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PREFACIO

nas telecomunicagbes em escala mundial. Essas mudancgas, que

afetaram suas diferentes dimensdes — econdmica, tecnolégica,
institucional e social —, levaram a passagem do modelo de monopdlio publico,
excecgao feita aos Estados Unidos, onde o monopdlio era privado, para o chama-
do modelo competitivo. Entretanto nem sempre a quebra do monopdlio estatal
se traduziu numa pura e simples privatizagéo do setor de telecomunicacgdes.

Na América Latina, como sabemos, a via de ruptura do monopdlio estatal
das telecomunicagées adotada, mesmo considerando as diferencas de modela-
gem nos diferentes paises, foi a privatizacdo das empresas publicas nacionais,
que comecgou com o Chile em 1987 e se difundiu rapidamente na década de 90:
Argentina (1990), México (1990), Venezuela (1991) e Uruguai (1993).

No Brasil, a ruptura com o modelo de monopélio publico ocorreu mais
tarde, ja na segunda metade dos anos 90, embora possamos localizar, na se-
gunda metade da década de 80, os primeiros movimentos no sentido do aban-
dono do modelo estatal.

O processo de crise e reforma das telecomunicagdes que resultou na
privatizagéo das telecomunicagdes no Brasil € examinado em profundidade e de
maneira inteligente por Renato Dalmazo neste livro, cuja origem € sua Tese de
Doutorado em Economia defendida em 1999, junto ao Instituto de Economia da
Universidade Estadual de Campinas.

Sem duvida, a publicacdo deste trabalho é oportuna. Em primeiro lugar,
porque ainda carecemos de estudos sistematicos sobre a privatizagdo das tele-
comunicag¢des no Brasil, embora o tema da reforma das telecomunicacdes
tenha ficado sob os holofotes da midia durante algum tempo e despertado inte-
resse entre académicos e especialistas da area. Prova disso € que, a exemplo
de outros bons trabalhos académicos, este também tem tido uma informal divul-
gacéo entre os interessados no tema. Em segundo lugar, porque, passados
cinco anos da promulgagao da Lei n® 9.472/97, que criou 0 marco regulatoério do
mercado de telecomunicagdes e o modelo competitivo (oligopélio), e terminada
afase de euforia, é€ possivel refletir e avaliar com mais seriedade o que significou
a privatizagcdo em termos do seu desenho, arbitragem de interesses e condi-
¢bes de implementacdo do modelo adotado.

Finalmente, ndo menos importante € a oportunidade de divulgar para um
publico mais amplo um trabalho que examina um capitulo importante da nossa

Nos Ultimos 15 anos, assistimos a profundas e rapidas transformacgées
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historia recente, a partir de uma perspectiva critica e, portanto, diferente daquela
canonizada pelo senso comum.

Dentre as qualidades deste trabalho, duas se destacam em particular. De
um lado, a cuidadosa, sistematica e ampla pesquisa empirica feita pelo Autor,
que reflete um pesquisador intelectualmente maduro, qualidade indispensavel
para levar a cabo com éxito o estudo de um tema t&o intrincado e apaixonante
como o da privatizagdo das telecomunicagdes. De outro, a coragem intelectual
de evitar o forte apelo e pressao da atmosfera intelectual dominante de "pensar
o pensado" como diria Machado de Assis, preferindo divergir daquilo que era o
paradigma de interpretacéo difundido no debate publico e mesmo nos meios
académicos sobre as raizes e os determinantes da crise do modelo brasileiro
de telecomunicacbes.

A contribuicdo oferecida por Dalmazo esta em resgatar a producao intelec-
tual sobre a evolucéo institucional e tecnoldgica das telecomunicacdes, incluin-
do os fatores que levaram ao esgotamento do padrao de intervengao estatal
numa perspectiva analitica centrada no jogo estratégico dos atores. Sem negar
avalidade dos argumentos acerca dos impactos da revolucéo digital, das pres-
sbes internas e externas, a crise fiscal e os efeitos do déficit publico, o Autor
mostra como essas dimensdes s&o condicionantes e ndo determinantes da
crise e da reforma das telecomunicacdes. Apesar do atual revival da teoria da
convergéncia dos sistemas socioecondmicos, revigorada pelas ditas teses da
globalizacdo, como sabemos, ndo ha evidéncias de que as respostas nacio-
nais, também no caso das telecomunicagdes, convirjam para um mesmo pa-
dréo, como mostra a tese do Professor Marcio Wholers.

Eis porque, mesmo quando ha padrédo comum de privatizagao adotado na
América Latina, € necessario explica-lo, evitando simplesmente deduzi-lo de
tendéncias ou fatores gerais. Por isso, diz Dalmazo, o entendimento das carac-
teristicas assumidas pela quebra do monopdlio estatal das telecomunicacdes
no Brasil passa pela reconstrucao histérica do processo politico e social, das
aliancas e conflitos nas diferentes arenas entre atores publicos e privados,
notadamente o grupo em torno do entéo Ministro das Telecomunicagdes, Sérgio
Motta, o grande capital internacional, empresas de equipamentos e global players
do setor e como coadjuvante o grande capital nacional.

Centrado na reconstituicao da trajetéria da politica de telecomunicacdes
no Brasil, entre 1986 e 1998, privilegiando a dindmica do processo decisorio
relativo a organizacao e a implementacéo dos servigos de telecomunicagdes,
Dalmazo debruga-se com rigor e detalhe sobre o debate e as mudancas politi-
co-institucionais adotadas na organiza¢ao dos servigos. Por que essa escolha?
Basicamente, porque foi no terreno concreto da organizacéo e implementagéo
dos novos servigos — telefonia mével, celular, comunicac¢des de dados, dentre



outros — que se colocou em xeque, progressivamente, 0 monopalio publico das
telecomunicacgdes. Dai porque a analise convergiu para "apreender a influéncia
dos atores intervenientes e a natureza do papel mediador do Executivo Federal
na formulagao da politica publica de privatizacdo das telecomunicagdes".

Como evitar a linearidade da reconstrucéo de decisdes, resisténcias e blo-
queios num processo tdo complexo e polémico como a reforma das telecomuni-
cagdes? A resposta dada neste trabalho € que ha momentos e decisbes que
demarcam, imprimem ou reforcam as caracteristicas gerais do processo de
reforma. Assim, a trajetoria tem suas inflexdes, ela é condicionada por
determinantes gerais que estimulam ou bloqueiam certos rumos, como mostra
Dalmazo no caso das abortadas revisdes constitucionais de 1992 e de 1993,
que paralisaram a estratégia de reforma das telecomunicagdes. Sua retomada
em 1995 nao significou uma mera continuidade daquelas propostas, como
tampouco da sua estratégia de implementacado. Entre os elementos relevantes
para entender esse deslocamento estdo a natureza da coalizdo politica e as
licdes das experiéncias malogradas da Reforma Constitucional de 1993.

Outra contribuicdo importante deste trabalho é propor um estilo de analise
que procura captar o movimento simultaneo de constituicdo de coalizdes de
interesses a partir de motivagdes frequientemente heterogéneas e a sua redefinicao
durante o jogo estratégico, que se traduziu, no caso brasileiro, numa mudanca
gradativa, porém substantiva, no escopo da reforma. Noutras palavras, no senti-
do preciso da idéia de jogo estratégico, as preferéncias nao definidas ex ante
tampouco sao fixas, elas vao se tecendo, se recompondo durante o processo
de definicdo e implementagao da reforma.

Dalmazo reconstroi com grande detalhe as coalizbes de interesses e suas
rearticulagdes do final dos anos 80 até a privatizacéo do sistema Telebras. O autor
chama atencao para o gradativo deslocamento do eixo das propostas pela refor-
ma do sistema da liberalizagdo para a privatizagéo total. Ao mesmo tempo, o
trabalho mostra a progressiva eroséo das bases politicas e sociais de sustenta-
¢&o do modelo de monopélio publico ao longo do processo de privatizagdo. Final-
mente, a conformacéo de uma estratégia clara de reforma a partir de 1995, marcada
pela combinagao insulagao burocratica e negociagao seletiva com o Legislativo.

Assim, chegamos ao nucleo da contribuicdo deste trabalho: compreender
"o papel crucial desempenhado pelo Executivo na montagem da estratégia de
privatizacao, tanto na definicdo do contetido e desenho do novo modelo de tele-
comunicagdes e de negociar com o Congresso Nacional, mantendo o controle
do processo de reforma". Ao mesmo tempo, foi fundamental para compor os
interesses do grande capital da industria de telequipamentos e do grande capi-
tal nacional, como foi bem ilustrado o episédio do Consércio Telemar, digno de
uma comédia de Pirandello.



O recente “fim da lua de mel” entre a Anatel e as operadoras recoloca com
mais vigor a necessidade de discutir as questdes substantivas da regulacéo e
da universalizagcéo, porque a etapa de “expansao facil das telecomunicacdes”
parece concluida. Recorrendo novamente a Machado de Assis, este livro ndo é
feito de “frases feitas, locu¢cdes convencionais e féormulas consagradas pelos
anos incrustadas na memoria individual e publica”. Fica o convite ao leitor para
que leia esta obra com este espirito.

Jorge Rubens Biton Tapia

Paris, 11 de marco de 2002.



Para minhas filhas
Tamara e
Leticia.
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RESUMO

nicagdes no Brasil, implementada entre 1986 e 1998, que teve por

objetivo, primeiro, flexibilizar a entrada da iniciativa privada e, segundo,
eliminar o Estado produtor, bem como recriar novas fungdes de regulacéo. Pre-
tende-se examinar o processo de decis&o da policy desenvolvido ao longo do
periodo. Parte-se da perspectiva de que as decisdes sobre a politica publica de
abertura do setor foram influenciadas, em grande medida, pelos interesses dos
atores envolvidos, pelas suas coalizdes e aliangas, pelas modificacbes e re-
composi¢des geradas em torno da policy e pelas mediagdes cruciais do Esta-
do. O texto aborda a politica de abertura, denominada de liberal-privatista, em
cada periodo, e as propostas colocadas como alternativa nas arenas de deci-
s&0, no ambito do Executivo, do Congresso e do mercado.

O artigo analisa a trajetoria da politica publica de abertura das telecomu-






ABSTRACT

1986 and 1998, towards the opening of telecommunications in Brazil,

that had as its goals, first, to improve private sector’s flexibility of entry
and, second, to exclude the state as a producer and to reestablish new regulation
functions. The text examines the decision process involved in the policy
established along the period. It takes the perspective that decisions about the
policy adopted in the sector were afected, mainly, by the interests of the actors
involved, by their coalitions and alliances, by the changes and recompositions
engendered around the policy and by the crucial state mediations. The text
deals with the opening policy, so called private-liberal, in each period, and the
alternative proposals that presented themselves in the decision arenas, in the
Congress, Executive and market ambit.

The text discusses the course of the public policy, estabished between
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APRESENTACAO

presente trabalho analisa a trajetoria da politica de abertura das teleco-

municacdes brasileiras, que culminou com a privatizagéo do Sistema

Telebras e a organizacao do mercado privado no setor. No periodo 1986-
-98, a politica foi marcada por medidas normativas e decisdes radicais, visando
a liberalizag&o, a quebra do monopdlio publico estatal, a flexibilizagado dos no-
vos servigos de telecomunicagdes, enfim, a abertura do setor para a entrada da
iniciativa privada.

Parte-se da perspectiva de que sua trajetéria foi determinada, em grande
medida, pelas aliangas e coalizdes de interesses, pelas iniciativas e contra-
-iniciativas e pelas media¢des cruciais do Estado, geradas em torno da policy,
bem como pelas transformacdes e recomposicdes dos interesses nela ocorri-
das, conformando a construcéo dos atores e a emergéncia dos interesses diver-
sos. Procura-se mostrar que a politica de abertura das telecomunicagbes é o
resultado de um jogo de interesses. Assim, pretendeu-se examinar a natureza
das mediac¢bes do Estado, captar a dinamica do sistema de atores no momento
da sua agao, identificar suas propostas e estratégias concretas, as alternativas,
as divergéncias e as convergéncias dos interesses em “jogo” dos atores priva-
dos, politicos, estrangeiros, das organiza¢des sindicais e de outros agentes
intervenientes.

No Capitulo 1, analisam-se as decisdes e as contra-iniciativas para a
liberalizacdo do setor nos anos 80. No Capitulo 2, pesquisam-se as decisbées
proé e as contra-iniciativas para a liberalizacéo entre 1990 e 1994. E, nos Capitu-
los 3, 4 e 5, enfocam-se a flexibilizacdo e a desestatizacdo implementadas
entre 1995 e 1998, no contexto das reformas politicas do Estado. Ou seja,
analisam-se a institucionalizagdo do mercado privado no setor e da agéncia
reguladora e a privatizagao do Sistema Telebras.






INTRODUCAO

politica de abertura das telecomunicag¢des compreende todas as deci-

sbes normativas regulatorias, medidas de desregulamentacao e iniciati-

vas implementadas pelo Ministério das Comunicagdes (Minicom) e/ou
pelo Executivo para a entrada da iniciativa privada na proviséo dos servigos de
telefonia.

Este trabalho se propde a analisar a trajetéria dessa politica publica no
Brasil, especialmente o processo de decisdo sobre as mudancgas politico-insti-
tucionais' na sua implementacdo e na organizacdo dos servicos entre 1986 e
1998. As motivagdes para romper o monopolio publico das telecomunicacdes
(modelo tradicional) tiveram como foco: nos anos 80, permitir a entrada da inici-
ativa privada no provimento dos novos servicos (telefonia mével celular, servicos
de comunicacgéo de dados, de comunicagdes por satélites, bip e bap, internet,
paging, trunking, TV a cabo, etc.), abrindo brechas na legislagc&o existente; nos
anos 90, quebrar o modelo tradicional e privatizar o Sistema Telebras, inserindo-
-se no ambito mais geral das reformas politicas do Estado.

Essa abordagem pretende apreender a influéncia dos atores intervenientes
e a natureza do papel mediador do Executivo Federal na formulagdo da politica
publica de abertura das telecomunicagdes. A infra-estrutura de telecomunica-
¢bes é uma atividade estratégica ao desenvolvimento, pelo seu encadeamento
com as demais atividades, que afeta positivamente a competitividade das em-
presas. A amplitude da capilaridade da rede de telecomunicacdes (telecoms)
afeta também as relagdes econdmicas e sociais como meio agil e difundido de
transmissao da informacé&o. Por essas razées, as atividades do Sistema Telebras
foram institucionalmente organizadas e fortemente protegidas para realizar a
construcéo da rede nacional de telecomunicagdes, que era precaria. Em mea-
dos dos anos 90, as telecoms brasileiras apresentavam-se como uma reserva
de mercado potencial.

E oportuno perguntar: qual a singularidade e o comum na experiéncia bra-
sileira em relagéo aos demais paises no que diz respeito as telecoms? Adimen-

" Por mudangas politico-institucionais entendem-se tanto as alteracées no modelo tradicional
das telecomunicagées — monopdlio, oligopdlio ou outras formas de concorréncia — como
as modificagdes na propriedade do operador, na forma de financiamento interno e na forma
de regulacéo das atividades (Almeida, 1994, p. 138).
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sdo comum compreende, nas mudancgas para a entrada dos agentes privados
para operarem 0s NoVos Servigos: as redes corporativas intrafirmas, as atividades
de fornecimento de equipamentos terminais; a atenuagéo ou a eliminacéo dos
subsidios cruzados; a privatizagéo? do operador publico; e a criagdo da agén-
cia estatal de regulacdo. Adimenséao especifica da politica de abertura brasi-
leira foi sua trajetoria cautelosa, truncada e n&o planejada de mudancas po-
litico-institucionais.

A ampla bibliografia sobre o tema oferece uma visao da evolugéo institucional
e tecnoldgica, inclusive dos fatores que levaram a crise dos servigos e ao esgo-
tamento do padré&o de intervengéo estatal, vale dizer, que colocaram em xeque o
modelo tradicional. N&o se pretende negar seus argumentos, como a influén-
cia das dimensdes tecnoldgica e institucional e do mercado, dos fatores
“ambientais” (interno e externo), a crise fiscal e a divida publica, os efeitos do
déficit publico sobre a economia e as perniciosas falhas das instituicdes gover-
namentais. Certamente, tais argumentos influenciaram as decisdes sobre a
politica de abertura e servirdo de referéncias na analise.

Porém o enfoque aqui se centrou no processo de decisdo que envolve a
agenda de iniciativas, contra-iniciativas, fatos e movimentos envolvendo atores,
aliangas e coalizdes de interesses, articulagbes e mediagdes desses interes-
ses. Os diversos niveis das inter-relagdes dos atores e a dinamica das decisdes
sobre a politica criaram o ambiente onde forjaram as expectativas dos agentes,
emergiram os interesses e se impingiram as modificagdes neles.

Parte-se da perspectiva de que as decisdes sobre politica de abertura
foram determinadas, em grande medida, pelas reivindicagdes e pelas aliangas e
coalizbes geradas em torno da policy, bem como pelas modificagdes e recom-
posi¢cdes ocorridas nelas, privilegiando-se, portanto, a agéo concreta dos agen-
tes no momento da deciséo sobre a formulagéo e a implementacao da politica.
Esse arcabouco implica pesquisar a articulacdo dos atores intervenientes no
sistema decisorio estatal e nas demais arenas decisorias, os interesses € as
estratégias, as iniciativas e as contra-iniciativas, a tomada das decisdes (Tapia,
1995). Coube ao Executivo exercer interacéo dos atores, como arena e ator,
como ator, pretendia impor uma diregao favoravel a abertura e buscava realizar
seus proprios interesses; como arena, ele “se abriu” (e, por vezes, "se fechou")

2 A privatizagdo define-se como a mudancga da relagdo de propriedade da empresa estatal,
podendo ser uma transferéncia total ou parcial da propriedade da empresa para as maos da
propriedade privada. Essencialmente, a privatizagdo é uma venda/compra de ativos reais e
financeiros.
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como espaco de negociagdo. O sucesso ou o fracasso das inter-relacdes dos
atores determinou 0 compasso dos avangos e dos recuos na implementacéo da
politica.

Citando um dos principais autores desse enfoque, Tapia (1995, p.12), os
principais momentos e decisdes sobre uma politica movem-se em dois grandes
planos analiticos. Segundo ele, num plano, tém-se as decisdes sobre a organi-
zagao do arranjo institucional, a natureza, os instrumentos e as articulagcdes
dentro do sistema decisério estatal; num segundo plano, estéo as interagdes
entre os agentes publicos e os privados, que se dao em varios contextos
interorganizacionais estruturados segundo regras, sejam estas arenas localiza-
das no Executivo, no Legislativo ou mesmo no mercado. E com base nessa
perspectiva que se pretende analisar a politica de abertura das telecomunica-
¢bes, a qual implica considerar o processo de decis&o, os interesses, as alian-
cas e as coalizées de interesses dos atores.

A nocgéo de interesse adotada aqui “(...) corresponde ao conjunto de prefe-
réncias manifestas e latentes da combinagcéo de uma dada posicao estrutural
ou funcional na sociedade e das interagdes concretas dentro de um dado siste-
ma de decisbes” (Tapia, 1995). Essa nocéo pretende captar a constituicdo dos
interesses nas inter-relagdes dos atores e a dinamica do sistema de atores.®

Portanto, a reconstrugéo da trajetéria da politica pretende apreender a na-
tureza das decisdes sobre os interesses econdmicos e politicos envolvidos nela
e o papel das mediagbes do Executivo. Nesse sentido, os conjuntos de interes-
ses ndo sdo tomados como variaveis dadas, mas que podem se formar na e
para a agao politica, ou, ainda, essa agao pode conferir novos contornos a gru-
pos preexistentes e a deslocamentos de outros no campo das aliangas. Exami-
na-se, portanto, a forma objetiva como os grupos se apresentam, com nomes
préprios, organizacdes, lobbies, porta-vozes e reivindicagdes, fruto de um con-
junto de acdes e de lutas, de todo um trabalho de defini¢do, de articulagéo, de
representacao e de mobilizagdo. Esses grupos encaminham suas reivindica-

3 Os atores sio todos aqueles capazes de articular interesses, formalizar reivindicagoes,
converté-los em iniciativas, preservar solugdes, promover sua sangdo ou impedir que es-
sas decisdes sejam implementadas. Uma reivindicagao é o produto do ato de pleitear, junto
a quem tem capacidade de transmiti-la ao sistema, ou autoridade para sobre ele decidir,
sangao politica para a satisfagdo de um interesse ou a realizagdo de um valor. Iniciativas
(e contra-iniciativas) sdo processadas nas instancias de informacédo (onde se realizam a
identificacdo e a prescricdo ou andlise das alternativas de solugédo) e nas instancias de
decisdes do sistema — capazes de conferir sangao politica intermediaria ou final as inicia-
tivas (Tapia, 1995).
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¢bes junto ao vértice do sistema politico, onde se processam as escolhas, onde
se decide.

Examina-se a politica de abertura ndo como fruto da ag&o isolada de um
unico agente principal, mas como resultado de um “jogo” de interesses diver-
s0s.* Quatro questdes organizam o trabalho: quais os fatores que determinaram
a trajetoria cautelosa, truncada e n&o planejada da politica publica de abertura
das telecomunicagdes? Como o processo influenciou o contetido da reforma ou
das mudancas politico-institucionais? Qual a natureza das mediagées cruciais
do Executivo na politica de abertura? E qual o resultado do processo de
privatizagdo do Sistema Telebras?

Como hipétese geral, sustenta-se que as mediagdes cruciais do Execu-
tivo exerceram um papel fundamental nas decisdes sobre as mudancgas po-
litico-institucionais que conformaram a politica de abertura dos servigcos de tele-
comunicacgdes no Brasil, entre 1986 e 1998. Aimportancia das mediacdes deve-
-se ao fato de que as decisdes se constroem com base (ou como resposta) nos
interesses dos atores e nas suas propostas, na consisténcia das aliangas e na
sustentagao politica das decisdes sobre a policy. Elas tém a fungéo geral de
costurar esses pleitos nos varios niveis de representacao, através do poder de
convencimento, da cooptagao, das barganhas politicas, das decisbes sobre a
politica, da forma de insercdo dos interesses, bem como do seu poder de
arbitragem nas decisdes.

No essencial, as mediag¢des cruciais do Executivo estabeleceram as
interagcdes entre os agentes publicos e privados. Num primeiro plano, negociou
com os interesses do grande capital nacional e do capital estrangeiro, que se
apresentavam como os agentes capazes de substituir o Estado produtor. Essa
mediac&o enfrentou a singularidade do capital nacional, que n&o detinha porte
financeiro para sozinho arrematar e operar os servicos, porém teve a pretensao
de garantir-lhe espaco numa das areas mais dinamicas de acumulagdo. Num
segundo plano, coloca-se a automediagcéo dos interesses do préprio Executivo.
Num terceiro plano, o processo decisorio também envolve intermediagbes com
os demais interesses envolvidos nas relagcdées de negoécios com a cadeia produ-

4 Essa abordagem diferencia-se de outras que tratam as politicas publicas em economias com
industrializagao tardia: a vertente pluralista, que propde o equilibrio entre grupos de interes-
ses de forgas opostas; a teoria rent seeking, que propde que grupos de interesses objetivam
a apropriagdo de vantagens dentro do setor publico; a vertente corporativista, onde a
intermediacdo dos interesses entre Estado e sociedade civil ocorre através de unidades
funcionais; e, por ultimo, a perspectiva marxista classica, onde o Estado representa a
classe dominante, no caso das economias com industrializagao tardia, o mesmo representa
interesses.
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tiva e com os trabalhadores e nas relagdes politicas e congressual. Significa
dizer que a decisdo de abertura afetava os interesses da industria de
telequipamentos, dos parlamentares, das organizagdes sindicais, dos usuari-
0s, etc. Importa destacar que a especificidade da abertura das telecoms brasi-
leiras esta relacionada com a cautelosa hierarquia dos diversos niveis desses
pleitos. Desse ponto de vista, as mediagcbes dos interesses do grande capital
nacional e da industria estrangeira de telequipamentos hierarquizaram e orienta-
ram a trajetoria da abertura.

O conjunto das decisdes sobre a politica de abertura de telecomunicagdes
caracterizou uma trajetéria cautelosa, truncada e néo planejada. “Cautelosa” no
sentido de que os interesses amplos e heterogéneos dos autores lograram for-
mar coalizées e aliancas inconsistentes para influenciar o processo decisorio
da abertura até o ano de 1994. N&o obstante, os avangos e os fracassos da
abertura serviram de mote para alinhar propostas e definir as estratégias. A partir
de 1995, a estratégia da abertura inseriu-se no contexto das reformas politicas
do Estado e condicionada a participacéo do capital estrangeiro. A trajetéria foi
“truncada”, porque a evolugéo da abertura sofreu recuos e fracassos, que adia-
ram sucessivamente sua implementacéo. Por sua vez, a estratégia de resistén-
cia da oposigéo e suas contra-iniciativas foram bem-sucedidas para trunca-la
até 1994. Por ultimo, a abertura caracterizou-se como uma politica “ndo planejada’,
porque nao se constituiu em prioridade nos sucessivos governos até 1994, fi-
cando circunscrita aos mandos e desmandos da burocracia heterogénea e, por
vezes, em conflito.

Portanto, reafirma-se que o estudo do processo de formagéo da deciséo é
mais adequado para responder as proposi¢cdes que interessam, porque permi-
tem captar a dindmica do sistema de atores no momento de sua acdo. Tendo
essa perspectiva, o trabalho representa uma contribuicdo substantiva para ilu-
minar a trajetoria da politica de abertura, distinguindo-se dos demais trabalhos.

A metodologia dessa abordagem exige bem caracterizar a estrutura, as
relacdes de poder, os atores, os interesses, as propostas, os principais mo-
mentos e fatos do processo decisério para apreender a influéncia dos agentes
nas arenas decisorias, tanto no plano do Executivo, quanto no do Legislativo, no
do Judiciario, ou no do mercado. Ou seja, que se qualifiquem as inter-relagdes
dos atores, as modalidades de articulag&o dos interesses, os objetivos da aber-
tura, os meios, os grupos favorecidos, os limites das suas coalizdes e aliangas,
inclusive identificando os atores perdedores. Portanto, a construgdo da agenda
de abertura € o mesmo ambiente que leva a construgéo dos atores ou a modifi-
cacao de seus interesses. O conjunto de atores e suas redes de interesses
abrangem os papéis daqueles capazes de formar coalizdes e aliancas e de
formular reivindicacdes ou impedir que decisdes sejam implementadas.
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Por suposto, a analise sobre decisio de politica publica deve identificar
com clareza os atores envolvidos, sua posicao estrutural e seu poder de influir,
os recursos de poder e os limites desse poder. Esse estudo detalhado apresen-
ta-se noAnexo 1, e uma sintese das caracteristicas dos atores, nos Quadros 1
e 2. Os diversos atores podem ser agrupados em sete conjuntos seguintes: o
Executivo Federal (incluindo-se o Executivo Estadual e os militares ex-diretores
do Sistema Telebras), o Congresso Nacional, a industria de telequipamentos,
os grandes usuarios de telecoms, investidores potenciais e as grandes opera-
doras estrangeiras, as organizagdes sindicais, a comunidade cientifica e os
usuarios.®

Um dos supostos controversos da andlise foi considerar entidades coletivas
como atores individuais, atribuindo-lhes poder e agéo propria para influenciarem
decisdes de politicas publicas. Trata-se de uma enorme simplificacdo dos pro-
cessos de decisdo considerar que ministérios, agéncias governamentais, co-
missdes parlamentares, associa¢des representativas definam suas preferén-
cias e acdes. Entretanto, para transmudar a acdo das entidades coletivas em
iniciativas dos seus dirigentes, procurou-se identificar nominalmente o ator, diri-
gente, porta-voz ou representante envolvido e, assim, dar consisténcia a ana-
lise, tornando aquele suposto herdéico sustentavel em grande medida.

O qué a analise do processo decisorio esclarece em relagdo ao novo cena-
rio das telecomunicagdes? Ela permite compreender que a configuragao do novo
cenario exigiu intensas mediagdes cruciais do Executivo; que o novo modelo foi
ajustado para atender aos interesses do grande capital nacional e aos da gran-
de industria estrangeira de telequipamentos; que a politica de abertura sofreu
uma inflexdo derradeira na sua trajetoria a partir de 1995; e que as propostas
de abertura do Executivo sempre foram contra-arrestadas por vias alternativas
que se colocavam nas arenas do processo decisorio, especialmente no Con-
gresso Nacional.

5 No modelo tradicional, até 1985, os atores histéricos que determinavam a formagéo da
politica setorial eram os seguintes: a burocracia estatal (Minicom, dirigentes do Sistema
Telebras); os parlamentares da base de sustentacdo do Governo; a industria de
telequipamentos; as organizagdes sindicais; e a comunidade cientifica, inclusive, os gran-
des usuarios de telecoms.
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Quadro 1
Principais atores no processo decisorio sobre politica de abertura
das telecomunicagfes — 1986-98
CONJUNTO ATORES
DE E - INTERESSES
ATORES REPRESENTACAO

Executivo Federal

Presidéncia da Republica

Area econémica

Minicom

Dirigentes do Sistema Telebras
BNDES

Executivo Estadual
Ex-dirigentes do Minicom e da
Telebras

Prerrogativas legais; formulagdo da politica
setorial

Financiamento da divida e do déficit publicos
Exercicio da hegemonia dirigente e da
hegemonia dominante

Obtencéo de prestigio politico

Reeleicéo presidencial

Estabilidade econdmica

Decisé&o sobre recursos do Sistema Telebras
Detengdo do poder e da influéncia politica
eleitoral

Congresso Nacional

Partidos da base governista
(PSDB, PFL, PPB, PTB e
outros)

Partidos de oposicéo (PT, PDT,
PC do B, PSB e outros)

Prerrogativas legais

Prestigio e acesso a midia

Formacdo de redes de interesses nas bases
eleitorais

Manter poder e influéncia nos cargos da
Telebras

Prestigio politico e eleitoral

Industria  de

pamentos

telequi-

Inddstria  nacional  (Promon,
ABC, Alcatel, Batik, etc.)
Industria estrangeira (Ericssom,
Equitel, NEC, Siemmens,
Motorola, Nokia, Northel,
Lucent, Hughes e outras)
Abinee, FIESP e outras

Influéncia sobre o poder de compra do
Sistema Telebras

Influéncia na politica industrial e tecnoldgica
setorial

Incentivo tecnolégico nacional

Politica de crédito

Garantia de mercado

Grandes usuérios

Grandes  bancos  nacionais
(Bradesco, Itat, Unibanco e
outros)

Grande midia (Globo, OESP,
RBS, Abril, etc.)

Servigos eficientes, confiaveis e de baixo
custo

Geragao dos novos servigos de telefonia
Fragmentag&o da Telebras

Ocupar o novo espago de acumulagdo

Operadoras estrangeiras
e investidores

Operadoras estrangeiras
Bancos de investimentos (Safra,
Opportunity, Simmonsen, Fator
e outros)

Grandes construtoras nacionais
Outras  grandes  empresas
nacionais

Acumulacéo de capital ou enriquecimento
Competicdo e ocupagdo de mercados
potenciais

Valorizacéo do capital financeiro

Organizagdes sindicais

Sinttel, Fittel, Fenattel CUT e
outros

Garantia do emprego e melhoramento do
salario

Criagdo de uma empresa Unica,
Telecom

Manter o controle estatal

Brasil

Consumidores

Massa de usuérios

Disponibilidade e acesso a servigos eficientes
€ a NoVvos Servicos a precos acessiveis

Comunidade cientifica

Universidades
CPgD e outros.

Manter o financiamento estatal para a P&D
bésico e aplicado no setor

FONTE: ALMEIDA, Marcio W. (1998). Investimento e privatizagcdo das telecomunicagées no Brasil: dois
vetores de mesma estratégia. Campinas : UNICAMP. (mimeo). p.64.
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Quadro 2
Posicéo estrutural, recursos e limites de poder dos atores no processo de abertura
das telecomunicagdes no Brasil — 1986-98
CONéLéNTO POSICAO PODER RECLSI;SOS LIMEI)'II;ES
ATORES ESTRUTURAL | ATUAL PODER PODER
Executivos Federal e Estadual
Presidéncia da | Altissima Estavel Mandato eleitoral legi- | Falta de prestigio politico
Republica timo Instabilidade econémica
Chefe do Executivo Fe-
deral
Area  econdmica | Alta Em expan- | Decisdo e implementa- | Instabilidade econdmica
federal sdo ¢do da politica econd- | Crise de demanda na
mica industria
Minicom Alta Em expan- | Politica de telecoms Legislagdo priméria do setor
sé&o Regulagéo setorial Escassez de recursos
Politica de abertura Orgamento Geral da Uniéo
Prerrogativas do Congresso
Dirigentes do Sis- | Alta Declinante | Experiéncia acumulada | Orcamento Geral da Uni&o
tema Telebras Aliangas na burocracia | Controles da &rea econémica
governamental Privatizagdo da Telebras
Decisbes sobre inves-
timentos
BNDES Pequena Em expan- | Gestor e indutor de re- | Escassez de recursos para
séo cursos e investimentos | empréstimo
Aliancas na burocracia | Fracasso do PND
federal
Gestor do PND
Executivo Esta- | Média Declinante | Indica¢do de cargos de | Escassez de recursos; falta
dual direcéo de instrumentos préprios de
Mandato eleitoral politica
Prestigio politico es-
tadual
Ex-dirigentes Média Declinante | Experiéncia acumulada | Redemocratizagdo do Pais
Prestigio politico de | Indicagdo politica dos diri-
gestor eficiente gentes do Sistema Telebras
Construtor do Sistema
Telebras
Congresso Nacional
Parlamentares da | Média Em expan- | Prerrogativas do Con- | Grupo de interesses amplos
base do Governo séo gresso e heterogéneos
Elaboragdo da lei pri- | Limitagbes orcamentarias
méria setorial
Aprovacdo do Orga-
mento da Unido
Parlamentares da | Baixissima Declinante | Idem ao quadro ante- | Bancada minoritaria

oposicéo

rior; rejeicéo a projetos
Contestagdo da cons-
titucionalidade da lei

(continua)
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Quadro 2
Posigao estrutural, recursos e limites de poder dos atores no processo de abertura
das telecomunicacdes no Brasil — 1986-98
CONéLéNTO POSICAO PODER RECBESOS LIMDI'II;ES
ATORES ESTRUTURAL | ATUAL PODER PODER
Industria de telequipamentos
Associaces, Abi- | Baixa Em expan- | Capacidade de as- | Grupo heterogéneo, amplo e
nee e lobbies séo sociagéo de /obby competitivo
Acesso as agéncias
governamentais
IndUstria  estran- | Média Em expan- | Dominio do mercado e | Grupo competitivo
geira de telequi- sédo da tecnologia Controle da area econémica
pamentos Tradigéo para negociar | Poder de compra da Tele-
a divisdo do mercado bras
Formagcao de lobby
Industria nacional | Baixa Declinante | Apoio da politica de | Idem ao quadro anterior
telecoms Escassez de financiamento
Formagcao de lobby de P&D pelo Sistema
Financiamento de P&D | Telebras
pelo Sistema Telebras
Grandes usuarios
Grande midia Média Estavel Mobilizagdo da opinido | Grupo heterogéneo, amplo e
publica competitivo
Acesso as ageéncias | A verdade da informag&o
governamentais
Capacidade de as-
sociacao e de lobby
Grandes  bancos | Pequena Estavel Capacidade de as- | Grupo homogéneo, amplo e
nacionais sociagcdo e formagéo | competitivo
de lobby
Acesso as agéncias
governamentais
Investidores
Grandes  empre- | Baixissima Alto Conhecimento sistémi- | Grupo heterogéneo e amplo
sas nacionais e CO e recursos para in-
investidores vestimento; formacgao
de lobby
Alinhamento de seg-
mentos de empresarios
Operadoras tele- | Inexistente Alto Idem ao quadro an- | [dem ao quadro anterior
coms terior

Experiéncia
nal no setor

operacio-

(continua)
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Quadro 2
Posigdo estrutural, recursos e limites de poder dos atores no processo de abertura
das telecomunicagdes no Brasil — 1986-98
CON;léNTO POSICAO PODER RECISI;SOS LIMDI;I;ES
ATORES ESTRUTURAL ATUAL PODER PODER

Organizagdes sindicais

Fenattel, Fittel, | Alta e/ou mé- | Baixissima | Capacidade de as-| Perda de prestigio politico

Sinttel, CUT e |dia sociacdo e mobiliza- | Exacerbacdo do corporati-

outras cao vismo
Direito de greve Desmantelamento do sindi-
Capacitacdo técnica e | cato
operacional Demisséo e desemprego
Formacéo de lobby

Consumidor

Massa de usuarios | Baixissima Estavel Conjunto heterogéneo, | Falta de resposta  do
amplo e disperso, com | Governo a sua pressdo para
demanda legitima de | atender a demanda por
acesso aos servigos de | telefonia
telefonia

Comunidade cientifica

CPqD, universida- | Baixa Declinante Controle da informagéo | Escassez de recursos do

des e outros e de P&D Sistema Telebrds e do Es-
Acesso a agéncias go- | tado para financiamento de
vernamentais P&D
Aliangas com a buro-
cracia governamental

No Capitulo 1, pesquisa-se a génese da politica publica de abertura das
telecomunicacdes nos anos 80. Centra-se em duas questdes principais: qual a
génese da abertura das telecomunicacdes e como ela passou a ser objeto da
politica publica? Quais os interesses intervenientes na formulagdo e na
implementacéo da politica?

No Capitulo 2, examinam-se dois movimentos que deram direc&o a trajetéria
da abertura: primeiro, as decisdes sobre a desregulamentacéo e as politicas
industrial e tecnoldgica que deram forma a politica; segundo, tomam-se dois
processos concretos que visaram quebrar o modelo tradicional.

No Capitulo 3, analisa-se o processo de desconstitucionalizagdo dos ser-
vigos publicos, que resultou na quebra do modelo tradicional e nas medidas de
saneamento do Sistema Telebras, os quais demarcaram uma inflexao na trajetoria
da politica.

No Capitulo 4, examinam-se dois processos de decisdes: um sobre a re-
gulamentacéo do mercado privado dos novos servigos de telecoms, especial-
mente, de telefonia celular; o outro trata da elaboragéo da nova Lei Geral de
Telecomunicagdes, que regulamenta e institucionaliza o mercado de telecomu-
nicagdes.
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No Capitulo 5, enfocam-se trés movimentos das decisdes finais da politi-
ca: as mediagdes que consolidam os interesses dos futuros operadores priva-
dos das telecoms e da industria de telequipamentos; e as mediagbes para ga-
rantir a participacéo do grande capital privado nacional, bem como atrair o inves-
timento estrangeiro; e realizar os préprios interesses do Executivo Federal.

Por ultimo, faz-se uma reflexao sobre a politica de abertura das telecomu-
nicagdes no Brasil, no periodo, para demonstrar sua singularidade e as contri-
buicbes deste trabalho.






1 - AFORMACAO DA
POLITICA DE ABERTURA DAS
TELECOMUNICACOES — 1986-89

1.1 - Introducao

A génese da politica de abertura das telecomunica¢des data de meados dos
anos 80, emergindo no contexto da crise dos servigos de telecomunicagdes:
grande demanda reprimida por telefonia, baixa qualidade dos servicos, exacerba-
¢cao dos controles da area econémica sobre o setor e reag&o contra a grande
ociosidade da industria fornecedora de telequipamentos. O debate sobre as cau-
sas da crise ganhou férum nacional. Ou seja, a politica de abertura deriva do
esgargamento das aliangas de interesses e das suas inter-relagbes, de um lado,
entre o Minicom e a area econémica e, de outro, entre o Minicom e a industria
fornecedora de telequipamentos mais os grandes usuarios de servigos.

O objetivo deste capitulo é pesquisar a formacao da politica, a emergéncia
dos atores e dos interesses, as medidas regulatérias e as decisdes para
implementar a politica nos anos 80. Duas questdes organizam a analise: qual a
génese da politica de abertura e como ela entrou na agenda governamental?
Quais os interesses, as aliancas e as articulagdes que influenciaram as deci-
sbes e as iniciativas na implementacao da politica?

Para responder as questdes, identificam-se os fatores que colocaram em xe-
gue o modelo tradicional, a partir da analise dos trabalhos referidos sobre o tema, e
pesquisa-se a origem da agenda de abertura das telecomunica¢des, bem como se
apresenta uma sintese da politica industrial setorial que explicitou as fricgdes entre
o Minicom, o Executivo, a industria e os usuarios. Depois se resgatam duas tenta-
tivas de abertura: a investida sobre os servigcos de comunicagdes de dados e de
comunicagdes por satélites e o que ocorreu na Constituinte de 1988.

1.2 - O modelo tradicional em xeque

A evolugéo e a crise das telecomunicagdes brasileiras foram tema de varios
trabalhos, que exibem sua memaéria abordando a evolug&o institucional, econémica
e tecnoldgica, através de enfoques tedricos distintos. O estudo desse acervo é
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imprescindivel para a compreenséo da sua complexidade, da interagéo econémica
e politica e da manifestacao explicita dos interesses dos atores intervenientes,
conteudos que iluminaram este trabalho. Optou-se por fazer uma citagéo destes
segundo uma classificagdo mais geral, por enfoque teérico:

- nos trabalhos que abordam o conjunto do setor produtivo estatal, desta-
cam-se Almeida et al. (1988), Portugal Junior (1994) e Prado (1994), com
enfoques de economia politica, e Werneck (1987), com enfoque
neoclassico revisionista;

- nos trabalhos que expdem uma abordagem institucional das telecoms
brasileiras, com enfoque na economia politica, sobressaem Maculan (1981),
uma analise pioneira sobre o setor, e Costa (1991);

- nos trabalhos com recorte neoliberal, que muito influenciou a politica de aber-
tura, World Bank (Brasil..., 1992), Pires (1999) e Pinheiro e Fukasaku (2000),
que tratam do novo marco regulador e das mudangas institucionais;

- nos trabalhos fundamentados na teoria evolucionista da firma, Moreira
(1989), Maculan (1992), Prates (1992), Aimeida (1994), Pessini (1986) e
Crossetti (1995);

- em outros trabalhos com enfoque de economia politica, Nakane (1992) e
Brandao (1996), este relaciona o desenvolvimento historico das teleco-
municagdes com a dindmica regional no Brasil.

Sobre as questdes que colocaram o modelo tradicional em xeque, sintetiza-
ram-se os seguintes argumentos das analises acima. Werneck (1987) analisa a
capacidade de autofinanciamento do setor produtivo estatal (SPE) no periodo 1980-
-83. O trabalho mostra as mudangas que vinham ocorrendo no padréo de financi-
amento das empresas estatais e na capacidade de investimento, identificando
corretamente a tendéncia ao desequilibrio financeiro das estatais, especialmente
em fungéo da utilizagcdo do SPE como instrumento da politica econémica de esta-
bilizagdo de curto prazo. Esse autor afirma que o desequilibrio financeiro das
estatais € a contrapartida do énus do ajustamento interno da economia.

Dois trabalhos complementares: Almeida (1988) e Portugal Junior (1994)
analisam o ajustamento das grandes empresas entre 1980 e 1992, incluindo as
estatais do SPE. Através de indicadores financeiros, os autores relacionam as
decisdes de ajuste das empresas privadas, nacionais e estrangeiras, com as
tentativas de ajuste das estatais federais e estaduais, demonstrando que a em-
presa estatal foi impedida de lograr o ajustamento econémico no periodo, como
logrou a empresa privada. Examinam também o processo de montagem e esgo-
tamento do padrao de financiamento das estatais, a sua utilizagdo como instru-
mento da politica econémica e o consequente desequilibrio financeiro.
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Um trabalho de maior envergadura é Prado (1994), que analisa uma hipote-
se sobre desestatizacdo nas economias desenvolvidas e dedica uma parte ao
estudo da génese e do esgotamento da intervencgéo estatal na economia brasi-
leira. Em relag&o ao esgotamento da intervengéo do SPE, aponta que a degra-
dacédo e a ruptura do sistema de producao estatal ocorreram: primeiro, pela
“instrumentalizac&o contraditéria” a que foram submetidas as empresas esta-
tais pela politica econémica, subordinada pelos designios da politica de ajuste
de curto prazo, o que gerou desequilibrios financeiros e a crise; e, segundo, em
ultima instancia, devido a forma peculiar pela qual se deu a constituicdo do
SPE, especialmente a forma de sua inser¢do produtiva e o seu aspecto fiscal e
financeiro. Sdo esses os elementos explicativos do esgotamento e da supera-
¢éo do padrao de intervencao estatal. Ou seja, ocorreu a exaustao da capacida-
de estatal de ordenar e dar dinamismo ao processo de acumulagéo no contexto
de um determinado marco estrutural. Por conseqiiéncia, o SPE perdeu sua
capacidade integradora e dinamizadora da economia.

O Relatério do World Bank de 1992, reservado, foi uma importante referéncia
para a formacéo da politica de abertura das telecomunica¢ées no Brasil. O do-
cumento faz um balango das politicas de intervencao nas estatais, indicando as
causas da deterioragdo dos servigos e da grande demanda reprimida por telefonia
e apontando-as como responsaveis pelas falhas de mercado governamentais nos
servigos de telecoms. O Relatério visa mostrar o esgotamento do modelo tradicio-
nal, atribuindo-o as distor¢gdes do controle de tarifas e dos investimentos e, princi-
palmente, a prioridade dada a universalizagao da telefonia. Além disso, enfatiza
que a influéncia dos avangos tecnologicos na telefonia e as pressdes de deman-
da, especialmente dos grandes consumidores, superam o modelo tradicional. As
falhas governamentais sdo mais perniciosas do que as falhas do mercado."

Uma hipotese geral sobre a institucionalidade das telecomunicacgées en-
contra-se nos trabalhos de Almeida (1994), Prates (1992), Crossetti (1995) e
Moreira (1989). Ela propde existir uma dindmica triplice de reestruturagéo do
modelo tradicional por um processo interativo das dimensdes: o processo de

"Um texto do lobby empresarial, IBDT (Competicéo ..., 1994), refor¢a a tese de esgotamento
do modelo tradicional e aponta que a crise setorial é reflexo da crise do Estado. A crise dos
servigos representa uma ineficiéncia na alocagéo dos recursos publicos. Por qué? Porque
o modelo tradicional prové servicos de longa distancia e novos servigos a custos elevados
por conta da prioridade da universalizagdo da telefonia e dos subsidios cruzados embutidos
nas tarifas. Assim, o modelo ndo mais atendia as necessidades dos usuarios, principalmen-
te @ grande demanda por novos servicos. Pondera, ainda, que os avancos incorporados
aos telequipamentos “inteligentes” alteraram o conceito de prestadora Unica de servigos,
pois facultaram a oferta dos servigos por mais de uma operadora na mesma regido. Esse &
o principal argumento dos privatistas.
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geracéo e difusdo de inovagdes, a ado¢cado de mudancgas na estrutura do merca-
do (monopdlio natural para oligopdlios concorrentes) e a redefinicdo do quadro
institucional e regulamentar do respectivo mercado. O setor incorporou inova-
¢bes, que deram impulso as transformagdes nas dimensdes institucional e de
mercado. As inovagdes motivaram transformacdes para estrutura de mercado
oligopolista. Ou seja, criaram telequipamentos “inteligentes” capazes de alterar
o conceito de uma Unica empresa operadora de servigos de telecomunicagdes.
Por sua vez, o Governo reagiu as pressdes dos agentes, através de medidas de
flexibilizagdo do mercado e de desestatizacao.

Segundo essas analises, a crise dos servigos ocorreu pela desarticulagao
da politica de telecomunicagbes — especialmente nas instancias de
planejamento e coordenacéo setorial — e pela instabilidade econémica. A
exaustdo do modelo tradicional também se originou das limitagdes da politica
de estabilizagdo — esta desbalanceou a estrutura tarifaria, reduziu as receitas
de tarifas e os recursos para investimentos —, da falta de regulamentacao ade-
quada para a entrada do setor privado e da auséncia de uma politica industrial
setorial voltada a competitividade. Esses fatores causaram fortes impactos ne-
gativos no Sistema Telebras a partir de 1986. O esgotamento do modelo revela-
se na precariedade da rede, na deterioragéo da qualidade dos servi¢os, no aumen-
to da demanda reprimida por servigcos, nos baixos graus de digitalizagcéo da rede
e de universalizagdo da mesma, etc. Aponta, ainda, a desestruturagéo da expan-
s&o darede, pois os investimentos passaram a nao priorizar o aspecto sistémico,
gerando gargalos em certos segmentos, especialmente nas regides metropolita-
nas. Enfim, o diagnostico da crise dos servigos de telecoms é realista.

Recentemente, surgiram varias monografias, artigos, textos para discus-
séo, enfocando basicamente o novo marco regulador e as mudancgas estrutu-
rais; dentre eles, Pires (1999) e Pinheiro e Fukasaku (2000).

Em suma, as proposi¢des acima reafirmam que as mudangas institucionais,
ainda que ténues, foram condicionadas, em grande medida, pelas pressdes gerais
e setoriais, especialmente pela dimensao tecnoldgica, pela crise fiscal e pela divida
externa dos paises, devido a captura do setor pela area econémica. A concluséo
geral e convergente dos autores é a situagéo de esgotamento da intervencao estatal
e aexacerbacgéo da utilizagao das estatais como instrumento de politica econémica,
através das politicas monetaria, cambial e fiscal e de outras medidas. Entretanto
essas interpretacdes da crise das telecomunicacdes e da gestéo das estatais séo
controversas. Uns apontam-na como uma crise do Estado, ineficiéncia alocativa e
desequilibrio financeiro da Telebras; outros qualificam-na como uma crise dos servi-
¢0s, causada pela captura do setor pela area econédmica. No essencial, este traba-
lho concorda com essa interpretagéo e com a idéia de nao existir desequilibrio
financeiro no Sistema Telebras, o que se demonstra a seguir.
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Porém, segundo essas interpretacdes, as condi¢cdes para as mudancas
institucionais estavam dadas: grandes inovacgdes nas telecoms versus o atraso
do operador, a grande caréncia de servigos versus as fortes pressdes dos con-
sumidores, os vultosos investimentos necessarios versus a incapacidade do
Estado para financia-los.

1.3 - A agenda da politica de abertura e a
emergéncia dos atores

A politica geral de telecomunicagdes foi responsavel pelo excepcional de-
senvolvimento das telecomunicac¢des até meados dos anos 80, merecendo o
reconhecimento de organismos internacionais, da comunidade cientifica, dos
profissionais da area e das revistas especializadas. A politica pode ser caracte-
rizada nas quatro etapas seguintes.

Na primeira etapa, entre 1962 e 1978, a prioridade foi implantar os servi-
¢os de maior rentabilidade, de acordo com a seguinte ordem: os servigos inter-
nacionais, os servic¢os interurbanos interestaduais, os servigos locais em cida-
des grandes, os servigos interurbanos estaduais e os servigos locais nas de-
mais cidades e/ou localidades. Assim, a expansao da rede visou dar pleno aten-
dimento as duas primeiras prioridades: prover servigcos razoaveis para a terceira
e a quarta e prestar atendimento, ainda que deficiente, para a ultima.

Na segunda etapa, entre 1979 e 1984, o Ministério das Comunicacdes
direcionou a politica de telefonia ndo sé para atendimento da demanda basica, mas
para promover o atendimento social e universal, tendo o recurso da capacitagéo do
Sistema Telebras organizado e com grande poder de alavancagem financeira. Além
de priorizar a ampliagdo de investimentos em projetos mais rentaveis da telefonia
basica, levou a telefonia a todos os municipios brasileiros e iniciou a tarefa de
interiorizagéo da mesma. Essa meta foi alcangada em novembro de 1982.

Na terceira etapa, entre 1985 e 1989, o objetivo foi a popularizagéo e a
interiorizagdo da telefonia. Essas prioridades visavam levar a rede de telefonia
para os usuarios de menor renda e para as regides rurais e remotas, inclusive
previa a cobrancga de precos menores de autofinanciamento e o emprego de solu-
¢bes de rede mais simplificadas, como o telefone publico e o semipublico, cen-
trais telefénicas comunitarias, linhas compartilhadas, sistemas de multiacesso e
de uso compartilhado de freqiéncias em sistemas rurais, dentre outras solugées.

Na quarta etapa, entre 1990 e 1994, a politica priorizou os investimentos
na modernizacao da rede, especialmente para geragéo de novos servigos que
apresentassem grande demanda reprimida, tema do préximo capitulo.
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Portanto, a politica de desenvolvimento das telecomunicagdes teve uma “fase
de ouro” entre 1973 e 1982; uma fase de retragéo do nivel de investimento entre
1983 e 1985; seguindo-se uma fase de recuperacao ininterrupta entre 1986 e
1998. Durante a “fase de ouro”, a grande expanséo foi alavancada por um patamar
elevado de investimentos até 1976, em grande parte financiados através de recur-
sos de terceiros. O resultado das inversées gerou a expansao dos acessos
telefénicos a taxa geométrica anual de 17,3%. Na fase seguinte, os investimentos
reduziram-se para uma taxa anual de expanséo de 5,6%; porém as inversdes
foram financiadas majoritariamente com recursos proprios. A recuperagéo daque-
le patamar de investimentos da “fase de ouro” s6 veio ocorrer nos anos 90.

Os trancos do ajuste econémico e o desempenho
da Telebras

Nos anos 80, a politica econémica afetou o desempenho do Sistema
Telebras.? Por isso, faz-se um registro breve das suas grandes linhas e, apos,
analisam-se os indicadores financeiros da Telebras e da crise dos servigos.

O primeiro tranco do ajuste econémico, entre 1979 e 1982, almejou recom-
por o equilibrio do balango de pagamentos, promover o ajuste fiscal, para conter
o processo inflacionario, e favorecer o processo de ajuste do setor privado, para
superar a crise “conjuntural” e retomar o crescimento da economia. O segundo
tranco do ajuste, entre 1983 e 1985, objetivou a estabilidade interna e o equili-
brio do balangco de pagamentos através das politicas restritivas ortodoxas —
monitoradas pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) — monetarias, cambial,
fiscal e salarial, bem como foram tomadas medidas para incentivar as exporta-
¢cOes e para a reciclagem da divida externa.®* Em 1985, o objetivo da politica
econdmica foi consolidar os ajustes patrimonial e financeiro do setor privado.
Contudo a retomada do crescimento econémico foi puxada, especialmente, pelo
drive exportador. O terceiro tranco do ajuste ocorreu entre 1986 e 1990. Os
sucessivos programas de estabilizagdo implementados de 1986 a 1990 agrava-

2 As informagdes sobre o ajuste privado e das estatais encontram-se em Almeida, J. et al.
(1988), Almeida, J. (1988a), Novaes (1988), Almeida, M. (1994b) e Portugal Junior (1994),
que analisam os dados financeiros de balango das grandes empresas nacionais e estran-
geiras, bem como das estatais federais e estaduais, a partir de uma amostra de empresas
lideres, entre 1978 e 1992.

3 Ver, sobre a politica econémica e ajuste das estatais, Dalmazo (2000).
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ram os padrdes de risco na economia.* A elevacao das taxas de juros internas e
a ameaca de desalinhamento dos indexadores foram fatores de alto risco na
contratacdo de novos empréstimos para investimentos. Em conseqiiéncia, a
instabilidade e a incerteza condicionaram o baixo nivel de investimento e as
taxas de crescimento da economia. A politica de precos e de tarifas combinou
periodos de recuperacao, ocorridos, em geral, nas fases imediatamente ante-
riores aos planos, com periodos de contengao destes. Portanto, as tarifas pas-
saram por controle rigoroso e sofreram os impactos dos efeitos dos choques de
congelamento e dos atrasos devido a aceleragéo da inflagao.

Para avaliar os efeitos da politica sobre o Sistema Telebras, tomaram-se
indicadores da evolugao dos investimentos e da capacidade de autofinanciamento.
Constataram-se trés tendéncias na evolugéo dos investimentos (Tabela 1.1).
Primeiro, ocorreu um repique das inversdes entre 1980 e 1982, prolongado pela
expanséo planejada dos investimentos pesados da década de 70. Esse pata-
mar foi sustentado com recursos préoprios e operacgdes de crédito, além do peso
significativo dos recursos do autofinanciamento e das receitas fiscais do Fundo
Nacional de Telecomunicagbes (FNT) — Tabela 1.4. As inversdes priorizaram
as grandes operadoras, como a Embratel e a Telesp, a Telerj, a Telemig, a
Telepar, a Telebrasilia, a Telebahia e a Companhia Telecomunicag¢des da Borda
do Campo (CTBC). AEmbratel e a Telesp, juntas, absorveram mais de 45% do
total dos investimentos, e o conjunto do grupo das maiores teles compuseram
mais de 75% das inversdes nos anos 80 e mais de 80% nos anos 90 (Tabelas
1.1 e1.2). Em parte, a tendéncia também foi influenciada pelas expansdes das
operadoras do Nordeste e do Centro-Oeste. E importante destacar aqui o ambi-
ente adverso da crise econémica, a manutenc¢ao de um certo patamar de inver-
sbes da Telebras e a prioridade dada aos projetos mais lucrativos.

Conforme a Tabela 1.3, o grosso dos investimentos foi aplicado na expansao
da rede urbana, seguindo-se a expansao da rede interurbana. Cabe destacar o
financiamento de P&D, junto ao CPqD e as universidades, para a pesquisa basica
e a geracao de inovagdes no setor. Esse desempenho significou a integragéo da
totalidade dos municipios brasileiros a rede nacional de telecomunicacdes, cuja
abrangéncia era de 83% dos municipios em 1980. Os indicadores da planta fisica
mostram que o estoque de acessos instalados cresceu de 1,9 milhdo em 1974
para 5,8 milhées em 1982. E a densidade telefénica (acessos/100 habitantes)
aumentou de 1,8% em 1974 para 4,2% em 1980 e para 4,6% em 1982. Essa foi
a obra grandiosa que mereceu o reconhecimento nacional e internacional.

4 Ver, sobre a politica econémica, Suzigan e Villela (1997) e Aimeida M. (1994b).
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Tabela 1.1
Evolucao dos investimentos do Sistema Telebras e das principais
operadoras no Brasil — 1980-93
INVESTIMENTOS INDICE DE INVESTIMENTOS DAS OPERADORAS
ANOGS TELEQRAS

(R$ milhdes) Numero Embratel Telesp Telerj Telemig
1980 2740,9 100 100 100 100 100
1981 3091,0 113 97 163 82 87
1982 3505,4 128 134 172 97 116
1983 26933 98 114 130 80 83
1984 2487,1 91 112 117 71 86
1985 27115 99 101 125 81 115
1986 3264,3 119 115 149 70 146
1987 3547,8 129 98 161 98 169
1988 3691,0 135 119 139 141 163
1989 4483,8 164 168 217 181 177
1990 3041,6 111 153 95 157 122
1991 4 845,8 177 199 301 177 163
1992 5130,0 187 215 272 158 307
1993 4622,6 169 201 227 149 267

(continua)
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Tabela 1.1
Evolucéo dos investimentos do Sistema Telebras e das principais
operadoras no Brasil — 1980-93
INVESTIMENTOS INDICE DE INVESTIMENTOS DAS OPERADORAS
ANOS TELIEDBARAS
(R$ milnGes) Telepar Telebahia  Telebrasilia CTBC Outras
1980 2740,9 100 100 100 100 100
1981 3091,0 91 102 92 131 111
1982 3505,4 83 114 89 139 123
1983 26933 67 72 55 82 92
1984 2487,1 62 79 41 80 85
1985 27115 63 78 72 115 97
1986 3264,3 83 92 109 145 124
1987 3547,8 93 111 113 105 142
1988 3691,0 82 122 159 95 141
1989 4 483,8 150 192 140 99 108
1990 3041,6 104 168 46 58 86
1991 48458 104 201 51 171 108
1992 5130,0 161 228 61 130 113
1993 4622,6 112 164 70 76 125

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Ministério do Planejamento (1981/1993). Relatério anual da Secreta-
ria Especial de Controle das Estatais. Brasilia: SEST.

NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI, base dez./96 = 100.
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Tabela 1.2
Participacéo percentual dos investimentos das principais operadoras
do Sistema Telebras — 1980-93
PRINCIPAIS OPERADORAS
ANOS

Telebras Embratel Telesp Telerj Telemig Telepar Telebrasilia Telebahia CTBC tSoL'j(gI_
1980 100,0 17,7 22,0 11,0 53 79 2,8 6,7 1,7 75,2
1981 100,0 15,2 31,8 7.9 4,1 6,4 25 55 2,0 75,5
1982 100,0 18,6 29,6 8,3 4,8 5,2 2,5 4,7 24 76,1
1983 100,0 20,5 29,0 9,0 4,5 54 2,0 3,8 2,6 76,8
1984 100,0 21,8 28,2 8,5 5,0 54 2,4 3,0 2,3 76,8
1985 100,0 18,0 27,7 9,0 6,2 51 2,2 4,9 24 75,6
1986 100,0 17,0 27,4 6,5 6,5 55 2,2 6,2 2,9 74,2
1987 100,0 13,4 27,3 8,3 7,0 57 2,4 59 2,8 72,8
1988 100,0 15,6 22,6 11,5 6,4 4,9 2,6 8,0 2,5 74,1
1989 100,0 18,2 29,1 12,2 57 73 33 57 21 83,6
1990 100,0 24,4 18,7 15,6 58 7.4 4,2 2,8 18 80,8
1991 100,0 19,9 37,3 11,0 4,9 4,7 3,2 1,9 1,9 84,9
1992 100,0 20,3 31,9 9,3 8,7 6,8 3,4 2,2 2,3 85,0
1993 100,0 21,1 29,6 9,7 84 53 2,7 2,8 2,0 81,6

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Ministério do Planejamento (1981/1993). Relatério anual da Se-
cretaria Especial de Controle das Estatais. Brasilia: SEST.

NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI, base dez./95 = 100.
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Tabela 1.3
Composicéo dos investimentos da Telebras segundo
o tipo de servigos — 1981-90
(%)

TIPOS 1981 1982 1983 1984 1985
Sistema urbano ....................... 62,8 54,5 54,6 52,2 63,4
Sistema interurbano ................ 15,7 22,0 23,3 7,9 6,9
Sistema internacional .............. 3,6 24 1,6 25 1,7
TeleX oo 51 1,7 2,4 11,6 12,0

Sistemas de textos e dados .... - - - - -
Telefonia celular - - - - -

P&D .....ooovieiiiiiieen, 2,8 2,3 21 2,4 2,7
(@011 (o XS 9,8 6,9 8,6 22,1 13,1
TOTAL ..o 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
TIPOS 1986 1987 1988 1989 1990

Sistema urbano ...................... 67,4 67,8 57,4 67,2 68,9
Sistema interurbano ................ 79 5,2 17,1 15,1 15,2
1,6 0,2 Q) Q) Q)

9,5 8,5

- - 2,7 9,3 9,4

- - - - 29

2,8 2,8 4,0

10,5 14,7 (2)8,8 8,4 2,2

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Ministério do Planejamento (1981/1993). Relatério
Anual da Secretaria Especial de Controle das Estatais.
Brasilia: SEST.

(1) Os dados de investimentos no sistema internacional estdo incluidos no sistema interurbano.
(2) Entre 1984 1987, incluem-se as inversGes do Plano de Descongestionamento da Rede
Nacional de Telefonia.

O segundo movimento, entre 1983 e 1985, caracteriza-se por uma queda
das inversdes ou por um corte nos investimentos determinado pelas autoridades
da area econdémica de, aproximadamente, 30%. Areducao das inversdes produ-
ziu efeitos altamente negativos na qualidade dos servigos e, principalmente, na
incorporacgéo de inovagdes e no atraso das compras de telequipamentos pelos
fornecedores. Além disso, condicionaram a expansao da planta pelo critério das
miniampliagcdes, que sobrecarregou a capacidade da rede e gerou congestiona-
mento de trafego mais tarde. Precisamente no periodo, ocorria a incorporagédo
macica de tecnologia digital nos estagios de comutagao e entroncamentos, fato
que criou um descompasso na introdugéo da digitalizacdo da rede.
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O indice relativo dos investimentos caiu de 128 para 91 entre 1982 e 1984.
S6 nao foi maior a queda, porque houve significativa ampliacdo do sistema de
telex (absorveu em torno de 10% dos recursos entre 1984 e 1987) e nos projetos
da Telesp. Esses sistemas complementares supriram, em parte, a demanda re-
primida por telefonia convencional. No caso da Embratel, a contrata¢do dos dois
primeiros satélites brasileiros da série Brasilsat foi notavel. O Brasilsat | entrou
em operacao em 1985, acrescentando 12 mil circuitos de telecomunicacgdes a
rede, que desenvolveram diversos novos servigos, como o telestrada, os servigos
Renpac 2000 e Transdata de comunicac¢ao de dados, a comunicagao de texto
(telex), a radiodifusao e a televiséo, a telefonia moével maritima, etc. Na area de
P&D, o CPgD passou a ter o dominio da tecnologia de fibras 6ticas, dando inicio
a producao industrial junto as empresas privadas. Cabe destacar, ainda, que a
principal fonte de financiamento ficou por conta das receitas proprias, em torno de
65%, seguida do autofinanciamento, com 22% (Tabelas 1.4 e 1.5).

O terceiro movimento ocorreu com a retomada dos investimentos entre
1985 e 1989, perpetuando-se nos anos 90. O indice elevou-se do nivel de 91 em
1984 para 164 em 1989. Teve como principais fontes também os recursos proé-
prios e os recursos do autofinanciamento, exceto para os anos de 1988 e 1989,
quando a alavancagem de crédito foi expressiva (23% e 42%) — Tabela 1.4. A
retomada das inversdes foi puxada pelas grandes operadoras, como a Telesp, a
Telerj, a Telemig, a Telebrasilia e a Telebahia, e, em menor porte, pelas operado-
ras do Nordeste (Tabelas 1.1 e 1.2). Entre 1985 e 1987, a Telesp e a CTBC
contrataram, em média, 42% dos novos acessos e 53% dos acessos digitais. A
Telerj participou, em média, com 10% do total. Precisamente nessas operadoras,
havia falhas no planejamento sistémico, maior congestionamento de trafego,
priorizadas no Plano de Descongestionamento da Rede Nacional de Telefonia.
Apesar da expansao da planta, 0 aumento significativo do trafego agravou a crise
dos servigos.®

A retomada dos investimentos nessa fase foi excepcional e sugere que o
Sistema Telebras passou por um ajuste interno capaz de retomar seus investi-
mentos. A recuperagéo ancorou-se nos financiamentos com recursos préprios e
em poucas operagdes de crédito, necessarias para a importacao de bens e servi-
¢os. Nessa fase, o Fundo Nacional de Telecomunicagdes (FNT) passou a ser
transferido para o Fundo Nacional de Desenvolvimento e extinto em dez./84.°6

5 Entre 1985 e 1987, o trafego local cresceu 57,1%; o interurbano, 123%; o internacional,
239%; e o de telex, 64,2%.

5 O FNT foi extinto no ano de 1986, mas foi substituido pelo Imposto sobre Servicos de Comuni-
cacdes (ISSC) e teve reduzida a taxa de 27% para 5%, destinada aos municipios até 1988.
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Tabela 1.4

Investimentos e fontes de financiamento do Sistema Telebras — 1980-89

COMPOSIGAO RELATIVA DO FINANCIAMENTO
INVESTIMENTOS

ANOS (US$ milhdes) Recursos Empréstimos e Auto- Recursos
Préprios Financiamentos  financiamento Fiscais
1980 932 9 42 32 17
1981 1330 29 23 24 24
1982 1523 36 22 23 19
1983 992 55 12 21 12
1984 864 69 5 21 5
1985 918 67 2 24 7
1986 1245 49 14 24 13
1987 1448 45 2 46 7
1988 1977 55 23 18 4
1989 1559 24 42 33 1

FONTE: ALMEIDA, Méarcio W. (1993). Servicos de infra-estrutura de telecomunicagbes e
competitividade. In: COUTINHO, L., coord. Estudo da competitividade da
industria brasileira. Campinas: UNICAMP/IE; UFRJ/IEI; FUNCEX. p. 26.

Aexpanséo do Sistema Telebras no periodo n&o evitou os reveses da ins-
tabilidade econdmica durante a Nova Republica em relagéo a expansao da rede,
adigitalizagéo da planta’, a qualidade dos servigos, ao desenvolvimento da CPA-
-Tropico de grande porte com 16.000 linhas, a central de comutacéo de pacotes
(Compac) e a central de comutacéo de textos (Cetex), etc. Inclusive a prioridade
social dada a telefonia, interiorizacao e popularizacdo, néo obteve a énfase pre-
tendida pelo Ministro das Comunicagdes Antonio Carlos Magalhaes.

” A contratagdo de novos acessos (1.000) e de acessos digitais (1.000) foi: em 1985, 635,2
e 314,3; em 1986, 983,7 € 678,9; em 1987, 658,6 € 424,5; em 1988, 210,1 e 143,5; em 1989,
348,5 e 305,3 (Telebras, 1995).
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Tabela 1.5
Capacidade de autofinanciamento do Sistema Telebras — 1980-93
RELAQAO ENTRE TIPOS DE DESPESAS E RECEITA OPERACIONAL
ANOS Pessoal e Encargos e Qutras Servigos de
Encargos Financiamentos Despesas Terceiros
% indice % indice % indice % indice
1980 34,5 100 16,3 100 257 100 0,0 -
1981 36,1 105 17,7 109 20,1 78 0,0 -
1982 35,7 104 14,6 90 20,0 78 0,0 -
1983 315 91 13,0 80 18,3 71 0,0 -
1984 27,1 79 11,8 72 17,2 67 0,0 -
1985 25,6 74 7,9 48 51 20 0,0 -
1986 30,3 88 4.8 29 32,7 127 0,0 -
1987 28,6 83 4,0 24 51 20 8,9 100
1988 27,4 79 31 19 73 28 7,8 87
1989 51,0 148 15,5 95 53 21 8,7 98
1990 30,4 88 10,4 64 4.4 17 8,5 95
1991 25,4 74 6,6 41 17,8 69 8,2 92
1992 25,2 73 5,6 35 4.4 17 7.4 84
1993 17,7 51 1,4 9 6,5 25 6,7 75

(continua)
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Tabela 1.5
Capacidade de autofinanciamento do Sistema Telebras — 1980-93
RELA(;,Z\O ENTRE TIPOS DE DESPESAS E RECEITA OPERACIONAL
ANOS Materiais e Total das Despesas Total das Despesas
Produtos Correntes Recursos Proprios

% indice % indice % indice

1980 0,0 - 76,4 100 66,1 100
1981 0,0 - 74,0 97 66,5 101
1982 0,0 - 70,3 92 64,1 97
1983 0,0 - 62,8 82 56,1 85
1984 0,0 - 56,1 73 51,1 77
1985 0,0 - 38,5 50 34,9 53
1986 0,0 - 67,8 89 66,2 100
1987 4,1 100 50,6 66 47,5 72
1988 3,2 78 48,7 64 46,9 71
1989 2,9 70 83,4 109 76,2 115
1990 2,6 65 56,3 74 54,6 83
1991 2,5 61 60,5 79 58,3 88
1992 1,9 47 44,7 58 41,1 62
1993 1,6 39 33,8 44 33,3 50

FONTE DOS DADOS BRUTOS: BRASIL. Ministério do Planejamento (1981/1993). Relatério
anual da Secretaria Especial de Controle das Estatais.
Brasilia: SEST.

NOTA: Valores deflacionados pelo IGP-DI, base dez./95 = 100.
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No essencial, ainda que restringido, ampliou-se o estoque de acessos
instalados de 6,7 milhdes para 8,8 milhdes entre 1984 e 1989, a maior expan-
s&o de acessos novos nos ultimos 12 anos. Adensidade telefénica alcangou 6,0
telefones/100 habitantes. Em 1989, a Telebras iniciou os investimentos em telefo-
nia celular para o Rio de Janeiro e para Brasilia e a ampliacdo dos sistemas de
comunicacéo de dados, que passaram a absorver em torno de 12% dos recursos.

A taxa de utilizagéo dos servigos experimentou expressivo crescimento
anual, pois o trafego local cresceu, em média, 14,3% ao ano; o trafego interurba-
no, 17,7% ao ano; e o trafego internacional, 38,9% entre 1980 e 1989. Por outro
lado, o crescimento dos acessos instalados foi de apenas 7,4% ao ano no perio-
do. O grau de digitalizagdo dos acessos convencionais, que era de somente
0,08% e 2,7% em 1985 e 1987, aumentou para 13,6% em 1990 (Telebras, 1995).
Por sua vez, a telefonia celular da Banda A, as estagcbes de telecomunicacgdes da
rede basica, servicos nio telefénicos, como terminais de telex, portas para a
Rede Publica de Comunicagao de Dados por Comutacao por Pacotes (Renpac),
terminacgdes para Transmissao de Dados (Transdata), localidades integradas ao
DDD e DD, circuitos de voz integrados por satélites e cabos, etc. tiveram grande
expansao a partir de meados dos anos 80, especialmente nos anos 90.

A ruptura do padrao de financiamento do setor publico ocorreu em condi¢des
de elevado endividamento externo e interno, efetuando a estabilidade econémica
desde o final dos anos 70. O endividamento e o acirramento da crise fiscal incapa-
citaram o setor publico para cumprir as fungées de articulador de novos investimen-
tos privados. Por sua vez, o déficit publico, que n&o tinha uma natureza financeira
até entéo, passou a ter esse carater, através do circulo criado pelo endividamento,
pela necessidade de financia-lo, pela incapacidade de gerar recursos préprios e
pela necessidade de gerar divisas para servir aos encargos da divida.®

O enfrentamento da crise econdmica e da crise fiscal reduziu a grande
autonomia gerencial que gozava o SPE, em particular o Sistema Telebras. A
esfera de deciséo sobre os meios das estatais foi centralizada pelo comando da
area econdmica, que tinha como eixo da politica a estabilidade, a crise fiscal e
0 ajuste do balan¢o de pagamentos. Esse controle e a centralizacio das deci-
sdes sobre investimento, dispéndios, tarifas e recursos reduziram a autonomia
decisoéria e as margens de manobra da gestdo das estatais. Aarena de disputa,
antes confinada ao jogo de pressdes e contrapressdes na esfera de deciséo de
cada estatal, deslocou-se para o comando da area econdémica.

8 Ver, sobre o financiamento do setor publico nos anos 80, Belluzzo e Almeida (1992),
Carneiro (1991) e Baer (1993).



59

A seguir, identificam-se outros fatores, ndo menos importantes, que quali-
ficam as formas de controle e de subordinagéo do SPE, especialmente as deci-
sbes nas telecoms, que afetavam os demais interesses, como as autoridades
do Minicom, os dirigentes do Sistema Telebras, os parlamentares da base de
sustentagcdo do Governo, a industria de telequipamentos, as organizagdes sin-
dicais e a comunidade cientifica.

O primeiro fator, certamente, foi a criagdo da Secretaria Especial de Con-
trole das Estatais (SEST), junto ao Ministério do Planejamento, que exercia o
controle sobre as empresas estatais. O controle rigoroso dos dispéndios glo-
bais das empresas e o corte anual sistematico de parte dos investimentos pro-
gramados, além do controle dos precgos e tarifas exercido pelo Ministério da
Fazenda, foram praticas e restricdes institucionalizadas contra o SPE. Notavel-
mente, os cortes de investimentos na proposta orcamentaria da Telebras inicia-
ram-se desde os ajustes feitos nas metas do Il PND, em junho de 1976, que
determinaram uma reducao de 50% nos investimentos previstos. A sistematica
continuou através da menor contratacéo de novos acessos telefénicos anual-
mente (em 1984, teve o nivel mais baixo, em torno de 200 mil novos acessos),
em detrimento das fortes pressdes da industria de telequipamentos, dos gran-
des usuarios e da massa de usuarios em geral.

O segundo fator foram o controle de tarifas de telecoms e o estabelecimen-
to de reajustes por indices abaixo da inflagado, determinado pelo Ministério da
Fazenda. Foi uma sistematica que se repetiu desde o ano de 1975 e se prolon-
gou nos anos 90. Tratava-se de uma medida pouco efémera para conter o pro-
cesso inflacionario, mas um mecanismo ndo convencional importante para sus-
tentar o “drive exportador” e o ajuste privado. Para se ter uma idéia da dimensao
dessarestricdo, em torno de 65% das receitas do Sistema Telebras, baseadas
nas tarifas de telefonia local e interurbana, subordinavam-se as determinagées
do Ministério da Fazenda. As demais receitas de tarifas eram definidas pelo
Minicom.

O terceiro fator foi o confisco do FNT pelo Ministério da Fazenda, por forca
de um decreto de 1976, que retirou do Sistema Telebras uma importante fonte
de financiamento. O confisco ocorreu até 1984, quando a industria de
telequipamentos contestou judicialmente a sua cobranga por
inconstitucionalidade. Mas o Executivo, naquele mesmo ano, substituiu-o pelo
ISSC. Além disso, a area econdmica impos restricdes ao acesso ao crédito
interno e incentivou a captagéo de recursos externos, além de coibir as importa-
¢cdes setoriais. Alegavam a necessidade de desaquecer a economia e que a
infra-estrutura de telefonia se apresentava muito boa; por isso, os cortes néo
afetariam tanto o setor.
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Essa centralizagcdo dos comandos eliminou a autonomia do grupo dirigen-
te no Minicom e na Telebras. Na verdade, isso significou a perda do carater
estratégico do SPE e a primazia dos objetivos de estabilizacdo. Em reacéo a
isso, os dirigentes aliaram-se a industria, aos grandes usuarios e as entidades
empresariais para pressionar pelo desbloqueio dos investimentos e para recupe-
rar os recursos do FNT, argumentando que o Sistema Telebras n&o era deficitario,
néo dependia de transferéncias do Tesouro e gerava recursos proprios para
expansao.

Na Telebras, a diregdo buscou fazer o ajuste financeiro, a eficiéncia e a
produtividade e promoveu a expansao basicamente com recursos préprios. Com
essa estratégia, elevou o nivel de investimentos, mas revelou-se insuficiente
para as caréncias do Sistema. Cabe analisar os efeitos desse contencioso so-
bre o desempenho da capacidade de prover servicos.

Conforme o Grafico 1.1, a recuperacédo dos investimentos puxou a
contratacdo de novos acessos entre 1985 e 1987. Mas, entre 1988 e 1990, a
prioridade foi dada para a contratacéo de centrais de transito, juntores, marcadores
de vias e meios de transmiss&o, em detrimento da contratagdo de novos aces-
sos. Todavia o Sistema defrontou-se com a queda nos indicadores de qualidade
dos servigos, aumento da taxa de congestionamento das ligagcbes e queda da
taxa de obtencgéo de tom de discar (Graficos 1.2 e 1.3).

Grafico 1.1
Evolucéo dos investimentos e dos acessos contratados
no Brasil — 1974-94
Investimentos Acessos
(US$ milhdes) (1 000)
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FONTE: TELEBRAS (1994). Tarifas telefénicas: posicdo do Brasil no mundo. Bra-
silia.
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Grafico 1.2
indice de investimentos e qualidade dos servicos
telefénicos no Brasil — 1980-92
35 Taxa (%) indice 200
30 | N e
25 + ke + 150
201 T T d
“ - 1 100

15 + e
10 + 150

lannnl

0 : : : : : : : : : : : : 0

80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92
Anos
Legenda: 1 Taxa de congestionamento ------- indice de investimentos

FONTE: Tabela 1.1.
Gongalves (1997; p. 29).

Grafico 1.3
Taxas de qualidade dos servigos telefonicos
no Brasil — 1980-92

Taxa (%)
60
50 +
40 4
30 +
20 +
10 +
0 }

80 81 8 8 84 8 8 8 8 89 90 91 92

Anos
Legenda: —-—-- Taxa de congestionamento dos servigos

Taxa de chamadas completadas (DDD)

FONTE: Telebras (1994).
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Devido aos cortes na contratagéo de novos acessos desde o final dos anos
70 (Grafico 1.1), a industria demitiu funcionarios e suportou uma capacidade
ociosa elevada, em torno de 50%. Assim, apos a industria sofrer ajustes pelo
redimensionamento do [| PND, também foi afetada pelos cortes da area econémica.
Diante disso, buscou formar aliangas e exercer pressao contra a politica restritiva,
pois tinha como alibi as previsées de risco de congestionamento total do Siste-
ma. O Ministro das Comunicagdes, Haroldo Corréa de Mattos, dizia:

“O ano de 1979 sera extremamente dificil. Tudo que o Brasil deixou
de fazerem 1977 e 1978 ira refletir-se em 1980 e 1981 na degradagao
geral do sistema. Havera congestionamento local e de longa distancia.
O setor, que vinha tendo desenvolvimento auspicioso, podera entrar
em perigoso retrocesso” (RNT, 1979, p. 6).

A previsdo da industria era mais contundente nas palavras de Sérgio Maga-
Ihdes (executivo da industria SESA): “Wamos entupir logo — um pais que cres-
cia a mais de 500 mil linhas telefénicas por ano ndo pode baixar violentamente
amenos de 250 mil” (RNT, fev. 1980, p. 16).

Por sua vez, o Presidente da Telebras, Coronel José Anténio de Alencastro
e Silva, explicita a subordinagcéo a area econdémica:

“Mas, nés, na Telebras, ndo comandamos a capacidade de investir.
De modo que isso € uma decisdo de Governo. E eu ja disse varias
vezes que a Telebras ndo é Governo (...). E uma decis&o politica do
Governo. Nés ndo somos Governo. Ha uma confusdo muito grande”
(RNT, jun. 1980, p. 51).

A crise dos servigos ocorreu a partir de 1985 (Grafico 1.3), especialmente
nos periodos de pique do trafego dos grandes centros urbanos, principalmente
nas operadoras Telemig, Telesp, Telegoias e Telerj. Outras razées também con-
tribuiram para agrava-la: a resisténcia das industrias, Ericsson, NEC e Equitel,
para se adaptarem as normas da nova Lei de Informatica®; a instabilidade e as
incertezas geradas pela politica econdmica, que impés cortes nos investimen-
tos, afetando contratos, precos, decisdes da industria, etc.; capacidade limita-
da no curto prazo para a industria atender as demandas da Telebras durante a
Nova Republica, pois vinha operando com grande capacidade ociosa; e, por
ultimo, a ocorréncia de uma exploséo do consumo de servi¢os de telecomunica-
¢bes a partir de 1986.

° Ver, sobre andlise da trajetéria da politica de informatica, Tapia (1995).
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Nesse contexto, as decisdes de investimentos na Telebras priorizaram
regides e mercados mais lucrativos € a compra de centrais de transito, em
detrimento da contratacdo de novos acessos. Entre 1984 e 1987, os investimen-
tos do Plano de Descongestionamento absorveu em torno de 14% do total e, em
1988, 17,6%. Com isso, reverteu-se a tendéncia de agravamento da crise dos
servicos. Todavia ndo atenuou o embate aberto entre a industria e a area
econbmica.

Dentre os interesses envolvidos, o grupo dos grandes usuarios passou a
exercer forte press&o junto ao Minicom. Particularmente, reivindicava controlar a
operagao dos servicos de comunicagao de dados e de comunicagao por saté-
lites. Também visava desonerar as tarifas de longa distancia e dos servigos de
valor adicionado, mas silenciava em relacédo aos subsidios que usufruia nas
tarifas de comunicacgdes por satélite, nas concessdes sem énus para explorar
servicos de comunicacgéao de radio e televisao, etc.™®

Em grandes linhas, resgatou-se a evolugao das telecoms, sua crise e a
emergéncia dos atores e interesses em jogo, destacaram-se as restricées e a
centralizagdo do comando na area econdmica sobre as decisdes sobre as tari-
fas, investimentos e dispéndios, o que significou a perda de autonomia do grupo
dirigente e do carater estratégico das telecoms. Diante disso, o ajuste da Telebras
capacitou-a para a recuperagao dos investimentos, apesar de insuficientes. O
resultado do contencioso foi que a politica de abertura das telecomunicagées
entrou na agenda governamental.

1.4 - A politica industrial setorial: tentativa de
nacionalizagcao e recuos

A politica industrial setorial de telecoms foi 0 alvo dos interesses da indus-
tria de telequipamentos, especialmente das filiais estrangeiras instaladas no
Pais. Cabe resgatar a orientagdo da politica para caracterizar sua influéncia: até
1978, ela foi orientada para criar a industria nacional de telequipamentos; a
partir de 1978, a direc&o nacionalista da politica recuou, progressivamente, em
favor das filiais estrangeiras da indutria.™

9 Ver, sobre o assunto, Ministério das Comunicacgdes (BR. Minicom, 1985).

"\er, sobre a politica industrial setorial, Moreira (1989), Pessini (1986), Prates (1992), Almeida,
M. (1994), Crossetti (1995) e Maculan (1981; 1992).
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A politica industrial (e tecnoldgica) setorial foi implementada através do po-
der de compra do Sistema Telebras. Teve por objetivo estabelecer a industria
nacional de telequipamentos para reduzir a dependéncia tecnolégica, dando su-
porte a criacdo de uma infra-estrutura de telecoms no Pais. Ela foi realizada em
trés etapas. Inicialmente, voltou-se para atrair capitais e tecnologia de fora para se
instalar no Pais. Em troca, o Minicom acenava com contratagdes anuais e uma
certa reserva de mercado. Posteriormente, buscou a nacionalizag&o do capital
das empresas estrangeiras aqui sediadas, exigindo a participacéo majoritaria de
um socio brasileiro. Finalmente, pretendeu n&o so6 produzir os equipamentos no
Pais com tecnologia externa, nacionalizando as empresas ou criando o regime de
Jjoint-venture, mas também passar a desenvolver uma tecnologia propria.'?

