionarios, ou
quase 50% dos 22.303 absorvidos da
RFFSA, quando as privatizagdes foram con-
cluidas. A prépria RFFSA foi responsavel
pela demissdo de 19.998 trabathadores du-
rante o ajuste para a privatizacdo (http://
uol.com.br/fsp/brasil/fc23039813.htm).

Pinheiro e Landau (1996) destacam
também que o nimero de empregados
nas empresas privatizadas caiu em todos
os casos incluidos na amostra da pesquisa.
Para o total da amostra, a queda foi, em
média, de 49% com relagiao ao periodo
pré-privatiza¢ao. Considerando a crise que
o pais estd atravessando, parece claro que
estas demissoes contribuem significativa-
mente para elevar as taxas de desempre-
go nacional. Como resultado, tais privati-
zagOes enfrentaram e continuam a en-
frentar uma forte oposicao por parte dos
sindicatos que nao foram consultados du-

rante 0 processo preparatorio, € também
por parte de alguns partidos de oposigao.

As denuincias de irregularidades obser-
vadas durante os processos de privatizagao
estdo despertando uma oposigao cada vez
maior de diversos grupos da sociedade. Em
margo de 1997, o Grupo de Assessoramen-
to Técnico (GAT) da Coppe/UFRJ, consti-
tuido para acompanhar a privatizagdo da
Companhia Vale do Rio Doce, denunciou
deficiéncias na abordagem e no método
adotado pela Merrill Lynch (consultora
contratada pelo governo federal) que pre-
judicaram a Unido na venda da CVRD, pela
subvaloriza¢io da companhia e de algumas
de suas partes, bern como pela desconside-
racao de seu acervo tecnologico e seu papel
estratégico para o pais. Mais recentemente,
os acontecimentos de “grampo” telefonico
que registrou conversas entre autoridades
do governo e um dos grupos interessados
na aquisicao de partes de Telebras levaram
a rentincia do ministro das Telecomunica-
¢oes e do presidente do BNDES.

Luiz Pinguelli Rosa, em um artigo pu-
blicado na Folha de S. Paulo (28-12-1998),
condena as privatizacdes feitas através de
leildes, nas quais participam poucos com-
pradores, organizados em consdrcios esti-
mulados pelo governo. O processo de pri-
vatizagdo deveria ser mais transparente e
explicito. Ele aponta a alternativa inglesa,
de pulverizacdo das acdes para o publico, e
a francesa, de criagdo de um nicleo de
controle da empresa, mantendo alguma
presenca do governo na direcdo, como
solucbes alternativas. Como diretor da
Coppe, ele levanta os problemas encontra-
dos durante os estudos realizados sobre as
privatizagdes, desde a Light e a Vale do Rio
Doce até, em 1998, o Sistema Telebrds e a
Eletrosul e ressalta que “foram verificados
o uso de indices de risco, tipicos de restau-
rante, diminuindo os precos nos leildes das
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duas dltimas, e a reducdo em bilhdes de to-
neladas das reservas minerais da Vale”.
Por outro lado, a Folha de S. Paulo do
mesmo numero mostra que, se considera-
mos os gastos publicos, o tamanho do Es-
tado brasileiro aumentou, apesar das pri-
vatizagoes. O volume dos recursos consu-
midos nos niveis federal, estadual e muni-
cipal, passou de 27,24% do PIB, em 1994,
para cerca de 35%, em 1998. No entanto,
entre 1994 e 1998, o numero dos funcio-
narios publicos da administragio direta e
das estatais, no ambito federal, passou de
1,2 milhdo para 886,8 mil, e das 145 esta-
tais que havia em 1994, o nimero passou
a 92. Na opinido dos varios economistas,
o pagamento dos juros € o principal de-
vastador das contas publicas. De outro la-
do, o governo deixou de participar de ati-
vidades lucrativas. Segundo Batista Jr., “o

Estado empresario diminuiu, mas a pre- :

senca do Estado aumentou”.

Como conseqiiéncia, quase todos os
leilGes realizados recentemente tém sido
acompanhados de greves ou de protestos

frente as bolsas de valores onde se reali-
zam. E ilustrativo o caso recente da tenta-
tiva de privatizacdo da Cedae, a dltima pri- :

vatizagao do Programa Estadual de Priva-
tizagdo do Rio de Janeiro. Segundo o jor-
nal O Globo (30-11-1998), o Sindicato dos
Urbanitarios mobilizou 3 mil trabalhado-
res para fazer frente A privatizagio. ‘

9. Conclusodes

A prolongada crise que tomou conta do
pais a partir dos anos 80 abalou os princi-
pios basicos do Estado desenvolvimentista
e colocou a privatizagdo como uma alter-
nativa para a solucio dos problemas eco-
ndémicos. Razdes de natureza estrutural e
conjuntural tentam explicar a politica de
desestatizaciio, mas a razio principal pa-
rece estar relacionada com a incapacidade

do Estado de adaptar-se a um mundo de
profundas transformagoes.