20 carater nacionalista da politica industrial foi dado pelo Il PND, bem como pela politica de
contengdo das importagdes para enfrentar o déficit do balango de pagamentos. Na pratica,
as principais medidas foram as seguintes: criagdo do Grupo Executivo Interministerial de
Componentes (Geicom), por iniciativa do Minicom e do Ministério da Industria e Comércio,
com a participagdo do CNPq, CACEX, EMFA e Abinee, tendo fungdes consultivas sobre a
politica de fomento da industria de componentes e insumos eletrénicos; a busca de autono-
mia tecnolégica (Portaria n® 661/75) e a construgao da industria nacional de telequipamentos;
o desenvolvimento de tecnologia prépria no projeto da CPA-Trépico a cargo do CPgD; a
criagdo da reserva de mercado para esse produto preferencial; a fabricagdo da CPA espa-
cial via transferéncia de tecnologia de empresa estrangeira; e a viabilizagdo da industria
brasileira de telequipamentos. Essas medidas foram uma tentativa de criar as bases para
desenvolvimento da empresa nacional e para forgar as filiais estrangeiras a produzir inter-
namente as CPAs. As CPAs espacial e temporal, com tecnologia do CPgD, entéo, teriam
reserva de 40% do mercado a médio prazo e de 100% do a longo prazo. De certa forma, a
medida visava forcar as filiais estrangeiras a substituir a tecnologia de centrais
eletromecanicas para produgdo CPA espacial, tendo o agravante de perderem a reserva de
mercado a longo prazo (Moreira, 1989, p. 66; Almeida M., 1994, p. 246). O Minicom também
criou um sistema de homologagéo e registro de equipamentos a serem utilizados pelo ope-
rador publico, visando a compatibilizacdo dos equipamentos e a unificagdo da rede. A
Portaria n°® 903/76 estabeleceu que todo equipamento a ser comprado deveria passar por
teste nos laboratérios da Embratel, Telesp e Telerj, para avaliagdo do grau de adaptacédo as
especificagées da Telebras, inclusive avaliar o quesito grau de nacionalizagdo de compo-
nentes e insumos. Essas condigées eram uma exigéncia para participar das licitagées de
compra da Telebras, que afetou diretamente as filiais estrangeiras. Por fim, o Minicom tomou
como diretriz a Lei de Similar Nacional, pela Portaria n® 039/77, nas aquisi¢cbes de
telequipamentos pela Telebras, com o objetivo de aumentar o indice de nacionalizagcdo dos
componentes e materiais €, ao mesmo tempo, aplicar a politica macroecondémica de conten-
¢éo das importagdes.
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A fase da politica industrial conciliatoria — 1978-84

Essa fase caracterizou-se por um recuo na dire¢cdo nacionalista da politica
industrial e por uma aproximacao aos interesses das filiais estrangeiras, além
de sofrer os efeitos do ajuste da politica econémica restritiva, como o controle
de importagdes, do crédito, do gasto publico e dos investimentos das estatais. "

A Portaria n° 622/78 foi um marco nessa orientagéo. Ela regulamentou a
Portaria n° 661/75, que definia as regras para a sistematica de compras da
Telebras, como a prioridade a fabricagao local de telequipamentos, aos indices
de nacionalizagéo crescentes dos equipamentos,'* a divisdo do mercado para
equipamentos de grande porte, para evitar a cartelizagao e a limitagdo do nume-
ro de fornecedores. Também reafirmou a reserva de mercado para o produto
preferencial — a CPA-Temporal a longo prazo (Moreira, 1989, p. 68). A Portaria
622/78 mudou a politica industrial, pois, a partir dela, a industria ndo tinha a
mesma prioridade dantes e enfrentava as restricdes impostas pela area econémica.
Enfim, coube ao Minicom ministrar a politica de compras, exigindo maiores indi-
ces de fabricacéo local e de nacionalizagcdo crescentes dos telequipamentos
(Pessini, 1993, p. 49).

Essa medida pretendia modificar a industria, forcando a entrada de tecnologia
no Pais em duas etapas. Primeiro, pela importagao da tecnologia da CPA-Espa-
cial para ser fabricada por uma empresa de capital nacional. Segundo, pela
entrada no mercado da CPA-Temporal em desenvolvimento no CPgD. Com essa
orientagéo, alcangar-se-ia a almejada autonomia tecnolégica.

Todavia as filiais estrangeiras refutaram a perda de controle tecnolégico da
CPA-Espacial, como pretendia o Minicom, estabelecendo-se um impasse. As
empresas NEC, Ericsson e SESA-ITT, selecionadas pela licitagdo internacio-
nal, negaram-se a repassar a tecnologia a empresa brasileira, criando um gran-
de constrangimento. A negacdo mostrou os equivocos das pretensdes da politi-
ca que afetariam os interesses da industria estrangeira.

A reacao da industria foi explorar a dubiedade do conceito de empresa
nacional utilizado pelo Minicom (ver nota de rodapé 16). A nogéo restrita de
“empresa brasileira”, definida pela Portaria n° 661/75, foi redefinida pela Portaria
n¢622/78 de forma favoravel as filiais estrangeiras, estimulando a formacgao de

3 \ler, sobre os efeitos do ajuste sobre a politica industrial (geral), Suzigan e Villela (1997).

4 A Portaria n® 661/75 visou dar autonomia tecnolégica e orientar a construgédo da industria de
telequipamentos. A Portaria n® 622/78 estabelecia prioridade a empresa brasileira nas com-
pras, onde o grupo brasileiro deveria ser proprietario majoritario do capital social da empre-
sa, com 51% das acdes com direito a voto.
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joint ventures®, tendo um sécio brasileiro que possibilitava deter o controle for-
mal, mas né&o real, da filial (Pessini, 1986, p. 146). Anovidade dessa portaria foi
limitar o numero de fornecedores por equipamento num determinado mercado
regional e definir o modelo de produto preferencial a longo prazo. Em suma, a
matriz das empresas estrangeiras manteve o controle do capital da filial no
Brasil, o controle tecnolégico € o dominio do mercado de comutagéo. A diferen-
¢a qualitativa das portarias estava em que a de n° 661/75 exigia o desenvolvi-
mento interno de tecnologia propria para CPA-Temporal; e a de n°® 622/78 permi-
tia também a utilizagéo da tecnologia transferida do Exterior na CPA-Temporal
(Moreira, 1989, p. 72).

Em consequéncia, a politica industrial sofreu um recuo em relagéo a alme-
jada autonomia tecnolégica nacional, no sentido de uma posi¢ao conciliatoria
com a nacionalizagdo gradativa das empresas e com o aumento do indice de
nacionalizacdo dos equipamentos e componentes. Mesmo assim, ela forgou
positivamente a nacionalizagao do capital das filiais e o indice de nacionaliza-
¢ao dos equipamentos (Moreira, 1989, p.72). No caso do CPqD, que dependia
do financiamento estatal para P&D, este também foi afetado pelos cortes, atra-
sando as pesquisas, especialmente, o projeto de desenvolvimento da CPA-Tré-
pico — equipamento concorrente da CPA-Temporal das filiais estrangeiras.

Permaneciam duas questdes em conflito: a definicdo sobre a concorréncia
de aquisicéo das CPAs e o destino do projeto CPA-Tropico. A solugéo do impasse
com a industria sofreu a interferéncia direta da Presidéncia da Republica que
motivou a Portaria n° 215, de 09.11.81, definindo as diretrizes finais da politica
industrial de telecoms nessa fase: cancelou a concorréncia da CPA-Espacial
por razéo dos cortes nos investimentos no ano de 1980; definiu a utilizagdo da
CPA-Temporal, estabelecendo reservas de mercado regionais (a Ericsson ficou
no mercado de Sao Paulo, a NEC no Rio de Janeiro, a Equitel e a Siemmens em
Curitiba, e a NEC e a Ericsson disputariam as centrais de transito da Embratel
em Minas Gerais e em Brasilia); definiu 0 modelo da CPA-Trépico como produto
preferencial, tendo a preferéncia de 50% do mercado nacional da CPA-Temporal.

As duas primeiras diretrizes pretendiam dar urgéncia a modernizacéo e a
expansao do Sistema Telebras, bem como agregavam a conveniéncia de custos
e escala, para o operador publico utilizar uma unica tecnologia da CPA. Assim,
o Minicom resolveu o impasse entre

No ano de 1976, as indUstrias estrangeiras constituiram grupos de nacionalizagdo — joint-
-ventures. Entre 1976 e 1979, o indice de nacionalizagdo dos equipamentos de comutacéo
eletromecanicos alcangou 90%. Antes, as filiais eram responsaveis por 95% das importa-
¢bes do setor (Maculan, 1981, p. 145).
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“(...) expandir e modernizar o sistema com tecnologia de CPA-Tropico
de pequeno e médio portes (Trépico C e R), em fase final de
desenvolvimento, e investir no projeto de CPA-Trépico de grande porte
ou a instalagcdo imediata de CPA-Temporal com tecnologia
estrangeira. Ele optou por esta ultima. Ao tomar essa decisdo em
nome da urgéncia e da expansao do sistema de comutacéo (...)"
(Tapia, 1995, p. 137).
Na pratica, a Portaria 215/81 reforcou o dominio das filiais estrangeiras no mer-
cado de comutagéo publica, ndo obstante ter restringido o mercado para o pro-
jeto CPA-Tropico, além de n&o definir o respectivo mercado regional. No futuro,
dizia-se, a regionalizacéo do mercado ocupado pelas filiais colocaria a inviabilidade
econdmica e técnica do projeto CPA-Tropico, devido ao carater sistémico da
incorporacéo de equipamentos de telecomunicagdes, que exige compatibilida-
de e adaptabilidade dos novos equipamentos face aqueles ja instalados (Moreira,
1989, p. 73). Em suma, as novas diretrizes representaram mais um recuo da
politica industrial em relacéo a Portaria n® 622/78 do que um avango para a
autonomia tecnolégica.

Porém surgiram outras divergéncias entre a orientacéo da politica pelo
Minicom e a defesa da Lei de Informatica pela Secretaria Especial de Informatica
(SEI)." O Minicom protegia os interesses das filiais estrangeiras, e a SEI, junto
com o apoio dos técnicos do CPgD, preservava a tecnologia nacional e a empre-
sa nacional infante. Na verdade, o conflito centrou-se na exigéncia de homologa-
¢éo e especificagdo dos equipamentos, materiais € insumos, que possibilitaria
a padronizagao dos estagios de linha e, no futuro, viabilizaria a utilizagéo da
tecnologia CPA-Trépico, prevista pelas Portarias n° 661/75 e n° 622/78; bem
como as mesmas exigéncias para a comutacgao privada. Mas as filiais estran-
geiras negavam-se a especificar seus equipamentos eletrénicos, o que também
era uma exigéncia da Lei de Informatica, sendo fundamental para que as empre-
sas nacionais fabricantes de periféricos pudessem conectar-se ou compatibiliza-
los as respectivas tecnologias de CPA-Temporal da Ericsson, da NEC e da
Siemmens. Na pratica, elas disputavam a oferta de periféricos, que representa-
va em torno de 60% do mercado (Tapia, 1995, p. 143).

O conflito sintetizava-se nos conceitos distintos de empresa nacional
adotados pelo Minicom e pela SEI. Mediante o conceito adotado pela SEl,
barravam-se as importagdes de componentes e materiais para fabricagéo de

6 A Secretaria Especial de Informatica era responsavel pela politica industrial na area de
computadores, periféricos e microeletronica. Ver Tapia (1995).
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CPAs pelas filiais estrangeiras, invocando a exigéncia de homologacgéo e
especificacdo dos mesmos para padronizacdo ou adaptabilidade da rede. Aexem-
plo disso, no final de 1984, ela suspendeu as guias de importacdo desses com-
ponentes, que somente foram liberadas por decisdo expressa da Presidéncia
da Repubilica.

A resolucéo do conflito ocorreu quando a fatia reduzida do mercado para a
CPA-Trépico de grande porte tornou-se inviavel (tanto o projeto CPA-Tropico L,
de até 50 mil linhas, como o projeto de central de transito Tropico T). Entéo, os
dirigentes do CPgD decidiram retomar o projeto CPA-Tropico de pequeno e de
médio porte (de até 16 mil linhas)."” A primeira CPA-Trépico de pequeno e de
médio porte entrou em fase de produgao e operagéo a partir do ano de 1985.

A fase da politica industrial’® sem diregao
hegemoénica — 1985-89

Duas razdes dificultavam as decisdes na politica industrial setorial: a apro-
vacgao da Lei de Informatica no final de 1984 e os conflitos de interesses repre-
sentados pelo contencioso entre o Minicom e a SEI. Vale lembrar aqui que o
ponto critico era a criacdo ou ndo da reserva de mercado para a CPA-Trépico,
que se expressava no conceito legal de empresa nacional.

Segundo a SEl, para ser empresa nacional, o sécio brasileiro deveria deter
100% do capital com direito a voto, ou 70% do capital total da empresa. Com
base no conceito, vetava ao sécio estrangeiro deter controle da tecnologia e
barrava importacdes de telequipamentos. Segundo o Minicom, para ser empre-
sa nacional, o socio brasileiro deveria ser proprietario majoritario das agées com
direito a voto (acima de 50%). Com base nesse conceito, as filiais estrangeiras
negavam-se a cumprir as exigéncias de especificacdo dos equipamentos exigidas
pela Lei de Informatica, alegando que ela retardaria em seis anos a produgéo da
CPA-Temporal e a tornaria inviavel economicamente (Tapia, 1995, p. 144).

7O projeto CPA-Tropico previa, inicialmente, o desenvolvimento de uma familia completa de
equipamentos com a técnica CPA-Temporal. Estava prevista a fabricacdo de quatro equipa-
mentos: um centrador de linhas Trépico C; uma central rural Trépico R, com capacidade para
1.000 linhas; uma central local Trépico L de grande porte, para até 50 mil linhas; e uma central
de transito Tropico T de grande porte.

8 \fer, sobre a politica industrial geral, Suzigan e Villela (1997, Capitulos 3 e 4).
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O novo comando do Minicom durante a Nova Republica passou a defender
0 argumento de que a industria nacional de telequipamentos ja havia atingido
uma certa maturidade, e a criagédo da reserva de mercado n&o necessitaria mais
da protecéo estatal. Com isso, direcionava a politica para alterar os pontos
criticos da Portaria n2622/78. Propunha também novas diretrizes para a politica
industrial: a abertura para novos fornecedores; o fim da definicdo de produto
preferencial e da reserva de mercado para a CPA-Trdpico; substituicdo da reser-
va de mercado por uma nogao vaga de tecnologia nacional ou produto desenvol-
vido no Pais por empresa nacional ou estrangeira; continuagcédo do apoio as
empresas nacionais pelo CPgD, mas centrando esforgos no desenvolvimento
de produtos que exigissem mais pesquisa aplicada (Moreira, 1989, p. 78, 80).

Apesar de essas diretrizes nunca terem sido regulamentadas, elas deram
direcdo a politica industrial. Na pratica, elas lesavam as pretensdes da industria
nacional de alcancgar capacitagcéo tecnoldgica e competitividade, através do apoio
dos mecanismos da reserva de mercado, da protecao estatal e do financiamen-
toem P&D. Essas pretensdes foram minorando, inclusive as diretrizes afetaram
o desenvolvimento do projeto bem-sucedido da CPA-Troépico e de outros.™

Em suma, primeiro, a mudanca da politica industrial evidenciou as dispu-
tas de interesses entre a industria nacional e a estrangeira de telequipamentos;
segundo, desvelou o poder de influéncia da indUstria estrangeira e suas aliangas
com a cupula do Minicom; terceiro, demonstrou a influéncia da industria nacio-
nal e suas aliangas com a cuipula da SEI, com parte dos dirigentes da Telebras,
com o CPgD e com a comunidade cientifica; por ultimo, denotou a predominan-
cia dos interesses do préprio Executivo/area econdbmica com a estabilidade e o
ajuste econdmico (resolver problemas do déficit publico e do balango de paga-
mentos, etc.)

No essencial, o desfecho da politica industrial fez conhecer os interesses
da industria estrangeira e suas aliangas, especialmente com o Secretario Geral
Rémulo Villar Furtado. Também demonstrou os interesses e as aliangas de
defesa da tecnologia nacional e do desenvolvimento da industria nacional de
telequipamentos. Em grande medida, estes se ancoravam na institucionalidade
da Lei de Informatica e nos objetivos da area econdémica. Esse lastro nacionalis-
ta resistiu até quando a eficiéncia do Sistema Telebras foi colocada em xeque.

% Ver, sobre o projeto CPA-Trépico, Tapia (1984), Moreira (1989) e Crossetti (1995).
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1.5 - O Caso Victori

O Caso Victori foi a primeira decisao de abertura, que permitiu que a inicia-
tiva privada operasse os servigos de comunicacao de dados e de comunicagéo
por satélite. Inicia-se descrevendo os contornos do fato.

A Embratel assumiu oficialmente o monopélio da prestagéo do servigo de
comunicagao de dados no Brasil em 1979.2° Para cumprir essa investidura, ela
criou um grupo de especialistas na area e implantou varios servigos especificos
de comunicacgéo de dados. Ele pode ser considerado um servigo publico ou
privado. E pablico quando prestado através da rede publica de comunicacdo
de dados e da rede publica de telefonia ou telex para usuario n&o individualiza-
do. E privado quando prestado através da locacdo de meios do Sistema Nacio-
nal de Telecomunica¢des (canal de voz ou linhas privativas) para uso préprio do
interessado — assinante individualizado ou locatério de meios.

Os servigos privados podem ser classificados em especializados e ndo
especializados. Os servicos ndo especializados s&o prestados através da
alocacao de canais de voz e de linhas privativas para comunicacdo de dados
(Lpcd), e o locatario arca com os 6nus de instalagdo e de manutencéo dos
equipamentos. Sado oferecidos somente em configuragéo ponto a ponto, em
ambito urbano ou interurbano, sob a responsabilidade da Embratel. Os servigos
especializados sdo aqueles prestados através da utilizagao de circuitos com ter-
minagdes digitais nas dependéncias do assinante. S&o oferecidos em ambito
urbano, com configuracao ponto a ponto (com até duas linhas privativas e modens),
e interurbano, com configuragéo multiponto (com até trés linhas privativas e modens),
sob responsabilidade da Embratel (Telebrasil, mar./abr. 1982, p. 38).

A Embratel comegou a operar o servigco de comunicacao de dados e arede
de pacotes através de dois projetos: o Projeto Ciranda, que era uma rede
telematica dos funcionarios da empresa, e o Projeto Cirandao, que era um ban-
co de dados de acesso publico e um programa de formagéo de recursos huma-
nos. O responsavel por esses projetos e pela capacitagéo para operar os servi-
cos foi Luis Sérgio Coelho de Sampaio (1979-84), Vice-Presidente da Embratel.
Os servigos privados especializados mais conhecidos sdo o Transdata e o
Renpac. O Transdata foi langado pela Embratel em maio de 1980, permitindo
ligagbes urbanas e interurbanas, em circuitos diretos e exclusivos ponto a ponto

20 A Portaria n® 109, de janeiro de 1979, estabeleceu: “Entende-se como servigo de comunica-
¢ao de dados a fungdo desempenhada pela Embratel, consistindo em prover um sistema ou
conjunto de elementos, recursos ou instalagées especificas, sob procedimentos determina-
dos que atendam as necessidades de assinantes de comunicagdes de dados”.
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e multiponto (integrando empresas, filiais, agéncias, clientes, fornecedores, etc.).
As instituicdes bancarias s&o as grandes usuarias e os utilizam em tempo real.
O servico Renpac, langado em novembro de 1984, também atende as ligagdes
urbanas e as interurbanas para um ou mais pontos, de acordo com as necessi-
dades dos usuarios, servindo ao usuario que paga pelo tempo efetivamente uti-
lizado, pelo volume de dados transmitidos e pela distancia das ligagbes. Os
demais servigos sao: telex, fac-simile, videotexto, etc.

Chama-se atengao para a distingao entre “servico de telecomunicagdes” (0
transporte da informagao) e o “servigo de informagao” em si, que armazena e
processa a informacgao. O primeiro é atribuicdo legal exclusiva da Telebras, a
Embratel e as teles. Ou seja, 0s servigos de telecomunicagdes servem de “es-
trada” aberta a todos os produtores de informagédo. Com base nessa atribuicao,
adirecdo da Embratel, especialmente o Vice-Presidente, e os funcionarios sem-
pre foram enfaticos defensores da tese de que a rede de telecoms é publicaem
toda a sua extensdo, até a casa do cliente. Aconteceu que, entdo, emergiram
pressdes das instituicdes financeiras e dos agentes privados ligados aos ban-
cos de dados, reivindicando a construgéo de redes privadas, nas quais tivessem
o controle de todo o percurso da informacéo.

Adefesa da manutengéo do monopdlio estatal foi organizada pela Associa-
¢ao dos Empregados da Embratel (AEBT), que formou uma ampla alianga nacio-
nal, incorporando os agentes interessados em preservar a tecnologia nacional e a
industria infante. Porém os objetivos dessa articulagdo chocavam-se com as
diretrizes do Minicom e com os interesses ligados ao Secretario Geral Rdmulo
Villar Furtado.?!

A expansdo dos servigos de comunicacdo de dados foi explosiva. O
Transdata, que dispunha de 6.470 terminacdes instaladas até 1985, teve sua
capacidade aumentada para 13.122 € 44.950 em 1986 e 1994. O Renpac dis-
punha de 864 portas instaladas em 1984, que foram aumentadas para 7.244 e
33.928 em 1990 e 1994 respectivamente.

A grande expanséo da capacidade da Embratel teve as seguintes razdes:
primeira, o crescimento da demanda dos grandes consumidores, bancos e
empresas, que operavam com filiais espalhadas por todo o Pais e necessitavam
integra-las a sua rede de dados — era o caso das grandes redes de televisao,
dos grandes bancos, das grandes empresas, dos 6rgaos publicos federais, etc.;

2" Uma atitude de revanche de Romulo V. Furtado ocorreu em 1985, apés o novo Ministro das
Comunicagdes reconduzi-lo ao mesmo cargo de Secretario, negando-se a fazer composi-
¢ao com Luis Sérgio C. de Sampaio e sua equipe, que operavam o servico de comunicagédo
de dados, na escolha dos novos dirigentes, execrando-os ao anonimato e a falta de fungao.
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segunda, a Embratel contratou o satélite doméstico brasileiro, em 30.06.82,
apos uma longa discusséo sobre o projeto, tendo 24 transponders (unidades
repetidoras) cada um e com capacidade para 12.000 ligacdes telefénicas. O
Brasilsat | foi langcado em 08.02.85, e o Brasilsat I, satélite reserva que tem taxa
de ocupagao menor, em 30.03.86.

O Projeto Brasilsat representou uma inflexdo nas telecoms brasileiras,
desde a adesao do Brasil ao consoércio do satélite Intelsat em 1965, pois figura-
va como simbolo de um sistema sofisticado, planejado e muito flexivel, que
previa a ocupagéo total dos transponders num periodo de oito a 10 anos. Os
satélites ampliaram significativamente a capacidade das telecoms brasileiras.
Com ele, a nova rede passou a abranger todo o Pais e viabilizou algumas aplica-
¢bes em projetos especiais para segmentos de alto poder aquisitivo. As novas
areas potenciais do mercado de comunicacgéo por satélite, entdo, tinham a se-
guinte ordem de importancia: a rede de telefonia convencional, em torno de
50%; os servicos de TV-Sat, 20%, onde cada rede de televisdo ocupava um
transponder (a rede das Organizag¢des Globo ocupava dois); a rede de comuni-
cacao de dados para projetos especiais para as grandes empresas estatais e
privadas que tinham filiais espalhadas em todo o Pais ou localizadas em regides
de dificil acesso, 10%; os servigos de atendimento aos paises vizinhos, 11%; 0
servico de sinais de video, como TV a cabo; o servigo de Radio-Sat; o servigo de
teleimprensa; etc. Havia também novas areas de aplicagdes em programas so-
ciais, como servicos de teleducacéo, telemedicina e telemedicéo e outras.

Contudo a ocupacéo dos 24 transponders do Brasilsat | ocorreu de forma
mais lenta e inesperada do que foi planejado. A partir de 1987, o langamento do
Brasilsat Il delatou as falhas na comercializagao do servigo do satélite domeéstico.
Em agosto de 1986, estavam ocupados apenas 14 transponders, sendo que 10
deles foram alocados para atender aos servigcos de telefonia da Telebras e qua-
tro para operar o servico TV-Sat. O que importa destacar aqui, na verdade, € a
existéncia de grande ociosidade do satélite. A falta de ocupacgéao foi interpretada
como desperdicio de recursos, motivando o levante de pressdes sobre a direcéo
da Embratel, especialmente exercidas pelos grandes usuarios. Criticavam a
subutilizagdo do satélite, porque sua vida util, entre nove e 10 anos, ja estava
com contagem regressiva, girando no espago com um “taximetro ligado contra o
tempo”.

O Presidente da Embratel, Pedro Jorge Castelo Branco Sampaio, rebatia
as criticas a ociosidade do Brasilsat: alegava néo ser elevada, comparando-a ao
grau de ocupacéo da maioria dos satélites comerciais existente (em torno de
50%). A capacidade do satélite foi projetada para atender a demanda durante
oito a 10 anos, por isso sua ocupacao deveria ser progressiva nesse tempo.
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Na verdade, as causas da baixa utilizagdo dos satélites foram as seguin-
tes: (a) os investimentos foram insuficientes para gerar a infra-estrutura terrestre
do sistema de comunicacgao por satélite nos ultimos anos, devido aos projetos
de rede que nao refletiam a realidade do mercado e as restricdes impostas pela
area econdémica; (b) o apoio a industria nacional nos termos da Portaria n2 622/
/78 e de outras medidas, que representaram, na pratica, uma proibigéo a impor-
tagéo de equipamentos e componentes das estacdes terrestres, que, por sua
vez, acarretou também um grande atraso nas encomendas pelas empresas
nacionais; (c) a falta de planejamento da comercializagao do servigco de comuni-
cacao por satélite; (d) o atraso do Minicom na definicdo das tarifas dos servigos
do satélite até fevereiro de 1986 (embora a Embratel entregasse estudos a res-
peito em agosto de 1985); (e) por ultimo, a Embratel perdeu seus melhores
quadros profissionais da area por causa dos salarios defasados e pela proibicdo
governamental de reposicao desses quadros, afetando as areas de satélites e
de informatica.

A posi¢céo do Ministro das Comunica¢des Antdnio Carlos Magalhdes —
aqui designado ACM — foi mais pragmatica em relagéo ao plano de ocupacao
do Brasilsat I, segundo entrevista a Revista Nacional de Telecomunicagdes (RNT):

“ACM — Além disso, vamos facilitar o uso desses transponders para
atividades privadas, como para os estabelecimentos bancarios de
grande porte, oficiais ou privados.

“‘RNT — Como o Senhor vé a proposta de exploragéo de redes de
transmiss&o de dados por empresas privadas, como é o caso da
Victori, empresa ligada a Rede Globo, em associagdo com o
Bradesco?

“ACM — Eles estiveram comigo, ha cerca de dois meses. Estamos
estudando a questdo, mas de modo geral sou favoravel. Se a area
publica no esta utilizando plenamente a infra-estrutura e a capacidade
existentes, ndo irei impedir que a area privada utilize esses servigos.
Especialmente se ela nos paga os custos e ocupa a capacidade
ociosa do satélite” (RNT, abr. 1986, p.13).

O Ministro admitia ceder o uso dos fransponders para a iniciativa privada
operar servicos de comunicagao de dados por satélite. Mas o Presidente da
Embratel ndo concordava em permitir seu uso de forma privada.

“Pedro Jorge Castelo Branco — O Bradesco tem sua rede particular,
interligando todos seus PABXs, pelo Pais inteiro. Agora, o que ele
nado pode é vender esses servigcos a terceiros. Quer seja via satélite
ou empregando qualquer outro meio de comunicacgao.
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“Telebrasil — Quer dizer que o estabelecimento de redes privativas é
admitido, mas ndo a venda de servicos a terceiros. E esse o divisor
de aguas em causa?

“Castelo Branco — Sim” (Telebrasil, maio/jun. 1986, p. 8).

Parareverter a ociosidade do satélite, a direcao da Embratel decidiu promo-
ver a comercializagdo dos servicos de comunicagéo por satélite e ofertar
transponders aos paises vizinhos (Colémbia, Peru, Bolivia e outros).?? Decidiu
também, com base na crescente demanda, criar uma rede publica para operar 0s
servicos de comunicagéo de dados no inicio de 1986, utilizando a tecnologia
spread spectrum (espalhamento de faixa), e operar servigos de pacotes tipo Renpac.
Esse servico baseava-se na transmisséo de dados de um ponto de origem a
varios pontos de destino, localizados nas dependéncias dos usuarios do sistema
(unidirecional - simplex), numa estag&o terrena transmissora ou master (que con-
tinha a inteligéncia do sistema) e em estacdes secundarias. No caso do servigo
interativo de dados entre um ponto e outro ou multipontos — nos modos semiduplex
ou duplex (comunicag&o simultanea em ambas as dire¢cdes) —, a estagcao master
passou a ser receptora e transmissora. Por tratar-se de uma rede compartilhada,
0s custos s&o muito menores do que aqueles da rede dedicada, tipo Transdata.
Enfim, apenas em abril de 1987, a Embratel passou a implantar a rede de comu-
nicacdo de dados pelo satélite Brasilsat I.

Esse era o ambiente institucional, material e de interesses controversos
onde ocorreu o Caso Victori. Ou seja, o Ministro das Comunicagdes concordou
em permitir que as empresas Victori Comunicag¢des S/A, Moddata e Promon
operassem servigo de comunicacao de dados e de comunicagéo por satélite.
Entre os principais agentes envolvidos estavam as Organiza¢des Globo, o Ban-
co Bradesco, a Promon e a Moddata. Por sua vez, a decisdo de abertura trouxe
a cena as contra-iniciativas das organizagdes sindicais.

A decisao de abertura e a resisténcia dos trabalhadores
Em janeiro de 1986, representantes da Victori formalizaram um oficio soli-

citando permiss&o para operar os servicos de comunicagdes de dados e de
comunicagdes por satélite, entregue ao Secretario Geral do Minicom. O oficio

22 A oferta de transponders aos paises vizinhos era restringida pelo contrato com o consércio
fabricante do satélite que estabelecia que a Embratel ndo poderia explorar seus servigos
fora do territério nacional.
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foi assinado por Roberto Marinho e por Amador Aguiar, Presidentes das Organi-
zagdes Globo e do Banco Bradesco respectivamente. O pedido pretendia obter
outorga de portaria, com permissao para operar servicos de multiplos destinos
através de canais do satélite Brasilsat.

A Victori Comunicagdes € uma empresa formada, em 1985, pelas Organi-
zacdes Globo, pelo Bradesco e pela empresa italiana Victori Internacional. No
caso, ela pretendia alugar por 10 anos um fransponder do Brasilsat para presta-
¢ao de servicos de projeto e de instalagéo de redes privativas de comunicagéo
de dados no sistema spread spectrum. Primeiro, os servigcos da Victori beneficia-
riam o proprio Bradesco e, em seguida, ela passaria a presta-los a terceiros. A
empresa pleiteava prover servi¢o para dois mercados distintos: um gerador de
informacdes, e outro receptor de informacdes. Neste ultimo, a idéia era criar
uma rede privativa para transmitir informacées. Posteriormente, as empresas
Moddata e Promon também ingressaram com pedido ao Minicom (mais tarde, a
Promon abandonou as negociacdes).

Os termos do contrato com as empresas e a concordancia do Ministro
mobilizaram os funcionarios. AAEBT e parte do segundo escal&do do Sistema
Telebras e da prépria Embratel ameacgaram fazer paralisagéo, se fossem assi-
nados os contratos de permiss&o. Alegavam tratar-se de fungéo legal e exclusi-
va da Embratel prestar esses servicos, e cabia a empresa Victori apresentar-se
como cliente, como o fez o Banco Itau, que acabara de inaugurar sua rede
privativa de comunicagéo de dados por satélite, e ndo como operadora (RNT,
set. 1986, p. 60). Mas a Victori ndo queria ser cliente, ela queria ter clientes. Ou
seja, em vez de comprar servigos da Embratel, ela utilizaria a infra-estrutura da
Embratel para vender servigos a terceiros.

Dois meses depois, em abril de 1986, Benjamim Himelgryn (Diretor da Victori
e ex-Chefe de Implantagéo do Projeto Brasilsat da Embratel) entrou com novo pedi-
do ao Departamento Nacional de Telecomunicagcbes (Dentel) para obter o
licenciamento da portaria de outorga de permissao. No oficio, inclusive, sugeria que
fosse alterada a portaria ne 01/79, para fazer constar a figura “rede privada de comu-
nicacdo de dados”, porém utilizando a rede publica (Monopélio..., 1993,
p. 18). Em resposta, o Dentel concordava com o pedido e até elaborou minuta com
outorga de portaria, mas antes se certificou, fazendo consulta sobre o assunto a
Embratel. Porém a Diretoria da Embratel manifestou-se contra a outorga de permis-
s&o para empresas privadas, vedando as pretensdes de Benjamim Himelgryn.

A rejeicao do pedido do Dentel significou uma rejeicéo a decisdo do Minis-
tro das Comunicagdes, que, em discurso, fez a defesa do pedido da Victori:
“Assim como estamos negociando o aluguel de fransponders do Brasilsat com
outros paises, ndo ha porque nao negociar também com brasileiros, desde que
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o direito da Embratel seja resguardado” (RNT, set. 1986, p. 59). Completou com
as seguintes justificativas: a constituicdo de redes privativas permite uma
ocupacgéo mais rapida da capacidade do satélite; o atendimento dos usuarios
deve sempre prevalecer; e a agdo conjunta da Embratel com as empresas priva-
das expandiria e agilizaria a ocupacao do Brasilsat.

Em julho de 1986, o Ministro daria novo encaminhamento ao pedido de
outorga da Victori e Moddata, delegando poder de deciséo a direcdo da Embratel.
Todavia, 1a, a decis&o foi morosa e cercada de cautela. Mas o Presidente da
estatal cedeu as pressbes dos agentes privados e do Minicom, assinando os
contratos em 14.10.87. A divulgagéo dos termos dos contratos provocou a
mobilizagdo dos empregados da Embratel, liderados pela AEBT e apoiados pe-
las demais organizagées sindicais. Os empregados radicalizaram a luta, pro-
movendo uma greve em 22.10.87 (Monopdlio..., 1993, p. 18).

Os termos do contrato que quebrava o monopélio da Embratel eram os
seguintes: a Embratel seria responsavel pelo fornecimento dos servigcos neces-
sarios a prestagao dos servicos de difus&o e interativos de dados as empresas
Victori Comunicac¢des e Moddata (Victori/Moddata); as empresas seriam res-
ponsaveis pelos servicos de distribuicdo e de intercambio de informacgdes de e
para as estacbes secundarias, mediante a utilizag&o dos servigos de telecoms
da Embratel, bem como o planejamento, a engenharia da rede e todas as de-
mais providéncias necessarias junto aos usuarios dos servigos; o marketing e a
comercializagao dos servigos de difusdo e interativo seriam realizados pela Victori/
/Moddata ou mediante prévio acordo entre as partes de forma cooperativa com a
Embratel; a definicdo dos precos e a cobranga dos servigos e equipamentos
fornecidos pela Victori/Moddata aos usuarios finais seriam de sua responsabili-
dade; a Victori/Moddata seria responsavel pelo atendimento as reclamacgdes
dos usuarios finais relativas aos servigos e equipamentos fornecidos pela Victori/
/Moddata, inclusive faturamento (Telebrasil, nov./dez. 1987, p. 13).

No dia seguinte a greve, em 23.10.87, a direcdo da Embratel recuou da
decisao, suspendeu os contratos, unilateralmente, e criou uma comissao para
revisa-los, assegurando a participacao dos funcionarios. Essa comissao propés
e foi aceito que o “(...) futuro usuario deveria se dirigir a Embratel, com a qual
firmaria contrato como cliente e se dirigiria aos fornecedores de equipamentos
para adquirir estagdes secundarias e/ou servigos de consultoria” (Telebrasil, nov./
/dez.1987, p. 13). Significou que a decisdo da Comissdo manteve o monopdlio
da Embratel, contrariando, assim, a orientag&o do Minicom. Por conseqiéncia,
o Ministro destituiu toda a Diretoria da Embratel em novembro de 1987 e
empossou uma nova, composta basicamente por funcionarios, exceto o politico
Chagas Freitas, nomeando José Eugénio Guisard Ferraz para Presidente.
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Resumindo, a decis&o de abertura sustentava-se no apoio da cupula do
Minicom, que decidiu liberar os servicos de comunicagao de dados e por satéli-
te. Essa decisao burlava a legislacao vigente, que estabelecia o monopdlio da
Embratel na provisdo desses servigos. Porém o poder de influéncia dos grandes
usuarios e das empresas da area e as aliangas com a cupula do Minicom pres-
sionaram por uma decisao pré-abertura. Por outro lado, o Caso Victori fez emer-
gir aliangas sélidas e contra-iniciativas para proteger o modelo tradicional, lide-
rados pelas organizacdes sindicais.

O episodio ndo se esgotou com a suspensao dos contratos de outorga,
com a destituicdo da diregdo da Embratel e com a manuten¢éo do monopélio
estatal, pois, mais tarde, o comando do Minicom tomou nova medida de abertu-
ra dos servicos de comunicacao de dados. Dessa vez, a decisdo de romper o
monopdlio da Embratel n&o favoreceu a iniciativa privada, mas permitiu que as
teles estaduais também provessem os servigcos. Amedida favoreceu uma antiga
reivindicacdo das diretorias das teles, por ser um servigo altamente lucrativo, e
apresentava grande demanda reprimida. Na verdade, a demanda era mais dina-
mica, e suas receitas representavam 25% do faturamento da Embratel em 1988.
Assim, a Portaria n© 525, do Minicom, de 08.11.88, modificou a exclusividade da
Embratel de prover servigo de comunica¢do de dados por linhas dedicadas (interes-
tadual e local). As justificativas aduzidas foram as seguintes: a explosao da deman-
da pelo servico, a grande demanda reprimida, as dificuldades de atendimento da
demanda por causa das atribuicbes operacionais das teles e a necessidade de
reestruturacéo dessas atribuicdes.

Na pratica, a medida promoveu o seguinte arranjo: as teles operariam
0s servigos de comunicacao de dados para os usuarios que so os utilizas-
sem no ambito estadual, como o Transdata, o Compac, o telex, o fac-simile,
o videotexto, etc., exceto o Renpac; e a Embratel operaria os servigos para
usuarios que os utilizassem no ambito nacional e internacional. Porém a
oferta comercial dos servicos pelas teles so6 veio a ocorrer no ano de 1990,
pois a atividade exigia capacitacdo de recursos humanos e complexa infra-
-estrutura de equipamentos.

1.6 - A tentativa de abertura no processo
constituinte de 1988

O processo de desestatizacdo iniciou com o Programa de
Desburocratizagdo em 1979, principalmente com as privatizagbes realizadas
entre 1981 e 1985. Nesse periodo, o programa limitou-se a transferir a participa-
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¢ao acionaria que a Unido detinha em algumas empresas tipicas da atividade
privada, socorridas pelo BNDES por razdes de insolvéncia ou inadimpléncia. A
crise econdmica inibiu o deslancho das privatizacdes nessa fase. Durante a
Nova Republica, a desestatizacéo foi reforcada através do Programa
Interministerial de Privatizagédo e do Conselho Federal de Desestatizacao, cria-
dos em 1988. As realizagbes restringiram-se a reprivatizar empresas, extinguir
outras, alienar participacéo acionaria e abrir o capital das grandes holdings,
através da oferta de agdes na Bolsa de Valores. No caso da Telebras, parte das
acdes nao preferenciais (NP) foram vendidas na Bolsa de Valores, no inicio de
1989. No essencial, as grandes estatais s6 entraram na agenda governamental
de privatizacdo em 1989, e, no Congresso Nacional, a proposta de abertura
ocorreu durante o processo constituinte de 1988.

Atentativa de abertura do modelo tradicional na Constituinte, vale lembrar,
foi motivada pela crise econdmica, pela crise fiscal, pela prioridade da politica
econdmica, pela perda de autonomia do Minicom e da Telebras, pelas vicissitu-
des das politicas setoriais de telecoms, pela crise dos servicos, pela
implementagéo do programa de desestatizacao e pela formacao de aliangas de
interesses.

O debate sobre “o futuro das telecomunicacdes”, que antecedeu o proces-
so constituinte, denota uma intensa movimentac&o ocorrida nos eventos, semi-
narios e congressos da area. Nesses foruns, debateram-se idéias, congrega-
ram-se atores, alinharam-se propostas, formaram-se aliangas, definiram-se es-
tratégias, e encaminharam-se reivindicacdes.

No Congresso, o debate na Constituinte sobre as telecomunicagdes centrou-
-se em duas tendéncias polares, embora tivessem surgido outras posi¢des so-
menos: uma pela manutencéo do modelo tradicional, e outra pela abertura. Cabe,
portanto, resgatar quem eram os agentes, quais as posicdes dos atores e quais
as propostas através de uma breve retrospectiva.

Uma manifestagao notavel contra o modelo tradicional surgiu do proprio
Ministro das Comunicag¢des, Haroldo Corréa de Mattos (1979-84): “O Brasil
podera privatizar suas telecomunicacdes. A Telebras e suas subsidiarias pode-
rdo — a médio prazo — passar para o controle do capital privado nacional (...).
Minha tendéncia é eminentemente privatista” (RNT, set. 1980, p. 81). Segundo o
Ministro, o modelo de privatizagao seria a passagem gradual do controle do
capital das operadoras publicas para o empresariado nacional. O Estado deteria
uma participagdo minoritaria do capital, mas exerceria o controle sobre as
decisdes, a regulamentacao e a fiscalizacao. Efetivamente, ele criticava a
lentiddo, a inércia e os controles da area econémica sobre investimentos, tari-
fas, dispéndios, etc. Propunha a liberacdo dos novos servigos, como uma forma
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de livrar o setor dessas restricdes. Em suma, a posicao privatista-nacionalista
do Ministro visava angariar apoio para obter mais autonomia ao setor.?®

O Secretario Rémulo Villar Furtado foi mais taxativo, ao sugerir a criacao
de um monopélio privado, regulado por uma entidade governamental, como ocorria
nos Estados Unidos. Atransformacao ocorreria pela venda das acbes da Telebras
ao grande publico, para atrair recursos privados para investimentos, sem perder
o controle efetivo da estatal. As duas propostas tinham por fundamento o con-
senso geral de que nenhum grupo privado nacional possuia porte financeiro para
assumir o patriménio da Telebras (RNT, out. 1980, p. 8-14). No fundo, as propos-
tas colocavam-se como alternativas para uma mesma questao: livrar a Telebras
das restricbes da area econdmica e criar incentivos para atrair capital privado.

As repercussdes das propostas foram frustradas, pois os empresarios rea-
giram com cautela diante da tese privatista, inclusive alguns se declararam con-
trarios a idéia de criar monopalio privado. O Vice-Presidente da Abinee, empre-
sario José Olavo Diniz, achou inviavel mobilizar a iniciativa privada em torno da
idéia, porque néo acreditava que um grupo privado brasileiro tivesse o capital
necessario para comprar a Telebras. Outros representantes do empresariado
concordavam com isso, como Sérgio Alberto Monteiro de Carvalho, Presidente
da Ericsson do Brasil, Luiz Carlos Bahiana, Diretor da Siemmens (Equitel), e
Eugénio Staub, Presidente da Grandene. As baixas tarifas e o baixo retorno dos
investimentos ndo gerava atratividade e expectativas nos empresarios. Contudo
concordavam com a abertura dos novos servigos (RNT, out. 1980, p. 12-14).

Adefesa do modelo tradicional coube ao General José Anténio de Alencastro
e Silva, Presidente da Telebras (1974-84), alegando razdes técnicas e politicas:
o0 modelo é tecnicamente adequado, ha necessidade de completar a
universalizagéo da telefonia, envolve razdes de seguranca nacional, ha necessi-
dade de criar infra-estrutura de comunicagdes nas areas nao rentaveis e sem
interesse para a iniciativa privada. A posicéo do General teve o peso do argu-
mento da autoridade, apresentando-se como um construtor das telecomunica-
¢cbes brasileiras.

Outro construtor, 0 ex-Ministro Euclides Quandt de Oliveira (1974-78), ques-
tionava a idéia de criar monopdlio privado, tendo as mesmas fun¢des do mono-
pdlio estatal: prover servigos aos usuarios nao rentaveis e as localidades remo-
tas e ndo s6 aos usuarios e as areas rentaveis. Por sua vez, o Comandante
Quandt de Oliveira declarou-se contra a privatizagdo, pois o modelo tradicional

2 A posigao do Ministro foi influenciada pelo General Eduardo Corrado, Secretario de Teleco-
municag¢des da Argentina, que estaria estudando a privatizagdo do setor a época.
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tinha fungdes de manter a unidade nacional e de prestar bons servigos a popu-
lacéo de todo o Pais e ndo apenas aos grandes centros urbanos (Telebrasil,
jan.-fev. 1984, p. 4).

Deduz-se dessas manifestacdes que elas foram mais uma reacdo a perda
de graus de autonomia do comando do Minicom e das telecoms, sugerindo
alternativas ao contencioso entre os atores envolvidos para dar vazao as pres-
sbes da industria, dos grandes usuarios e das empresas construtoras de rede,
do que agendar propostas consistentes de politica.

Posteriormente, em junho de 1984, Rédmulo Villar Furtado voltou a propor a
transferéncia do controle da Telebras ao setor privado, para livra-la das amarras
da area econ6mica, em seminario realizado pela revista Telebrasil. Como?
Vendendo as acdes ordinarias da Unido aos acionistas preferenciais e aos empre-
gados da estatal. Novamente, a idéia ndo forjou expectativas nos empresarios,
inclusive nos mais criticos da intervengéo estatal. Dentre eles, Henri Maksoud e
Herbert Levy, presentes no seminario, que, explicitamente, se limitaram a criti-
car a gestado da Telebras. Curiosamente, o seminario sobre um tema polémico,
Monopdlio e/ou privatizagao, encerrou-se com uma manifestagéo de apoio
ao modelo tradicional estatal (RNT, jul. 1984, p. 75).

A redemocratizagéo do Pais durante a Nova Republica suscitou o debate
em torno das questdes constituintes. No setor de telecoms, o debate articulou-
-se através das associagdes empresariais, Abinee e FIESP, principalmente atra-
vés de eventos promovidos pelas revistas RNT e Telebrasil para discutir solu-
¢bes para a crise (ociosidade da industria, baixo nivel de investimentos, deteri-
oragao dos servigos, etc.) e para o futuro do setor. Sempre marcaram presencga
nesses eventos a representacdo das industrias estrangeira e nacional de
telequipamentos, do Minicom, do Sistema Telebras, dos parlamentares ligados a
area e, por vezes, das organizacdes sindicais. Até entéo, as entidades Abinee e
FIESP nao tinham uma posic&o firmada e nem uma programacao para atuar no
processo constituinte. As organiza¢des sindicais, ao contrario, ja vinham promo-
vendo ampla discuss&o junto as suas bases e no movimento sindical.

O primeiro evento realizado n&o teve a repercussao esperada, mas preten-
deu abrir o debate. Ocorreu no auditério Nereu Ramos da Camara dos Deputa-
dos, em 27.11.85, promovido pela revista Telebrasil, sobre o tema As Teleco-
municacoes e a Nova Constituigdao do Brasil. A audiéncia foi reduzida, por-
que se realizava no plenario do Congresso, ao mesmo tempo, a discussao so-
bre o pacote de medidas econémicas que antecedeu o Plano Cruzado. No es-
sencial, o evento explicitou quatro aspectos importantes relacionados a crise,
as aliancas de interesses e ao futuro do setor. Primeiro, o debate polarizou o
tema nos termos “monopdlio das telecomunicagdes: estatizagéo ou privatizagao”.
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Houve manifestacdes de cunho ideoldgico contra a intervencéo estatal: “Estado
ou mercado”, “capitalismo ou socialismo”. Elas alertavam para os riscos de se
fazer uma Constituinte esquerdista, porque o debate das organizac¢des sindi-
cais alcancava entao maior propagacao nacional.

Segundo, o ator parlamentar entra em cena. O Deputado Darcy Passos
(PMDB-SP), Vice-Lider do PMDB, declarou-se a favor do modelo tradicional,
porque as telecoms eram servigos publicos e deveriam ser providos pelo poder
publico. O Senador Virgilio Tavora (PDS-CE), ao contrario, mostrou-se privatista
e contra o avancgo da intervencgéo estatal para além da posigéo ja alcangada,
comparando-a a dos paises socialistas. Por sua vez, o Deputado Renato Jonhsson
(PFL-PR), ex-Presidente da Telepar, manifestou-se de forma dubia no evento.
Por um lado, passou a defender a privatizagdo gradual da Telebras, através da
nao-subscricdo total das acdes com direito a voto pela Unido. Além disso,
acusava a voracidade fiscal do Governo, que confiscou o FNT da Telebras, e
lutava pela sua devolugao através de projeto na Camara. Comisso, ele buscava
aliar-se aos privatistas. Por outro lado, o Deputado concordava com a manuten-
¢éo do modelo tradicional, se o Governo restabelecesse a sua autonomia finan-
ceira. Assim, ele se aproximava de suas bases eleitorais.

Como terceiro aspecto do evento, o debate explicitou a fragmentagao das
posi¢des dos representantes do Minicom e do Sistema Telebras. Rémulo Villar
Furtado e Arolde de Oliveira, Vice-Presidente da Telerj, alinharam-se aos privatistas
e reafirmaram a mesma posigéo do Deputado Renato Jonhsson (PFL-PR). Eu-
génio Guisard Ferraz, Vice-Presidente da Telebras, fez a defesa do monopdlio
estatal, que deveria ser preservado na Constituinte. Foi apoiado por manifesta-
¢cbes de varios dirigentes das teles, como Octavio Azevedo (Telemig), Flavio
Cascéo (Telegoias), Gaspar Vianna (Embratel), etc. Inclusive, esses dirigentes
colocavam em duvida a existéncia de grupo privado nacional com poder financei-
ro para comprar o Sistema Telebras.

O quarto aspecto, digno de nota, foi a elaboracéo da primeira proposta
conjunta dos privatistas para alterar o texto constitucional e dar amparo legal a
politica de abertura das telecomunicacgdes, apenas alterando o Art. 82, que intro-
duzia a palavra permiss&o, com o sentido de permitir a iniciativa privada operar
os servigos (Quadro 1.1).

E essencial aqui que o epicentro do debate era a crise por que passava o
setor. Ela dava substancia a criagdo da agenda e a formulagéo da politica de
abertura.

Dois fatos merecem consideragao ainda: a entrada em cena do ator parla-
mentar e a desmobilizacdo dos ex-dirigentes do Minicom e da Telebras, milita-
res e construtores das telecoms, que perderam espaco e poder na Nova Repu-



82

blica. Apenas alguns foram para a iniciativa privada, como o Comandante Quandt de
Oliveira®, no cargo de Vice-Presidente da Spice do Brasil S/A, mas, agora, passan-
do a defender o fim da reserva de mercado, da qual ele préprio foi o mentor. O fim da
reserva de mercado era a principal reivindicacdo da industria estrangeira.?®

Os ex-dirigentes formavam um grupo fechado de oniscientes, pois man-
tinham ainda o poder da autoridade, da experiéncia de comando e do conheci-
mento histoérico das telecoms. Contudo foram, progressivamente, desmobilizados
dos cargos de comando, tipo “desmilitarizagéo do setor”. Entretanto alguns des-
frutaram do convivio nos eventos e movimentos dos privatistas, como porta-
-vozes das idéias liberalizantes.

A chegada dos politicos no comando das teles foi um fato relevante duran-
te a Nova Republica. Passaram a disputar os cargos de dire¢ao, pois proporciona-
vam poder e influéncia politica, especialmente nas areas eleitorais. Esses cargos
também passaram a ser barganhas politicas muito cobicadas pela base parla-
mentar governista. Por isso, utilizando-os como moeda de troca, o Ministro
Anténio Carlos Magalh&es confirmava as indicagdes dos governadores e dos
parlamentares (Quadro 1.2). O carater politico das indicagdes opunha-se radi-
calmente ao criterioso processo de escolha anterior pelo grupo fechado de
oniscientes.

Os agentes ligados ao setor, fornecedor e grandes usuarios, reagiram com
discricdo a chegada dos politicos sem experiéncia na gestéo das telecoms,
embora surgissem protestos velados, alertando para o risco da desarticulagéo
das fungdes e do planejamento do Sistema. Esse fato novo, a entrada em cena
dos parlamentares e as indicagdes politicas, registra-se no Quadro 1.2.

Resumindo, até o ano de 1986, a contestagdo do modelo tradicional rela-
cionava-se a perda de autonomia financeira da Telebras, aos controles rigidos
da area econdmica, a crise das telecoms, a crise da industria, ao contencioso
da politica industrial. O foco da crise ndo era a falta de eficiéncia, mas, sim, a
exacerbacao dos controles da area econémica. Porém a agenda da abertura
estava inscrita ha agenda governamental, e, aos poucos, as aliancas e as
coalizdes de interesses passaram a ter feices concretas e a se alinharem
através dos féruns de debate, eventos, seminarios. Por um lado, a politica de

24 O Comandante Quandt de Oliveira tinha autoridade de ex-Ministro, ex-Presidente da Telebras
e do Contel e, entdo, como Presidente do Conselho de Administragdo do Grupo Spice e
Vice-Presidente da Spice do Brasil S/A.

25 A critica da politica industrial feria a reserva de mercado e a limitacdo do numero de
fabricantes por produto (dois a quatro por linha de produto), estabelecida pela Portaria
n° 622/78; apontava que ela distorcia a competicao.
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abertura ganhou forga e aliados importantes; por outro, a crescente possibilida-
de de abertura antecipou-se em relacéo as expectativas dos agentes privados e
dos potenciais compradores da Telebras. Por essa razao, alguns privatistas
ousavam propor a abertura total dos novos servigcos e um modelo de privatizagéo
gradual das a¢ées da estatal. Por outro lado, arrefeceu 0 movimento de oposi-
¢ao, dos estatistas, a favor da manutenc¢ao do modelo tradicional.

A proposta de abertura no processo constituinte

Em 1987, o processo constituinte acelerou o debate sobre o futuro das
telecoms no Brasil, aliando interesses e unificando propostas.?® A arena do de-
bate na Constituinte realizou-se junto a Subcomissao de Ciéncia e Tecnologia
e Comunicacao, presidida pelo Deputado Arolde de Oliveira (PFL-RJ) e relatada
pela Deputada Cristina Tavares (PMDB-PE). O clima de discussao agitava as
reuniées na Subcomissdo. O Jornalista Jodo Carlos Fonseca expressou essa
intensa movimentagdo numa metéafora, relacionando-a a

“(...) nau das telecoms que singrou (por 20 anos) com garbo as calmas
aguas do monopdlio estatal, em anos felizes e produtivos, mas, de
repente, sopram os ventos da mudancga, prenunciando o inicio da
tormenta sobre 0 modelo tradicional e a politica industrial” (Telebrasil,
mar./abril 1987, p. 6).

A seguir, examinam-se as posi¢cdes dos atores e as principais propostas
na Subcomissdo Tematica e o conteudo da proposta final aprovada. Inicia-se
com a manifestacao digna de reparo do Ministro Anténio Carlos Magalhdes em
prol da defesa da preservacao do modelo tradicional nos servicos convencionais
(local, urbano e internacional), argumentando ser o melhor caminho para se
atingir a universalizacao.

% QOcorreram dois eventos com grande repercussdo: o forum Mitos e a Realidade das
Telecomunicagdes, realizado em Canela (RS), nos dias 13 e 24 de margo de 1987,
promovido pela Associacdo Brasileira de Telecomunicagdes; e o seminario Politica Nacio-
nal das TCs — o que mudar?, no més de margo de 1987, em Sao Paulo, promovido pela
Revista Nacional de Telecomunicagdes. Participaram dos eventos atores notaveis, como
Hygino Crosetti (ex-Ministro), Haroldo Corréa de Mattos (ex-Ministro), Rémulo Villar Furtado
(Secretario Geral do Minicom), Almir Vieira Dias (Presidente da Telebras), Euclides Quandt
de Oliveira, Aldo Lorenzetti (Presidente da Abinee), Delson Siffert (Abinee), José A. Alencastro
e Silva (ex-Dirigente), Gilberto Garbi (Telepar), Luiz Alberto Garcia (Grupo ABC Algar), Arthur
Alves Peixoto (NEC do Brasil), Carlos Lopes Paiva (Telebras), Benajmim Sankierosky
(Telebras), Roberto Lamoglia de Carvalho (Telebras) e outros.
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Quadro 1.1
A nova Constituicao e as telecomunicacdes: o qué deveria mudar em 1988
ALTERAGCAO PROPOSTA COMENTARIO
Monopdlio  pos- | Artigo 8°, item XlI: (atual). A regra constitucional (Art.170) é
tal. organizar a economia em torno do

Artigo 169 do Titulo |l
(sugerido). A pesquisa, a
lavra de petréleo em territorio
nacional e o servico postal
constituem  monopdlio  da
Uni&o nos termos da lei.

Artigo 163 (manter).

regime da livre empresa. O monopdlio
€ uma excecao a regra geral.

O vocédbulo manter ndo configura, de
per se, uma situacdo de monopdlio do
servico postal, o qual seria explicitado
no artigo 169, do Titulo I11.

Faculta o monopdlio por motivo de
seguranca nacional ou para organizar
setor que ndo possa ser desenvolvido
com eficacia no regime de competicéo
e de liberdade de iniciativa.

Regime de ex-
plorag&o dos

Artigo 8°, item VX: (alterar).
Compete a Unido explorar,

Servicos de TCs englobam aqui
telefonia, radiodifusdo, transmisséo via

servicos de TCs, | diretamente ou  mediante | satélite, comunicagdo de dados e
manter o status | autorizagdo, permissdo ou | outros mais.

quo, inserindo | concessd@o, os servicos de

permissao. TCs.

Imposto  sobre | Artigo 21, item VI, “(..) | A questdo é caracterizar o0 que é
TCs, explicitar | Compete & Unido instituir | estritamente municipal ao se tratar de

que é sO Fe-
deral.

impostos sobre servicos de
transporte e comunicagdes,
savo os de natureza
estritamente municipal”.

Art. 21, item VII (sugerido).
“(...) sobre servicos de
transporte e comunicagdes,
salvo, quanto ao primeiro, 0s
de natureza  estritamente
municipal”.

telecomunicagdes.

Partindo do principio de que a
concessao € federal, que os servicos
de TCs sao integrados, tornam-se
praticamente inexistentes 0s servigos
estritamente municipais.

Sigilo das co-
municacdes, ge-
neralizar.

Art. 153, parégrafo 9°: (atual).
“E inviolavel o sigilo da
correspondéncia e das co-
municacdes telegréficas e
telefbnicas”.

Art. 153, paragrafo 9°: (su-
gerido). “E inviolavel o sigilo
da correspondéncia e das co-
municacdes.”

Ampliar o conceito restritivo de
comunicacBes apenas telegréficas e
telefénicas, generalizando para comuni-
cacoes.

FONTE: TELEBRASIL (1986). Rio de Janeiro, p. VII, jan./fev.
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Quadro 1.2
Cargos de direcdo do Sistema Telebras ocupados por indicagdo politica no inicio da
Nova Republica — 1985-86
OPERADORA DIRIGENTE NOMEADO INDICAGAO
Telerj
Presidente Antbnio Jodo R. Ferreira Mendes Indicado pela familia de Tancredo Neves

Vice-Presidente

Diretor Financeiro

Diretor de Operagbes
Diretor Administrativo
Diretor Recursos Humanos

Arolde de Oliveira

Roberto Nunes de Miranda
Lazaro de Brito

Claudio de Chagas Freitas
Hélio Kestelmann

PFL

PMDB

PFL

PMDB

Romulo Villar Furtado (Minicom)

Telesp
Presidente
Vice-Presidente

Diretor de Operagbes
Diretor Técnico

Diretor Financeiro
Diretor Recursos Humanos

Diretor de Servigos

Antdnio Ignacio de Jesus
Dilio Sérgio Penedo

Mario Martinho
Marco Antdnio Biasi

Joaquim Bugelli
César Luiz de Almeida Guarita

Marcos Teixeira Amaral

PFL

Ex-Diretor da Telebahia e indicado pelo
Ministro Antbnio Carlos Magalhdes

PFL

Ulysses Guimardes e Roberto Cardoso
Alves (PMDB)

PFL

Ulysses Guimardes e Roberto Cardoso
Alves (PMDB)

Ulysses Guimardes e Roberto Cardoso
Alves (PMDB)

CTBC
Presidente
Oultras trés diretorias

Ney Marques Fontes
Eng. Eduardo Cerqueira Leite

Indicado pelo PFL
Filho do ex-Deputado Raimundo da C.
Leite (PMDB)

Telepar
Presidente

Vice-Presidente
Diretor Financeiro
Diretor Administrativo
Diretor de Operagées

Gilberto Geraldo Garbi

Antonio José Ribeiro dos Santos
Américo Moreira Jacinto

José de Oliveira Lopes

Joost Van Damme

Reeleito e indicado pelo Governador,
que confirmou a reconducéo da diretoria

Teleceara

Presidente Tarciso Faria Freitas e Silva Reeleito e indicado pelo Governador
Luiz Gonzaga Motta, da Frente Liberal

(..r) (..) Senador Virgilio Tavora indicou trés
diretores
PMDB indicou dois diretores
Adauto Bezerra, ex-Governador, indicou
um
PDS e PFL indicaram um

Teleamazon

Presidente Paulo Renato Dewes Scherer Reeleito e indicado pelo Governador,
gue reconduziu toda a diretoria

Telemat

Presidente Eduardo Henrique Franca Governador Wilson Martins (PMDB)

Telasa

Presidente Marcelo Guimaraes Barros Reeleito e indicado pelo Governador,
gue reconduziu toda a diretoria

Telma

Presidente Danilo de Oliveira Imbroisi Reeleito e indicado pelo Governador que
reconduziu toda a diretoria

Telepisa

Presidente Freitas Neto Candidato derrotado a Governador pelo
PFL

FONTE: RNT: Revista Nacional de Telecomunicagées (1985). Sé&o Paulo: Telepress, p. 10-17, maio.

TELEBRASIL (1979/1998). Rio de Janeiro. (varios nimeros).
NOTA: Nas demais operadoras estaduais, também houve indicagGes politicas para os cargos de direcdo.
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“O monopolio das telecomunicacdes e servigos postais deve ser
mantido como esta. (...) Isso é extremamente pertinente,
principalmente quando vozes minoritarias, mas sempre atuantes,
procuram defender na Assembléia Nacional Constituinte a substituicao
do modelo em vigor por outro de eficiéncia duvidosa” (Telebrasil, jul./
/ago. 1987, p. 7, 8).

Sua proposta, apresentada na Subcomissao Tematica, contrariava as vo-
zes minoritarias dos privatistas radicais, pois propunha a manuten¢ao do mono-
polio estatal na telefonia convencional e a abertura dos novos servigos. Reafir-
mou a proposta de extingdo da reserva de mercado nos termos da Portaria
ne 622/78. Assim que se tornou publica a posicdo do Ministro, o Secretario
Geral Rdbmulo Villar Furtado transmudou-se (da idéia de venda gradual das agdes
da Telebras) para uma posigéo alinhada ao seu chefe, consertando posi¢ao
como: “Nao pretendemos abrir mao do servico basico” (Telebrasil, set./out. 1987,
p. 38; RNT, mar. 1987, p. 38). Também foi notavel a adeséo de Gilberto Garbi,
Presidente da Telepar, as idéias liberalizantes, além de criticar os controles da
area econémica (RNT, abr. 1987, p. 18).

Os agentes da industria também aderiram a proposicao de abertura dos
novos servicos, mas foram cautelosos em relagéo a idéia de privatizagdo da
Telebras ou de criagéo de um monopdlio privado, uma vez que n&o interessava
individualmente ao cartel. Porém havia divergéncias nesse grupo, umavez que a
industria de capital nacional (Promon, Zetax, Alcatel e outras) se amparava na
reserva de mercado para a CPA-Trépico, nos termos da Portaria n©622/78; e a
estrangeira atacava a reserva de mercado?’. Ambos pressionavam contra a inter-
feréncia da area econémica e reivindicavam ajustes nos contratos lesados pelos
efeitos dos planos de estabilizagdo. O teor da proposta divergente pode ser
avaliado pelo conteudo da Carta de Sao Paulo — declaracéo tirada do semina-
rio sobre o tema O qué mudar nas telecoms, promovido pela RNT.

Essa declaragc&o, apontava a politica econémica como o grande obstaculo ao
desenvolvimento das telecoms e das empresas do setor e que esta havia inviabilizado
o modelo. ACarta de Sdo Paulo propunha sete pontos sobre “o qué mudar”: atender
a demanda de servigos de telecoms, rever a politica tarifaria, extinguir o ISSC,
incorporando-o a tarifa, rever o autofinanciamento, tornar o planejamento do Siste-
ma Telebras mais eficiente, rever o plano de cargos e salarios das operadoras publi-
cas e repensar o modelo de telecoms (RNT, abr. 1987, p. 36).

270 monopdlio da Embratel nos servigos de comunicagéo de dados gerava o temor do inicio da
estatizagédo do setor, a exemplo do Projeto Cirandao la desenvolvido.
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Os ex-dirigentes das telecoms tiveram particular destaque no debate cons-
tituinte, mas, pela primeira vez, aparecem com opinides divididas, o que expres-
sava, de certa forma, a grande indefinicdo sobre o futuro no meio das telecomu-
nicacdes. O General José Antdnio Alencastro e Silva transmudou-se para o lado
dos privatistas, passando a propor um monopolio privado sob o argumento de
que a Telebras n&o teria mais competéncia para realizar a universalizagdo dos
servicos. Essa guinada liberalizante uniu-o as idéias de Rémulo V. Furtado,
antigo opositor. Significou também uma saida do isolamento e da desmobilizagéo
a que o grupo de oniscientes foi submetido. O Comandante Quandt de Oliveira
manteve-se fiel as suas idéias de desenvolvimento da Nagao, dizendo, entao,
“(...) acho que n&o devemos privatizar agora as telecomunicagdes”, porque a
universalizacdo n&o havia se completado, e a empresa privada ndo atenderia
aos usuarios ndo econdmicos. Dizia, ainda, que a causa da crise das telecoms
estava na excessiva intervencao da area econdmica e ndo no modelo tradicional
(RNT, mar. 1987, p. 42; Telebrasil, maio/jun. 1987, p. lll). O ex-Ministro Haroldo
Corréa de Mattos, que sempre defendeu a abertura dos novos servigos e a venda
das acgdes da Telebras, foi cauteloso em relagdo a privatizagdo, dizendo
“Privatizar? Acho que isso devera ocorrer algum dia, ndo sei quando. No mo-
mento, porém, acho dificil”. Ponderava que os usuarios ndo econémicos e as
regides pobres ndo interessavam a iniciativa privada, bem como n&o interessava
subordinar-se ao controle estatal sobre tarifas. O onisciente ex-dirigente pensa-
va na Nagdo como um todo e ndo poupava criticas a intervencéo da area
econdmica (Telebrasil, maio/jun. 1987, p. V; RNT, mar. 1987, p. 17). Por ultimo,
o ex-Ministro das Comunica¢des Higyno Caetano Crosetti (1971-74), num raro
depoimento publico, foi taxativo ao afirmar: “O monopdlio da Telebras, queira
Deus, deve permanecer como esta, até o servigo atingir a maioria dos brasilei-
ros e cabe ao Congresso protegé-lo contra o perigo das interferéncias politicas”
(Telebrasil, mar./abr. 1987, p. 9).

A revista RNT fez o papel de veiculo das idéias liberalizantes do setor.
Sempre classificava os ex-dirigentes como privatistas confessos. Alinha edito-
rial associava o movimento de contestacdo geral ao excessivo controle da area
econdmica, com o que todos concordavam, com as aliangas liberalizantes do
setor. Porém, como se mostrou acima, o discurso dos ex-dirigentes era fiel ao
modelo tradicional, exceto o do General Alencastro e Silva. Nesse sentido, o
Jornalista Ethevaldo Siqueira, Editor da RNT, pautou uma linha editorial critica e
contra a propalada eficiéncia do Sistema Telebras, através de editoriais, reporta-
gens e palestras desde 1985. Contudo Ethevaldo declarava-se contra a entrada
do capital estrangeiro no setor: “(...) Privatizar, mas exigindo capital 100% brasi-
leiro. S6 empresas genuinamente nacionais. (...) Nao vamos entregar de novo”
(Teleco, mar. 1987, p. 9).
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O retorno do capital estrangeiro ao setor era um ponto polémico e essencial
no debate. Os ex-dirigentes opunham-se formalmente a idéia. Os demais privatistas
tinham-no como um dilema, pois, assim como relutavam em aceitar o retorno do
capital estrangeiro, admitiam a inexisténcia de capital nacional com porte finan-
ceiro para comprar o Sistema Telebras. Trata-se de projetos nacionalistas e
desenvolvimentistas defensaveis entéo, inclusive, nos programas politicos do
PFL e do PSD. A questao futura das telecoms envolvia também a industria, que
sempre se mostrou cautelosa em relagéo a idéia de privatizag&o e de criagdo de
um monopodlio privado. Na verdade, o debate teve a fungéo de alinhar as idéias e
explicitar as divergéncias, sem que houvesse interesse manifesto do capital
privado nacional para substituir o Estado. Esses fatores condicionaram a defini-
¢cao da estratégia dos privatistas no processo constituinte: quebrar o modelo
tradicional, visando apenas a abertura dos novos servigos, mais dinamicos e
muito mais rentaveis, cujos projetos exigiriam menor porte de capital.

A estratégia tinha algumas implicagcdes na avaliagdo dos mesmos, pois,
mantendo o modelo tradicional, corria-se o risco de atraso na implantagcéo dos
NOVOos Servigos e, privatizando, negligenciar-se-ia a universalizacédo da telefonia
nas areas nao rentaveis. Assim, o processo de abertura factivel era seguir a
experiéncia internacional de abertura, iniciando-a pela liberagdo dos novos ser-
vicos. Essa proposta arrebatou o apoio dos privatistas, dos parlamentares, dos
grandes usuarios, da industria, da Abinee, de outras entidades empresariais,
dos ex-dirigentes e do Minicom, com exce¢ao de alguns segmentos dentro do
Sistema Telebras e de facgdes de parlamentares governistas com idéias
desenvolvimentistas e nacionalistas.

Por sua vez, integravam as forgas contrarias a Frente Parlamentar de Opo-
sicdo?®, as organizagdes sindicais, a Fenattel, a Fittel e o Sinttel, a CUT e
outros. Esse grupo lutava pela manutengcéo do modelo tradicional, inclusive nos
novos servicos. Admitia a implantacéo dos servigos privados de telecoms, des-
de que utilizassem a rede publica explorada pelo Sistema Telebras, em regime
de monopdlio, bem como a prestacao dos servigos de informagao por empresas
privadas, através da rede publica (Telebrasil, maio/jun. 1987, p. 10). Denominou-
-se de “estatistas” os componentes desse grupo.

Por ultimo, o tema amplo “comunicagées” foi tratado como subtema na
subcomiss&o, junto com ciéncia, tecnologia, informatica e energia nuclear; cons-
tituia a pauta da 82 Comissao Tematica da Constituinte, junto com assuntos da

2 A Frente Parlamentar de Oposicdo era formada pelos partidos de oposicédo, por parte do
PMDB e por outros.
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familia, da educacéo, da cultura e do esporte, presidida pelo Senador Marcondes
Gadelha (PFL-PB) e relatada pelo Deputado Artur da Tavola (PMDB-RJ). Cada
subtema tinha um relator especifico. E o subtema “sistemas publicos de comu-
nicagcdes”, comunicacgdes e servicos postais foi relatado pela Deputada Cristina
Tavares (PMDB-PE). Nele, o principal alvo das emendas visou alterar o regime
de exploracéo dos servicos de telecoms, propondo alteragdes no artigo ne 8,
item XV, da Constituicdo de 1967, pois ele estabelece que “(...) compete a
Uni&o explorar, diretamente ou mediante autorizagéo ou concessao, 0s servigos
de telecomunicagoes’.

Em suma, duas posi¢cdes polares alimentaram o debate, articularam as
aliangas de interesse e unificaram as propostas na Constituinte e foram sinteti-
zadas em duas emendas. Uma, do Deputado Fernando Cunha (PMDB-GO),
propunha que as telecoms e os servigos postais deveriam ser mantidos como
monopdlio estatal. Outra, do Deputado Arolde de Oliveira (PFL-RJ), intentava
alterar o texto constitucional nos termos seguintes: “(...) compete a Unido (...)
prestar, diretamente ou mediante autorizagéo, permissao ou concessao, 0s
servicos de telecomunicagdes (...)" (Telebrasil, maio/jun. 1987, p. 9).

O relatorio nao votado e os termos acordados

O “relatério” da Deputada Cristina Tavares (PMDB-PE) fez a defesado (...)
monopdlio estatal da exploragdo dos servicos publicos de telecomunicacgdes,
incluindo comunicagao de dados, comunicacao postal e telegrafica” (artigo 13),
e estabelece “a prestagéo de servigos de informagdes por entidades de direito
privado através de redes publicas operadas pelo Estado”. O texto destacou-se
pelo preciosismo conceitual, distinguindo os “servigos de telecomunicacdes” —
que significam o transporte de informagéo — dos “servigos de informagéo” —
que significam a produgao da informagéo em si. A ndo-distingéo destes gerava
grande confusdo conceitual entre os constituintes. O relatoério foi surpreendente,
porque manteve 0 monopoélio estatal para operar os “servigos de telecomunica-
¢des” e incluiu também varios pontos polémicos. Um deles tratava da
institucionalidade do segmento de radiodifuséo e imprensa, sugerindo a institui-
¢do do Conselho Nacional de Comunicagdo (CNC), com competéncia

2 O tema comunicagdes recebeu 120 emendas, além de sugestées de entidades de classe,
tratando de nove subtemas: principios, liberdade e censura, conselho nacional de comuni-
cagéo social, concessées, propriedade, democratizagéo editorial, sistemas publicos de
comunicagao (servigo de telefonia e postal).
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ad referendum do Congresso Nacional sobre concessées e autorizagbes para
prestacao de servicos de radiodifusdo e transmisséo de voz, imagens e dados.
Além disso, sugeria a criacdo do Conselho Editorial (CE) em todas as redacdes
de jornais e revistas, formado por representantes da empresa e dos funcionarios
(Monopadlio..., 1995, p.19; Telebrasil, maio/jun. 1987, p. 9).

Numa sessé&o tumultuada, o relatério foi submetido a discusséo e a vota-
¢&o na subcomissao tematica. Os parlamentares apresentaram varias emen-
das, que o descaracterizaram no essencial. A proposta de criar o CE e o CNC foi
rejeitada, bem como foram recusadas a criagdo da reserva de mercado para
tecnologia nacional e a definicdo de empresa brasileira. Amanuteng¢éo do mode-
lo tradicional também foi descartada, sob a alegacao de que implicaria fazer a
encampacao e a desapropriagéo das empresas telefénicas particulares ja exis-
tentes, como a CTBC, a CRT, a Sercomtel e a Ceterp. Resumindo, os privatistas
tinham em vista alterar um ponto central, polémico e determinante para a aber-
tura, qual seja, introduzir a palavra permissao, com o sentido de a Unido permi-
tir a iniciativa privada também prover os servigos de telecoms. No minimo, visa-
vam manter o principio da concessao, ja existente na Constituicdo de 1967.

Diante do impasse, a oposicao parlamentar apoiava o relatério da Deputada
Cristina Tavares (PMDB-PE), mas decidiu retirar-se do plenario para ndo vota-lo
descaracterizado. Sem oposicao, os privatistas rejeitaram o relatério e decidi-
ram aprovar um relatorio substitutivo, organizado com a inclus&o das suas pro-
prias emendas. Porém o relatorio substitutivo foi considerado sem legitimidade
e reputacao, pois nao refletia o consenso parlamentar na subcomissao. Como
consequéncia, o tema servigcos de comunicagdes chegou em aberto a Comis-
s&o de Sistematizacéo, sem relatorio tematico.

Paralelamente ao episédio, foi entregue pelas organizacdes sindicais e por
outras entidades uma emenda popular ao Presidente da Constituinte, Deputado
Ullisses Guimaraes (PMDB-SP), contendo 111 mil assinaturas, propondo a ma-
nutengdo do monopodlio estatal nos servigos de telecoms. Aemenda popular foi
adotada pelos Deputados José Costa (PMDB-AL) e Osvaldo Lima Filho (PMDB-
-PE), contando, ainda, com o apoio de parlamentares de diferentes partidos*®. O
conteudo da emenda popular serviu de base para o acordo costurado sob orien-
tacdo do Relator Geral da Constituinte, Bernardo Cabral (PMDB-AM). O acordo
envolveu também a lideranga dos Deputados Arolde de Oliveira (PFL-RJ) e Eraldo
Tinéco (PFL-BA), especialmente do primeiro, que articularam, pelo “Centrao”

30 Dentre os parlamentares simpaticos a emenda, cita-se Marco Maciel (PFL-PE), Fernando
Santana (PCB-BA), Moema Santiago (PSDB-CE) e Aloisio Vasconcelos (PMDB-MG).
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(frente parlamentar de direita, com poder de 280 votos), os termos do texto
alternativo seguinte: “Compete a Unido explorar, diretamente ou mediante con-
cessao ou permissao, os servigos de telecomunicagdes” (Telebrasil, jan./fev.
1988, p. 20).

O texto acordado foi considerado abrangente pelos parlamentares, pois
permitiria progredir em direcdo as mudancas pretendidas, tanto para a abertura
quanto para a manutengéo do modelo tradicional, pois enfatizou trés pontos:
manteve o modelo tradicional de telecoms e 0 modelo de radiodifus&o vigente;
modificou 0 mecanismo de concessao de radio e televis&o; e abriu espago para
a iniciativa privada operar os servigos limitados e os servigos de informacgao
através darede publica. O texto flexibilizava mais a entrada da iniciativa privada
nos novos servicos. Mas o texto final e inusitado foi definido numa reunido entre
o Relator Bernardo Cabral (PMDB-AM) com os lideres de todos os partidos, que
manteve o monopdlio estatal, conforme relatério da Deputada Cristina Tavares
(PMDB-PE), tendo sido confirmado no Plenario do Congresso Nacional. Vale
repetir o texto constitucional:

“Artigo 21 — Compete a Unido:

“XI—Explorar diretamente, ou mediante concesséo a empresas sob
controle estatal, os servicos telefénicos, telegraficos, de transmissao
de dados e demais servicos de telecomunicacdes. E assegurada a
prestacao de servigcos de informacéo por entidades de direito privado,
através da rede publica de telecomunicagdes explorada pela Uni&o”.

O que mudou em relagcao a proposta dos privatistas? O texto final suprimiu
a palavra permissao, fato que tornou insofismavel a prestacéo dos servicos de
telefonia, telegrafia e comunicacao de dados diretamente ou por empresa “sob
controle acionario estatal’. As concessdes das operadoras CBCT, CRT, Sercomtel
e Ceterp foram mantidas. Os servicos de informagdes, armazenamento e
processamento de dados foram facultados a iniciativa privada através da rede
publica. Por sua vez, ficou mantida, na Carta Politica, 0 mesmo modelo de pres-
tacado dos servigcos de radiodifusdo, predominantemente privada e comercial. En-
tretanto, agora, atribuiu ao Congresso Nacional a fungéo de “(...) apreciar os atos
de concessao e renovagao de concessao dos servicos de radiodifusdo” (artigo 50,
inciso XllI), criando-se também o Conselho Nacional de Comunicagéo. O proces-
so constituinte institucionalizou na Carta Politica 0 modelo tradicional, signifi-
cando um recuo magistral na politica de abertura.
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1.7 - Conclusao

Fazendo um balango do capitulo, pretendeu-se, nesta analise, pesquisar a
emergéncia dos atores e dos interesses, bem como a formacgé&o da politica de
abertura das telecomunicacgées. A analise qualificou a crise dos servicos e as
suas implicagdes na formagao da politica e na construcéo dos atores. A crise
expressou-se na deterioracéo da qualidade dos servigos e na existéncia de
grande demanda reprimida, sendo causada pelo baixo nivel de investimentos,
pelo controle de tarifas, pela restricdo ao crédito, pela exacerbagéo dos contro-
les da area econémica, pela perda do carater estratégico das telecomunicagdes
e pela perda da autonomia gerencial dos dirigentes da Telebras. Diante desse
contencioso, a estatal sofreu um rigido ajuste financeiro, que permitiu a recupe-
racdo dos investimentos. Porém a crise jamais significou ineficiéncia alocativa
ou desequilibrio financeiro do Sistema Telebras.

Por sua vez, os féruns de debate, as articulagdes e as aliancas dos atores,
as suas reivindicagdes e o alinhamento das propostas deram direcéo e substan-
cia as decisdes da abertura. Buscou-se, também, qualificar essas posi¢cdes, as
aliangas, as decisdes e as media¢des nos negocios das telecoms. Essas inter-
-relagdes complexas determinavam-se diretamente no setor (Sistema Telebras,
fornecedores, usuarios) ou indiretamente (Minicom, area econémica, Congres-
so Nacional), mediadas pelo Minicom/Executivo. Ou seja, a politica de abertura
submetia-se a um processo de decisao truncado e subordinado, principalmente,
ao comando do Executivo/area econémica. Por isso, também sujeito a friccbes e
disputas, avancos e recuos na trajetéria da politica.

E preciso resgatar quatro aspectos importantes da trajetéria da politica no
periodo. O primeiro € a existéncia, no Minicom, de agentes favoraveis a abertu-
ra, inclusive tomando decisbes arrojadas a revelia da regulamentagéo, como no
Caso Victori, no da reserva de mercado da CPA-Trdpico, na tentativa de burlar a
Lei de Informatica, etc. Em segundo lugar, o déficit publico, a divida publica, as
pressodes dos atores, as pressdes tecnoldgicas, etc. foram fatores que coloca-
ram em xeque a eficiéncia do modelo tradicional. Em terceiro lugar, a polariza-
¢éo do debate alinhou as posi¢des e as propostas dos atores e fundou as alian-
cas de interesses e das lutas. Os privatistas redefiniram sua estratégia, agora
lutando pela liberalizagdo. Os estatistas defendiam a manutenc&o do modelo
tradicional e o fim da intervengéo da area econémica nas decisdes do setor. O
quarto aspecto € a polarizagéo do debate entre privatistas e estatistas no forum
da Constituinte. Entretanto n&o existia um padréo estavel de polarizagdo entre
direita e esquerda, isto &, ndo se atribuiu um conteudo fixo para cada um des-
ses emblemas. Por exemplo, os estatistas tinham o apoio dos nacionalistas e
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dos desenvolvimentistas; os governistas disputavam os cargos nas teles, bar-
ganhando seu apoio em fungéo dessa moeda de troca.

Por que a abertura foi bloqueada nos anos 80? Por um lado, a perda do
carater estratégico do setor e a consequente perda de poder e de autonomia do
grupo dirigente frente ao Executivo/area econémica nao logrou formar uma alian-
¢a sélida para respaldar a decisdo de abertura. Por outro lado, no processo
constituinte, as aliangas e as coalizbes dos privatistas ndo foram capazes de
articular uma maioria parlamentar para aprova-la. E importante enfatizar que o
Sistema Telebras gozava de grande prestigio interno e internacional, que a en-
trada do capital privado nacional representava alto risco de éxito, que o capital
estrangeiro tinha grande restricdo interna, que o controle e as tarifas aviltadas
impostas pela area econémica néo forjavam expectativas ao investidor privado.
Portanto, a proposta dos privatistas sustentava-se como alternativa ao modelo
tradicional, porém em bases frageis para construir aliancas e coalizbes consis-
tentes para as mudancas politico-institucionais.






2 - AS DECISOES TRUNCADAS DA
LIBERALIZACAO DAS
TELECOMUNICACOES — 1990-93

2.1 - Introducao

A politica de abertura ganhou, de fato, contornos radicais no periodo 1990-
-93. Acolecéo de derrotas dos privatistas até entdo n&o atenuou o impeto das
suas reivindicagdes, que tinham por bandeira palavras de ordem: entre 1990 e
1993, a bandeira foi a liberalizagao para a entrada da iniciativa privada; entre
1994 e julho de 1995, foi a flexibilizagao do modelo tradicional; e a privatizagao,
a partir de meados de 1995. Por sua vez, os estatistas uniram-se pela manu-
tencao do modelo tradicional entre 1990 e julho de 1995 e, a partir dai, passa-
ram a defender a criacdo de uma empresa unica (que se chamaria Brasil
Telecom) e a introduc&o da competicao.

Neste capitulo, pretende-se mostrar que a trajetéria da politica de abertura
assumiu recortes mais neoliberais, através da analise de um conjunto de medi-
das e decisbes. No item 2.2, examinam-se a politica geral de telecoms e a
politica industrial setorial; no item 2.3, descrevem-se a decisao de liberalizagcéo
da telefonia celular da Banda B durante o Governo Fernando Collor de Mello
(1990 a set./92); e, no item 2.4, resgatam-se a proposta de liberacao e as alian-
cas de interesse no Congresso Revisor de 1993. Por ultimo, apresentam-se as
conclusdes.

2.2 - A politica geral de telecomunicagdes entre
1990 e 1993

Inicialmente, optou-se por fazer uma abordagem sucinta das principais
decisdes e medidas da politica geral de telecoms que caracterizam a idéia de
liberalizag&o por tratar-se de temas ja examinados de alguma forma nos traba-
Ihos referidos.

Antes, apresentam-se duas notas gerais sobre a politica econdmica e so-
bre a politica industrial no periodo. A primeira trata de planos de estabilizagao.
O inicio dos anos 90 foi marcado pela intensa aceleragéo inflacionaria e pelo
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nivel de atividade em queda, devido, dentre outros fatores, ao encolhimento da
massa salarial e a incerteza criada pela politica econdmica do novo Governo.
Os gestores da politica econémica implementaram dois planos de estabiliza-
¢éo, conhecidos por Plano Collor | e Plano Collor Il. O Plano Collor | teve por
objetivo estabilizar rapidamente a economia e prepara-la para a expansao lidera-
da pelo investimento privado. Para lograr a estabilizac&o, buscou-se interromper
o processo inflacionario e solucionar a crise fiscal, e a retomada do crescimento
seria impulsionada por meio de medidas que promovessem o saneamento dos
mercados e a liberalizagdo da economia (para aumentar a competicao, induzir a
reestruturacao e estimular a entrada de capitais externos). O Plano assentava-
se em quatro pilares: reforma monetaria, ajuste fiscal, politica de rendas e refor-
ma do comércio exterior.

As medidas de estabilizagdo fracassaram, motivando a implementacéo
do Plano Collor I, em 31 de janeiro de 1991, visando reverter o movimento as-
cendente da inflagcdo e enfrentar as questdes relacionadas ao financiamento
publico e aindexacao da economia. As medidas de estabilizagdo estruturaram-
se em quatro pontos: desindexacéo geral da economia; congelamento de pre-
¢os e salarios; mudancas nas regras de funcionamento do mercado financeiro,
com extingdo do open market, e das demais formas de aplicagdo de recursos a
curtissimo prazo; ajuste fiscal, que consistiu na corre¢do de precos e tarifas
publicas, no corte e no maior controle dos dispéndios das empresas estatais,
no contingenciamento das despesas de custeio e de investimentos do Orga-
mento Geral da Uni&o €, ainda, nas mudangas de normas de convénios entre
Unido, estados e municipios.?

A volta da aceleracao inflacionaria na segunda metade de 1991 desvelava
o fracasso do manejo de formulas heterodoxas como terapia para conter a alta
de precos e a instabilidade econdmica. Dessa forma, a politica econémica pau-
tou-se por medidas alinhadas com a ortodoxia: liberalizagéo dos precos, alta
dos juros, ajuste fiscal, etc. (Oliveira, Biasoto Junior, 1992).

A segunda nota refere-se a politica industrial geral. A énfase da politica
econdmica foi muito influenciada pelo conjunto de medidas convencionadas no
Consenso de Washington, do inicio dos anos 90 (Willianson, 1992; Tavares,
1995). Elas tinham por alvo a desregulamentacéo, a privatizagao e a abertura da
economia. Na época, os objetivos da Politica Industrial e de Comércio Exterior
(PICE) foram vinculados a estratégia da politica econémica, através da adogao

" Para uma analise mais acurada do Plano Collor I, consultar Oliveira (1991).

2 Para uma andlise dos Planos Collor | e II, consultar Oliveira (1991) e Oliveira e Biasoto Junior
(1992).
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de medidas néo seletivas de apoio oficial e de instrumentos de controle dos
oligopolios.® A politica fundava-se na visdo de que a abertura do comércio exte-
rior, a liberalizacdo das importacdes e o estimulo ao crédito transformariam
rapidamente a estrutura industrial, modernizando-a e tornando-a competitiva in-
ternacionalmente. Em linhas gerais, a politica buscava aumentar a eficiéncia na
producao e na comercializacao dos bens e servigos, através da modernizacao e
da reestruturagao da industria. O PICE enfatizou as for¢as de mercado como a
opg¢ao mais efetiva para induzir a modernizagéo da industria, bem como para
melhorar as formas de organizagao da produgéo e do trabalho. As diretrizes adotadas
foram as seguintes: reducéo gradual das tarifas e eliminagdo dos incentivos fis-
cais; reestruturagéo competitiva da industria; reforco dos novos setores, através
de uma maior especializacdo da produgéo; exposicéo planejada da competicéo
externa da industria; melhoramento da capacidade tecnolégica da empresa naci-
onal, através da protecdo seletiva da industria de alta tecnologia e incentivo a
difus&o de inovagdes dos outros setores (Suzigan, Villela, 1997, p. 84).

Concluindo estas notas, importa destacar que o carater liberalizante da
orientacdo da politica econdmica e industrial influenciou as decisbes e o con-
teudo das politicas no setor de telecoms e também condicionou, em grande
medida, o desempenho das empresas. A seguir, abordam-se a politica e o de-
sempenho das empresas.

No periodo, realizou-se a quarta etapa da politica de telecomunicagdes.
Nela, o Minicom priorizou os investimentos na modernizag&o da rede de gera-
¢ao dos novos servigos de telecoms, negligenciando, por sua vez, a expanséo
da universalizagéo da telefonia. Essa prioridade foi uma resposta as pressdes e
as reivindica¢des dos grandes usuarios e dos usuarios de rendas mais elevadas
dos maiores centros urbanos. Assim, a Telebras pode atender a demandas de-
rivadas da aplicacdo das novas tecnologias, tornando possivel prover novos ser-
vicos, empregando novos meios alternativos de transmisséo (cabos, fibras 6pti-
cas, satélites), que permitiram criar redes paralelas a rede basica. Vale observar
que a planta necessaria para a geracgéo de servicos das redes modernas de

3 Para uma analise completa da politica industrial, consultar Suzigan e Villela (1997, p. 85). Trés
programas ajudaram a implementar o PICE: o Programa de Competitividade Industrial, para
incentivar a industria de alta tecnologia e para reestruturar os setores industriais a fim de
alcancarem preco e qualidade nos padrées internacionais; o Programa Brasileiro de Quali-
dade e Produtividade, para conscientizagdo e motivagdo, desenvolvimento e difusdo de
métodos de gerenciamento, treinamento de recursos humanos, etc.; o Programa de Apoio a
Capacitagédo Tecnoldgica da Industria, para estabelecer networks de informagéao tecnoldgica,
melhorar a infra-estrutura tecnoldgica, treinamento de recursos humanos e melhoramento
da capacidade tecnoldgica, etc.
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comunicacgdes ndo tem o mesmo significado universalizante da telefonia con-
vencional. Afinal, parte desses servigos responde a uma demanda segmentada
e dirigida a grandes empresas, a usuarios especificos, a usuarios de altas ren-
das e a servicos restritos de carater ndo universal. Em suma, a prioridade dos
investimentos foi capacitar a geracéo de novos servigcos e a criagdo de redes
modernas, o que resultou na negligéncia quanto a universalizac&o da telefonia.

Os resultados da politica de telecoms

Os indicadores de investimento do Sistema Telebras evidenciam essa én-
fase na geragéo dos novos servigos. As inversdes mantiveram-se crescentes
entre 1990 e 1993. O indice relativo dos investimentos agregados da Telebras
subiu de um nivel de 164 em 1989 para 187 em 1993 e, no caso da Telesp e da
Telemig, alcangou niveis superiores, de 217 a 227 e de 177 a 267 respectiva-
mente. Todas as plantas industriais das teles foram ampliadas, especialmente
as das grandes operadoras, financiadas com as receitas proprias, em torno de
60%; as operagdes de crédito representaram 23%; e o restante foram receitas
do autofinanciamento (Tabela 2.1).

Assim, grande parte dos recursos foi aplicada na expansao da oferta e na
modernizacao dos servicos telefénicos urbanos, sendo que, a partir de 1993, foi
priorizada a construgcéo da nova infra-estrutura de telecoms (Tabela 2.2). Desta-
cam-se: a criagao de sistemas de telefonia celular (tendo um estoque de 250.522
acessos em 1993); a ampliacdo do sistema de telefonia fixa rural via satélite; a
expanséao da rede de comunicacao de textos e dados (Transdata e Renpac),
principalmente junto as teles estaduais; a rede de fibras 6ticas, iniciada em
1991, completando a ligagdo Sdo Paulo-Rio de Janeiro e ultrapassando os
200.000km de cabo; a expansao da rede de cabos submarinos convencionais e
fibras oticas até Fortaleza, Belo Horizonte, Brasilia, Goiania e capitais do sul do
Pais; a concluséo do cabo 6ético submarino Américas |, que liga Brasil, EUA e
Caribe; a contratacao pela Embratel de dois satélites, o Brasilsat lll e o Brasilsat
IV, em 1989, para langcamento até meados dos anos 90, quando acabaria a vida
util do Brasilsat | e Il (BR. Minist. Planej., 1993); e a digitalizacdo dos sistemas
local e interurbano (digitalizado 26% e 70%, em 1993, respectivamente). Como
visto, esses projetos modernizaram a rede nacional para ampliar a oferta de
servicos nas regiées mais densas economicamente.

Nos anos de 1996 e 1997, ocorreu a revitalizagéo extraordinaria nos inves-
timentos do Sistema Telebras, os quais foram desbloqueados dos controles da
area econdmica pelo Ministro Sérgio Motta, com vistas a preparagao do Siste-
ma para a privatizagéo. Esse impulso nas inversdes & examinado no Capitulo 3.



Tabela 2.1

Fontes de financiamento do Sistema Telebras — 1990-97
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PARTICIPACAO RELATIVA NO FINANCIAMENTO (%)

INVESTIMENTOS

ANOS (R$ milhdes de 1995) Recursos Empréstimos e Auto- Recursos
Préprios  Financiamentos  -Financiamento Fiscais
1990 2783 76,2 6,5 17,2 0,1
1991 3263 62,0 21,8 16,2 0,0
1992 4272 66,4 20,3 13,3 0,0
1993 4285 55,3 33,0 11,7 0,0
1994 4414 62,9 19,7 17,2 0,0
1995 4532 50,7 311 18,2 0,0
1996 6 843 48,2 28,1 23,7 0,0
1997 7 000 76,9 4,6 18,7 0,0

FONTE: ALMEIDA, Méarcio W. (1998). Investimento e privatizacdo das telecomunicagdes
no Brasil: dois vetores de mesma estratégia. Campinas : UNICAMP/ |E. p. 51.

(mimeo).

Tabela 2.2

Composigao percentual dos investimentos do Sistema Telebras — 1990-97

TIPOS 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Telefonia convencional ... 63,6 68,9 65,6 52,3 54,7 51,7 39,2 325
Telefonia celular ............. 2,4 0,4 4,9 20,2 191 20,1 276 201
Comunicagéo de dados .. 3,0 3,0 50 51 3,2 29 3,8 25
Sistemas especiais ......... - - - - - 14 2,1 21
Investimento operacional 9,0 7,5 6,0 51 57 9,1 7,7 184
Apoio geral .........ccceeennee 5,5 52 50 4,3 54 4.4 4,2 4,4
Pessoal e expanséo ....... 16,5 15,0 13,5 13,1 119 10,4 7,2 7,6
OUtroS ....cceeiiiiiiieiiis - - - - - - 81 124
TOTAL ..o 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: GONGCALVES, Fernando (1997). Sistema de telecomunicagdes brasileiro. In: RE-
LATORIO de auditoria operacional do Tribunal de Contas da Uni&o. Brasilia.
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Os resultados sobre a universalizagao da telefonia

Afirmou-se acima que, nos anos 90, a politica de telecoms negligenciou a
universalizacdo da telefonia. Cabe esclarecer esse ponto.# Em geral, os investi-
mentos que ampliam a capacidade da rede também aumentam a oferta de acesso
telefénico convencional, porém seus beneficios espraiam-se essencialmente nas
areas mais densas em termos econdmicos, que sdo mais lucrativas. Nesse
sentido, os indicadores de expans&o do acesso e do uso da telefonia sdo muito
significativos, como mostram as Tabelas 2.3 e 2.4, especialmente para as Re-
gides Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

Para apreender os resultados da politica no periodo, tomaram-se os indi-
cadores de densidade telefénica (numero de acessos telefénicos por 100 habi-
tantes) no Brasil. Cabe ponderar o significado do indicador, pois, como as areas
urbanas concentram a grande maioria dos acessos existentes, torna-se proble-
matico dar interpretacdo geral aos resultados, como se todos os brasileiros
tivessem iguais acesso e uso da telefonia. Contudo o conceito utilizado deve ser
visto com reserva, porque ele ndo discrimina os varios tipos de acesso — co-
mercial, residencial, telefones publicos (TPs), telefonia rural, etc. —, mas agre-
ga-os e divide-os pelo numero de habitantes. Por isso, ele revela uma no¢éo
restrita e estatica de universalizagcdo. Em geral, a disponibilidade de acessos no
Sudeste era trés vezes maior do que as do Norte e do Nordeste nos anos 80 e
duas vezes e meia maior nos anos 90, destacando-se, ainda, que os Estados
de SP e RJ se diferenciam dos demais na disponibilidade de acessos.

Os acessos de uso comercial, os TPs e os telefones rurais compunham
mais de 30% do total de acessos. A participacéo dos estabelecimentos atendi-
dos com telefonia comercial fixa no Brasil era de 45% em 1989 e superava 60%
em 1997. A densidade de acessos residenciais por 100 habitantes urbanos é
maior no Sudeste, seguindo-se o Sul. Ou seja, a disponibilidade erade 5,6, 7,9
e 8,9 acessos no Sudeste, nos anos de 1980, 1991 e 1995 (Tabela 2.3).

O indicador numero de acessos residenciais por domicilios urbanos tam-
bém apresenta uma densidade telefénica muito maior nas residéncias urbanas
do Sudeste, naqueles anos — 23,9%, 30,8% e 33,2%. No Distrito Federal, a
densidade reflete a grande oferta de acessos disponibilizada. Apesar do aumen-
to de domicilios urbanos com acesso em todas as regides brasileiras, o grau de
universalizacado da telefonia fixa & considerado baixo para padrées internacio-
nais (Tabela 2.3).

4 Dalmazo (1998) analisa a universalizagdo da telefonia no Brasil.
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Indicadores de densidade telefonica para as grandes regides do Brasil

em anos selecionados

REGIOES ACESSOS TOTAIS ACESSOS RESIDENCIAIS
E 100 HABITANTES 100 HABITANTES URBANOS

ESTADOS 1980 1985 1990 1995 1980 1991 1995
Norte ..........coevvvveennn. 1,9 2,9 3,7 54 6,5 51 6,0
Rondb6nia ................... 2,2 4,0 45 54 2,3 4,3 5,0
ACIE v 2,9 3,8 53 6,2 2,6 52 7,0
Amazonas .................. 2,2 4,4 51 5,9 2,3 4,7 5,2
Roraima ..........cccueeeene 5,8 8,1 8,8 8,4 4,5 8,4 7,8
(27 1 - W 2,0 2,3 29 4,0 25 3,6 52
Amapa ... 2,8 4,1 59 9,4 3,0 4,6 6,0
Tocantins - - 1,9 3,4 - 1,7 2,2
Nordeste ................... 1,6 2,4 3,1 4.4 2,0 3,5 472
Maranh@o ................... 0,8 1,2 1,8 2,7 1,5 3,2 34
Piaui ....cccoeeeeiiieeieee, 11 2,1 2,5 4,2 1,8 3,3 49
Ceard......ccoevvvveeennnn.. 1,8 2,7 3,3 51 2,1 35 4,3
Rio Grande do Norte .. 1,8 2,3 3,2 4,4 2,1 3,0 41
Paraiba ..........ccceeen. 1,8 2,2 3,3 4,6 2,1 4,1 4,6
Pernambuco .............. 2,0 2,5 3,0 3,9 1,9 2,7 3,1
Alagoas .. 1,6 1,8 2,8 3,8 2,0 3,2 4,0
Sergipe .....ooeveveeeenins 2,1 31 3,9 51 2,2 4,2 4.4
Bahia ...cccccooevveeeeennen. 1,7 2,8 3,7 5,0 2,1 4,2 49
Sudeste ..................... 7,2 9,2 10,3 12,2 5,6 7,9 8,9
Minas Gerais .............. 4,2 52 6,5 7,6 4,3 59 7,6
Espirito Santo ............ 3,9 51 6,9 8,1 3,8 6,3 7,0
Rio de Janeiro ............ 95 104 115 13,0 6,2 8,5 8,6
Sao Paulo .................. 84 11,3 12,1 14,5 6,0 8,5 9,7
Sul o, 3,6 5,6 7,2 8,8 3,3 59 7,1
Parana ................ 4,6 6,6 8,7 9,3 4.4 7,4 8,3
Santa Catarina ........... 29 4,4 57 9,3 2,8 55 7,2
Rio Grande do Sul ..... 31 53 6,6 8,1 25 4,9 5,8
Centro-Oeste ............ 4,8 6,4 79 12,3 3,6 6,3 8,4
Mato Grosso do Sul ... - 4,9 7,0 9,0 - 59 6,8
Mato Grosso .............. 2,4 4,1 4,7 7,5 4,5 3,9 51
GOIAS ..ooeevvveeeeciiieeen, 35 4.2 5,6 8,9 2,6 4,2 5,0
Distrito Federal .......... 13,6 16,5 18,8 30,0 8,0 13,5 20,8
BRASIL ..................... 46 6,1 7,2 8,9 4,2 6,3 7,3

(continua)
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Tabela 2.3

Indicadores de densidade telefdnica para as grandes regiées do Brasil
em anos selecionados

REGIOES ACESSOS RESIDENCIAIS TELEFONES PUBLICOS

E DOMICILIOS URBANOS 1 000 HABITANTES URBANOS
ESTADOS 1980 1991 1995 1980 1984 1991 1995
Norte ......................... 13,9 24,4 27,2 0,5 0,8 1,8 1,7
Rondonia .........cc........ 11,8 18,6 20,5 0,4 0,9 1,9 1,6
ACIe ..o, 12,8 23,5 29,6 0,4 0,6 2,1 1,9
Amazonas .................. 12,7 24,7 25,3 0,4 0,7 2,1 1,7
Roraima ........cccceeeee. 22,0 39,3 33,8 0,6 1,4 2,8 2,3
18,3 24,8 0,6 0,8 1,6 1,7
25,0 29,0 0,5 0,6 1,3 1,6
8,0 9,4 0,0 0,0 1,4 1,6
16,0 17,9 0,4 0,6 1,6 1,6
16,1 15,7 0,3 0,4 1,2 1,2
15,8 21,8 0,3 0,5 1,5 1,6
16,0 18,7 0,4 0,7 1,8 2,2
13,5 17,4 0,3 0,4 1,2 1,6
18,3 19,4 0,3 0,5 1,8 1,6
11,8 12,9 0,3 0,4 1,1 1,2
14,5 17,4 0,3 0,5 1,0 1,4
18,5 18,4 0,4 0,7 1,7 1,5
19,0 20,7 0,5 0,8 2,1 1,6
30,8 33,2 0,8 1,1 2,4 2,7
Minas Gerais. .............. 20,0 24,5 29,5 0,5 0,7 1,8 2,0
Espirito Santo ............ 17,2 25,9 35,6 0,4 0,8 2,1 2,6
Rio de Janeiro ............ 25,0 31,3 30,0 1,0 1,2 2,1 1,9
Sao Paulo .................. 25,2 33,2 36,0 0,9 1,3 2,8 3,3
Sul oo 13,9 22,5 25,2 0,6 1,0 3,1 2,2
Parana ........ccccceeeeeen. 19,7 29,0 30,7 0,8 1,2 5,3 2,5
Santa Catarina ........... 12,8 21,5 26,5 0,4 0,9 1,9 2,1
Rio Grande do Sul ..... 9,8 17,6 20,0 0,5 0,9 1,7 2,0
Centro-Oeste ............ 17,0 26,1 30,6 0,4 0,8 2,0 2,1
Mato Grosso do Sul ... - 24,1 26,5 0,0 0,7 1,9 1,7
Mato Grosso ... 23,1 17,0 20,7 0,7 0,7 0,4 2,2
GOIAS ..o, 12,4 16,9 19,0 0,3 0,6 2,0 1,6
Distrito Federal .......... 36,5 57,1 61,7 1,0 1,1 0,6 3,5
BRASIL ... 18,9 25,6 28,0 0,7 1,0 2,3 2,3

FONTE DOS DADOS BRUTOS: ANUARIO ESTATISTICO DO BRASIL (1980-1996). Rio de
Janeiro : IBGE, 1980-1996.
TELEBRAS (1995). SH-94: séries histdricas de 1994; ex-
pansédo e modernizagao do sistema de telecomunicagdes.
Brasilia.
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A situacdo critica localizava-se nos usuarios ndo econdmicos das perife-
rias urbanas e das areas distantes e remotas. A disponibilidade de telefones
publicos é baixissima em todas as regides, especialmente nas Regides Norte e
Nordeste, onde se mostra inferior a dois telefones publicos por 1.000 habitantes
urbanos (Tabela 2.3), embora estas tenham sido mais favorecidas pelo Plano de
Popularizacao e de Interiorizacéo da Telefonia entre 1985 e 1989. De fato, elas
foram favorecidas na distribuicdo dos telefones publicos, ainda que estes este-
jam concentrados nas Regides Sudeste e Sul. Por sua vez, o numero de locali-
dades atendidas e ligadas a rede expandiu-se mais na Regido Nordeste, inclu-
sive nos anos 90. Contudo permanecem carentes do servigo mais simples de
TPs muitissimas localidades periféricas urbanas, rurais e areas distantes e re-
motas. Os projetos de acessos comunitarios foram desenvolvidos a partir de
1985, mas tiveram maior impulso nos anos 90, ligando a rede telefones publi-
cos, semipublicos, compartilhados, etc. Em 1990, havia apenas 16.006 aces-
s0s comunitarios, tendo esse nimero aumentado para 337.803 em 1994. Tam-
bém aqui ha uma excessiva concentragéo dos acessos em Sao Paulo, com
32% destes; MG participa com 14,4%, a Regido Sul, com 34,7%; a Norte, com
5%; e a Nordeste, com 1,9% (Telebras, 1995).

Aexpanséo da telefonia rural também é uma questéo pendente. A partici-
pacao dos domicilios rurais com acesso era de 1,8% no Brasil, 9,2% em SP e
7,3% no PR em 1991. A disponibilidade de acessos rurais por 100 habitantes
rurais, em 1991, era de 0,02% na Regido Norte, 0,04% na Nordeste, 0,41% na
média do Brasil e superior a 1,5% apenas em SP e PR. Efetivamente, em 1989,
34,8% das propriedades rurais atendidas com telefonia rural concentravam-se
em SP; 26,5%, no PR; 11,6%, no RS; 4,36%, no Nordeste; e s6 0,63%, no
Norte (Telebras, 1995).

Os dados mais contundentes sobre a concentracado da telefonia sdo revela-
dos no indicador que relaciona o nivel de renda e 0 numero dos domicilios com e
sem acesso, através dos dados da Pesquisa Nacional por Amostragem de Domi-
cilios (PNAD) para as grandes regiées metropolitanas e dados do Censo do IBGE.
Os dados do Censo de 1991 mostram que os acessos individuais se localizavam
nas faixas de maior renda. Os domicilios situados na faixa de renda superior a 10
salarios minimos (SMs), representando 21% dos domicilios totais, absorviam 45%
dos acessos totais individuais. Os domicilios na faixa de renda entre cinco e 10
SMs (21% dos domicilios totais) tinham instalados 26,2% dos acessos totais.
Por sua vez, os domicilios na faixa de renda de até cinco SMs (58% dos domici-
lios totais) detinham apenas 25% dos acessos totais (Tabela 2.4).
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Tabela 2.4

Distribuicdo dos acessos telefonicos, por domicilios e faixas
de renda, no Brasil — 1991, 1992 e 1995

TOTAL DE TOTAL DE

TOTAL DE DOMICILIOS DOMICILIOS

R‘éhﬁ;'éﬁfo DOMICILIOS COM ~ URBANOS COM  RURAIS COM

VENSAL ACESSOS ACESSOS ACESSOS
DOMICILIAR TOTAL DE DOMICILIOS DOMICILIOS
(salarios minimos) DOMICILIOS URBANOS RURAIS
1991 1992 1995 1992 1995 1992 1995
(1)

Y = 1,6 2,6 3,4 43 5,8 0,2 0,3
Maisdela?..... 45 45 3,4 6,2 4,9 0,5 0,6
Maisde2a3........ 8,9 8,1 59 9,7 7,5 15 15
Maisde 3a5 ... 153 152 10,7 16,9 12,3 33 2,7
Mais de 5a 10 ...... 381 331 244 350 25,8 7,5 10,0
Maisde10a20... 781 614 516 63,0 52,9 27,2 27,9
Mais de 20 ............ 1265 847 820 648 83,4 42,2 44,9
OUutros (2) ... 157 17,8 254 457 325 0,6 1,7
Total (3) ceveveveverann 186 19,0 223 233 26,7 1,9 3,5

(continua)
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Tabela 2.4

Distribuigao dos acessos telefonicos, por domicilios e faixas
de renda, no Brasil — 1991, 1992 e 1995

DISTRIBUICAO DOS TELEFONES

CLASSE DE INSTALADOS POR DOMICILIO
RENDIMENTO %)
MENSAL
DOMICILIAR
(salarios minimos) Total Urbano Rural

1991 (1) 1992 1995 1992 1995 1992 1995

A€l .o, 2,3 2,0 14 2,0 14 3,2 1,6
Maisdela?2....... 5,0 5,0 2,3 49 2,3 7,6 4,4
Maisde2a3....... 6,1 6,5 35 6,4 34 10,8 7,4
Maisde 3a5........ 12,3 14,3 8,7 14,2 8,6 18,7 12,1
Maisde 5a 10 ...... 26,2 29,0 22,9 29,2 22,8 22,3 27,3
Mais de 10 a 20 .... 25,4 24,6 28,1 24,6 28,1 23,2 26,4
Mais de 20 ............ 19,4 14,8 29,1 14,8 29,4 11,7 19,0
OUtros (2) ............ 33 39 4,0 39 41 2,5 2,0
Total (3) .cvevvereeene 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: IBGE (1991 a 1995). Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios.

(1) Dados do Censo de 1991. (2) Nao inclui os domicilios da area rural de Rondonia,
Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa. (3) Inclui os domicilios sem rendimentos e
sem declaracao.

Os dados da PNAD permitem obterem-se indicadores mais adequados de
densidade telefénica, pois se referem a areas onde estdo concentrados os ser-
vicos de telefonia. Também por essa razao, a exclusdo das demais areas urba-
nas menores resulta na superestimacao dos resultados. O indicador de densi-
dade relaciona o nivel de renda e domicilios urbanos com acessos urbanos
instalados. Os resultados mostram a grande concentracao da telefonia e a bai-
xa universalizagéo dos servicos. Nos domicilios urbanos com renda até 5 SMs,
estavam instalados apenas 27% dos acessos urbanos e com baixissima
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capilaridade de telefonia individual. Os domicilios urbanos com renda entre 5 e
10 SMs detinham 29% dos acessos urbanos, e apenas 35% deles tinham tele-
fone fixo individual. Nos domicilios com renda superior a 10 SMs, estavam insta-
lados 40% dos acessos totais, e mais de 63% deles tinham acesso individual.
Esse indicador aplicado na area rural mostra que 70% dos acessos estavam
instalados nos domicilios de renda superior a 10 SMs e apresenta uma baixa
penetracéo da telefonia, embora os domicilios rurais no estrato de renda até 5
SMs detivessem 40% dos acessos rurais. Portanto, verifica-se que a disponibi-
lidade e a acessibilidade da telefonia beneficiaram largamente os estratos de
renda superior, especialmente nos centros urbanos (Tabela 2.4).

Entretanto os dados de 1995 mostram que houve uma brutal concentragao
da telefonia fixa nas faixas de maiores rendas. Todos os domicilios urbanos na
faixa de até 10 SMs perderam participacdo nos acessos urbanos existentes,
caindo de 57% em 1992 para 39% em 1995, e menos de 25% deles tinham
acesso individual. Isso significa que mais de 60% dos acessos urbanos esta-
vam instalados nos domicilios com mais de 10 SMs, dos quais mais de 53%
tinham acesso individual. Na area rural, os domicilios beneficiados também fo-
ram aqueles das faixas de alta renda (Tabela 2.4). Logo, a expansé&o da telefonia
fixa nos anos 90 favoreceu os domicilios nas faixas de renda superior em detri-
mento das faixas de renda mais baixas.

No essencial, a analise acima pretende destacar os resultados da politica
geral de telecoms nos anos 90, buscando comprovar a grande concentragéo
dos investimentos nas regides mais densas e na moderniza¢do da rede de infra-
-estrutura para provimento dos novos servicos. Mostra também as implicacdes
da politica que negligenciou o provimento do acesso a telefonia para usuarios de
menor renda e para as regides menos densas e remotas.

As medidas de regulamentacao

O modelo tradicional sofreu mudancgas institucionais e regulamentares
importantes: a transformacgéo do Minicom em Secretaria Nacional de Comuni-
cacdes (SNC), ligada ao Ministério da Infra-Estrutura (Minfra); e a orientacéo
liberalizante das decisbes sobre regulamentacéo. Essas mudancas fizeram avan-
car a politica de abertura.

Cabe repisar as decisdes pré-abertura que tiveram reflexos nos anos 90:

-0 Decreton296.618, de 14.08.88, que regulamentou os “servigos publicos

restritos”, estabelecidos na Lei n® 4.117/62, incluindo a telefonia celular
nesse tipo de servigcos. Essa regulamentagao classificou-o como “servigo
restrito”, assim, poderia ser prestado pela iniciativa privada;
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- a Portarian® 525/88, que quebrou o monopolio da Embratel na prestagéo
dos servigos de comunicagao de dados, facultando as demais teles tam-
bém proverem:;

- por ultimo, a medida de grande impacto, tomada pelo Minicom/Executivo,
em 1989, de negociar as a¢des néo preferenciais da Telebras nas Bolsas
de Valores, que foram ofertadas de forma pulverizada.

Nos anos 90, o Secretario Joel Marciano Rauber (SNC) e o Ministro Osires
Silva (do Minfra) tomaram varias medidas de regulamentacao liberalizantes, afron-
tando arigidez institucional do modelo tradicional. A Portaria n® 882, de 08.11.90,
do Minfra, estabeleceu o fim do monopolio da Embratel na oferta do servigo de
comunicacgéo de dados, classificando-o como “servigo publico limitado”. A medi-
da revogou a Portaria n® 109/79, que o estabelecia como “servigo publico” (se o
servico é publico, deve ser provido por empresa estatal). Como servigo limitado,
ele poderia ser promovido por empresa privada. Apresentou-se por justificativa
que a medida estimularia a iniciativa privada e ajudaria a Embratel a atender a
grande demanda reprimida.

Outra medida inusitada do Secretario Joel Marciano Rauber (SNC) contra-
riava, inclusive, os preceitos constitucionais.® Trata-se da Portaria n® 230, de
01.10.91, que dispde sobre a construcdo, o langamento, a operacdo e a
comercializagao dos espagos do satélite brasileiro. Na Constituinte, essa atividade
foi considerada estratégica e de interesse nacional, por isso a deliberacéo sobre
a mesma foi atribuida ao Congresso Nacional, como manda o Artigo 48, inciso
XIl, da Constituicdo. Porém o Secretario puxou a si o poder de decisdo e o papel
de legislador sobre o uso dos espacos do satélite brasileiro. A autorizagdo para
a prestacéo de qualquer servico por satélite passou a depender da deciséo do
Secretario. Assim, a iniciativa burla o preceito constitucional que estabelecia
que esse tipo de servigco s6 poderia ser prestado por empresa sob controle
acionario estatal (Vianna, 1993, p. 308). Efetivamente, a medida tinha em vista
liberar o servico de comunicacao por satélite. Portanto, esse ato administrativo
nao tinha amparo legal e representou o caso mais flagrante de usurpacéo da
competéncia para dispor sobre servigo de telecoms.®

Com base nessa decisdo, Roberto Blois de Souza, Diretor Nacional de
Servigos Privados, da SNC, em 22.01.92, autorizou a outorga a Victori Comuni-

5 Ver Almeida (1994, p. 276) e Vianna (1993, p. 303).
8 Em relagdo ao caso, encontra-se uma critica aguda em Vianna (1993, p. 309).
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cacdes S/A para comercializar a capacidade espacial do satélite Panansat I”
para prover servigos de telecomunicagdes no Brasil (Vianna, 1993, p. 311). A
outorga permitiu aimplantacéo de uma rede corporativa de comunicacao de voz
e dados para atender as necessidades de comunicagéo das empresas Bradesco
e Globo.®

Em suma, as decisdes e as medidas destacadas acima deram curso a
trajetéria da politica de abertura com corte mais liberalizante. O novo governo e
o recorte liberal da politica econémica criaram um ambiente favoravel as deci-
sdes liberalizantes. Na verdade, os servigos de telecoms tinham restricdes cons-
titucionais a entrada da iniciativa privada; portanto, ndo era uma area propicia a
liberalizag&o. Por isso, as iniciativas do Executivo/SNC sempre buscavam abrir
brechas na legislag&o vigente.

O esvaziamento da politica industrial setorial

Como observado acima, a orientagéo da politica econémica e da politica
industrial geral assumiu um carater liberalizante. Nesse contexto, também se
inseriu a quarta fase da politica industrial setorial, embora tenha gerado uma
descontinuidade e uma certa confus&o nas regras. Tudo comegou com as deci-
sbes tomadas pelo titular da SNC de revogar certas portarias e manter outras
que obscureceram as normas vigentes e geraram confusao regulamentar, crian-
do, assim, um vazio na orientagéo da politica industrial (Pessini, 1993, p. 53).
Por exemplo, a Portaria n® 702, de junho de 1990, do Minfra, extinguiu a reserva
geografica do mercado para as centrais telefénicas (CPA-T) de grande porte.
Em consequéncia, as licitagdes condicionaram-se ao regime de concorréncia
aplicado em todo o territorio nacional.

Outras medidas tiravam proveito dos pontos dubios do texto constitucio-
nal, das diretrizes das Portarias n° 622/78 e n° 215/81, sempre invocando, para
iss0, 0 amparo da Lei n®4.117/62 (Cdédigo Brasileiro de Telecomunicagdes). Por
exemplo, o Secretario Joel Marciano Rauber (SNC) fez uma intervencao delibe-
rada no processo de licitagbes em curso nas teles para implantar a telefonia

7O Panansat | € um satélite da empresa Alpha Lyracon Space Communications Inc.

8 Hoje, uma das empresas dessa associacéo € a Teletrim (Globo, Bradesco e Victori), lider no
mercado, com participagdo de 30% no mercado de paging (servigo de radiochamada),
tendo 1,1 milhdo de usuérios e faturamento de R$ 125 milhées em 1997, atuando em 150
municipios brasileiros (GM, 1998).
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celular da Banda A, com o objetivo de retardar a arrancada operacional do servi-
¢o e, assim, aguardar a entrada no mercado da iniciativa privada, operando a
Banda B. Dessa forma, garantiria maior fatia no mercado e condi¢des de
competitividade a empresa privada. Um exemplo disso foram as iniciativas para
atrasar a implementacéao da telefonia celular (Banda A) em Sao Paulo, soman-
do-se as falhas nos editais de licitagcao e as contestagdes judiciais.

Dois fatos importantes agitaram o mercado de telequipamentos. O primei-
ro foi um desdobramento da liberalizagdo comercial, tornando possivel a impor-
tacdo de novos produtos, especialmente para redes de telefonia celular, comuni-
cagdes de dados, Vsat, compressao de informacao, dentre outros. O segundo
foi a entrada no mercado da central de comutagéo armazenada, desenvolvida
pelo CPgD, a CPA-Trépico de grande porte. Esse fato singular gerou dois acon-
tecimentos inusitados de grande repercussao politica e econémica: rompeu o
cartel daindustria estrangeira fornecedora de telequipamentos, fazendo cair dras-
ticamente o seu custo oficial no mercado interno — o custo do terminal, que era
de US$ 850, caiu para US$ 350 e, depois, despencou para US$ 170.°

Mais tarde, foi expedida a Portaria n® 647 do Minicom, de 27.05.93, esta-
belecendo que, nos casos em que ha capacidade de produ¢ado de um produto
no Pais — tal como comutagdo —, ele tem que ser adquirido aqui. Sintetizando,
a portaria estabeleceu duas diretrizes principais: determinou que as aquisi¢cdes
de telequipamentos se realizassem mediante licitagéo entre produtos de fabri-
cagao nacional; e definiu que a participagdo de produtos estrangeiros nas licita-
¢bes dependia da impossibilidade ou da insuficiéncia da produgdo nacional,
quando o nivel de precos, a qualidade, o desempenho, a padronizagao, a forma
de pagamento, o prazo de entrega ou o suporte de servigcos fossem considera-
dos insatisfatérios ou incompativeis com o mercado internacional (Pessini, 1993,
p. 66). Com a medida, o Ministro das Comunicac¢des, Hugo Napoleéo, ja no
governo de Itamar Franco (set.1992-1994), visou ordenar o poder de compra
para o conjunto das teles.

Essa portaria tinha em vista incentivar a produgéo interna de equipamen-
tos, mas também previa todas as situagcdes possiveis para importa-los. Curiosa-
mente, restabeleceu a reserva de mercado para as industrias ja instaladas no
Pais, mas n&o especificou o que considerava produto nacional. Por consequén-

® A industria estrangeira atribuia a queda brusca de pregos da CPA-Temporal ao avanco
tecnoldgico na comutacéo, a ociosidade no setor, a entrada de novas industrias competido-
ras, as incertezas nas compras da Telebras, etc. Na verdade, a entrada da CPA-Tropico
rompeu o cartel que controlava o mercado da CPA-Temporal de grande porte, € a queda dos
precos pretendia inviabilizar a CPA-Trépico do CPgD.
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cia, deu margem a aceitacdo, nas licitagdes, de qualquer indice de nacionaliza-
¢do nos produtos. Na verdade, a medida forcava as novas industrias de
telequipamentos recém-chegadas ao Pais a investirem internamente para com-
petir no mercado. Efetivamente, o conteudo da Portaria n® 647/93 nao protegeu
os desenvolvimentos tecnolégicos nacionais dos projetos da CPA-Trépico, das
fibras opticas, etc., como reivindicava a industria nacional, mas, sim, protegeu o
mercado interno para todas as industrias instaladas no Pais. Portanto, a
liberalizagdo e as novas regras da Portaria n° 647/93 tornaram possivel a entra-
da, no Pais, de todas as grandes industrias de telequipamentos. Essa orienta-
¢ao contrastava com as normas de licitagdo da Telebras até entéo, que s6
permitiam que as teles adquirissem produtos de fornecedores que possuissem
parque industrial localizado no Pais, especificando indice de nacionalizacdo do
produto superior a 60%.

Por ultimo, foi aprovada a Lei de Licitagcdes n°® 8.666/93, criada para evitar
a falta de lisura nas compras do setor publico, em geral condicionando também
as licitagdes de todo o Sistema Telebras. Por essa lei rigorosa, vence a licitagéo
o concorrente qualificado que apresentar o menor preco. A intencéo de evitar a
falta de lisura causou o “engessamento” das teles, devido as contestacdes judi-
ciais e aos recursos administrativos requeridos pelos concorrentes. Esse
engessamento resultou numa restricao da maior gravidade, como avaliaram os
gestores das teles, “(...) semelhante a ousadia de impor regras propositais para
fazer péssimas compras”. Além disso, ela ndo proporcionava condi¢des para as
operadoras competirem (Telecom, set. 1995, p. 42).°

Resumindo, a politica de telecoms priorizou, em grande medida, a moder-
nizagdo da infra-estrutura nas regidées mais densas e econémicas, especial-
mente para gerar novos servigos, ou mais lucrativos. A politica industrial setorial,
que, até entdo, garantia mercado para os produtos com tecnologia nacional,
teve orientacdo mais liberal, acarretando um processo de descontinuidade e
esvaziamento. Basicamente, a orientac&o foi pautada pelos interesses da gran-
de industria estrangeira de telequipamentos. As medidas ousadas de desregula-
mentacgéo foram orientadas para abrir brechas na legislacao vigente, no sentido
de liberar a entrada da iniciativa privada.

© A Lei das Licitagbes n° 8.666/93 foi sucessora do Decreto n® 2.300/86, que permitia as
empresas publicas adotarem regulamentos proprios nas suas concorréncias.
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2.3 - A decisao de liberar a telefonia celular
da Banda B

A despeito da luta ingléria dos privatistas até entéo, eles também coleciona-
ram vitdrias na liberagéo dos servigos limitados, como paging, truking, TV a
cabo, internet, no mercado de telequipamentos, etc. Agora, eles disputavam a
telefonia celular da Banda B. A seguir, examina-se a decisado de liberar a telefo-
nia celular, que foi uma resposta do titular da SNC a essas reivindicagdes, anco-
rada na politica econémica liberalizante.

A telefonia moével celular (telefonia celular) € simplesmente uma extenséo
do sistema de telefonia convencional. E um servico de comunicagdo de voz,
dados, sinais e video, prestado a usuarios situados dentro de uma area geogra-
fica. Aarea de prestacao é subdividida em células, no interior das quais existem
estacdes de radiobase (ERBs) que transmitem sinais de comunicagéo de radio.
O sistema de telefonia celular tem trés componentes basicos: (a) o préprio
telefone, uma unidade moével ou portatil, que se comunica com (b) uma estagéo
radiobase, a qual esta interligada (c) a centrais de comutacao e controle, por
cabo ou microondas, que fazem a interface com a rede publica de telecomuni-
cagdes. O sistema de telefonia celular brasileiro adotou por modelo o padrao
norte-americano, com tecnologia AMPS (advanced mobile phone service), que
apresenta maior potencial para o desenvolvimento de um projeto nacional. Esse
padrao permite que duas empresas operadoras explorem um mesmo mercado,
cidade, regido ou pais. Uma opera os servigos especificados pela Banda A, nas
faixas de frequiéncia entre 825MHz e 845MHz, e a outra opera os servigos da
Banda B, nas faixas de freqiiéncia entre 870MHz e 890MHz. Pela tecnologia
existente, a presenca de mais do que duas operadoras poderia comprometer a
qualidade da transmiss&o. Inicialmente, a telefonia celular operava na faixa de
450MHz e 470MHz, cujo sistema apresentava limitagdes para atender a um
elevado numero de assinantes, por isso foi considerado inadequado para ser
implantado em todo o territorio nacional; além disso, haveria dificuldades de
importacao dos equipamentos para esse padréo. Atualmente, as operadoras da
Banda A adaptaram-se aos padrées TDMA e CDMA introduzidos pelas operado-
ras da Banda B.
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A seguir, apresentam-se breves consideracdes sobre a origem da telefonia
celular no Brasil, com o objetivo de rastrear a formacgéo dos interesses e das
reivindicagdes que deram substancia a decisdo de abertura.™

Foi em agosto de 1984 que a Telebras, de fato, definiu um projeto de
especificagdes do servico de telefonia celular, adotando o padréo norte-america-
no (AMPS). A definicdo baseou-se nos seguintes fatores: esse padréo era o
mais avang¢ado do mundo, apresentava-se em grande expanséo nos EUA, tinha
tendéncia de queda no preco dos equipamentos e era adequado para um projeto
nacional. Por consequéncia, essa decisdo implicou anular a concorréncia vencida
pela ABC-ltaltel para implantar o servigo com outra tecnologia (ver nota de rodapé
n° 13).

" A telefonia celular na Telebras remonta a primeira metade dos anos 70. Os sistemas dispo-
niveis eram da primeira geragao de celular e mostravam-se inadequados para implantar um
projeto de ambito nacional em relacdo a todos os requisitos de padronizagdo e evolugédo
tecnolégica. A Telebrasilia instalou o primeiro projeto de telefonia celular no Brasil em 1972,
com tecnologia de uma geragédo anterior, com capacidade para 150 terminais méveis no
Distrito Federal. Desde 1973, a Companhia Telefénica Borda do Campo dispunha-se a insta-
lar o sistema italiano de telefonia celular na Regido Metropolitana de Sao Paulo. O outro
sistema de telefonia celular pioneiro foi instalado pela Embratel, servigos de telestrada,
operado através do satélite doméstico Brasilsat |, ja comentado acima. Posteriormente, a
discusséo evoluiu, e a Telebras abriu concorréncia para a escolha da empresa fornecedora
dos equipamentos em 1980. Foi vencida pela empresa Auso, filiada a Italtel italiana, que se
nacionalizou, associando-se ao Grupo ABC, formando a ABC-Italtel Eletronica e Comunica-
¢ao. Entretanto, somente em setembro de 1982, o Minicom decidiu implantar o sistema de
telefonia movel para cobrir as Regides Metropolitanas de Sdo Paulo, do Rio de Janeiro, de
Brasilia, inicialmente, e, depois, de Belo Horizonte e de Curitiba, a empresa ABC-ltaltel. Em
13.09.82, a Telebras assinou uma carta de intengdes com a empresa ABC-ltaltel para com-
pra dos equipamentos do sistema de telefonia celular no Brasil. Foi a escolhida para forne-
cer toda a parte mével dos equipamentos — fone, teclado e radio —, com tecnologia
fornecida pela ltaltel italiana, mas as estagdes de radiobase deveriam ser importadas da
Italia. Tratava-se de um mercado limitado, estimado em 17 mil usuarios, devido ao alto custo
do aparelho (US$ 7 mil) e da tarifa basica mensal (US$ 150). Portanto, o servigo fazia justica
a sua fama de ser sofisticado, caro e elitista, destinado aos usuarios de alto poder aquisitivo
(RNT, out. 1982, p. 50; mar. 1984, p. 24).

O projeto da ABC-ltaltel para fornecer equipamentos ndo agradou a Diregdo da Telebras,
levando-a a encaminhar ao Minicom uma proposta de reformulagdo das linhas gerais da
politica estabelecida para esse segmento. O projeto visou contornar as dificuldades de
importacdo de equipamentos, estagées de radiobase, sugerindo sua fabricagdo no Pais,
bem como que as estagdes de controle fossem fornecidas pelos fabricantes de CPAs.
Assim, a proposta de mudangas também incorporava os novos avangos tecnoldgicos na
area de telefonia celular, ou seja, o uso do sistema com freqiiéncia mais alta entre 800MHz
e 900MHz. Por suposto, o atraso na implantagéo no Brasil deveu-se a auséncia de politica
definida pelo Minicom/Telebras, em alta medida devido a grande evolucédo tecnolégica que
vinha sofrendo, somada as dificuldades de importagédo de telequipamentos e a baixa priori-
dade do servigco, considerado muito caro, elitista, um luxo, com demanda restrita. A concor-
réncia vencida pela ABC-Alcatel foi anulada em agosto de 1984.
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Entretanto a definicdo do sistema celular esbarrou nos interesses da As-
sociacao Brasileira das Emissoras de Radio e Televiséo (ABERT), pois as emis-
soras filiadas ocupavam a faixa de freqiiéncia dos 800MHz a 900MHz. Pelas
especificacdes do projeto da Telebras, as emissoras de radio e TV deveriam
ocupar a faixa de 450MHz a 470MHz. Isso criou um conflito entre a Direcéo da
Telebras e os dirigentes da ABERT. Estes ndo manifestavam a menor intengao
de ceder essa faixa de frequiéncia, pois implicava elevados custos para adequa-
¢éo das redes das emissoras. Seu dirigente, Joaquim Mendonga, alegava ainda
que “(...) vao prejudicar a interiorizagdo da TV em troca de um servigo elitista”. O
poder de influéncia da ABERT, especialmente das televisdes filiadas, era muito
forte nos meios politicos, fato que emperrava qualquer discusséo técnica sobre
o projeto, arrastando-se sem uma solugéo até o inicio de 1987. Por sua vez, a
mediagéo do Minicom escamoteava uma defini¢cdo da prioridade entre preservar
a interiorizag&o da televisédo ou implantar a telefonia celular (RNT, fev. 1986, p.
18). O proprio Ministro das Comunicag¢des considerava a telefonia celular um
servico “elitista, um luxo”, opondo-se, assim, a realizacao de qualquer investi-
mento publico nesse servico. Por isso, propunha a liberalizagcdo desse segmen-
to (RNT, mar. 1987, p. 14). Mais tarde, o Ministro mudou de posi¢éo e passou a
admitir a sua proviséo pela Telebras, pois, segundo ele, representaria mais uma
fonte de receita importante para financiar as prioridades de sua gestao, a
popularizacao e a interiorizagéo da telefonia. O impasse resolveu-se quando a
Telebras e o Dentel foram autorizados a realizar estudos técnicos e econdmicos
para alocar canais de TV na nova faixa de frequéncia e o0 mapeamento das
modificagdes necessarias nos equipamentos das emissoras de televisdo. Com
base no estudo, propuseram a ABERT subsidios para custear a alteracdo de
freqUiéncia nas emissoras, que foram aceitos.

Como observado, a primeira medida legal para abertura da telefonia celu-
lar foi tomada pelo Presidente José Sarney. Passados 15 dias da votagdo do
texto final da Constituicdo de 1988, confirmando o modelo tradicional, o Secre-
tario Geral Rémulo Villar Furtado obteve a assinatura Presidencial do Decreto n°®
96.618, em 14.08.88, que foi habilmente publicado em 31.08.88. O Decreto
regulamentou os “servigos publicos restritos” exatamente um més antes de ser
promulgada a “Constituicdo Cidada”. Os “servigos publicos restritos” ja estavam
previstos no Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes, n°4.117, de 1962, identifi-
cando como tal o servigo mével de comunicacgdes de avides, de navios, de 6ni-
bus e de moradores de localidades distantes ndo atendidas pela telefonia con-
vencional. Como, em 1962, ainda n&o havia sido criada a telefonia celular, opor-
tunamente esse decreto presidencial classificou-a como “servigo publico restri-
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to”, definindo-o como um tipo de comunicagéo mével'?. Assim, contemporizou-
-se o surgimento do servico com seu enquadramento na legislagéo vigente (Mo-
nopdlio..., 1993, p. 16).

Cabe examinar, ainda, as vicissitudes das decisdes deliberadas do Minicom
para viabilizar a abertura da telefonia celular: por um lado, considerando-a um
servico elitista e fonte de novos recursos e, por outro, tentando libera-la, contra-
riando a decisdo Constituinte e antecipando-se a sua promulgacgéo.

Na opinido de Rémulo Villar Furtado, o Decreto n°® 96.618/88 nao fere a
Constituicdo, porque, no artigo 21, inciso Xl, o texto estabelece o monopdlio
estatal na exploragdo dos “servigos publicos” de telecomunicag¢des (Quadro 2.1),
mas nao dos “servigos restritos” especiais, como radioamadores, radiodifusao,
etc. Porisso, diz “(...) a telefonia mével ndo pode ser considerada como servico
publico de telecomunicacgdes” (Telebrasil, nov./dez. 1988, p. 6). Classificava-o
igual ao servico facultado ao uso de passageiros de veiculos em movimento e,
portanto, estaria fora das atribuicbes do monopdlio estatal. Porém o argumento
nao desfrutava de consenso nos quadros da Direcao da Telebras, pois havia
resisténcia a idéia nas Diretorias Técnicas e nas Diretorias das teles. Segundo
o Diretor Técnico da Telesp, Joel de Lima Simdes: “N&o trabalhamos com a
hipdtese de concesséao. O servigo € da Telebras e ndo vamos abrir méo disso”
(RNT, dez./jan. 1988, p. 12). Paulo H. Couto, Presidente da Telemig, acusava a
politica do Minicom, que “(...) tende a privatizar o filé e ficar com 0 0ss0”. Assim,
criou-se um clima de discérdia contra a liberalizagcédo dos servigos mais renta-
veis de telefonia.

Vérias empresas passaram a interessar-se por fornecer equipamentos,
ajustando seus projetos as especificagdes da Telebras e a perspectiva aberta.
Entre elas, figuravam a japonesa NEC, através da NEC Brasil, a norte-america-
na AT&T, junto a SID Telecom do Grupo Machline, a sueca Ericsson, através da
sua subsidiaria no Brasil, a canadense Northern Telecom/Novatel com a Elebra
Telecomunicagdes, do grupo Docas, e a Motorola. Houve também empresas de
menor porte, como a norte-americana Plexsys e a ABC Sistemas, do Grupo
ABC Algar (Telebrasil, jul./ago. 1989, p. 40; RNT, nov. 1988, p. 52).

A oposicao pés em pratica contra-iniciativas a abertura. Logo apés a pro-
mulgacgéo da nova Constituicdo, o Sinttel (Distrito Federal) entrou com uma

2.0 Cddigo Brasileiro de Telecomunicagdes define o servico de radiocomunicagdo mével
restrito como “(...) modalidade de servigco de telecomunicagdes destinado ao uso dos pas-
sageiros em movimento ou do publico em comunidade temporaria ou permanente situada em
localidade ainda n&o atendida por servigo publico de telecomunicagdes”.
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acéo popular contra o Presidente José Sarney e o Ministro das Comunicacdes,
signatarios do Decreto. Argliia que ele contrariava a Constitui¢éo, inclusive, le-
sava a antiga Constituicdo. Também questionava a definicdo do regime de duopdlio
(Bandas A e B). Alguns parlamentares constituintes viram no Decreto “um ato de
ma-fé”. Mas a decisdo da Justica foi morosa. Por conseqiiéncia, a longa espera
por uma decisdo desnorteou a politica do Minicom para a telefonia celular, visto
que a nova re-regulamentacao so6 permitia que as teles a operassem no caso de
ainiciativa privada n&o se interessar em prové-la.

Quadro 2.1

Os tipos de servicos de telecomunicagfes segundo os fins

Publico Destinado ao uso publico em geral.

Publico restrito Facultado ao uso dos passageiros dos navios, das
aeronaves, dos veiculos em movimento ou ao uso publico
em localidades ainda néo atendidas por servicos publicos de
telecoms.

Limitado Executado por estagBes ndo abertas a correspondéncia
publica e destinado ao uso de pessoas fisicas ou juridicas
nacionais. Exemplo: segurancga, orientagdo dos transportes,
multiplos destinos, servigo rural, servigo privado.

Radiodifusao Destinado a ser recebido direta e livremente pelo publico em
geral, compreendendo radiodifusdo sonora e televisao.

Radioamador Destinado a treinamento proprio, intercomunicagdo e
investigacdo técnica, usado por amadores devidamente
autorizados e que ndo visem a qualquer objetivo pecuniério
ou comercial.

Especiais Determinados servi¢os de interesse geral, ndo abertos a
correspondéncia publica e ndo incluidos nas definicbes
anteriores. Exemplo: frequéncia padrdo, boletins meteo-
rologicos, fins cientificos ou experimentais, mausica
funcional, radiodeterminagéo.

FONTE: Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei n° 4.117/62).
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Alicitacdo (002/89) para fornecer equipamentos para implantar a telefonia
celular da Banda A em Sao Paulo, no Rio de Janeiro e em Brasilia foi aberta
apenas em 20.01.89. Travou-se uma competicdo entre grandes fornecedoras
estrangeiras associadas a empresas nacionais: a AT&T com a Sid Telecom do
Grupo Machline, a NEC do Brasil (NEC japonesa e Organizagdes Globo), a
Ericsson do Brasil (Ericsson sueca e o Grupo Monteiro Aranha), a Northern/
/Novatel canadense com a Elebra Telecom do Grupo Reserva, a Plexsys norte-
-americana com a ABC Sistemas do Grupo Algar e, por ultimo, a Motorola. O
resultado da licitagdo so6 foi revelado aos poucos pela Comisséo de Licitagéo da
Telebras, em meados de 1989, como sinal da dificuldade da selegdo dos vence-
dores, que foram os seguintes: a NEC ganhou o mercado do Rio de Janeiro, a
Elebra Telecom venceu em Brasilia, e a licitagcdo de S&ao Paulo foi anulada devi-
do as diferengas muito acentuadas das propostas. O resultado provocou uma
verdadeira barragem de recursos administrativos e judiciais por parte dos ndo-
-contemplados (Telebrasil, nov./dez. 1989, p. 20; RNT, out. 1989, p. 44). Em
outubro de 1989, foi langada a primeira fase da nova licitagéo (003/89), incluindo
as cidades de Sao Paulo, Campinas, Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Recife
e Fortaleza, através de edital unificado para fornecer equipamentos para seis
teles, publicado em dez./89. A segunda fase da licitacdo correria por conta das
operadoras, porém foi literalmente atropelada pela crise do Governo Collor, ten-
do sido suspensa pelo entdo Secretario Joel Marciano Rauber, da SNC, em
fevereiro de 1991. Somente na terceira licitagéo regularizou-se a licitagéo na
Telesp (Sao Paulo), o maior mercado.™

E importante frisar que, no plano de outorgas da telefonia celular, estava
prevista a necessidade da competi¢ao; por isso, o servigo deveria ser explorado
por duas operadoras. Em principio, distribuia a Banda A para o operador publico

3 Sobre os reveses da telefonia celular na Telesp, ver Almeida (1994, p. 228) e as revistas
Telebrasil e RNT do periodo. Para explicar o atraso na implantacéo da telefonia celular, a
Secretaria Nacional de Comunicagdes invocava que as operadoras deveriam primeiro cana-
lizar recursos para saldar compromissos com telefones ja pagos e ndo entregues, antes de
implantar novos servigos. As outras razées foram a falta de recursos e a falta de
especificacdes técnicas no edital. Nas demais, também foram canceladas as licitagdes
pelas mesmas razbes. Na verdade, o atraso era uma oportunidade para o langamento
simultaneo da telefonia mével celular pela operadora estatal e pela operadora privada,
protelada a espera de deciséo judicial sobre o regime de duopdlio a ser implantado (ou n&o).
Essa licitagcdo resultou cancelada. No final de 1992, ja no governo de Itamar Franco, o
Minicom langou a terceira licitacdo para telefonia celular da Telesp (Sao Paulo), tendo sido
vencida pela NEC. As empresas habilitadas perdedoras contestaram a decisdo, atrasando
ainda mais o inicio da sua implantacéo, até junho de 1993. Nas demais, os processos de
implantacédo foram agilizados e implantados.
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(teles) e a Banda B para o operador privado. Porém isso ndo estava regulamen-
tado; portanto, quem chegasse primeiro levaria a Banda A ou a B e melhor se
habilitaria no mercado. Afrequéncia das bandas s¢ foi estabelecida pela Porta-
rian® 31, de fev./91, da SNC.

Curiosamente, nos seus ultimos dias no cargo, o Secretario Rémulo Villar
Furtado deixou registradas as seguintes sugestdes de politica para o Minicom,
no XX Painel Telebrasil, de 20 a 24.10.89: atender a demanda reprimida dos
servicos de telefonia fixa e de comunicacdes de dados; pugnar por tarifas realis-
tas; abrir o capital do grupo Telebras ao investimento privado voluntario; ampliar
a presencga das empresas privadas na prestacéo de servigos limitados e outros
servicos nao publicos; e lutar pela revogacgéo do dispositivo constitucional que
estatiza as telecomunicagdes publicas (Telebrasil, jan./fev. 1990, p. IV). As su-
gestdes denotam a fina sintonia do Secretario com as reivindicagdes dos
privatistas.

No Governo Collor, a execucao do Programa Nacional de Desestatizacéo
(PND) foi atrelado a politica econdmica como uma peca central do ajuste fiscal
e da reforma do Estado. Assim, através da Medida Proviséria n® 155/90, que
criou o PND, e da Lei n° 8.031/90, que o regulamentou, o Governo decidiu
privatizar todas as estatais nao institucionalizadas pelo artigo 21, inciso Xl da
Constituicdo. No caso, o proprio PND excluira os correios e as telecomunica-
¢bes do Programa por serem servigos publicos previstos na Constitui¢ao.

A reforma do Estado extinguiu o Minicom, substituindo-o pela Secretaria
Nacional de Comunicagdes, vinculada ao Ministério da Infra-Estrutura. Na SNC, o
engajamento da nova diregao era totalmente pré abertura. O Ministro Ozires Silva,
do Minfra, apresentou-se como liberal, defendendo a redugéo do tamanho do Es-
tado e a mudanca de enfoque das fungdes das empresas estatais. No inicio, ndo
propunha, necessariamente, a privatizacao das telecoms, pois ndo estava con-
vencido de que fosse a melhor solugdo. A posicéo do Ministro contemporizava
com a dos ex-dirigentes e construtores das telecoms. Propunha buscar novos
caminhos. Contudo, mais tarde, passou a defender o fim do monopdlio estatal:

“Eu ndo vejo sentido no monopdlio estatal das telecomunicacgdes.
Essas instituicdes (...) contribuem pesadamente para o aumento da
inflacdo, para elevagéo dos contrastes sociais, para o elevado custo
dos servicos e para o empobrecimento do mercado interno. (...) Eu
sou inteiramente favoravel ao fim desse monopdlio estatal das
telecomunicagdes” (RNT, abr. 1991, p. 18).

Além disso, apoiava a necessidade das mudangas constitucionais nos
termos do projeto de revisao constitucional do Executivo, chamado “Emendao”,
enviado ao Congresso. De resto, era favoravel a liberalizagdo de tudo que ndo
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fosse estritamente previsto na Constituicdo (Telebrasil, maio/jun. 1990, p. 4).
Por razbes que nao interessam aqui, o Ministro Ozires demitiu-se do cargo,
tendo sido sua posicao pro-privatistas reafirmada por seus sucessores, o Eco-
nomista Eduardo de Freitas Teixeira (abr./91 ajul./91) e Jodo Santana (jul./91 a
abr./92). Porém o Secretario Joel Marciano Rauber (SNC) foi o principal artifice
da politica de abertura das telecoms, ousando nas decisdes de desregula-
mentacao e na liberalizacdo dos servigos. Por sua vez, os Presidentes da
Telebras, Joost Van Damme (1990 a fev./91) e José Inacio Ferreira (abr./91 a
1992), também propalavam a adeséo ao discurso liberalizante.

Posteriormente, houve uma reestruturagcao administrativa, em abr./92, que
dividiu o Minfra, criando-se o Ministério dos Transportes e Comunicagdes para
recompor o apoio politico da base do Governo Collor. O novo Ministro foi Afonso
Camargo, e o Secretario de Comunicacgéo foi Nelson Marchezan (SNC); ambos
reafirmaram o discurso de adesao aos privatistas. Por ultimo, os assessores diretos
da SNC, o quarto escaléo, também se destacaram no processo, principalmente
na re-regulamentacéo dos servigos publicos restritos, especialmente Roberto Blois
Montes de Souza, titular do Departamento de Administracao dos Servicos Priva-
dos; Benjamin Sankievicz, no Departamento Nacional de Servigos Publicos de
Comunicagdes; e o Engenheiro Lourengo Nassib Chehab, no Departamento de
Administracao de Frequéncias (Telebrasil, maio/jun. 1990, p. 10).

Habilmente, o Minicom resgatou o Decreto n° 96.618/88, que especificava
o servico movel celular (telefonia celular), o de comunicagéo de dados e o de
comunicagdes por satélite como “servigos publicos restritos”, bem como os
“servigos publicos limitados” (Quadro 2.1), considerando-os ndo mais como atri-
buicdes do monopdlio estatal. Em esséncia, classificaram os servigos na legis-
lac&o vigente. Dessa forma, tudo que pudesse ser liberado seria oferecido a
iniciativa privada. O fato obteve grande repercussao entre os privatistas.

As principais medidas de desregulamentacao relativas aos servigcos publi-
cos restritos e limitados'* foram as seguintes:

-aPortarian®883, de 08.11.90, do Minfra, definiu a telefonia celular como

servigo publico restrito e previu a concesséao de outorga, mediante licita-
¢a0, a exploragéo privada;®

- a Portaria n® 822, de 08.11.90, do Minfra, eliminou as restricées ao aces-
so da iniciativa privada e estabeleceu condi¢des para a utilizagéo da rede
publica de comunicagdes para suporte a prestacéo de servigcos nao publi-

4 Sobre os servigos limitados, ver Crossetti (1995, p. 140) e Telebrasil (jul./ago. 1991).
S As portarias do Minicom encontram-se em Telebrasil (nov./dez. 1990, p. 6).
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cos de comunicagdes. Ela também revogou a Portaria n°® 109/79, do
Minicom, que assegurava a exclusividade da Embratel para prover servico
de comunicacao de dados, mas manteve a Portaria n® 525, de 08.11.88,
do Minicom, que estabeleceu a permisséo para as teles também opera-
rem o servico;

-a Portarian® 117, de 07.12.90, da SNC, tratava de minuta de norma de
edital de habilitagcdo para operar a telefonia celular;

- a Portaria n°® 03, de 07.01.91, da SNC, estabeleceu norma de edital de
habilitacdo para telefonia celular para as areas onde a operadora ndo
pode atender, aplicando a tarifa basica;

-aPortarian® 31, de fev./91, da SNC, estabeleceu normas para a explora-
¢éo da telefonia celular, definindo duas bandas de freqiéncia para a ope-
racdo — a Banda A, destinada ao operador publico, e a Banda B, ao
operador privado;

- a Portaria n® 308, de dez./91, da SNC, estabeleceu normas para a con-
cessao de outorgas para prestacao do servigco de telefonia celular.

Essas medidas deram curso a abertura, obviamente preparando o campo
legal para a entrada do operador privado.

As organizacdes sindicais e os parlamentares de oposicdo mantiveram
suas contra-iniciativas. Contestaram judicialmente as medidas com acdes de
inconstitucionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal (STF) e aos Tribunais
de Justica Estaduais. As agbes criaram um clima de indefinic&o juridica e uma
fragilidade legal na liberagéo da SNC. Respaldavam-se na leitura de que a tele-
fonia celular era uma extensao da telefonia publica fixa, discordando e contes-
tando sua classificagdo como servigo publico restrito. Além disso, destacavam
as vantagens do monopdlio estatal pela economicidade de meios, pela necessi-
dade do planejamento centralizado da rede nacional e pelo financiamento do
servigco universal através dos subsidios cruzados, etc.

As iniciativas liberalizantes n&o se limitaram ao desregramento, ao
remanchar das licitagcbes da Banda A, a formagéo de parcerias para construgao
de rede pelo sistema turn-key (“chave na méo”), onde a iniciativa privada projeta,
instala, testa a rede e comercializa. Entraram em jogo decisées mais arrojadas,
como o projeto de emenda constitucional para quebrar o monopélio publico cons-
titucional nas areas de petréleo, energia elétrica, transportes e telecomunica-
¢cbes, que estavam formalmente fora do PND. A emenda pretendia antecipar a
reviséo constitucional prevista para out./93, sob o argumento de que ela seria
atropelada pelo ano eleitoral de 1994. Por isso, a Mensagem do Executivo n°
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523, de 04.10.91, contendo o projeto de emenda, motivou a criagdo da Comissao
Especial n° 56/91 no Congresso. O projeto foi chamado de “Projeto Emendéao”,
cuja finalidade principal era desconstitucionalizar os servigos publicos.

Portanto, o “Projeto Emendao” tinha em vista quebrar o monopdlio publico
nas areas de servicos publicos (e petréleo) para liberar a entrada da iniciativa
privada e, posteriormente, privatizar a Telebras. Nesse sentido, o parecer do
relator, Deputado Ney Lopes (PFL-PR), incluiu um substitutivo do art. 21, inciso
Xl, da Constituigdo, suprimindo o monopolio estatal nessas areas. Esse fato &
examinado no item seguinte.

O importante € que essas iniciativas deram novo animo as expectativas
dos privatistas. Além disso, outros fatos importantes colocavam em xeque a
eficiéncia do Sistema Telebras: os planos de expansao vencidos e nado instala-
dos de telefonia fixa; a deterioragéo do servico e as taxas de congestionamento;
o atraso nos projetos da telefonia celular da Banda A; as denuncias de
favorecimento politico nas diretorias das teles estaduais; e, principalmente, os
problemas enfrentados pela falta de planejamento da expanséo da rede.

Com base na regulamentacéo acima, o titular da SNC langou o Edital de
Habilitagcdo n® 001/92, em 13.01.92, de concorréncia da Banda B em Sao Paulo
e no Rio de Janeiro, em Minas Gerais, em Santa Catarina e no Rio Grande do
Sul. As propostas deveriam ser entregues em 05.05.92. Curiosamente, pelo
Edital ficava restringida a participacdo do capital estrangeiro a 49% das cotas
ou agdes com direito a voto nos consorcios. Esses fatos tiveram forte impacto
na articulagéo dos atores.

Entre meados de 1991 e meados de 1992, formaram-se consorcios de
muito peso econémico, reunindo expressiva capacidade técnica e financeira,
exigida no Edital. O conjunto dos consoércios formados para disputar o “negécio
da década” ou “uma maquina de fazer dinheiro”, como foi chamado, apresenta-
-se no Quadro 2.2.

Em geral, os consorciados caracterizavam-se pela participacéo de gran-
des empresas nacionais — das areas de comunicagao, da construcao civil pe-
sada e da financeira—, associadas a uma ou duas operadoras estrangeiras de
telecoms e a uma grande industria de telequipamentos. Discretamente, os grandes
fabricantes de telequipamentos n&o desejavam aparecer como participantes de
futuras operadoras da Banda B, para n&o se tornarem parceiros marcados de
um grupo e, assim, reduzirem suas chances de disputar mercado entre os de-
mais grupos concorrentes. A japonesa NEC estava ligada a Globopar; a sueca
Ericsson, ao Grupo Monteiro Aranha; a canadense Northern Telecom, a Promon
e a Bell Canada; a aleméa Equitel/Siemmens, a Ameritech; a norte-americana
AT&T, a Sid Telecom (Grupo Machline); a finlandesa Nokia, a Splice do Brasil; a
norte-americana Plexsys, ao Grupo ABC Algar.
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Consoércios concorrentes da telefonia celular da Banda B em 1992

CONSORCIOS

PERFIL DAS EMPRESAS

Globopar
Grupo Monteiro Aranha

Banco Bradesco
Operadora Stet (italiana)

Operadora Southwestern

Holding formada pela Rede Globo e pela NEC japo-
nesa

Detinha participacao acionaria de 12,6% da Ericsson
do Brasil

Grupo financeiro nacional

Holding estatal italiana e operadora de telecomunica-
¢cOes

Operadora norte-americana (baby bell)

Grupo Andrade Gutierrez
SID Telecom (grupo Sharp)
Construtora OAS

Grupo Icatu

Operadora AT&T (EUA)

Operadora GTE (EUA)

Empreiteira da construcgéo civil

Grupo Machline (Sharp)

Empreiteira da construcao civil

Grupo financeiro nacional

Operadora norte-americana e fabricante de telequipa-
mentos

Operadora norte-americana e fabricante de telequipa-
mentos

Grupo Oderbrecht
Operadora Ameritech (EUA)
Banco Unibanco

Industria Motorola (EUA)

Empreiteira de construcgéo civil

Operadora norte-americana (baby bell)

Grupo financeiro nacional

Fabricante norte-americana de telequipamentos

Banco Safra (1)

O Estado de Sé&o Paulo
(OESP)

Operadora Bellsouth (EUA)

Grupo financeiro estrangeiro

Grupo jornalistico e de comunicagdo
Operadora norte-americana (baby bell)

Grupo lochpe
Operadora Bell Canada

Holding que inclui empresas da area de informéatica
Operadora canadense de telecomunicacdes

FONTE: ALMEIDA, Marcio W. (1994).
institucionais das

mudangas

Reestruturagao, internacionalizagao e
telecomunicagées: licbes das

experiéncias internacionais para o caso brasileiro. Tese (Doutorado) —
Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas.

p. 279.

RNT: Revista Nacional de Telecomunicagfes (1992).

Sdo Paulo:

TelePress, p. 14, fev.
ISTOE (1992). Sé&o Paulo : Editora Tres, p. 56, jun.

(1) A RBS Participacdes e o Grupo Arbi sairam do consorcio para disputar a telefonia

celular no sul do Pais.
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O processo de licitagdo tramitou lentamente. As contra-iniciativas dos
estatistas truncaram-no ainda mais. Houve acgé&o judicial de inconstitucionalidade
da concessao para empresa privada prover telefonia celular, sendo que uma
acéo tramitava no STF impetrada pelo PDT, e outras agbes impetradas pela
Fittel e pelo Sinttel questionavam a interpretacéo da telefonia celular como “ser-
vico publico restrito”, conforme regia o Decreto n°® 96.618/88. No plano estadual,
houve também acdes judiciais no Rio de Janeiro e em S&o Paulo.

Passado um periodo de total indefinicdo, em 13.09.91, um pronunciamen-
to do STF considerou as portarias ministeriais sobre a regulamentagéo da tele-
fonia celular sem poder normativo, mas ndo avaliou o mérito constitucional da
matéria em si. Portanto, deixava em aberto a possibilidade da iniciativa privada.
Essa possibilidade motivou o Secretario Joel Marciano Rauber, da SNC, a publi-
car, enfim, os editais de licitagdo. Manteve sua tese do “servigo publico restrito”,
tomando por base pareceres de juristas eminentes, como Saulo Ramos e Yves
Granda. Mas o trabalho de elaborac&o dos editais consumiu meses de nego-
ciacao para definir os critérios técnicos e econémicos da area geografica de
outorga, do sistema de pontuacdes estabelecido para a concorréncia, do mode-
lo de leildo, etc. O impasse expbds o fragil poder mediador do titular da SNC no
episddio. Por fim, o edital completo sé foi publicado em jun./92, para os casos
de Sao Paulo, Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Curitiba. O edital provocou novas
acdes da matéria. O PT ajuizou uma agéo junto ao STF, arguindo a
inconstitucionalidade de qualquer concesséo de servicos publicos de telecoms,
inclusive telefonia celular, bem como houve outras agdes junto aos Tribunais de
Justica Estaduais.

Entretanto o Secretario protelou o andamento da licitagdo enquanto hou-
vesse uma pendéncia no STF. Assim, as propostas para Sdo Paulo, que deve-
riam ser entregues, inicialmente, em junho de 1992, foram adiadas para novem-
bro de 1992. Posteriormente, foi estendida para 29.03.93 por decis&o do Presi-
dente da Republica Itamar Franco. Por fim, em margo de 1993, resultou cance-
lada a licitacdo da Banda B.

Em suma, a decisdo de abertura da telefonia celular foi frustrada pelas
iniciativas de desregramento e re-regulamentacgéo, que constituiram uma base
legal fragil. Por sua vez, os estatistas truncaram a realizagdo da politica de
abertura, através do recurso da contestagao judicial. Aindefinicdo gerou grande
desconfianga e incertezas nos consorcios participantes, especialmente nos in-
vestidores estrangeiros, que acabaram dissolvendo-se.
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2.4 - A tentativa de liberalizagao no Congresso
Revisor de 1993

A seguir, examina-se a proposta de quebra do monopdlio publico no Con-
gresso Revisor, iniciado em outubro de 1993, e suas implicagdes para a politica
de abertura, apoiando-se em informacgdes de documentos e registros de eventos
representativos do setor, que permitem resgatar as posi¢cdes dos atores, as
reivindicagdes, a recomposicao das aliangas, a definicdo das estratégias e as
iniciativas para influir no Congresso Revisor.

No Governo Itamar Franco (out./92 a 1994), o comando do Minicom deli-
neou uma politica mais consistente de crescimento auto-sustentado das
telecoms em conjunto com a area econémica. Essa nova orientagcéo consta na
Exposicao de Motivos n° 20, de 22.12.92, do Executivo. As diretrizes da politica
centravam-se nos seguintes pontos: recuperar a defasagem das tarifas, reduzir
0s subsidios cruzados, definir uma politica industrial e tecnoldgica de longo
prazo, melhorar o desempenho das operadoras e qualificar a prestacéo dos
servigcos através do contrato de gestéo (Almeida, Crossetti, 1997, p. 42). Porém
a orientagcédo do Minicom manteve a politica de abertura, ainda buscando bre-
chas na legislagdo secundaria. Os privatistas fizeram a seguinte leitura dos
fatos: a manutenc¢édo do modelo tradicional na Constituinte de 1988 representou
um inesperado retrocesso em relagéo a Constituicdo de 1967 e a tendéncia
mundial de abertura do setor. Por isso, propalavam que a revisao do dispositivo
constitucional era um imperativo. Ancoravam-se, também, no discurso liberalizante
do novo comando do Minicom.

Nesse sentido, o Ministro dos Transportes e das Comunicag¢des Affonso
Camargo assinou um memorando de entendimento sobre a necessidade de
reestruturacao das telecomunicacgées durante uma missao oficial junto ao Ban-
co Mundial, em 25.09.92.% O documento sugeria as seguintes reformas:
rebalancear as tarifas; desregulamentar o setor e remover os obstaculos consti-
tucionais e legais a abertura e promover a competicao; criar um érgao de regulacao
independente; e privatizar o Sistema Telebras. Essas mesmas propostas de
reformas constam no documento confidencial do Banco Mundial'” Reforming

6 A assinatura do memorando coincidiu com a votagdo do impeachment do Presidente Fernando
Collor.

7O documento confidencial do Banco Mundial tinha por objetivo examinar a estrutura dos
servigos de telecomunicacdes do Brasil e propor politicas para melhorar seu desempenho.
A analise teve por base informagdes coletadas durante missdes do Banco em 1990 e 1991.
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the Telecommunications Sector: Policy Issues and Options for the 1990s,
datado de 24.02.92. Efetivamente, a assinatura do memorando significou um
compromisso do Executivo com as reformas, € o0 documento fundamentou-as
posteriormente.

O Ministro das Comunicag¢des Hugo Napoledo (out./1992 a 1994), ao as-
sumir o cargo, reafirmou o compromisso com as reformas, dizendo:

“Somos favoraveis as privatizagdes de maneira geral e a concorréncia.
Por essas razdes eu defendo a prestacdo dos servicos de telefonia
celular sob a forma de duopdlio, com as bandasAe B (...)" (RNT, jan.
1993, p. 38).

Desse novo contexto emergiu e destacou-se o Sr. Renato Navarro Guerrei-
ro, entdo gerente do Departamento de Coordenagéo do Planejamento da Telebras.
Em palestra no XXV Painel Telebrasil, afirmou que o modelo tradicional estava
esgotado e que, no futuro préximo, os servigos deveriam ser providos em regime
de competi¢cdo. Na sua opinido, sé se justificaria manter o monopdlio publico se
ele fosse competente (Telebrasil, nov./dez. 1992, p. 29). Guerreiro atuou inten-
samente pro-abertura no Congresso Revisor. Certamente, a posi¢éo liberalizante
assegurou-lhe ascenséo profissional, sendo Secretario Geral do Minicom entre
1994 e 1997 e primeiro Presidente da Anatel a partir de dez./98. Outros diretores
do Minicom alinharam-se aos privatistas, como Paulo Roberto Cordeiro. Porém
havia resisténcias no Sistema Telebras, como a de Djalma Bastos de Morais,
Presidente da Telemig, que afirmava, diante das atuais condi¢cbes e restricbes
financeiras: “(...) a empresa privada n&o faria melhor” (Telebrasil, nov./dez. 1993,
p. 5-7).

Um fato da maior importancia foi a formagéo de influentes lobbies empre-
sariais, além das associagdes Abinee, FIESP, etc., organiza¢des sindicais e
frentes parlamentares para atuarem nos bastidores do Congresso Revisor. Elas
militaram intensamente no processo congressual.

Grandes empresas nacionais e estrangeiras criaram o Instituto Brasileiro
de Desenvolvimento das Telecomunicagdes (IBDT), em julho de 1993, com o
objetivo precipuo de influenciar o Congresso Revisor, especificamente para libe-
rar a telefonia celular. Seu Presidente, o ex-Deputado Oscar Dias Correia Junior,
marcou posi¢ao no debate e atuou no “corpo a corpo” com os parlamentares. O
IBDT reuniu grandes empresarios nacionais interessados na telefonia celular da
Banda B, como os grupos Monteiro Aranha, Odebrecht, Sharp, Arbi, Constran e
Splice do Brasil; os bancos Bradesco, Unibanco, Safra e Icatu; as construtoras
Andrade Gutierrez, OAS e Camargo Corréa; as empresas de comunicagéo
Globopar, OESP, RBS; as operadoras estrangeiras AT&T, STET, Southwest,
Bell South, U.S. West, PTT, CPRM Marconi, Motorola, dentre outras empresas.
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A estratégia do lobby foi, primeiro, pressionar para mudar o artigo 21, inciso
XI, da Constituicdo, que deveria ficar com a seguinte redacao: “art. 21. Compete
a Uni&o (...). Inciso XI. Explorar, diretamente ou mediante concesséao, todos os
servigcos publicos de telecomunicacgdes”.

Essa mudanca era imperativa para quebrar o monopdlio publico. Na verda-
de, o lobby do IBDT unificou as reivindicacdes e as lutas dos privatistas. Seu
Presidente, Oscar D. C. Pereira, foi um critico agugado da ineficiéncia do mono-
pdlio publico, que espelhava a incapacidade do Estado. Empunha a liberalizagao
e a competicdo como palavras de ordem, os principios do novo modelo pretendi-
do (Telebrasil, nov./dez. 1993, p. 5; RNT, dez. 1993, p. 12).

Os grandes usuarios de teleprocessamento formaram outro lobby, a Asso-
ciacado Nacional dos Usuarios de Telecomunicag¢des (Anust), em abril de 1993,
presidida por Tarcisio Garcia Pereira. A Anust também foi ativa no movimento
privatista, com o objetivo de liberar o servico de comunicag&o de dados. Inclusive,
colocava a necessidade darevisdo da Lein® 4.117/62, para melhor conceituar os
novos servigcos de telecoms. Esse grupo era critico quanto aos servigos do Siste-
ma Telebras e quanto as incertezas e indefinicdes em relagcéo a implantacao das
suas proéprias redes. A Associacdo filiava grandes grupos empresariais, como a
Varig, a IBM, a Federacao Brasileira dos Bancos (Febraban), o City Bank e ou-
tras. Segundo o Presidente Tarcisio G. Pereira, a participagdo da iniciativa privada
no setor supriria 0s recursos necessarios para atender a forte demanda reprimida
de servicos (Telebrasil, maio/jun. 1993, p.10; RNT, dez. 1992, p. 34).

Agrande novidade foram duas manifestagdes no processo congressual. A
primeira ficou por conta da manifestagéo do interesse do capital estrangeiro,
através desses lobbies. A segunda foi a inusitada articulagado de uma terceira
proposta de modelo para as telecoms, encaminhada pela Abinee. Além disso,
um aspecto radical defendido por alguns privatistas, que incluia a idéia de
privatizagdo da Telebras, criava intenso desconforto e incerteza em certas
fracdes desse grande conjunto de atores. Os depoimentos selecionados abai-
X0 mostram isso. Ludgero Pettaro, Diretor da Pirelli, questionou o modelo
tradicional rigido em todos os servigos naquele contexto de modernidade
(Telebrasil, nov./dez. 1992, p. 36). Luiz Carlos Bahiana, Presidente da Simmens/
/Equitel, deixou clara sua posi¢ao favoravel a liberalizagdo dos novos servigos,
embora considerasse o fim do monopolio publico uma bola de cristal. Sérgio
Medeiros, Diretor da IBM do Brasil, também propunha abertura e competicao
na prestacao dos novos servigos, exceto nos servigos basicos. Gilberto Garbi,
da NEC do Brasil, considerava a privatizagdo um mal menor e recomendava
que ela deveria evitar a concentracéo de poder nas maos de um Unico grupo
privado. Carlos Paiva Lopes, da Ericsson, ndo via como n&o abrir alguns espa-
¢os para o investimento privado, para a competicdo, como estava acontecen-
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do no mundo inteiro (RNT, dez. 1992, p. 38). Portanto, a industria estrangeira de
telequipamentos deixava claro que n&o desejava a criagcdo do monopdlio privado
na telefonia convencional.

A nova orientacdo da politica industrial, através da Portaria n® 647/93, refe-
rida acima, abriu 0 mercado de telequipamentos a competicéo internacional. Os
efeitos dessa norma foram um ensaio da grande disputa entre os interesses da
industria nacional e os interesses da industria estrangeira. Adisputa entre seus
filiados afetou a lideranga da Abinee, que, até entdo, se mantinha neutra, con-
temporizando com a politica industrial. O contencioso agravou-se com a entra-
da de novos competidores no mercado interno, como a AT&T, a Northern Telecom
e aAlcatel.’® Areagao imediata de alguns representantes da industria nacional
foi formar aliangas estratégicas: a Elebra Telecom foi incorporada pela Alcatel; a
SID Telecom associou-se a AT&T: a Promon Eletrénica fez acordo com a Northern
Telecom, etc."®

Nesse contexto critico, Nelson Peixoto Freire, Presidente da Abinee, res-
gatou uma idéia antiga dos ex-dirigentes e apresentou-a como proposta alterna-
tiva: quebrar o monopdlio estatal, liberar os novos servigos e introduzir a compe-
ticdo e manter o Sistema Telebras operando os servigos convencionais (RNT,
jan. 1994, p. 10). Ou seja, 0s servigos convencionais permaneceriam monopélio
estatal, e os demais servigos deveriam ser liberados. A proposta agradava ambas
as partes, porque a abertura dos novos servigos era defendida por todos, e a
manuteng¢do do monopdlio publico tanto agradaria a industria nacional como
nao desagradaria a industria estrangeira.

A grande diferencga das propostas do IBDT e da Abinee foi precisamente a
questéo da privatizagdo ou ndo do Sistema Telebras, pois ele admitia que o
modelo tradicional poderia ser eficiente sem a interferéncia excessiva do Gover-
no. O IBDT defendia primeiro a liberagéo dos novos servicos, depois a privatizagéo
do Sistema Telebras.

Varios ex-dirigentes participaram do debate, expressando divergéncias
quanto ao futuro modelo. O Comandante Quandt de Oliveira manteve-se coeren-
te com sua proposta de liberar apenas os novos servicos. O ex-Ministro do
Minfra, Ozires Silva, manteve suas idéias liberalizantes como Unico caminho
para os novos desafios da modernidade. Haroldo Corréa de Mattos reafirmou,
desde sempre, a defesa da privatizagao da Telebras. O General José de Alencastro

8 As divergéncias tumultuaram o debate e a unidade da proposta privatista no Congresso
Revisor, deixando os atores mais apreensivos e menos otimistas quanto ao futuro esperado.

® A Batik e a Zetax foram adquiridas pela Lucent, filiada a AT&T, em junho de 1999.
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e Silva foi o porta-voz mais enfatico desse grupo, dizendo: “S6 a privatizagao
salvara as telecomunicagdes de um naufragio catastréfico (...) o Estado brasilei-
ro é hoje profundamente incompetente como gerente”. O ex-Secretario Rémulo
Villar Furtado voltou a insistir na necessidade de liberar os novos servicos, devi-
do a evolugao tecnologica e a caréncia de recursos publicos para investir na
integracao das iniciativas estatal e privada na prestacéo dos servigos conven-
cionais — maior abertura do capital da Telebras (Siqueira, 1993).