O processo de privatizagdo encontrou
resisténcia por parte dos grupos de inte-
resse privilegiados com a politica protecio-
nista e intervencionista. A falta de uma
clara op¢ao politica em favor da privatiza-
¢ao fez com que o periodo de 1979-90 se
caracterizasse principalmente por agées
que tentavam conter o crescimento exten-
sivo da maquina estatal. A for¢a que o
processo ganhou durante o governo Col-
lor, que estabeleceu objetivos ambiciosos
em favor da privatizacdo, enfraqueceu-se
com o processo de impeachment, que pa-
ralisou por pouco tempo, mas nao conse-
guiu mudar o rumo da politica.

Uma andlise mais cuidadosa do pro-
cesso de privatiza¢do mostra que seu ob-
jetivo principal, ndo somente no Brasil
como em outros paises, tem sido o ajuste
fiscal, sem que se busque, em primeiro lu-
gar, aumentar a eficiéncia dos servicos
publicos prestados por empresas publicas
ou por empresas privadas. A crise leva a
encarar a privatizacio como solugao para
amplos problemas de déficit fiscal, em
grande medida decorrentes de um con-
junto de fatores estruturais. Na verdade,
o volume de recursos arrecadados através
das privatizac6es ndo contribui significa-
tivamente para a diminuicdo do déficit
publico nem para a reducio do estoque
da divida publica. Muitas das empresas
estatais foram vendidas numa conjuntura
de crise, quando suas ac¢bes estavam em
baixa, levando a menores arrecadacoes.
Ademais, se considerarmos os gastos pu-
blicos, o tamanho do Estado brasileiro au-
mentou, apesar das privatizagdes. Varios
outros fatores, sobretudo as elevadas taxas
de juros, influenciaram neste aumento.

Por outro lado, o governo continua a
emprestar dinheiro, através de drgaos
como o0 BNDES, as empresas privatizadas,
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o que contradiz uma das principais justifi-
cativas da privatizacdo: a impossibilidade
de o Estado realizar novos investimentos
em infra-estrutura, numa situacio de gra-
ve problema fiscal.

Ao apressar a privatiza¢ao das empre-
sas estatais, nem sempre o0 goVerno conse-
gue saned-las financeiramente antes de
vendé-las, o que acaba por reduzir o pre-
¢o da venda. Também nio foram identifi-
cadas adequadas modalidades de venda
(criando condi¢6es para uma parte maior
da populagdo participar dos processos,
objetivando maior transparéncia e dei-
xando menos espaco para suspeitas de
corrupgio) e, como conseqiiéncia, dificul-
ta-se o alcance de uma maior eficiéncia
apos as privatizagées.

Outra justificativa em favor da privati-
zagao se refere a ineficiéncia do Estado
em alocar os recursos. Entretanto, a parti-
cipacdo de vdrias empresas estatais es-
trangeiras na compra de empresas parece
mostrar que esta seria apenas uma carac-
teristica do Estado brasileiro ou que exis-
tiriam possibilidades para a melhoria de
eficiéncia também no setor publico.

Os dados disponiveis mostram que a
maioria das empresas ficou mais lucrativa
e eficiente depois das privatiza¢oes, mas
esta condi¢do ndo pode ser generalizada,
uma vez que existem empresas que apre-
sentam resultados negativos. Também é
dificil mensurar até que ponto este resul-
tado é devido a liberalizacdo dos merca-
dos que aconteceu quase simultaneamen-
te com as privatiza¢oes. No entanto, na
quase totalidade dos casos, os processos
foram acompanhados de fortes cortes de
pessoal das empresas. Por outro lado, a
participacdo dos funcionarios na privati-
zacdo das empresas, apesar de prevista na
lei, na pratica deixa muito a desejar. Ade-
mais, o processo de privatizagao nem
sempre se deu de maneira transparente e

os responsaveis pelo programa nem sem-
pre agiram de acordo com os principios
constitucionais.

Muitas das vendas foram realizadas
quando nio havia regulamentagio ade-
quada, impedindo a assinatura de contrato
de concessdo, que pode prever todos os
“imprevistos” indesejaveis depois da priva-
tizagdo. O processo de privatizacao deve
ser acompanhado do fortalecimento da ca-
pacidade de regulamentagio, controle e
fiscalizacdo por parte do Estado. Cresce
cada vez mais a necessidade de dotar o Es-
tado de uma “forte capacidade centraliza-
da de formulagéo e coordenacao de politi-
cas” (Banco Mundial, 1997: 84). As medi-
das tomadas, com a criagdo das agéncias

- reguladoras em varios setores, podem for-
. talecer este novo papel. No entanto, ainda
. é cedo para chegar a conclusdes sobre a

acdo destas agéncias. Em muitos casos
apresentados ac longo deste artigo, as pré-
prias agéncias reguladoras admitem vdrias
falhas ocorridas nos contratos das conces-
soes. Espera-se que a participagao do clien-
te-cidadio, diretamente interessado nos
servigos prestados, seja parte dos proces-
sos de avaliagdo das novas concessionarias
e que, em caso de ndo-cumprimento dos
objetivos estabelecidos no contrato, sejam
tomadas as medidas necessdrias para sal-
vaguardar os direitos dos consumidores e
responsabilizar os culpados.
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