A base parlamentar de sustentac&o da proposta de abertura no Congres-
so Revisor compunha-se de partidarios do PFL, do PPB e parte do PMDB. Ela
detinha grande poder de voto. Os porta-vozes incondicionais dessa tese foram
Renato Johnsson (PRN-PR) e Arolde de Oliveira (PFL-RJ). Porém emergiram,
nesse meio, algumas vozes favoraveis a proposta da Abinee. Uma manifestagéo
expressiva foi a posicéo do Deputado Esperidido Amin (PDS-SC), que afirmava
nao estar convencido das vantagens da privatizagédo do Sistema Telebras, pois
receava que a iniciativa privada sé tivesse interesse em abocanhar o “filé mignon”
(os servicos mais lucrativos) das telecomunica¢des (RNT, dez. 1992, p. 38).
Posteriormente, ele ja almejava a parceria entre o Estado e a iniciativa privada,
cabendo ao setor privado prover os servigos periféricos (novos servicos) e a
Telebras os servicos convencionais (Telebrasil, maio/jun. 1993, p. 6). O deputa-
do catarinense alinhou-se a proposta conciliadora da Abinee, dos ex-dirigentes
e da industria nacional. Por ultimo, no meio sindical, destoou a posi¢éo do
Presidente da Forga Sindical, Luiz Anténio Medeiros, apoiando a quebra do
monopdlio publico e a introdugéo da competicéo.

Em suma, os privatistas tornaram publicos os seguintes argumentos: a
tendéncia mundial de abertura; o esgotamento do modelo tradicional; a caréncia
de recursos publicos para investimentos e o atraso tecnologico; a legislagcéo
defasada e a necessidade de criar uma nova lei geral de telecomunicacgées; a
necessidade de criar um 6rgédo regulador e fiscalizador dos servigos, indepen-
dente, autdnomo, técnico e salvo de interferéncias politicas e da area econémica.
Portanto, formou-se a idéia de substituir a intervengao estatal pela criacéo de
uma agéncia reguladora.

Os estatistas demonstraram grande capacidade de mobilizac&o dos alia-
dos e apoio da sociedade. Vale lembrar que, na linha de frente, se colocaram os
representantes da Fittel, da Fenattel, da Sinttel, da Central Unica dos Trabalha-
dores e dos sindicatos filiados, dos partidos de oposi¢ao PT, PDT, PSB, PC do
B e outros, parte dos parlamentares do PMDB, lideres civis e outros. Esse
conjunto propagava os seguintes argumentos: as telecoms eram um setor es-
tratégico para o desenvolvimento econémico e social, devendo ser de dominio
publico; a necessidade de completar a universalizacao da telefonia; a necessi-
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dade de manter os subsidios cruzados para financiar a universaliza¢do, incom-
pativel com o modelo competitivo. Propunha o contrato de gestédo a maior auto-
nomia decisoéria para o Sistema Telebras, bem como a valorizag&o do corpo de
funcionarios. Nessa tese, sublinhavam o carater democratico do controle do
Estado sobre as telecoms, por serem a porta de acesso a informacao, a partici-
pacao e a comunicagdo, constituindo, portanto, um direito da cidadania, um
novo direito fundamental para a democracia. Tinham convic¢éo de que a iniciati-
va privada ndo asseguraria 0 acesso e o uso das telecoms a todos os brasilei-
ros, mas apenas para os usuarios mais rentaveis.

Essaidéia nuclear arrebatava a agao parlamentar dos estatistas. A Depu-
tada Irma Passoni (PT-SP) alertava que a abertura implicaria criar uma rigida
regulamentacao estatal para assegurar os fins sociais da telefonia (RNT, dez.
1992, p. 38). Para Paulo Heslander (PTB-MG), ex-Presidente da Telemig, o
controle estatal era importante para completar a universalizacao e dizia mais:
“Sé ela [universalizacao] vai possibilitar a conquista da modernidade nessa area”
(Siqueira, 1993, p. 163). O deputado Paulo Bernardo (PT-PR) previa n&o aconte-
cer nada no Congresso Revisor: “O Congresso n&o tera autoridade moral nem
para mudar uma placa de transito, enquanto a CPI da corrupgéo do orgamento
nao chegar ao fim” (Telebrasil, nov./dez. 1993, p. 5). Enfim, a Comisséo Parla-
mentar de Inquérito sobre a Corrupgéo do Orgamento no Congresso arrebatou a
legitimidade das decisdes dos parlamentares, e o processo eleitoral de 1994
desmobilizou o Congresso Revisor.

Em suma, durante o Congresso Revisor, o artigo 21, inciso Xl, recebeu
mais propostas de emendas do que os demais dispositivos constitucionais que
estavam na pauta de revisao, visando a quebra e/ou @ manutenc¢ao do modelo
tradicional. Vale lembrar que o Congresso Revisor encerrou-se em maio de 1994,
sem que tivessem sido votadas as principais matérias no Congresso. As inicia-
tivas e os projetos dos atores privatistas, ardentemente esperados, frustraram-
-se. Ethevaldo Siqueira, Editor da RNT, fez um protesto em editorial e em artigos
com humor de derrotado, chamando a responsabilidade os estatistas para que
defendessem a Telebras: “Monopolistas, mexam-se”. Ou menosprezava-os: ‘O
besteirol monopolista”, etc.

2.5 - Conclusao

Examinaram-se os avangos da politica de abertura no contexto da politica
econdmica liberalizante. O debate radicalizou-se entre privatistas e estatistas,
porém foi dominado pelos argumentos das teses liberalizantes. Os fatores que
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colocavam em xeque o modelo tradicional agravaram-se; entretanto revelaram-
-se incapazes como agente transformador. As aliancgas e as coalizbes de inte-
resse avangaram muito e lograram consolidar uma proposta e uma estratégia de
acao para influenciar as decisdes de abertura, no sentido de que elas criaram as
condi¢cdes objetivas e se colocaram como fatores determinantes para materiali-
zar as mudangas politico-institucionais. Mais uma vez, a falta de legitimidade
politica e a inconscisténcia das aliangas dos privatistas impingiram a frustragao
aos privatistas e consagraram a vitéria dos estatistas. Primeiro, o impeachment
do Presidente da Republica influenciou a tdo esperada implementacao da politi-
ca de abertura e as expectativas dos atores, gerando incerteza e frustrando as
mudangas politico-institucionais. O Judiciario também desautorizou a liberalizagao
pretendida via desregramento e re-regulamentagéo, que interpretava de forma
equivocada a Constituicdo e o Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes. Segun-
do, o processo de revisédo constitucional foi atropelado pela Comissao Parla-
mentar de Inquérito no Congresso sobre a corrupgéo do Orgcamento, que levou a
renuncia e a cassacgao de varios parlamentares. Terceiro, iniciou-se a corrida
eleitoral congressual e estadual, que se colocou acima de todas as prioridades
parlamentares.

Finalmente, o papel dos atores na dindmica das aliancas e coalizdes de
interesses e os arranjos das mediagdes do Executivo foram fatores determinantes
tanto das realizagdes quanto dos limites da abertura das telecomunicagées. E
importante frisar que havia plenas condi¢des para realizar a abertura no periodo,
porém frustrou-se sua implementacao pela falta de sustentabilidade politica das
decisdes do Executivo e pela perda de consisténcia das aliangas de interesses.
Nao obstante também estarem dados outros condicionantes, como déficit publi-
co, divida publica, pressdes da industria e do capital estrangeiro, etc., eles se
manifestaram incapazes como agentes das transformagées mais radicais.






3 - A QUEBRA DO MODELO
TRADICIONAL E A FLEXIBILIZACAO
INCOMPLETA — 1995

3.1 - Introducao

A grande inflexdo que sofreu a trajetéria da politica de abertura em 1995 foi
impulsionada pelas reformas mais amplas do Estado. E o tema analisado a
seguir. Os movimentos de liberagdo das concessdes de servigos publicos a
iniciativa privada e de privatizacao das grandes estatais implicaram, por sua vez,
dar nova dimensao ao papel das mediagdes cruciais do Executivo. Essa fase
chamou-se de “flexibilizagdo das telecomunicagdes” ou de “reforma estrutural
das telecomunicagdes”.

A flexibilizagao dos servigos publicos foi a grande prioridade da politica do
Governo, implementada através de um projeto de emenda constitucional pelo
Congresso para as areas de telecomunicacgées, energia elétrica, gas canaliza-
do, transporte de cabotagem e petréleo. Ainiciativa do Executivo envolveu deci-
sbes arrojadas e complexas, pois afetava muitos interesses atrelados as are-
nas decisorias. Assim, examina-se a decisdo de desconstitucionalizagdo dos
servigos publicos nas arenas pelo Congresso e do Executivo.

No item 3.2, pretende-se qualificar a grande inflexdo na politica de telecoms
entre 1995 e 1998, em relag&o a politica macroecondmica, o plano politico do
novo Governo e a proposta conciliadora para as telecoms. No item 3.3, exami-
na-se o projeto de desconstitucionalizagéo dos servigos publicos de telecoms;
no item 3.4, resgata-se o debate sobre a politica de abertura e a controvérsia
sobre a flexibilizagdo incompleta dos novos servigos; no item 3.5, registram-se
as diretrizes do novo modelo e o plano de saneamento da Telebras; por ultimo,
escrevem-se as conclusdes sobre a grande inflexdo na abertura das telecoms.

3.2 - As etapas da politica de abertura entre
1995 e 1998

Antes de enfocar o tema, apresentam-se os grandes tragos da politica
econdmica adotada no periodo, especialmente o plano econémico para conter o
processo inflacionario, pois o indice atingia em torno de 30% ao més no final de
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1993, quando a area econémica anunciou um conjunto de politicas de estabili-
zacgao, o Plano Real, para ser implementado em trés fases. Na primeira fase,
iniciada em dezembro de 1993, as medidas tiveram por objetivo eliminar o déficit
fiscal, especialmente a sua forma de financiamento inflacionario, através de va-
rias medidas de ajuste fiscal.! O reforco de recursos do ajuste fiscal propiciou
ao Executivo financiar o déficit publico de uma forma nao inflacionaria. Na se-
gunda fase, realizada no primeiro semestre de 1994, as medidas objetivaram
alinhar os principais pregos relativos da economia, bem como os contratos
indexados em diferentes datas, o que causava uma dispersao de pregos. Dessa
forma, o alinhamento dos prec¢os eliminou a inércia inflacionaria verificada em
periodos prolongados de taxas de inflagdo altas e persistentes, particularmente,
o chamado componente inercial da inflagéo, distinguindo-o daqueles compo-
nentes estruturais.? Na terceira fase, iniciada em julho de 1994, implantou-se a
reforma monetaria, criando a nova moeda, o real (R$), tendo a paridade de troca
equivalente de R$ 1 por US$ 1 (que é igual a Cr$ 2,75). A ancora cambial foi
favoravel para transformar o délar num substituto quase perfeito do real. Para tal,
foi adotado um sistema cambial compativel com o sistema de bandas, que
permitia uma variagdo em torno de uma taxa predeterminada pelo Banco Cen-
tral, tendo o limite superior de um real para o pre¢co de um délar (Bacha, 1995).
O resultado do conjunto de medidas do plano conteve a inflagdo. Entretanto
cabe destacar aqui duas fragilidades principais do plano: (a) o aumento do déficit
em conta corrente influenciado pela sobrevalorizagéo cambial; e (b) a auséncia de
equilibrio fiscal e a necessidade de financiamento do setor publico (NFSP).
Primeiro, a necessidade de financiamento do déficit em conta corrente
criou uma grande dependéncia de capitais externos de curto prazo, que foram
atraidos pelas altas taxas de juros reais domésticas e pelas baixas taxas de
cambio, as quais garantiram um prémio aos capitais especulativos na moeda
doméstica. Por sua vez, esse mecanismo cambio/juro exigiu a geragao de um
saldo positivo do balango de pagamentos, para diminuir o desequilibrio na conta
corrente. Ou seja, como resultado do baixo nivel de atividade econdmica e do

" As medidas visaram aumentar as receitas tributarias através da reducdo dos prazos de
recolhimento dos impostos, do aumento de aliquotas de alguns tributos, como do Imposto
sobre Operagdes Financeiras (IOF), do Imposto de Renda (IR), bem como criou-se o Fundo
Social de Emergéncia. Esse fundo foi constituido através de uma reordenagao das receitas
e de alteragbes das aliquotas de alguns impostos para vigorar durante dois anos.

2 Os diferentes pregos da economia foram convertidos para uma nova unidade de conta,
a Unidade Real de Valor (URV), pela média dos precos verificados nos meses de novembro
de 1993 a fevereiro de 1994. Uma URV equivalia a um délar. Inclusive os contratos foram
convertidos nessa unidade de conta.
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desequilibrio no balango de pagamentos, ocorreu um grande déficit em conta
corrente. O seu financiamento foi feito com capitais externos. Entretanto essa
forma de financiamento passou a depender da liquidez internacional, da avalia-
¢ao dos credores sobre a capacidade de pagamento do Pais e da estabilidade
da economia.

Segundo, a NFSP, nas trés esferas de governo, incluindo as estatais, man-
teve-se em patamar elevado entre 1994 e 1998. No conceito nominal, conforme
o Banco Central, a NFSP alcangou 7,2%, 5,8%, 6,1%, 8,0% do Produto Interno
Bruto (PIB) nos anos de 1995 a 1998 respectivamente. Em relagdo ao financia-
mento desse déficit, a area econdmica optou pela emisséo de titulos publicos,
que teriam impacto inflacionario minimo. O financiamento por esse mecanismo
gera grande impacto no aumento da divida interna, o qual, no médio prazo, caso
nao seja interrompido, induz o déficit a ter um componente financeiro cumulati-
vo, devido aos encargos dos juros; fato que vinha ocorrendo desde 1997. No
longo prazo, o ajuste fiscal passou a depender das reformas politicas do Esta-
do, patrimonial administrativa, previdenciaria e tributaria. Em 1999, apenas a
reforma tributaria se encontrava pendente no Congresso. O processo de reforma
constitucional, em geral, é lento e exige intensa negociagéo com os interesses
envolvidos.

Portanto, a resolugéo das fragilidades do Plano Real, déficit em conta cor-
rente e déficit fiscal do setor publico, implicou recorrer a formas de financiamen-
to que diminuiram o nivel de atividade econémica e foi responsavel pelo cresci-
mento explosivo das dividas interna e externa. A divida total do setor publico
aumentou de 28,5% do PIB em 1994 para 32,7% em 1998. Nesse sentido, a
reforma patrimonial passou a ser um vetor do ajuste fiscal, visto que os fluxos de
receitas adicionais da venda de empresas estatais, do abatimento das dividas,
da diminuic&o do fluxo de juros e da transferéncia de dividas das empresas
garantem recursos adicionais para, no curto € no médio prazo, suprirem o Te-
souro até que as reformas politicas se completem. Nesse contexto, inferem-se as
relagdes entre 0s objetivos da politica econémica: estabilidade da economia, ajuste
do déficit publico, reformas do Estado, politica de abertura dos servigos publicos.

A seguir, sdo destacados os vinculos do plano politico eleitoral do Governo
com a politica de abertura.

Na Exposigao de Motivos n° 38, do Projeto de Emenda Constitucional n® 8,
que desconstitucionalizou os servigos de telecomunicag¢des, consta uma citacéo
do programa politico eleitoral de Fernando Henrique Cardoso, Maos a Obra,
Brasil, defendido durante a campanha eleitoral de 1994. O programa aglutinava
projetos politicos de uma ampla alianga politica. No capitulo referente as teleco-
municagdes, destaca a necessidade da constru¢do de uma infra-estrutura ade-
quada:
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“O setor de telecomunicagdes é hoje, sem duvida, um dos mais
atraentes e lucrativos para o investimento privado, em nivel
internacional. (...) O problema, que n&o é s6 do Brasil, € encontrar
uma férmula para a organizacao institucional do setor de
telecomunicag¢des que, ao mesmo tempo em que promova fortemente
os investimentos privados, reforce o papel regulador do Estado e
reserve ao setor publico a atuacao em segmentos estratégicos
do ponto de vista social ou do interesse nacional (grifo nosso)”
(Cardoso, 1994, p. 54).

O texto sugere mudancas institucionais para entrada da iniciativa privada e
para reforgar o papel regulador do Estado. Uma das diretrizes gerais era exatamente
“Preservar a presenca do setor publico nas areas estratégicas das comunicagbes
e no desenvolvimento tecnologico” (ibid. p. 56). O documento justifica a medida
como um compromisso de campanha do candidato, nos seguintes termos:

“O Governo Fernando Henrique propora emenda constitucional visando
a flexibilizagcao do monopdlio estatal nas telecomunicagdes.
Entretanto, isso n&o esgota o problema da definigdo do modelo
institucional do setor. A grande atualidade do debate sobre a
organizacao desse setor na maioria dos paises desenvolvidos torna
a decisdo brasileira ainda mais complexa e importante. Amplos
segmentos da sociedade brasileira deverao ser ouvidos para que o
Governo defina completamente sua proposta, através de projeto
de lei a ser encaminhado ao Congresso para uma decisao final
(grifos nossos)” (Cardoso, 1994, p. 202).

A Exposicao de Motivos n° 38 justifica a flexibilizagdo do setor como um
compromisso do programa politico-eleitoral. Ela era parte das reformas politi-
cas mais amplas do Estado. Porém o documento ndo faz referéncia a uma
passagem que considerava o segmento da telefonia convencional estratégica
ao Pais, devendo ser preservada como fungéo do Estado.

Esta escrito em Maos a Obra, Brasil, no item das diretrizes gerais para
organizacao institucional do setor, a seguinte proposicéo: “(...) preservar a pre-
senca do setor publico nas areas estratégicas das comunicacdes e do desen-
volvimento tecnoldgico” (Cardoso, 1994, p. 55-56). Ora, a proposta de manuten-
¢&o dos servigos convencionais como monopdlio publico era exatamente o pon-
to que unificava os interesses da alianca heterogéneos. No capitulo das
privatizagbes, esse compromisso de campanha conciliador dizia:

“O papel do Estado como produtor de bens e servigos sera mantido
nas areas estratégicas, onde devera ter a capacidade de produzir
com eficiéncia, qualidade e precos competitivos. Para tanto, serdo
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promovidas mudancas significativas no modelo de administracao das
empresas estatais, em especial com o uso de contrato de gestéo.
Este sera o modelo predominante em alguns setores, como o petroleo
e alguns segmentos de telecomunicagdes” (Ibid. p. 202).

O segmento estratégico de telecoms era a telefonia convencional. Entre-
tanto apés ter ganho as eleigdes presidenciais, em setembro de 1994, o discur-
so em relagéo ao compromisso do programa politico-eleitoral mudou, tornando
genéricas suas propostas, esvaziando o carater estratégico das telecoms. Ou seja,
0 Novo governo rompe com a proposta conciliadora, especialmente com a facgéo
nacional, tomando partido sobre os pontos polémicos e divisores no debate.

Um estudo oportuno sobre o futuro modelo, chamado Telecomunicagdes:
Sugestoes para Modernizar o Setor, foi realizado pela revista Telebrasil, da
Associacéo Brasileira de Telecomunicagdes, em 1994, e entregue, entdo, ao
futuro Presidente da Republica. O documento sintetiza as principais contribui-
¢bes dos privatistas que atuaram na revisao constitucional de 1993, sugerindo
as seguintes modificagdes “indispensaveis”: alteragdes constitucionais do arti-
go 21, incisos Xl e XlI; alteracdes na Lei das Concessées®, entéo projeto de lei
do Senado que regulava o artigo 175 da Constituicdo, que trata da prestacéo
dos servicos publicos; e revisdo do Codigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Lei
n®4.117/62). Em relagcéo a atualizacao desse codigo, o documento dava grande
énfase a redefinicao dos diferentes servigos de telecoms, a criagdo de um érgéo
regulador independente (fixando a competéncia, a composigdo e o mandato) e a
uma nova politica de tarifas “pelo custo” (price cap). As justificativas da proposta
foram as seguintes: a exaustdo do modelo tradicional, a baixa qualidade dos
servigos, a perda de autonomia dos dirigentes da Telebras, a inexisténcia de um
orgao regulador que defendesse o direito do usuario, a desprofissionalizagao
dos dirigentes do Sistema Telebras e a excessiva intervencdo da politica
econdmica (Telebrasil, jan./fev. 1995, p. 37).

Pode-se ver que o estudo esboca os itens “indispensaveis” a abertura,
tendo como nucleo: a proposta de flexibilizagcao e de introdugéo da competicéo,
em substituicdo ao modelo tradicional; o direito do usuario de acesso aos
servicos, em substituicdo a universalizacdo do acesso e uso; e a criagado do

3 A Lei das Concessbes n° 8.987/95 estabelece que as concessdes e as permissbes de
servigos de telecomunicagdes e de radiodifusédo, com excecgdo de telefonia fixa, outorga-
das pela Unido e exploradas em base comercial, serdo submetidas a concorréncia publica.
Antes, as concessdes eram outorgadas pelo Executivo, que determinava o processo de
escolha e de contratagdo dos respectivos prestadores de servigos de telecomunicagées e
radiodifuséo.
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papel regulador e fiscalizador do Estado, em substituicdo ao Estado produtor.
Notavelmente, o texto n&o tratava da privatizagdo do Sistema Telebras, que
sempre representava um divisor de aguas no debate, junto a industria, junto aos
dirigentes das teles e a maioria dos ex-dirigentes, bem como no Congresso.

Porém, a partir de 1995, a prioridade maxima do Executivo era a estabilida-
de econdmica. A execugao da politica de abertura também tinha por objetivo
assegurar a estabilidade. O poder de influéncia do Ministro das Comunicagdes
foi notavel na orientagéo da flexibilizagdo dos servigos publicos cons-
titucionalizados e da privatizag&o das grandes estatais. A nova orientagéo do
Ministro Sérgio Motta desbloqueou os programas de investimentos do Sistema
Telebras e os controles da area econdmica, passando, assim, a deter grande
poder sobre a gestao das telecomunicagdes, para implementar as mudancas
politico-institucionais. Todavia a abertura estava bloqueada pela legislagcao cons-
titucional primaria e secundaria e pelas prerrogativas congressuais.

No discurso de posse, o Ministro das Comunicagées fez conhecer as prin-
cipais diretrizes da politica do Minicom: formular um programa nacional de in-
vestimentos unificado; reprofissionalizar o Sistema Telebras; elaborar um novo
modelo institucional; incentivar a competicéo e a participagao de capitais priva-
dos; regulamentar o uso dos meios de comunicagao e fazer as concessdes por
licitacdo e n&o mais por escolha pessoal; formular um pacto ético para as rela-
cOes entre os fornecedores e as empresas do Sistema Telebras; e modernizar
0s servicos postais. Essas diretrizes expressavam o consenso sobre a orienta-
¢ao da politica de abertura junto a alianga politica, aos privatistas, aos liberais
nacionalistas, aos desenvolvimentistas e a outros. Ainiciativa do Minicom/Exe-
cutivo passou a ser o alvo das pressdes, o filtro das reivindicagdes, a arena das
decisbes, a fonte das iniciativas e o mediador dos interesses em jogo.

Para evitar os erros do passado que bloquearam a abertura, o Minicom
definiu uma nova estratégia para quebrar o monopélio publico. O nucleo da es-
tratégia foi desconstitucionalizar os servigcos publicos, mantendo na Consti-
tuicdo apenas o nucleo basico do que se considerava preceito constitucional.
E ela foi seguida a risca, mesmo que nao tivesse o0 consenso entre os parlamen-
tares da base governista sobre o teor da mudanca.* Ou seja, o Executivo/Minicom
buscou aprovar a desconstitucionalizacdo, deixando de lado a discuss&o sobre
o futuro modelo.

4 Os votos da base governista somavam 326 parlamentares: 119 formavam o bloco PFL-PTB;
64 votos, o PSDB; 107, o PMDB:; e 36, o PP, além dos 52 votos do PPR. Somavam mais de trés
quintos dos votos na Camara. Mas nenhum partido contava com unanimidade de opinido
sobre o tema. Inclusive a oposi¢éo contava com algumas baixas, especialmente do PDT, que
votariam no projeto do Governo.
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As principais etapas da politica de abertura entre 1995 e 1998 foram as
seguintes:

- 12 etapa - encaminhar ao Congresso Nacional um anteprojeto de Emenda
Constitucional (PEC 3-B/95) para flexibilizar o modelo tradicional — a
desconstitucionalizac&o, que resultou na emenda n° 8/95;

- 22 etapa - implementar um plano de investimentos chamado Programa
de Recuperacao e Ampliacao do Sistema de Telecomunicagoes e
do Sistema Postal (Paste) propor mudancgas substanciais na Lei das
Concessbes em relagéo as concessdes de servicos de telecomunica-
¢cbes via decreto, fazer o rebalanceamento das tarifas e eliminar os subsi-
dios cruzados;

- 3% etapa - a flexibilizagao da telefonia celular da Banda B, comunicagdes
de dados, comunicacdes por satélites e servigos de valor adicionado,
através de aprovagao da Lei Especifica n® 9.925/95;

- 42 etapa - a discussao, no Congresso Nacional, da nova Lei Geral de
Telecomunicagdes para substituir o Codigo Brasileiro de Telecomunica-
coes, Lein®4.117/62;

- 52 etapa - a instalacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes;

- 62 etapa - a definigdo dos planos gerais de outorga, de universalizagéo e
de qualidade e dos termos do contrato de concessao;

- 7% etapa - a reestruturacdo do Sistema Telebras;
- 82 etapa - a privatizacéo do Sistema Telebras;

- 92 etapa - a licitagédo de concessdes para as empresas-espelho da telefo-
nia convencional.

A seguir, analisam-se as duas primeiras etapas da implementacao da po-
litica de abertura. As demais sdo examinadas nos Capitulos 4 e 5.

3.3 - O projeto de desconstitucionalizagao
dos servicos

A Mensagem n°® 191, de 16.02.95, do Executivo, enviada ao Congresso
Nacional, contendo o Projeto de Emenda Constitucional n® 3-B/1995 (PEC 3-B/
/95), junto com a Exposicao de Motivos n° 38, tinha por objetivo unicamente
suprimir o monopodlio estatal na prestacao dos servigos de telecomunicacdes,
estabelecido na Carta Politica de 1988, no art. 21, incisos Xl e XIl. Apés o projeto
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tramitar nas Comissdes de Justica e de Redacgéo, foi submetido a apreciacédo
numa Comissao Especial, presidida pelo Senador Humberto Souto, cujo relator
foi o Deputado Geddel Vieira Lima (PMDB-BA). O projeto recebeu apenas cinco
emendas. Na mesma época, também foram encaminhadas propostas de emen-
da para a abertura dos demais servigcos de exploragao do petréleo, energia elétrica,
gas canalizado, transporte de cabotagem e para modificar a definicdo de empre-
sa nacional. Esses projetos criaram um grande debate no Congresso sobre a
reforma do Estado. O contelido da proposta de emenda das telecoms é o se-
guinte:

“Art. 1° - E suprimida a expressé&o ‘sobre controle acionario estatal’

no art. 21, Inciso XI, da Constituicdo, passando o dispositivo a ter a

seguinte redacgao:

“Art. 21 (...)

“XI - explorar, diretamente ou mediante concessao, os servigos
telefénicos, telegraficos, de transmisséo de dados e demais servigos
publicos de telecomunicac¢des, assegurada a prestagéo de servigcos
de informacdes por entidades de direito privado através da rede publica
de telecomunicacgbes explorada pela Uni&o.

“Art. 2° - Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicagdo.”

A supressao da condigao “empresa sob controle acionario estatal” signifi-
ca quebrar o monopélio publico e, portanto, possibilitar a empresa privada tam-
bém prover os servigcos de telecoms. Note-se que a proposta manteve o regime
de concessao de servigos sob controle da Unidao. Na Exposi¢cao de Moti-
vos n° 38, de 16.02.95, justificou a medida nos seguintes termos: a capacidade
de financiamento do Estado estaria exaurida, a existéncia de grande demanda
reprimida por telefonia e por novos servigos; o atraso na implantagéo de novas
tecnologias; e a tendéncia de abertura no cenario mundial.

Flexibilizar foi a palavra de ordem para alterar o dispositivo constitucio-
nal, como parte da reforma estrutural para reduzir a participacao estatal, mantendo
o poder concedente, regulador e fiscalizador. A flexibilizag&o significava abrir
os servicos de telefonia celular, de comunicac¢des de dados, de comunica-
¢des por satélites e de servigos de valor adicionado a iniciativa privada. Nota-
-se um detalhe importante: caberia a Telebras reassumir suas fungdes de
empresa holding do sistema, mantendo os servigos convencionais como fun-
¢ao do Estado.

Todavia os argumentos foram pouco convincentes para os parlamentares
de maneira geral. O contetdo do documento carecia de justificativa sustentavel
aos legisladores. O relator do projeto, Geddel Vieira Lima (PMDB-BA), colocou
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uma questao essencial, a qual norteou o debate da Camara dos Deputados:
qual € o novo modelo de telecomunicagdes que se pretende para bem atender a
sociedade? O Relator insistia na idéia de que o Congresso deveria opinar sobre
o futuro modelo. Entéo, especulava-se que a aprovagédo da emenda original,
sem uma definicdo legal do futuro modelo, posteriormente, permitiria ao Execu-
tivo adotar as medidas que bem desejasse, sem ouvir o Congresso. “Isso permi-
tiria tudo, como privatizar ou ndo o Sistema Telebras, de forma retalhada ou
Unica, fazer ou ndo concessdes para servigos de telecomunicagdes (...)" (BR.
Cam. Deputados, 1995, p. 42). Alideranga governista rebatia essa proposi¢ao
forte com o argumento de que a propriedade e o controle das concessdes seri-
am mantidos pela Unido. Mas este n&o sensibilizava grande parte dos aliados e
muito menos a oposi¢ao.

Portanto, n&o havia maiores vetos a proposta de flexibilizag&o junto a ban-
cada governista, pois significava manter ainda o controle estatal, mas, sim,
quanto a indefinicao do futuro modelo. Pois a proposta de introdugéo da compe-
ticdo n&o excluia a possibilidade de preservacgao do Sistema Telebras nos servi-
¢Os convencionais, a exemplo do que ocorreu em outros paises, onde preserva-
ram uma empresa de ambito nacional. As inquietagdes dos parlamentares ex-
pressavam-se nas seguintes questdes: a retaliagdo do Sistema Telebras faria a
empresa perder economia de escala e escopo; o risco de o Sistema Telebras
passar para o controle do capital estrangeiro com a perda do controle publico de
um setor estratégico; e, inclusive, a perda de poder politico e de influéncia nas
bases eleitorais. As indefinicdes e duvidas levaram os parlamentares a apresen-
tarem emendas ao projeto e a promog¢ao de nove audiéncias publicas para co-
Iher depoimentos e informacgdes de autoridades e especialistas do setor.

3.4 - As posicoes dos atores no debate sobre
a flexibilizagcao®

A PEC 3-B/95 teve uma tramitagéo mitigada na Camara, pois, nos meses
de fevereiro e marco de 1995, o debate centrou-se na falta de objetivos claros do

5 A Comissao Especial colheu os depoimentos publicos de Sérgio Roberto Vieira Motta, Minis-
tro das Comunicacgdes; Carlos de Paiva Lopes, Diretor da Ericsson e ex-Presidente da
Embratel; Gaspar Luiz Grani Vianna, Assessor Juridico da Embratel; Brigido Rorald Ramos,
representante do Fittel; Luiz Alberto Garcia, Presidente da Companhia de Telecomunicagdes
do Brasil Central; Dr. Marcio Wohlers de Almeida, Professor da Unicamp; Renato Baima
Archer, ex-Presidente da Embratel; Oscar Dias Correa Junior, Presidente do IBDT;, José
Serra, Ministro do Planejamento e Orcamento (BR. Cam. Deputados, 1995a, p. 41).
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Projeto e, em abril e maio, foi marcado pela polarizagcéo e pela perplexidade
entre os parlamentares.

Os partidos mais alinhados ao Governo — PFL, PTB, PSDB e PP — ti-
nham um potencial de voto superior aos trés quintos exigidos para a aprovagao
da emenda constitucional. Mas nenhum partido detinha consenso e posicéao
fechada sobre a quebra do monopdlio publico. Os demais partidos aliados —
PPB, PMDB e outros — questionavam a falta de clareza do projeto de emenda.
Indagavam: o que vem depois da desconstitucionalizagdo? Qual sera o papel do
Estado? Qual o futuro modelo? Essa caréncia de informacées precisas pautou
o discurso dos parlamentares. Na verdade, temiam aprovar a emenda sem a
definicdo do futuro modelo e nos termos da emenda, pois isso significava dar ao
Governo um cheque em branco®.

Os fiéis aliados reafirmavam argumentos genéricos. Segundo o lider do
Governo na Camara, Luiz Carlos Santos (PMDB-SP), “Nao existe essa histéria
[cheque em branco], pois € esse mesmo Congresso que vai votar as futuras
leis”. O lider do PPB, Francisco Dornelles (PPB-RJ), repetia: “A emenda man-
tém o monopdlio sobre o controle da Uni&o; depois a lei vai dizer o que se pode
fazer”. Por sua vez, o Vice-Lider do PFL, José Carlos Aleluia (PFL-BA), foi mais
preciso: “O cheque em branco & para nés mesmos. A Telebras € uma estru-
tura paquidérmica. Quando se abrir o monopolio, tudo tera que ser privatizado”
(Telecom, mar. 1995, p. 46), pois ndo suportaria a competicdo com o setor
privado.

Os partidos de oposicao estavam dispostos a discutir a quebra do mono-
pdlio publico, na medida em que a mudanca institucional também assegurasse
os interesses da sociedade. Como n&o havia o que discutir nos termos do pro-
jeto de emenda, esvaziando-se o debate, a oposi¢éo decidiu ndo negociar e ndo
aprova-la ad referendum do futuro. Adotou a estratégia de protelar sua tramitagéo
e provocar o debate com outra pauta pertinente de questées. Porém havia parla-
mentares que achavam oportuno discuti-la para qualificar o projeto, como os
Deputados Paulo Delgado (PT-MG), José Genuino (PT-SP) e Miro Teixeira (PDT-
-RJ). Além disso, uma decisdo inédita do Executivo, que atenuou profundamen-
te a resisténcia basilar dos funcionarios e dos dirigentes do Sistema Telebras,
foi a inclusédo, na emenda, de uma clausula proibindo expressamente a manifes-
tacéo destes contra as reformas.

8 A expresséo significa atribuir poder ao Governo para adotar as medidas que bem desejasse
sem ouvir o Congresso.
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A polarizagao do debate

A polarizacdo do debate na Comiss&o Especial, entre abril e maio de 1995,
teve a virtude de desvelar parte do grande enigma implicito na emenda. Ou seja,
sua aprovacéo teria como desdobramento a reestruturacao futura do Sistema
Telebras e a re-regulamentacao futura por uma nova lei geral de telecomunica-
¢bes. Porém o principal enigma sobre o futuro modelo ficou guardado a sete
chaves. O debate nas audiéncias publicas foi pouco esclarecedor. Isso gerava
um clima desmotivado, esvaziado e de perplexidade na Comissao Especial. A
0posicéo, ao contrario, teve presencga assidua e combativa, procurando aprofundar
questdes frente a pauta exigua e a auséncia de interlocutores. O Deputado
Arthur Virgilio Neto (PSDB-AM) foi um raro aliado governista assiduo defensor
da emenda. Os parlamentares mais informados, por terem sido ex-dirigentes,
como Nelson Marchezan (PPB-RS), Paulo Cordeiro (PTB-PR), Renato Johnson
(PFL-PR), Arolde de Oliveira (PFL-RJ) e outros, limitavam-se a fazer interven-
¢cbes precisas e técnicas. Paulo Heslander (PTB-MG) considerava a flexibilizagéo
uma questéao falsa, pois resultaria na privatizagédo da Telebras. Grande parte do
PMDB constituia uma maioria silenciosa sem posi¢éao formada. Esse ambiente
mitigado do debate exigiria muita articulagéo de bastidores para aprovar a
“emenda borracha”, como foi qualificada pelo préprio Relator, pois, no futuro,
ela permitiria tudo: criar um modelo misto, criar monopdlio privado, privatizar
parte, privatizar tudo.

Um grupo de parlamentares mais ativos aglutinou-se na Frente Parlamen-
tar pela Flexibilizagdo do Monopdélio das Telecomunicagdes, liderada por Beto
Mansur (PMDB-SP), assumindo duas bandeiras: atuar pela aprovacéo da emenda
e lutar para assegurar a participacéo do Congresso na definicdo do futuro mode-
lo e da nova regulamentacao do setor, evitando, assim, deixar a cargo do Minicom
esse assunto tdo importante. Ou seja, a Frente queria participar das decisdes e
propunha que a nova regulamentacao fosse feita por lei complementar. Esta e
outras iniciativas dos aliados descontentes comegaram a fugir do controle dos
lideres governistas.

Em resposta, as liderangas dos principais partidos de sustentagao do Go-
verno — PSDB, PFL-PDT e PMDB — fecharam um acordo para neutralizar a
crescente resisténcia entre os parlamentares nos seguintes termos: a aprova-
¢éo da emenda de flexibilizagdo seria condicionada a sua posterior regula-
mentacao por lei complementar. Mas a pressdo do Minicom e dos lobbies
empresariais influenciou um acordo em cima de outra proposta, analisada a
seguir.
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O debate nas audiéncias publicas

Os depoimentos nas audiéncias publicas da Comiss&o Especial contaram
com a representacdo dos interesses envolvidos na abertura do setor. Esse forum
tinha por objetivo agregar informagdes aos parlamentares, esclarecer o conteu-
do da emenda, avaliar os impactos sobre o ambiente das telecoms, enfim, dar
legitimidade a decis&o parlamentar. No procedimento, o depoente fazia um pro-
nunciamento inicial e, depois, submetia-se ao questionamento dos parlamenta-
res integrantes da Comissado. Em geral, os depoimentos e os debates foram
longos, dos quais se resgatou apenas a posi¢ao dos depoentes e, por vezes, se
privilegiou também os termos do debate.”

As organizagdes sindicais foram representadas pelo Engenheiro Brigido
Roland Ramos, Diretor da Fittel, e pelo Sr. Gaspar Luiz Grani Vianna, Assessor
Juridico da Embratel. O Diretor Brigido Roland Ramos apresentou informacdes
importantes sobre o desempenho do Sistema Telebras, das quais se destaca-
ram os seguintes pontos: as caracteristicas do mercado de telecoms natural-
mente levam a formacéo de cartéis e oligopdlios, ao contrario do que propdem
os adeptos do modelo competitivo; os subsidios cruzados foram fundamentais
ao desenvolvimento da rede de telecoms, visto que as regiées com maior agre-
gado tecnoldgico nas redes subsidiam as regiées mais pobres e 0s servigos
menos rentaveis (apenas 10% dos municipios davam lucro ao Sistema Telebras,
e os demais eram deficitarios); o monopdlio publico era fundamental para exer-
cer o controle do transporte da informagao no Pais; a experiéncia de abertura
nos paises desenvolvidos ocorreu somente quando a universalizagao estava com-
pleta; citou, ainda, a alta capacidade de autofinanciamento da Telebras, que,
nos anos recentes, financiou 85% dos investimentos com recursos proprios;
demonstrou que a Telebras tinha capacidade de alavancagem para realizar um
nivel muito maior de investimento do que realizou. Segundo o Dirigente, o aten-
dimento da demanda reprimida poderia ser resolvido através da realizacao de
um contrato de gestdo, que implicaria a recuperagao das tarifas, a eliminagdo
das amarras legais, 0 enquadramento das teles na Lei das Sociedades Andnimas,
o fim das restrigcdes da area econdémica e a modernizagéo do setor pela geragao
de tecnologia prépria (no CPgD), que permitiria incorporar os avangos € os ga-
nhos tecnolégicos.

O depoimento de Gaspar Vianna pautou-se na ades&o ao controle estatal
das telecomunicacdes, especialmente ao controle da rede publica e da informa-

7 Os depoimentos nas audiéncias publicas na Comissao Especial foram transcritos em notas
taquigraficas, arquivadas na biblioteca da Camara dos Deputados.
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¢ao no Pais. Afirmou que a rede publica de infovias e a de auto-estradas, como
sdo chamadas, “(...) s&o necessidades publicas que transcendem o interesse
privado”. Na verdade, Vianna argumentou que o modelo tradicional era compati-
vel com as mudancas que estavam ocorrendo nos paises europeus. Seria inde-
sejavel ao Estado perder o controle desses meios e o centro de comando do
ciclo dainformacgéo para os grupos privados. Segundo ele, o que estava em jogo
era muito mais do que flexibilizar um texto constitucional para permitir o ingres-
so do capital privado e multiplicar investimentos, a questdo central era “o qué
queremos construir para nossos filhos no Terceiro Milénio”. Segundo Vianna,
seria ingénuo afirmar que, para ingressar nas telecomunicagdes do futuro em
condi¢gdes competitivas, precisariamos apenas instalar mais e mais telefones,
pois a questdo ndo se reduziria a aumentar investimentos. Importava criar e
desenvolver no Pais as telecoms, adaptando-as as necessidades sociais, aos
seus projetos politicos e as conveniéncias econémicas. E qual foi o segredo da
evolucao do Sistema Telebras até entdo? O segredo foi 0 uso do mecanismo
dos subsidios cruzados. Ou seja, a exploracdo dos servicos em regiées com
maior densidade populacional subsidiou a exploragéo dos servigos nas de baixa
densidade populacional. O interior do Pais dispunha de servigos de telecoms
financiados pelos servigcos nos grandes centros urbanos. Por ultimo, criticou a
estimativa do volume de recursos de US$ 35 bilhdes, entre 1995 e 1999, para
realizar os investimentos necessarios na Telebras, significando investimentos
anuais da ordem de US$ 10 bilhées. Segundo Vianna, a industria de
telequipamentos instalada no Brasil ndo tinha capacidade de produgao para
fornecer o volume de equipamentos necessarios anualmente. Além disso, ndo
existia capacidade de engenharia para a instalag&o de vultosos investimentos,
estimados pelo Minicom.

O Sr. Renato Archer, ex-Presidente da Embratel, admitia a flexibilizacao
dos novos servigos, cabendo ao setor publico o estabelecimento da rede publi-
ca, a universalizacdo do acesso ao sistema, a fiscalizagdo e o controle. A
integracdo da exploracdo estatal com a privada poderia ser uma forma de
autofinanciamento do sistema de telecomunicagdes. Destacou a necessidade
de preservar o interesse publico das telecoms, por ser um setor estratégico,
evitando o controle privado sobre todas as fases do ciclo da informacao. Inclusi-
ve, propunha o contrato de gestdo como uma nova forma de gestéo da empresa,
desvencilhando-a das amarras legais e dos controles da area econémica para
competir. Por outro lado, apontou as seguintes causas da deficiéncia do Siste-
ma: a ma distribuicdo de renda no Pais; o controle e o0 achatamento das tarifas;
e o controle e os cortes sistematicos dos investimentos da Telebras.

O Professor Dr. Marcio Wholers de Aimeida, da Universidade Estadual de
Campinas, fez uma analise econdmica da evolugéo e da tendéncia internacional
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das telecomunicagdes, para demarcar sua posi¢cdo. Em termos conceituais,
apresentou duas correntes, que se propdem a explicar as transformacdes re-
centes nas telecoms. Uma atribui as mudancas as novas tecnologias, caracte-
rizadas pelo determinismo tecnoldgico. A outra sustenta que as inovacgdes
tecnolégicas da terceira revolugéo industrial, por si s6, provocam a necessidade
de mudancas institucionais e na estrutura do mercado. O Professor defendeu a
segunda corrente, visto existirem pressdes para desregulamentar e liberar, as
quais conformam em cada pais um modelo préprio de abertura, como a divida, o
déficit publico, as pressdes de organismos internacionais, as pressdes dos gran-
des usuarios, as pressodes tecnoldgicas, a necessidade de grande volume de
investimentos, etc. Na sua reflexdo, questionou o modelo proposto para o Bra-
sil, chamando atencéo para as tendéncias da desregulamentac&o nos paises
centrais, na América Latina e na Asia e para a tendéncia a internacionalizacéo
das operadoras norte-americanas e estatais européias, como estratégia para
enfrentarem a concorréncia. Ao final, perguntou: quer-se participar do jogo de
internacionalizacéo das operadoras gigantes? Ou n&o participar, como fizeram
0s demais paises da América Latina? Concluindo, o Professor Marcio defendeu
a manutenc¢ao do monopdlio, publico ou privado, e a flexibilizagdo dos novos
servigos (ou melhor, ampliar a participagao privada ja existente). Ponderou que
sua proposta implica eliminar os controles e as amarras do Sistema Telebras
para enfrentar a concorréncia internacional, bem como promover uma
reestruturacédo do Sistema Telebras, criando-se uma Unica empresa, ou empre-
sas regionais com escala adequada, estabelecendo um contrato de gestéo que
definisse a fase de transicéo, a tecnologia a ser adotada e as penalidades.®

O depoimento do Ministro Sérgio Motta foi 0 mais esperado e o mais
polémico das audiéncias publicas. A base governista compareceu em peso.
Segundo o Ministro, a flexibilizagdo do monopélio publico visava colocar o Pais
em patamar adequado para enfrentar a nova era das comunicagdes. As profun-
das mudancgas tecnolégicas e 0s novos servicos derivados exigiam a criagdo de
uma legislacédo adequada para regulamentar o servico. Enaltecendo as fungdes
da Casa, qualificando o antigo Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes como
antiquado, disse que o Congresso teria uma fungéo importante, junto com o
Executivo, na definicdo da nova lei geral. Destacou trés razdes basilares para

8 O depoimento do Professor Marcio W. de Almeida foi enaltecido por todos na audiéncia da
Comisséo Especial. O Deputado Sérgio Miranda (PT-RJ) elogiou o depoimento e criticou a
condugao dos trabalhos na Comisséo, citando o ditado que diz: “(...) no Parlamento inglés as
vezes era possivel mudar a opinido, mas dificiimente se mudaria o voto” (BR. Cam. Depu-
tados, 1995a, p. 25).
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justificar a emenda: ela propde a mesma redacao que existia antes, na Consti-
tuicdo de 1967; o tipo de restricdo constitucional existente na Constituicao de
1988 atrapalhava o desenvolvimento do setor, porque n&o estimulava a concor-
réncia e o poder criador das empresas; a emenda mantinha o poder de conces-
s&o, regulador e fiscalizador da Unido. Referindo-se a desconstitucionalizagéo e
a flexibilizagao, disse o Ministro:
“Para concluir, a emenda constitucional é simples. Ela recoloca o
que existia na Constituicdo de 1967, que permitia a concessao de
servicos publicos de telecomunicacdes para empresas de capital
privado. Na realidade, a emenda concede ao Estado um forte poder
fiscalizador e regulador. A Unido continuara proprietaria de todas as
concessdes. Ela ndo abrira mao disso. Somente tera um pacto
contratual com as empresas concessionarias, em que ela podera
estabelecer regras para o uso da concess&o. Com essa flexibilizagao,
teremos que estabelecer um modelo regulador. Ja disse aqui como
estamos trabalhando. Provavelmente, teremos um cenario minimo,
com um grande 6rgao regulador, que sera a Telebras, e um cenario de
transicdo, que teremos que negociar pari passu. Mas acho que
teremos que dar escala econémica competitiva as Teles” (BR. Cam.
Deputados, 19953, p. 30).

Explicou que a emenda n&o criaria qualquer problema quanto a entrega do
patriménio nacional ou coisa parecida. Ela visava apenas a flexibilizagao,
dizia o Ministro:

“O que se propde é simplesmente deixar claro que a exploragdo dos
servicos de telecomunicagbes seria efetuada pela Unido (e néo por
empresas estatais), mediante concess&o, o que permitira ser feita a
exploracéo por empresas de capital publico ou capital privado. E s isso.

“E todo o mundo vai perguntar: o que vira pela frente? Isso € um
cheque em branco? Nao, primeiro, porque temos a Lei das
Concessbes aprovada pelo Congresso Nacional e uma medida
proviséria complementar que estabelece ser objeto dessa Lei o setor
de telecomunicagbes, e la praticamente quase toda a legislagao
relativa a concessdes ja esta aprovada pelo Congresso, com excegao
da medida provisoria, que fez parte de um acordo complementar. (...)
Se for aprovada a proposta de emenda constitucional ao Artigo 21, com
essa flexibilizacéo, passaria imediatamente a valer para tudo que esta
na area de concessdes” (BR. Cam. Deputados, 1995a, p. 26-27).

Fica claro que o Ministro acreditava dispor de um arcabouco legal para
permitir ou outorgar a flexibilizacdo dos novos servigcos apds a aprovacgao da



146

emenda. Também revelou dois cenarios que o Minicom enfrentaria. Um “cenario
de transicao”, que era regionalizar as teles ou reestrutura-las para dar escala
econdmica e desregulamenta-las, em relagdo ao Orgcamento da Uni&o e a lei
das licitagdes publicas, para livra-las das amarras e prepara-las para competir.
O outro “cenario futuro” era introduzir a competicédo, cabendo ao Estado manter
0 poder concedente e criar um 6rgao regulador forte para regular e fiscalizar.
Mas nesse cenario, conforme projeto original da emenda, caberia manter a
Embratel como empresa estratégica, operando as grandes redes de informagéo
por cabos de fibra 6tica e por satélite para permanecer com o poder controlador
do trafego e do uso das grandes estradas da informag&o. Sugeriu, inclusive,
haver participacéo do setor privado. Justificando esses cenarios, colocava o
argumento central do Minicom de que o Sistema Telebras necessitava de vulto-
sOs recursos para investimento, estimados em US$ 30 bilhées a US$ 35 bi-
Ihdes, para adequar a oferta a demanda de servigos com padrdes tecnologicos
vigentes no mundo. Com base nisso, apontava a questao essencial, a de que o
Estado n&o tinha recursos e deveria contar com a parceria privada.

A postura arrojada do Ministro, autor da emenda, suscitou o debate com
os parlamentares. Aqui s&o reproduzidos apenas o0s aspectos polémicos desse
longo questionamento.

Deputado Milton Temer (PT-RJ) - “O que esta naidéia do Governo: fazer
o sistema operar buscando parcerias ou privatizar parte do sistema? (...) o que
o Ministro considera fundamental hoje dentro do quadro internacional, em rela-
¢éo as telecomunicagbes?”

Ministro Sérgio Motta - “O Sistema Telebras ndo tem nenhuma condigao
de investir. A proposta é clara. Mas queremos uma emenda que flexibilize, per-
mitindo a exploracao dos servigos publicos também pelo capital privado, man-
tendo a Unido com forte poder regulador. Ela sera proprietaria de tudo”.

Em relac&o a segunda questao, afirma que a realidade mundial mudou e
que a evolugdo da tecnologia se sobrepunha e exigia mudancas. “Nessa discus-
s&o, deveriamos estar preocupados em discutir como preservar as privatizagdes
futuras, para dar ao Estado brasileiro o seu papel fundamental, que é o do bem-
-estar social da populagéo, retirando-o da producéo de bens e servicos, atentan-
do sempre para o interesse do Pais (...).”

Deputado Relator Geddel Vieira Lima (PMDB-BA) - *(...) Objetivamente,
Sr. Ministro, gostaria de saber de V. Exa. se o Governo ja tem definido se ira ou
nao, ja que a proposta de emenda o faculta, privatizar as operadoras regionais.”
O Relator perguntou varias questdes sobre a regulamentagéo futura, sobre a
questao do “file” e do “0ss0”, sobre a permanéncia do Estado nas areas que néo
interessassem a iniciativa privada, sobre a criagdo do 6rgéo regulador e outras.
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Ministro Sérgio Motta - “Co-gestdo seria uma forma para a qual o capital
privado participasse com o publico, assim como participasse da gestao de de-
terminado tipo de servico, de tal forma que houvesse participacéo de remunera-
¢éo no rendimento que a exploragéo do servigco oferecesse. Esse seria 0 mode-
lo dentro do cenario atual.”

Essa resposta sugere um terceiro cenario possivel especulado pelo Minis-
tro, mas sem grande importancia. “(...) No cenario futuro, eu ja disse o que
penso. Primeiro, precisa haver uma forte estrutura reguladora. Vejo que é preci-
so ter um cenario futuro, com um érgéo regulador forte, cujo embrido pode ser a
Telebras.”

Pode-se deduzir da resposta do Ministro que o cenario de transigcdo com-
preendia ser a criagcao do 6rgao regulador e de uma nova lei geral, a regionalizagéo
das teles, a definicdo de uma politica tarifaria, a manuteng¢éo da Embratel com
as funcdes de operadora estratégica e a resolu¢cado da demanda critica da telefo-
nia convencional e celular. Ademanda de telefonia celular e dos demais novos
servicos teria a parceria do capital privado. Entretanto o Ministro evitou respon-
der diretamente sobre a privatizagao, insistentemente questionado pelos De-
putados Arolde Oliveira (PFL-RJ), Ivan Valente (PT), Milton Temer (PT-RJ), Paulo
Henslander (PTB-MG) e outros. Ficou suposto, nas entrelinhas, o ndo dito
pelo dito.

Deputado Ivan Valente (PT-SP) - “Os paises do Terceiro Mundo abriram
mao de ter um sistema de telecomunicagdes. Temos de saber se o Brasil quer
abrir mao disso ou ndo. Essa é a primeira discusséo.”

Ministro Sérgio Motta - “Deputado, caberia depois discuti-lo a parte, por-
que esse é um assunto que faz parte do cenario de privatizagcdo.” Comenta
ainda que “(...) Ha uma série de concessdes que o capital privado poderia
participar, mais do que um problema de privatizagdo. Acho que vamos ter um
cenario de transig¢éo, durante o qual teremos de equipar as empresas publicas
para que elas possam concorrer. E equipar significa desregulamenta-las, para
elas concorrerem [com o setor privado] ou serem privatizadas, isso é o 6bvio
ululante (...)".

Deputado Sérgio Miranda (PT-RJ) - “Pergunto se n&o seria importante
para a Casa, ao discutir a emenda constitucional, que viesse como proposta do
Governo o estudo, o planejamento e a elaboragdo concreta [modelo futuro].”
Também questionou sobre a regulamentacgéo futura.

Ministro Sérgio Motta - “O instrumento regulatorio vamos ter de construir
juntos, Executivo e Congresso, de forma a estabelecer o regulamento. A Lei das
Concessdes esta aprovada, e a medida provisoéria, que ainda é objeto de analise
do Congresso, estabelece todos os critérios gerais de como devem ser tratadas
as concessodes. A flexibilizacao do monopélio, como disse, nem é um
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programa de privatizacao: ela permite estabelecermos imediatamente a abertu-
ra de areas de demanda critica para exploragéo por capitais privados (grifo nosso).”

O Ministro do Planejamento e Orcamento, José Serra, foi mais objetivo na
defesa da emenda. Segundo o Ministro, a primeira motivacéo da emenda era a
de desconstitucionalizar, pois um pais pode decidir ter uma atividade desenvol-
vida na esfera privada, na area publica ou de maneira mista. Nao é matéria
constitucional. Matéria constitucional deve ser algo permanente, transcende as
regras do jogo eleitoral, as questbes programaticas da disputa eleitoral. Nao
deve ser matéria constitucional a exploragéo de minério, petréleo, energia elétrica,
telecomunicacbes, etc. Noutras palavras, para o Ministro n&o tem sentido uma
Constituicdo estabelecer, na pratica, o monopdlio das empresas estatais. Mas
tem sentido a Unido exercitar a permissao ou a concessao a empresa publica
ou privada. Sua posicéo € a seguinte: “A Constituicdo ndo deve conter dispositi-
vos referentes a monopalio e reservas de mercado em geral”.

A citacdo abaixo resume a posicao do Ministro sobre a flexibilizagdo das
telecoms:

“Temos que consolidar um poder regulador muito forte na area de
telecomunicagées, porque néo é interesse do Governo transferir os
maleficios do monopdlio estatal para a area privada, ndo tem cabimento.
E isso s6 pode ser combatido através de um poder regulador muito
forte por parte do Estado, que tem que estar muito bem equipado
nessa direcéo. Creio, para resumir, que a presenca do Estado néo se
justifica mais naqueles setores onde o setor privado ja dispde de
capacidade de acumulag&o de recursos, de operagéo. Acho que muitas
das empresas, nas maos da iniciativa privada, terdo mais agilidade,
uma gestao mais facil, um papel importante no caso da divida publica,
tal como tinha enunciado aqui, inclusive dando exemplo numérico. Para
nés nao significa implantar o laissez-faire dentro do sistema, mas uma
concorréncia com forte peso estatal na regulamentacéo. Isso esta
claro, acontece em todos os paises do mundo, inclusive nos Estados
Unidos, onde o setor € mais privado, ou em paises onde esta havendo
privatizacéo acelerada, como ocorreu na prépria Inglaterra.

“Ha também o argumento do carater estratégico do setor. Estratégico
por qué? Do ponto de vista de seguranca nacional? N&o vejo assim
hoje, inclusive pelas condi¢cdes de mudanca no mundo, n&o ha guerra
fria, ndo ha ‘inimigo interno’ como antes (...)” (BR. Cam. Deputados,
19953, p. 27-28).

No depoimento, o Ministro expds longamente trés argumentos principais
da flexibilizagdo e da privatizagdo, além de outros que condicionaram a atual
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insuficiéncia dos servigcos de telecoms de entdo. Primeiro, de natureza conjuntural,
foi a crise financeira que limitou o nivel de investimentos, devido ao controle de
tarifas e do crédito e aos cortes nas transferéncias do Tesouro. O segundo, de
natureza estrutural, estava relacionado a crise econémica, a divida externa, a
estatizacéo da divida, a inflag&o, aos problemas no balan¢o de pagamentos e a
maxidesvalorizagado cambial, que afetaram o setor produtivo estatal. O terceiro
fator estava ligado n&o s6 a internacionalizagéo da economia, ou seja, as novas
condi¢des dadas para o crescimento da economia, ndo dependendo mais da
substituicdo de importacdes, mas a abertura externa. E a abertura colocava a
concorréncia externa inevitavelmente.

Por ultimo, fez a defesa da dimens&o econémica da privatizagdo e do novo
papel do Estado.

“Entao, ha a dimensao econdmica da privatizacéo (entre US$ 30 e 45
bilhdes). Temos também que privatizar o patriménio hoje detido
pela Unido para reduzir a divida publica. E, se a divida publica
for reduzida a um nivel pequeno, teremos condi¢gdes de baixar taxas
de juros e até utilizar esses recursos de privatizagao para investimentos
nas areas fundamentais para a sociedade brasileira — refiro-me a
educacéo, a ciéncia e tecnologia, a saude, ao meio ambiente, ao
combate a pobreza, em que o Estado n&o pode estar ausente, enfim,
um conjunto de agdes que sao criticas do ponto de vista da vida do
Pais (grifo nosso).” (BR. Cam. Deputados, 1995a, p. 19).

No debate que se seguiu na Comissao Especial, o Ministro foi mais enfa-
tico em reafirmar sua posicao.

Deputado Milton Temer (PT-RJ) - “No caso da privatizagéo, perguntaria a
V. Exa.: privatizagéo com que base? Financiada, como ocorreu em todo o pro-
cesso até agora, quase na totalidade pelos fundos do BNDES, ou privatizagao
prevista com aporte de dinheiro de fora?”

Ministro José Serra - “(...) a privatizacédo deve ser feita com dinheiro
vivo — como se dizia antigamente — que faca barulho, que seja sonante. E o
que sera feito por este Governo. A privatizacéo deve ser feita em dinheiro, porque
€ muito bom negécio. Nao ha motivo algum para se fazer por divida. (...) Portan-
to, para o Governo, aumenta o raio de manobra para a diminui¢do da divida,
porque queremos privatizar, em primeiro lugar, para diminuir dividas.”

Deputado Milton Temer (PT-RJ) - “(...) no segundo turno da votag&o na
Constituinte, que V. Exa. acompanhou e foi pessoa predominante nesse deba-
te, constatou-se uma emenda do ‘Centrao’, tentando corrigir o que havia sido
ganho por voto, com o seu voto, nesse Artigo 21, Inciso 11. Aemenda do ‘Centrao’
propunha exatamente retirar a expressao ‘através de empresas de capital acionario
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estatal’ (...). Trata-se da mesma emenda que hoje o Governo manda a este
Congresso. Pergunto: na sua variagéo, o chamado Centréo era premonitorio da
modernidade ou a atual politica da social democracia brasileira aderiu ao libe-
ralismo do laissez-faire?”

Ministro José Serra - “(...) ha uma resposta que John Keynes (...) deu a
uma pergunta que lhe fizeram sobre sua mudanga de opinido a respeito de
determinado assunto, que foi a seguinte: ‘Diante de fatos novos, eu mudo de
opinido.” E o senhor faz o qué?”

Deputado Paulo Cordeiro (PTB-MG) - “Depois de fortalecer bem essa
agéncia reguladora, o caminho sera mesmo o da privatizagao do sistema? O
Governo estuda e procura levar para esse caminho a politica de telecomunica-
cbes do Pais?”

Ministro José Serra - “Procura. Acho que o Ministro Sérgio Motta € o
responsavel pelo detalhamento da estratégia. (...) Agora, na privatizacédo — veja
bem, o que estou dizendo ndo é uma deciséo de governo —, pode-se inclusive
vender a Telebras através do aumento de capital.” (p. 60). Aresposta do Ministro
indicou a pista do enigma, mas logo fugiu da questéo.

Deputado Paulo Cordeiro (PTB-MG) - “Sem duvida, Sr. Ministro, acho
isso importante, ndo s6 para esta Comissdo, como para esta Casa, (...) E,
principalmente para os aliados do Governo, é extremamente importante que
haja essa sinalizagéo, (...).”

Ministro José Serra - “Estou convencido de que nao se faz privatizagéo e
concessao bem-feita se n&o for de parceria com o Congresso.” Em sequéncia, o
Ministro invocou a necessidade do trabalho conjunto da Casa com o Governo sobre
o modelo futuro, desconversando e ndo respondendo objetivamente a questao.

Um ultimo registro inusitado sobre a posi¢éo do Ministro ocorreu na reu-
nido de instalagcdo da Subcomissao Permanente para Acompanhamento do Pro-
grama Nacional de Desestatizacdo da Comissao de Economia, Industria e Co-
mércio, da Camara dos Deputados, realizada em 19.05.95, na Assembléia
Legislativa do Rio de Janeiro. O Ministro José Serra afirmou que a quebra do
monopodlio era apenas um passo no caminho da privatizagao, alternati-
va Unica encontrada pelo Governo para a manutenc¢ao, a qualquer cus-
to, da estabilidade monetaria, fazendo frente aos problemas fiscais. Pela
primeira vez, foi admitido que o objetivo do Governo era privatizar o Sistema
Telebras, para sustentar a estabilidade monetaria. Assim, a privatizagao vincula-
va-se a politica monetaria, ou seja, dinheiro para abater a divida publica mobiliaria.
Desse modo, teria o Ministro revelado o enigma da emenda constitucional?

Carlos Paiva Lopes, Presidente da Ericsson e ex-Presidente da Embratel,
fez questao de contrastar a tendéncia mundial de abertura, liberalizagédo e com-
peticdo com a realidade do atraso das telecoms brasileiras, o atraso da incorpo-
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racdo das inovagdes causado pela legislacdo inadequada. Segundo Paiva, a
legislacéo inadequada inibiu e segurou a adog&o e a implantacéo das inovagdes
tecnoldgicas. Foi assim que, nos anos 50 e 60, imperou a adogéo dos avangos
tecnoldgicos. Disse ainda: “A tecnologia, hoje, caminha muito mais veloz, e a
legislacéo ndo pode atrapalha-la”. E demonstrou a defasagem das telecomuni-
cacdes brasileiras através de indicadores comparados entre paises. Seu ponto
visava atacar o modelo tradicional esgotado, por ndo ser agil o suficiente para
acompanhar os avangos tecnolégicos e a competi¢cdo. Enfim, se a tendéncia
mundial era de flexibilizacéo, esta deveria ser o caminho a seguir aqui.

Por sua vez, Luiz Alberto Garcia, Presidente da CTBC filiada a ABC Algar,
também foi francamente favoravel a flexibilizacéo, inclusive a privatizagdo do
Sistema Telebras, limitando-se a apresentar indicadores do atraso das telecoms.
Reivindicou espaco para os investimentos do capital privado nacional e sugeriu
que a participagao do capital estrangeiro aqui tivesse a mesma reciprocidade
exigida no seu pais de origem — a lei da reciprocidade. Numa manifestacéo
controversa, 0 empresario, primeiro, criticou o sistema de tarifacao, que embute
0s subsidios cruzados e as tarifas excessivamente baixas da telefonia local e
do servigco de fax. Depois, durante o questionamento, afirmou que o subsidio
cruzado era a beleza desse sistema, justamente por possibilitar prover servigcos
normais nas cidades pobres e distantes. Segundo suas palavras, “Entéo, sem o
subsidio cruzado precisaria de tarifas a altura e com tarifas a altura tenho certe-
za de que 0s servigos em muitos municipios ndo sobreviveriam (...)". Essa afir-
magéo, junto com as informacgdes que circulavam na Comissao, de que a CTBC
obtinha beneficios fiscais com o Imposto de Renda, reforgou os argumentos da
oposi¢ao. Por sua vez, a bancada governista deu-se por insatisfeita.

Os lobbies do IBDT e das organiza¢des sindicais atuaram ativamente jun-
to a Comisséao, ao Congresso, a grande midia e no envolvimento de outras enti-
dades representativas. O IBDT agiu diretamente junto a cada deputado, divul-
gando farto material e informacgdes.® Além disso, promoveu campanha para no-
vos associados e fez ampla divulgacdo na midia. As organizagdes sindicais
empenharam-se pela rejeicdo da emenda, pela fungéo social do Sistema Telebras
e pela definigdo de um novo modelo de gestdo. Buscaram apoio nas Assem-
bléias Legislativas Estaduais e nas Camaras de Vereadores, além de fazer ampla
divulgacao na midia.

¢ Os principais argumentos do IBDT constam no livro Telecomunicagées: um Monopdlio
contra o Brasil, de Siqueira (1995), que repete as mesmas justificativas do Minicom contra
o0 monopodlio estatal, além de trazer artigos assinados de aliados privatistas.
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Em sintese, as audiéncias publicas deram significativas informacdes so-
bre o conteldo da emenda, mas pouco esclareceram sobre o futuro modelo e
sobre os reais objetivos das mudancas, criando um clima de perplexidade.
Curiosamente, o enigma, desvelado pelo Ministro José Serra, ndo teve reper-
cussdo na Comissao Especial, embora houvesse a explicacédo do carater da
desconstitucionalizac&o e da estratégia do processo.

A proposta substitutiva de flexibilizagao

Foram apresentadas cinco emendas ao projeto substitutivo do Relator na
Comisséao Especial. A oposi¢cao ndo apresentou nenhuma emenda, porque con-
siderou que o conteudo em si e a pauta da discussao ndo contemplavam ques-
tées fundamentais, como: o futuro modelo, o papel do Estado, a questéo da
universalizagdo, a questao da privatizagado e a P&D nacional. Em relagéo as
emendas, as de numeros 1 e 2, dos Deputados Gerson Peres (PPB-PA) e
Nelson Marchezan (PPB-RS), prevéem a exigéncia de lei complementar para
regular a matéria, sendo parcialmente aprovadas sob a forma do substitutivo do
relator, pois este a considera matéria de lei ordinaria. AEmenda n°® 5, de Paulo
Bornhausen (PFL-SC), que assegura a prestacao de servicos de informacdes
por quaisquer entidades (publicas e privadas), através da utilizagdo da rede pu-
blica de telecomunicagdes, foi aprovada na forma do substitutivo do Relator. A
Emenda n® 3, de Nelson Duarte (PMDB-BA), incluia paragrafo unico no art. 21
da Constituicéo, definindo as concessdes como atos administrativos vinculados
e licitatérios; e a Emenda n® 4, de Paulo Cordeiro (PTB-PR), previa a administra-
¢éo das concessionarias sob a forma de contrato de gestao, visando dar maior
autonomia de gestdo. Ambas foram rejeitadas pelo Relator, por versarem sobre
matéria que deveria ser tratada em lei ou regulamento.

Observa-se que o contetdo das emendas expressou as inquietagdes dos
legisladores ordinarios, que visaram deixar para uma nova lei a definicdo do
futuro modelo, resguardando suas prerrogativas. A justificativa da Emendan® 2,
de Nelson Marchezan (PPB-RS), é digna de nota.

“A aprovacao da proposta, tal como se acha redigida, confere amplos
poderes ao Executivo para decidir a forma como se dara a exploracao
dos servicos de telecomunicagdes, constituindo-se num verdadeiro
‘cheque em branco’ nas maos do Governo, qualquer que seja ele.
“Ora, ndo se pode deixar que um assunto tao importante seja
decidido apenas no ambito do Executivo. Pela sua complexidade,
amplitude e avangos tecnoldgicos, a politica a ser seguida nas
telecomunicagdes deve ter a constante participagdo do Congresso
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Nacional, onde havera oportunidades de se estabelecer o debate
transparente e ampla participacéo da sociedade nas decisdes. De
outra parte, se o Executivo deseja ampliar a parceria com o setor
privado, tera que estabelecer em projeto o alcance que deseja dar as
politicas para o setor e a instituicdo de mecanismos que possam, em
nome da sociedade, fiscalizar o desempenho dos setores privatizados.
Seria uma temeridade flexibilizar um servico de natureza
monopolistica como as telecomunicagdes, sem definir, antes, um
o6rgao de controle e fiscalizagcao poderoso, com amplas
competéncias para fiscalizar, enquadrar e ditar diretrizes, para que a
sociedade tenha a garantia de receber os melhores servigos, aos
menores pregos possiveis. (...) a presente emenda visa deixar para a
lei complementar o estabelecimento do conjunto de diretrizes para os
diversos servigos de telecomunicacgdes, a regulamentacao do érgéo
de fiscalizag&o e controle do sistema e, enfim, 0 modelo que resultara
ao final do processo (grifos nossos).” (BR. Cam. Deputados, 1995,
p. 27).

A proposta remediada de flexibilizagao

Atendendo as insistentes solicitacdes dos governistas, o Minicom enviou
um estudo justificando a emenda constitucional, através do Aviso n° 120-MC, de
20.04.95, intitulado As Telecomunicagdes Nacionais e o Futuro do Brasil —
Flexibilizacao do Modelo Atual, anexado ao parecer do relator. Foi 0 unico
diagnostico do Sistema Telebras apresentado a consideracéo dos legisladores
ordinarios. Além de repetir os mesmos argumentos repisados e esgargcados, o
documento esboga outras razdes “indispensaveis” da abertura: a excessiva car-
ga tributaria incidente sobre as tarifas; a necessidade de desbalanceamento
das tarifas; a incapacidade de o sistema realizar os investimentos necessarios
para atender a grande demanda reprimida; a necessidade de recursos estima-
dos em USS$ 35 bilhdes (mas néo apresentou a base de calculo dessa estimati-
va); a tendéncia internacional para a flexibilizacéo; e as potencialidades da intro-
ducéo da competicédo e da parceria com o capital privado (BR. Minicom, 1995).

O estudo foi omisso em apresentar uma avaliagdo adequada sobre a de-
manda ndo atendida e a sua projegéo no futuro, limitando-se a mensura-la atra-
vés de indicadores de densidade telefénica, constatagéo de filas de espera por
telefonia fixa (em torno de quatro a dez milhées de terminais convencionais) e
listas de espera por servigo de telefonia celular. Trata-se de uma estimativa de
investimentos de, aproximadamente, U$ 8 bilhdes anuais. O documento nao
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demonstrava qualquer informacao sobre a capacidade de autofinanciamento do
Sistema Telebras, a qual permitiria se avaliarem os recursos de terceiros neces-
sarios e as repercussdes do rebalanceamento das tarifas e do reajuste adequa-
do das tarifas sobre os recursos préprios. Em suma, o diagnostico precario
projetava apenas a necessidade de novos investimentos para atender a deman-
da com base no financiamento por operagdes de crédito.

Em relagéo ao significado da reforma estrutural do setor, o estudo define
0s seguintes passos: promover uma reestruturagao tarifaria; criar um 6rgao re-
gulador, através do qual o Estado exerceria seu poder de outorgar concessoes,
regulamentar os servicos e fiscalizar, defender os interesses dos usuarios, as-
segurar a competicdo e a universalizagdo do acesso; adequar a estrutura
regulatéria; preparar as teles para atuarem em ambiente de competigcéo; intro-
duzir a competicdo nos servigos de telefonia celular, comunica¢éo de dados,
comunicacao por satélites, servigos de redes privativas e de valor adicionado; e,
por ultimo, “(...) definicdo de um cronograma e condi¢des para a introducao da
competicdo na exploracao dos servigos basicos, seja com as atuais operadoras
sobre controle acionario estatal, seja com elas privatizadas” (BR. Minicom, 1995).

A citacdo do proprio texto bem caracteriza o ponto polémico sobre a
privatizagcéo da Telebras. Ela ndo descarta a privatizagdo. Em outra passagem,
escamoteia a questao: “Nao é intengéo do Governo privatizar todos os servigos
de telecomunicagdes. A intencao é eliminar a restricao vigente hoje, (...) e admi-
tir a possibilidade de serem outorgadas concessdes também para as empresas
privadas”. Enfim, a abertura tinha um objetivo genérico, de aportar recursos e de
modernizar a infra-estrutura, e um objetivo implicito e enigmatico.

Afinal, aguele momento politico era considerado tecnicamente correto
para a discussao sobre o futuro modelo e a privatizagdo, segundo os parlamen-
tares e os assessores técnicos do Congresso Nacional, mas também o mo-
mento era considerado incorreto na estratégia do Governo. Ou seja, o Gover-
no fez um jogo politico, omitindo o enigma sobre o futuro modelo, usando o
conceito de flexibilizagcdo, mas dizendo que ndo abriria méo do controle sobre o
setor e de operar os servigcos convencionais. Quando enfatizava a necessidade
da introducao do regime competitivo e da contribui¢cdo dos capitais privados, ele
acenava com as atribui¢cdes constitucionais do poder de concesséao, de regulagéo
e de fiscalizagéo. Essa estratégia foi fundamental para neutralizar o debate em
torno da questao essencial e critica da politica de abertura — privatizar ou néo
privatizar a Telebras —, ou desvia-lo para questdes genéricas e pretéritas.

Num raro momento, o Minicom até admitia a alternativa de criar um regi-
me de transi¢cao, mas sem muita convicg¢ao disso, através da modificagdo do
artigo 37 da Constituicdo, estabelecendo um ordenamento legal e dando maior
flexibilidade orcamentaria e administrativa a Telebras, necessaria para competir
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com as empresas privadas, realizar os investimentos e associar-se com empre-
sas internacionais. Na verdade, essa proposta foi uma especulagéo, do tipo
‘uma carta solta na mesa”, mas admitida para um cenario de transi¢cdo para
chegar-se ao regime de competicdo. Essa discussao interessava a oposicéo,
estava no contelido da sua proposta (manter o monopdlio publico, livrar a Telebras
das amarras legais para competir e estabelecer um contrato de gestéo), certa-
mente, por isso, ela ndo avangou.

O substitutivo endossa a flexibilizagao e resguarda
prerrogativas

O parecer do Relator Geddel Vieira Lima (PMDB-BA), na Comiss&o Espe-
cial, aprovou o Projeto de Emenda a Constituicdo como 1° Substitutivo'™. O
relatério reproduz o teor das principais questées do debate, as inquietagdes e a
perplexidade dos parlamentares. As justificativas do substitutivo expressam-se
no voto do relator:

“Acreditamos que em assunto da importancia das telecomunicacdes,
por envolver informacgdes, uma das fontes do poder, a sociedade
brasileira, representada no Congresso Nacional, deseja se pronunciar
arespeito, deseja opinar sobre o modelo que resultara da abertura do
monopolio estatal. Esta discussao devera se dar quando da elaboragéo
da lei de telecomunicagdes que prevemos em nosso substitutivo.

“Assim, o modelo que vislumbramos para as telecomunicacdes
brasileiras prevé a edicdo de uma lei regulamentadora para o setor,
prevista em nosso substitutivo, somente apés a qual se pode mudar o
status quo atual” (BR. Cam. Deputados, 1995, p. 42).

Na lei referida, deveriam ser estabelecidos os seguintes elementos: as
politicas para o setor, a introdugéo do regime de competicéo, a eventual manu-
tencao da Telebras como empresa estatal sem as amarras legais, a privatizagéo
da Telebras através da transferéncia de seu controle acionario aos fundos so-
ciais, a participagao restrita do capital estrangeiro, a criagéo de um 6rgéo regu-
lador independente, a introducéo de salvaguardas para evitar a formagéao de
monopolio privado e a reestruturagao tarifaria.

0 A admissibilidade das emendas apresentadas a Comisséo teve, quanto ao mérito, a aprova-
¢a0, no 1° Substitutivo, das n° 1 e 2; aprovacéo parcial da n° 5; e rejeicdo das n° 3 e 4. No
2° Substitutivo, o Relator aprovou também a Emenda n° 5. O parecer teve oito votos contra
e cinco votos em separado.
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O 1° Substitutivo encontrou resisténcias a sua aprovagéo pelo PPR, a
mais nova bancada de sustentacdo do Governo entéo. Os pepebistas rejeitavam
aforma proposta pelo Relator, que atribuia grande poder ao Executivo, enquanto
nao fosse aprovada a lei requlamentadora da emenda constitucional. Ou seja,
estabelecia o prazo de até um ano para o Congresso aprovar a lei ordinaria que
definiria o futuro modelo, a regulamentacgéo, o regime de outorgas e o 6rgéo
regulador. O impasse provocou uma reunido dos aliados as vésperas da votagdo
do relatoério, em 10.05.95, resultando em novo substitutivo.

O 2° Substitutivo foi aprovado na Comissao Especial com larga vitéria (22
votos a favor e oito contrarios) e teve o intuito de buscar o mais amplo entendi-
mento. O Relator introduziu a exigéncia de se fazer uma lei especifica no prédprio
texto constitucional, e n&o foi marcado um prazo para a votacdo. Voltou ao texto
a expressao “cabe a Unido explorar (...) os servigos de radiodifusdo”. A expres-
s&o havia sido suprimida, porque se entendia que os servi¢os de telecomunica-
¢bes envolviam também os de radiodifus&o. Por ultimo, numa negociagéo do
Ministro Sérgio Motta com as liderancas da Frente Parlamentar pré-Governo
(PSDB, PFL, PTB, PMDB, PPB e outros), abortou 0 movimento favoravel a
definicdo da regulamentacao especifica por lei complementar, fechando acordo
pela opcéo de uma lei ordinaria. Em troca, o substitutivo explicitaria a proibi¢ao
de regulamentar a questéo por meio de medida proviséria, resguardando, assim,
as prerrogativas parlamentares “nos termos da lei”. Em esséncia, a manobra
politica evitava dar um “cheque em branco” ao Executivo e amarrar a aprovagao
da flexibilizagao a definicdo do futuro modelo através de lei ordinaria. Assim, o
debate deu maior énfase a essa questao e discutiu pouco a fundo os conteudos
da reforma. O texto do substitutivo ao Projeto de Emenda Constitucional (PEC
3-B/95) escrevia o seguinte:

“Art. 1°- O inciso Xl e a alinea ‘a’ do inciso XIl do Art. 21 da Constituicao
Federal passam a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 21 - Compete a Uni&o:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissao os servicos de telecomunicac¢des, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizacdo dos servigcos, a criagdo de um érgao
regulador e outros aspectos institucionais, ressalvando o dispositivo
na alinea ‘a’ do inciso seguinte.
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XII - Explorar, diretamente ou mediante autoriza¢ao, concessao
ou permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens;

“Art. 2° - E vedada a adogao de medida proviséria para regulamentar
o disposto no inciso Xl do Art. 21 com a redac¢do dada por Emenda
Constitucional (grifos nossos)” (BR. Cam. Deputados, 1995, p. 120).

Entretanto a emenda aprovada criou duvidas quanto a sua aplicabilidade
imediata apds ser votada no Congresso. A Frente Parlamentar pro-Governo, es-
pecialmente o PPB, alertou que o Executivo n&o poderia liberar a entrada da
iniciativa privada para prover servi¢os antes da aprovacgao da lei ordinaria especi-
fica no Congresso, pois a alteracdo constitucional em nada afetava a regula-
mentagao estabelecida pelo Codigo Brasileiro de Telecomunicacgdes vigente.
Mas né&o era essa a opinido do titular do Minicom, dos aliados mais fiéis e do
préprio Relator, que entendiam que poderia liberar sim. Estavam certos da
aplicabilidade imediata da flexibilizagdo dos novos servigcos, tendo por base a
regulamentagéo da Lei das Concessées Publicas. Uma lei ordinaria, diziam, sé
iria tratar das questdes nao contempladas na Lei das Concessdes. Ja uma lei
complementar poderia alterar as atuais regras de concessdes por ser uma lei
hierarquicamente superior. Assim, estabeleceu-se uma luta de “quebra de bra-
¢0” entre os aliados fiéis do Executivo, que ndo aceitavam a proposicao da lei
complementar (que exigiria quorum qualificado para sua aprovacao), e as fragbes
aliadas menos fiéis e contrarias a liberagéo. Por sua vez, a oposi¢ao conside-
rou o 2° Substitutivo pior do que a emenda original do Executivo, porque supri-
miu o texto que assegurava a manutencao da rede publica de telecomunicacdes
e a Embratel como segmentos estratégicos.

Em suma, a forma do texto do substitutivo para contornar as dissidéncias
nao foi a melhor alternativa para flexibilizar a entrada da iniciativa privada, pois
as fragdes dos parlamentares aliados menos fiéis insistiam na proposicéo da lei
complementar, e os aliados fiéis rebatiam que n&o haveria novos dispositivos
reguladores, pois valer-se-ia da Lei das Concessdes e da Medida Provisoria
n°® 966/95, em vigor, que estabelecia a possibilidade das concessdes para tele-
comunicagdes. Assim, o substitutivo da Comissao alinhou-se plenamente ao
projeto original, criando-se um impasse na estratégia de abertura, o qual voltaria
aemergir nas sessdes de votacdo na Camara dos Deputados.

! Evitou-se reproduzir aqui a extensa critica da oposigdo expressa nos votos em separado e
anexada ao parecer.
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Além disso, haviam outras ambiglidades no relatério, na medida em que
refutava o modelo de monopdlio privado, mas sugeria a privatizacao das teles;
sugeria manter eventualmente a holding Telebras, mas também admitia a
privatizagédo do Sistema Telebras; fazia referéncia a tendéncia de abertura em
alguns paises, porém nao citava aqueles que mantiveram a operadora publica
nos servicos convencionais. Por Ultimo, ele n&o contemplava as emendas dos
parlamentares, embora justificasse té-las contemplado quanto ao mérito.

O debate no plenario da Camara e no Senado

O 2° Substitutivo do PEC 3-b/95 entrou na pauta da Camara dos Deputa-
dos em 24.05.95, em primeira votagéo, através da convocagao de sessao extra-
ordinaria. No ritual de apreciacao da matéria para votacao, a bancada minoritaria
da oposigao utilizou todos os recursos regimentais para modificar o projeto,
como o regime de obstrugdo, através de requerimento e de pedido de verificagéo
do quorum a Mesa. Marcelo Deda (lider do PT-SE) fez requerimento para a
retirada da emenda da pauta, e Miro Teixeira (lider do PDT-RJ) solicitou o adia-
mento da sua apreciacéo por 10 sessdes. A lideranca da bancada governista
alertou-se e rejeitou ambos os requerimentos, assegurando sua continuidade
na pauta, mobilizando os aliados a esvaziarem o plenario na sess&o daquela
manha. Aoposicéo obstruia os trabalhos, alegando auséncia de discussao so-
bre matéria tdo importante para o Pais, dado o plenario estar vazio. A Presidén-
cia da Mesa manteve a sesséo, objetando que os parlamentares se encontra-
vam na Casa e nos seus gabinetes (D. Congr. Nac., 1995).

E importante frisar que a discuss&o do 2° Substitutivo, no momento derra-
deiro a votagao, trouxe a tona novamente as duvidas e a perplexidade quanto ao
futuro modelo, a questéo da privatizagao e as preocupagdes com o tal “cheque
em branco”. Mais precisamente, pipocaram resisténcias junto as fragdes do
PPR e do PMDB e junto a Frente Parlamentar das Moderniza¢bes das Teleco-
municacgdes, liderada por Beto Mansur (PMDB-SP). A aposta do Governo su-
bestimou a capacidade de articulagéo e de convencimento dessas forgas. Con-
tudo a insisténcia da oposicéo fez emergir o debate sobre os pontos polémicos.

Sérgio Miranda (PC do B-MG), em discurso, contestou o projeto pela insu-
ficiéncia de dados e informacgdes técnicas convincentes e pela indefinicdo sobre
o futuro modelo. Por isso, considerava a emenda uma armadilha contra o Con-
gresso e a sociedade, uma fraude contra o povo.

Luiz Carlos Hauly (PSDB-PR) propés um Estado forte a servigo do povo, e
nao a servigo de minorias e de corporagdes. No caso, atribuiu a culpa da insufi-
ciéncia dos servigos aos interesses corporativos do Sinttel e da Fittel.
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Hélio Bicudo (PT-SP) enfatizou a falta de discuss&o da matéria para mudar
a Constituicdo tanto nas comissdes especiais quanto no plenario, que se en-
contrava esvaziado. Além disso, o PEC 3-b/95 n&o tinha parecer de juristas
constitucionalistas e nem a sociedade civil foi ouvida, como a Ordem dos Advo-
gados do Brasil (OAB), a Associacao Brasileira de Imprensa, a Confederacéo
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e as centrais sindicais. O aval dela era
condicdo imprescindivel para alterar a Constituigao.

Carlos Magno (PFL-SE) rebateu as acusacgdes, para defender a emenda, ci-
tando argumentos conhecidos, como a insuficiéncia dos servigos, a baixa densida-
de, as distor¢des das tarifas, a falta de recursos do Estado para realizar investimen-
to e o corporativismo sindical dos telefénicos, que s6 quereriam manter vantagens.

Jandira Feghali (PC do B-RJ) contra-argumentou citando a falta de justifi-
cativa técnica do projeto e as palavras vazias sobre o contetdo da modernidade
e competitividade. Ponderou a negligéncia da discussao sobre o modelo futuro e
perguntou: a servico de quem esta-se votando a quebra do monopdlio estatal?

Arthur Virgilio Neto (PSDB-AM), empolgado, respondeu enumerando as
razdes da Emenda do Executivo: havia insuficiéncia de servigos da Telebras e
era preciso moderniza-los e equipa-los a qualidade e a quantidade dos demais
paises em desenvolvimento; a tendéncia mundial era de abertura; o Estado néo
dispunha dos recursos necessarios. Por ultimo, o Deputado citou o argumento
trivial: ndo via saida para o Pais fora da trilha da “inevitabilidade” das reformas.

Marcelo Deda (PT-SE), lider do PT, contestou os governistas, resgatando
as virtudes do modelo tradicional, as fungdes sociais da universalizagao e da
integracdo nacional realizada pela rede publica. E questionou: antes de des-
montar o Estado, é preciso discutir n&o apenas a Telebras, mas o Estado brasi-
leiro, qual Estado queremos?

A reabertura da sesséo, na tarde do dia 25.05.95, ocorreu num ambiente de
acirrado debate. Aoposigcéo persistiu no movimento de obstrugéo da matéria, bem
como na preferéncia para votar o projeto original do Governo e ndo o 2° Substitutivo
da Comisséo Especial, pois aquele preservava a rede publica e a Embratel, na
votacdo em separado de destaques, enfim, apresentou 15 requerimentos a Mesa.
Mas todos eles foram rejeitados. Inesperadamente, a bancada da Amazénia
Legal (36 parlamentares) foi signataria de pedido para retirar da pauta a Emen-
da, alegando a inconveniéncia de acelerar o encaminhamento da votagéo da
matéria, pois ela afetaria muito a regiéo, especialmente as areas pobres e longin-
quas. O pedido também foi rejeitado. No curso dos debates, apartes, pedidos de
questdo de ordem, etc., os lideres dos partidos aliados José Inocéncio (da frente
PFL/PTB), José Anibal (PSDB) e Francisco Dornelles (PPR) articularam o pedido
de encerramento da discussé&o e de encaminhamento da matéria para entrar no
regime de votacao. E eles venceram. Mas antes falaram os ultimos inscritos.
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O Deputado Milton Temer (PT-RJ) insistiu na falta de estudos técnicos
convincentes para a tese da Emenda Constitucional, especialmente de avalia-
¢ao consistente da necessidade dos recursos estimados. Rebateu a idéia da
tendéncia mundial de quebra dos monopdlios, pois 0 Primeiro Mundo mantinha
monopolios publicos e privados € mais a rede publica. Tentou ainda arrancar o
debate, resgatando a declaragéo taxativa do Ministro José Serra de que o Exe-
cutivo tinha por objetivo privatizar a Telebras, contrariando as préprias declara-
¢bes do Ministro Sérgio Motta.

Eduardo Mascarenhas (PSDB-RJ) repisou, num longo discurso, que o Es-
tado né&o iria perder o controle do setor. E reafirmou que o tema em discussao
era o tipo de sistema de telecoms que se quer para o Brasil.

Paulo Heslander (PTB-MG), desde logo, contestou que a flexibilizagéo ex-
pressa, na verdade, a passagem do monopolio publico para 0 monopdlio priva-
do. As caracteristicas do setor levam, necessariamente, a formagéo de mono-
polios e, por isso, votaria contra a Emenda. A manifestacéo do Deputado irritou
0s governistas atentos que pediram aparte. Contudo o Deputado foi amenizando
seu discurso, gastando palavras com a idéia que nao se tratava de acabar com
aTelebras, mas tratava-se de devolver a Unido o poder concedente dos servicos.

Arolde de Oliveira (PFL-RJ) contra-atacou, citando os mesmos pontos: a
exaustao do modelo, a falta de competéncia das empresas estatais, 0 modelo
tornou elitista 0 acesso aos servigos e ndo o democratizou, o Estado n&o tinha
recursos necessarios, e a abertura & necessaria para modernizar e universalizar
0 acesso. Portanto, a Emenda pretendia: desconstitucionalizar o monopdlio e
manter o poder concedente da Uni&o, n&o estando prevista na emenda a
privatizacdo, mas sendo uma consequéncia dela (ou ndo).

O ambiente de inquietagcéo e duvidas sobre o futuro modelo refletia-se per-
manentemente nas intervengdes dos parlamentares do PPB e do PMDB e da
Frente Parlamentar, fato que levou a adesao destes ao requerimento de prefe-
réncia de votag&o ao projeto original do Executivo (que foi derrotado) e ao reque-
rimento para votacdo em separado da expressao “nos termos da lei complemen-
tar” para substituir a expressao “nos termos da lei” constante do substitutivo do
Relator, assinado por Gerson Peres (PPB-RJ).

Sintetizando, o debate sobre a Emenda n&o esclareceu as duvidas, ndo
dissipou as questdes polémicas levantadas junto a Comisséo Especial, que
foram muito bem esgrimidas pela orientagdo do Minicom. Por conseqiiéncia,
elas emergiram pela iniciativa da oposigao e pela manifestagao contraria das
fracdes governistas do PPB e do PMDB insatisfeitas. Vale lembrar que, na opi-
nido desses deputados, o substitutivo do Relator conseguiu piorar o projeto
original, retirando do texto da Emenda o conceito de rede publica de telecoms,
aspecto preservado em varios paises, e retirando o texto que mantinha o contro-
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le estatal sobre a Embratel. Assim, o substitutivo abria todos os servigos para
exploracéo privada. Por isso, essa fracao de aliados dissidentes passou a arti-
cular a inclusao do texto “nos termos da lei complementar”.

No encaminhamento da votagéo, apreciou-se primeiro o substitutivo e de-
pois o requerimento de destaque de Gerson Peres (PPB-RJ), ou seja, a questao
de dar ou n&o ao Executivo um “cheque em branco”. O resultado da votagédo em
primeiro turno, em 24.05.95, do substitutivo da Emenda foi pela aprovagao, ob-
tendo uma vitéria surpreendente de votos, 348 a favor, 140 contra e cinco abs-
tengcdes. Em relacdo ao destaque de Gerson Peres, o proprio lider do PPB,
Francisco Dornelles orientou sua bancada para votar contra e manifestou-se
também contra as privatizacées da Telebras e da Embratel. O lider do PMDB,
Michel Temer, também orientou sua bancada contra o destaque e expressou o
clima de duvida e perplexidade dos parlamentares. Perguntou:

“(...) a concessé&o sera nos termos da lei, mas quais os termos da lei?
Acabei de ouvir 0 argumento de que seria a lei das concessbdes. Sr.
Presidente, quero dizer, em nome da bancada, que, se em algum
momento o Governo tentar implementar esse dispositivo constitucional
sem a existéncia da lei, opor-me-ei no Plenario e judicialmente, por
que é uma norma que vai depender de lei interativa” (D. Congr. Nac.,
1995, p. 11.112).

De fato, o Ministro estava convicto de que poderia implementar a
flexibilizagdo com base na Lei das Concessdes (n° 8.987/95) e pelo que estabe-
lece a Medida Provisoria n® 991. Se fosse colocada na Emenda a seguinte
expressao “na forma de uma lei complementar”, o Congresso asseguraria sua
prerrogativa de interagir na lei secundaria e evitaria dar o “cheque em branco”.
Enfim, o resultado da votacao rejeitou o destaque (sim teve 219 votos; nao teve
240; e cinco abstengdes), ficando mantida a expresséo “nos termos da lei
ordinaria” e nao da lei complementar.

A votagéo em segundo turno do PEC 3-B/95 ocorreu em 06.06.95, reativando
o debate e reeditando os argumentos esgarcados. Dessa vez, no momento da
votagao, a grande surpresa foi protagonizada pela bancada governista que encami-
nhou requerimento de destaque para a votagdo em separado do texto e outros
aspectos institucionais que constava no substitutivo. Foram signatarios do pedido:
Geddel Vieira Lima (Relator), Michel Temer (lider do PMDB), José Anibal (lider do
PSDB) e Inocéncio de Oliveira (lider do bloco PFL/PTB) (D. Congr. Nac., 1995, p.
12.313). Em relagdo a votagdo da emenda, ressalvando o destaque, ela foi aprovada
por maioria esmagadora (sim com 357 votos; nao com 136; e cinco abstengdes).

Aquela manobra foi articulada pelos governistas para atender aos interes-
ses do lobby do IBDT, no sentido de eliminar as prerrogativas do Congresso
Nacional na regulamentacédo da legislacédo e realizar imediatamente a
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flexibilizagdo das concessdes. Esse fato foi antecipado pela grande imprensa
exatamente no dia da votacdo. Areacao dos parlamentares insatisfeitos do PPB
e do PMDB foi pressionar a liderancga signataria para retirar o destaque e, as-
sim, preservar as aliangas anteriores. O encaminhamento do destaque ao re-
querimento foi justificado pelo Relator Geddel Vieira Lima nos seguintes termos:
“(...) seu objetivo era apenas retirar uma frase indcua, um penduricalho no texto
constitucional, visando aprimorar o texto”.

A resisténcia ao destaque, ao contrario, alegava que a retirada daquela
expressao poderia produzir o entendimento de que a Lei de Concessdes estaria
recepcionada pelo texto constitucional, n&o necessitando de qualquer outro pro-
jeto. Ou seja, na votagéo em primeiro turno, foi rejeitado o destaque que estabe-
lecia a regulamentacéo por lei complementar; entretanto agora se tirava a possi-
bilidade de vir um novo projeto de lei ordinaria. Diante do impasse, a lideran¢a do
PMDB liberou sua bancada para votar a questdo. Mas, no PPB e na Frente
Parlamentar, coordenada por Beto Mansur (PMDB-SP), surgiram resisténcia e
desagravo ao destaque.

Finalmente, o requerimento foi retirado pelos lideres signatarios na ultima
hora, preservando os acordos politicos selados e visando as préximas votacdes
da quebra do monopdlio estatal do petrdleo e da energia elétrica que tramitavam
na Camara dos Deputados. Portanto, os parlamentares endossaram a politica de
abertura e asseguraram suas prerrogativas sobre a futura legislagao das telecoms.

A Emenda tramitou no Senado a partir de 06.06.95, relatada pelo Sena-
dor Francelino Pereira (PMDB-PE). A base governista no Senado era ampla-
mente majoritaria. Dessa vez, o fato inusitado foi a rapidez da tramitagcéo da
Emenda no Senado (dois meses). Evidentemente, o Minicom/Executivo tinha
urgéncia na aprovacao da Emenda e, por fim, para implementar a flexibilizag&o.
Porisso, ndo desejava mais correr qualquer risco de atraso na sua tramitagao.
Para tal, sua estratégia foi evitar a introdugdo de qualquer modificacdo no
texto aprovado pela Camara dos Deputados, exercendo seu poder de influén-
cia e de convencimento sobre os senadores. Enfim, os senadores aprovaram a
Emenda em segunda votagao, em 10.08.95. O PEC 3-B/95 aprovado foi cha-
mado de Emenda Constitucional n° 8.

As barganhas politicas

A crescente adesao de parlamentares favoraveis a aprovacéo da Emenda
Constitucional foi surpreendente para todos os analistas, culminando na sua
vitdria esmagadora na Camara e no Senado. Além de ser uma prerrogativa precipua
dos parlamentares, deduz-se que a crescente ades&o, em grande medida, tam-
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bém foi condicionada pelos interesses envolvidos, principalmente do Executivo/
/Minicom, através de seu grande poder de influéncia e através do mecanismo
das barganhas politicas concedidas aos legisladores ordinarios. Nesse sentido,
registram-se aqui apenas algumas considera¢des sobre as barganhas ministra-
das pelo Minicom, as quais sugerem terem influenciado, em grande medida, a
rapida aprovagao da Emenda Constitucional. Levou-se em conta como indicador
das barganhas a nomeacgao de cargos de diregdo nas teles'.

O comando do Ministro Sérgio Motta sobre a politica de telecoms foi poli-
ticamente fortalecido. Tendo em vista as pretensdes politicas do Governo
registradas no inicio, exerceu um poder mais efetivo através do controle dos
cargos de diregcdo das teles. Para isso, o Ministro implantou diretorias profissionais,
ainda que consultasse a base politica do Governo em cada estado. O principal
critério para a nomeacao dos cargos de direcdo foi evitar a interferéncia politico-
-partidaria na vida das empresas e a “desprofissionalizacdo” do Sistema Telebras.
Propositadamente, as nomeacgdes aos cargos arrastaram-se até agosto de 1995.
O préprio Ministro justificava que o atraso era necessario, devido as amplas
negociac¢des para realizar as mudancgas constitucionais e outras bem mais difi-
ceis, como as reformas fiscal, previdenciaria e administrativa.

A profissionalizagéo do Sistema Telebras foi feita, em parte, através da
ocupacao do comando de cargos-chave nas teles. O Ministro criou, em cada
operadora, uma vice-presidéncia e nomeou um profissional de sua confianca.
Os principais secretarios, diretores e assessores do Minicom ou da Telebras
passaram a acumular, cada um, trés presidéncias de conselhos de administra-
¢éo das teles, com poder para dar a palavra final sobre a politica de telecoms e
de investimento das empresas. Assim, nomeou, em cada empresa, um fiel es-
cudeiro no Conselho das teles. Além disso, os demais cargos no Conselho
também ficaram vinculados a administracéo federal, tendo um representante
profissional de sua inteira confianga, além de influir nas diretorias de engenha-
ria. Mas sua méo forte estava na presidéncia dos conselhos de administragao
das teles, os “homens de ouro”*®, como foram chamados. Além destes, o Minis-

2 Qutras barganhas politicas foram usadas pelo Minicom através das outorgas de concessées
de servigos de radiodifusdo. A pesquisa dessas barganhas no Diario Oficial da Unido nao foi
possivel completar, bem como as barganhas conhecidas por “voto de balcdo”.

3 Renato Guerreiro foi Secretario de Servicos de Comunicagées, depois foi nomeado Secreta-
rio-Geral do Minicom; Lourengo Chehab, Secretario de Administragdo de Radiofrequéncia;
Erico Zilli, Assessor; Ronaldo Rangel, Diretor de Radiofreqiiéncia; Juarez Quadros do Nas-
cimento; Benjamin Sankievicz; Fernando Xavier Ferreira, Secretario-Geral do Minicom e,
depois, Presidente da Telebras; Artur Nunes, Secretario de Planejamento; Antdnio Brendan,
Assessor Juridico, etc.
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tro contava com a sintonia dos conselheiros nomeados pelo Ministério do
Planejamento e pelo Gabinete Civil da Presidéncia da Republica. Em suma,
cada conselho estava representado pela triade Minicom, Planejamento e Gabi-
nete Civil (ou Sérgio Motta, José Serra e Clévis Carvalho).

A perda dos cargos-chave nas teles pelos politicos teve grande repercussao
negativa no Congresso por parte dos partidos aliados do Governo, pois eles eram
muito cobigados pelos politicos, porque investia o titular de grande poder e influén-
cia politica e econdmica nas bases eleitorais. Eles foram usados como mecanis-
mo da negociagéao politica entre Minicom/Executivo e parlamentares, Executivo
Estadual e politicos regionais aliados. Embora as nomeacgdes dos cargos-chave
de comando respeitassem os critérios profissionais como desejava o Ministro, a
maioria dos demais cargos foi preenchida com base em critérios politicos. Dessa
forma, os cargos foram moeda de troca para mediar os interesses do Executivo/
/Minicom (aprovar outros projetos) e dos politicos.' O Quadro 3.1 mostra os car-
gos, os indicados e a indicagao para os cargos de direcéo nas teles. Nos estados
mais importantes, a disputa foi grande, bem como no caso das teles menores,
pois nestas cabia as liderangas politicas locais seguir a orientagcéo do Ministro ou
indicar membros partidarios para o cargo de Presidente e demais cargos.

Por ultimo, € importante enfatizar os termos da Emenda Constitucional
n° 8/95, que estabeleceu a quebra do monopalio publico e vinculou a flexibilizagao
a aprovagéao de uma lei ordinaria para regulamentar o futuro modelo. Ou seja,
isso representou um tropeco na estratégia da abertura. Por qué? No inicio, o
Minicom tinha convicgao de que poderia flexibilizar com a legislagao existente.
Depois, a Emenda aprovada criou um impasse e muitas incertezas. Na verdade,
faziam-se duas leituras: uma, que a flexibilizagdo poderia ser implementada
imediatamente, respaldada na legislacao existente'®; outra, que ela dependia de
lei ordinaria para regulamentar o futuro modelo; portanto, dependia do Congres-
s0. Por sua vez, a representacéo dos interesses privados, através do lobby do
IBDT, ndo aceitava depender do Congresso para uma nova regulamentacgao,
pois sabia das dificuldades e da morosidade desse caminho.

4 Entdo, comentava-se que, a cada nomeacgdo na guarda das teles, o Ministro Sérgio Motta
teria que conviver com mais 20 adversarios e um ingrato nomeado.

S Para o Relator Geddel Vieira Lima e para o titular do Minicom, a abertura tinha cobertura da lei:
a Lei n° 8.031, que criou o Programa Nacional de Desestatizagdo e que ndo dispde de
nenhum dispositivo sobre a proibicdo da formacgao de oligopélios ou monopélios nas teleco-
municagdes; a Lei das Concessdes n° 8.987/95, na qual também ndo consta a protecédo
contra monopdlios privados, podendo o Governo fazer as concessbes e as privatizagdes
que desejar; a Medida Proviséria n°® 991/95, que substituiu a MP n°® 966, inseriu no art. 1°:
“Sujeitam-se ao regime de concesséo e de permissao as telecomunicagdes”. No Capitulo llI,
o Governo estabeleceu autorizagdo para ele mesmo privatizar as telecomunicagées.
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Nomeagdes nos cargos de diregéo das teles do Sistema Telebras — mar.-ago./95

OPERADORAS E

DIRIGENTES

CARGOS NOMEADOS INDICACOES OBSERVACOES
Telerj
Presidente do Conse-
lho Erico Zill Ministro “Homem de ouro” e Assessor do
Minicom.
Vice-Presidente do
Conselho Francisco S. Pires
Alburquerque Ministro Ex-Diretor da Embratel e recebeu a
confianga do Ministro para preencher os
cargos das Diretorias Técnicas com
profissionais.
Embratel
Presidente Danilo Lobo Artur da Téavola
(PSDB-RJ) Ex-Presidente da Casa da Moeda e
preferido pelo Ministro Sérgio Motta. O
PFL, PPR e PP indicavam Eduardo
Cunha, ex-Presidente da Telerj no
Governo Collor e pivd de uma crise com
Joost Van Dame, Presidente da
Telebrds, que ndo aceitava sua
indicagdo. Na época, Joost caiu. Os
partidos reagiram a perda da Presidéncia
e das Diretorias. Em resposta, apareceu
um dossié de Danilo Lobo com dentincia
de corrupgdo na lista de Antdnio Carlos
Magalhdes (PFL-BA).
Telesp
Presidente do Con-
selho Renato Guerreiro | Ministro “Homem de ouro” e Secretario de
Vice-Presidente do Servigos de Comunicagdo e, depois,
Conselho Romeu  Grandinetti Secretario-Geral do Minicom.
Filho Ministro Ex-Diretor da Embratel e ex-Dirigente da
AG Telecom.
Presidente Carlos Eduardo
Sampaio Déria Governador
Mario  Covas
(PSDB-SP) N&o era nome simpatico ao Ministro. O
lider do PMDB na Camara, Luiz Carlos
Santos  (PMDB-SP), lutava  para
reconduzir ao cargo o ex-Presidente
Waldemar Neves.
Diretor Financeiro Adroaldo Wolf Ministro Empresario da inteira confianca do
Ministro.
Diretor de Servicos Laércio Eggerath
Barreto PMDB Técnico do ramo, indicado pela cota do
PMDB.
Diretor Administrativo Dante M6naco Siani PMDB Indicado pela cota do PMDB.
Diretor de Recursos
Humanos Nereu Ramos Neto PMDB Indicado pela cota do PMDB.
CTBC-SP
Presidente do Conse-
lho Erico Zill Ministro “Homem de ouro” e Assessor do
Minicom.
Presidente Ademir Spadafora PTB Reconduzido ao cargo pelo PTB, que

reagiu a tentativa de Luiz Carlos Santos
(PMDB-SP) indicar Waldemar Neves,
ex-Presidente da Telesp.

(continua)
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Quadro 3.1
Nomeagcdes nos cargos de diregédo das teles do Sistema Telebras — mar.-ago./95
OPERADORAS E DIRIGENTES = =
CARGOS NOMEADOS INDICACOES OBSERVAGCOES
Diretor Financeiro Dellinger Mendes Ministro Cargo de confianga do Ministro.
Demais diretorias () PSDB, PMDB,
PPB Cada partido fez uma indicag&o.

Telebrasilia

Presidente do Conselho | Lourengo Chehab Ministro “Homem de ouro” e Secretario da
Administracdo de Radiofreqiiéncia.

Presidente Hassan Gebrim José Arruda (PP-DF) | Reconduzido ao cargo e técnico do
ramo. A época, o Senador José
Arruda migrou para o PSDB-DF.

Diretor Financeiro José Maria G. Monteiro | Ministro Homem de confianca do Ministro e
paulistano.

Telemig

Presidente do Conse-

Iho Antonio Bredan Ministro Assessor Juridico.

Vice-Presidente  do

Conselho Sérgio Braga Ministro Ex-Diretor da Telebras e nome de
confianga do Ministro.

Presidente Saulo Coelho Governador Eduar-

Diretor Financeiro

Diretor de Recursos
Humanos

Diretor Administrativo

Geraldo Sobrinho

Mério Assad Janior

Julio Boechat Braga

do Azeredo e
PSDB mineiro

Pimenta da Veiga
(PSDB-MG)

PFL

José Aparecido de
Oliveira (PFL-MG)

Ex-Deputado e Presidente do PSDB
mineiro. O Ministro era contra essa
indicagdo, mas cedeu ap6s pressio
da bancada mineira, durante a
votagdo da Emenda Constitucional.

Ex-Deputado Estadual.

Filho de deputado estadual, indicado
pela cota do PFL.

Ex-Presidente da Telemig. O PFL fi-
cou insatisfeito e reivindicava cargo
mais estratégico para o indicado.

Diretor de Engenharia | Geraldo Pereira de
Aratjo PMDB Técnico indicado pela cota do PMDB.
Diretor de Servigos Heleni de Mello Fon-
seca Paulo Heslander
(PTB-MG) Técnica indicada pela cota do PTB. A
nomeagdo gerou uma revolta na
bancada do PSDB, por ser a indicada
ex-mulher de Paulo Heslander, que
foi um lider do movimento contra a
quebra do monopdlio estatal.
Telepar
Presidente do Conselho | Fernando Xavier Fer-
reira Ministro “Homem de ouro” e Secretéario-Geral
do Minicom, depois Presidente da
Telebras.
Telems
Presidente Wolney Arruda PTB Técnico da Telebras e indicado pela

cota do PTB.

(continua)
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Nomeagdes nos cargos de direcdo das teles do Sistema Telebras — mar.-ago./95

OPERADORAS E DIRIGENTES = ~
CARGOS NOMEADOS INDICACOES OBSERVACOES
Teleceara
Presidente do Conse-
lho Juarez Q. do Nasci-
mento Ministro “Homem de Ouro”.
Presidente Francisco Abreu Miranda | Governador Tasso
Jereissati (PSDB) Técnico do quadro de
funcionarios da Teleceara.
Diretor de Opera-
cOes Marcos Ferreira Gomes | Ciro Gomes (PSDB) Irmé&o de Ciro Gomes.
Diretor Financeiro Llcio Ferreira Gomes Ciro Gomes (PSDB) Irm&o de Ciro Gomes.
Telesc
Presidente do Con-
selho Renato Guerreiro Ministro “Homem de ouro” e Secretério-
-Geral do Minicom.
Vice-Presidente  do
Conselho Geovah Amarante Ministro Homem de confianca do Mi-

Presidente

Victor Konder Reis

Antbnio Carlos Kon-
der Reis (PFL)

nistro.

Irmao do ex-Governador An-
tonio Carlos K. Reis (PFL).

Diretor de Servicos Francisco Afonso Vieira | Governador  Paulo
Afonso Vieira
(PMDB) Irmdo do Governador Paulo
Afonso Vieira (PMDB).
Teler
Presidente do Con-
selho Artur Nunes Ministro Secretario de Planejamento do
Minicom.
Presidente Garibaldi Alves Governador Gari-
baldi Alves Filho
(PMDB) Pai do Governador Garibaldi Al-
ves Filho (PMDB).
Diretor Financeiro Luiz Claudio Macedo PFL Indicado pela cota do PFL-RN.
Diretor Administrativo | Roberto Varela PFL Indicado pela cota do PFL-RN.
Diretor de Engenharia | Gustavo Dias Neto PSDB Indicado pela cota do PSDB e

com o apoio do Ministro.

Telebahia
Presidente Shizuo Arakawa Antbnio Carlos Ma-
galhdes (PFL-BA) Reconduzido ao cargo, bem
como toda a Diretoria anterior
por influéncia do PFL-BA.
Teleamazon
Presidente Manoel Montenegro | PFL e PPR Reconduzido ao cargo apoiado
Neto pelo PFL e pelo PPR. Mas o Mi-

nistro impds modificagdes nas
diretorias técnicas, o que desa-
gradou os aliados governistas.

(continua)
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Quadro 3.1

Nomeacdes nos cargos de direcdo das teles do Sistema Telebras — mar.-ago./95

OPERADORAS E
CARGOS

DIRIGENTES
NOMEADOS

INDICACOES

OBSERVACOES

Telpe
Presidente

Clodoaldo Torres

Senador Carlos Wil-

son (PSDB-PE) Apadrinhado do Senador Carlos
Wilson (PSDB-PE). Sua indica-
cao foi negociada pelo Ministro
com o PFL, especialmente
Inocéncio de Oliveira (PFL-PE),
que defendia a recondugdo ao
cargo de Paulo Costa. O Mi-
nistro justificou através dos
resultados de uma auditoria que
mostrava irregularidade na sua
administragdo. Tocaram trés
diretorias ao PFL, e as demais,
ao PSDB.

Indicagdo pela cota do PFL —
Diretoria de Servicos de Tele-
comunicacdes, Recursos Hu-
manos e Administrativa.
Indicacdes da confianca do
Ministro.

FONTE: TELECOM. (1995). Sé&o Paulo : Plano Editorial, p. 25, jan.; p. 34 ago.
TELEBRASIL: revista brasileira de telecomunicagdes (1995). Rio de Janeiro : Associagdo
Brasileira de Telecomunicacdes, p. 45, jul./ago.

Trés diretorias () PFL

Duas diretorias (..) Ministro

Enfim, no final de 1995, o Minicom desistiu de executar a flexibilizagcao
com base na legislagao vigente, preferindo encaminhar um projeto de lei
especifico ao Congresso como o0 melhor caminho para agiliza-la e para evitar o
risco de contestacdes judiciais que poderiam atrasa-la ainda mais.

3.5 - As diretrizes do novo modelo e o
saneamento da Telebras

A seguir, examina-se a segunda etapa correspondente ao saneamento do
Sistema Telebras, através do Paste, a recuperagdo e o balanceamento das
tarifas e outras medidas.

Um més apods aprovada a Emendan® 8, de 17.08.95, o Minicom passou a
implementar a reforma do setor. As diretrizes das mudancgas s&o a esséncia do
documento, divulgado mais tarde, Reforma Estrutural do Setor de Teleco-
municag¢odes (REST), também conhecido por REST-01/95 e REST-02/95. O do-
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cumento apresentava um programa de trabalho e as linhas basicas norteadoras
da politica de abertura e do regime de competi¢cdo, com vista a formulacéo de
um novo modelo institucional para as telecomunicagdes. Propunha as seguin-
tes acdes: elaborar projeto de lei para substituir o Codigo Brasileiro de Teleco-
municagdes; regulamentar essa nova lei; definir critérios que permitissem a
interconexao das redes fragmentadas num regime de competicédo; fazer o
rebalanceamento de tarifas; implantar o 6rgao regulador; estabelecer modelos
de editais de licitag&o; elaborar modelos de contratos de concesséo; preparar o
Sistema Telebras para atuar em ambiente de competicéo (fase de transi¢do); e
definir o cronograma para introduzir a competicdo na prestagao dos servigos
(Minicom, 1995D, p. 2).

O REST-02/95 foi um documento basico na época, porque continha as
premissas que norteariam a reestruturacdo. Ele também desvelava o enigma do
futuro modelo guardado a sete chaves. Sendo o seguinte:

“A reforma deve ter por objetivo adequar a estrutura do setor no novo
cenario que se pretende para o Brasil, como indutor da democratizagao
da estrutura de poder no Pais, vetor do aumento de competitividade
da economia brasileira, vetor do desenvolvimento social do Pais.

“O novo modelo devera ter como referéncia os direitos dos usuarios
dos servigos de telecomunicagdes, visando assegurar: 0 acesso
universal aos servicos basicos de telecomunicagdes, 0 aumento das
possibilidades de oferta de servicos, em termos de quantidade,
diversidade, qualidade e cobertura territorial; a possibilidade de
competicdo justa entre os prestadores de servigos; e precos razoaveis
para os servi¢os de telecomunicagées.

“O novo modelo devera incentivar o aumento da participacdo de
capitais privados, nacionais e estrangeiros nas atividades relacionadas
ao setor de telecomunicacgdes.

“O novo modelo devera ser concebido com uma perspectiva de longo
prazo que envolva a questdo tecnologica e a possibilidade de
interconexao dos diversos sistemas abertos.

“O novo modelo devera estimular a participacéo ativa do setor de
telecomunicacdes brasileiro no contexto internacional.

“O novo modelo devera assegurar o uso eficiente do espectro
radioelétrico, bem como de qualquer outro meio natural limitado que
seja utilizado na prestacao de servigos de telecomunicagdes.
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“Atransicéo para o novo modelo devera ocorrer de forma a preservar o
interesse publico.

“A reforma devera ser feita com total transparéncia e discutida com a
sociedade e com o Congresso Nacional” (BR. Minicom, 1995¢, p. 1).

Destaca-se ainda que a reestruturagéo do Sistema Telebras visava prepara-
-lo para operar num mercado competitivo. Por suposto, a privatizacéo da Telebras
fazia parte da estratégia inserida na reforma do Estado. As transformacdes na
Telebras foram do tipo: sanear a estatal, retomar os investimentos, fazer o
rebalanceamento das tarifas e reestruturar as teles para prepara-lo para compe-
tir e, depois, privatiza-lo.

O Programa de Recuperagao e Ampliagao do Sistema de
Telecomunicagodes e do Sistema Postal (Paste/95)

A execugdo do Programa de Recuperacdo e Ampliacdo do Sistema de
Telecomunicacgdes e do Sistema Postal no final de setembro de 1995 caracte-
rizou a segunda etapa de implementacgéo da politica de abertura. Trata-se de um
plano de investimento audacioso, financiado pelos setores publico e privado,
para expandir e modernizar a infra-estrutura de telecoms e de servigcos postais.
O Programa foi atualizado pelo Paste/97 (de abr./97), que ajustou as metas
setoriais para os anos 1997-99, envolvendo inversdes de US$ 47,5 bilhdes entre
1995 e 1999 e de US$ 43,19 bilhdes entre 2000 e 2003. No total, prevé aplicar
US$ 90,75 bilhdes (no Paste/95, as inversdes previstas eram de US$ 75,06
bilhdes). As Tabelas 3.1 a 3.5 destacam os tragos gerais da dimensao econdmica
do Paste/95, em termos do volume de investimentos e das metas setoriais. O
Programa exclui os servigos de radiodifusao explorados pela iniciativa privada.
Importa aqui examinar as metas de expanséo da telefonia definidas para o pe-
riodo entre 1999 e 2003 (Tabela 3.1).

Aimplementacao do Paste/95 em 1995 e 1996 beneficiou-se de uma redu-
¢ao significativa dos custos dos equipamentos e servigcos, que exigiu uma atua-
lizagdo das metas, dando origem ao Paste/97, em bases mais realistas. Arecu-
peracgao das tarifas também foi um fator decisivo para aumentar a capacidade de
investimentos das teles. As novas metas visaram alcangar uma densidade de
26 telefones por 100 habitantes em 1999 e de 40 telefones em 2003, represen-
tando um atendimento de 43% e 55% das familias urbanas respectivamente. A
densidade de telefonia celular deveria ser de 12 em 1999 e de 23 em 2003, com
cobertura de 21% e 53% das familias urbanas respectivamente. Entre 1995 e
1996, a expansao da telefonia fixa prevista era de 13,4%, ou 4,5 milhdes de
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Novos acessos, mas a expanséo foi um pouco menor, de 11,9%. A telefonia
celular, que deveria ter um incremento de 4,1 milhdes de acessos, realizou 2,1
milhdes, representando um incremento de 84% na planta instalada.

Tabela 3.1

Metas de expanséo da densidade das telefonias fixa e celular do Paste/95 e do Paste/97 — 1999-2003

PASTE/95 PASTE/97
TIPoS 1999 2003 1999 2003
MERCADO  rojsfonia Telefonia Telefonia  Telefonia  Telefonia Telefonia Telefonia  Telefonia
fixa movel fixa movel fixa movel fixa movel
TOTAL ......... 24,7 9,6 40,0 17,2 26,0 12,0 40,0 23,0
Familias ur-
banas ........... 15,7 6,2 22,2 10,2 15,9 8,0 22,2 14,5
(B1%)  (17%)  (55%) (25%) @3%)  (21%)  (55%)  (53%)
Familias ru-
rais ....ocoeene 1,8 0,7 3,2 1,2 1,8 0,9 3,2 1,2
(20%) 8%)  (40%) (15%) (20%)  (10%)  (40%)  (15%)
Empresas e
outras enti-
dades .......... 7.6 2,7 14,6 58 83 3,1 14,6 7.3
(37%) (13%) (50%) (20%) (40%) (15%) (50%) (25%)

FONTE: BRASIL. Ministério das Comunicacdes (1995a). Programa de recupera¢do e amplia¢do do siste-
ma de telecomunicagdes e do sistema postal — PASTE. Brasilia.
BRASIL. Ministério das Comunicag6es (1997). Programa de recuperacdo e ampliacdo do siste-
ma de telecomunicagdes e do sistema postal — PASTE. Brasilia. p. 56.
NOTA: 1. Os nimeros referem-se a telefones por 100 habitantes.
2. Os nimeros entre parénteses indicam o percentual de atendimento em cada caso.

Uma sintese das realizagbes do Paste/95 e da dimens&o econémica das
metas do Paste/97 em relagéo a densidade telefénica apresenta-se também
nas Tabelas 3.2 e 3.3.

Os valores que compdem os investimentos dos programas de telecomuni-
cacgdes se apresentam para cada segmento discriminado. A Tabela 3.4 mostra o
planejamento da aplicacdo dos recursos necessarios para realizar as metas por
area de atividade.

O documento classifica o setor em quatro grandes areas: as redes de
acesso, as redes de interligacao, as redes basicas, as redes especializadas e
mais o sistema de operacao e apoio.

Chama-se atencgéo para o fato de que o Minicom n&o explicitou, no Paste,
o volume de recursos que caberia ao setor publico e ao setor privado para dobrar
a planta de telefonia fixa até 1999 e triplica-la até o ano 2003; bem como em
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relagéo a planta de telefonia celular, que deveria aumentar dos 2,9 milhées de
acessos existentes para 21,4 milhdes nos respectivos anos. A prioridade foi
dada a telefonia celular, além dos investimentos privados no desenvolvimento da
Banda B a partir de 1997-98. Estabelece sistemas digitais e CPAs digitais,
qualquer que seja seu porte, etc. As metas de expansao dos TPs duplicavam a
planta existente entre 1997 e 1999, sendo que, nas areas urbanas, as pessoas
nao necessitariam deslocar-se mais do que 300 metros para utilizar o TP.

Tabela 3.2
Indicadores de densidade telefonica prevista nas metas
do Paste/97 — 1994-2003
SERVICOS E UNIDADES 1994 1995 1996 1999 2003
@ @

Telefonia fixa
Acessos/100 hab. ..........cccceeenneeee. 8,4 9,3 10,4 15,8 23,2
Telefonia mével (1)
Acessos/100 hab. ........ccccceeeevneeee.n. 0,4 0,9 1,7 7,3 13,4
Telefones piblicos
Telefones/1.000 hab. ...................... 2,2 2,3 2,7 53 10,5

FONTE: BRASIL. Ministério das Comunica¢Ges (1997). Programa de recuperagcdo e ampliagdo do
sistema de telecomunicacdes e do sistema postal — PASTE. Brasilia. p. 63, tab. 11.2.8.

(1) Estimativa.

Tabela 3.3
Realizacdes do Paste/95 e metas atualizadas do Paste/97 — 1994-2003
(milhdes de acessos)

SERVICO DE TELECOMUNICAGOES 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2003
Telefonia fixa (terminais instalados) .................. 13,30 14,60 16,50 19,50 22,70 26,00 40,00
Telefonia mével (acessos em servigo) .............. 0,60 1,40 2,70 6,00 9,10 12,00 23,00
SPM (Caixas de VOZ) ........cccevvervenieiienieeieene 0,05 0,38 0,84 2,40 4,10 570 12,60
Telefonia de uso publico (telefones) ................. 0,34 0,37 0,43 0,60 0,71 0,87 1,80
Comunicacao de dados (USUArIoS) ................... 1,00 1,50 2,50 3,80 5,40 7,35 20,00
TV por assinatura (assinantes) .............c.cccou.e. 0,20 0,90 1,80 3,50 5,70 7,00 16,50
Radiochamada (paging) (assinantes) ............... 0,20 0,40 0,80 1,20 1,80 2,70 6,50
Trunking (ACESS0S) .....covvrvirririiiinieieiesene e 0,07 0,08 0,10 0,15 0,35 0,53 1,22

FONTE: BRASIL. Ministério das Comunicacdes (1997). Programa de recupera¢do e ampliacdo do
sistema de telecomunicagdes e do sistema postal — PASTE. Brasilia. p. 59, tab.I.2.3.
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(R$ milhdes)

PROGRAMAS 1995 1996 1997 1998
Redes de Acesso (RA) ...................... 152540 2729,38 3503,19 2996,83
RA 1-0PtCO ..cocveereeveeeeeeceeeeeeeen, 68,85 184,17 688,18 1076,13
RA 2 - Convencional ..........ccccoevevveennen. 1456,55 2545,20 2 361,54 940,05
RA 3 -Sem fio .ooviiiiiieiccee - - 453,47 980,65
Redes de Interligagdo (RI) ................. 841,72 138191 2153,28 2121,01
RIZ - LOCAl ceviiiiiiieiiceeec e 738,19 1198,12 1877,66 184952
RI 2 - Optica intra-estadual .................. 25,25 41,46 86,13 106,05
RI 3 - Radio intra-estadual ................... 25,25 41,46 43,07 21,21
RI 4 - Optica nacional .............c............ 15,99 30,40 55,99 80,60
RI 5 - Radio nacional ............ccccceeueenne. 15,99 22,11 25,84 -
RI 6 - Optica internacional ................... 12,63 34,55 43,07 42,42
RI7 - Satélite .....oovvveeeeiieericeeceee 8,42 13,82 21,53 21,21
Redes Basicas (RB) .............cccceees 1773,25 2956,65 4956,36 4578,40
RB 1 - Telefonia fixa .......cccccccvevveneennn. 809,40 1128,96 1663,12 1505,29
RB 2 - Telefonia moével ...........ccccee. 562,47 1083,03 1981,06 1667,98
RB 3 - Dados - faixa estreita ................ 124,00 238,08 297,12 351,06
RB 4 - RDSI - faixa estreita ................. 93,00 178,56 305,79 399,19
RB 5 - RDSI - faixa larga ..........ccccc...... 93,00 200,45 289,20 416,18
RB 6 - TV por assinatura ..................... 91,39 127,58 420,07 238,70
Redes Especializadas (RE) ............... 370,49 640,61 1334,31 1189,90
RE 1 - Mensagens voz e fax .............. 4,42 5,99 17,48 17,08
RE 2 - Tratamento mensagens ............ 17,68 23,95 69,93 68,33
RE 3 -Servigos 900 ........ccocvveeinvieennns 121,68 175,47 273,16 287,08
RE 4 -Satélite .......coocvvevviiiiiiee 147,54 276,36 595,21 436,90
RES5-Paging ........c.ccocovviiiiinnnnns 35,53 77,46 60,99 88,54
RE 6 - Trunking ............cccccoevevninnnn. 43,64 81,38 317,54 291,98
Sistemas Integrados de Operagiao e
Apoio (RO) 212,55 371,69 589,21 548,88
RO 1 - Rede Ger. Integr. Oper. ........... 105,00 181,98 307,96 275,65
RO 2 - Infra-estrutura ...........ccccevvveennne 107,55 189,72 281,25 273,23
Total ..o, 4723,41 8080,24 12536,36 11 435,02

(continua)
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Tabela 3.4
Programas de investimentos do Paste/97 — 1995-2003
(R$ milhdes)
PROGRAMAS 1999 1995-99 2000-03 TOTAL

Redes de Acesso (RA) ................ 2 652,53 13 407,33 9 303,12 22 710,45
RA1-O0PLCO c.oovveveveveeeeceereeeee 1193,64 3210,98 4 300,40 7511,38
RA 2 - Convencional ............c........ 214,79 7 518,13 921,16 8 439,28
RA3-Semfio ...ccccovvviiiieiiene 124411 2 678,22 4 081,56 6 759,78
Redes de Interligag¢édo (RI) .......... 2112,62 8 610,54 9 146,09 17 756,63
RI1-Local ccooovveriirieiicicn 1842,20 7 505,69 7 975,39 15 481,08
RI 2 - Optica intra-estadual .... 126,76 385,65 548,77 934,41
RI 3 - Radio intra-estadual ............ - 130,98 - 130,98
RI 4 - Optica nacional .................... 80,28 263,26 347,55 610,81
RI 5 - Radio nacional ..................... - 63,94 - 63,94
RI 6 - Optica internacional ............. 42,25 174,91 182,92 357,83
RI7-Satélite ......cceevviveieicrien, 21,13 86,11 91,46 177,57
Redes Basicas (RB) .................... 4 384,05 18 648,72 18 514,70 37 163,41
RB 1 - Telefonia fixa .........cccceveuene 1377,64 6 484,41 5811,49 12 295,90
RB 2 - Telefonia mével .................. 1 398,53 6 693,06 3529,97 10 223,03
RB 3 - Dados - faixa estreita .. 410,74 1421,01 2 557,99 3979,00
RB 4 - RDSI - faixa estreita ........... 509,86 1 486,40 2 740,39 4 226,79
RB 5 - RDSI - faixa larga ............... 543,50 1542,32 2 877,37 4 419,69
RB 6 - TV por assinatura ............... 143,78 1021,51 997,50 2 019,01
Redes Especializadas (RE) ......... 1105,94 4 641,25 4 070,39 8 711,64
RE 1 - Mensagens voz e fax ........ 14,42 59,39 37,26 96,65
RE 2 - Tratamento mensagens ..... 57,66 237,55 149,04 386,59
RE 3 - Servigos 900 ..........cceeenee. 291,50 1148,89 1187,18 2 336,07
RE 4 - Satélite .......coccvvviieeiiiecn 347,32 1 803,32 1418,21 3221,53
RES5-Paging ........cc.cocovenennnnn. 135,23 397,75 361,00 758,75
RE 6 - Trunking ... 259,81 994,35 917,70 1912,05
Sistemas Integrados de Opera-

¢do e Apoio (RO) .........cccvevennen. 528,39 2 250,73 2 159,70 4 410,43
RO 1- Rede Ger. Integr. Oper. .... 262,10 1 132,69 1 090,24 222293
RO 2 - Infra-estrutura 266,29 1118,04 1 069,46 2187,49
Total ... 10 783,53 47 558,56 43 194,00 90 752,56

FONTE: BRASIL. Ministério das Comunicagées (1997). Programa de recuperagiao e
ampliacéo do sistema de telecomunicagdes e do sistema postal — PASTE.
Brasilia. p. 70, tab. 11.4.1.

NOTA: Em 1997-98, seriam implantados os sistemas de telefonia celular da Banda B.
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O rebalanceamento e a recuperagao das tarifas

O rebalanceamento e a recuperagao das tarifas completam essa segunda
etapa da reforma, realizada a partir de dezembro de 1995. O rebalanceamento
significou a eliminacéo escalonada dos subsidios cruzados nas tarifas da telefo-
nia local e o aumento do valor da tarifagdo desses servigos, a redugéo das
tarifas dos servigcos de longa distancia, interurbano e internacional, bem como
do servigo de comunicagéo de dados (Tabela 3.5). Arecuperacéo tarifaria signi-
ficou ajustar o valor das tarifas aos custos reais dos servigos. Foram estabelecidas
metas escalonadas (em trés fases), para efetivar a recuperacédo e o
rebalanceamento entre dez./95 e maio/97. Dessa forma, a definicdo das tarifas
passou a ser atribuicdo ndo mais da area econdmica, mas do Ministério das
Comunicagdes.

A reestruturacgéo foi realizada por etapas. Na primeira, em dez./95, foi
recuperado o valor real das tarifas defasadas, elevando as tarifas locais (au-
mento de 18% no valor do pulso), bem como houve um rebalanceamento que
reduziu em 50% as tarifas internacionais, de forma que as perdas de receitas
nesses servicos fossem compensadas pelo aumento das receitas nos servi-
¢os locais.

Tabela 3.5
Reestruturagdo das tarifas de telecomunica¢des — 1995-97
ITENS 1a E(O';APA 22 ETAPA 32 ETAPA ENTER'\;IADA
) valor (R$) % valor R$) % VIGOR
Assinatura
Residencial ..........ccoccveviiinnen. 228 2,70 250 10,00 - 19.05.97
Nao residencial .........c............. 228 9,42 250 15,00 - 19.05.97
Tronco de CPCT (PABX) ........ 12,55 20,00 - 19.05.97
MéEdia .....ooveeeeeeeeee 5,10 12,05 - 19.05.97
Pulso local ...........cccccoeens 30 0,03 53,5 0,05 515 04.04.97
Ficha TP e cartédo ................. 0,05 (1) 0,06 - 04.04.97
(2) 0,06 - 19.05.97
Interurbano
Minuto Médio .........ccceveerieens - 0,19 - 0,133 - 19.05.97
Internacional
Minuto médio .........cccceeeeeenee. - 1,47 -50,0 1,227 - 04.04.97
Autofinanciamento ............... - 1117,00 - 0,00 - 01.07.97
Instalaga@o .............ccceevevvenenne - 0,00 - 300,00 - 01.05.97
82,00 - 01.10.97

FONTE: TELEBRAS. Disponivel em: http://www.telebras.com.br Acesso em: mar. 1997.
(1) Duragéo trés minutos. (2) Duracéo dois minutos.
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Na segunda etapa, no més de jul./96, o valor do pulso foi aumentado em
53,5%; o valor da assinatura basica residencial mensal elevou-se de R$ 2,70
para R$ 10,00; e a assinatura basica comercial, de R$ 9,42 para R$ 15,00.
As alteracdes tiveram repercusséo sobre as receitas da Telebras em torno
de 15%, basicamente gerados pelos acréscimos nos pre¢os dos servigcos
locais.

Na terceira etapa, no més de junho de 1997, o valor do pulso sofreu reajuste de
51,5%, equiparando-se ao dos servicos internacionais, ou seja, a tarifa para uso do
canal de rede passou a custar R$ 0,10/pulso; bem como a medida do pulso, que
equivalia a trés minutos, foi reduzida para um minuto e meio. Essas alteracbes
deveriam provocar um impacto de 15% na geragéo de receitas dos servigos locais.

O nivel das tarifas interurbanas vigente equivalia-se ao das tarifas interna-
cionais, por isso foi mantida no mesmo patamar. Porém a reestruturagao ocor-
reu na sistematica de medigéo do servico. A sistematica anterior aferia o servigo
a cada minuto cheio, ou aferia o intervalo de minuto a minuto, o que atribuia
perdas aos usuarios pelos segundos nao utilizados. Agora, a aferigéo é feita a
cada seis segundos. A reducéo das tarifas dos servigos internacionais foi um
dos principais objetivos da reestruturacéo, pois eram consideradas elevadas
para os padrdes internacionais. Anteriormente, as tentativas de baixa-las nao
foram suficientes, mesmo fazendo um reajuste menor, de 32% em 1993, e di-
minuigc&o da aliquota de ICMS, de 25% para 13% em 1994, que as reduziram em
41,7%. Mesmo assim, as tarifas da Embratel eram mais caras. Esse fato estimu-
lou a pratica predatoria de empresas estrangeiras utilizarem o sistema call back,
acarretando perdas significativas de receitas. Por isso, a Embratel passou a dar
tratamento diferenciado para os EUA, estabelecendo tarifas menores nas eta-
pas de rebalanceamento. A redugéo nas tarifas foi de cerca de 50%, devendo
ser compensada pelo aumento do trafego internacional (Tabela 3.6).

A comparagéao entre um grupo de paises mostra o baixo nivel tarifario exis-
tente no Brasil em relagéo aos padrdes internacionais, exceto para a alta taxa
de autofinanciamento cobrada dos assinantes. Entretanto, comparando-se uma
cesta de tarifas'® de diversos paises, a reestruturagéo equiparou-as aos padroes
internacionais (Tabela 3.7).

6 A cesta de tarifas compde-se de: tarifa de instalagao distribuida por 10 anos; valor anual de
assinatura basica; 700 chamadas locais no ano, abatendo-se o valor das franquias de
impulsos existentes; custo de 200 ligagdes interurbanas de trés minutos.
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Em suma, a reestruturagao tarifaria teve por objetivos: primeiro, o estabe-
lecimento de tarifas com base no custo dos servigos; segundo, a reducdo dos
subsidios cruzados existentes entre as diferentes modalidades de servigos. Arefor-
ma elevou significativamente as tarifas de telefonia local e desonerou as tarifas
de telefonia de longa distancia e internacional e o servigo de comunicagao de
dados. O mecanismo de autofinanciamento foi substituido por uma taxa de ins-
talacdo de R$ 82,00, a qual caiu para R$ 50,00 em 1998.

Tabela 3.6
Reestruturacéo das tarifas de telefonia internacional — 1997
12 ETAPA 22 ETAPA VARIA(;AO
0,
DESTINOS R$) (R$) %
Minuto Minutos Minuto Minutos Minuto Minutos
Inicial Seguintes Inicial Seguintes Inicial Seguintes

Argentina, Paraguai e Uruguai 1,86 1,57 1,68 1,41 -9,85 -10,23
Chile oo, 1,86 1,75 1,68 1,41 -9,85 -19,46
EUA (e Havai) ......ccccovevinenne 1,86 1,36 1,30 0,95 -29,86 -29,92
Canada .......cceeeeieeiee 1,86 1,36 1,68 1,58 -9,85 15,94
Portugal ........ccoooeeniiiieiis 1,86 1,86 1,68 1,68 -9,85 -9,85
Alemanha, Andorra, Austria,

Bélgica, Dinamarca, Espanha,

Irlanda, Itdlia, Liechtenstein,

Noruega, Reino Unido, Suécia

€ SUIGA v 2,16 1,86 1,73 1,68 -20,00 -9,85
Resto da Europa e Oriente g 1,86 2,16 1,86 -0,00 0,16
MEdIO ..o

Australia e Jap8o ..........ccce.. 2,86 2,30 2,43 1,95 -14,94 -15,13
AFTICA oo, 3,59 2,92 3,59 2,92 0,03 -0,14
Demais destinos ..................... 3,59 2,92 3,59 2,92 0,03 -0,14

FONTE: EMPRESA BRASILEIRA DE TELECOMUNICAGOES. Disponivel em: http://www.telebras.gov.com.br
Acesso em: mar. 1998.

FIUZA, Eduardo P. S., NERI, Marcelo (1997). Reflexbes sobre os mecanismos de
universalizacdao do acesso previstos para o setor de telecomunicacdes no Brasil.
Brasilia : IPEA; SEST. p. 14.
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Tabela 3.7
Comparacéao de tarifas de telefonia internacional entre paises — 1995
(Uss)
INSTALACAO
PAISES E ¢ ASSINATURA/ANO CHA“A(Q?T]'?nSOCAL
AUTOFINANCIAMENTO

Brasil (nov./95) ........... 2769 13 0,047
12 etapa (dez./95) ....... 1117 45 0,050
22 etapa (maio/97) ....... 0 140 0,050
MEXICO ..o, 475 129 0,125
Argentina (Telecom) .. 890 179 0,149
Uruguai ... 594 146 0,161
Portugal 146 212 0,111
China ................c.o 345 72 0,058
EUA (Bell South) ....... 65 213 -
Japao ... 1115 293 0,158
Inglaterra (BT) ............ 280 228 0,356
Italia .... 226 160 0,144
Franca 73 131 0,177
Alemanha 65 295 0,230

35 142 -
Espanha ...................... 280 197 0,075
Australia (Telastra) ...... 137 160 0,286

CESTA
PAISES lNTIE(;{LnJE?;'\NO TEEEEFSOTIQCA TELEFONICA
DE 1993

Brasil (nov./95) ........... 1,34 361 189
12 etapa (dez./95) ....... 0,58 171 -
22 etapa (maio/97) ....... 0,34 224 -
MEXICO ..o, 0,57 345 360
Argentina (Telecom) .. 1,79 590 390
Uruguai ... 1,61 529 -
Portugal ... 2,22 666 -
China .........cocooeinine 0,86 245 162
EUA (Bell South) ....... 1,81 534 260
Japao ... 1,26 679 453
Inglaterra (BT) ............ 0,71 622 419
Italia ... 2,15 639 306
Franca 1,33 491 352
Alemanha . 2,07 785 472
Canada 1,44 386 315
Espanha ...................... 2,18 602 373
Australia (Telastra) .... 1,28 593 345

FONTE: NACIONAL telephone tarifas: worldwide study including detailed comparasion (1994; 1995).
Munechen : Siemens.

TELEBRAS. Disponivel em: http:/iwww.telebras.gov.com.br Acesso em: mar. 1998.
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3.6 - Conclusao

A politica de abertura teve prioridade maxima, como parte das reformas do
Estado, junto com a abertura dos demais servigcos de energia elétrica, petréleo,
gas canalizado e transporte de cabotagem. O Executivo definiu uma estratégia
de agéo para desconstitucionaliza-los, chamada de reforma estrutural. No caso
das telecoms, chamou-se de flexibilizagdo do modelo tradicional e significava
manter com a Unido o poder de concess&o sobre esses servi¢os, podendo,
assim, liberar a entrada da iniciativa privada nos novos servi¢os e protelar a
decis&o sobre o futuro modelo nos servigos convencionais.

A indefinicdo sobre o futuro modelo de telecoms arrebatou o debate na
Camara dos Deputados. Mas essa foi uma decisdo consciente e alcangou seu
objetivo de esvaziar o debate em torno da privatizagcéo da Telebras e neutralizar
as contra-iniciativas da oposi¢cdo. O Minicom/Executivo negociou a restricao
imposta pelos parlamentares a proposta original, porque vislumbrava a possibi-
lidade de executar a flexibilizagéo utilizando a legislagdo vigente, sem novos
dispositivos reguladores, portanto, sem depender do Congresso. Porém a legis-
lagcéo vigente passou a ser contestada pela dissidéncia parlamentar, criando
duvidas e incertezas. As possiveis contestagdes judiciais poderiam atrasar ain-
da mais a entrada da iniciativa privada. Por isso, o titular do Minicom decidiu
encaminhar um projeto de lei ao Congresso, como estabeleceram os parlamen-
tares na Emenda Constitucional n° 8.

Mas o que mudou em relagéo ao passado? Mudou a estratégia de acéo,
que se centrou unicamente na questao da desconstitucionalizacéo para flexibilizar
apenas 0s novos servicos, escamoteando, assim, a discussao sobre a questéo
critica da privatizacao. O processo decisorio contou com a decisao politica do
Governo de flexibilizar a entrada da iniciativa privada na provisdo de servigos
publicos. O enquadramento da abertura nas reformas politicas deu direcéo e
grande poder de comando das decisbes centralizado no Minicom, condi¢des
que determinaram a principal inflex&o na sua trajetoéria. Cabe repetir o porqué da
guinada radical da politica. Até entéo, a abertura pautou-se por uma dindmica de
decisdes de natureza setorial €, quando teve impulso mais geral de transforma-
¢éo do Estado, como no Governo Collor, amargou derrotas. Portanto, a natureza
da abertura mudou, fazendo parte das reformas politicas do Estado, que visa-
vam eliminar o Estado produtor e recriar um Estado regulador e fiscalizador. O
debate ficou restrito a estratégia de agéo do Executivo/Minicom, que propunha a
flexibilizagcdo do modelo tradicional, negligenciando a discuss&o sobre o novo
modelo e a privatizagdo. Ou seja, pressupunham que os servigos basicos pode-
riam ser mantidos como atribuicdes do Sistema Telebras. Essa estratégia foi
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conduzida a risca pelo ator parlamentar da base do Governo, esvaziando o de-
bate sobre as novas fungdes do Estado e sobre o futuro modelo. As iniciativas
da oposicao nao tiveram forum de debate, exceto raras oportunidades, neutrali-
zadas e impedidas de influenciarem decisdes pro-manutengéo do modelo tradi-
cional. No essencial, a desconstitucionalizacdo dos servigos publicos era o
passo primordial para implementar a flexibilizagdo dos novos servicos.



4- AINSTITUCIONALIZACAO
DO NOVO MODELO

4.1 - Introducao

No periodo de novembro de 1995 a julho de 1997, ocorreram dois proces-
sos de decisdo que sintetizam a politica de abertura: a Lei Especifican®9.295,
de 19.07.96, que flexibilizou a telefonia celular e os novos servigos, e a Lei Geral
de Telecomunicagbes n®9.472, de 16.07.97, que organizou e institucionalizou o
novo modelo de telecomunicagdes. Este capitulo analisa o processo de decisao
sobre essa regulamentagao para apreender a natureza das mudancas e resga-
tar das posicdes e propostas, alian¢as e coalizdes de interesses, iniciativas e
contra-iniciativas dos atores intervenientes. Portanto, aborda-se, noitem 4.2, a
terceira etapa da politica sobre a flexibilizagdo dos servigos de telefonia celular
da Banda B e demais servicos de valor adicionado; no item 4.3, analisa-se a
quarta etapa, que abarca o processo de discuss&o, no Congresso Nacional, do
anteprojeto da nova Lei Geral de Telecomunicagdes, que atualizou os conceitos
dos diversos servicos de telecoms, estabeleceu o novo regime de competicéo
no setor, criou 0 6rgéo regulador e previu medidas para a reestruturacéo e a
privatizagédo do Sistema Telebras; no item 4.4, apresenta-se a modelagem
conceitual das telecoms; no item 4.5, analisam-se a natureza e as funcdes da
Anatel; no item 4.6, examinam-se a reviravolta das alteracbes no modelo
conceitual e as negociagdes com os atores; por Ultimo, séo feitas as considera-
coes finais.

4.2 - A Lei Especifica n° 9.295, de 1996,
de flexibilizagao da telefonia celular

O processo de decisdo sobre a Lei Especifica’ n® 9.295, de 17.07.96,
envolveu uma intensa movimentac&o dos atores recompondo aliangas e coali-
zbes de interesses, bem como media¢des do Executivo para articular, neutrali-

" A Lei Especifica tramitou na Camara dos Deputados com o n° 1.287, de 1995.
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zar e favorecer os interesses. Vale lembrar que a Lei Especifica, também cha-
mada de Lei Minima, teve por objetivo apressar a flexibilizacdo dos novos ser-
vicos.

A Lei Especifica, como foi observado no Capitulo 3, resultou dos acordos
feitos entre as liderancas dos partidos aliados do Governo com uma fragao alia-
da de parlamentares rebelados, quando da negociacdo da Emenda n° 8/95.
Ressalte-se que a Emenda tinha por objetivo desconstitucionalizar os servigos
publicos de telecoms. Essa palavra magica e genérica significava a abertura
dos novos servigos, a oportunidade de a iniciativa privada contribuir com o Esta-
do para a solugdo da grande demanda de servigos, segundo o aprendizado da
experiéncia internacional. Mas, no debate, ela ndo expressava tudo, pois sua
Unica razao era romper o monopolio publico. Por isso, a fracdo dos aliados
rebelados relutou em dar um “cheque em branco” ao Executivo, encunhando no
texto da emenda suas prerrogativas: “nos termos da lei”. Mas qual lei? Alei a ser
criada. Precisamente, o Minicom n&o gostaria jamais de depender de uma futu-
ra lei a ser criada pelo Congresso Nacional.

Um rescaldo da insatisfac&o parlamentar ocorreu com o requerimento do
Deputado Paulo Cordeiro (PDT-PR) a Comissé&o de Ciéncia e Tecnologia, Comu-
nicacgao e Informatica (CCTCI), da Camara dos Deputados, em jul./95, para a
criagdo de uma subcomissado permanente, com o objetivo de acompanhar e
estimular o cumprimento do dispositivo da Emenda n° 8/95. A subcomisséo foi
instituida em ago./95, sob a coordenac¢éo do Deputado Wagner Rossi (PMDB-
-SP), e relatada por Arolde de Oliveira (PFL-RJ). No programa de trabalho da
subcomissao, constava a elaboracdo de uma proposta de projeto de lei com
vistas a atender a prioridade de regulamentacdo minima para a flexibilizagao
dos novos servicos. Essa proposta ia ao encontro do programa de trabalho do
Minicom enfatizado no documento REST/95, ja referido no Capitulo 3. Contudo
0s privatistas marcaram presencga nessa subcomissao, e seus trabalhos limita-
ram-se a articular propostas, pois caberia ao Executivo a iniciativa da lei.

O Minicom divergia dos objetivos da subcomissdo parlamentar, pois
flexibilizaria o setor com a cobertura da Lei n°® 8.031/90, que criou o0 Programa
Nacional de Desestatizacao, da Lei das Concessdes n° 8.987, de 1995, regula-
mentada pela Lein®9.074, de 1995, que respaldavam as concessdes de servigos
publicos a iniciativa privada. O cumprimento fiel dessa legislagéo era fundamental,
e, para isso, o titular do Minicom publicou, em ago./95, o seguinte documento
para consulta publica: Proposta de Regulamentagao para Concessao ou
Permissao da Exploragao de Servigos de Telecomunicagcées em Base
Comercial. Também providenciou a edigdo do Decreto n°® 1.719, de 28.11.95,
para a aprovagao dessas normas. Na sua avaliagéo, esses dispositivos desobri-
gavam-no do preceito “nos termos da lei” e da dependéncia do Congresso.
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Contudo havia outra leitura que sustentava que tais leis ndo se aplicavam
ao setor de telecomunicacdes. A leitura alegava que a Lei das Concessdes n°
8.987, de jul./95, e regulamentada pela Lei n°® 9.074, de 07.07.95, teriam sido
aprovadas antes da Emenda n° 8, de 17.08.95. Embora ambas tramitassem
simultaneamente no Congresso naquele momento sua aprovagao envolveu uma
ampla negociacéo entre o Executivo, o Legislativo e os partidos de oposicéo. No
acordo, ficou acertado um veto ao inciso Il do art. 12 da Lei n® 9.074, tornando-
-as inaplicaveis ao setor de telecomunicagdes. Portanto, o Decreto n°1.719/95,
baixado pelo Executivo posteriormente, ndo tinha nenhuma lei a ser regulamen-
tada. Por essa razéo, o PDT entrou com uma acéo de inconstitucionalidade, n®
1.435-4, junto ao Superior Tribunal Federal (STF), questionando tal decreto. O
STF concedeu liminar a agdo, causando grande incerteza aos privatistas (Gon-
calves, 1997, p. 112). Dessa forma, a implementacao imediata da flexibilizagao
amparava-se em uma fragil base legal.

N&o havendo adequado amparo legal, como o Minicom pretendia flexibilizar?
Para suprir as lacunas, editou uma regulamentagéo adicional, por meio de de-
cretos e por portarias normativas. Tais instrumentos acabaram por versar sobre
matérias n&o respaldadas naquela legislagdo. Enfim, essa pressa agravava a
base legal em certas matérias, o que poderia fatalmente atrasar ainda mais a
abertura do setor (Gongalves, 1997, p.115).

Em nov./95, o Ministro Sérgio Motta passou a admitir que o caminho de
menor resisténcia politica e de menor risco de atraso seria atraves de projeto de
lei especifico. Atendendo ao apelo da base governista, o Executivo enviou ao
Congresso Nacional a Mensagem n° 98, de 28.11.95, contendo o Projeto de
Lei n® 1.287/95. Este resultou na Lei Especifica n® 9.295, de 1996, também
chamada de Lei Minima, contendo apenas oito artigos € n&o abrangendo todos
os aspectos exigidos pela Emenda n° 8/95.

O conteudo da Lei Especifica

O Projeto de Lei Especifica (PL) dispbs sobre a definicdo do servigo de
telefonia celular, categorizado como servico de telecomunicagdes terrestre que
utiliza técnica celular, abrangendo as Bandas Ae B e o chamado PCS (Personal
Communication System), incluindo os servi¢os individualizados de telefonia ce-
lular via satélite; o servico de telecomunicacdes por satélites, inclusive a infra-
estrutura de monitoramento e controle de satélites em posi¢des orbitais; e o
servi¢o de valor adicionado. Determinava os prazos de duragéo das conces-
sbes, a obrigatoriedade da interconexéo, a autorizagcdo para a cobranga das
concessoes, o limite a participacéo de capital estrangeiro e a competéncia do
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Minicom para outorgar?, regulamentar e fiscalizar, a época. Esse foi o contetido
da Lei Especifica para desamarrar a flexibilizacdo antes da criacdo da nova lei
geral de telecomunicacdes e a criagédo do 6rgao.

A tramitacéo da Lei na Camara recebeu 44 emendas, sendo apenas duas
da oposicédo. Em geral, as emendas objetivavam modificar ou aditar algo aos
artigos polémicos do projeto tratando sobre: a ndo-discriminacéo do capital es-
trangeiro; a limitag@o da participagcéo do capital estrangeiro; a criagao de empre-
sas independentes de telefonia celular da Banda A; a destinagéo dos recursos
provenientes da cobranga pelos direitos de outorgas; a criagao do 6rgéo regula-
dor; ainclusao do servigo limitado no objeto da lei, para garantir o acesso a rede
publica, pois ja era prestado em base comercial.

O debate no Congresso Nacional

O descenso sobre esses pontos agucou o debate, principalmente em rela-
¢ao a limitacdo da participagédo do capital estrangeiro, que despertou maior
desavenca entre as fragdes da base governista. Outros pontos criticos também
foram questionados, seja para atender aos interesses mais especificos, como a
criacdo de empresas de telefonia celular da Banda A (subsidiarias das teles),
seja como forma de pressao dos parlamentares sobre o Executivo, visando a
outros pleitos, como a criagéo do 6rgao regulador, o destino dos recursos arre-
cadados com as concessdes € a flexibilizacdo da telefonia celular fixa basica-
mente.

O proprio Relator, Arolde de Oliveira (PFL-RJ), idealizador do projeto de Lei
Minima, também apresentou emendas ao projeto original, propondo alteragdes
no primeiro substitutivo, versando sobre: a inclusdo de servico limitado no objeto
da Lei; a ndo-discriminagao do capital estrangeiro; a criagdo de empresas inde-
pendentes das teles para a telefonia celular da Banda A; a faculdade de adogao
do principio da reciprocidade nas negociag¢des junto a Organizagdo Mundial do
Comércio; o impedimento do controle de gestéo de concessionaria por empresa
estatal estrangeira; o destino dos recursos provenientes da cobranca pelo direi-
to de outorga; e a criagdo do érgao regulador. Dessa forma, o Relator ampliou 0
objeto do projeto original no 12 Substitutivo, que passou a ter 14 artigos. Por sua

2 0 Plano de Outorgas define as concessdes, o nimero de prestadores que devera existir em
cada area de concessdo, os prazos de vigéncia, os prazos de admissdo de novas
prestadoras e o 6nus para explorar a concessao do servigo. Ele é aprovado pelo Presidente
da Republica.
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vez, ainclusdo desses pontos controversos no Substitutivo deu motivo a mais
de 85 outras emendas, quando foi submetido a Comissao Técnica da Camara.
Contudo o Deputado Relator acolheu apenas algumas sugestdes e propés um
2° Substitutivo, porém, agora, acrescentando pouquissimos aperfeicoamentos
ao projeto original.

As alteracdes inesperadas criaram sérias divergéncias entre os aliados,
que, por sua vez, n&o se conciliavam com os interesses do Executivo/Minicom
e dos lobbies empresariais, acarretando sucessivos adiamentos na votagéo do
Substitutivo na Comiss&o Especial, entre abril e maio de 1996. Posteriormente,
no plenario da Camara dos Deputados, o conflito emergiu novamente, emperrando
0 encaminhamento do regime de votagao urgente urgentissimo no plenario. Trés
pontos centralizavam a discérdia. O primeiro era a discriminacéo ao capital
estrangeiro. O projeto original do Executivo propunha um limite de participacéo
de 49% no capital votante das empresas, mas apenas pelo espaco de tempo de
cinco anos. Alideranca do PFL opunha-se a distingéo entre a empresa brasileira
de capital nacional e a de capital estrangeiro e fechou questao contra a imposi-
¢ao de qualquer limitacao a participacéo do capital estrangeiro. Tratava-se de
questdes constantes nos principios programaticos do Partido, mas também
significava uma moeda de troca do mesmo. Alideranga do PPB também fechou
questdo contra a idéia de impor qualquer limite ao capital estrangeiro.
Efetivamente, a lideranga do PMDB foi quem mais dificultou a aprovagao, pois
apoiava uma emenda de Marcelo Barbieri (PMDB-SP) que endossava o projeto
original do Executivo. A vitdria pro-Executivo/Minicom sobre esse ponto polémico
dependia do voto do PMDB.

A solucéo do impasse ocorreu numa reunido de liderangas de ultima hora,
no dia 09.05.96, na qual a lideranga do PMDB vacilou em dar apoio ao Executivo
e pediu prazo para decidir-se. Isso significou um alerta, levando o Ministro Sér-
gio Motta a fazer pressado sobre os aliados, alegando ser um compromisso
politico do Governo, uma posicado do Presidente da Republica. Entretanto o
Minicom/Executivo acatou a nova proposta, acertada por um acordo das lideran-
cas partidarias, que limitava a participacao do capital estrangeiro em 49% do
capital votante ou 83% do capital total da empresa apenas nos trés primeiros
anos de vigéncia da Lei Especifica. Dessa forma, o Executivo avaliou a nova
proposta como uma vitéria, pois preservava o “interesse nacional” e, no futuro,
poderia haver uma nova iniciativa legislativa para prorrogar esse prazo.®

3 O PFL também a considerou uma vitéria, pois evitou a restricdo quanto a origem do capital
nacional ou estrangeiro, considerando o prazo de trés anos uma “exigéncia cosmética, uma
perfumaria”.
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O segundo pomo da discérdia envolvia o 6rgéo regulador, pois era uma exi-
géncia estabelecida na Emenda n° 8/95 e endossada pelos partidos aliados —
PFL, PPB, PTB e PMDB. Por acordo de liderangas, o 2° Substitutivo do Relator
deveria incluir um item estabelecendo a criagao do érgéo regulador, embora sua
efetivacdo dependesse de uma lei a ser proposta pelo Executivo dentro de seis
meses. Decorrido esse prazo, ele perderia a exclusividade dessa iniciativa. O
Minicom acatou o acordo com restricdes, pois a redagao muito genérica do texto,
no artigo 13, n&o explicitava a fungao de regulagdo que, na fase de transi¢ao
(reestruturagéo do Sistema Telebras), caberia ao proprio Minicom cumprir. O Mi-
nistro Sérgio Motta novamente pressionou os aliados. Mesmo contrariada, a lide-
ranca do PFL cedeu as exigéncias do Ministro: incluiu-se um paragrafo que esta-
belecia claramente aquelas funcbes. Na verdade, a controvérsia tinha um endere-
¢o certo: reduzir os poderes do Ministro, tendo em vista a disputa eleitoral futura.
Isso sugere que as barganhas eleitorais estavam sendo disputadas como moeda
de troca.

O terceiro ponto critico foi o destino dos recursos das concessées de
outorga. O Minicom considerava imprescindivel a transferéncia direta deles para
0 6rgao regulador, de forma a Ihe assegurar a independéncia e a autonomia
necessarias. A lideranca do PPB também visava enfraquecer as pretensdes
politicas do PSDB e apoiou a emenda de Roberto Campos (PPS-RJ), que retira-
va do 6rgéo regulador os recursos arrecadados com os leildes das concessdées.
Nessa indefinicdo, o Ministro propds que ficassem a cargo do Minicom somente
enquanto o Ministério estivesse exercendo a fungéo de 6rgao regulador. Nao
satisfeitos, os aliados acenavam com outros pontos efémeros, como flexibilizar
também a telefonia celular fixa.

Embora atenta, a oposi¢cdo manteve-se quase alheia a discuss&o, decidi-
da a votar contra o substitutivo e a favor da limitagéo da participacao do capital
estrangeiro. Aglutinou-se em torno de duas emendas: uma, apresentada por
Miro Teixeira (PDT-RJ), propunha uma regulamentacéo geral para todo o siste-
ma de telecoms, e a outra, de Agnelo Queiroz (PC do B-DF), restringia a partici-
pacao do capital estrangeiro. Havia um consenso entre o PDT e o PT de que a
Lei Especifica era inconstitucional, e, apés sua aprovagéo, os partidos entrari-
am com pedido de inconstitucionalidade junto ao STF. E assim o fizeram.

Entretanto os ministros do STF derrubaram a liminar movida pelo PT e pelo
PDT em 02.04.97. Essa deciséao foi fundamental para a continuidade da abertu-
ra, pois evitou a interrupgao do processo de licitagdo da Banda B. Apesar da
derrota na arena do Judiciario, o Sinttel moveu varias a¢des regionais para sus-
pender a licitagdo, obtendo liminares na Bahia (em 26.03.97), em Pernambuco
(em 09.04.97), em S&o Paulo e em outros estados. Mas todas as a¢des foram
cassadas com base na argumentagéo da Advocacia Geral da Uniéo.
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O Projeto de Lei Especifica“ foi aprovado na Camara dos Deputados, em
14.05.96. No Senado, o Projeto foi negociado com as liderancgas aliadas para
que o texto fosse votado na integra, sem emendas. Paraisso, a Mesa do Sena-
do providenciou a jungdo, numa comissao especial Unica, das trés comissdes
que deveriam apreciar o projeto de lei— a de Constituicdo e Justica (CCJ), ade
Infra-Estrutura (CIE) e a de Assuntos Econémicos (CAE) —, para apressar sua
tramitagdo. Como esperado, os fiéis aliados, os Relatores Ney Suassuna (PMDB-
-PB) da CCJ e Osmar Dias (sem partido - PR) da CAE, mantiveram, na integra,
o projeto da Camara, mas o Relator Hugo Napole&o (PFL-PI) da CIE apresentou
projeto substitutivo. Este Senador Relator questionava a limitagéo da participa-
¢ao do capital estrangeiro, a inconstitucionalidade do projeto quanto a criacéo
de subsidiarias da Telebras para a telefonia celular da Banda A e a criagédo do
orgao regulador. Enfim, sem a minima chance de ser aprovado, o projeto
substitutivo do Senador foi rejeitado na CIE por 16 votos a dois®. A rejeicdo
obrigou a Mesa do Senado a nomear novo relator na CIE, indicando Vilson
Kleinubing (PFL-SC), que adotou o mesmo relatério da CCJ e da CAE. Final-
mente, ele foi aprovado no Plenario do Senado em 18.07.96, por 55 votos a seis.

No dia seguinte, a Presidéncia da Republica sancionou-o, convertendo-o
naLein®9.295, de 19.07.96, sofrendo um veto ao artigo 13, que criava o 6érgéo
regulador, sob a alegacdo de que a Constituicdo ndo permite ao Legislativo
propor a criagdo de orgao publico. Assim, a politica de abertura passou a ter
suporte legal para implementar a flexibilizagdo dos novos servigos, juntamente
com a Lei das Licitagdes, n°® 8.666/93, a Lei das Concessdes, n° 8.987/95, a Lei
n®9.074/95, que estabeleceu normas para outorga e prorrogagao das conces-
sbes e permissdes de servigcos publicos, o Decreto n® 2.056, de 05.11.96, que
aprovou o conjunto de normas que regulamentam a telefonia celular e a Norma
Geral de Telecomunicagdes n° 20/96 (Gongalves, 1997, p. 116-117).°

A Lei Especifica inspirou preocupacdes tanto em relagéo a sua natureza
quanto a sua consisténcia interna. Quanto a natureza, ela € uma lei minima,
regulamentando, de forma aparente e parcial, a organiza¢ao de alguns servigos
apenas, a criacado de um érgao regulador temporario, o Minicom, e nada tratan-

4 A aprovacao do Projeto de Lei exigia apenas maioria simples, sendo aprovado por 315 votos
a favor, 101 contra e sete abstencdes.

5 Também foi rejeitado o Substitutivo de José Edmundo Dutra (PT-SE), da oposicao, por 18
votos a dois.

5 Ver andlise da regulamentagéo secundaria da telefonia celular e dos editais de licitagdo em
Gongalves (1997, p. 116-133).
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do sobre os demais aspectos institucionais. No tocante a sua inconsisténcia
interna, cabe destacar trés pontos: a Lei ndo estabeleceu qualquer protecéo a
empresa nacional de equipamentos; instituiu um érgao regulador sem qualquer
vinculo com o Cédigo Nacional de Telecomunicagdes vigente ou com a futuralei;
e estabeleceu a criagcdo das operadoras independentes para prover o servigo de
telefonia celular da Banda A.

No essencial, podem-se sintetizar os seguintes aspectos importantes da
analise acima: o papel das mediagdes cruciais do Executivo foi determinante no
processo de decisao para conciliar os interesses; o episodio representou um
ponto de inflexdo da politica de abertura e também demarcou a perda de capa-
cidade politica da oposigéo para influenciar as decisdes.

4.3 - Lei Geral de Telecomunicagdes n° 9.472/97:
as bases do novo modelo

Neste item, analisam-se a lei organica que organiza e institucionaliza o
novo modelo competitivo e as decisdes sobre as mudangas politico-institucionais
no mercado brasileiro, através da reestruturagao do Sistema Telebras e da pro-
posta de privatizacdo, bem como as intensas negociagcdes em torno desses
pontos que constituiram o contetido da nova Lei Geral de Telecomunicagdes, n°
9.472,de 17.07.97.

O Projeto da Lei Geral foi do Executivo e chegou ao Congresso Nacional
em 12 de dezembro de 1996, tramitando sob o n° 2.648/96. A Exposicao de
Motivos n° 231, que acompanhou o projeto expunha as premissas e 0s objetivos
da reforma estrutural e as principais diretrizes de organiza¢do do novo modelo.
Mas o projeto ficou mais conhecido por PL n® 821/95, niumero de um projeto
similar do Deputado Renato Johnsson (PFL-PR)".

Decidiu-se que o Projeto da Lei Geral seria apreciado por uma comissao
especial, para a qual as indica¢des dos cargos de presidente e relator envolve-

7 A Comissao Especial de Telecomunicagdes apreciou o Projeto de Lei n® 821, de 1995, que
regulamentava a Emenda n° 8, de 1995, e instituia a politica de exploragdo dos servigos
publicos de telecomunicagbes e apensou os demais projetos de lei (31 projetos) que trami-
tavam no Congresso, visando, também, regulamentar a Emenda n° 8, de 1995. Séo eles:
Projeto de Lei n° 1.117, de 1995, do Deputado Marcelo Barbieri; o n° 1.165, de 1995, do
Deputado Miro Teixeira; o n°® 2.626, dos Deputados Jacques Wagner, Sandra Starling e
Sérgio Miranda; e, por fim, o de n® 2.648, de 1996, do Poder Executivo, conhecido por Projeto
da Lei Geral de Telecomunicagdes.
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ram grande disputa no principal bloco de apoio politico do Governo, entre PFL e
PMDB8. A composicédo politica resultou na indicagcdo do Deputado Paulo
Bornhausen (PFL-SC) para presidir a Comisséo Especial, atuando também como
sub-relator parcial para a questado da reestruturacéo e da desestatizacao do
Sistema Telebras (Livro IV, da Lei), e do Deputado Alberto Goldman (PMDB-SP)
para relator. Foram apresentadas 322 emendas ao projeto junto a Comissao
Especial, das quais 37 foram aprovadas integralmente, e outras 37 s6 foram
apreciadas parcialmente pelo relator.

Os fundamentos da lei encontram-se tanto na Exposi¢ao de Motivos n°
231 quanto no relatério Transformando o Setor de Telecomunicagdes do
Brasil Rumo ao Século 21, assinado pelo Ministério das Comunicagdes e
pela consultoria McKinsey & Co. Inc. O documento dava respaldo a proposta de
mudanca, explicitando os objetivos, reafirmando as justificativas ja conhecidas,
propondo a regulamentagéo minima necessaria, apresentando os cenarios de
reestruturacdo do mercado e detalhando também todas as etapas da
implementac&o do novo modelo. Os objetivos centrais da reforma eram elimi-
nar o papel empresarial do Estado, introduzir o modelo competitivo e
maximizar o valor de venda do Sistema Telebras. Os primeiros representa-
vam um compromisso politico do Governo e inseriam-se na reforma do Estado,
e o0 segundo visava gerar receitas para o Tesouro, tendo em vista seu valor
econdmico e a sua condi¢ao de ultima reserva de mercado de telecoms na
América Latina.

Dois principios basicos orientaram a modelagem do setor. O principio de
universalizagao, que significava o acesso a servigos de telecomunicagdes
individuais para todos os brasileiros, com tarifas comercialmente razoaveis e
niveis de qualidade aceitaveis. O mercado é o mecanismo de universalizagdo do
acesso aos servigos de telefonia. Foi aplicado o principio constitucional da
isonomia ao setor, inclusive com aperfeicoamento desse conceito, na medida
em que se ampliou o leque de beneficios, como a exigéncia de padrbes de
qualidade e de regularidade adequados a sua natureza, a liberdade de escolha
do provedor de servico, a inviolabilidade, o segredo da comunicacao e a preser-
vagao da privacidade. Nesse sentido, a nogao de universalizacdo esta referida
ao direito do usuario, ao direito do consumidor individual ao acesso, tendo como

8 As indicagdes dos cargos de presidente e de relator do projeto causaram grande disputa no
bloco de apoio politico do Governo, tendo por epicentro da discussao o projeto de reeleicdo
do Presidente da Republica entre o PFL e o PMDB, bem como a Presidéncia do Senado e da
Camara dos Deputados.
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dimensao exclusiva os usuarios que podem pagar e n&o o direito ac acesso € ao
uso como um direito universal dos cidadaos.

O principio da competicao na prestacdo dos servigcos visava criar um
cenario de plena competicdo entre as operadoras. Esse cenario tinha por pres-
suposto a privatizacéo do Sistema Telebras, embora fosse possivel criar um
ambiente competitivo sem privatiza-lo. Anogéo de ambiente competitivo impli-
cava criar oportunidades de investimentos privados e op¢des de escolha aos
usuarios. O conceito proposto era o seguinte:

“A natureza competitiva do setor devera criar a oportunidade para que
a maioria dos usuarios que requisitarem servigcos de telecomunica¢des
a tarifas comercialmente razoaveis tenham mais de uma opgéo de
fornecimento desses servicos por parte de operadores que podem ou
nao possuir infra-estrutura propria e que podem utilizar diferentes
tecnologias” (Br. Minicom, McKinsey, 1996, p. 10).

Portanto, cabia aos legisladores ordinarios conformar, na Lei Geral, esses
principios fundamentais do modelo competitivo. O Quadro 4.1 apresenta, de
forma esquematica, os caminhos a serem seguidos para atingi-los.

Quadro 4.1

Objetivos da reforma e os caminhos para realiza-la — 1996

CAMINHOS PARA ATINGIR OS

OBJETIVOS FUNDAMENTAIS DA REFORMA OBJETIVOS

Privatizacao
+
Criagé&o do 6rgéo regulador

A - Fortalecer o papel do Estado e eliminar seu papel de
empresario

B - Aumentar e melhorar a oferta de servigos
C - Em um ambiente competitivo, criar oportunidades

atraentes de investimento, desenvolvimento tecnol6- Competicao
gico e industrial +
D - Criar condi¢bes para que o desenvolvimento do setor Universalizagéo

seja harmdnico com as metas de desenvolvimento
social do Estado

E - Maximizar o valor de venda das empresas de teleco- | Planejamento e implementagéo
municagdes sem prejudicar os objetivos anteriores do processo de privatizagao

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICA(;()ES, MCKINSEY & Co. Inc. (1996).
Transformando o setor de telecomunica¢des do Brasil rumo ao século 21.
Brasilia. p. 9.
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Assim, tendo-se destacado os objetivos e os principios basicos da refor-
ma, a seguir analisam-se os demais elementos do conteudo da Lei Geral.

O conteudo da Lei Geral de Telecomunicagodes

A Lei Geral aborda quatro temas centrais: os principios fundamentais vistos
acima; a criagao e o funcionamento do 6rgao regulador; a reclassificacéo e a
organizacdo dos servigos de telecomunicacdes; e a reestruturacéo e a
desestatizacao do Sistema Telebras. Far-se-a uma leitura sucinta desses temas.

O tema que trata do érgao regulador prevé a criagdo da Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes (Anatel),® de 1995, que deveria ser uma entidade integran-
te da Administragéo Publica Federal Indireta, submetida a regime autarquico
especial e vinculada ao Ministério das Comunicagdes. AAnatel teria a compe-
téncia de elaborar normas hierarquicamente inferiores as leis, velar pelo cumpri-
mento da regulamentagéo das telecomunicacgbes e expedir atos administrati-
vos. Seria ainda responsavel pela outorga de concessdes e permissdes, pela
expedicao de autorizagdes, pela fiscalizagado, pela intervencéo e pela aplicagao
de sanc¢des (Br. Minicom, 1996, p. 32).

A natureza de autarquia especial atribui-lhe o carater de 6rgéao dotado de
personalidade juridica, com fisionomia proépria, inconfundivel com os simples
entes governamentais de direito publico. Essas caracteristicas se relacionam a
independéncia decisoria, ou seja, cabe-lhe a decis&o final sobre os assuntos de
sua competéncia, e seus dirigentes tém mandato fixo; possui autonomia de
gestéo quanto as licitagdes de compra e de outorgas e a administragéo de
recursos humanos; e, também, autonomia orgamentaria e financeira (Br. Minicom,
1996, p. 34). Portanto, a Anatel € uma entidade do Estado e integrante da Admi-
nistragao Publica Indireta, mas foi-lhe atribuido acentuado grau de independén-
cia. Nesse sentido, a natureza da Anatel enquadra-se nas diretrizes de
reestruturacao do préprio Estado, adequando-se aos papéis a ele reservado.
Cabe destacar, ainda, o poder de arbitragem da Agéncia sobre os conflitos na
organizacao dos servicos de telecomunicac¢des. O conjunto de suas fungcdes
constam no artigo 19 da Lei Geral.

Por ultimo, o Fundo de Fiscalizagao das Telecomunicagdes, criado pela Lei
n°®5.070, de 07.07.66, passou a administracao exclusiva da Anatel. Esse fundo é

® No Projeto da Lei Geral, o 6rgao regulador tinha o nome de Agéncia Brasileira de Telecomu-
nicagées.
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constituido por diversas fontes: outorgas onerosas de concessdes de servigos de
telecomunicagdes, nos regimes publico e privado, inclusive multas e indenizagdes;
outorga onerosa de uso de radiofreqiiéncia para quaisquer fins, inclusive multas e
indenizagdes; taxas de fiscalizacao de instalagcéo e de fiscalizacdo de funciona-
mento; dotagdes consignadas no Orcamento Geral da Uni&o, etc.™

O terceiro tema trata da classificacéo e da organizacdo dos servigos de
telecomunicagdes. O artigo 60 da Lei tipifica o servigo de telecomunicagdes
como o conjunto de atividades que possibilita a oferta de telecomunicagao,
sendo considerado um servigo publico e responsabilidade da Unido assegurar
sua prestacéo, diretamente ou mediante outorga a terceiros. A conceituagcéo
teve por objetivo delimitar o campo de atuagéo da regulagéo e precisar o alcance
da regulamentagéo. Significa que as operagdes de telecomunicagdes nao
tipificadas como servigo publico poderao ser realizadas e prestadas pela inicia-
tiva privada, como os servigos de valor adicionado, embora também estejam
sujeitas a regulamentacao pela Unido. No essencial, o servigco de telecomunica-
¢bes € um servico publico classificado por dois critérios: quanto a abrangéncia
dos interesses e quanto ao regime juridico.

Quanto a abrangéncia dos interesses que atende (art. 62), eles se classifi-
cam em servicos de interesse coletivo e servigos de interesse restrito (particular):

- servigos de interesse coletivo caracterizam-se como os servigcos aber-
tos atodos, devendo ser prestados mediante concess&o, autorizagéo ou
permisséo, cujas existéncia, universalizagdo e continuidade a Uni&o deve
assegurar, € sujeitos aos maiores condicionamentos legais e administra-
tivos da Lei Geral;

-servigos de interesse restrito (particular) sdo os demais servigos publi-
Cos, sujeitos aos condicionantes da regulamentacéo da Unido, mas que
podem ser prestados livremente pelo setor privado — trunking, paging,
internet, comunicagao de dados, bip e bap — (Quadro 4.2).

Quanto ao regime juridico de sua prestacéo (art. 63), os servigos de
telecomunicacdes classificam-se em regime publico e em regime privado:

©° O aprendizado de outros paises orientou a proposta do Minicom. Ver Gongalves (1997) e
Exposi¢dao de Motivos n° 231.

" Telecomunicagéo € a transmissdo, emissdo ou recepcgao, por fio, radioletricidade, meios
opticos ou qualquer outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escri-
tos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza (Art. 61 da Lei Geral). Estagao de
telecomunicagao é o conjunto de equipamentos ou aparelhos, dispositivos e demais meios
necessarios para a realizacdo de telecomunicagéo, seus acessorios e periféricos (art. 61).
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- 0s servicos prestados em regime publico sdo aqueles tipificados como
servico publico de interesse coletivo. Em certas condi¢des, determina-
dos servigcos podem ser prestados em regime privado (por exemplo, o
telefone fixo comutado ou alternado e destinado ao uso publico);

- 0s servigos prestados em regime privado serdo todos aqueles de inte-
resse restrito ou particular que podem ser explorados livremente pelo
setor privado (sdo os servigos publicos de interesse restrito que devem
ser explorados em regime competitivo e atender ao direito do consumi-
dor-usuario). Nessa modalidade, a Agéncia observara a exigéncia de mi-
nima intervencgéo na vida privada (Quadro 4.2).

Quadro 4.2

Classificagéo dos servigcos quanto & abrangéncia e ao regime juridico de prestagéo

QUANTO A ABRANGENCIA DOS INTERESSES

Servigos de interesse coletivo

Servigos de interesse restrito

- Sujeitos a maior grau de regulamentacao.
- Maior protecao do usuario.

- Fiscalizagdo ampla.

- Prestac&o no regime publico ou privado.

- Sujeitos a regulamentagdo de menor inten-
sidade.

- Fiscalizacao restrita.

- Prestagéo no regime privado.

QUANTO AO REGIME JURIDICO DE PRESTAGAO

Particular que explora servigo publico

Particular que explora atividade
econdmica (servigo privado)

- Tem deveres de universalizagéo e de con-
tinuidade de prestacéo do servigo.

- Necessidade de outorga para a explora-
¢éo do servico.

- Necessita de concessdo ou permissédo
para explorag&o do servigo.

- O direito de atuagdo nasce da outorga,
gue o Estado néo é obrigado a dar.

- Nao tem os deveres de universalizacéo e de
continuidade de prestac&o do servigo.

- N&o h& outorga para exploracéo do servico,
mas apenas para o direito de uso de bem
publico (freqiiéncias).

- Necessidade de autorizacdo para prestacéo
do servigo.

- Tem direito de atuar desde que atenda aos
requisitos eventualmente impostos.

FONTE: BRASIL.~ CAMARA DOS DEPUTADOS. COMISSAO ESPECIAL TELECOMUNI-
CACOES (1997). Audiéncia publica. Brasilia. p. 63. Vérias reunides.

Os servigos publicos de interesse coletivo prestados em regime publico
compdem duas situacdes genéricas: prestar servicos para usuarios
econdmicos — situacdo em que as tarifas cobrem os custos operacionais
e proporcionam um retorno atrativo ao capital privado investido, de modo que
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a operadora, normalmente, atenda a universalizagcao dos servigcos —; e pres-
tar servicos para usuarios nao econdémicos, denominado servi¢o univer-
sal, aplicavel a situacdo em que o custo de prover o acesso fisico é elevado
(localidades remotas, areas rurais e escassamente povoadas, periferias ur-
banas, etc.) ou em que os usuarios disponham de renda inferior a que seria
necessaria para cobrir custos operacionais e prover lucratividade atrativa.

Ou seja, no caso dos usuarios econdmicos, o0 mercado resolve. Significa
dizer que o pressuposto da universalizagao para todos depende do desenvolvi-
mento econdmico, do crescimento do emprego e da renda. No caso dos usua-
rios ndo econdmicos, o0 acesso e o uso da telefonia dependem de incentivos
financeiros e fiscais para prover os servigos financiados pelo Fundo de
Universalizagéo do Servigo de Telecomunicagdes (FUST)'2. Entretanto a provi-
s&o desses servicos é de carater temporario, devendo ser realizada, no futuro,
pelo mercado.

Esse preciosismo conceptual dos servigos de telecomunicagbes expres-
so na Lei Geral visou evitar as confusdes conceituais de servi¢o publico, publico
restrito, limitado, etc. existentes no antigo Codigo Brasileiro de Telecomunica-
¢don®4.117, de 1962. Entretanto a dindmica da emergéncia de novos servigos
no setor, da mesma forma, podera, num futuro imediato, tornar esse preciosis-
mo conceptual obsoleto.

Outro aspecto na organizacdo dos servigos trata dos condicionantes le-
gais para estimular a competicéo e impedir a concentracdo econdmica, estabe-
lecendo poderes a Anatel para restringir, limitar e transferir as outorgas de con-
cessdes a empresas ou grupos empresariais; bem como lhe atribui poderes
para aprovar as mudancgas no controle das prestadoras de servigos do tipo ci-
s&o, fusao, transformacéo, etc., que pdem em risco os contratos. Ainterconexao
entre as redes sera obrigatoria para os concessionarios. Reajustes e revisdes
tarifarios também serdo submetidos a apreciacéo da Anatel, e, apds decorridos
cinco anos, as concessionarias terdo regime de liberdade tarifaria. Além da
atribuicao de aplicar san¢des aos concessionarios infratores.

O quarto tema é a reestruturacao e a desestatizacdo. Por que inserir na Lei
Geral um livro (IV) particularmente autorizando a reestruturagao e a privatizagao
do Sistema Telebras? Justifica-se, primeiro, pelo fato de que a Lei n® 8.031, de
12.04.90, que criou o Programa Nacional de Desestatizagéo, expressamente

2 A criagdo do FUST depende de projeto de lei que tramita no Congresso Nacional. O Fundo
seria financiado com recursos orcamentarios e com a cobranga de 1% sobre a receita
operacional liquida de todas as teles nos regimes publico e privado.
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excluiu a aplicacéo de seus dispositivos as empresas que exercessem atividades
previstas no art. 21 da Constituicdo. Esse é o caso do Sistema Telebras, embora
essa barreira legal viesse sendo alterada pelo Minicom/Executivo através de me-
didas provisorias. Porém a Emenda n® 8/95 vedou expressamente a utilizacéo de
medida provisoria para desestatizar o Sistema Telebras. Justifica-se, em segundo
lugar, pela exigéncia do inciso XX do art. 37 da Constituicdo, que estabelece a
autorizacao legislativa para a criagao das subsidiarias e das participa¢des acionarias
necessarias para viabilizar a reestruturagéo e a privatizagéo. Assim, aincluséo do
tema na Lei Geral autorizaria o Executivo a privatizar a Telebras.

Areestruturagdo do Sistema Telebras teve o significado de preparar a esta-
tal para a privatizacao, realizando-se a cisao, a fusdo, a incorporagao, a criagao
de sociedades, a dissolugcdo de sociedade, etc., tendo em vista alcancar o
objetivo de maximizar o seu valor de venda. Isso implicaria reagrupar as 27 teles
estaduais mais a Embratel em apenas trés a cinco teles regionais, mais a
Embratel de &mbito nacional. Entretanto, segundo a Exposi¢ao de Motivos n°
231, admitia-se adotar a regionalizacdo mais adequada a época da
desestatizacao.

Em relacao a privatizacdo, a Lei estabelecia a criagdo de uma comissao
especial de supervisao, a ser instituida pelo Minicom, com competéncias simi-
lares as do Conselho Nacional de Desestatizacdo do PND, para conduzir o
processo de privatizagéo.

Concluindo essa analise do contetido da Lei Geral, o Livro | registra os
principios fundamentais. Seus seis artigos deixam clara a eliminagéo do papel
empresarial do Estado e suas novas fungdes de regulacdo. As medidas cons-
tantes do Livro Il realizariam parte de um objetivo: fortalecer o papel regula-
dor do Estado através da criacdo do 6rgéo regulador. O Livro |l trata da organi-
zacao dos servicos, pretendendo realizar trés objetivos principais da reforma
(aumentar e melhorar a oferta de servigos, criar oportunidades atraentes
de investimentos, criar condi¢cdes para o desenvolvimento do Pais). A
idéia de for¢a aqui s&o os principios da competicdo e da universalizacdo. No
Livro IV, as medidas complementam o objetivo de eliminar o papel empresa-
rial do Estado, bem como o objetivo de maximizar o valor de venda do
Sistema Telebras, através da sua reestruturagéo e privatizagéo.

O debate na Comissao Especial de Telecomunicagoes
A discusséao do conteudo da Lei Geral na Comisséo Especial de Teleco-

municacdes foi submetida a reunides e audiéncias publicas que subsidiaram e
apoiaram as decisdes parlamentares. Nas audiéncias publicas, foram ouvidos
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23 conferencistas, representantes dos interesses.'® Cabe aqui resgatar apenas
as principais posicdes dos agentes mais representativos, que atendam estrita-
mente ao objeto da pesquisa, frente a extensa documentagao disponivel.

Primeiramente, cabe perguntar o que ha de novo nesse debate sobre a aber-
tura? Podem-se adiantar poucos avangos no debate. A proposta fechada da nova
regulamentacao nado evitou o enfrentamento de alguns pontos criticos da politica
de abertura, até entdo negligenciados e neutralizados, como as questbes da na-
tureza da agéncia, do destino da industria nacional de telequipamentos e da
tecnologia nacional, da universalizag&o para usuarios nao econdmicos, etc.

No papel de principal artifice da politica de abertura, o Ministro Sérgio Motta
fez uma extensa exposigcéo do projeto. Destacou a evolugdo das telecoms bra-
sileiras, ponderou o cenario mundial em transformacéo e a necessidade de mu-
dancas no Brasil, desprezou as experiéncias que criaram monopoélios ou
duopdlios e elogiou 0 modelo norte-americano. Ou seja, sugeriu que a equipe de
trabalho no Minicom elegesse como referéncia o0 modelo norte-americano de
telecomunicagdes (fragmentado por area e por servigco, competitivo e totalmente
liberado). Disse estar se apoiando na experiéncia internacional para evitar os
equivocos dos outros, citando: “Acho a legislagcédo norte-americana extrema-
mente adequada e nova. O nosso modelo tem algo a ver com ela” (Br. Cam.
Deputados, 1997, p. 67). Discorreu ainda sobre os principios fundamentais da
reforma: completar a universalizagéo e alcangar a plena competi¢ao.

O Ministro defendeu a necessidade de estabelecer limites a participagao
estrangeira, dizendo:

“Nés defendemos que, em qualquer um dos servigos, pode o Presidente
estabelecer limites de capital. Por qué? Ha paises, como a Alemanha,
onde sdo 20%. Em outros sdo 30%. Por que n&o temos de defender
nosso interesse?(...) N6s temos de defender o interesse deste Pais.
O maior programa da Histéria deste Pais, que € a industria nacional,
tem de participar ativamente, sim, em joint-ventures. Nao é

3 Os palestrantes convidados foram os seguintes: Ministro Sérgio Motta; Fernando Xavier
Ferreira, Presidente da Telebras; Renato Navarro Guerreiro, Secretario Executivo do Minicom;
Cristiano R. Tatsch, Presidente da CRT, Rui Salgado Ribeiro, Presidente da Ceterp; Dilson
Dalpiaz Dias, Vice-Presidente da CTBC; Raul Antonio Del Fiori, Diretor da Promon; Marcio
Almeida Wholers, Professor da Unicamp; Luiz Carlos Mendonga de Barros, Presidente do
BNDES; Verner Déttmer, Diretor da Abinee; Almir Munhoz, Presidente da Fenatel; Ricardo
Queiroz, Coordenador da Fittel; Luciano Coutinho, Professor da Unicamp; Hélio Marcos M.
Graciosa, Presidente do CPgD; Rod Porter, representante da FCC; Paulo Lopes, represen-
tante da Comunidade Econémica Européia; Luis Di Benedetto, representante da Telefonica
Argentina, e outros.
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protecionismo, porque isso ndo existe no Pais. E um associacdo
para acompeticdo com investimentos” (Br. Cam. Deputados, 1997,
p. 35).

Na verdade, a participac&o do capital estrangeiro sempre foi uma questao
critica e controversa na politica de abertura. A declaragéo do Ministro buscou
contemporizar com os parlamentares e escamotear o debate e, assim, manter
a proposta de delegar a decisdo ao Presidente da Republica. Porém insistiu na
idéia de estabelecer limites ao capital estrangeiro, como também o fazem ou-
tros paises — Estados Unidos em 25%, Espanha em 30%, Italia em 30%, etc.
Propds criar reciprocidade com os demais paises em relagéo a participagao do
capital estrangeiro nos acordos envolvendo a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC). A expressao “temos de defender nosso interesse” significa, concreta-
mente, resguardar os interesses do capital nacional ou assegurar a insergéo do
grande capital nacional nas futuras operadoras. Inclusive, sustentou a idéia de
que os recursos da privatizacao das teles deveriam financiar a participacao e os
investimentos das empresas nacionais para garantir a competicdo em igualda-
de de condi¢bes, além de incentivos fiscais e aduaneiros, para a industria na-
cional de telequipamentos.

No questionamento ao Ministro, as forgas de oposi¢ao inquiriram sobre os
fundamentos da proposta, a decisédo de dividir o Sistema Telebras ao invés de
manté-lo (como uma Unica empresa) para garantir uma posi¢céo de vantagem no
ranking internacional das telecomunicagdes, como fizeram os principais paises
da Europa. O Ministro respondeu que a criagdo de uma unica empresa, pelo
tamanho geografico do Pais, seria criar um “paquiderme ineficiente”, como € o
caso da France Telecom e da British Telecom. A oposi¢cao também questionou a
negligéncia da proposta em relagdo a universalizagéo, dada a existéncia da
grande heterogeneidade social e a excessiva concentracéo de renda do Pais.
Essa era uma preocupacao ndo dissipada dos parlamentares, pois se temia
que a privatizagéo prejudicaria os municipios mais pobres, onde residiam os
usuarios nao econdmicos, nos quais a iniciativa privada nao teria interesse em
prover servicos. Quando perguntado pelo Deputado Milton Temer (PT-RJ) “(...)
porque vamos entregar o que fizemos com tudo isso que Vossa Exceléncia
elogiou, como no caso da Bacia das Almas?” ou seja, deixando o povo de fora,
o Ministro respondeu:

“O negécio da Bacia das Almas € opinido sua. Na minha, vale R$ 80
bilhdes, sem a Embratel no meio. Com a Embratel, vai a quase R$
100 bilhdes. Eu n&o vou render-me a ‘conversinhas furadas’ de
especuladores da Bolsa de Nova lorque. N&o nos renderemos.
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“Este Governo n&o tem negécio com ninguém, vamos é pegar o melhor
preco, R$ 100 bilhdes: sdo pelo menos R$ 22 bilhdes para o Tesouro,
mais R$5 ou R$ 6 bilhdes da Banda B, subindo para R$ 28 bilhdes,
mais as privatizagdes, depois, de satélites, de estacdes de televisao,
de cabos. Iremos arrecadar de R$ 30 a R$ 40 bilhdes, que hoje sé
alimentam as corporacgdes na Telebras (...)” (referindo-se ao fundo de
penséo Telos e aos funcionarios) (Br. Cam. Deputados, 1997, p. 96).

A base governista na Comissao esteve atenta a palestra do Ministro, ques-
tionando pontos genéricos do Projeto ou temas das suas respectivas emendas
apresentadas. No essencial, emergiram 0os mesmos pontos criticos do proces-
so de abertura. Discorrendo sobre eles, o Ministro justificou 0 modelo competi-
tivo e o novo papel regulador do Estado; prop6és atrair o capital estrangeiro, mas
acenou com a possibilidade de limitar sua participagéo nas futuras teles; defen-
deu a participagao do grande capital nacional; inclusive, defendeu a necessida-
de de manter golden share na Embratel; e reafirmou o objetivo de maximizar o
valor de venda do Sistema Telebras.

Aexposicéo do Dr. Luiz Carlos Mendonca de Barros, Presidente do BNDES,
detalhou o papel do Banco no Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) e o
papel de agente operativo na privatizacéo das operadoras de telecomunicacdes,
tendo a fungao de definir a modelagem de venda, organizar o leildo e vender o
controle acionario da estatal. Teceu considerac¢des sobre as motiva¢des do Exe-
cutivo para proceder a desestatizagéo, bem como sobre a dificuldade enfrenta-
da para obter recursos de investimentos e as pressdes das mudancas
tecnoldgicas cada vez mais globalizadas. No debate com os parlamentares,
exaltou os resultados alcangados com o PND e o desempenho positivo que as
empresas privatizadas vinham obtendo para refor¢ar seus argumentos. Por Ulti-
mo, fez referéncia ao fato de que a desestatizagcdo em curso nédo partia da
premissa de negacéo do Estado, mas era para ajusta-lo no papel de regulador
do mercado. Ou seja, 0 ambiente competitivo ndo ocorre espontanea e simulta-
neamente, por isso cabia instituir um 6rgéo regulador independente e atrelado
ao Estado.

Do debate na Comisséo, destacou-se a intervencéo do Relator Alberto
Goldman (PMDB-SP), que questionou a decisado de privatizar com a opgao da
venda do controle acionario da estatal e ndo com a opgéo da venda pulverizada
das ag¢des. Respondendo, Dr. Luiz Carlos argumentou que a modelagem da
venda dos ativos da Telebras (privatizagéo) atendia aos objetivos primordiais da
politica de abertura: o de maximizar o valor da venda e o de recuperar a capaci-
dade de investimentos das operadoras. Primeiro, a venda do controle acionario
possibilitaria realizar um preco maior do que a venda pulverizada das ac¢des. Por
qué? Porque se vendem n&o so6 as acdes da empresa, como também o controle
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da empresa. O mercado paga um prémio por essa situagdo. Segundo, a venda
para um grupo estratégico, formado por grandes empresas e incluindo uma ope-
radora do setor, possibilitaria maior rapidez na mobilizag&do de capital para in-
vestimento do que no caso da venda pulverizada das agées (Br. Cam. Deputa-
dos, 1997, p. 20). Portanto, essa forma de abertura diferenciava-se do padréao
europeu, que optou pela pulverizacdo das a¢des das estatais, sem definir o
grupo controlador, e manteve um certo controle pelo mecanismo de golden share.

Aindustria esteve representada pelo Sr. Verner Dittmer, Diretor da Abinee, e
pelo Sr. Raul Anténio Del Fiol, Diretor-Presidente da Promon Eletrénica. O represen-
tante da Abinee abordou a politica industrial, as condi¢cdes da industria frente ao
mercado e fez sugestdes ao Projeto de Lei. Ponderou que a industria estava pronta
para atender, adequadamente, a demanda do setor, a capacita¢ao tecnologicae a
geracao de novos empregos diretos e indiretos. Assim, manifestou-se contra a aber-
tura do mercado para importacéo de telequipamentos, como ocorreu no caso das
importacdes de equipamentos para a telefonia celular da Banda B, e reafirmou a
proposta da Abinee de politica industrial para o setor que contemplasse quatro
pontos: (a) incentivo a fabricagéo local (estabelecer aliquotas sobre importagées,
cotas de importagdes, incentivos a exportacao, incentivos fiscais a P&D); (b) esti-
mulo ao desenvolvimento; (c) certificagédo técnica para todos os equipamentos e
sistemas a serem instalados no Brasil; (d) igualdade e oportunidade, por um perio-
do transitério, nas aquisicdes das novas operadoras (Br. Cam. Deputados, 1997, p.
15). Enfim, atese da Abinee pretendia preservar os interesses da industria instala-
da no Pais, n&o significando uma protecéo do tipo da reserva de mercado, mas a
promogcéo de investimentos, P&D, emprego, etc, pois, a privatizagéo e a politica de
abertura do mercado poderiam ser tanto uma oportunidade de desenvolvimento da
industria como também uma ameaca a mesma. O risco de as futuras operadoras
privatizadas virem a cair nas maos de operadoras internacionais que ja tivessem
acordos globais com seus fornecedores prediletos era real. Por isso, a proposta
resguardava os interesses da industria instalada no Pais.

O Sr. Raul A. Del Fiol, representando a industria nacional, abordou a politi-
catecnolégica e industrial vigente e seus instrumentos, o futuro ambiente com-
petitivo no setor e as condigdes fixadas na Lei Geral. Em relagéo a politica de
telecoms vigente até entdo, teve como meta a redugdo da dependéncia
tecnoldgica e a substituicdo de importa¢des. Ela se viabilizou com a pesquisa
realizada pelo CPgD, pela respectiva transferéncia das diversas tecnologias
geradas para as industrias nacionais e, principalmente, pelo uso do poder de
compra do Sistema Telebras. Desse modelo, obteve-se a produgéo nacional de
95% dos telequipamentos empregados no Sistema Telebras. Para Del Fiol, a
reverséo desse quadro em 1996 significava o0 esgotamento dessa politica, que
chamou de modelo estatal.
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No novo ambiente, com a entrada de agentes privados, o poder de compra
do Sistema Telebras cederia lugar para o sistema de aquisicéo por negociacao
preservando lealdades com fornecedores no Exterior e grandes aquisicées de
telequipamentos centralizadas. Portanto, em defesa da producgéo nacional, Del
Fiol sugeriu providéncias, como alterar o artigo 71, prevendo que n&o so6 as
empresas prestadoras dos servigos fossem as beneficiarias dos incentivos fis-
cais e aduaneiros, mas também as fornecedoras de equipamentos; criar o Fun-
do de Desenvolvimento de Telecomunicag¢des, provido com os recursos da
privatizacado e gerido pelo BNDES, para financiar a industria e os provedores de
servigcos; estabelecer os padrdes para os equipamentos de telecomunicagdes;
e transformar o CPqD em fundagéo de direito privado. Em suma, o teor do de-
poimento de Del Fiol explicitou o desacordo da industria nacional infante com a
politica industrial e tecnolégica do Minicom. O destino da industria nacional e da
tecnologia nacional tornaram-se questdes criticas e sem solu¢éo de continuida-
de no novo modelo.

As posi¢des das organizacgdes sindicais foram defendidas por Almir Munhoz,
Presidente da Fenattel, Ricardo Queiroz, Coordenador da Federacdo e Marce-
lo Beltrdo, Diretor de Pesquisa e Tecnologia. No essencial, os sindicalistas
formularam uma proposta unica de reestruturagéo do Sistema Telebras. Busca-
ram argumentos, fazendo uma reflexao critica da experiéncia de abertura nos
paises da América Latina, nos seguintes termos: apontaram a forma passiva da
privatizagdo implementada, sem a participacdo majoritaria das empresas nacio-
nais, acarretando a perda da autonomia nacional para a formulagéo de uma
politica industrial e tecnoldgica; citaram a possivel ocorréncia de aumentos
exorbitantes de tarifas; criticaram a criagédo de érgéo regulador fraco para arbi-
trar as disputas entre operadoras gigantes. Suas propostas tinham as seguin-
tes linhas centrais: (a) promover a reestruturacdo da Telebras, respeitando os
interesses dos trabalhadores, no sentido de que sua adesao a reforma viabilizaria
todos os interessados nas telecoms — os usuarios, os fornecedores, os traba-
Ihadores e 0 Governo —; (b) criar um érgao regulador independente e voltado
para o interesse publico, tendo independéncia deciséria e financeira, transpa-
réncia e alta qualificagcéo de seus conselheiros; (c) realizar contrato de gestao e
eliminar as amarras burocraticas da legislagéo para criar flexibilidade adminis-
trativa, financeira, comercial e de capital; (d) criar uma empresa Unica, a Bra-
sil Telecom, com atuacao internacional ativa para viabilizar a racionalizagao da
estrutura interna do sistema. A“Brasil Telecom” deveria permanecer sob contro-
le publico, para gerar uma infra-estrutura necessaria de telecoms e criar uma
empresa unica com o porte global necessario para enfrentar a concorréncia
interna, participar do jogo das telecomunicagdes mundiais, sustentar o parque
industrial nacional e o desenvolvimento cientifico e tecnolégico.
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Portanto, a Fenattel e Fittel foram contra o desmembramento e a privatizagcao
da Telebras, propondo a formagédo de uma empresa Unica forte, estruturada e
com capacidade para concorrer internacionalmente e projetar o Pais no plano
internacional das telecoms. A proposta tem o mérito de reforcar e projetar a
posicéo do Brasil no ranking internacional, a exemplo das experiéncias da Tele-
fénica de Espanha, Franga Telecom, Italia Telecom, Portugal Telecom, Corea
Mobile Telecom, Bell Canada, British Telecom, etc. E importante frisar que a
proposta de empresa Unica foi 0 elemento novo na estratégia da oposigcéo. Essa
reestruturacéo do Sistema Telebras poderia resultar na criagéo da Brasil Telecom
como monopolio estatal. A proposta era perfeitamente compativel com a criagdo
do regime competitivo nos termos do novo modelo estabelecido na Lei Geral.
Sem duvida, tratava-se de uma proposicéo forte, nacionalista e contextualizada
nos cenarios das mudangas no setor.

Na condicéo de especialista em telecomunicagdes, o Dr. Marcio Almeida
Wholers, Professor da Unicamp, abordou trés tdpicos: os modelos internacionais
de reestruturacéo do setor; a internacionalizacao das telecomunicagdes na Amé-
rica Latina; e consideragbes gerais e topicas ao Projeto de Lei Geral. Primeiro,
destacou as cinco etapas do processo acelerado de reestruturacéo das telecoms
brasileiras, confrontando-o com o longo processo de reestruturagao realizado nos
paises centrais.™ As mudangas motivadas pela difusdo acelerada da tecnologia
dainformacgé&o e da comunicacéo levam a duas “megatendéncias” em todo o mun-
do: a utilizagao das telecoms como vantagem competitiva e a reviséo das estraté-
gias empresariais dos atuais operadores e dos newcomers para estabelecer ali-
angas globais. Em consequiéncia, esses fatores pressionam por revisdo no modo
de regulamentacgéo das telecoms, constituindo modelos de reestruturagéo espe-
cificos em cada pais. Esses modelos foram classificados nos seguintes tipos:
modelo anglo-saxénico (Inglaterra); modelo europeu continental de transi¢ao co-
ordenada (Franga, Alemanha, Espanha e Japao); modelo latino-americano hispa-
nico (Argentina, México, Peru, Chile, Coldémbia, etc.); e modelo latino-americano
brasileiro. S&o caracteristicas comuns desses modelos uma relativa
desconcentracdo, a desestatizac&o e a nova fun¢ao reguladora do Estado. Outra
caracteristica é a forte presenca de grandes empresas operadoras, com massa
critica para enfrentar a competicdo no mercado mundial.

Por ultimo, fez uma avaliagéo geral do Projeto da Lei Geral, enfatizando
seus pontos fortes, como a constituicdo do 6rgéo regulador, a redefinicdo e

4 As mudangas nas telecoms dos EUA levaram 23 anos; na Europa Continental, levaram 16
anos; no Japao, 14 anos; na Inglaterra, 10 anos.
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classificacdo dos servicos, a definicdo das condi¢des técnicas e econdmicas
para o estabelecimento da concorréncia na rede basica, a nogao de
universalizagdo dos servigos e dos mecanismos de seu financiamento. Como
pontos fracos, citou a omisséo em relagéo a politica industrial e ao desenvolvi-
mento tecnolégico nacional; a indefinigdo quanto aos prazos de abertura da
rede basica e quanto ao projeto nacional de internacionalizagcéo das telecoms; a
proposta de reestruturagéo e ou privatizagédo da Telebras, que diminui massa
critica para participar das redes tecnolégicas internacionais; o menor poder de
barganha face aos acordos de fornecedores; a falta de escala para participar em
outros mercados, a pouca experiéncia com o 6rgao regulador, dentre outros (Br.
Cam. Deputados, 1997c, p. 879).

Importa ressaltar o depoimento do Dr. Marcio criticando a proposta de
reestruturacdo do Sistema Telebras frente a tendéncia internacional do setor e
como os pontos fracos destacados demarcam sua posicéo a favor da criagcao de
uma empresa Unica para competir nas redes internacionais e da politica indus-
trial e tecnolégica setorial.

Efetivamente, os depoimentos sobre os pontos mais criticos da Lei Geral
foram deslocados da arena do Congresso Nacional, realizando-se uma audién-
cia publica na sede do CPgD, em Campinas, Sao Paulo, em 21.03.97. Nela
foram ouvidos o Dr. Luciano Coutinho, Professor da Unicamp; Sr. Hélio Marcos
Graciosa, Presidente do CPqD; Sr. Enilzon Flavio Martinez Camalesi, Diretor do
Sinttel; José Elis Ripper Filho, representante da empresa Algar Microeletrénica;
e Lourival Carmo Ménaco, Presidente da Finep. Os palestrantes resgataram o
importante papel do CPgD nesses 20 anos, tendo uma missao voltada para o
desenvolvimento de inovagdes de produtos de equipamentos e dispositivos trans-
feridos a industria nacional. Nos anos recentes, a missédo do Centro tem sido
influenciada pela nova nogéo de inovagdes, com maior énfase na geracéo de
sistemas de operacao e de software, que agregam valor aos negocios e aumen-
tam a competitividade do sistema. A capacitacéo atual tem énfase em produtos
industriais, software, sistemas e especificacdes de produtos.

O acirramento do debate em torno dos pontos criticos, o Projeto da Lei
Geral e a participagdo de representantes dos atores mais afetados com as
mudangas fizeram com que o comando da Comissao Especial se deslocasse
do Congresso Nacional para o CPgD, em Campinas, Sao Paulo, em 21.03.97.

O Professor Dr. Luciano Coutinho ponderou, apesar dos méritos da Lei
Geral, que ela ndo assegura a producéo de equipamentos de telecoms e de
software no Pais, muito menos o desenvolvimento tecnolégico. Nem a Exposi-
¢ao de Motivos n° 231 do Minicom e nem o artigo 187, do Projeto da Lei Geral
tiveram a pretens&o de preservar a capacitacéo do CPgD. Na verdade, tornou-se
indefinido o futuro do Centro de Pesquisa. Na sua opini&o, a lei deveria assegu-
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rar incentivos fiscais a industria nacional de equipamentos e a capacitagéo do
CPqgD. Por outro lado, manifestou-se favoravel a privatizacao do Sistema Telebras,
mas deveria ser feita com controle nacional, de forma compartilhada e manten-
do o controle estatal sobre a empresa. Essa proposta contrariava aquela do
Projeto de fragmentacéo da estatal, devido a possibilidade de controle por gru-
pos estrangeiros, que poderiam promover a exclusao de fabricantes nacionais
de equipamentos. A fragmentagéo da Telebras sé faria sentido se o Executivo
pretendesse a desnacionalizacéo das operadoras. Porém, em relagéo a isso,
reafirmou que o Brasil deveria manter o controle da empresa.

O Professor fez duas sugestdes ao Projeto de Lei. Uma de manter o Cen-
tro ligado as novas operadoras, tendo como fonte de recursos um percentual
sobre o faturamento das novas operadoras e das concessdes. Ela teria a vanta-
gem de dar continuidade as atividades do Centro, mas teria como desvantagem
o fato de que, no futuro, a competicéo entre as operadoras geraria conflitos. A
outra, mais simpatica para os presentes, inclusive para o préprio Ministro Sérgio
Motta, seria transformar o CPgD em uma fundacéo de direito privado, inicial-
mente recebendo um suporte financeiro basico, inclusive com os recursos pro-
venientes de um fundo de desenvolvimento tecnoldgico para as telecomunica-
¢cOes e dos contratos de risco feitos junto ao setor privado. As fontes de recur-
sos do fundo viriam do custo das concessdes, de um percentual sobre o
faturamento das operadoras ou de uma parcela da rentabilidade do investimento
efetuado e de parte dos recursos da privatizagcéo.

A tematica dessa audiéncia publica foi a mais densa em termos de infor-
macbes, nivel técnico, discussdes de propostas, debate sobre a real situagao
do setor e sobre a dissenséo da Lei Geral. O deslocamento da arena do debate
sobre esses pontos criticos para Campinas e fora do Congresso Nacional, opor-
tunamente, colaborou para atenuar e neutralizar sua repercussao na Comissao
Especial e na grande midia.

O Sr. Renato Navarro Guerreiro, no cargo de Secretario Geral do Minicom,
participou da ultima audiéncia publica da Comiss&o Especial, no Congresso,
em 26.03.97. O Secretario fez uma extensa exposicéo e analise do Projeto da
Lei Geral, respondendo ponto por ponto, questionado pelos deputados. Especi-
ficamente, em relagdo a industria nacional e ao desenvolvimento tecnologico,
quando inquerido, recorreu ao argumento que seriam aspectos que envolveram
decisbes de outra area do Executivo e extrapolavam os objetivos e a
especificidade do Projeto de Lei. Quanto ao destino do CPqgD, caberia ao
Legislativo definir o rumo adequado, e o Executivo acolheria a decis&o. No es-
sencial, para ndo repetir pontos ja abordados, registra-se do debate uma revela-
¢éo importante sobre a reestruturacéo.
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Deputado Walter Pinheiro (PT-BA):

“No6s concordamos que o fundamental agora é discutir o [mercado]
interno. Se ndo temos mercado interno fortalecido, ndo temos a menor
capacidade de sair para fazer nenhum tipo de investimento fora, nem
parceria. O que achamos que a Telebras tem condi¢cbes de fazer é o
que a Europa fez: fortaleceu seu mercado e saiu para as parcerias
internacionais a partir de um mercado forte, tanto do ponto de vista
das operadoras como no campo do desenvolvimento e da pesquisa, e
sobretudo na questao industrial [inclusive as grandes operadoras norte-
-americanas]’ (Br. Cam. Deputados, 1997, p. 78).

Sr. Renato Guerreiro:

“Na realidade, esta discussdo é excepcional, mas acho que esta
baseada numa questao ideolégica que antecede o modelo, se € ou
nao de empresa unica. Esta baseada na seguinte quest&o ideoldgica:
o Estado deve ou n&o deve prestar o servigo? Ora, sobre isso, estamos
partindo da premissa de que ha uma decisao politica do Estado,
tomada em conjunto com o Congresso Nacional, de flexibilizar o
monopdlio, de poder haver a participacdo da iniciativa privada na
prestagéo do servico (grifo nosso)” (Ibid. p. 78).
Deputado Walter Pinheiro (PT-BA):

“‘Mas nés n&o temos discordancia nesse aspecto nem estamos
fazendo a discussao do Estado. Acho que ai esta a deturpacéo. Nao
discordo do modelo de Estado que Vossa Senhoria propde. Mas
estamos falando da ordem. O que esta em debate, agora, ndo é a
entrada do Estado, mas, sim, como se dara a competitividade no
espaco chamado Brasil. H4 uma grande diferenca” (p. 79).

Sr. Renato Guerreiro:

“Acho que ha, sim, porque a decisado de privatizar ja esta tomada,
digamos assim, dentro do modelo do Governo e com a aprovagao
do Congresso, que votou a emenda constitucional. O Estado vai
afastar-se da atividade operacional (grifos nossos)” (Ibid. p. 79).

Efetivamente, a decisao politica do Executivo de privatizar a Telebras e de
fazer a reforma do Estado para afasta-lo da atividade produtora de bens e servi-
cos foi uma revelagdo fundamental que se buscou destacar no trabalho. A deci-
s&o teve ainda o aval do Congresso Nacional. Também se procurou enfatizar a
preferéncia do capital nacional no controle das teles a serem desestatizadas e
a atragéo do capital estrangeiro. Mas essa questéo permaneceu indefinida no
debate, reservada para a competéncia do chefe do Executivo.
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A seguir, examinam-se o processo de definicdo do projeto substitutivo na
Comissao Especial e a incorporacao das emendas e sugestdes do debate no
parecer do Relator. A tramitagéo do Projeto’® n&o evitou as divergéncias entre
parlamentares sobre varios temas. Para caracterizar o embate, compararam-se
as principais alteragdes introduzidas pelo Relator com a proposta original do
Projeto do Executivo, pois, em principio, o projeto substitutivo do Relator deveria
absorver as contribuicées das emendas parlamentares, dos debates e das audi-
éncias publicas.

No 1° Substitutivo, o Relator adotou a mesma estrutura e contetido do
projeto original, mesmo absorvendo as 37 emendas. Entretanto as alteragbes
praticamente mantiveram intacta a proposta do Executivo, porém tornaram as
normas do setor mais democraticas e descentralizadas, além de terem sido
feitos pequenos ajustes para clarear o texto original. Significa que nenhuma das
emendas que propunham alteracdes substantivas ao Projeto foi aceita. No Qua-
dro 4.3, destacam-se as principais modificacdes.

Contudo o Substitutivo manteve regras muito timidas para evitar a concentra-
¢éo econdmica no setor. As limitagdes a concentracao ou a propriedade cruzada
ficaram restritas a0 mesmo tipo de servico e a mesma area de exploragdo. N&o ha
impedimento a que um mesmo grupo empresarial detenha as redes de telecomu-
nicagdes, emissoras, jornais, satélites e explore qualquer servico de telecoms
em todo o Pais. Esse vicio veio das normas liberadas nas concessbes da Banda
B. Além disso, o Relator ndo acatou a sugestao da Abinee, de definir uma politica
para a industria local e para o desenvolvimento tecnol6gico nacional.

Em conseqiiéncia, o Substitutivo exaltou o debate, pois omitiu pontos im-
portantes pautados nas audiéncias publicas, ou que foram mantidos indefinidos
ou foram negligenciados. Além disso, a discussdo ampliou-se com a realizagdo
de reunides conjuntas entre a Comissao Especial e a Comisséo de Ciéncia,
Tecnologia, Comunicacdes e Informatica. Desse embate resultou 0 2° Substitutivo
do Relator. Os principais pontos polémicos estéo listados no Quadro 4.4.

O 2° Substitutivo recebeu 218 emendas, sendo 18 aceitas integralmente
pelo Relator e 19 incorporadas parcialmente. Novamente, ele exaltou o debate,
promoveu pressoes e reivindicagdes dos atores diretamente envolvidos. Cabe
destacar aqui que a segunda proposta do Relator resgatou todos os itens que
o ator Minicom considerava fundamentais e, por isso, “nao abria mao”,
além de inserir alteragdes pontuais e omitir outras, conforme o Quadro 4.5. Nota-
velmente, nenhuma emenda da oposi¢ao sobre aqueles pontos criticos foi aceita.

S A Lei Geral tramitou na Camara dos Deputados sob o n° 2.646/96.
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Quadro 4.3

1° Substitutivo: principais modificagdes introduzidas pelo Relator

Livro I - Os principios fundamentais

Art. 1° - atribuiu também ao Congresso a competéncia sobre as decisdes da politica do
setor.

Art. 2° - agregou os deveres do poder publico.

Art. 3° - englobou os deveres dos usuarios para contrapor a primazia dos direitos do usua-
rio no texto original.

Livro Il - O 6rgao regulador

Art. 7° - alterou a denominacdo da agéncia (de Agéncia Brasileira de Telecoms) para
Agéncia Nacional de Telecomunicag8es e especificou a natureza da sua independéncia.
Art. 17°, paragrafo IV - manteve a decis@o do Presidente da Republica sobre a participagao
do capital Estrangeiro.

- Limitou o0 mandato dos conselheiros a cinco anos.

Livro Il - A organizagao dos servigos

- Introduziu conceitos de servigos de telecoms.

- Manteve sob controle do Minicom e da Anatel os recursos obtidos com a cobranga com
concessoes, permissdes e autorizagoes.

- Estabeleceu que a telefonia fixa fosse comutada como servigo publico de interesse co-
letivo.

- Incluiu a radiodifusdo também submetida a Anatel.

- Atribuiu preferéncia de utilizagdo do satélite brasileiro sobre o estrangeiro.

- Assegurou o direito de uso das redes pelos operadores de servi¢os de valor adicionado
e de satélites, cabendo & Anatel regular.

Livro IV - Reestruturagao e desestatizacao
A privatizagdo do Sistema Telebras so6 poderia ser concretizada apés a aprovagdo do
Plano Geral de Outorgas.

Quadro 4.4

Pontos polémicos do debate sobre a Lei Geral de Telecomunicacdes na Comisséo Especial

- Quem decidiria sobre os recursos obtidos com as concessoes, permissdes e autorizagdes
para a exploragéo privada dos servicos.

- A independéncia da Anatel com natureza de autarquia especial.

- O poder da Anatel de elaborar seu proprio orgamento sem passar pelo crivo do Congresso.

- A funcdo da Anatel de estabelecer as metas de universaliza¢céo sem passar pelo Congresso.

- A funcdo da Anatel de aprovar o plano de outorgas sem passar também pelo crivo do Con-
gresso, tornando vago o modelo a ser adotado e dubio quanto & concentragdo do mercado.

- A questdo do desinteresse pela Regido Norte, que passou a seruma area problema, o
segmento chamado “osso” das telecomunicacdes, passivel de servico universal a ser co-
berto com recursos publicos.

- A questéo do destino a ser dado ao CPqD.

- A definigdo da politica industrial de incentivo a industria nacional de equipamentos de tele-
coms é omissa; ndo atende aos interesses da Abinee.

- A competéncia do Executivo sobre a participacdo do capital estrangeiro s seria limitada,
condicionada aos interesses do Pais e as rela¢des internacionais.
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A participagao do capital estrangeiro revelou-se um ponto critico. O Depu-
tado Roberto Campos (PPB-RJ) propds, em emenda, o tratamento igualitario
quanto as origens do capital. Mas nao foi aprovada. Permanecia ainda a propos-
ta articulada entre o Minicom e a base governista de limitar a participagdo em
49% do capital das teles, como foi estabelecido para a telefonia celular da Ban-
da B. A proposicao foi contrariada por um destaque encaminhado pela lideranga
do PPB, encampado também pelo PFL e pelo PTB, propondo a retirada desse
item da Lei Geral. Mas ela foi vencida na Comisséao Especial. Enfim, o 2°
Substitutivo aprovado reservou ao Poder Executivo estabelecer os limites a par-
ticipagao do capital estrangeiro. Contudo cabe frisar que o Ministro Sérgio Motta
se declarou favoravel a definicdo de limites ao capital estrangeiro, sob o argu-
mento de que: “As nossas empresas ndo poderao se transformar em escritérios
de representacao de operadoras internacionais” (Telecom, ago. 1997, p. 43). A
experiéncia do modelo adotado na Banda B havia dado certo e mostrou ser um
estimulo ao capital nacional.

Quadro 4.5

2° Substitutivo: principais modificagfes e itens resgatados pelo Relator

- Manteve a competéncia exclusiva do Executivo sobre a definigdo do servigo que seria pres-
tado em regime publico ou privado, retirando essa fungdo do Congresso, mediante lei, como
gueria o Relator.

- Restabeleceu o limite de sete anos para o primeiro mandato dos conselheiros da Anatel, an-
tes eram cinco anos.

- Restabeleceu a reeleigéo do presidente do conselho da Anatel (por mais quatro anos).

- A Anatel voltou a dispor, além dos recursos arrecadados com as taxas de fiscalizacéo, dos
recursos das outorgas para assegurar sua autonomia financeira.

- A participagdo do capital estrangeiro s6 seria limitada pelo Executivo, levando em conta os
interesses do Pais no contexto de suas relacdes.

- Foi excluido do texto o poder de a Anatel estabelecer restricbes a participacéo de empresas
de telecomunicag¢des ou radiodifusdo (modificado por presséo dos parlamentares e pro-
prietarios de radio e televisao).

Portanto, o 2° Substitutivo resgatou todos os itens do projeto original do
Executivo, os quais o Minicom n&o admitia negociar, como a participacao es-
trangeira, a natureza independente da Anatel, a funcédo de a Anatel estabelecer
a politica de universalizagéo, a funcdo de o Executivo criar o Fundo de
Universalizagao e o Fundo de Desenvolvimento Tecnolégico, a obrigatoriedade
da interconexao das redes, etc. O Substitutivo foi aprovado na Comissao Espe-
cial por 21 votos contra sete, em 21.05.97. As principais modificagdes introduzidas
pelo Relator constam no Quadro 4.6.
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Quadro 4.6

Modificag8es introduzidas no 2° Substitutivo do Relator

Livro | - Os principios fundamentais

Art. 8 - que cria a Anatel e atribui uma natureza independente do Executivo, especificando
a auséncia de subordinacao hierarquica (questao da autonomia da agéncia).

Livro Il - Orgao regulador e politicas setoriais

Art. 18 - manteve, no Poder Executivo, a atribuicdo de estabelecer limites a participagao
estrangeira no capital de prestadoras de servigos de telecoms, considerando os interesses
do Pais e as suas relagdes com os demais (a questdo da contrapartida nunca foi uma
questéo levada em consideragéo pelo Governo, mas o risco da privatizagao sim).

Inciso XXX do art. 19 - estabelece que compete a Anatel rever, periodicamente, os planos
de universalizagao da telefonia (questao de definigdo da politica).

Art. 49 - estabelece a subordinagao da proposta orcamentaria da Anatel ao projeto de
lei orgamentaria anual da Uniéo, acompanhada de um planejamento plurianual (cinco
anos) das suas receitas e despesas (questao de controle).

Art. 78 - cria a obrigacdo de o Poder Executivo criar o Fundo para o Desenvolvimento
Tecnolégico das Telecomunicagdes (questdo da politica industrial e do CPgD).

Art. 81, paragrafo 2° - estabelece que os recursos do Fundo de Universalizagdo nao
poderao ser destinados ao cumprimento de compromissos de contrato de concessao
(questéo do destino dos recursos).

Art. 82 - estabelece a obrigacdo de o Poder Executivo encaminhar mensagem para criar o
Fundo de Universalizagao (questao indefinida).

Art. 137 - define que ndo havera limite ao nimero de autorizagBes de servigo, salvo (...)
(questéo da competicao).

Art. 156 - estabelece que as empresas prestadoras de servigos deverao disponibilizar, nas
condigBes fixadas pela Agéncia, suas redes a outras prestadoras de servigos de
interesse coletivo (questédo de competi¢éo).

Livro IV - A reestruturagao e a desestatizagao

Art. 191 - estabelece um destino incerto ao CPgD; além de indicar a necessidade de
preservar a capacidade em pesquisa e desenvolvimento tecnolégico do Centro; no
paragrafo Unico, autoriza o Poder Executivo a criar entidade para incorpora-lo sob a forma
de empresa estatal de economia mista, ou ndo, ou como fundagéo governamental, publica
ou privada (permanece indefinido o destino do CPgD).

Art. 194 - estabelece que a desestatizagdo implicara a imediata abertura @ competigao,
na mesma area, dos servigos prestados no regime publico (questdo da competi¢éo).

Art. 200 - estabelece que os editais de desestatizagdo devem conter clausulas de
compromisso de obriga¢des de universalizagdo, conforme art. 80 (questdo da universa-
lizac&o).

Por ultimo, permaneceram muitas omissdes e indefinicdes, especialmen-
te em relacéo aos principios fundamentais que a Lei Geral se propde a garantir:
a competicao e a universalizacao. Vale lembrar que os pontos que arranharam
esses principios estdo resumidos no Quadro 4.7.
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Quadro 4.7

Principais pontos omissos no texto do 2° Substitutivo do Relator

- A auséncia de limites & propriedade cruzada (participacdo em diferentes consoércios ou em-
presa).

- As timidas restrigfes a atuagdo de um mesmo grupo empresarial nas diferentes areas das
telecomunicagdes (a restricdo s6 atinge um mesmo servigo se explorado na mesma area
de concessao).

- A omisséo sobre o campo de atuac@o das empresas de comunicagao de massa.

- A dependéncia de uma lei especifica para criar o Fundo de Universalizagdo para financiar
0 servico universal e para criar o Fundo de Desenvolvimento Tecnoldgico.

- A omissao sobre a politica industrial.

- A atribuicé@o de o Legislativo dar um destino ao CPgD.

O debate nos plenarios do Congresso Nacional

A oposicdo mudou da posicao de defesa do modelo tradicional para uma
posicao de intervencao no debate, com o fim de qualificar o Projeto da Lei
Geral. Primeiro, em 05.12.97, os Deputados Jaques Wagner (PT), Sandra
Starling (PT) e Sérgio Miranda (PC do B-MG) apresentaram o Projeto de Lei n°
2.626/96, para regulamentar a Emenda n® 8, de 1995. O Projeto formalizou a
proposta de transformar o Sistema Telebras numa empresa Unica, marcando a
nova estratégia da oposi¢éo.'® Segundo, a oposigao reivindicou o direito ao
debate e apresentou emendas ao projeto do Executivo, buscando a discusséo
sem iniciativas de obstrucéo e contestagcao, pois pretendia contribuir para
melhorar varios pontos do projeto. Dentre as contribui¢cdes, destacam-se as
constantes no Quadro 4.8.

6 O Projeto estabelecia os principios, as diretrizes e os objetivos da politica de telecoms, criava
0 6rgao regulador e dispunha sobre o Sistema Nacional de Telecomunicagées, autorizando
o Poder Executivo a promover a fusdo de todas as empresas do Sistema Telebras numa
unica empresa (Brasil Telecom) sob controle publico (51% das agdes preferenciais). A
Brasil Telecom passaria a disputar o mercado com operadoras privadas. Isso acarretaria
mudangas para livra-la das amarras constitucionais e criar igualdade de condi¢des de
competicéo. Por sua vez, o érgdo regulador seria mais representativo da sociedade e com
maior controle do poder politico. Em suma, a oposigdo passou a fazer propostas no campo
da competicdo. A fusdo das teles estaduais e a Embratel numa tnica empresa significava
criar uma nova empresa € um mercado competitivo.
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Quadro 4.8

Contribuicdes da oposigéo para qualificar o Projeto da Lei Geral

- Introduzir regras mais rigidas em relagéo a interconexdo das redes.

- Assegurar, na lei de garantias, a independéncia do érgéo regulador, pois sua estruturacéo fi-
caria vinculada e submetida as deliberagfes desse poder.

- Mudar as atribuic6es dadas ao Executivo de elaborar a politica de telecoms sem passar pela
apreciacdo do Congresso, bem como tirar os arremedos da politica industrial e tecnoldgica e
dar-lhes prioridade.

- Dar atribuigGes a Anatel para garantir a competicao frente as corporacdes gigantes interna-
cionais.

- Desonerar os or¢gamentos federal, estadual e municipal da cobertura dos déficits das opera-
doras nas suas obrigacdes de universalizag&o e onerar os futuros operadores.

- Evitar o “fatiamento” e a privatizagéo da Telebras.

- Reestruturar a Telebras na forma de uma Unica empresa publica, a Brasil Telecom, capaz de
competir nos mercados nacional e internacional.

Entretanto o espaco do debate restringiu-se ao exiguo tempo de dois me-
ses, pois se esvaziou pela postura omissa de parte dos representantes da base
governista, pouco assiduos as reuniées na Comissao Especial e que votaram
por determinacé&o da lideranga partidaria. Essa pratica politica tornou exiguo o
espaco do debate. Porisso, alguns parlamentares da oposi¢ao decidiram mar-
car posigao votando em separado, numa estratégia de ndo-decisao, expondo
argumentos e rejeitando o parecer do Relator do Projeto. A seguir, resgatam-se
0s aspectos relevantes do debate no plenario da Camara do Senado.

O Deputado Sérgio Miranda (PC do B-MG) denunciou o atropelo da
tramitag&o do projeto sobre uma matéria importante para o Pais e conclamou os
deputados a ndo renunciarem ao direito de legislar sobre telecomunicagdes,
delegando ao Executivo e a Anatel definir toda a regulamentacao, a legislacao,
o0 modelo, o plano de universalizacéo e a divisdo e fuséo das teles. Exaltou que
nunca viu um poder ceder tanto e ser tdo submisso em assuntos de sua area:
criar legislagéo. Criticou 0 modelo de agéncia reguladora — um monstrengo
juridico e uma aberragdo administrativa —, seus privilégios administrativos, sua
independéncia, etc. Denunciou como grave o fato de o Ministro Sérgio Motta
controlar todo o processo de privatizagdo das teles, pois é fungéo do Conselho
Nacional de Desestatizac&o, érgdo decisério do Programa Nacional de
Desestatizac&o. Por ultimo, contextuou que o pretexto dos beneficios da com-
peticdo ndo se sustentavam, porque ocorreriam apenas em nichos do mercado
(Br. Cam. Deputados, 1997b, p. 16.676).

O Deputado Milton Temer (PT-RJ) questionou a venda da Telebras, em-
presa lucrativa e eficiente, sem haver uma discussdo com a sociedade, além de
ser uma decisdo que contrariava a tendéncia mundial de concentrac&o em ope-
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radoras gigantes. O exemplo das fusées nos EUA e a manutengéo das empre-
sas publicas na Europa significavam a protecao de areas estratégicas para os
paises. Aalternativa da manutencao do Sistema Telebras como Unica empresa
publica ndo impedia a introducdo do setor privado e a competicdo. Também
questionou os deputados da Regi&o Norte pela omiss&o com essa area-proble-
ma — existéncia de baixa renda e areas remotas — em relac&o a universalizagao
da telefonia.

O Deputado Walter Pinheiro (PT-BA) destacou que o substitutivo do
Relator apresentava diversas falhas e lacunas, que viriam a afetar o desenvolvi-
mento do Pais. Uma falha grave relaciona-se a politica de universalizagéo da
telefonia, em que a lei ndo estabelece obrigac¢des claras para os novos operado-
res, principalmente no Norte e no Nordeste, pois os agentes privados dispu-
tariam as areas mais lucrativas. Os interesses almejavam essa fatia maior. Outra
lacuna era a omissao em relacdo a politica industrial e tecnolégica, que traria
consequéncias sobre a industria nacional e sobre a geragéo de empregos (Br.
Cam. Deputados, 1997b, p. 16.677).

O Deputado Paulo Bornhausen (PFL-SC) ponderou que a Lei Geral era
um instrumento importante para o desenvolvimento do Pais, para aumentar os
investimentos em uma area dindmica e subaproveitada. A eliminagao do Esta-
do-empresario e a criagdo da agéncia reguladora deveriam garantir um modelo
competitivo e preservar o direito do consumidor. Mas foi taxativo seu desacordo
com a restricdo a entrada de capital estrangeiro. Argumentou, sobre isso, que
nao se deve criar restricdes por lei, mas por negociagdo para defender os inte-
resses do Pais, referindo-se as negociagbes da Organizagdo Mundial do Co-
mércio. Segundo o Deputado, coibir o capital por ser estrangeiro € uma burrice,
pois 0 que precisamos, sim, é de agéncias de regulagéo fortes. Votou pela
aprovacgéo, acompanhando a evolugao da histéria para “n&o entrarmos num beco
sem saida” (Br. Cadm. Deputados, 1997b, p. 16.678).

O Deputado Domingos Leonelli (PSDB-BA) votou contra a quebra do
monopolio, com base na resolucéo de seu partido para preservar os monopolios
estratégicos de telecoms e de petroleo. Declarou-se favoravel ao Projeto de Lei
Geral, como um todo, embora discordasse de alguns pontos. Abriu o voto a favor
da instituicdo da Lei, porque ela preenchia a necessidade de existéncia de
uma lei regulamentadora do setor antes da privatizagao, antes de abrir o merca-
do. Entretanto, como autor de emenda a favor da manutengéo do monopélio
privado da Telebras, discordava dos seguintes pontos: era uma lei desconhecida
no Congresso e ndo necessitava ser apreciada e aprovada rapidamente; consi-
derava um risco o desmembramento da Telebras, contrariando a tendéncia mun-
dial de concentragéo; defendeu a manutencao de uma empresa Unica e privada,
uma empresa brasileira utilizando tecnologia brasileira; por ultimo, declarou-se
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contra a venda da Embratel para alguns de seus grandes usuarios (matéria de
outra emenda sua), como a Rede Globo, o Bradesco e outros, para nao ferir o
espirito do principio da competicédo (Br. Cam. Deputados, 1997b, p. 16.676).

O Deputado Jarbas Lima (PPB-RS) fez uma manifestacéo notavel da
tribuna, questionando a redacéo dada ao Livro VI, artigos 54 a 59, que propunha
um regramento diferenciado para a Anatel do Regime Geral da Administracao
Publica. Essa matéria foi objeto da Emenda n° 26, apresentada em plenario
pelo Deputado Luiz Roberto Ponte (PMDB-RS), autor da Lei de Licitagdes n°
8.666/93, estabelecendo eliminar simplesmente esses dispositivos. Segundo o
Deputado, a Lei Geral criava um estatuto peculiar, exclusivo para o érgéo, com
autonomia para proceder as contratagées com um regime excepcional de licita-
¢cOes através de pregdo e consulta’”. Com base em um parecer técnico da As-
sessoria da Casa, demonstrou a inconstitucionalidade dos artigos 54 a 59
do Projeto de Lei, que deveriam ser suprimidos, pois 0 mandamento constitu-
cional da Carta determinava, em seu art. 37, paragrafo XXI, a obrigatoriedade de
que toda a Administracéo Publica esteja sujeita aos termos da Lei das Licita-
¢bes, n°® 8.666/93, no seu art. 22, paragrafo 82 O Deputado considerou esse
procedimento absolutamente inconstitucional, escandaloso e lamentavel
(Br. Cam. Deputados, 1997b, p. 16.648).

O Deputado Fernando Gabeira (PV-RJ) sustentou uma posigédo conci-
liadora ou “no caminho do meio”, como ele préprio dizia: votaria a favor do
substitutivo e votaria a favor de todas as emendas oferecidas em plenario pela
oposicéo, porque se tratava de um setor estratégico. O Deputado identificava-se
com trés temas da oposi¢ao negligenciados no Projeto de Lei: a deciséo da
privatizacédo da Telebras sem promover amplo debate no Congresso e na socie-
dade; a negligéncia do Presidente em relacao a concepgéo de universalizagéo a
ser exigida no contrato de concessdes, limitada a telefonia publica de voz, abrindo
mao da internet nas escolas, hospitais e centros comunitarios; a criagdo da
agéncia de regulacéo mais dependente do Executivo ou sem controle da socie-
dade (Br. Cadm. Deputados, 1997b, p.16.680).

O Deputado Renato Johnson (PSDB-PR) apresentou-se na qualidade
de autor e defensor do projeto que apensou o projeto do Executivo e outros (Br.
Cam. Deputados, 1997b, p. 16.681).

7 Pregdo é a modalidade destinada a aquisicdo de bens ou a obtengdo de servigos comuns,
restrita a licitantes cadastrados, cujo procedimento se caracteriza pela formulagao de lan-
ces em sessao publica. Consulta é a modalidade destinada a aquisigdo de bens ou obtengéo
de servigos ndo compreendidos entre aqueles aos quais nado se aplica o pregdo. Dela
somente participam os fornecedores que forem consultados.
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Concluindo, o plenario da Camara aprovou, em votag&o unica, o substitutivo
do Relator da Comisséo Especial, Alberto Goldman (PMDB-SP), ao projeto (PL
n°® 821-A/95), que criou a Lei Geral de Telecomunica¢des, por 312 votos favora-
veis, 90 contrarios e trés abstencdes. Foram apresentadas 79 emendas ofereci-
das em plenario, sendo aprovadas 11, e seis foram reapresentadas como
subemendas, introduzindo pequenos detalhes ao Substitutivo. Todas as emen-
das da oposicao foram rejeitadas simplesmente sem contestagéo. Além disso,
houve 29 requerimentos de votacdo em destaque, mas nem todas as votagdes
foram tranquilas. A Emenda n°® 215, da oposi¢c&o, que reestruturava a Telebras
em uma unica empresa publica, foi rejeitada por 337 votos contra 101 a favor e
quatro abstenc¢des. AEmenda n°® 33, apresentada pelo Deputado Israel Pinheiro
(PTB-MG) e encampada pelo PMDB, que impedia a liberdade tarifaria para as
prestadoras de servico trés anos apds a sancao da nova lei, foi aceita pelo
Relator por tratar-se de concesséo, mas rejeitada em plenario. Votado em des-
taque, o paragrafo unico do art. 18, que atribuiu ao Executivo o poder de estabe-
lecer limites (ou ndo) a participacéo do capital estrangeiros, levando em conta
os interesses do Pais no contexto de suas relagdes com os demais paises, foi
aprovado por 232 votos contra 168 votos e quatro abstencdes.

No Senado, o Projeto da Lei Geral n® 821, de 1995, denominou-se Projeto
de Lei da Camara n° 24, de 1997. Os pareceres dos Relatores José Inacio
Ferreira (PSDB-ES), da Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania, Hugo
Napoleéo (PFL-PI), da Comisséo de Servicos de Infra-Estrutura e Carlos Be-
zerra (PMDB-PB), da Comissao de Assuntos Econdmicos, ndo modificaram a
versao do projeto aprovado na Camara. Reproduziram-no na integra. A maioria
governista e as pressdes do Minicom n&o impediram os reveses na sua
tramitac&o. Os senadores apresentaram 52 emendas ao Projeto, das quais 47
da oposi¢éo. O Senador Josaphat Marinho (PFL-BA) foi autor de cinco emen-
das propondo a supressao de dispositivos inconstitucionais no Projeto de Lei
da Camara. Precisamente as de n° 01 e de n° 03 objetivavam suprimir o Livro
VI, artigos 54 a 59.

Notavelmente, todas as emendas foram rejeitadas pelos trés relatores,
que alegaram o motivo singular de n&o atrasar a aprovacao da Lei, além de
outros argumentos considerados escusos para o Senador Josaphat Marinho,
considerado autoridade no assunto. Entretanto suas emendas ndo poderiam
ser objeto de deliberagcéo do Plenario do Senado, por que néo foram acatadas
pelos respectivos relatores nas comissdes tematicas.

O Senador Josaphat Marinho (PFL-BA), frente as pressdes dos gover-
nista, reafirmou suas convic¢des sobre a matéria de suas emendas, mas nao
as reapresentou em plenario. Declarou, entéo, “A experiéncia me indica que néo
devo tomar atitudes inGteis. E evidente que pela votacdo ocorrida, e tudo me
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indica que se reproduzira, as emendas n&o serdo aceitas”, declinando seu voto
contra o Projeto (Br. Senado Fed., 1997, p. 13.801).

O Senador Pedro Simon (PMDB-RS) declarou-se perplexo com a rejei-
¢éo das emendas, especialmente daquelas do Senador Josaphat Marinho, n&o
mudando uma virgula do projeto da Camara. Questionava entédo: “Sera que a
Camara dos Deputados tem a onipresenca da perfeicdo e o Senado a da unani-
midade da incapacidade? (...).” E atacou o argumento do Senador Relator José
Ignacio Ferreira, da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania, para rejei-
tara Emenda n® 4, que previa a supressao dos artigos 91 e 92, porque estabe-
lecia a inexigibilidade da licitagcao pela Anatel. Dizia o parecer: “Pela rejei¢cao
(emenda n° 4). A inexigibilidade, em feliz definicdo legal, & decorrente da
inviabilidade de competicdo” (art. 25 da Lei n® 8.666/93). O Senador foi enfatico:
“Perdoe-me o Sr. Relator. Mas aqui € o nada com nada. Aqui € dizer nada com
nada; aqui € a palavra de "Cantinflas’™ ao projeto, através do qual n&o vai ser mais
necessaria a licitacdo na hora em que o cidadao quiser (...)"”. Na sequéncia da
discordia, o Senador José Inacio Ferreira pediu aparte. Mas antes, o Senador
Simon retratou-se: “ Em sendo V. Exé. o Relator, ja retiro do que disse a metade,
que nao foi minha intencao. (...) Tenho o maior carinho e a maior admiragao por
V. Ex3. Jamais me passou pela cabega que o parecer fosse de sua autoria” (Br.
Senado Fed., 1997, p. 13.811). Aretratagcdo do Senador tornou o dito pelo ndo
dito e esvaziou o debate.

Os senadores oposicionistas insistiram em modificar o Projeto, apresen-
tando 64 emendas em plenario. Porém todas foram rejeitadas pelos trés relatores,
sob os argumentos de que o projeto de lei estava bom, que fora amplamente
debatido na Camara e que elas poderiam atrasar sua aprovagéo, se voltasse
para a Camara. O argumento, na verdade, sustentava-se, e 0 Senado sofreu o
efeito “rolo compressor” do Executivo/Minicom, que assumia n&o o papel
articulador do consenso, mas o de cooptador e de contador de votos, nas pala-
vras do Roberto Freire (PPS-PE), e de carimbador dos projetos da Cémara,
segundo José Eduardo Dutra (PT-SE). O PL n° 24, de 1997, foi aprovado por 58
“votos sim” contra 13 “votos ndo” em 10.07.97.

A contestacdo da Lei Geral foi parar na Justica, deslocando a arena da
disputa para os tribunais. Os partidos de oposicéo (PT, PDT, PSB e PC do B)
apresentaram, no Supremo Tribunal Federal, umaAgao Direta de Inconstitucionali-
dade (Adin) contra alguns artigos da Lei, no inicio de set./97. Questionaram trés
pontos: a autonomia e a competéncia da Anatel; as licitacdes para servigos e
outorgas; e a concomitancia dos regimes publicos e privados. O Ministro Relator
do processo, Marco Aurélio Mello, decidiu ouvir a manifestacéo do plenario do
Tribunal em vez de emitir parecer isolado. No final de out./97, os Ministros nega-
ram pedido de liminar para suspender os artigos 54 a 58, que permitiam a Anatel
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aprovar normas proprias de licitagdo, contratacéo de bens e servigos e recursos
humanos. O Supremo também decidiu manter os artigos 65, 66 e 69, que estabele-
ciam que um mesmo servico pode ser explorado, concomitantemente, em regimes
publico e privado. Essa decisao foi a principal derrota da oposi¢do e uma grande
vitéria para o Executivo/Minicom, pois se tratava de um ponto essencial na Lei.

Quanto aos artigos 8 e 9, que se referem a independéncia da Anatel, o STF
nao se manifestou, porque as agdes ndo questionaram a expressao do artigo 8,
que confere a Agéncia “auséncia de subordinagao hierarquica”. Porém a oposi-
¢ao obteve liminar sobre dois artigos: o art. 19, incisos IV, X, limitando as atribui-
¢cbes daAgéncia ao texto da Constituicdo quanto a expedir normas de outorgas
dos servigos publicos e sobre a prestagao dos servigos privados, bem como
sobre o inciso XV, que permitia a Anatel “(...) realizar busca e apreenséo de
bens no ambito de sua competéncia’ — o poder de policia. O art. 59, que permi-
tia contratar técnicos e consultorias, também deveria seguir o texto constitucio-
nal e a Lei das Licitagcbes (Telecom, jul. 1997, p. 48).

4.4 - A modelagem conceitual das
telecomunicacoes

O Relatério do Ministério das Comunicagdes & McKinsey (1996) apresenta
0s cenarios possiveis de reestruturacado para definir o novo modelo, expondo os
critérios para a reestruturacao do Sistema Telebras em trés a cinco novas com-
panhias regionais. O primeiro critério visava formar companhias fortes e com grande
potencial de crescimento, que permitisse assegurar economias de escala e de
escopo, e o segundo objetivava criar companhias regionais que facilitassem a
privatizagado e a regulamentacéo. Pode-se ver que os critérios permitiam a forma-
¢éo de duopdlio privado em cada regido, mas descartavam a criagdo de monopo-
lio privado. Assim, com base nos custos estimados potenciais operacionais e nos
custos de capital em cada uma das teles estaduais, foram criadas seis opgdes
ou cenarios de regionalizagao das futuras operadoras (Quadro 4.9).

O procedimento seguinte foi aplicar os seguintes critérios para a escolha
de um dos cenarios possiveis: 0 mercado deveria ser estruturado em regides; o
numero de concorrentes deveria ser limitado; as operadoras locais e de longa
distancia seriam empresas separadas; 0s novos entrantes deveriam sujeitar-se
as mesmas limitagdes das incumbents'®. O cenario escolhido foi 2B, que pre-

8 E o termo usado para referir-se as empresas de telecomunicacdes existentes antes da
reforma.
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encheu melhor os critérios acima, exceto o viés de concentrar areas mais ca-
rentes (Quadro 4.10). Ele possibilitava criar companhias regionais internamente
homogéneas, porém com mercados potenciais significativamente diferentes e
com diferentes vantagens competitivas. Além disso, facilitaria o exercicio da
regulacgao e, principalmente, tornaria as futuras teles mais atrativas para a venda
(Br. Minicom, McKinsey, 1996, p. 52-55).

Quadro 4.9
Cenarios para a reestruturagéo do Sistema Telebras
TIPOS DE EXPLORAGCAO
CENARIOS SLESXELO SER\S%? E,\'IEC'TSNGA DE SERVICOS PELAS
OPERADORAS
Cenario 1 Duopdlio regional Duop6lio nacional (E, N) Sem sobreposi¢cédo de ser-
(T, N) vicos
- Qonco!’r_én_cia ' | Concorréncia nacional Sem sobreposi¢do de ser-
Cenario 1A gional ilimitada (T, | ... . .
N) ilimitada (E, N) Vigos
Cenario 2 Duopdlio regional Duop6lio nacional (E, N) Com spbreposmao parcial
(T,N) de servigos
Concorréncia re- Concorréncia nacional Com sobreposicdo parcial
Cenario 2A | gional ilimitada (T, | o 00reposicao p
N) ilimitada (E, N) de servigos
Com sobreposicdo parcial
Teles regionais e de servicos para as
Cenério 2B novos entrantes | Concorréncia ilimitada incumbents
(escolhido) | sem restrigBes nacional (E, N) Com sobreposicéo total de
regionais (T, N) servicos para 0s Novos
entrantes
- ancorrenglalll- Concorréncia ilimitada Com sobreposicédo total de
Cenario 3 mitada nacional ional .
(T, E, N) nacional (T, E, N) servigos

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES, MCKINSEY & Co. Inc. (1996).
Transformando o setor de telecomunicagdes do Brasil rumo ao século 21.
Brasilia.

NOTA: T refere-se a teles regionais; N, a novos operadores entrantes; e E, a Embratel.

Contudo o Cenario 2B envolvia estabelecer algumas condigdes no novo
modelo para assegurar um mercado competitivo, conforme demonstra o Quadro

4.11.
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O novo cenario fundou-se em dois critérios basicos. O critério econémico,
para criar um ambiente competitivo, onde as teles regionais concessionarias
(incumbents), a Embratel e os novos entrantes operassem todos os servigos
convencionais (Figura 4.1 e 4.2). O servico de telefonia celular seria prestado
em regime competitivo de duopdlio, Bandas Ae B, nas 10 areas de concesséao.
Por um certo tempo, as atuais operadoras gozariam de monopdlio privado na
area de concessao e mesmo depois das novas operadoras entrantes comeca-
rem atuar, bem como no servico local nas intra-areas de concesséo e interna-
cional.

Quadro 4.10

Modelo conceitual escolhido para as telecomunicacdes brasileiras — 2B

~ POTENCIAL DE
CONCENTRACAO
REGIAO E ESTADOS URBANA ACESSOS CRESCIMENTO
(milhdes) EM 1996-03
(%) -
(milhdes de acessos)
Regido 1: AM, AP, RR, MA,
MT, PA, RO, GO, TO, DF,
MS e AC 54 1819 2,7
Regido 2: SE, PI, AL, RN,
PB, MG, CE, PE, BA, RJ e
ES 57 4894 8,0
Regido 3: SP 79 5080 6,2
Regiédo 4: PR, SC e RS (s6
CTMR) 53 1312 3,8

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICAC;OES, MCKINSEY & Co. Inc. (1996).
Transformando o setor de telecomunica¢ées do Brasil rumo ao século 21.
Brasilia. p. 54.

NOTA: Concentragdo urbana em municipios com mais de 50.000 habitantes.

Contudo esse cenario de duopdlio e monopolio era temporario, como bem
destacou aquele relatério: “Ja que as restricdes sao temporarias, a escolha das
regides dificimente afetara o desenvolvimento do setor a longo prazo” (Br. Minicom,
McKinsey, 1996, p. 55). As suspeitas em relagéo ao modelo competitivo vieram
a se confirmar de fato, pois o esperado seria a formagao de monopdlios privados
regionais € locais, tendo a formacgao de oligopdlios com alguma competicéo nas
areas mais rentaveis do mercado. A competicao firmar-se-ia efetivamente na
telefonia internacional, de longa distancia e celular. Além disso, o plano da com-
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peticdo n&o estava restrito ao ambito do mercado interno, mas ao plano interna-
cional pelas grandes operadoras, através de aliangas e acordos estratégicos.

Concluindo, a modelagem da reforma estrutural das telecoms definiu o
novo modelo que deveria ser implantado gradualmente até 2006, quando se
estabeleceria a plena competicdo no mercado brasileiro. As outorgas de con-
cessdes de uma area nao sao exclusivas de uma unica operadoras. As Figuras
4.1,4.2,4.3 e 4.4 ilustram o novo modelo de telecomunicacdes.

4.5 - Natureza e funcoes da Anatel

A quinta etapa da politica de abertura corresponde a institucionalizacéo da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes. A Lei Geral de Telecomunicagdes trata
do 6rgéo regulador no Livro Il (artigos 8°a 59). Transfere as atribuicdes do Minicom
referentes as telecomunicagées, exceto aquelas da radiodifuséo, a nova Agén-
cia. Entretanto, como se viu antes, a natureza independente do 6rgéo regulador

foi objeto de muitas desavencas.

Quadro 4.11

Condicdes para a realiza¢cdo do modelo competitivo 2B

OPERADORAS INCUMBENTS

NOVOS ENTRANTES
(concorrentes)

- Criacao de trés a cinco empresas regionais para forne-
cer o servigo local e o servico de longa distancia intra-
-regional.

- No principio, as novas teles ndo poderdo oferecer o
servico inter-regional e o servigo internacional.

- A Embratel fornecerd, inicialmente, o servigo de longa
distancia, desde as intra-areas de numeragao fechada
até o servico internacional.

- Requerimentos de qualidade e expanséo serdo estabe-
lecidos para as teles e a Embratel.

- Tanto as teles como a Embratel terdo regulacao tarifa-
ria enquanto cumprirem as suas obrigagfes e ndo exis-
tir concorréncia efetiva.

- Uma vez cumpridas as obrigagdes, as concessfes das
teles e da Embratel passaréo a ser de ambito nacional.
- As teles poderéo fornecer qualquer servigo, incluindo
longa distancia, nas suas regifes originais e fora delas.
- A Embratel poderéa oferecer qualquer servico em todo

o Pais.

- O nimero de concessdes ndo
sera limitado.

- Os novos concorrentes nao te-
rdo obrigacdes de expanséo
nem de servigos.

- Os novos concorrentes pode-
rdo atuar em qualquer area
geografica que desejem, sem
restricdes de regionalizagéo.

- Os novos concorrentes pode-
réo fornecer qualquer servico,
desde o local até a longa dis-
tancia internacional.

- As tarifas dos servigos pode-
rao ser fixadas livremente.

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES, MCKINSEY & Co. Inc. (1996).
Transformando o setor de telecomunicagées do Brasil rumo ao século 21.
Brasilia. p. 44.
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O titular do Minicom e sua equipe de assessores desejava atribuir uma
natureza a Agéncia, bem distinta daquela efetivamente adotada. Conforme a
Exposicao de Motivos n° 24, da Lei Geral, pretendia-se criar uma entidade
dotada de personalidade juridica, com fisionomia prépria, inconfundivel com os
tradicionais entes governamentais de direito publico (autarquias e fundacgdes) e
de direito privado (empresas publicas, sociedade de economia mista). Por que
essa natureza n&o seria apropriada para cumprir a nova fungao de regulagéo?
Segundo o documento, se a Agéncia fosse uma entidade de direito publico,
implicaria ter submissao ao regime juridico da Administracao Publica e, assim,
seria dotada de independéncia e flexibilidade gerencial imprépria e acentuada-
mente burocratica. Se fosse entidade publica de direito privado, também
seria altamente questionavel e impréprio atribuir competéncias decisorias proé-
prias do Estado, como o exercicio da autoridade publica sobre terceiros explo-
radores de atividade privada no setor.

Figura 4.1

Modelo conceitual de reestruturacéo das telecomunicagdes brasileiras

Dindmica Competitiva Limitacdo a Atuacdo dos Operadores Caracterizagido

Teles

distancia

Ope.radoras Regionais
locais ——p
Local Servigo Novos entrantes,
local sem restricdes
Intra-anuf regionais, sem
Q %) 0 as obrigacoes
N |2 T 2
> Interestadual Slg|E das operadoras
L8 5 |&|E
Pl Interestadual o g S
H -regi 0 -
i ] Intra-regional o fuw| 38 Concorréncia
\ l/ = _ Iq—) B Servico ilimitada
g Inter-regional z delonga nacional
Internacional
Operadoras
delonga

distancia

T1, T2, T3 = Teles regionais
N1, N2, ... = Novos entrantes
ANUF = Area de numeracao fechada
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Figura 4.2
Esquema de implantagéo da competicédo nas telecomunicagfes
1998 1999 2000 2001 2002 Apos 2002
Apos a Duopdlio Licenca de PCS Concessionarios Livre
privatizacao, (telefonia concedida. da telefonia fixa competi¢éo
ocorreu a local e cumprem para telefonia
competi¢éo alguns requisitos e fixa comutada
em longa segmentos obtém licencas em todas as
distancia. de longa nacionais. areas.
distancia) ou
Licitagdo tetrapdlio
para (LD intra-
novas -estadual e
licencas intra-
de telefonia -regional).
fixa
(espelhos),
concluida
em
dezembro.

FONTE: MINISTERIO DAS COMUNICAGOES (1998, www.mc.gov.br).

Figura 4.3

Modelo de areas de concessao das operadoras regionais de telefonia convencional

Total Brasil

1997 2001 2007 Cresci-
mento

Terminais
(milhdes) 153 334 500 226%
Penetragdo 1% 22% 30%

Tele Centro Sul Participagdes S/A

1997 2001 2007 Cresci-
mento

Terminais
(milndes) 31 63 95 206%
Penetragdo 11% 21% 24%

Tele Norte Leste Participagdes S/A

1997 2001 2007 Cresci-
mento

Terminais
(milndes) 66 160 237  259%
Penetracdo 8% 18% 20%

Telesp Participacbes S/A

1997 2001 2007 Cresci-
mento
Terminais
(milhées) 56 111 167  198%
Penetragdo 16% 31% 34%

FONTE: MINISTERIO DAS COMUNICACOES (1998, www.mc.gov.br).
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Figura 4.4
Modelo de areas de atuacdo das operadoras de telefonia celular
Area 8 Total Brasil Tele Nordeste Celular Participagbes S/A
Tele Norte Celular Participagdes S/A 1007 2001 2007 | |2 1997 2001 2007
[
1997 2001 2007 Acessos (milhdes) 4,0 13,5 26,2 E Acessos (milhdes) 0,5 1,2 23
Penetragéo 3% 9% 16% Penetragéo 2% 5% 17%
Acessos (milhges) 02 05 1.2 Crescimento acumulado - - 550% Crescimento acumulado - - 400%
Penetracdo 2% 3% 7%
Crescimento acumulado - - 489%
Tele Leste Celular Participagdes S/A
o
© 1997 2001 2007
[
Area 7 < |Acessos (milhdes) 0,2 06 1.4

Penetracao 2% 4% 9%

Tele Celular Centro Participagdes S/A Crescimento acumulado - . 489%

1997 2001 2007

Telemig Celular Participagdes S/A

Acessos (milhdes) 0,4 1.1 1,9

Penetracao 4% 8% 12% <
Crescimento acumulado - - A% s 1997 2001 2007
< |Acessos (milhdes) 04 1,3 27
Penetracao 4% 8% 16%!
- Crescimento acumulado - - 534%
Areas 5 e 6
Tele Celular Sul Participagcées S/A Tele Celular Sul Participagbes S/A Tele Sudeste Celular Participagdes S/A
o
1997 2001 2007 | |~ 1997 2001 2007 :: 1997 2001 2007
a B
Acessos (milhes) 05 12 26| |8|Acessos (milhdes) 13 55 103 | [< | Acessos (milhdes) 06 16,9 37
Penetracao 4% 9% 17%| [<|Penetracdo 4% 15% 27% Penetragéo 5% 1% 21%
Crescimento acumulado - - ATT% Crescimento acumulado - - 697% Crescimento acumulado - - 520%

FONTE: MINISTERIO DAS COMUNICAGOES (1998, www.mc.gov.br).

Portanto, o ente desejavel seria uma agéncia independente, que teria: na-
tureza fiducial — reunindo condi¢des de ser depositaria da plena confianga do
povo, como instrumento de atuagédo do Estado, mas com a contrapartida da
submisséo ao Estado —; atribuicdes das prerrogativas de érgéo regulador; e
grau de independéncia incomum, inusitado, para atuar com ampla liberdade de
acéo. Tendo tal natureza, a agéncia exercitaria competéncias de poder publico,
sem compromisso maior com o perfil tradicional dos entes governamentais da
Administragc&o Publica, Direta ou Indireta.

N&o faltou ousadia ao titular do Minicom para propor essa natureza de
ageéncia tipo ideal, mas faltou amparo legal, pois a Emenda Constitucional n® 8/
/95 estabeleceu a criagcdo de um érgao regulador, porém n&o de um érgao
regulador independente. Essa referéncia explicita ndo conferia ao organismo
a ser criado, necessariamente, tal autonomia de vontade e de independéncia
incomum. Por outro lado, a proposicédo ousada de criar um érgao ideal poderia
representar um alto risco de acao judicial que truncaria a abertura.
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A natureza da Agéncia configurou-se num ente independente e auténomo,
com competéncias de poder publico, mas sem o compromisso maior dos tradi-
cionais entes governamentais. Essa concepcéo equivale a de um ente publico
com regime autarquico. Mas a forma autarquica, embora lhe dé autonomia
administrativa e financeira, ainda o mantém submisso a Lei das Licitagdes n°
8.666, de 1993 e ao Regime Juridico Unico dos servidores civis da Unigo,
autarquias e fundagdes publicas. Por isso, recebeu o qualificativo de regime
autarquico especial, o qual atribuiu acentuado grau de independéncia e auto-
nomia a Anatel. Assim, a Lei Geral criou a Anatel, entidade integrante da Admi-
nistracéo Publica Federal Indireta, submetida a regime autarquico especial e
vinculada ao Minicom, e o Decreto n®2.338, de 07.10.97, a regulamentou.

O acentuado grau de independéncia e autonomia da Anatel foi conferido
pela sua natureza de autarquia especial, com caracteristicas dadas pelos arti-
gos 8°a 15

- independéncia administrativa - em relagcéo a decisdo administrativa final

sobre 0s assuntos de sua competéncia, tendo seus dirigentes mandato
fixo;

- auséncia de subordinagao hierarquica ou autonomia de gestéo - emrela-
¢éo aos procedimentos de licitacdo para compras e para as outorgas e a
administracao de recursos humanos;

- autonomia orgamentaria e financeira - a programacgao orcamentaria e fi-
nanceira (através de programacodes quinglenais) tera planejamento pro-
prio e sera incluida na Lei Orgamentaria Anual, ndo sofrendo limites nos
seus valores para movimentagéo e empenho.

Quadro 4.12

Caracteristicas de autonomia e independéncia da Anatel

- Autoridade administrativa independente.

- Autarquia especial, vinculada ao Ministério das Comunicagdes.

- Conselho Diretor, formado por cinco membros nomeados pelo Presidente da Republica,
apos aprovacgado pelo Senador Federal.

- Conselheiros com mandato fixo, perdendo-o apenas por rendncia, deciséo judicial ou pro-
cesso administrativo disciplinar.

- Transparéncia nos procedimentos e nas motivagdes nas decisdes.

- Decisd@o em ultimo grau sobre matéria de sua al¢ada.

- Disponibilidade de receitas préprias.

- Regras préprias para contratacéo - consulta e pregéo.
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A autonomia de gestao, ou o regime especial, foi atribuida pelos artigos
54 a 59, que criaram um regime proprio para aquisicées de bens e servigos e
facultaram a contratacéo de pessoal, e pelos artigos 83 e 210, que atribuem
competéncia para as outorgas de concessées. O alto grau de independén-
cia decisoéria foi estabelecido na competéncia do Conselho Diretor, rgédo maxi-
mo dirigente e executor das fungdes da agéncia, composto por cinco membros
com mandato de cinco anos. Os diretores e o presidente do Conselho sdo
nomeados pelo Presidente da Republica, apés a aprovagao do Senado, sendo
vedada a reconducéo destes. A Lei prevé muitas restricbes para demiti-los, que
sé ocorreria por decis&o judicial ou por processo administrativo disciplinar (art.
25). Certamente, a prerrogativa repousa na independéncia dos membros do
Conselho Diretor, que se expressa na proibicdo de exercerem qualquer outra
atividade profissional, empresarial, sindical, de direcao politico-partidaria ou que
tenha interesse, direta ou indiretamente, em empresa da area de telecomunica-
¢cbes (salvo a de professor universitario). Aautonomia financeira sustenta-se
pelas receitas proprias da Agéncia, originadas do Fundo de Fiscalizagdo das
Telecomunicacdes (Fistel) e de outras receitas'® e pelas programacdes financei-
ras quinqienais. Contudo essa autonomia ficou comprometida, na medida em
que o Plano Quinquenal segue normas semelhantes as do Plano Trienal da
Administracéo Publica, sendo, portanto, vulneravel e sujeito a cortes e mudan-
cas. Fato que pode restringir a autonomia financeira, porque o0s recursos irdo
parar no Tesouro.

Para dar transparéncia as decisdes da Anatel, criou-se o Conselho Consul-
tivo, a Ouvidoria, a Procuradoria, a Corregedoria e a Biblioteca. O Conselho Con-
sultivo € composto por 12 representantes indicados pelo Poder Executivo, pelo
Senado, pela Camara dos Deputados, pelas entidades representativas dos opera-
dores, dos usuarios e da sociedade (dois de cada). Os conselheiros tém mandato
de trés anos, ndo remunerado, sendo vedada a recondugdo. Suas fun¢des séo,
basicamente, restritas a opinar, antes da aprovacao do Poder Executivo, sobre o
Plano Geral de Outorgas, o Plano Geral de Metas de Universalizagéo e o Plano
Geral de Metas de Qualidade, bem como sobre as politicas governamentais de
telecomunicagdes a serem definidas pelo Conselho Diretor para serem cumpridas
pelos operadores dos servigos prestados no regime publico.

% O Fistel foi criado pela Lei n°® 5.070, de 07.07.65. As fontes de recursos do Fundo sdo: taxas
de fiscalizagdo, de instalagdo e de funcionamento de servigos de telecomunicagdes e de
radiofreqiiéncias; taxas de outorga, multas e indenizacdes; taxas de outorga, multas e
indenizagbes de servigos de radiofreqiiéncias.
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As funcdes da Agéncia e do Executivo estdo no Quadro 4.13. Essas atri-
buicdes podem ser definidas em cinco areas basicas: a area social, que visa a
universalizacdo e ao servigo prestado no regime publico; a area técnica, que
visa garantir qualidade do servico, segurancga e interconexao da rede fragmenta-
da; a area tarifaria, que visa ao acompanhamento, ao controle e a revisao; a
area de protecao ao usuario, que visa assegurar a qualidade do servico, a
continuidade e tarifas justas; e o estabelecimento da competi¢ao na explora-
¢ao dos servigco (Almeida, Crossetti, 1997, p. 53).

Em suma, importa destacar o alto grau de independéncia e a autonomia
incomum atribuidas a Anatel, sem precedente na Administracéo Publica Fede-
ral. Essa natureza foi considerada fundamental para um ente com prerrogativas
de decisdes que pressupdem o exercicio do poder discricionario do Estado. O
préprio Relatério do Tribunal de Contas da Unido (Gongalves, 1997, p. 138) faz
ressalva a natureza da Agéncia, semelhante a de uma entidade privada, mas
com a faculdade do poder publico do Estado para fiscalizar outras entidades
também privadas que prestam servico de telecomunicac¢des. Entretanto ela ndo
escapou da tutela do Poder Executivo, pois ficou submetida a ele em relacéo as
decisdes sobre a politica geral de telecoms: o Plano de Outorga, o Plano de
Universalizacao, o Plano de Qualidade, a nomeagéo dos membros do Conselho
Diretor e do Conselho Consultivo e sobre os recursos financeiros. Dessa forma,
o Executivo pode influenciar as decisdes da Anatel, relativizando sua autonomia
e independéncia. Todavia, no contexto da pouca tradi¢ao de 6rgéo de regulagcéo
do Pais, essas coexisténcias e a submissao hierarquica entre Anatel e Minicom
talvez sejam necessarias e salutares para o aprendizado institucional.

Quem garantira a competicdo num ambiente onde ha um operador domi-
nante? A concentracdo econdmica deveria estar limitada na legislacéo, através
de uma regulacao assimétrica, que limitasse o dominante e protegesse os de-
mais, especialmente novos operadores. Todavia os instrumentos legais para
isso sdo insuficientes na Lei Geral. Ela prima por estabelecer a economia de
mercado, mas limita-se a facultar atribuicbes genéricas a Agéncia para “(...)
exercer as competéncias legais em matéria de controle, prevencgéo e represséo
das infragdes da ordem econdémica’. A propria Lei remete ao CADE a decisdo
sobre atos que envolvam “qualquer forma de concentragéo econémica”. Ora, se
a competicdo € um fundamento da Lei Geral, caberia a ela também criar suporte
legal para assegura-la? Afalta desse respaldo limita a fungdo de controle, pre-
vengao e repressao contra a concentragcdo econémica. Na verdade, a competi-
¢ao sera temporaria, pois a regra diz: os novos donos das prestadoras de servi-
¢os estardo impedidos de vendé-las até cinco anos apés a compra ou até o ano
2003. Isso sugere, no futuro, um outro cenario no mercado de telecomunica-
¢cbes brasileiro.



225

Quadro 4.13

Principais competéncias da Anatel e do Poder Executivo

COMPETENCIAS DA ANATEL

- Executar a politica nacional de telecomunicagoes.
- Elaborar e propor ao Poder Executivo:
- a instituicdo ou a eliminacéo de servigo de telecoms sob regime publico;
- 0 Plano Geral de Outorgas do servigo prestado no regime publico;
- 0 Plano Geral de Metas de Universalizagdo do servigo prestado no regime publico;
- autorizagdo a participacdo de empresa brasileira em organizag6es ou consdrcios para pres-
tacado de servigo de telecoms.

- Expedir normas quanto & outorga, prestacéo e fruicdo dos servigos de telecoms no regime
publico.

- Editar atos de outorga e extingdo de direito de exploracéo do servi¢o no regime publico.

- Celebrar e gerénciar contratos de concessao e fiscalizar a prestacdo do servigo no regime
publico, aplicando san¢des e realizando intervencdes.

- Controlar, acompanhar e proceder a revisdo de tarifas dos servicos prestados no regime pu-
blico.

- Administrar o espectro de radiofregiiéncia e o uso de 6érbita, fiscalizando e aplicando sangdes.

- Editar atos de outorga e extingdo do direito de uso de radiofrequiéncia e de 6rbita.

- Expedir normas sobre prestagao de servicos de telecoms no regime privado.

- Expedir e extinguir outorga para prestacao de servigo no regime privado, fiscalizar e aplicar
sangoes.

- Expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a operagéo integrada e a inter-
conexao entre as redes, abrangendo inclusive os equipamentos terminais.

- Deliberar quanto & interpretac&o da legislacdo de telecomunicag@es e sobre os casos omis-
SOs.

- Compor, administrativamente, conflitos de interesses entre prestadores de servico de teleco-
municacoes.

- Reprimir infragdes dos direitos dos usuarios.

- Exercer, em relacéo as telecoms, as competéncias legais em matéria de controle, prevencdo
e repressdo das infracdes da ordem econdmica, ressalvadas as competéncias do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE).

- Propor ao Poder Executivo a desapropriagdo ou a instituicdo de serviddo administrativa, dos
bens necessérios a implantagdo ou a manutencéo de servigo no regime publico.

- Resolver a celebracéo, a alteracédo ou a extingdo de seus contratos com servidores.

- Decidir, em Ultimo grau, sobre as matérias de sua al¢ada, admitindo recurso ao Conselho Di-
retor.

- Formular ao Minicom proposta de orgamento.

COMPETENCIAS DO PODER EXECUTIVO

- Instituir ou eliminar a prestacdo de modalidade de servico no regime publico.

- Aprovar o Plano Geral de Outorgas de servigo prestado no regime publico.

- Aprovar o Plano Geral de Metas de Universalizag&o de servigo prestado no regime publico.

- Autorizar a participacdo de empresa brasileira em organizacdo ou em consorcios para pres-
tacéo de servigo de telecomunicagdes.

- Estabelecer limites a participagdo estrangeira no capital das operadoras de telecomunicacdes.

FONTE: Lei Geral de Telecomunicagdes, n° 9.472, de 16.07.97.
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Como informagéo complementar, apresentam-se, de forma sintética, as
caracteristicas das agéncias de regulacédo das telecoms em outros paises, es-
pecialmente em relacéo a independéncia e a autonomia decisoéria.

Segundo Almeida e Crossetti (1997, p. 53), as atividades de regulacéo
nao sao tarefa simples e desvinculada de fortes condicionantes histéricos dos
paises, da experiéncia de regulagao. A regulamentagcdo baseada em 6rgao
independente “(...) desenvolveu-se principalmente nos Estados Unidos, inte-
grando-se a tradicéo e a cultura dos agentes econémicos e das instituicdes
publicas e privadas”. A regulamentacao explicita dos servigos prestados em
regime de monopdlio privado, através de concessao publica, visava fomentar
os beneficios da competicéo, promover a universalidade, incentivar o desenvol-
vimento tecnolégico, garantir a qualidade do servigo e a protegéo ao consumi-
dor. Ja nos paises da Europa e nos paises de industrializagao tardia, a regula-
mentacao implicita era executada por 6rgéo publico, ministério ou comissao
governamental.

No Quadro 4.14, apresentam-se as caracteristicas das agéncias de al-
guns paises selecionados, tendo como trago comum o vinculo com a estrutura
administrativa do Estado, diretamente ligado ao Poder Executivo, ou ndo, com
independéncia e autonomia, ou ndo. Outro trago comum é o estabelecimento
recente de legislacdo explicita das telecoms em todos os paises. Porém fica
patente a natureza mais independente e auténoma naqueles paises que fizeram
a liberalizagdo completa dos servigos, como EUA, Canada. Nos demais paises,
embora as agéncias tenham independéncia financeira e autonomia nas areas
técnica e tarifaria, elas carecem de independéncia decisoéria nas areas social e
politica. Ou seja, a formulagao da politica geral de telecoms (a universalizagao,
o atendimento de areas carentes, etc.) nesses paises permanece como atribui-
¢éo do Poder Executivo.
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Quadro 4.14
Caracteristicas dos 6rgéos de regulagdo das telecomunicacdes em alguns paises
SIGLAS RESPON- GRAU DE NOMEACAO
MODELOS PAISES DO SABILI- g\‘gNEgiN‘ TRANSPA- Iﬂigisc; G'E‘ELL DOS
ORGAO DADE RENCIA DIRIGENTES

EUA FCC Grande Grande Alto Explicita 1996 Presidente
Orgio Canada CRTC Grande Grande Alto Explicita 1968 Ministro
independente Suécia NTA Grande Grande Alto Explicita Presidente

Brasil Anatel Grande Grande Alto Explicita 1987 Presidente
Comissé&o . . . . :
Governamental | Inglaterra | OFTEL Variavel Média Variavel Explicita 1984 Secretaria de
Independente Estado

Franca DRG Governo Média Variavel Explicita 1990 Presidente
Orgéo ICP Governo Pequena | Variavel Explicita Ministro
ministerial Portugal a - i . o

Chile Subtel Governo Pequena | Variavel Explicita 1994 Ministro

Japdo MPT Governo Pequena Baixo Explicita 1985 Ministro

Alemanha | BMPT Governo Pequena [ Baixo Explicita 1989 Ministro
Ministério Espanha DGT Governo Pequena Baixo Explicita Ministro

ltalia MCT Governo Pequena Baixo Explicita Presidente

FONTE: ALMEIDA, Marcio W., CROSSETTI, Pedro (1997). Infra-estrutura: perspectiva de reorganizag&o; telecomunicacdes.
Brasilia: IPEA. p. 54.

NOTA: Discriminagcdo das siglas: DRG é a sigla de Direction de la Réglementation Géneralé; OFTEL, de Office
Telecommunications; NTA, de National Telecom Agency; FCC, de Federal Communications Commission; MPT, de Ministry of
Posts and Telecommunications; CRTC, de Canadian Radio-Television and Telecommunications Commission; BMPT, de
Ministério Federal dos Correios e das Telecomunica¢des; ICP, de Instituto de Comunicagdes de Portugal; DGT, de Ministério
dos Transportes e dos Trabalhos Publicos; DCT, de Ministério dos Correios e Telégrafos; Subtel, de Subsecretaria de
Telecomunicagdes.

4.6 - A reviravolta no modelo conceitual

A implantacdo do modelo competitivo era uma tarefa complexa, porisso
aquela modelagem conceitual ndo representou uma deciséo cabal e definitiva
por parte do Minicom. Por um lado, o suposto era criar um modelo competitivo,
fragmentando a rede publica por area e por tipo de servico, que facilitaria o
papel de regulacéo da Anatel, além de atender aos interesses da industria e
do grande capital nacional. Logo, descartava-se o modelo de empresa unica
ou duopdlio.

Por outro lado, a adog&o de um modelo muito fragmentado corria o risco de
nao alcancar o objetivo de maximizar o valor de venda das empresas, porque as
novas teles regionais perderiam economias de escala e de escopo e capacida-
des competitivas, além de atribuir novas despesas, como o énus da concesséo,
de obrigacdes de universalizacéo, de comercializagc&o, etc. Também se poderia
correr alto risco de fracasso, se atraisse poucos investidores concorrentes, ava-
liava a equipe técnica do Minicom. O fato é que a tendéncia internacional de
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concentracao e de centralizacdo em grandes operadoras, especialmente fun-
dindo operadoras de servico local com operadoras de longa distancia e operado-
ras de servigco de TV a cabo, internet, etc., em grande medida, contestava aque-
la modelagem. Ou seja, o movimento das grandes operadoras era o de capturar
o servico local ou o de fugir da competicao por tipo de servigo, como propunham
para o modelo brasileiro.

O que importa é que a modelagem permaneceu indefinida até jul./97,
quando a Lei Geral respaldou as medidas de reestruturagao e de privatizagao
da Telebras. Nesse momento de decisdo, o Minicom foi transformado numa
arena de disputa de interesses?®, especialmente, dos concessionarios da
Banda B, que pressionavam para criar operadoras da Banda A separadas
das teles, das industria de telequipamentos, do grande capital nacional,
das operadoras estrangeiras e do proprio Executivo. Aos interesses do Exe-
cutivo, a reforma do Estado e a estabilidade econédmica, somou-se um ter-
ceiro, que foi a reeleicdo presidencial. Nesse sentido, descartava-se qual-
quer atraso na privatizagdo. No essencial, os atores que influenciaram,
efetivamente, a decisdo sobre o futuro modelo foram: a industria de
telequipamentos, o grande capital nacional, as operadoras estrangeiras e o
Executivo. Este ultimo, tendo em vista a reeleicdo em ago./98, almejava
obter ganhos politicos internos e externos com a privatizagéo e as refor-
mas politicas.

A reviravolta na modelagem conceitual ocorreu em uma reuniao
deciséria no Minicom, em 02.07.97, em que participaram a equipe de as-
sessores e a Consultoria McKinsey, liderados pelo Ministro Sérgio Motta.
Nela foram definidas a modelagem de reestruturacdo do Sistema Telebras
e a estratégia de privatizagcdo. Cabe a pergunta: o que mudou em rela-
¢ao ao modelo conceitual anterior? Agora, decidiu-se desmembrar o
Sistema Telebras em trés holdings regionais mais a Embratel e ndo
mais em quatro holdings mais a Embratel, e criar empresas regionais
para operar a telefonia celular da Banda A, desmembrando-as das
trés holdings regionais.

Por um lado, a decis&o foi ao encontro dos interesses da industria, do
grande capital nacional e das operadoras da telefonia celular da Banda B. Por

20 Por exemplo, no inicio de ago./97, a modelagem anunciada pelo Ministro Sérgio Motta estabe-
lecia a criagédo de trés teles regionais mais a Embratel, e a Banda A seria vendida anexada
as teles regionais da telefonia fixa (Telecom, ago. 1997, p. 42). Esse era um ponto de
discérdia com os operadores da Banda B, pois a Lei Especifica estabelecia a separago.
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outro, afetou um dos objetivos da reforma, introduziu um fator redutor do valor
monetario das teles.?’

A nova modelagem foi definida por area de atuagéo e por tipo de servigo
(telefonia local, longa distancia, internacional e celular) como segue: criaram-se
trés holdings regionais (incumbents) e abriu-se uma concessao em cada regido
para uma empresa-espelho??; manteve-se a Embratel e abriu-se uma conces-
s&o de empresa-espelho para prestarem os mesmos servigos. A telefonia celu-
lar foi dividida em nove areas de concesséo da Banda A, mais as 10 concessoes
da Banda B. No Estado de S&o Paulo, criou-se uma Unica concessao para a
Banda A — na Banda B, instituiram-se duas, S&o Paulo Capital mais Regido
Metropolitana e S&o Paulo Interior. Os Quadros 4.15, 4.16 € 4.17 resumem
como ficou o0 mercado de duopdlio de telecoms, por tipo de servigo prestado e
por area de atuacao: na telefonia fixa, concorrem as incumbents e as empre-
sas-espelho; na telefonia celular, disputam as teles das Bandas A e B; e, em
2001, entrara o servico PCS ou as bandas C, D e E; na telefonia de longa
distancia, concorrem as incumbents, as empresas-espelho e a Embratel; na
telefonia internacional, disputam mercado a Embratel, a empresa-espelho e as
incumbents.

No inicio, as novas operadoras gozarao de situagcao de monopdlio privado
de fato, e, depois, de duopolio, em cada area de concessao e em cada servigo
até 31.12.01, quando, entdo, seréo progressivamente eliminadas as fronteiras
das concessdes para implantar a plena competicdo. Ou seja, a partir de 2003,
serado disponibilizadas novas concessdes para novos players prestarem qual-
quer servigco em qualquer area.

O Plano Geral de Outorgas, aprovado em 05.12.97, define as areas de
atuacao das trés novas operadoras de telefonia fixa mais a Embratel e, eviden-
temente, determina que as concessbes atuais nao envolvem o direito de
exclusividade na prestagcao do servigo. O Plano divide o Pais em trés re-
gides, sendo que, em cada uma, atuam duas operadoras de servico local e de
longa distancia nacional e intra-regional, enquanto a Embratel e a empresa-
-espelho operam servigos de longa distancia interestadual, internacional e local
(Quadro 4.16). Estabelece, também, os servicos e a area de operagcdo da CTBC

21 Um fato que afetou o valor de venda da Embratel ocorreu com a possibilidade de as ligagdes
interurbanas entre Minas Gerais e o Rio de Janeiro serem feitas pela holding regional sem
passar pela mesma.

22 A empresa-espelho é a operadora da telefonia convencional criada para concorrer com a
operadora existente.
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Telcom, da CRT, da Sercomtel e da Ceterp. Todavia, o Plano determinou que,
apos a desestatizacao,

“(...) s6 serao admitidas transferéncias de concessao ou de controle
societario que contribuam para a compatibilizacdo das areas de
atuacéo com as Regides definidas no Plano Geral de Outorgas e para
unificagéo e controle societario das concessionarias atuante em cada
Regi&o”.

Isso significa uma limitacdo a atuacédo dessas incumbents menores e
encunhadas nas regides. As outorgas das concessdes para exploracéo dos
servicos em regime de duopdlio tém validade até 2005, quando serdo renovadas,
em carater oneroso, por 20 anos, uma unica vez.

Quadro 4.15

O novo cenério da competigdo nas telecomunicagdes no Brasil

Teles regionais
(concessionarias)

Local, intra-area de numeracao fechada (anuf), intra-estadual,
intra-regional (interestadual).
Em 2003, inter-regional e internacional.

Empresa-espelho das
teles regionais
(permissionaria)

Local, intra-anuf, intra-estadual, intra-regional (interestadual).
Em 2003, inter-regional e internacional.

Embratel

Intra-anuf, intra-estadual, intra-regional (interestadual), inter-re-
gional, internacional.
Em 2003, local.

Empresa-espelho da Em-
bratel (permissionaria)

Intra-anuf, intra-estadual, intra-regional (interestadual), inter-
-regional, internacional.
Em 2003, local.

Novos entrantes

Em 2002, poderdo operar qualquer servigo.

Competicao plena

Todas as operadoras podem operar todos 0s servigos, inclusive
na regiéo ou area de outro, ap6s 2005.

Periodo de transigao
(entre o regime monopo-
lista e o regime competi-
tivo)

Teles: local, intra-anuf, intra-estadual com extens&o para intra-
-regional (interestadual).

Embratel: internacional, inter-regional, intra-regional (interes-
tadual), com extenséo para intra-estadual e intra-anuf.
Empresa-espelho (uma por regido): local, intra-anuf, intra-es-
tadual, interestadual e intra-regional.

Empresa-espelho da Embratel: internacional, inter-regional,
interestadual (intra-regional), intra-anuf.

Novos entrantes: local.

FONTE: TELEBRASIL: Revista Brasileira de Telecomunicac¢des (1998).

Rio de Janeiro:

Associagao Brasileira de Telecomunicagdes, p. 8, set./out.
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Quadro 4.16

Area de concessoes e operadoras da telefonia fixa e de longa distancia no Brasil

REGIOES E AREAS | HOLDINGS REGIONAIS EMPRESAS-ESPELHO TIPOS DE SERVICOS

DE CONCESSOES (existente) (nova entrante) PRESTADOS
Regido I: RJ, MG, Tele Norte Leste Canbra Local
ES, BA, SE, AL, PE, | Participagdes S/A Intra-anuf
PB, RN, CE, PI, MA, Intra-estadual
PA, AP, AM e RR (1) Interestadual

Intra-regional

Regiéo II: DF, GO, Tele Centro-Sul Global Village Telecom Local

MT, RN, AC, MS, PR, | Participa¢es S/A Intra-anuf

SC mais CTMR Intra-estadual
Interestadual

Intra-regional

Regiéao Ill: SP Telesp Participaces S/A | Megatel Local
Intra-anuf
Intra-estadual
Interestadual
Intra-regional

Qutras operadoras: (1) | CTBC (2) Canbra (MG) e Global Local
. Village Telecom (GO) )
Cidades de GO e | CRT (3) Global Village Telecom Intra-anuf
MG Ceterp S/A (4) Megatel Intra-estadual
-RS Sercomtel Global Village Telecom Interestadual
- Ribeirao Preto - SP Intra-regional
- Londrina - PR
Regido IV: nacional Embratel Intelig (Consércio Bonari) Inter-regional

e/ou internacional

Internacional

(1) Essas concessdes existentes permanecem. (2) A CTBC opera servicos de telefonia convencional,
como holdings regionais, e junto a confluéncia dos estados SP, MG, e GO. (3) A CRT, privatizada a
Telefonica da Espanha em 1998, foi revendida a BrasilTelecom em jul./00, por US$ 800 milhdes. (4) A
Ceterp foi comprada pela Telefonica (Telesp) em 1999.
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Quadro 4.17

Areas de concessdes e operadoras da telefonia celular das Bandas A e B no Brasil

AREAS DE BANDA A BANDA B
CONCESSAO Operadora Existente Operadora Privada (operador entrante)

Area 1: SP Capital Telesp Celul BCP

. e e, | Ponuga Tacom

Area 2: SP Interior (1) pag Tess S/A

Area3: RJe ES Tele Sudeste Celular Telefénica da Espafia Algar
Participagbes S/A

Area 4: MG (1) Telemig Celular Telpar Maxitel S/A
Participacdes S/A

Area5:PR,SCe Tele Sul Celular UGB (Globo e Brades- | Global Telecom

CTMR Participagbes S/A co)

Area 6: RS CRT Celular S/A Telefénica da Espafia Telet

Area 7: DF, GO, TO, | Tele Centro Oeste Celular | Splice do Brasil Americel

MS, MT, RD e AC Participacdes S/A

Area 8: AM, RO, AP, | Tele Norte Celular Telpar Grupos Splice e Inepar (2)

PA e MA Participagbes S/A

Area 9: BA e SE Tele Leste Celular Iberdrola Maxitel S/A
Participacdes S/A

Area 10: PI, CE, RN, | Tele Nordeste Celular UGB (Globo e Brades- | BSE

PB, PE e AL Participagbes S/A co)

Outras Operadoras: | CTBC (3) -

- Parte de GO, MG, SP | Ceterp -

- Ribeirdo Preto - SP | Sercomtel S/A -

- Londrina - PR

(1) Excluidas as cidades mineiras cobertas pela CTBC Telecom (Brasil Central). (2) Em duas licitagdes,
ndo houve interessados. Na terceira licitagdo a Anatel declarou vencedor os Grupos Splice e Inepar em
19.10.1998. (3) A CTBC opera a telefonia celular da Banda A junto a confluéncia dos Estados de SP, MG
e GO.

4.7 - Conclusao

A regulamentacdo do modelo teve uma tramitagéo rapida no Congresso
Nacional, exigiu intensas mediagdes do Executivo, escamoteou e neutralizou a
discusséo ampla com a sociedade, especialmente em relagéo as propostas da
oposicéo e as contribuicdes dos segmentos diretamente afetados pela reforma.
O Minicom/Executivo ministrou a risca a estratégia de encaminhamento da nova
regulamentacéo. Nesse sentido, a reforma do Estado, que é a idéia-for¢a da
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alianga politica do novo Governo, influenciou decisivamente o arranjo institucional
das telecoms. Entretanto ela afetara interesses, pois implicava arbitrar perdas e
beneficios, o que exigiu intensas mediagdes do Executivo, especialmente do
comando do processo centralizado no Minicom. Todavia o debate mitigado ndo
representou uma pressa justa para fins da reforma do Estado e da estabilidade
econdmica, pois ndo impediu 0s tropecos e as contestacdes.

Por sua vez, a oposi¢céo minoritaria ndo se imiscuiu da responsabilidade
de inserir-se no debate e apresentou-se com projetos de interesse social, pro-
por alternativas, contra-iniciativas, contestacdes judiciais, enfim usou de todos
os recursos para influenciar as decisdes. Vale repisar, primeiro, que a estratégia
da oposigao visou manter o monopolio publico nas telecoms. Apés sofrer derro-
tas no Congresso, deslocou a disputa para a arena do Judiciario, através de
contestacdes judiciais. Segundo, durante a tramitacéo da Lei Geral, a estraté-
gia foi propor a reestruturacdo do Sistema Telebras, com o proposito de criar
uma empresa unica, a Brasil Telecom, num regime competitivo, além de utilizar
0s mecanismos regimentais e a contestagao judicial para truncar o processo.
Enfim, a oposicéo e as organizagdes sindicais parlamentares ndo foram as
Unicas perdedoras. Também perderam importantes atores envolvidos, como a
industria nacional de telequipamentos, a comunidade cientifica, a grande mas-
sa de usuarios ndo econdmicos, os parlamentares que perderam influéncia e
poder dos cargos das teles, os Executivos Estaduais, etc.

A indefinicdo sobre a politica industrial e tecnolégica e a definicdo do
desmembramento do Sistema Telebras e da sua privatizagdo, combinadas com
a abertura do mercado de equipamentos, geraram grande preocupacao na in-
dustria de telequipamentos, umas das principais interessadas na abertura. A
combinacao entre privatizacao e tendéncia de abertura do mercado pela politica
econdmica passou a ser um novo complicador dos interesses.

Uma concluséao geral e fundamental sobre a nova regulamentacao deduz-
-se dos propalados principios basicos da Lei Geral. Ou seja, esta escrito na Lei
que os principios da universalizagao e da competicdo fundamentam a regula-
mentacéo do novo modelo de telecoms. Entretanto a analise destacou o fragil
suporte legal ou os insuficientes suportes dos termos da Lei para se efetivarem
tais principios. Efetivamente, a regulamentagéo do modelo foi orientada basica-
mente pelo critério econémico, pois assegurou o justo retorno dos investimen-
tos, e pela fungédo reguladora do Estado. Significa dizer que a universalizagdo da
telefonia devera ser realizada pelo mercado, como consequiéncia do desenvolvi-
mento econdmico. Portanto, a politica de abertura teve o objetivo de, na sua
esséncia, organizar o mercado para usuarios econémicos. Nesse ambiente,
cabe a Agéncia regular e fiscalizar a prestagéo dos servigos, ou seja, criar as
condi¢des adequadas e os incentivos para 0 mercado funcionar.
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A criacdo da Anatel e a do arcabouco legal institucionalizaram o modelo
competitivo e o papel regulador do poder publico no setor. Criou-se uma agéncia
com alto grau de independéncia e autonomia, sem precedentes na Administra-
¢ao Publica Federal, substituindo o poder discricionario do Estado. Entretanto
destacam-se alguns pontos criticos no tipo da Agéncia: ela ndo escapou da
tutela do Poder Executivo, que manteve o poder orgamentario, poder de nomear
os conselheiros e o0 seu Presidente e o de dar a ultima palavra sobre a politica
do setor; ela ndo tem respaldo legal adequado para o controle e a represséo da
concentracdo econdmica, especialmente, a natureza centralizada e intocavel
do comando de diregédo da agéncia, descolado da representacéo da sociedade
organizada; e, por ultimo, permanecem preocupacgdes justas quanto a sua ca-
pacidade para regular operadoras gigantes, principalmente para exigir novos
planos de investimentos, para impor novas obrigagdes, para exigir metas de
universalizacado, etc. Porém pode-se dizer que a Agéncia reguladora tem uma
natureza incomum, alto grau de independéncia, de autonomia financeira e de
gestéo.

No essencial, a agenda da reforma foi comandada pelas mediacdes
cruciais do Executivo, através do Minicom, sobre a base parlamentar governis-
ta. O Ministro Sérgio Motta exerceu um poder excepcional na costura das
aliancas e das coalizbes em torno da politica de abertura, capaz de demarcar
o ponto de inflexdo na sua trajetéria truncada até entdo. O ponto de inflexao
ocorreu, precisamente, na determinagao da estratégia que elegeu como objeto
a desconstitucionalizac&o dos servigos de telecoms, neutralizando e escamo-
teando a discussao sobre a privatizagédo do Sistema Telebras no contexto das
reformas politicas do Estado. Por sua vez, por que a oposi¢éo foi perdendo
capacidade politica no processo de decisido da abertura? Na analise, denota-
-se que a oposicao teve uma estratégia muito defensiva, por trés razdes basi-
camente: primeiro, por deter pouca forga politica; segundo, pela falta de dis-
cuss&o nas subcomissdes e no plenario, que truncaram as propostas alterna-
tivas; terceiro, restou promover contra-iniciativas de contestacao regimentais,
publicas e judiciais.



5- OS INTERESSES E AS MEDIACOES
CRUCIAIS NA PRIVATIZACAO
DA TELEBRAS

5.1 - Introducao

Aimplantagdo do modelo competitivo de telecomunicagdes envolveu deci-
sbes sobre a desmontagem do Sistema Telebras e a reorganizagdo do mercado
para a introducao dos operadores privados. Como objetivo, pretende-se exami-
nar a natureza das mediagdes cruciais desse processo de transicéo, tendo em
vista seu empenho para assegurar a participacao do grande capital nacional e
atrair o capital estrangeiro, os agentes que substituirdo o Estado produtor no
setor. Ainfluéncia da agdo mediadora foi permanente: primeiro, atuou no proces-
so de reestruturagéo da Telebras, que eram decisbes planejadas, para assegu-
rar os interesses do grande capital nacional e da industria estrangeira de
telequipamentos instalada no Pais, bem como das operadoras internacionais.
Depois intensificou-se no momento das decisdes derradeiras sobre a implanta-
¢éo do novo modelo, onde os atores jogam pesado para plasmar seus interes-
ses, que envolvia a definicdo das regras secundarias, dos direitos e das obriga-
¢bes dos novos operadores relativas ao Plano Geral de Outorgas das conces-
sbes, dos contratos de concessao, do Plano Geral de Metas de Universalizacéo
(PGMU), do Plano Geral de Metas de Qualidade (PGMQ), do edital de licitagéo
e tarifas. Enfim, esse foi o derradeiro momento para consubstanciarem-se as
expectativas de rentabilidade dos atores. Aimportancia das mediagbes revelou-
-se na sutileza dos ajustes e dos arranjos encunhados nessas pe¢as hormativas,
que foi 0 mecanismo que plasmou os direitos e as obrigagdes, mas,
principalmente, a garantia da remuneragéo adequada e esperada dos investidores.

No periodo analisado, examinam-se as seguintes etapas da politica de
abertura: a 62 etapa, que trata da definicdo dos planos gerais de outorga, de
universalizacdo e de qualidade e dos termos do contrato de concesséo; a 72
etapa, que discorre sobre a reorganizagéo do Sistema Telebras; a 82 etapa, que
versa sobre a privatizacao do Sistema Telebras; e a 92 etapa, que expde sobre a
licitagdo das concessdes das empresas-espelho da telefonia fixa e internacional.

O texto esta organizado nos seguintes pontos: no item 5.2, apresentam-
-se os resultados do leildo das concessdes da Banda B; no item 5.3, destacam-
-se os contornos da privatizagdo do Sistema Telebras; no item 5.4, examinam-
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-se as mediagdes dos direitos e das obrigacdes dos operadores privados; no
item 5.5, analisam-se as mediagdes de Ultima instancia; no item 5.6, identifi-
cam-se os vencedores do leildo e os novos donos das telecoms; no item 5.7,
apresentam-se os resultados do leildo das empresas-espelho; por ultimo,
registram-se as conclusdes.

5.2 - O leilao das concessoes da telefonia celular
da Banda B

A aprovacgdo da Lei Especifica n® 9.295/96, que estabeleceu uma base
legal minima para a abertura, em jul./96, e o Ministério das Comunicacées
(Minicom), deu inicio ao leildo publico das concessbes da Banda B. A analise
desse arcabouco legal transcende os objetivos da pesquisa, por isso limitou-se
apenas as diretrizes da licitagado.

O edital de licitagéo ofertou 10 areas de concessao para a Banda B e nove
para a Banda A.2 Adefinicdo das concessoes foi ponderada pela potencialidade
econdmica de cada area e pela escala adequada para a competicédo e pela
continuidade e atratividade econémica. Para tal, foram considerados os seguin-
tes indicadores, por ordem de importancia, em cada area: renda per capita (com
ponderacgéo de 65%), populacao, PIB, numero de telefones fixos e area geogra-
fica. As concessdes classificaram-se em areas primarias, que s&o as de um a
seis, que apresentavam grande potencial econémico, e secundarias, de sete a
10. Cada consércio poderia obter concessdo em uma Unica area de cada grupo
(Tabela 5.1).

Nos termos do edital, a participagéo do capital estrangeiro nos consorcios
foi limitada em 49% das acbes com direito a voto, ou 83% do capital total até
julho de 1999. Cada consorcio deveria ter um socio com experiéncia na opera-
¢ao de telefonia celular; e o Decreto Presidencial n® 2.056/96, que regulamentou
a Lei Especifica, estabelece que as alteragdes nas participagdes acionarias so6
poderiam ser realizadas ap6s cinco anos do inicio da operagéo dos servigcos. Na
pratica, a restricdo ao capital estrangeiro foi mantida por cinco anos, contrarian-
do, de certa forma, a Lei Especifica, mas foi consonante com o seu art. 12, que

" Ver comentario sobre a regulamentagdo em Gongalves (1997, p. 117-133) e Telecom
(nov. 1996, p. 33).

2 ATelesp Celular, operadora da Banda A, foi mantida como empresa tnica no Estado de Séo
Paulo.
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diz: “Os processos de outorga (...) deverao conter requisitos que propiciem a
diversidade de controle societario das entidades exploradoras (...), seja uma
situacdo permanente e, ndo apenas, para 0 momento da outorga ou conces-
s&0”. Assim, como a regulamentacao da lei € competéncia privativa do Presi-
dente (art. 84 da Constituicdo), a definicdo foi objeto de decreto presidencial
(Gongalves, 1997, p. 117-133).

Tabela 5.1
Areas de concessdes da telefonia celular no Brasil — 1996
(%)
AREAS PIB  POPULAGAO AREA TE"F'f;g'S“ES Dové(LJ(éEL

CIENTE

1 - Grande S&o Paulo .........c.cc..... 18,2 11,6 0,1 19,3 67,03
2 - Interior de Sdo Paulo ................ 17,4 11,7 2,7 17,1 63,88
3-RIEES .o 14,6 10,8 1,1 14,7 57,27
4-MG .o 12,5 10,8 6,8 10,4 49,44
91 8,9 3,5 8,9 44,61

6,6 8,2 3,3 6,3 42,77

6,3 8,1 26,7 8,5 33,85

4,0 6,8 41,3 3,4 23,26

4,9 9,1 6,9 4,2 29,17

6,5 16,5 75 7,2 29,54

FONTE: GONCALVES, Fernando (1997). Sistema de telecomunicagdes brasileiro. In: RELATORIO de Au-
ditoria Operacional do Tribunal de Contas da Uni&o. Brasilia. p. 121.

ALMEIDA, Marcio W., CROSSETI, Pedro (1997). Infra-estrutura: perspectiva de reorganizacéo; te-
lecomunicagdes. Brasilia: IPEA. p. 46.

A licitagdo de uma concesséo seria ganha pelo consorcio que oferecesse
o melhor mix entre menor tarifa e maior valor pela concessao. A tarifa teve peso
de 40%, e o valor ofertado pela concesséo, o peso de 60%. Atarifa da telefonia
celular da Banda A seria o balizador da licitagdo — o limite superior das tarifas
(Tabela 5.2). Essa ponderagao atribuiu maior relevancia ao valor da oferta pela
concesséo do que as tarifas e a pontuacgéo técnica. Ou seja, o consércio que
quisesse obter o peso maximo, de 60%, deveria dobrar o pre¢co minimo estipu-
lado no edital. Na verdade, o critério favoreceu os consércios com maior capaci-
dade financeira de investimento, em detrimento daqueles que poderiam oferecer
menores tarifas. Além disso, 0s concessionarios deveriam cumprir as metas de
universalizacao da telefonia celular (Quadro 5.1).
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O edital também favoreceu importantes reivindicagdes dos agentes priva-
dos como: a proibicdo da exploragéo dos servigos de PCS até o ano 2000; a
nao-exigéncia do roaming automatico na Banda B, que deveria ser decidida pelo
mercado; o ndo-estabelecimento do fator redutor das tarifas — um indice de
produtividade atribuido pela incorporagcédo dos ganhos tecnolégicos —; o
parcelamento do pagamento da outorga de concessao, sendo de 40% no ato da
assinatura do contrato e o resto em trés anos, 20% ao ano, com juros de 1% ao
més, mais correcéo pelo IGP-DI; a mudanca das ponderacées da tarifa de 30%
para 40% e a do preco de 70% para 60%; a reducdo da exigéncia de atendimen-
to as cidades com 20 mil habitantes em cinco anos para uma meta de 70% das
cidades com até 30 mil, sendo que os consorcios queriam elevar esse teto para
50 a 100 mil habitantes. Essas condicbes estimularam a formacéo de consorcios
entre grandes empresas nacionais e estrangeiras, a qual, por sua vez, barrou a
entrada de grupos privados nacionais com menor poder financeiro.

Quadro 5.1
Principais metas de universaliza¢éo da telefonia celular da Banda B
TEMPO DE . p
VIGENCIA DO LOCALIDADES PERIODO O PARA
CONTRATO
Capitais e cidades com . . ) N
1° ano mais de 200 mil habi- | At€ 180 dias apds a solicitagéo do
; servico.
bitantes.
2° an0 Cidades com mais de 200 | Até 120 dias ap6s a solicitacéo do

mil habitantes. Servigo.

Atendimento de 90% das
3%ano cidades com mais de
100 mil habitantes.

Atendimento de 80% das
4° ano cidades com mais de 50
mil habitantes.

Atendimento de 70% das
5%ano cidades com mais de 30
mil habitantes.

Até 30 dias apos a solicitagédo do
Servico.

Até 15 dias apos a solicitagéo do
Servigo.

Até cinco dias ap6s a solicitacdo do
Servigo.

FONTE: GONCALVES, Fernando (1997). Sistema de telecomunicacdes brasileiro. In: RELA-
TORIO de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia. p. 121.
p. 118-119.

TELECOM (1997). S&o Paulo : Plano Editorial, p. 25, jan.
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Outros grupos empresariais, concorrentes potenciais, ndo lograram se for-
mar por motivos diversos: a restricdo ao capital estrangeiro, que desagradou as
operadoras norte-americanas (AT&T, etc.); a mudanca de estratégia nas empre-
sas (Ninex/Bell Atlantic, US West); os problemas financeiros dos grupos (a
americana GTE, e os grupos nacionais Itamaraty, Silvio Santos, etc.); o peso da
disputa e o baixo poder financeiro de certos grupos nacionais (Método Engenha-
ria, Grupo Senna, Banco Rural, Grandene, Brasilinvest, Cowan Construtora, Grupo
Albano Franco, Grupo Tasso Jereisatti, Isto E Editorial, Ceterp, de Ribeirao Pre-
to, Sercomtel, de Londrina,); os problemas de disputa interna na formagao dos
grupos e a auséncia de parceiros (Deustche Telekon, Portugal Telecom, etc.). A
definicdo de um preco fechado, o pre¢co minimo, o método de pontuagao e as
metas de universalizagéo a serem cumpridas exigiriam um desembolso alto no
inicio do negécio, elevando o custo do investimento. Essas exigéncias do edital
tiraram da disputa muitos grupos privados nacionais, com menor poder financei-
ro, e beneficiaram grandes empresas nacionais e estrangeiras.

Tabela 5.2
CondigOes estabelecidas no edital de licitagdo da Banda B
EXIGENCIAS REFERENCIAS
AREAS REGIOES NUmero de Patrimdnio Tarifas sem Valor da
Acessos Liquido Impostos Outorga
(milhGes) (R$ milhdes) (R$) (R$ milhdes)
1 SP - Regi&o Metropolitana ........ 18 60 84,43 600
2 SP - INerior ......ccovevvriiniiiees 1,8 60 81,90 600
3 15 50 87,15 500
4 1,2 40 71,78 400
5 1,0 33 74,35 330
6 1,0 33 78,80 330
7 0,8 27 73,23 270
8 0,6 20 84,66 200
9 0,7 23 83,09 230
10 0,7 23 78,38 230
- - - 3690

FONTE: TELECOM (1997). Sé&o Paulo : Plano Editorial, p. 25, jan.
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Formaram-se 11 grupos empresariais, desdobrando-se em 15 consércios
concorrentes habilitados, em 07.04.97. Alguns grupos formaram mais de um
consoércio para disputarem em todas as areas facultadas no edital, envolvendo
35 grandes empresas nacionais e outras 18 estrangeiras ligadas as operadoras
norte-americanas, européias e a outras operadoras estreantes como investido-
ras na América Latina— Korea Mobile Telecom Inc, DDI japonesa, Telia Telecom
sueca. Dentre as nacionais, participaram bancos, construtoras, fundos de pen-
sdo das estatais, empresas de comunicagédo e algumas fabricantes de
telequipamentos principalmente (Quadro 5.2). O alvo da disputa foram as Areas
1 a6, consideradas nobres, que os investidores avaliavam ter maior potencial de
retorno esperado do investimento, embora tivessem de enfrentar maiores custos
iniciais para a implantacdo dos servicos. As Areas 9 e 10, consideradas de
menor peso econdmico, também foram muito disputadas (Quadro 5.2).

Houve duas excecdes: a Area 7, que teve o consércio Americel como Uni-
co concorrente, e a Area 8, que n&o teve nenhum interessado no primeiro edital.
Nesse caso, os executivos dos consorcios consideraram o prego minimo esti-
pulado (R$ 200 milhdes) muito alto, além da baixa densidade econémica, a
concentracao da populagéo em poucas cidades, muitas delas pequenas e dis-
tantes, da precariedade da infra-estrutura e das longas distancias, que torna-
riam o custo operacional excessivamente alto.® Essas razées também justifica-
ram o baixo interesse pela Area 7.

O ritual de habilitagdo dos consoércios foi conduzido, sob o rigor das re-
gras, pela Comisséo de Licitagdo, num ambiente de fortes pressdes de interes-
ses. Porém ele ndo impediu os recursos judiciais e administrativos, quando os
grupos foram inabilitados: Algar e Lightel, Mcom, Hutchison/Cowan e Telet. To-
dos recorreram ao Superior Tribunal de Justica (STJ), e as disputas judiciais
causaram a paralisacéo da licitagdo. Houve sete mandados de seguranca inter-
postos pelos consorcios e nove agdes populares movidas pelos sindicatos esta-
duais (Sinttel). Entre nov./97 e jan./98, o STJ habilitou todos os consoércios. No
Quadro 5.4, apresentam-se um resumo do deslocamento da disputa para a area
judiciaria e a condigcéo de cada consorcio.

3 A licitacdo da Area 8 foi declarada vazia, podendo o Minicom fazer outra licitagdo com base
na Lei das Licitagées. O Minicom publicou, em 29.05.98, o terceiro edital, reduzindo o valor
minimo, as metas de universalizacéo, as restricées a participacao do capital estrangeiro, as
exigéncias para o operador, etc.
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Quadro 5.2
Consorcios concorrentes da licitagdo da telefonia celular da Banda B no Brasil
EMPRESAS E GRUPOS OPERADORAS AREAS | ArEAs
CONSORCIOS NACIONAIS ESTRANGEIRAS OPERAQAO
Avantel Stelar Telecom (Oderbrecht), 25% Air Touch, 25% EUA 1, 2, 3,
Camargo Correa, 25% 4, 5, 6,
Unibanco, 25% 9e 10
Algar Lightel (ABC Algar), 51% (1) Korean Mobile Te- | Coréia 3
lecom (SKTIUS | EUA
L.L.C)), 30% e Wil
liams, 19%
Americel International Equity Investment (Ci- | Bell Canada, 20% | Canada 7, 9 e
tybank), 9% Telesystem Wireless, | Canada 10
Banco do Brasil, 3,85% e coligadas Comcel | Coldmbia
Banco Opportunity (Forpart), 3,85% e Celcom 20% Malasia
Operate Participacdes, 3,85%
Previ (Banco do Brasil), 6,6%
Sistel (Sistema Telebras), 6,6%
Petros (Petrobras), 6,6%
Funcef (CEF), 6,6%
Valia (Vale Rio Doce), 3,85%
Aerus (Cias. de aviagdo), 3,85%
Telus (Embratel), 3,85%
Fades (BNDES), 3,85%
Faschesf (CHESF), 1,50%
BCP Verber Representa¢gdes (Safra), | Bell South, 42,49% EUA 1, 2, 3,
42,5% 4,5,e6
Splice do Brasil, 4%
O Estado de S&o Paulo, 4%
Bell South Latin America, 0,01%
RBS Participagdes (RBS), 7% (2)
BSE Verber Representacdes (Safra), 44% Bell South, 43,9% EUA 9e 10
Splice do Brasil, 6%
OESP (O Estado de Séo Paulo), 6%
Bell South Latin America, 0,01%
Brascon Andrade Gutierrez Telecom, 25,5% Southwestern Bell, | EUA 1, 2, 3,
Monteiro Aranha, 25,5% 25% Mannesmann, | Alemanha 4,5e6
24%
GFTT Telecom | Teledim (Grupo Evadin), 31,5% France Telecom, | Franca 1,3,5e
Banco Garantia, 19,5% 49% 10
Global Telecom | Cia. Suzano de Papel e Celulose, | DDI (Japdo), 30% e | Japao 2,4,5e
30% coligadas 6
Grupo Inepar, 21%
Motorola, 14%
Global Telecom (Nissho Iwai Okina-
wa), 5%
Hutchisone Co- | Construtora Cowan, 51% Hutchison, 49% Hong Kong |4e5
wan Inglaterra
Lightel Wireless | Lightel (Grupo ABC Algar), 55% Korea Mobile Tele- | Coréia 5 6 e
Construtora Queiroz Galvéo, 20% com, 25% 10

(continua)
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Quadro 5.2
Consércios concorrentes da licitagao da telefonia celular da Banda B no Brasil
EMPR[ESAS E GRUPOS OPERADORAS ARDE€S AREAS
CONSORCIOS NACIONAIS ESTRANGEIRAS OPERA(;AO
Mcom Iriri Participagdes, 19,5% Orient Star Holdins 3
Macal Investimentos (Antonio Dias | (Grupo Corso e Tel- | México
Leite), 19,5% mex), 28%
Antonio Dias Leite, 12,3% Comcast, 20% EUA
Ralph Paterns, 1%
Telet International Equity Investment | Bell Canada, 20% Canada 1,2,34,5
(Citybank), 9 % Telesystem Wireless, e6
Banco do Brasil, 3,26% e coligadas Comcel e | Coldmbia
Banco Oportunity (Forpart), 3,26% Celcom 20% Malasia
Operate Participacdes, 3,26%
Previ (Banco do Brasil), 6,65%
Sistel (Sistema Telebras), 6,65%
Petros (Petrobréas), 6,65%
Funcef (CEF), 6,65%
Valia (Vale Rio Doce), 3,26%
Aerus (Companhias de aviagdo),
3,26%
Telos (Embratel), 3,26%
Fades (BNDES), 3,26%
Faschesf (CHESF), 1,60%
Tess ABC Algar, 19,99% Telia, 49% Suécia 1, 2, 3, 4,
Eriline, 31,01% Coligadas Stonian, | Esténia 56e9
LatVian e Otecel Letonia
TT-2 UGB Participacdes S/A (Globo com | AT&T, 37,41% EUA 1,2e3
(Maxitel) 60% e Bradesco com 40%), 60% Stet Telecom, 2,86% | Italia
Vicunha Grupo Vicunha, 36,95% Stet Telecom, 43,15% | Itélia 4,5,6,9e
(Maxitel) UGB Participacdes S/A (Globo com 10
60% e Bradesco com 40%), 60%
Spice e Inepar | Spice do Brasil e Grupo Inepar - - 8

FONTE: TELECOM (1997). Sé&o Paulo : Plano Editorial, p. 15, jun.

ALMEIDA, Marcio W., CROSSETI, Pedro (1997).

telecomunicacdes. Brasilia : IPEA. p. 46.
Site: http:/mww.mc.gov.com.br, abr./98.

NOTA: A licitag8o da &rea 8 foi arrematada ap6s a terceira licitagao.

Infra-estrutura: perspectiva de reorganizacéo;

(1) A construtora Queiroz Galvao, do empresario Antdnio Dias Leite, vendeu sua participacéo inicial de 29%,
sendo 19% para a Williams e 9% para a SKTI-US C.C.L. (2) A RBS Participaces (Rede Brasil Sul), que

tinha participagcdo de 7%, vendeu-a em dezembro de 1998.
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A abertura das propostas teve inicio em 09.07.97, apontando o consor-
cio BCP como o grande vencedor na Area 1, que incluia S0 Paulo Capital e
mais 63 municipios da regido do ABC, e o BSE como o vencedor na Area 10,
que englobava o Nordeste menos o Estado da Bahia. Em seqléncia, nos
lances para a Area 2, obteve maior pontuacdo o consércio Tess S/A. Po-
rém foi desclassificado por erros formais na proposta (Quadro 5.4). Dessa
forma, a Comisséo favorecia o forte consércio Avantel (grupos Oderbrecht,
Camargo Corréa, Unibanco, Air Touch). O consércio Tess S/A moveu agao no
STJ para impedir a assinatura do contrato de outorga com o Avantel. Esse fato
emperrou, truncou novamente o ritual de abertura das propostas para as de-
mais areas até que houvesse uma defini¢do judicial sobre a agéo. Areabilita-
¢éo ocorreu em jan./98, quando foi reiniciada a licitagéo, e finda em abr./98
(Quadro 5.3).

Os resultados criaram um novo cenario para a telefonia celular. Primeiro, a
disputa foi marcada pela ousadia e pela agressividade dos grupos vencedores,
para garantir posicao competitiva nas areas nobres, pagando elevado agio e
fazendo propostas arrojadas de investimento e de oferta de acessos. Segundo,
os grandes vencedores, os consoércios BCP e BSE, que tém os mesmos soécios
e liderados pela Bell South e pelo Banco Safra (inclui O Estado de Sao Paulo,
Splice do Brasil S/A e RBS Participagdes*), pagaram um agio de 341,2% e de
141,5% para as Areas 1 e 10. A Bell South reafirmou sua lideranga na América
Latina, pois opera na Argentina (CRM Mivicom), no Chile, no Equador (Otecel),
na Nicaragua (Nicacel), no Panama, no Peru (Tele 2000), no Uruguai (Movicom)
e na Venezuela (Telcel).

O fato notavel foi a ousadia das apostas dos consoércios Tess S/Ae ABC
Algar para as Areas 2 e 3, pagando &gios de 121,1% e 201,7% respectivamen-
te. Mais tarde, o Grupo ABC Algar comprou ainda uma participacao de 19,01%
do consoércio Tess S/A, adquirida da Primav Constru¢cbes e Comércio (Grupo
CR Almeida). Por eliminagao, a Area 5 tornou-se a mais disputada, ficando
com o consoércio Global Telecom, formado pelas Companhias Suzano, Inepar,
Motorola e DDI.

4A RBS Participagées vendeu sua participagdo no consoércio em dezembro de 1998.



245

Quadro 5.4
Condig6es dos consorcios concorrentes da telefonia celular da Banda B no Brasil
EMPRESAS AREAS PROCESSO DA COMISSAO DE PROCESSO
E DE LICITAQAO NO MINICOM JUR|D~ICO
CONSORCIOS LITIGIO E CONDICAO FINAL
BCP e BSE - Concorreram nas Areas 1 a 6, 9 e 10 Grandes vencedores
das Areas 1 e 10
Vicunha/TT-2 -
(Maxitel) Concorreram nas Areas 1a 6, 9 e 10 Grande vencedor das
Areas4e9
Algar e Tess - Concorreram nas Areas 1 a 6, 7, 9 e 10 Grandes vencedores

das Areas 2 e 3

Telet e Americel

Concorreram nas Areas 1 a 6, 7, 9 e 10

Grandes vencedores
das Areas 6 e 7

Global Telecom

Concorreram nas Areas 2 a 6

Vencedor da Area 3, a
mais disputada

Tess

Inabilitado, porque a Telia Overseas AB
apresentou  procuragdo sem  delegar
poderes para que o outorgado, em seu
nome, pudesse  responder  admi-
nistrativamente e judicialmente. Além
disso, diversos documentos foram tra-
duzidos por profissional ndo juramentado
no Brasil.

Recorreram ao STJ e
passou a condicéo de
habilitado em
24.11.97

Algar e Lightel

Inabilitados, por ndo demonstrarem o rela-
cionamento societario entre a empresa
korea Mobile Telecom Inc. e a Korea Mobile
Telecom Corporation.

Recorreram ao STJ e
foram habilitados em
24.11.97

Mcom

Inabilitado, porque ndo comprovou relacio-
namento societario entre o Grupo Corso
Global Telecom S/A e a Teléfonos de
México S/A.

Recorreu ao STJ e
foi habilitado em
02.12.97, mas foi um
consorcio perdedor
na disputa

Hutchison/Cowan

Inabilitado, porque o consoércio néo conse-
guiu atingir o indice de liquidez exigido pelo
edital. Ao comprovar a liquidez, foram utili-
zados valores do ativo imobilizado como re-
alizaveis a longo prazo.

Recorreu ao STJ, en-
tretanto ndo reno-
vou propostas em
28.01.98, significan-
do a desisténcia do
consorcio

Telet

Inabilitado, por ndo comprovar adequada-
mente sua capacitacdo para operar telefo-

nia celular.

Concorreu nas Areas 1 a 6 e disputou sozi-
nho a Area 6. O Americel, consércio parcei-
ro do grupo, foi o Gnico interessado na Area
7.

Recorreu ao STJ e
foi habilitado em
24.11.97, vencedor
da Area 6 e vence-
dor da Area 7

(continua)
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Quadro 5.4

Condigdes dos consorcios concorrentes da telefonia celular da Banda B no Brasil

EMPRESAS AREAS PROCESSO DA COMISSAO DE PROCESSO
£ DE LICITAGAO NO MINICOM JURIDICO
CONSORCIOS LITIGIO E CONDICAO FINAL

Tess 2 Habilitado pelo STJ, obteve a maior pon- | Recorreu ao STJ, adi-
tuacéo para a Area 2, mas foi desclassifi- | ando a abertura de ou-
cado por apresentar grafia errada no valor | tras areas.
da proposta (R$ 1,326,943,944.00) e por | Moveu acgdo contra a
ndo renovar o seguro-garantia bancario. classificagio do Avan-
A Comisséo classificou o consorcio Avantel, | tel,impedindo a as-
apos a abertura da proposta do Telet (por | sinatura do contrato.
deciséo do STJ), mas foi impedido de as- | Foi habilitado e ven-
sinar contrato de outorga por liminar do cedor em abr./98.
Tess.

Avantel 2 Classificado, pela Comissédo, em segundo | Em 28.01.98, n&o reva-
lugar, mas foi impedido de assinar contrato | lidou suas propostas,
de outorga por liminar do Tess. significando a desis-
Entrou com recurso pedindo desclassifica- | téncia.
¢do do Tess por ndo ter cumprido edital,
pois n&o renovou o seguro-garantia, e por
ter errado a grafia do valor.

Disputava as Areas 1 a 6, 9 e 10.

GFTT Telecom - Apresentou toda a documentacédo para a | Desisténcia
habilitag&o, mas, na Ultima hora, ndo fez as
propostas comerciais para as Areas 1, 3, 5
e 10.

Brascom - Concorreu nas Areas 1 a 6. Perdedor em todas as

areas.

TT-2 - Concorreu nas Areas 1, 2 e 3. Perdedor em todas as

areas.

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICAGOES (1998).
TELEBRASIL: Revista Brasileira de Telecomunicagdes (1998). Rio de Janeiro : Associagéo Brasi-

leira de Telecomunicacdes, p. 21, fev.
TELECOM (1998). Sao Paulo : Plano Editorial, p. 22, jun.

Esse resultado do leildo n&o deixou incélume as pretensées do Minicom,
pois as decisées do STJ contrariaram a Comisséo de Licitacdo, reabilitando os
grupos desclassificados e declarados vitoriosos como Tess, ABC Algar e Telet.
A Comisséao foi acusada de excessivo rigor e formalismo na aplicagdo das re-
gras do edital, que alegava evitar a entrada de grupos especulativos.

Enfim, a competicdo desenhou um cenario para a Banda B surpreendente.
Primeiro, as operadoras norte-americanas, consideradas favoritas desde o ini-
cio, acabaram fora do mercado brasileiro, exceto a agressiva Bell South. A AT&T
(TT-2), ao lado da Globopar e Bradesco, e a Southwestern Bell (Brascom), ao
lado da Mannesmann e dos grandes grupos brasileiros Andrade Gutierrez e
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Monteiro Aranha, perderam todas as areas que disputaram. O mesmo destino
teve o consorcio Avantel, encabeg¢ado pela lider norte-americana em telefonia
celular, a Air Touch (Avantel), junto com a construtora Camargo Corréa, a Stelar
Telecom, do grupo Oderbrecht, e o Unibanco. Nao houve uma explicacéo clara
sobre a desisténcia das norte-americanas, alegando apenas a necessidade de
consolidar posi¢cdes no seu principal mercado, o norte-americano, e que o prego
estava alto demais. Certamente a expectativa do Minicom era ter a participagao
dessas operadoras lideres do mercado mundial. Segundo, a grande novidade da
disputa foi a entrada de empresas estreantes na América Latina, como: Bell
Canada, Telesystem, Telia, Korea Mobile Telecom e DDI.

5.3 - Os contornos da privatizacao do Sistema
Telebras

O leildo de privatizagdo do Sistema Telebras ficou a cargo do BNDES,
que optou por langar um unico edital para a venda das trés holdings regionais
mais a Embratel e as oito operadoras da Banda A. O edital estabeleceu restri-
¢cbes a propriedade cruzada, no sentido de que um grupo empresarial sé poderia
adquirir uma unica holding regional ou a Embratel, mas poderia arrematar opera-
doras da Banda A, desde que ndo fossem na mesma area de concesséo. As
operadoras da Banda B poderiam adquirir apenas duas operadoras da Banda A,
uma em area nobre (de 1 a 6) e outra em area periférica (de 7 a 9), e que néo
colidissem com sua area de atuacao ou contigua.

A mediacao na definicdo dessas regras tinha uma motivagao fundamental
que era introduzir a competigéo, garantir o espago do grande capital nacional e
atrair o capital estrangeiro. Essa operagéo complexa, envolvendo interesses
poderosos, tornava decisivos a identificagdo dos consoércios concorrentes € o
grau de atratividade do negécio. Pois, também, era inexoravel evitar o alto risco
de fracasso das mediagdes do Executivo pro-capital nacional. Nesse sentido, o
Ministro Sérgio Motta declarava-se favoravel a limitagdo da participacéo do capi-
tal estrangeiro, especialmente das estatais européias. Também influenciou a
decisdo do Executivo reter golden share na Embratel, em principio, intencéo
que acabou mudando posteriormente. Além disso, ainda pesou-se o aprendiza-
do de muitos paises limitarem o capital estrangeiro no setor (Quadro 5.5). Entre-
tanto, na avaliacéo de assessores do Minicom, essa medida implicava correr
um certo risco de reduzir a atratividade dos investidores, por isso, permaneceu
sem definicdo a limitacdo do capital estrangeiro até maio/98.
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As mediagdes do Executivo, da mesma forma visavam realizar seus proé-
prios interesses, pois o leildo de privatizagcdo passou a ter grande relevancia
politica para a campanha da reeleicao presidencial. O sucesso da privatizagao
propiciaria dividendos politicos internos e externos, credibilidade nas reformas
politicas e ganhos para a estabilidade econémica. Arealizagdo desses interes-
ses confrontava-se com os dos parlamentares e dos lideres politicos estaduais,
pois a reestruturagdo do Sistema Telebras implicava extinguir cargos de diregéo
nas teles ocupados por politicos e apadrinhados. Portanto, a reforma desempre-
garia politicos, ex-deputados federais, ex-governadores, ex-vice-governadores,
ex-senadores e outros politicos e tirava sua influéncia e poder nesses cargos de
direcdo nas teles estaduais, precisamente num periodo-chave, entre nov./97 e
jan./98. O impasse envolvia desempregar mais de 100 cargos importantes de
direcao no Sistema Telebras. Ou seja, a reforma mexia com os interesses dos
aliados do Governo, com o poder de influéncia politica em suas bases eleitorais.

Quadro 5.5
Participagdo do capital estrangeiro em paises selecionados
PAISES RESTRICAO A TELEFONIA LSIISERI\Q/,IACDOOSS

Brasil Limitado em 49% nas operadoras de servigo

celular Banda B Em 1999

Liberado para telefonia fixa e servico movel

celular da Banda A Em jul./1998
Estados Unidos | Limitado em 25% e 20% para servigos limitados | Em 1996
Canada Limitado em 46,7% Quebra do monopdlio

em 2002
Japao Limitado em 20% na KDD e na NTT Mercado restringido
Franga Limitado em 20% Em 1998
Espanha Limitado em 25% (golden share) Em dez./98
Coréia do Sul Limitado em 49% Liberados
Austria Limitado Em 1997
México Limitado em 49% Liberados, exceto de
satélite

Argentina N&o limitado Em 2000
Portugal Limitado Em 2003
Alemanha Limitado Mercado restringido

FONTE: TELECOM (1998). Sao Paulo : Plano Editorial, p. 8, mar./abr.
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Portanto, a decisdo afetava a base de apoio do Governo e dependia do
prazo para desincompatibilizagdo de cargos publicos definido na lei eleitoral
(Quadro 5.6). A situagao exigia cautelosas negociacdes de interesses com 0s
candidatos a cargos eletivos, com as liderancas regionais politicamente fortes,
com os proprios interesses do Governo na reeleigéo presidencial, com o suces-
so da privatizagéo, etc. Enfim, a decisao final foi emblematica, pois, frente aos
interesses dos politicos, a pressa do titular do Minicom para reestruturar as
teles e vendé-las e a necessidade de manter o apoio dos parlamentares a reelei-
¢ao do Presidente, obviamente este decidiu atrasar a reestruturagéo das teles.

Além disso, o Executivo enfrentava um desgaste politico muito grande, a
época, para aprovar as Reformas Administrativa e da Previdéncia no Congresso.
Isso exigia manobras e articulagdes para ndo esgarcar as aliangas e acordos
com a base de apoio parlamentar, mantendo as vantagens politicas.

Esses fatos mostram a complexidade do processo de decis&o, envolvendo
varios niveis de interesses e atores, pois, apesar da base legal sustentavel, a
execugao da politica acabava se moldando aos interesses, as reivindicagdes e
as pressoes g, inclusive, tropegando nas contra-iniciativas. Significa dizer que a
dindmica dos interesses e das aliancas dos atores alterava-se, se atualizava ou
se extinguia.

No caso, prevaleceu o interesse do Chefe do Executivo ou a sua reeleigao
presidencial, que fatalmente adiou para fins de jan./98 a execugdo da
reestruturacéo da Telebras — a realizacao das assembléias em cada operado-
ra, a cisdo das operadoras de telefonia fixa e da telefonia celular da Banda A, a
extingdo dos cargos de direcao e a criagédo das hodings regionais. Por sua vez,
o capital nacional e o estrangeiro exerciam as pressdes derradeiras para
flexibilizar as exigéncias no contrato de concesséo.
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Quadro 5.6
Indicagdes politicas para os cargos de direcdo no Sistema Telebras
OPERADORAS DIRIGENTES INDICAQ/:\O POSI(;AO DO DIRIGENTE
(Teles) NOMEADOS POLITICA INDICADO
Telerj
Presidente Danilo Lobo Artur da Tavola (PSDB-RJ) Ex-Presidente da Casa da
Moeda.
Telesp
Presidente Carlos E. S. Déria Mério Covas (PSDB-SP) Eleito Deputado Federal -

Diretor Administrativo

Diretor de Recursos
Humanos

Diretor de Servicos

Hitoshi Shimizu

Nereu Ramos Neto

Laércio E. Barreto

PMDB

PMDB

Romeu Tuma (PFL-SP)

PSDB.

Indicado pela cota do PMDB.

Indicado pela cota do PMDB.

Indicado pela cota do PFL.

CTBC

Presidente

Outras trés diretorias

Ademir Spadafora

()

PTB

PSDB, PMDB, PPR

Indicado pela cota do PTB.

Indicado pelas cotas do
PSDB, do PMDB e do PPR.

Telemig

Presidente

Diretor Financeiro

Diretor de Recursos

Humanos

Diretor Administrativo

Diretor de Engenharia

Diretor de Servicos

Saulo Coelho

Geraldo Sobrinho

Mério Assad Junior

Julio Boechat Braga

Geraldo P. Aratjo

Heleni Mello Fonseca

Governador Eduardo Aze-
redo (PSDB -MG)

Deputado Pimenta da Veiga
(PSDB-MG)
PFL

José Aparecido Oliveira
(PFL-MG)

PMDB

Paulo Heslander (PTB-MG)

Ex-Deputado, Presidente do
PSDB e eleito Deputado Federal.

Ex-Deputado Estadual.

Nao eleito Deputado Federal.

Indicado pela cota do PFL.
Indicado pela cota do PMDB.

Indicada pela cota do PTB.

Telebrasilia
Presidente Hassan Gebrim Senador José Arruda
(PSDB-DF) Concorreu a cargo; néo foi
eleito.
Telepar
Presidente Alvaro Dias PSDB Eleito Senador.
Telems
Presidente Wolney Arruda PTB Indicado pela cota do PTB.
Teleceara
Presidente Francisco A Miranda | Tasso Jereissati (PSDB) Indicado pelo PSDB.

Diretor de Operacdes

Diretor Financeiro

Marcos Ferreira Gomes

Licio Ferreira Gomes

Ciro Gomes (PSDB)
Ciro Gomes (PSDB)

Irmé&o de Ciro Gomes.

Irmé&o de Ciro Gomes.

(continua)
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Quadro 5.6
Indicacdes politicas para os cargos de dire¢céo no Sistema Telebras
OPERADORAS DIRIGENTES INDIQAQAO POSIQAO DO DIRIGENTE
(Teles) NOMEADOS POLITICA INDICADO
Telesc
Presidente Victor Konder Reis Antdnio Carlos Konder

Vice-Presidente

Diretor Financeiro

Diretor de Servicos

Geovah Amarante

Enio Branco

Francisco Afonso Vieira

Reis (PFL)

PMDB

PFL

Governador Paulo Afonso
Vieira (PMDB-SC)

Irmao do ex-Governador An-
ténio Carlos K. Reis (PFL) e
primo de Jorge Borhausen.

Ex-Deputado Federal e ndo
eleito Deputado Federal.

Ex-Deputado Federal do PFL
e ndo eleito Deputado Fe-
deral.

Irmao do Governador.

Telern

Presidente

Diretor Financeiro
Diretor Administrativo

Diretor de Engenharia

Garibaldi Alves

Luiz Claddio Macedo

Roberto Varela

Gustavo Dias Neto

Governador Garibaldi Al-
ves Filho (PMDB)

PFL
PFL

PSDB

Pai do Governador.
Indicado pela cota do PFL-RN.
Indicado pela cota do PFL-RN.

Indicado pela cota do PSDB.

Telebahia

Presidente

Diretor Administrativo

Shizuo Arakawa

Henrique C. Vianna

Antbnio Carlos
Magalhaes (PFL-BA)

Ex-Senador Luiz Vianna Filho

Toda a diretoria indicada por
influéncia do PFL-BA.

Neto do ex-Senador.

Teleamazon

Presidente

Diretor Administrativo

Manoel
Neto

Montenegro

Antdénio Dionysio
Paixéao

PFL e PPR

Deputado Artur Neto
(PSDB-AM)

Indicado pelo PFL e pelo
PPR.

N&o concorreu a cargo.

Telpe
Presidente

Diretor de Servicos

Clodoaldo Torres

Senador Carlos Wilson
(PSDB-PE)

N&o concorreu a cargo.

e de Administracdo | (...) PFL Indicados pela cota do PFL.
Diretor de Recursos

Humanos (..) PFL Indicado pela cota do PFL.
Telepara

Presidente Ambire Paul Senador Jader Barbalho

(PMDB-PA)

Candidato a cargo; ndo eleito.

(continua)
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Quadro 5.6
Indicagdes politicas para os cargos de dire¢do no Sistema Telebras
OPERADORAS DIRIGENTES INDICA(;AO POSICAO DO DIRIGENTE
(Teles) NOMEADOS POLITICA INDICADO
Teleamapa
Presidente Jonas Pinheiro Bor-
ges PPB Ex-Senador e candidato a
Deputado Federal; nao
eleito.
Telemat
Presidente Eduardo Delamo-
nica Freire PSDB Tem grande influéncia no
PSDB estadual.
Telesergipe
Presidente Acival Santos PSDB Ex-Deputado Estadual e can-
didato a Deputado Federal;
néo eleito.
Telasa

Diretor Administrativo

Diretor de Servigos

José Eduardo U.
Lessa

Celso Freitas Ca-
valcanti

Deputado José Thomaz
Noné (PSDB-AL)

Senador Renan Calheiros
(PMDB-AL)

Né&o foi candidato.

Né&o foi candidato.

Telpa

Diretor Financeiro

Ricardo Suassuna
de Medeiros

Senador Ney Suassuma
(PMDB-PI)

Candidato a cargo; néo eleito.

Diretor Administrativo | Vanildo Vasconselos | PMDB Candidato a cargo; néo eleito.

Diretor de Recursos

Humanos Aracilba Rocha PMDB Candidato a cargo; néo eleito.

Telepisa

Presidente Jesus Elias Tajra PFL Ex-Deputado Federal e can-
didato; nao eleito.

Diretor de Recursos

Humanos Marcelo Egito Coelho PPB Ex-Deputado e candidato;
ndo eleito.

Teleacre

Presidente Adalberto Silva PMDB Ex-Deputado Estadual e can-
didato; nao eleito.

Telegoias

Presidente Ruy Brasil PFL Ex-Governador do Estado e

candidato; néo eleito.

FONTE: TELECOM (1997). Sé&o Paulo: Plano Editorial, p. 40, dez.
GAZETA MERCANTIL (1998). Sdo Paulo, varios nimeros.

http://www.eleicoes98.gov.br (16.10.98).
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5.4 - As mediagdes dos direitos e das obrigagdes
nos contratos

A seguir, destacam-se as pressées sobre o Minicom/Anatel no processo
de decisdo sobre as clausulas de direitos e obrigagcdes do contrato de conces-
s&o, em relagédo ao PGMU, ao PGMQ e ao edital de licitag&o.

O contrato de concessao® é o instrumento que estabelece os direitos e os
deveres das prestadoras privadas e garante a remuneragéo adequada dos inves-
timentos, através do sistema de tarifagdo, e define os deveres, através do PGMQ
e do PGMU e do contrato de concessao, bem como prevé sangdes. Portanto, a
definicdo do conteudo desses instrumentos legais foram cercados de cautela
pelas negocia¢des da Anatel/Minicom e alvo de muita press&o dos investidores.
Cabe analisar o papel das mediacdes dos interesses dos investidores, dos usu-
arios e dareeleicao.

O PGMU é uma legislacdo complementar a Lei Geral, que tem por objetivo
permitir a expansao da rede de telefonia fixa no regime publico, estabelecendo
metas de expansao dos acessos para cada Estado. E um plano para universalizar
0 acesso da telefonia. O Quadro 5.7 mostra as principais metas da proposta
original do Plano de Universalizagdo para a telefonia fixa e as metas definiti-
vas propostas pela Anatel e aprovadas pelo Presidente da Republica (Decreto
n°®2.591, de 15.05.98). Importa evidenciar as pressdées manifestas dos investi-
dores na definicdo das metas do Plano de forma sintética.

As pressdes foram feitas com muita sutileza. A critica dos players qualifi-
cava a proposta de metas de universalizacdo “ambiciosa e ndo realista”, especi-
almente dos prazos e das metas de telefonia fixa e de telefones publicos (TPs).
Argumentavam que a proposta era irrealista para ser cumprida até 2003, prazos
tao curtos. Especialmente, contestavam as metas de densidade telefénica dos
TPs, consideradas muito altas, tendo em vista a substituicdo do seu uso a
medida que se expande a planta de telefonia fixa, de telefonia celular, do siste-

5 As teles regionais firmaram dois tipos de contrato de concessao (vélidos até 31.12.03 e que
serdo renovados por mais 20 anos, em uma Unica vez): um para servico telefonico fixo
comutado na modalidade local e outro para servico comutado de longa distancia nacional,
enquanto a Embratel assinou contrato de concessdo para prover servico comutado de
longa distancia inter-regional e internacional.
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ma PCS, dos pagers e até dos terminais trunking® (Telecom, mar. 1998, p. 34;
GM, 30/3/98; 29/4/98).

A formatacao final do Plano de Universalizagao sofreu modifica¢des signi-
ficativas nesse processo, em relagcdo as metas originais. As metas da telefonia
fixa individual foram atenuadas, reduzindo-se os paradmetros anuais exigidos,
mas foi mantida a meta de 33 milhdes de terminais para o ano 2001 (Quadro
5.11) e introduzida a exigéncia para atendimentos aos usuarios econémicos na
condicao de deficientes fisicos e visuais. E houve recuo no caso dos TPs, pois
reduziram-se a meta de expanséo fisica da planta e as metas de densidade de
10 TPs para 7,5 para cada 1.000 habitantes em 2003 e de 10,5 para 8,0 em
2005; diminuiram as metas para instalacado dos TPs nas localidades onde ja
existe telefonia fixa; tornaram menos ambiciosas as metas para atender com
TPs as localidades ainda n&o atendidas; e estabeleceu que apenas 50% dos
TPs deverao ter disponibilidade 24 horas por dia. Essa medida sutil
introduzida no PGMU pela Anatel possibilitaria a terceirizagao do servico, ou
seja, permitiria situar os TPs em recintos fechados. Dessa forma inusitada, a
Anatel decidiu que apenas 50% dos TPs estarao disponiveis para os usuarios
24 horas por dia (Quadro 5.8).

8 O Advogado da MCI Communications Corporation (USA), Ricardo Barreto, sugeriu mecanis-
mos de financiamento neutros para cumprir as metas devido as grandes proporgdes do
Pais. Também considerou os niveis extremamente ambiciosos de penetragéo dos TPs — 10/
/1.000 habitantes em 2003 (Quadro 5.13). Os representantes da Stet Internacional (Italia)
consideraram os prazos irreais para atender as solicitagcdes de novos acessos a rede
(Quadro 5.12). Alegavam que prazos tdo curtos s6 poderiam ser cumpridos utilizando
circuitos via radio, chamados Wireless Local Loop (WLL), que seria um fator de viabilizacéo
econdmica nas areas menos densas e rurais. As metas de TPs também consideraram
exageradas, argumentando que o uso no futuro desse servigo pode ser decrescente em
funcdo da expanséo da telefonia fixa, da telefonia celular, dos sistemas Personal
Communications System, dos pagers e até dos terminais trunking. Pierre Houhaud, Presi-
dente da France Telecom América Latina, questionou varios pontos. Em relagéo as metas
de atendimento da telefonia fixa individual, sugeriu reduzir seu alcance e estabelecer um
percentual maximo de 80% de atendimento e limitado as localidades de até 1.000 habitantes
e ampliar os prazos exiguos para atender as solicitagdes de acesso (Quadro 5.12). Além
disso, achou inviaveis a meta de instalagdo dos TPs a cada 300 metros e a densidade de 10/
/1.000 habitantes, pois acabaria colocando terminais em areas de alto poder aquisitivo e nas
areas inseguras, etc. O Presidente da GTE do Brasil, José Eugénio Guizard Ferraz, sugeriu
retirar as metas quantitativas de universalizagdo, pois, num modelo competitivo, as operado-
ras levam em conta a atuagdo das demais. Além disso, os prazos para cumprir as metas de
1999 sdo muito exiguos e dependeriam dos projetos de expansao, entdo executados pela
Telebras, pois quem compra ndo pode mudar esses projetos. Os agentes da Telefénica de
Espaiia, através da CRT, propuseram reduzir a densidade dos TPs, porque exigiria altas
taxas de expanséao da rede existente. Reivindicaram que a meta de um TP a cada 300 metros
nas localidades com telefonia fixa fosse restrita as areas com densidade de 1.000 habitan-
tes por quildmetro quadrado.
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Quadro 5.7

Principais metas do Plano Geral de Metas de Universalizacé@o para telefonia fixa

PRAZO DE REALIZACAO PROPOSZQAOT?EINAL DA METAS DEFINIDAS
Até 31.12.99 26,0 milhGes de acessos 25,1 milhdes de acessos
Metas de expansao da planta de acessos individuais da telefonia fixa comutada (1)
Até 31.12.00 29,5 milhdes de acessos 29,0 milh6es de acessos
Até 31.12.01 33,0 milhGes de acessos 33,0 milh6es de acessos
Metas para implantar acessos individuais de telefonia fixa nas localidades
Com mais de 1 000 hab. Até 31.12.01 Até 31.12.01
Com mais de 600 hab. Até 31.12.03 Até 31.12.03
Com mais de 300 hab. Até 31.12.05 Até 31.12.05
Metas para atender as solicitagées de acessos individuais de telefonia fixa
Até 31.12.01 4 semanas 4 semanas
Até 31.12.02 3 semanas 3 semanas
Até 31.12.03 2 semanas 2 semanas
Até 31.12.04 1 semana 1 semana
Metas para tornar disponivel um centro de atendimento para deficientes auditivos e visuais
Metas para atender as solicitagoes de acessos individuais
Até 31.12.99 N&o exigido 12 semanas
Até 31.12.00 N&o exigido 6 semanas
Até 31.12.01 N&o exigido 3 semanas
Até 31.12.02 N&o exigido 2 semanas
Até 31.12.03 N&o exigido 1 semana

FONTE: DIARIO OFICIAL DA UNIAO (1998). Brasilia : Imprensa Nacional, 18 maio.
RNT: Revista Nacional de Telecomunicag¢Ges (1998). Séo Paulo: Editora TelePress,
p. 30, jun.
(1) As metas de expanséo da rede foram definidas por estados da Federacao.

Contudo a Anatel n&o atendeu a principal reivindicagéo dos agentes, subs-
tituir as metas quantitativas por metas em percentual de atendimento, sob o
argumento de que seria muito dificil fiscalizar concessionarias. Mas atendeu a
reivindicacao de definir metas quantitativas de expansé&o da telefonia por unida-
de da Federag&o. Enfim, o Plano de Universalizag&o é o principal instrumento
de politica setorial, porém ele estabeleceu metas muito timidas para segmentos
de usuarios ndo-econdmicos e areas remotas, que mereceram apenas os TPs,
e delegou ao mercado a fun¢éo de universalizag&o do acesso a telefonia indivi-
dual. Ou seja, o Plano foi negligente e incompativel com o avan¢o e a moderni-
zagao das telecoms no Brasil. Significa que o acesso a servicos de internet, a
educacéo, a pesquisa, a salide e a cidadania foi adiado sem razao.



256

Quadro 5.8
Principais metas do Plano Geral de Metas de Universaliza¢éo para
a telefonia de uso publico (TPs)
RpEiﬁéag,&Eo PROPOSTA ORIGINAL DA METAS DEFINIDAS
Metas de expansiao da planta de telefones publicos
Até 31.12.99 870 mil acessos 713,2 mil acessos
Até 31.12.00 1 043 mil acessos 835,0 mil acessos
Até 31.12.01 1 260 mil acessos 981,3 mil acessos
Metas de densidade de telefones publicos — TPs/1 000 habitantes

Até 31.12.03 10,0 TPs 7,5TPs
Até 31.12.05 10,5 TPs 8,0 TPs

Metas para instalagdo de TPs em localidades com telefonia fixa individual
Até 31.12.99 300 metros de distancia maxima 800 metros de distancia
Até 31.12.01 - 500 metros de distancia
Até 31.12.03 - 300 metros de distancia

Metas para instalagao de TPs nas escolas e institui¢ées de saude em localidades
com telefonia fixa individual

Até 31.12.99 8 semanas 8 semanas
Até 31.12.00 4 semanas 4 semanas
Até 31.12.01 2 semanas 2 semanas
Até 31.12.03 1 semana 1 semana
Metas para atender com TPs as solicitagdes de deficientes fisicos

Até 31.12.99 Néao exigido 8 semanas
Até 31.12.00 Nao exigido 4 semanas
Até 31.12.01 Néao exigido 2 semanas
Até 31.12.03 Néao exigido 1 semana

Metas para atender com TPs, com capacidade de originar e receber chamadas de
longa distancia e internacional, as localidades ainda nao atendidas
Até 31.12.99 20% das localidades com 100 hab. 100% localidades com 1 000 hab.
Até 31.12.01 40% das localidades com 100 hab. 100% das localidades com 600 hab.
Até 31.12.02 60% das localidades com 100 hab. -
Até 31.12.03 80% das localidades com 100 hab. 100% das localidades com 300 hab.
Até 31.12.05 .00% das localidades com 100 hab. 100% das localidades com 100 hab.

FONTE: DIARIO OFICIAL DA UNIAO (1998). Brasilia: Imprensa Nacional, 18 maio.

RNT: Revista Nacional de Telecomunicag¢des (1998). S&o Paulo: Editora TelePress,
p. 30, jun.

O Plano Geral de Metas de Qualidade estabeleceu um conjunto de indica-
dores gerais para medir a qualidade do servigo prestado. Foi questionado pelos
grandes players, e suas metas foram consideradas muito ambiciosas e genéri-
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cas. As criticas voltaram-se para as metas de qualidade, pois pressionaram
para que estabelecessem metas gerais para todo o Pais, mas n&o por concessao,
devido a grande heterogeneidade das regiées. Evidentemente, a Anatel cedeu pou-
€O nas exigéncias da proposta inicial, mas n&o cedeu a favor daquela principal
reivindicacdo dos players.” No Quadro 5.9, registram-se o conjunto de indicado-
res do PGMQ por tipo de servico e por periodo de maior movimento do trafego.

Em relagéo ao contrato de concessdo, denotam-se alguns pontos desse
instrumento complexos. A definicdo dos seus termos foi cercada de cautela
pela Anatel ante as pressdes dos grandes players para consolidar os direitos e
os deveres dos concessionarios, especialmente para garantir a remuneragéo
esperada dos investidores nesta ultima instancia de decisdo. Era o momento
derradeiro para plasmar seus pleitos. A negociacao também envolveu a Mckinsey
Consultoria nessa fase de definicdo dos contratos. Enfim, o resultado contrasta
muito com a proposta original da Anatel, que cedeu em varios pontos. Um deles
reduziu o 6nus pela renovacgao das concessdes, que, inicialmente, tinha propos-
to um 6nus de 2% do faturamento liquido anual a partir de 2005 (Quadro 5.10). O
outro reduziu o0 pagamento para 2% do faturamento liquido do ultimo ano, a cada
dois anos. Essa medida baixou em 50% o 6nus das concessées; € a primeira
parcela sera paga ndo em 2005, mas em 2007, com base no faturamento de
2006. Recuou também em relagéo a obrigatoriedade de adogao de indices de
produtividade como redutor tarifario. A medida beneficiaria os usuarios como
parte dos ganhos dos avangos tecnologicos, em relagcéo as tarifas de telefonia
local. Mas manteve a proposta original de aplicar o redutor sobre as tarifas de
telefonia internacional e n&o permitiu a incorporacao da inflagéo ocorrida entre
abr./97 e abr./98. A inclusdo desse redutor na telefonia celular da Banda B foi
tentada, porém foi veemente contestada pelos investidores.

Aluta entre os agentes da industria nacional e os da industria estrangeira de
telequipamentos teve desfecho inusitado. Na proposta original, a Anatel estabele-
ceu percentuais obrigatérios nos investimentos em equipamentos e servigcos com
tecnologia nacional de 10% para operadoras de servicos locais e 5% para as de
longa distancia. Os técnicos do BNDES sugeriram indices de 20% e 10% respec-
tivamente, tendo em vista o déficit externo entre exportagdes e importagdes de
telequipamentos. A proposta da Abinee admitia um sobrepreco de 12% nos produ-
tos nacionais equivalentes em preco e qualidade com os produtos estrangeiros.

” A Anatel aumentou para 1.000 metros a distancia maxima para que fichas e cartdes estejam
disponiveis aos usuarios de TPs e aumentou de 20 para 35 segundos o tempo em que 0s
servigos de atendimento aos usuarios deverdo receber as chamadas.
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Quadro 5.9

Principais indicadores do Plano Geral de Metas de Qualidade para a telefonia fixa

(% de casos)

INDICADORES E METAS NOS PERIODOS DE MAIOR
MOVIMENTO (PMM) (1)

2000

2002

2004

2005

Metas de atendimento as solicitagdes de reparos

Taxa de solicitagao de reparos por 100 acessos

Taxa de solicitagdo de reparos para usudrios residenciais
em 24 horas

Taxa de solicitagdo de reparos para usuarios nao
residenciais em 8 horas

Taxa de atendimento aos usuarios prestadores de servigos
de utilidade publica em 2 horas

Taxa de chamada completada de servicos de auto-
-atendimento ou por telefonista em 10 segundos

95

95

98

92

2,5
96
96
98

93

2,0
97
97
98

94

15
98
98
98

95

Metas de atendimento as solicitagées de mudanca de
enderego

Taxa de atendimento para usudrios residenciais em 3 dias
Uteis

Taxa de atendimento para usudrios néo residenciais em 24
horas

Taxa de atendimento para prestadores de servicos de
utilidade publica em 6 horas

95

95

98

96

96

98

97

97

98

98

98

98

Metas de modernizacéao da rede
Taxa de digitalizagdo da rede local

75

85

95

99

Metas de qualidade para telefone de uso publico

Taxa de atendimento as solicitagdo de reparo de TPs por
més

Taxa de atendimento as solicitagdes de reparo de TPs em
8 horas

Nas localidades atendidas exclusivamente por TPs, devem
estar disponiveis 24 horas e por 7 dias da semana

As fichas e cartdes de TPs devem estar na distancia de
1.000 metros

Prestacdo de consulta gratuita aos servicos de listas
telefénicas

Disponibilizar em cada TP informacdes claras e precisas
sobre a utilizagao

15

95

12

96

10

97

98

Metas de emisséo de contas

Taxa de reclamagao de erros nas contas emitidas

O desligamento do usuéario por falta de pagamento deve
ser comunicado com 15 dias de antecedéncia

A suspensd@o do usuério por 60 dias sera, primeiro, por
bloqueio de chamadas, por meio do qual o terminal s6
recebe chamadas

0,04

0,03

0,02

FONTE: DIARIO OFICIAL DA UNIAO (1998). Brasilia: Imprensa Oficial, 30 jun.

(1) Os periodos de maior movimento (PMM) definidos para efeito de afericdo dos indicadores de qualidade
sdo os seguintes: das 9 as 11 horas; das 14 as 16 horas; e das 20 as 22 horas.
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Principais termos do contrato de concesséao das operadoras de telefonia fixa

PRINCIPAIS ITENS DO
CONTRATO

PROPOSTA ORIGINAL DA ANATEL

CONTRATO DEFINIDO

Sobre o contrato
Validade do contrato
Renovacéo do contrato

Pagamento pela renova-
cao

Até 31.12.05

Por 20 anos, uma Unica vez

Pagamento anual de 2% do
faturamento liquido, anualmente com
vencimento em 30.04 de cada ano

N&o mudou: até 31.12.05

N&o mudou: por 20 anos, uma
Unica vez

Mudou: pagamento bianual de
2% sobre o faturamento do ultimo
ano antes da data de pagamento.
A primeira parcela vence em
30.04.07, com base na receita de
2006

Politica de tarifas

Reajuste das tarifas

Redutor de ganhos de
produtividade

Local: Até 31.12.00
De 31.01.01 a 31.01.03
De 31.01.04 a 31.01.05

Interurbana
Até 31.12.00
De 31.01.01 a 31.01.03
De 31.01.04 a 31.01.05

Internacional
Até 31.12.00

De 31.01.01 & 31.01.03
De 31.01.04 & 31.01.05

TU-RL
Até 31.12.00
De 31.01.01 & 31.01.03

De 31.01.04 & 31.01.05

TU-IU

Até 31.12.00

De 31.01.01 & 31.01.03
De 31.01.04 a 31.01.05

Corregao-anual pelo IGP-DI e a
primeira em jun./99, com base nas
tarifas de abr./98

Sem redutor
Com redutor de 2%
Com redutor de 4% --> Total 13,3%

Com redutor de 2%
Com redutor de 4%
Com redutor de 5% ---> Total 23,3%

Com redutor de 5%

Com redutor de 7%

Com redutor de 10% --->Total 41,2%
Com redutor de 10%

Com redutor de 10%

Com redutor de 15% --->Total 59,7%
Com redutor de 2%

Com redutor de 4%
Com redutor de 5% ---> Total 23,3%

N&o mudou: corregdo anual pelo
IGP-DI a partir de jun./99

N&o mudou: sem redutor
Mudou para 1%
Mudou para 1% ---> Total 4,9%

N&ao mudou
N&o mudou
Nao mudou ---> Total 23,3%

Mudou para 5% em 1999 e 15% em
2000

Mudou para 15%

Mudou paral5% ---> Total 64,2%

Mudou para 0%
Mudou para 5%,
escalonados
Mudou para 20% ---> Total 53,5%

10% e 15%,

N&ao mudou
N&o mudou
Nao mudou ---> Total 23,3%

(continua)
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Quadro 5.10

Principais termos do contrato de concesséo das operadoras de telefonia fixa

PRINCIPAIS ITENS DO
CONTRATO

PROPOSTA ORIGINAL DA ANATEL

CONTRATO DEFINIDO

Sangoes
Multa por ndo cumprir o

PGMU Até US$ 50 milhdes N&o mudou
Multa por impedir a com-
peti¢éo e a interconexdo Até US$ 50 milhGes N&o mudou
Tribunal arbitral
Decisdes de Ultima ins-
tancia e sem recursos a
Justica comum Decide sobre tarifas, indenizagbes e
sobre violagéo do direito econémico N&o mudou

Politica industrial
Obrigacdo de compra de
equipamentos com tecno-
logia nacional

Obrigacdo de compra de
equipamentos produzidos
no Pais

10% dos investimentos anuais das
prestadoras de servico local

5% dos investimentos anuais das
prestadoras de servico de longa
distancia

A prestadora deve contratar desde
que  sejam equivalentes aos
equipamentos estrangeiros

Mudou. A concessionéaria obriga-
-se a consultar fornecedores in-
dependentes, inclusive nacionais,
e a basear sua escolha em
critérios de preco e qualidade. Em
caso de equivaléncia, a prio-
ridade sdo o0s equipamentos e
servicos produzidos no Pais com
tecnologia nacional

Capital estrangeiro

Restricdes a participacdo do capital
estrangeiro

Mudou para sem restricdes a
participagdo do capital estrangeiro

Plano basico

Tarifas de assinatura resi-
dencial, comercial e tron-
cos

Servigo local — tarifa de
habilitacdo

Taxa de mudanga de en-

dereco

R$ 10,00, R$ 15,00 e R$ 20,00
R$ 50,00

R$ 48,00

N&o mudou
Mudou para R$ 80,00

Mudou para R$ 62,40

FONTE: DIARIO OFICIAL DA UNIAO (1998). Brasilia: Imprensa Nacional, 30 jun.
RNT: Revista Nacional de Telecomunicagfes (1998). Sé&o Paulo: Editora TelePress, p. 24, jun.
TELECOM (1998). S&o Paulo : Plano Editorial, p. 26, jun.
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A industria estrangeira reagiu duramente, acenando denunciar a medida
junto a Organizagcéo Mundial do Comércio. Essas e outras pressdes sensibili-
zaram o titular da Anatel a recuar da protecéo da industria nacional. O que
resultou desse embate foi que a Anatel/Minicom arbitrou pela eliminagéo da
protecao a tecnologia nacional e a produg&o nacional de telequipamentos, fican-
do apenas uma referéncia genérica: “a obrigacao de consultar fornecedores in-
dependentes, inclusive nacionais” (Clausula 15.8 do Contrato de Concesséo).
Essa clausula obriga a aquisicéo de equipamentos e materiais de telecomuni-
cagdes de fornecedores nacionais, desde que em condi¢des de igualdade com
o produto importado.

A medida poderia ser predatéria para a tecnologia nacional, particularmen-
te, para a moderna CPA-Tropico de Ultima geragao de centrais de comutagéo,
tecnologia nacional do Centro de Pesquisas e Desenvolvimento (CPgD), pondo
em risco todo o esfor¢o de pesquisa desenvolvido nos Ultimos 20anos. Aindus-
tria nacional de equipamentos também ficou sem protecéo e, agora, dependen-
te das operadoras que ja tinham seus fornecedores regulares. Um fator favoravel
decorrente dessa medida foi a participacdo da CPA-Tropico de 30% no mercado
brasileiro, cuja substituicdo por outra marca representaria um alto custo. Porém
a industria nacional corria o risco de congelarem as compras da CPA-Tropico. O
outro fator favoravel seria a definicdo de uma politica industrial setorial, todavia a
industria nacional ndo teve poder suficiente para influenciar uma decis&o nesse
sentido.

Por suposto, a solugéo arbitrada ndo agradou a industria nacional, que
cresceu apoiada pelo Estado e pelo poder de compra do Sistema Telebras, e
criou um grande constrangimento entre os profissionais da area e das universi-
dades, pois o programa bem-sucedido de P&D nacional e da industria nacional
de telequipamentos ficou a deriva do processo. O caso exigia reparagéo. Contu-
do a reparacao foi parcial, através da articulacdo com o BNDES, que criou o
Programa de Apoio a Implantacéo da Telefonia Celular (da Banda B), cujo objetivo
era reduzir importacdes e estimular a fabricacdo de equipamentos e da sua
cadeia produtiva, bem como o fornecimento de servicos especializados de pes-
quisa e desenvolvimento. O Programa destinava-se as empresas que operam no
Brasil e aos fornecedores de equipamentos, sem discriminagdo ao capital
controlador. Os custos dos financiamentos eram superiores aos do mercado
internacional e em condigbes mais severas. Mas foi uma solugéo remediada
frente a redugéo da liquidez internacional, causada pela crise dos paises asiati-
cos. O alento foi maior ainda, tendo em vista o alto custo do crédito interno. O
Quadro 5.11 resume as vantagens do Programa ampliado para financiar também
as operadoras da BandaA.
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Quadro 5.11

Programa de financiamento do BNDES para fabricantes de equipamentos e operadoras da
telefonia celular das Bandas B e A no Brasil

PARA OPERADORAS PARA FABRICANTES

- Financiamento de 100% do pacote de | - Financiamento de 100% da aquisi¢céo de equipamentos para a

equipamentos implantacéo do processo industrial (spread de 1%)
- Financiamento de 80% do pacote de | - Financiamento de 70% de outros dispéndios para modernizar,

infra-estrutura expandir ou implantar fabrica de equipamentos em geral
- Financiamento de 70% de despesas (spread de 2,5%)

de outros servigos - Financiamento de 80% de outros dispéndios para implantar,
- Prazo total de 120 meses e caréncia expandir ou modernizar fabrica de componentes

de 36 meses de acordo com o | - Financiamento de 100% da comercializagdo de equipamentos

projeto e componentes para 0os mercados interno e externo (spread
- Formas de pagamento: pagamento de 1%)

semestral - Financiamento de P&D de acordo com o projeto (spread de
- Custo bancério: taxa de juros de 1%)

longo prazo, cesta de moedas ou | - Prazo total de 18 meses com caréncia de seis meses, de

variagdo cambial mais Libor de seis acordo com o projeto

meses - Custo bésico: taxa de juros de longo prazo, cesta de moedas
- Spread basico de 1% e taxa de risco ou variagao cambial mais Libor de seis meses

de 2,5%

FONTE: BNDES (1998). Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/celular Acesso em: 24 set.

TELBRASIL: Revista Brasileira de Telecomunicagdes (1998). Rio de Janeiro: Associacdo
Brasileira de Telecomunicagdes, p.16, jan./fev.

Posteriormente, o BNDES criou o Programa de Apoio a Investimentos em
Telecomunicagdes, definindo como clientes todas as empresas operadoras da
telefonia (fixa, internacional, celular, etc.) e a industria fabricante de
telequipamentos. A participacéo do financiamento do BNDES é de 60% do valor
do projeto. O custo dos empréstimos s&o: a taxa de juros de longo prazo (TJLP),
a cesta de moedas ou variagdo cambial mais a Libor de seis meses; a spread
basico de 2,5% ao ano e a spread de risco de 2,5% ao ano. E importante
enfatizar que n&o se trata de crédito barato, pois tem custo superior ao do
mercado internacional e inferior ao do mercado interno. Entretanto teve grande
receptividade frente a reducéo da liquidez internacional. Portanto, a politica de
incentivo ao setor veio pelo financiamento do BNDES.

Por ultimo, a decis&o sobre a participacéo do capital estrangeiro, que a
Lei Geral atribuiu ao Chefe do Executivo, também se definiu nessa fase. Na
verdade, tratava-se de uma questao ainda em aberto e propensa a limites de
fato. O proprio Ministro Sérgio Motta, primeiro, defendia a idéia de manutengao
de golden share pelo Governo, nas operadoras; depois, passou a propor a limi-
tacdo de 25% a 30% para o capital estrangeiro, convencido de que ela poderia
afugentar os investidores externos. Depois, ele foi mais incisivo: “Queremos
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atrair o capital estrangeiro, queremos empresas fortes, sediadas no Brasil, frutos
da associagéo dos capitais nacionais e estrangeiros, ndo um pontinho no meio do
organograma de uma grande empresa estrangeira” (GM, 25/10/1997, p. B-1).

Sem duvida, assegurar os interesses do grande capital nacional, do capital
estrangeiro e os da reeleicdo presidencial era, de fato, o grande desafio do
Minicom. Certamente, n&o significava assegurar ao capital nacional participa-
¢ao minoritaria no negocio. Para tal, a obtengéo de informagdes dos potenciais
concorrentes era fundamental para melhor articular a participacéo dos grupos nacio-
nais e, para isso, langou um edital de pré-qualificagdo dos consorcios em 29.05.98.

N&o obstante, em maio/98, alguns fatos fizeram com que o ritual das deci-
sdes sofresse uma inflexdo acentuada no arranjo daqueles interesses: a morte
do Ministro Sérgio Motta, que tirou de cena o artifice da abertura e o principal
aliado do capital nacional; a crise asiatica, que se prolongou no tempo, inespe-
radamente; e a reducao da liquidez internacional, que afetou os interesses
do capital estrangeiro na privatizacéo. As tdo esperadas operadoras norte-ame-
ricanas desistiram da disputa e decidiram firmar posicdo competitiva nos seus
préprios mercados. Em conseqiéncia, o preco das “jéias da coroa”, como foi
chamado o Sistema Telebras, depreciou-se. Criaram-se incertezas quanto ao
sucesso da operagéo da privatizagéo.

Portanto, em abr.-maio/98, havia um ambiente de instabilidade e incerteza,
parte atribuida a questdes externas, e parte, a problemas de instabilidade inter-
na (os constantes déficits na balanga comercial, o déficit publico e o crescimen-
to da divida interna). Diferentes agentes do préprio mercado também deprecia-
ram o valor da Telebras nas suas avaliagdes, antecipando o desinteresse dos
agentes e os possiveis riscos de fracasso do leildo. Diante dessas incertezas e
riscos, o novo Ministro Luiz Carlos Mendoncga de Barros decidiu fortalecer o
papel do BNDES nas decisdes sobre a privatizagao do Sistema Telebras,
deslocando a arena das negocia¢des e mediacdes exercidas pela Comisséo
Especial para o banco.® Influenciou também a decisdo sobre medidas como:
nao impor limites a participacdao do capital estrangeiro e a nao-obri-
gatoriedade de incluir uma operadora nos consoércios concorrentes (Telecom,
maio 1998, p. 22). Ambas as medidas visaram atrair aos investidores, e a tltima
poderia favorecer também ao capital nacional. O argumento era o de facilitar a
formagéao dos consorcios. Em relagdo a ndo-exigéncia de uma operadora nos
consorcios, caiu pelo mesmo argumento, além de aumentar ou diminuir o poder
de barganha das operadoras estrangeiras.

8 Até entdo, a Comissdo Especial do Minicom conduzia a privatizagédo, e o Presidente do
BNDES participava dessa comissao.
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O Ministro Mendonca de Barros tomou outras decisdes ndo menos impor-
tantes para atrair os investidores: parcelou o pagamento da concessao em
trés parcelas anuais, a primeira de 40% e duas de 30% cada; livrou as futuras
operadoras da exigéncia de aquisi¢ao interna de equipamentos; ate-
nuou as obrigagdes das metas do Plano de Universalizacao; eliminou o
redutor sobre as tarifas; atenuou o 6nus da contratacéo de seguros; abando-
nou a idéia de manter poder de veto através de golden share; reduziu o
preco de venda das operadoras; nao restringiu a participacao dos gru-
pos de comunicagao na compra das operadoras, a exemplo do que fizeram
outros paises. Aléem disso, concentrou a venda das operadoras em bloco
de acoes, que dariam ao arrematador o direito de controle sobre a em-
presa.

Portanto, essas decisées deram uma guinada na trajetéria do processo de
privatizacdo, visando aumentar a atratividade do negécio, forjar expectativas e
atrair os investidores e, acima de tudo, vender as “j6ias da coroa”. Adesoneragao
dos investidores também sinalizava para o risco envolvido na operacéo,
pois pretendia reverter o inesperado desinteresse das operadoras norte-ameri-
canas. Notavelmente, essas decisdes redefiniram o objetivo basilar da
privatizacdo, que era de maximizar o valor de venda da Telebras, que pas-
sou a ser, oportunamente, “privatizar a qualquer preco e com minimo custo
politico”. Por suposto, o Executivo também criou novos favores ao capital nacio-
nal, analisados a seguir.

5.5 - As mediagoes de ultima instancia
e os resultados do leilao

Vale recordar as medidas adotadas de apoio e favorecimentos a participa-
¢ao do grande capital nacional até agora, que sdo as seguintes: o limite a parti-
cipagéo do capital externo nos consércios da telefonia celular da Banda B; a
fragmentacao regional da telefonia celular em areas nobres (1 a 6) e menos
nobres (7 a 10) e as restricdes ao controle delas; o parcelamento do pagamento
das concessbes; a criacdo de trés holdings regionais e as restricdes ao contro-
le delas; por ultimo, a medida inesperada, o Executivo decidiu apoiar a participa-
¢ao do capital nacional na privatizacdo, destacada a seguir.

N&o foi permitido ao BNDES financiar o pagamento das concessdes na
Banda B. Porém, no leildo da Telebras, os grupos nacionais perdiam capacida-
de competitiva frente as dificuldades internas e externas de crédito, ao contrario
dos investidores estrangeiros, que captavam a baixo custo no mercado externo.
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Por isso, o Minicom/BNDES decidiu apoiar os grupos nacionais, criando igual-
dade de condi¢des na disputa, através de duas medidas inesperadas. Primei-
ra, o BNDES financiaria 50% do valor, correspondente aos 40% do pagamento
no ato da primeira parcela, aos grupos nacionais que participassem do leil&o,
com prazos de seis anos para a amortizagdo. Segunda, melhor ainda, o
BNDESpar foi autorizado a participar como acionista nos consoércios vencedo-
res formados por grupos nacionais. Além disso, ofereceu a fianga de 10% do
valor do aporte do grupo nacional junto a outras instituicdes financeiras.

Dessa forma, criaram-se condigdes competitivas ao grande capital nacio-
nal para participar da privatizagdo. Contudo faltava retirar a ultima barreira que
fatalmente poderia colocar em risco o leildo — “a defini¢do do preco minimo” de
venda de cada empresa. Ele era o péndulo do negdcio, de sucesso ou de fracas-
S0, pois as conjunturas interna e externa eram adversas. As divergéncias mos-
traram-se discrepantes entre o alto valor esperado pelo ex-Ministro Sérgio Motta
e a baixa avaliagdo do mercado®.

A avaliacao do pre¢co minimo das operadoras

Para o leildo, a Unido ofertou sua participacdo acionaria de 51,79% das
acbes com direito a voto (ON), equivalente a 19,26% do total das acbes das
operadoras. Aos empregados e aposentados do Sistema foram ofertados 2,18%
das acdes preferenciais (PN). O restante das ac¢des (80,74% das acdes ON e
97,82% das acgbes PN) estava pulverizado no mercado. Explicando melhor, a
participacdo média da Telebras era cerca de 80% do capital do conjunto das
operadoras, e a Unido detinha quase 20% (19,26%) do total das agdes da
Telebras; logo, no leildo foi ofertado em torno de 16% do valor das operadoras
(20% vezes 80%). As consultorias contratadas Brasilcom e Arthur D. Little ava-
liaram a Telebras por um preco de R$ 70 bilhdes (R$ 70,96 bilhdes e R$ 71,15
bilhdes respectivamente). Portanto, a participacéo acionaria de 16% da Unido
valia R$ 11,28 bilhées. Em cima desse valor, o Executivo embutiu um prémio ou
agio médio, por conta da venda do controle acionario das operadoras ao consor-
cio vencedor, de 20%, que o elevou para R$13,47 bilhdes.

¢ A informagédo passada a sociedade pelo ex-Ministro Sérgio Motta era o preco de R$ 30
bilhdes pela parte da Telebras de propriedade da Unido, que, somado ao valor estimado de
R$ 6 bilhdes pela venda das concessGes das empresas-espelho e aos R$ 8,255 bilhdes
faturados das concessées da Banda B, arrecadaria ao Tesouro mais de R$ 40 bilhdes (GM,
25 e 26/10/1997, p. B-1).
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Como as empresas de consultoria avaliaram a Telebras? Elas utilizaram a
metodologia do “fluxo de caixa descontado”, que leva em conta os fatores que
reduzem (e os que elevam) o valor da empresa. Os fatores que a valorizaram
foram: a demanda n&o atendida, a perspectiva de crescimento do mercado (vo-
lume de trafego, numero de terminais) e os novos servigos. Os fatores que redu-
ziram o precgo foram: o impacto da competicéo e as exigéncias do novo ambien-
te regulatério, como a perda de participagdo no mercado (market share); a redu-
¢éo de tarifas internacionais fixada nos contratos de concessao; 0s novos cus-
tos de comercializag&o, para manter o cliente; o pagamento da concesséo a
partir de 2005 e o investimento para atender ao Plano de Universalizagéo e ao
Plano Geral de Metas de Qualidade. O Quadro 5.12 mostra os fatores de redu-
cao dos valores das operadoras de telefonia fixa, da Embratel e da telefonia
celular.

Os impactos do redutor no valor das operadoras foram: 24% no valor das
holdings regionais, 41,5% no da Embratel e 65% no das operadoras da Banda
A. Essa grande depreciacéo expressou, certamente, o impasse nas mediacdes
dos interesses, as incertezas do mercado e os riscos de fracasso do negécio:
se apreciasse o valor minimo, conforme a propria expectativa criada pelo Minis-
tro, poderia afugentar os investidores e fracassar, caso alguma operadora ficas-
se sem proposta; e, se depreciasse muito o preco, seria dificil de explicar a
sociedade. Obviamente, o rebaixamento do preco foi parte de uma estraté-
gia destinada a atrair mais investidores, aumentando, assim, as chances
de sucesso do leildo. Isso implicou, também, que o Executivo mudasse o objetivo
de maximizar o valor de venda da Telebras, aceitando uma redug¢éo subs-
tancial de cerca de 40%, para fins de liquidar a qualquer prego.

Na verdade, as consultorias, quando do rebaixamento do prego minimo,
tiveram um comportamento mimético em relagdo as avaliacdes do mercado.
Como resultado inusitado, caiu a ultima barreira a atracao dos investidores. Os
agentes do mercado comemoraram, pois 0 pre¢o minimo estimado atraiu mais
investidores. ATabela 5.3 ilustra a cotagc&o de pregos pela consultoria do BNDES
e pelo mercado.



Quadro 5.12

Fatores redutores do prego da Telebras
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(%)

FATORES DE REDUGCAO DO VALOR

TELES
REGIONAIS

EMBRATEL

TELES
CELULARES

Custo de concessao: maior custo de con-
cessao a partir de 2006

1,0

1,6

Despesas de comercializagdo: considera-
da a perda de valor devido ao aumento dos
custos de comercializagéo

6,0

17,3

18,0

Perda de market share

Perda de participagdo no mercado

Perda de terminais e de trafego de longa
disténcia

Perda pela entrada de competidores da
Banda B e de PCS

Perda de trafego de longa distancia e inter-
nacional

13,0

3,7

Plano de Metas: impacto nos investimentos

1,4

Redugao de tarifas

Impacto da reducdo das tarifas em funcao
da regulamentacéo e da competicao
Competicéo sobre tarifas VC, VC2, VC3, in-
ternacional e TU-M

3,0

17,5

17,0

Limitagdo WLL: impacto nos investimentos
pela limitacéo de uso de tecnologia Wireless
Local Loop (WLL)

1,0

REDUGAO TOTAL

24,0

41,5

65,0

FONTE: BNDES (1998). Disponivel em: http://www.bndes.gov.br/privatizacdo Acesso em: 1°

de jul.

As mediacgoes de ultima instancia

O ambiente de incerteza criado em torno do leildo exigiu mediagbes com-
plexas. O primeiro sinal de risco de fracasso efetivo revelou-se com o baixo
interesse ao data room, as salas com informagdes privilegiadas sobre as opera-
doras (em 07.07.98). Apenas 25 empresas se inscreveram, e muitas delas par-
ticipariam do mesmo consoércio. A procura ficou aquém das expectativas do
BNDES/Minicom, especialmente para as operadoras de telefonia fixa e Embratel
(Quadro 5.13). Inclusive, alguns deles n&o tinham tradic&o para enfrentar apos-
tas arrojadas, como a France Telecom e a British Telecom; outros tinham inte-
resses definidos (Globopar e Telecom Italia), ou simplesmente ndo eram gran-
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des players (Splice e BRT Telecom e outros). Certamente, a capacidade de
alavancagem de crédito calibrou o poder competitivo dos grupos. Enfim, em
grande medida, esse desinteresse agravava os riscos da operacgéo, na medida
em que se aproximava a data do leildo, em 29.07.98.

Tabela 5.3

Avaliagao oficial do prego da Telebras e do mercado

VALOR VALOR SEM PREMIO VALOR
OPERADORAS MIN_IM~O PRE_M!O (%) TO_TA~L
(R$ bilhdes) (R$ hilhdes) (R$ bilhdes)
Telefonia fixa
Tele Norte LeSte ........cccoovveiiiieeennn. 3400,0 3090,90 10 16 048,33
Tele Centro Sul .........ccoeiviiieiiinens 1950,0 1 625,00 20 8 437,17
TelESP cevveiieeeeee e 3520,0 2 707,69 30 14 058,63
Embratel ..o 1800,0 1 500,00 20 7 788,16
Telefonia celular
Telesp Celular ..........ccoocvveviiieninenne 1100,0 846,15 30 4 393,32
Tele Sudeste Celular ...................... 570,0 475,00 20 2 466,25
Telemig Celular ...........ccccceeeeeninnnen. 230,0 209,09 10 1 085,62
Tele Celular Sul .........ccccevevenrnnn, 230,0 191,66 20 995,15
Tele CentroOeste ..........cocevevieennne 230,0 209,09 10 1 085,62
Tele Norte Celular ........................... 90,0 85,71 05 4 450,37
Tele Leste Celular ..........ccccceevenene 125,0 113,63 10 590,01
Tele Nordeste Celular ..................... 225,0 204,54 10 1 062,02
TOTAL .o - - - 58 455,34
Valor de 19,26% das agoes ........ 13 470,0 11 258,40 20 11 258,49

(continua)
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Tabela 5.3
Avaliagédo oficial do preco da Telebras e do mercado
BANCO STOCK BANCO CASPIAN
OPERADORAS E MG))(IMA IC(AZ')I'U SECli3R)ITIES
(R$ bilhdes) (R$ bilhdes) (R$ bilhdes)
Telefonia fixa
Tele Norte LeSte .......ovvvvevvvvevvvnnnnnnnns 20,78 13,59 14,82
Tele Centro Sul ........cccoeeiiiiieinnnnn. 9,88 6,27 8,86
TeleSP vt 18,54 12,40 13,53
Embratel ..........oovvvveveiiiiiiiiiiiieeeees 9,29 8,80 9,46
Telefonia celular
Telesp Celular ......cccccceeeeeeviveeiennnn. 2,79 4,40 3,562
Tele Sudeste Celular ....................... 1,78 2,06 1,42
Telemig Celular ........cccceeevvvvnvennn.. 0,98 1,41 1,11
Tele Celular Sul ... 0,78 1,26 0,81
Tele Centro Oeste ..........coceeeeenenn. 0,65 1,02 0,64
Tele Norte Celular ...........cccceeeeneen. 0,37 0,39 0,34
Tele Leste Celular .............cccoeeeeee. 0,38 0,47 0,45
Tele Nordeste Celular ..................... 0,68 1,08 0,86
TOTAL ..ot 66,90 53,17 55,82
Valor de 19,26% das acgdes ........ 12,88 10,24 10,75

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICAGCOES (1998). Disponivel em:
http://www.mc.gov.br/privatizagdo/precominimo Acesso em: 1 jul.

GAZETA MERCANTIL (1998). S&o Paulo, 25 maio; 8 jun.; 4 maio.

(1) Cotacéo em 08.06.98. (2) Cotagéo em 25.05.98. (3) Cotacdo em 04.05.98.

O segundo sinal de risco ocorreu na data das inscri¢cdes de pré-identifi-
cacao das empresas e dos consorcios ao leildo. A pré-qualificacéo foi uma me-
dida providencial para obter informacdes dos concorrentes € mediar os interes-
ses em Ultima instancia. Das 76 empresas inscritas, a Camara de Liquidacéo e
Custddia S/A e a Anatel habilitaram 40 delas, formando 34 consércios. Algumas
empresas lideraram a formacao de diferentes consorcios, por exemplo, a Telefonica
Internacional (Telefénica de Espanha) associou-se a cinco; a Portugal Telecom,
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atrés; a Telecom ltalia, a trés; a Construtora Andrade Guetierrez, a dois; a Bell
South, a trés; o Grupo Inepar, a dois (Quadro 5.13). Aformacao de diferentes
consorcios é uma estratégia de atuacéo dos grandes investidores para se man-
terem incognitos, especialmente para atuarem no leildo sem agugar a concor-

réncia e ndo elevar o agio.

Quadro 5.13

Os players do leildo da Telebras e os consércios formados

EMPRESAS

NUMERO

Telefénica Internacional
Portugal Telecom

Telecom ltalia

Construtora Andrade Gutierrez
Bell South

Fundos de penséo

Inepar S/A

MCI

Air Touch

Bell Canada

Bozano Simonsem

British Telecom

France Telecom

Cowan

Banco Opportunity Schahin
NTT e Itouch

Southwestern Bell/Telmex
Sprint/fundos de penséo Banco Opportunity
Telesystem/fundos de penséo
CR Almeida

Banco Pactual

ABC Algar (Ligtel S/A)
Construtel (Partcon)

(&)]

B R R R R R R R R R RPRRPRDNRPRRRERBN®WNNDNOWO®

FONTE: GAZETA MERCANTIL (1998). Sé&o Paulo, 28 jul., p. B-1.
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Na avaliagédo do mercado, os grandes players nado chegavam a 20, além do
que alguns deles definiram uma unica prioridade, como o consércio Telecom
Italia/Globopar/Bradesco e a operadora Bell South, que disputariam a Telesp
Participacdes S/A. Outros grupos firmaram aliangas para n&o concorrerem na
mesma area de concessio, como foi o caso da Telefénica Internacional, da
norte-americana MCI, da Portugal Telecom e da espanhola Iberdrola. Além dis-
s0, a grande maioria delas tinha preferéncia manifesta pelas operadoras da te-
lefonia celular. O que importa destacar € que o BNDES/Minicom tinha pleno conhe-
cimento, na véspera do leildo, sobre os interesses dos players e sobre o desinte-
resse pela Tele Norte Leste e pela Embratel. Por consequéncia, na reta de
chegada, as media¢des do Minicom/BNDES foram atropeladas e permeadas de
incertezas, frente ao comportamento anarquico dos investidores, pelas aliancas
tramadas nos bastidores e pelo total desinteresse dos grandes players por duas
operadoras. Dessa forma, a decisdo de privatizar a qualquer preco € a minimo
custo politico também foi posta a prova.

Nesse contexto dramatico, o Minicom/BNDES passou a articular os inves-
tidores para o caso da Embratel, que perdeu atratividade, basicamente, por ter
um débito com a Receita Federal estimado em US$ 1,2 bilhdo. As norte-ameri-
canas MCI e Sprint pré-qualificaram-se como candidatas, mas, na ultima sema-
na, a desisténcia da MCI era dada como certa, até o ultimo prazo. Primeiramen-
te, a Sprint n&o logrou formar consoércio. Frente ao impasse, o Ministro Mendon-
ca de Barros, o Presidente do BNDES, André Lara Resende; e os dirigentes do
Banco Opportunity, Pérsio Arida e Daniel Dantas, articularam a formagéo do
consorcio chamado Longdis, composto pela Sprint, pelo banco Opportunity e
pelos Fundos de Pens&o. Enfim, apenas a MCI e o Longdis disputaram a
Embratel, revelando-se, também, a alianca estratégica da MCI com a Telefénica
de Espana.

No caso da Tele Norte Leste Participagdes S/A, considerada menos atraente,
o “patinho feio” do leildo, simplesmente n&o haviam investidores interessados.
Os analistas do mercado apostavam na Telecom ltalia ou na France Telecom.
Novamente, o Ministro Mendonga de Barros e André Lara Resende articularam
grandes grupos nacionais para disputarem ao lado das operadoras européias.
Primeiro, formaram um consorcio liderado pela BT Telecom. Mas essa empresa
foi desclassificada. Coube a Construtora Andrade Gutierrez liderar o consorcio
Telemar, reunindo grandes grupos nacionais, como o Inepar, a Fiago (La Fonte,
da familia Gereissati), a Macal Investimentos e Participa¢des Ltda. (de Antonio
Dias Leite Neto) e o Banco do Brasil, através das filiadas Brasil Veiculos e a
Companhia de Seguros Alianga do Banco do Brasil S/A. A costura do consoércio
consolidou-se no ultimo prazo, através da participacdo do BNDES, que garantia o
financiamento da operacao, e do Banco do Brasil, que garantia a carta de fianga.
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No Quadro 5.14, identificam-se os grandes grupos nacionais que participaram
do leildo e sua posicao de vencedor a perdedor. Os grupos nacionais tém caracte-
risticas diversas, destacando-se as grandes empresas da construcao civil, de
comunicacgdes, de telequipamentos, grandes bancos e bancos de investimentos.
Alguns grupos nacionais (Eletropaulo, Grupo Vicunha, CR Aimeida, Grupo Construtel,
Grupo Schahim, Promon, Futuretel e outros) ja pré-qualificados ao leildo desistiram,
seja por dificuldades de se articularem em consoércio, seja por falta de poder finan-
ceiro. Os grupos estrangeiros caracterizam-se por operadoras gigantes (de telefo-
nia fixa, de longa distancia, celular, TV a cabo, TV por assinatura, redes corporativas,
etc.) — Quadros 5.15 e 5.16. Outras operadoras gigantes atraidas para o leilao
desistiram na ultima hora, como a Bell South (USA), a GTE (que comprou, em
jun./98, a telefonica de Porto Rico por US$ 2 bilhdes), a British Telecom, a Bell
Canada (desclassificada), bem como o Banco Safra, o City Bank e outros. En-
fim, compareceram ao leildo 23 empresas, organizadas em 10 consorcios.

Quadro 5.14

Grandes grupos nacionais candidatos ao leildo da Telebras

AREA
CELULAR | AREA DE INTERESSE X
BLOCO BRASILEIRO DA BANDA NA TELEBRAS POSICAO
B

Fundos de penséo Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Banco Opportunity Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Construtora Andrade Gutierrez Perdedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Inepar S/A Industria e Construgdes Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Globo Comunicagdes e Participacdes S/A Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Banco Bradesco S/A Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Splice do Brasil — Telecom Eletrénica S/A (1) Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Macal Investimentos e ParticipagGes Ltda. Ausente Telefonia fixa e celular Vencedor
Cowan (Vectra Empreendimentos e Participacdes
SIA) Perdedor | Telefonia celular Perdedor
BC Algar (Ligtel S/A) Vencedor | Telefonia celular Perdedor
BR Participacdes S/A Perdedor | Telefonia fixa e celular Perdedor
Banco Bozano, Simonsen Perdedor | Telefonia celular Perdedor
Banco Fator Perdedor | Telefonia celular Perdedor
RBS Participagdes S/A Vencedor | Telefonia fixa e celular Vencedor
Grupo Schahim (Schahim Telecomunicagdes) Ausente Telefonia celular Perdedor
Promon Perdedor | Telefonia celular Perdedor
Construtel Perdedor | Telefonia celular Perdedor
Grupo Vicunha S/A Vencedor | Telefonia celular Perdedor
OESP Vencedor | Telefonia celular Ausente
Companhia Suzano Papel e Celulose Vencedor | Telefonia celular Ausente
Grupo Monteiro Aranha - Telefonia celular Ausente
Construtora Camargo Correa - Telefonia celular Ausente
Construtora Oderbecht - Telefonia celular Ausente
Banco Unibanco - Telefonia celular Ausente

FONTE: Tabelas 5.18 e 5.19.
(1) Operadora de telefonia fixa nos Municipios de Sorocaba e Votorantin, em S&o Paulo.
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A reacao da oposigcao

Os parlamentares da oposi¢céo formaram uma frente chamada Uni&o do
Povo Muda Brasil, que tinha por objetivo adiar o leildo da Telebras por seis
meses, até que se encerrasse 0 periodo das eleigdes presidenciais e para pro-
por alternativa para o setor. Nessa proposta, incluia-se a criagdo de uma empre-
sa Unica — a Brasil Telecom. A contestagdo na Justiga era a ultima instancia de
resisténcia. O PT protocolou duas ag¢des diretas de inconstitucionalidade no
STF. Uma contestava a criagcdo das novas operadoras sem autorizagao por lei
especifica, e a outra pedia a suspensao da Lei Especifica n® 9.295/96, que trata
da telefonia celular. O Deputado Walter Pinheiro (PT-BA) impetrou uma repre-
sentagdo no Ministério Publico em Salvador e uma acgao popular na Justica
Federal, na Bahia.

Nas duas instancias, as a¢cdes alegavam o descumprimento do artigo 193
da Lei Geral, que prevé a imediata abertura do mercado a competicdo no novo
modelo, o que ndo ocorreu porque as licitagdes das futuras empresas-espelho
apenas teriam se iniciado entdo. O PDT ingressou com acao de incons-
titucionalidade no STJ, questionando a transferéncia das concessdes as empre-
sas privadas, alegando que o ato da privatizagao faz retornar a concesséo para
a Uni&o, a qual pode ser concedida a um novo agente mediante licitagédo. O PC
do B entrou com uma agao popular contra a privatizagao junto a 82 Vara Federal
de Brasilia. As organizac¢ées sindicais moveram em torno de 140 a¢des na Jus-
tica Federal as vésperas do leildo. A estratégia foi diversificar os argumentos de
forma a ndo concentrar as agdes num mesmo assunto e, assim, evitar a cassa-
¢ao imediata: questionaram o pregco minimo estipulado, a cisdo da Telebras,
etc. No total, a oposicdo moveu 158 contestagdes na Justica, segundo a Advo-
cacia Geral da Unido (AGU), distribuidas em 104 agdes civis populares, 19
acdes civis publicas, trés mandatos de seguranca, 18 acdes encaminhadas nas
Justicas Estaduais e outras nao identificadas. A intensa mobilizagao dos traba-
Ihadores esgotou a reag&o da oposi¢ao, envolvendo a sociedade civil, partidos
politicos de oposicao e entidades de classe, através de atos publicos, concen-
tracao, passeatas, vigilia, etc., criando um movimento popular expressivo.

No embate juridico, o Executivo obteve trés decisdes favoraveis a realiza-
¢&o do leildo na Justica: duas vitérias importantes no STJ e uma no Tribunal de
Contas da Uniéo (TCU). Na primeira, a AGU conseguiu do STJ que centralizas-
se as agdes civis como contra-estratégia para articular a defesa. Com isso,
reduziu seu trabalho frente as agdes em diversos tribunais. O STJ beneficiou-a,
concentrando as acdes civis publicas na 82 Vara Federal de Brasilia e na 12 Vara
Federal de Manaus. Na segunda, o STJ negou pedido de agravo movido pelo
Sindicato dos Trabalhadores em Pesquisa e Ciéncia de Campinas, que anulou a



274

decisdo do Tribunal Regional Federal de Sao Paulo, o qual teria anulado a As-
sembléia Geral da Telebras promovendo a cisdo da empresa. Por ultimo, os
ministros do TCU aprovaram por unanimidade o preco minimo de venda da
Telebras, arbitrado pelo BNDES/Minicom. Apesar do conflito de competéncia
na instancia da Justica Federal, a AGU obteve vitdria na maioria das acbes em
primeira instancia, ampliando, enfim, a influéncia da mediagdo do Executivo
para outras arenas decisoérias (para isso, a AGU mobilizou em torno de 400
advogados).

Foi nesse ambiente de risco, de incertezas, de auséncia de transparéncia,
tendo um cenario de aliangas, de acordos de bastidores, de mediagdes cruciais,
de contestacdes (de grampos nos telefones), etc., na arena deciséria, que foi
privatizado o Sistema Telebras, simbolizado nas marteladas do leiloeiro Alexan-
dre Runte em 29.07.98.

5.6 - Os novos donos das telecomunicacoes

Simbolicamente, a martelada do leiloeiro Alexandre Runte, na Bolsa de
Valores do Rio de Janeiro, em 29.07.98, liquidou a privatizacéo da Telebras por
um valor de R$ 22,05 bilhdes, obtendo um agio médio de 63,74%. O agio médio
para as operadoras da telefonia fixa foi de 30,6%, e o da telefonia celular, de
200,66%. O menor agio foi pago exatamente pelo consoércio Telemar (de 1%),
articulado na ultima hora pelo BNDES.

A maior competicao verificou-se nas areas nobres da telefonia celular, em-
bora os vencedores da Banda B pagassem mais caro pela concessao dos ser-
vicos do que os compradores da Banda A, especialmente nas Areas1,2,3e5,
tendo a planta ja instalada e uma carteira de usuarios gerando receitas. Na
verdade, os investidores compraram ativos segundo suas expectativas de valori-
zacgao. No essencial, as diferencgas de preco sdo a prova de que os ativos da
Telebras estavam desvalorizados.

Os grupos estrangeiros investiram cerca de R$ 15,8 bilhdes, representan-
do em torno de 60% do total dos lances, passando a controlar nove operadoras
e obtendo participacao de 100% em quatro delas — Embratel, Telesp Celular,
Tele Sudeste Celular e Tele Leste Celular. O bloco nacional investiu, aproxima-
damente, R$ 6,5 bilhées, com participacdo de 40%. Os estrangeiros compra-
ram em torno de 60% do mercado da telefonia fixa, em termos de terminais, e o
bloco nacional garantiu participagao de 40%. Na Banda A, os grupos estrangei-
ros ficaram com 45% do mercado, e os grupos nacionais, com cerca de 55%. O
resultado confirma uma participagéo significativa do grande capital nacional no
mercado de telefonia (Tabela 5.4).
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Tabela 5.4
Participacéo percentual dos investidores por origem do capital — 1999
OPERADORAS 0 .
REGIONAIS BRASIL ESPANHA PORTUGAL CANADA USA ITALIA

TELEFONIA FIXA

Regiéo |

Telefénica Canbra 6,4 70,6 23,0 - - -
(espelho) 25 - - 34,4 50,1 -
Regiao Il

Tele Centro Sul 19,0 - - - - 81,0
Em licitagéo - - - - - -
Regiao lll

Tele Norte Leste 100,0 - - - - -
Megatel (espelho) 25 - - 34,4 50,1 -
Regiéo IV

Embratel - - - - 100,0 -
Bonari (espelho) - - - - 25,0 -
TELEFONIA CELULAR

Area 1

Banda A - - 100,0 - - -
Banda B 56,0 - - 44,0 -
Area 2

Banda B 51,0 - - - - -
Area 3

Banda A - 99,96 - - - -
Banda B 80,0 - - - - -
Area 4

Banda A 52,0 - - 48,0 - -
Banda B 57,0 - - - - 43,0
Area 5

Banda A 50,0 - - - - 50,0
Banda B 65,0 - - - - -
Area 6

Banda A 6,3 73,1 20,0 - - -
Banda B 51,0 - - 40,0 9,0 -
Area 7

Banda A 100,0 - - - - -
Banda B 51,0 - - 40,0 9,0 -
Area 8

Banda A 52,0 - - 52,0 - -
Banda B 100,0 - - - - -
Area 9

Banda A - 100,0 - - - -
Banda B 57,0 - - - - 43,0
Area 10

Banda A 50,0 - - - - 50,0
Banda B 56,0 - - - 44,0 -

(continua)
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Tabela 5.4

Participagéo percentual dos investidores por origem do capital — 1999

OPERADORAS

REGIONAIS FRANCA INGLATERRA  JAPAO  SUECIA  ARGENTINA COREIA

TELEFONIA FIXA

Regido |

Telefonica Canbra - - - - -
(espelho) - - - - 12,5 -
Regido I

Tele Centro Sul - - - - - -
Em licitagdo - - - - - -
Regido lll

Tele Norte Leste - - - - -
Megatel (espelho) - - - - 12,5 -
Regido IV
Embratel - -
Bonari (espelho) 25,0 50,0 - - - -

TELEFONIA CELULAR

Area 1

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 2

Banda B - - - 49,0 - -
Area 3

Banda A - - 0,04 - - -
Banda B - - - - - 20,0
Area 4

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 5

Banda A - - -
Banda B - - 35,0 - - -
Area 6

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 7

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 8

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 9

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -
Area 10

Banda A - - - - - -
Banda B - - - - - -

FONTE: PRIVATIZAGOES no Brasil — 1991/1999 (1999). Rio de Janeiro: BNDES.
GAZETA MERCANTIL (1997/1998). S&o Paulo. (varios nimeros).
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Consorcios concorrentes das operadoras da telefonia fixa do Sistema Telebras
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HOLDINGS EMPRESAS consorciose | ORICEM | proposTas | Acio
REGIONAIS INSCRITAS NO CONCORRENTES »DO (R$ milhdes) (%)
(incumbents) DATA ROOM LIDER
Telesp Partici- | Telefénica Espafia, | Telebrasil Sul Participa-
pacOes S/A Telecom ltélia, BRT | ¢Oes Espanha 5783 64,29
Telcom, France Blutel Participacbes (Te-
Telecom, Sprint, lecom Itdlia 70%; e
Splice, Bell South, Unido Globopar e Bra-
Globopar e Bozano | desco 30%) ltalia 3965 12,64
Simonsem
Tele Centro Sul | Telefénica, Telecom | Solpart (Telecom Italia,
Participacdes Itdlia, BRT Telcom, | 19%; Opportunity e
S/IA France Telecom, Spii- | fundos Previ e Sistel -
ce, Portugal Telcon'1), 19%; e Tim e Participa- Italia 2070 6.15
Bell South, Inepar e | ¢cBes Ltda. 62%)
Bozano Simonsem
Tele Norte Leste | Telefénica, Telecom | Telemar (BNDESpar
Participagdes Italia, BRT Telcom, | 25%; Fundos de Pen-
SIA France Telecom, [s&o — Previ, Telos,
Splice, Portugal Tel- | Petrus, Sistel, Funcef
com, Globopar e Bo- | 19,9%; Andrade Gu-
zano Simonsem tierrez 11,3%; BB Cia. Brasil 3434 1,00
de Seguros Alianca 5%;
BB Brasil veiculos 5%;
La Fonte 11,3%; Inepar,
11,3%; e Macal 11,3%)
1)
Embratel Telefdnica, Telecom | Startel (MCI, 100%) USA 2 650 47,22
Italia, MCI, Splice, | Longdis (Sprint e Fun-
BRT Telcom, Bell | dosde Penséo) USA 2630 46,11
South, Eletropaulo,
Britch Telecom, Fu-
turel, Inepare SBC

FONTE: TELECOM (1998). Sé&o Paulo : Plano Editorial, p. 28, ago.

GAZETA MERCANTIL (1997/1998). S&o Paulo. (varios nimeros).

(1) O Banco Opportunity comprou a participacéo de 10,17% no consércio Telemar do Grupo Inepar, em 14

de julho de 1999, por R$ 546,00 milhdes.
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Quadro 5.16
Consércios concorrentes no leildo da telefonia celular da Banda A
CONSORCIOS ORIGEM DO OFERTA AGIO
OPERADORAS CONCORRENTES LIDER (R$ milhdes) | (%)
Telesp Celular | Portelcom (Portugal Telecom) | Portugal 3588,0| 226,1
Participacdes UGB (Globopar e Bradesco,
SIA 50%) e Bitel (Telecom Itélia,
50%) Brasil e Italia 2682,0| 143,38
Telepart (Telesystems, 49%;
Fundos de Pensdo, 24%; e
Banco Opportunity, 27%) Canada 2682,0| 143,38
Tele Sudeste | Telefonica (Telefénica de
Celular Parti- | Espafia 79%; Iberdrola, 7%;
cipacbes S/A | NTT Mobili, 8,5%; Itochu,
5,5%) Espanha 1360,0 | 138,6
Telepart Brasil e Italia 1102,0 93,3
UGB (50%) e Bitel (50%) Brasil e ltalia 1084,0 90,1
FTMI do Brasil (France Telecom) | Franca 805,0 41,2
Telemig Celular | Telepart (Telesystems, 49%;
Participacdes | Fundos de Pensdo, 24%; e
S/A Banco Opportunity, 27%) Canada 756,0 | 228,7
Lightel Brasil 480,0 | 108,7
Bell Canada Internacional Canada 466,5| 102,8
SowthWestern Bell USA 4420 92,1
FTMI do Brasil (France Telecom) | Franca 435,0 89,1
Vectra (Cowan) Brasil 424.3 84,4
Telesim (Qualcomm) USA 419,0 82,2
Argentum (Bozano Simonsen) | Brasil 374,9 63,0
AirTouch Netherland USA 301,0 30,8
Casabranc (Banco Safra, 90%) e
Bell South (10%) Brasil e USA 355,5| 154,6
Tele Celular Sul | UGB (Unido Globo e Brades-
Participacdes co, 50%) e Biel (Telecom
S/IA Italia, 50%) Brasil e Italia 700,0 | 204,3
Telesim (Qualcomm) Companhia
Técnica Energia (Alusa, 25%), USA e Brasil 548,0 | 138,2
Telemont  (30%),  Mercosur
(Banco Fator, 25%) e Inepar
(20%) Brasil 462,0 | 100,8
SouthWesthern Bell USA 442,0 92,1
FTMI (France Telecom) Franca 427,0 85,7
Argentum (Bozano Simonsen) | Brasil 395,6 72,0
Bid (Splice) Brasil 381,0 65,6
AirTouch Netherland USA 319,0 38,7
Vectra (Cowan) Brasil 333,5 45,0

(continua)
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Consorcios concorrentes no leildo da telefonia celular da Banda A
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CONSORCIOS ORIGEM DO OFERTA AGIO
OPERADORAS CONCORRENTES LIDER (R$ milhdes) | (%)
Tele Nordeste | UGB (Blobo e Bradesco, 50%)
Celular Partici- | e Bitel (50%) Brasil e Italia 660,0 193,3
pacdes S/A Vectra (Cowan) Brasil 475,0 111,1
Telepart (Telesystems,
Opportunity e Fundos) Canada 312,0 38,7
AirTouch Netherland USA 306,0 36,0
Tele Leste Ce- | Iberdrola Investimentos (62%)
lular  Participa- | e Telefénica Internacional (38%) | Espanha 428,0 242,4
¢Oes S/A Telesim (Qualcomm) USA 405,0 224,0
Telpart (Telesystems, Oppor-
tunity e Fundos) Brasil 261,0 108,8
FTMI (France Telecom) Franca 255,0 104,0
Bell Canada Internacional Canada 230,0 840,0
Bid (Spice) Brasil 222,0 77,6
AirTouch Netherland USA 161,0 28,8
Vectra (Cowan) Brasil 156,25 25,0
Tele Centro Oes- | FTMI (France Télécom) Franca 436,0 89,6
te Celular Parti- | Bid (Spice) Brasil 440,0 91,3
cipacdes S/A Telesim (Qualcomm) USA 322,0 40,0
Tele Norte Ce- | Telepart (Telesystems, 49%;
lular Participa- | fundos de pensédo, 24%; e
cdes S/A Banco Opportunity, 27%) Canada e Brasil 188,0 108,9
Andrade Gutierrez, 21%; BB
Companhia de Seguros Alian-
¢a, 10%; Grupo Fiago, 19%;
Grupo Inepar, 20%; BB Brasil
Veiculos, 10%; e Macal, 20% | Brasil 160,0 77,8

FONTE: TELECOM (1998). S&o Paulo : Plano Editorial, p. 28, ago.

GAZETA MERCANTIL (1997/1998). Sao Paulo. (varios nimeros).
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Os grandes vencedores foram a Telefonica de Esparia e a Portugal Telecom,
junto com a empresa espanhola Iberdrola, o0 Banco Bilbao Viscaya e a RBS
Participacdes,™ que arremataram a Telesp Participagdes S/A, pagando um
agio de 64,29%, e a Tele Sudeste Celular e a Tele Leste Celular também ban-
cando um agio alto. A Portugal Telecom apostou alto na Telesp Celular Partici-
pacdes S/A, pagando o maior precgo por linha (R$ 2.661,72) e um dos maiores
agios (226,18%) do leildo (Quadro 5.16). Os investidores espanhdis e os por-
tugueses investiram R$10,97 bilhdes ou 46,7% do valor total das apostas. O
consorcio Blutel Participacdes, liderado pela Telecom lItalia, que s6 tinha inte-
resse pela Telesp, foi surpreendido pela agressividade dos agentes da Telefoni-
ca. Contudo ele venceu o leildo da Tele Celular Sul e da Tele Nordeste Celular e
foi 0 Uinico a apresentar proposta para a Tele Centro Sul Participagbes, pagan-
do agio de 6,15%. Por ultimo, as operadoras canadenses asseguraram partici-
pacao arrematando a Telemig Celular e a Tele Norte Celular. A MCl feza maior
oferta pela Embratel, pagando um agio de 47,2% (Quadro 5.17 e Tabela 5.4).

O capital nacional garantiu significativa participacdo no mercado de tele-
fonia. O Banco Opportunity e os Fundos de Pensao das estatais, liderados por
Pérsio Arida e Daniel Dantas, foram os grandes vencedores, pois arremataram
participacdes de 19% da Tele Centro Sul, 21% e 18% da Telemig Celular e da
Tele Norte Celular respectivamente. A Globopar e o Bradesco confirmaram posi-
¢éo de vencedor, controlando 50% da Tele Celular Sul e da Tele Nordeste Celu-
lar, apesar da derrota na telefonia fixa. O consércio Telemar foi o Unico interes-
sado na Tele Norte Leste Participacdes; a Splice do Brasil bancou sozinha 100%
da Tele Centro Oeste Celular (Quadros 5.17 € 5.18).

A participagéo do consoércio Telemar, formado por grupos nacionais, foi
emblematica na sua mediacdo dos interesses na privatizagéo, por um lado,
porque foi formado pelas articulagcbes e pelas mediacdes do Minicom/BNDES e,
por outro, porque levantava duvidas sobre o poder financeiro e a capacidade
operacional dos sécios do Telemar. Para resolver o impasse e dar credibilidade
a operacéo, decidiu-se pela participacéo do Estado no consoércio Telemar, atra-
vés da participacao de 25% do BNDESpar e de 10% do Banco do Brasil e
persuadiu os Fundos de Pens&o a comprarem 19,9%. Contudo a mediagé&o foi
muito além da participagdo majoritaria do Estado. Primeiro, os grupos nacio-

9 A compra da Telesp Participagées S/A desagradou a Rede Brasil Sul de Comunicagbes
(RBS), que tinha interesse estratégico na Tele Centro Sul Participagdes S/A. A atuagéo
agressiva do consércio surpreendeu o Presidente da RBS, Nelson Sirotsky, que desconhe-
cia os planos dos seus sécios e os valores do lance oferecido e ameagou abandonar o
consorcio.
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nais articularam-se com o Presidente do Banco do Brasil para obter carta de
fianca, acertando também a participacdo de 10% para as duas seguradoras do
banco, BB Cia. de Seguros Alianga (10%) e BB Brasil Veiculos (10%). Essa
operacéo paralela fugiu do controle dos titulares do Minicom/BNDES. Segundo,
o BNDESpar financiaria a parcela correspondente ao primeiro pagamento dos
quatro grupos nacionais, exceto para os Fundos de Penséo e para as segurado-
ras do Banco do Brasil. Terceiro, os Ministros Mendonga de Barros e André Lara
Resende impuseram as seguintes condigdes a participagdo do BNDESpar: o
direito de participar das decisdes estratégicas do consorcio, bem como o direito
de preferéncia na venda de suas agdes a terceiros, visando a transferéncia de
15% da sua participagéo a um grupo estratégico (TELECOM, ago./98, p. 24).

Efetivamente, o Banco Opportunity e os Fundos de Pensao das estatais
(Previ, Sistel, Funcef, Petrus e Telos) foram os maiores players nacionais, den-
tre os novos donos das operadoras. O Banco Opportunity (junto com os Fundos
Previ e Sistel) arrematou, na telefonia fixa, 19% da Tele Centro Sul (TCS) e
11,3% da Tele Norte Leste (Telemar); na Banda A, 27% da Telemig Celular e
21% da Tele Norte Celular; e, na Banda B, participacéo de 3,26% no Consor-
cio Telet (Area 5), no RS, e de 3,85% no consorcio Americel (Area 7). Os Fun-
dos de Pensao detém 19% da TCS e 19,9% do capital da Telemar; na Banda A,
participam com 18% da Telemig Celular e com 18% da Tele Norte Celular; na
Banda B, controlam 43,3% do consércio Americel (na Area 7) e 41% do consor-
cio Telet (na Area 5). Além disso, os Fundos detém 12,05% das acdes preferen-
ciais da Telebras pulverizadas nas novas operadoras. Cabe frisar que os Fundos
nao adquiriram participagéo relevante em nenhuma das operadoras, por isso,
legalmente, puderam disputar em todas as areas. Por ultimo, destaca-se a par-
ticipacéo inusitada do proprio Estado na privatizacéo da Telebras, através do
BNDESpar e do Banco do Brasil, controlando 25% e 10% da Telemar, além de
ter influenciado a entrada dos Fundos de Pens&o no negécio. No essencial, a
participacéo maijoritaria do Estado visou mediar interesses do capital nacional,
liquidar o negécio, colher os dividendos politicos do sucesso do leildo, que teve
grande destaque internacional (Quadros 5.17 € 5.18).

No rol dos vencidos, estéo as operadoras Bell South, que desistiu da dis-
puta, embora os analistas do mercado a apontassem como a grande favorita até
a madrugada do dia do leiléo; a inglesa British Telecom e a alema Deusche
Telecom foram as gigantes ausentes; e a France Telecom, que n&o tem tradigao
agressiva nas concorréncias e comprou apenas uma participagéo minoritaria na
Tele Centro Oeste Celular.
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Quadro 5.17
Os vencedores do leildo do Sistema Telebras em 29.07.98
POPULAQ/:\O DENSIDADE PRECO
ORISOEM ATENDIDA E GRAU DE ICI?NEIEIIg PAGO AGIO
TELES VENCEDORES INVESTI- E NUMERO DE | DIGITALIZA- POR LINHA POR (%)
DOR ACESSOS GAO RS) LINHA
(milhdes) (%) (R$)
Telesp Par- | Telefénica S/A,
ticipagdes | 56,6% Espanha
S/A(Tele- | Iberdola, 7% Espanha
brasil Sul) ?(l;bao Viscaya, c X 34 hab. e 5,400
o spanha | acessos 16,7 e 55,0 592,59 | 1070,92 64,3
Portugal Telecom,
23% Portugal
RBS Part. S,
6,4% Brasil
Tele Centro | Telecom Italia e
Sul Partici- | Tim Italia
pagoes S/A | Participagbes
(Solpart) Ltda., 81% Italia 27 hab. e 3,700
Fundos Previ e acessos 11,4e97,0 527,02 559,45 6,0
Sistel e Banco
Opportunity,
19% Brasil
Tele Norte | BNDESpar, 25,0% | Brasil
Leste Par- | Fiago (La Fonte),
ticipagdes | 19,9% Brasil
S/IA (Tele- | Andrade Gu-
mar) tierrez, 11,27% | Brasil
Macal, 11,27% | Brasil
flrtg;t;nlnepar, Brasil 86 hab. e 7,700
LF. Tel. 11,0% | Brasil acessos 8,0e62,0 441,55 445,97 1,0
BB Companhia
de Seguros
Alianga, 5% Brasil
BB Brasil Vei-
culos, 5% Brasil
Rivoli, 0,27% Brasil
Embratel
(Startel) MCI, 100% USA - - - - 47,0
L?;?Sg)aiﬁ- Portugal Tele- | . 34 hab. e 1,348
L com, 100% 9 acessos 4,0 820,89 2661,72 226,0
cipacbes S
Tele Sudes- | Telefénica, 92,98%| Espanha
teCelular | Iberdrola, 6,98% | Espanha
Participa- | NTTMobile,002% | Jap&o 16 hab. e 0,598 37 95317 | 227424 | 1386
< acessos
¢Bes S/A | Itochu Corpo-
ration, 0,02% Japao
Telemig Ce- | Telesystems,
lular Partici- | 48% Canada
pagoes S/A | Fundos (Previ e 1
; ) 5 hab. e 0,452
(Telepart) | Sistel), 24% Brasil !
Banco Opportu- acessos 3,0 508,84 1672,52 228,7
nity, 21% Brasil
Outros, 13% Brasil

(continua)
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Quadro 5.17
Os vencedores do leildo do Sistema Telebras em 29.07.98
POPULAQAO DENSIDADE PRECO
ORISOEM ATENDIDA E GRAU DE I\SITNEII\Q/Ig PAGO AGIO
TELES VENCEDORES INVESTI- E NUMERO DE | DIGITALIZA- POR LINHA POR (%)
DOR ACESSOS CAO (R$) LINHA
(milhdes) (%) (R$)
Tele Ce- | UGB Participa-
lular Sul | ¢des (Globo e
Participa- | Bradesco), 50% | Brasil 14 hab. e 0,484
cOes S/A Bitel Participa- acessos 34 475,20 144228 | 204,0
cOes (Telecom
Italia), 50% Italia
Tele Nor- | UGB Participa-
deste Ce- | ¢bes (Globo e
lular Par- | Bradesco), 50% | Brasil 25 hab. e 0,466
ticipagGes | Bitel Participa- acessos 18 482,83 141630 | 1930
SIA cOes (Telecom
Italia), 50% Italia
Tele Leste | Iberdrola Ener-
Celular Par- | gin, 62% Espanha iﬁehsiﬂ's 0,211 1,4 50241 | 202843 | 2424
ticipagbes | Telefénica, 38% | Espanha
Tele Cen-
tro Oeste | Bid S/A (Spice . 14 hab. e 0,382
Celular Par- | do Brasil), 100% Brasil acessos 28 602,09 1151,83 91,0
ticipacdes
Tele Norte | Telesystems
Celular International
Participa- | Wireless Inc.,
cOes S/IA | 48% Canada
(Telepart) | Fundos Sistel e ;ﬁeii%s e 0,207 15 434,78 908,21 | 108,9
Previ, 18% Brasil
Banco Opportu-
nity, 21% Brasil
Outros, 13% Brasil
CRT Ce- | Telefénica de
lular Espanha e as
?;'égagacsltgg 7 hab. e 0,360
83% Espanha acessos 15 926,49 1176,00 0,12
Rede Brasil Sul,
6,3% Brasil

FONTE: PRIVATIZAGOES no Brasil — 1991/1999 (1999). Rio de Janeiro: BNDES.
TELECOM (1998). Sé&o Paulo: Plano Editorial, p. 28, ago.
GAZETA MERCANTIL (1997/1998). S&o Paulo. (Varios nimeros).

TELEBRASIL: Revista Brasileira de Telecomunicacfes (1998). Rio de
de TelecomunicagGes, jul./ago.

Janeiro: Associagdo Brasileira
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Quadro 5.18
Empresas e consorcios vencedores na telefonia celular
p CONSORCIOS
CONSORCIOS
3 E/OU EMPRESAS ORIGEM VALOR PAGO E/OU ORIGEM | VALOR
AREA DA BANDA B DO (R$ milhGes) EMPRESAS DA DO PAGO
CAPITAL BANDA A CAPITAL | (milhdes)
(%)
(%)
1-SP BCP 26475 Portugal Tele-
Capital Bell South e Santa- com, 100 Portugal 3588,0
bel, 44 USA
Verbier (Banco Sa-
fra), 44 Brasil
Splice do Brasil S/A, 6 Brasil
OESP, 6 Brasil
2-SP Tess S/IA 1326,9
Interior Telia Overseas, 49 Suécia
Primav (ABC Algar),
39 Brasil
Eriline, 12 Brasil
3-RJeES | Algar (1) 1508,9 Telefonica Tisa,
Lightel (ABC Algar), Brasil 92,98 Espanha 1360,0
30 Iberdrola, 6,98 Espanha
Williams  Telecom, NTT Mobili, 0,02 Japao
30 USA Itochu Corp., 0,02 Japao
Southwesther Bell,
40 USA
4-MG Maxitel S/A 520,0
Stet Telecom, 43,15 Italia Telesystems, 48 Canada 756,0
Grupo Vicunha, 36,95 Brasil Previ e Sistel, 18 Brasil
Globo e Bradesco, 20 Brasil Banco Opportu-
nity, 21 Brasil
Outros, 13 Brasil
5-PReSC| Global Telecom 7739 UGB e Bitel 700,0
DDl e coligadas, 30 Japao (Globo e Brades-
Companhia Suzano, co, 50 Telecom
30 Brasil Italia, 50) Brasil
Inepar, 21 Brasil Italia
Motorola, 14 USA
Nissho Iwai Okina-
wa, 5 Japéo
6-RS TELET 3345 CRT Celular 1176,0
Bell Canada, 20 Canada Telefénica Espa-
Telesystem Wireless, nha e coligadas
20 Canada
Citybank, 9 USA CTC, Tasa e Ci-
Banco do Brasil, ticorp, 63 Espanha
3,26 Brasil Portugal Telecom,
Banco Opportunity, 20 Portugal
3,26 USA RBS Participa-
Operate  Participa- coes, 6,3 Brasil
¢oes, 3,26 Brasil
Fundos de Pensé&o,
41 Brasil

(continua)
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Quadro 5.18
Empresas e consorcios vencedores na telefonia celular
” CONSORCIOS
CONSORCIOS
, E/oU EMPRESAS | ORIEM | ya or PAGO E/ou ORIGEM | VALOR
AREA DA BANDA B DO (R$ milhGes) EMPRESAS DA DO PAGO
o CAPITAL BANDA A CAPITAL | (milhdes)
(%) %)
7 - DF, GO,| Americel 338,8 Bid 436,0
TO, MS, MT, | Bell Canada, 20 Canada Bid S/A (Spice
RDeAC Telesystem Wire- do Brasil), 100 Brasil
less, 20 Canada
Citybank, 9 USA
Banco do Brasil, 3,85 Brasil
Banco Opportunity,
3,85 USA
Operate Participa-
¢oes, 3,85 Brasil
Fundos de Penséo,
43,3 Brasil
8 - AM,RO, | Spice do Brasil S/A Brasil 61,0 Telesystems, 48 Canada 188,0
AP,PAe | Inepar SIA Sistel e Previ, 18 Brasil
MA Banco Opportu-
nity, 21 Brasil
Outros, 13 Brasil
9-BAe Maxitel S/A 250,0 428,0
SE Stet Telecom, 43,15 ltalia Iberdrola Energin,
Grupo Vicunha, 36,95 Brasil 62 Espanha
Globo e Bradesco, 20 Brasil Telefénica S/A, 38 | Espanha
10- PI, CE,| BSE 555,5 UGB e Bitel 660,0
RN, PB, Bell South/Bombshell, Globo e Brades-
PEe AL 4 USA co, 50 Brasil
Verbier (Banco Sa- Telecom Italia, 50 | télia
fra), 44 Brasil
Splice do Brasil, 6 Brasil
OESP, 6 Brasil

FONTE: PRIVATIZACOES no Brasil — 1991/1999 (1999). Rio de Janeiro: BNDES. Quadros 5.21 e 5.3.

(1) A estrutura acionéria até out./98 era a seguinte: a Lightel, com 51%; a Korea Mobile Telecom, com 20%; e
a construtora Queiroz Galvdo, com 29%. Este Ultimo vendeu a sua participacdo para o Grupo ABC Algar,
que, por sua vez, vendeu 40% a SouthWesther Bell/Amerithec (USA).



286
5.7 - As concessdes das empresas-espelho

Empresas-espelho foi o nome dado as novas operadoras entrantes para
operarem os servicos de telefonia local, interestadual, intra-regional e interna-
cional. Os novos entrantes concorreram com as operadoras existentes
(incumbents). As licitagcdes das empresas-espelho ficaram a cargo da Anatel,
presidida pelo Sr. Renato Guerreiro, que publicou o primeiro edital em 08.09.98.
Foram licitadas mais trés concessdes para explorarem a telefonia convencio-
nal, correspondentes as mesmas Regides |, Il e Il das operadoras incumbents
€ uma para operar as telefonias interestadual, intra-regional e internacional (na
mesma area da Embratel).

As condicdes estabelecidas no edital de licitagc&o tiveram o objetivo claro
de atrair as operadoras norte-americanas e as européias, bem como grandes
empresas nhacionais, que ficaram de fora do leildo principal da Telebras. Por
exemplo, proibiu a participacdo das incumbents na licitagdo, bem como suas
controladoras, controladas e coligadas, além de acionistas minoritarios. Essa
medida excluiu grandes investidores agressivos, como a Telefénica de Espafia,
Portugal Telecom, Telecom lItalia e suas controladas e coligadas. Restringiu
também grandes investidores nacionais, como os Fundos de Pensao das esta-
tais, o Banco Opportunity, a Construtora Andrade Gutierrez, a Inepar e a Macal.
Outra medida exigia que os grupos nacionais interessados deveriam estar con-
sorciados a uma operadora estrangeira que detivesse no minimo 500 mil termi-
nais fixos ou celulares ou 4 bilhdes de minutos de trafego de longa distancia.
Isso condicionava o concorrente a associar-se (ou ser ele préprio) as operado-
ras norte-americanas Bell South, Air Touch, AT&T e Sprint, a Bell Canada, as
européias British Telecom, France Telecom e Deustsch Telecom e as asiaticas.
Dessa forma, também contemplava os interesses dos grandes investidores na-
cionais.

O negécio ndo teve boa atratividade entre os investidores potenciais. Isso
levou o Sr. Renato Guerreiro a tomar as seguintes medidas para tornar atraente
o leildo: permitiu que um consaércio pudesse adquirir as trés empresas-espelho,
ou seja, as Regides |, Il e Ill, mas n&o a Regido IV, correspondente as fungdes
da Embratel; atribuiu maior peso a proposta técnica (70%) na pontuagao; dis-
pensou os grupos de cumprirem metas de universalizacao de servigo, desobri-
gando-as de instalarem servico telefénico em areas ndo econémicas, ou melhor,
estabeleceu apenas metas brandas, conforme o Quadro 5.19; n&o estipulou
preco minimo de venda das empresas-espelho, mas apenas um valor de refe-
réncia, significando que o vencedor poderia pagar somente as garantias, isto
€, ofertando 10% do respectivo valor estipulado; permitiu que as empresas-
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-espelho utilizassem o sistema PCS de telefonia fixa sem fio, tecnologia muito
mais econdémica do que a telefonia fixa'; por ultimo, estabeleceu que os confli-
tos entre os concorrentes seriam resolvidos pela Comissao de Licitacdo para
evitar as disputas na area judicial.

A principio, muitos grupos manifestaram interesse. A norte-americana Bell
South passou a ser a favorita da Regiao lll, porém novamente desistiu, na tltima
hora. Enfim, apresentaram-se apenas os trés consorcios seguintes: Canbra,
Fixtel e Bonari. O consorcio Bonari, formado por capital norte-americano, inglés
e francés, disputou sozinho a concesséo da empresa-espelho da Regido IV. Os
consorcios Canbra e Fixtel candidataram-se para disputar a Regido |. Porém o
Fixtel, liderado pela Spice do Brasil, foi inabilitado.

Restaram os consorcios Canbra e Bonari como Unicos concorrentes, que
arremataram as licencas das empresas-espelho pelo preco de 10% do valor de
referéncia, que correspondia ao valor da carta de garantia. Assim, o consércio
Canbra, formado pela canadense Bell Canada Internacional, pelas norte-ameri-
canas Qualcomm, WLL Internacional e SLI Wireless e pela empresa brasileira
Taquari Participacdes, do Grupo Vicunha (familia Steinbruch), arrematou a Re-
gido | por R$ 60 milhdes. Por sua vez, o consorcio Bonari, formado pela norte-
-americana Sprint, pela France Telecom e pela inglesa The National Grid, arre-
matou a Regido IV por R$ 55,0 milhdes (Quadro 5.20).

O desinteresse das grandes operadoras estrangeiras frustou as expecta-
tivas dos gestores do leildo. As Regides Il e Il foram declaradas desertas, e a
Anatel publicou um novo edital de leildo para 11.03.99. Agora a novidade foi a
decisdo do BNDES de financiar ndo sé as licengas das empresas-espelho
como 60% do valor dos projetos de expansdo, segundo as condicdes
estabelecidas no Programa de Apoio a Investimentos em Telecomunicacgdes.
Enfim, apresentou-se apenas o consorcio Megatel interessado na Regiéo Il
(Sao Paulo). O Megatel é formado pelo mesmo grupo do consércio Canbra
(Quadro 5.20).

O PCS s6 podera ser utilizado pelas operadoras existentes em 2002. O custo para instalar
um telefone fixo por essa tecnologia € em torno de US$ 450, a metade do sistema conven-
cional.
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Quadro 5.19

Principais condiges das empresas-espelho na telefonia fixa

Restrigdes a participagdao das empresas

As concessionarias de telefonia fixa comutada (as quatro holdings originarias ex-Telebras),
bem como suas controladoras, controladas e coligadas

Restringe a participagdo de representantes da empresa originaria que esteja no Conselho
de Administracdo, na Diretoria ou no drgdo com atribuicdo equivalente

Restringe a participacdo dos acionistas minoritarios das originarias que detiverem 5% de
acdes com direito a voto, sé poderdo possuir 20% das a¢Ges preferenciais e ndo do capital
votante

Exigéncias das empresas

Telefonia fixa: exige a presenca de operadora com, no minimo, 500 mil acessos telefonicos
fixos ou méveis celulares

Telefonia de longa distancia: exige operadora com escoamento de, no minimo, 4 bilhdes de
minutos de trafego de longa distancia

N&o limita a participagéo do capital estrangeiro
Uma empresa podera vencer a licitagdo nas Regifes I, Il e lll, exceto na IV

Pontuacao
O valor de oferta terd peso de 30%, e a proposta técnica, de 70%

No leildo, se a diferenca entre as propostas for de até 10%, havera repique de proposta
técnica e prego de viva voz

Prego de referéncia (prego minimo)

Regido | (RJ, MG, ES, BA, SE, AL, PE, PB, RN, CE, PI, MA, PA, AP, AM, RRY). ............. R$ 600 milhdes
Regido Il (DF, RS, SC, PR, MS, MT, GO, TO, RO, AC): ..eoviveerivinrieieeen R$ 500 milhdes
Regido Il (Estado de S&o Paulo): R$ 700 milhdes
Regido IV (Territorio NacCional): ..........cveeeiiiiiiiee i seeee e R$ 400 milhdes

Plano de Metas das empresas-espelho

Até 31.12.99: atender a até 50% das capitais e cidades com mais de 200 mil habitantes
Até 31.12.00: atender a até 80% das capitais e cidades com mais de 200 mil habitantes
Até 31.12.01: atender a até 100% das capitais e cidades com mais de 200 mil habitantes

FONTE: BRASIL. MINISTERIO DAS COMUNICACOES (1998). Disponivel em:
http://www.mc.gov.br Acesso em: dez.
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Consércios concorrentes das empresas-espelho da telefonia convencional

AREA DE PRECO ) ORIGEM VALOR DATA
CONCESSAO DE CONSORCIOS DO PAQO DO
REFERENCIA CAPITAL | (R$ milhdes) | LEILAO
Regiao | (RJ, Canbra (Vésper)
MG, ES, BA, SE, Bell Canad, 34,4% | Canada 60,00 15.01.99
AL, PE, PB, RN, Qualcomm, 16,25% | USA
CE, PI, MA, PA, WLL Internacional,
AP, AM, RR) 600 34,4% USA
SLI Wireless, 12,5% | Argentina
Taquari Part. (Gru-
po Vicunha), 2,5% | Brasil
Textel (Spice do
Brasil) — inabilitado | Brasil
Regido Il (DF, Global Village
RS, SC, PR, MS, Telecom 0,10 27.08.99
MT, GO, TO, RO, Global Village
AC) 500 Telecom, 78% | Holanda
(Magnum, Merril
Lynck, Gilat
Satellite Networks
e Clal)
ComTech, 20% USA
RSL Communicatios
2%
Regiao lll (Es- Megatel (Vésper
tado de Séo Sao Paulo) 70,00 23.04.99
Paulo) 700 Bell Canadé, 34,4% | Canada
WLL Internacional,
34,4% USA
Qualcomm, 16,2% | USA
SLI Wireless, 12,5% | Argentina
Taquari Part. (Gru-
po Vicunha), 2,5% | Brasil
Regido IV (Ter- Bonari (Intelig)
ritério Nacional) 400 Sprint, 25% USA 55,00 15.01.99
France Telecom,
25% Franca
The National Grid
50% Inglaterra
TOTAL 2200 - 185,00 -

FONTE: PRIVATIZAQOES no Brasil — 1991/1999 (1999). Rio de Janeiro: BNDES.
GAZETA MERCANTIL (1997/1998). Sao Paulo. (varios numeros).
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Como nao houve interesse pela Regido Il, a Anatel promoveu nova licita-
¢do, dando prioridade a proposta técnica (70%) em relacdo a proposta
econdmica. O leildo foi realizado na Bolsa de Valores, no Rio de Janeiro, em
27.08.99. Apresentaram-se dois concorrentes: o consércio Global Village
Telecom, liderado por capital israelense; e o consércio Sul Telefonia, liderado
pelos acionistas das operadoras Canbra e Megatel. Na avaliagcdo do mercado,
este ultimo foi cotado como franco favorito na disputa e, assim, se tornaria a
Unica operadora com atuag¢ao nacional no Pais. A mesma prop6s instalar 330
mil telefones entre 2000 e 2002 e o prego de R$ 1,00 milhdo pela permissao.
Entretanto a Global Village Telecom surpreendeu com uma proposta de instalar
594 mil telefones e o prego de R$ 100 mil pela permissao.'?

5.8 - Conclusao

Viu-se, anteriormente, os processos de licitagdo de concesséo para novos
entrantes e de privatizacéo da Telebras, que consolidaram a politica de abertura,
o carater das mediagdes cruciais do Executivo, garantindo a participagéo do
grande capital nacional no novo cenario das telecomunicacgées.

As aliancgas e articulagdes dos atores privados assumiram uma postura
competitiva ou de parceria na hora da partilha do mercado. O capital estrangeiro
competiu pelas areas mais lucrativas. O capital nacional concorreu principal-
mente associado com capital estrangeiro e garantiu participacao inédita no
mercado de telecomunicagdes. O Minicom/BNDES exerceu a negociacéo des-
ses interesses, arbitrando acordos, influindo na formagao de consoércios, dando
garantias financeiras aos investidores nacionais, forjando expectativas nas deci-
sdes dos agentes, ou seja, as mediagdes foram cruciais para garantir os inte-
resses do grande capital nacional e para liquidar a Telebras. Por ultimo, os
proprios pleitos do Executivo afetaram as decisdes nessa etapa final da politica
de abertura.

2.0 consércio Global Village Telecom comprometeu-se a instalar 594 mil telefones entre 2000
e 2002, atendendo 100% das cidades com mais de 200 mil habitantes, representando uma
densidade de 3,75%. O consércio Sul Telefonia compromete-se a atender 88% das cidades
da Regiéo Il com mais de 200 mil habitantes, instalando 330 mil telefones entre 2000-02,
significando uma densidade de 3%. A Splice do Brasil chegou a apresentar as garantias
antes do leildo, mas, na ultima hora, ndo entregou a proposta.
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Os primeiros passos da Anatel demonstraram os limites do poder de seus
dirigentes frente aos agentes privados e da influéncia do Poder Executivo,
pois, no exercicio das suas fungdes-mestres, cedeu as pressdes daqueles nas
propostas do Plano de Universalizagdo, do PGMQ, da capacitacéo para a
fiscalizag&o, da definicdo do contrato de concesséo, etc. No essencial, a orien-
tacdo da politica de abertura privilegiou o papel regulador do Estado e o as-
pecto econdmico dos interesses privados, basicamente.

A trajetdria da politica de abertura, programada nesta fase, ndo evitou os
tropecos e acabou por arranhar os principios e os objetivos primordiais da refor-
ma. Isto €, ndo limitou a participagao do capital estrangeiro; reduziu ao maximo
o preco minimo de venda da Telebras; retirou exigéncias dos Planos PGMU e
PGMQ; reduziu o redutor de tarifas por ganhos de produtividade; reduziu o 6nus
das concessoes, etc. A modelagem do setor moldou-se aos interesses dos
agentes envolvidos. Enfim, a liquidagéo do leiléo foi possivel com o retorno da
participacao acionaria do Estado, através do BNDES, do Banco do Brasil e dos
Fundos de Penséo.

Efetivamente, as media¢des do Executivo/Minicom garantiram uma parti-
cipacao significativa do grande capital nacional nas telecomunicacdes brasilei-
ras, tanto na telefonia fixa (40%) quanto na telefonia celular (55%). Embora as
areas mais rentaveis tenham sido arrematadas pelo capital estrangeiro, nas
demais a participagdo majoritaria do capital nacional associou-se ao capital
estrangeiro e aos Fundos de Pens&o. Notavelmente, o capital norte-americano
nao teve a presenca tdo esperada, porém as operadoras européias marcaram
forte presenca.

Nesse contexto, os objetivos da privatizagdo para fins de resolver a crise
fiscal e a estabilidade ficaram atenuados. Em grande medida, porque a divida
interna cresce em propor¢des muito maiores do que as receitas parceladas dos
pagamentos das privatizacdes. Isso ndo invalida o argumento, mas apenas o
atenua frente a exploséo da divida. Outras razdes se destacaram no processo,
como os interesses do Executivo, os interesses dos grandes capitais nacional
e estrangeiro. O efeito positivo sobre as contas externas do Pais transmitir-se-
-ia internamente na sustentabilidade da moeda nacional, embora contempori-
zasse efeitos efémeros em relagéo as dividas interna e externa.






CONCLUSOES

no Brasil, implementada entre 1986 e 1998, que teve por objetivo, pri-

meiro, flexibilizar a entrada da iniciativa privada no segmento de servi-
¢os de telecomunicagdes e, segundo, eliminar o Estado produtor e recriar novas
fungdes de regulagcéo. Examinou-se o processo de decisdo da policy para rom-
per o monopdlio estatal (modelo tradicional) nos trés periodos de sua trajetéria:
entre 1986 e 1989, as decisbes visaram permitir a entrada da iniciativa privada
no provimento dos novos servigos, especialmente através de regulamentacao
que buscava abrir brechas na legislacéo existente; entre 1990 e 1994, houve
decisdes radicais para romper o modelo tradicional e continuaram as iniciativas
de abrir brechas na legislacao existente; e, entre 1995 e 1998, as decisbes de
romper o modelo tradicional e de privatizar o Sistema Telebras inseriram-se no
contexto das reformas politicas que visaram mudar o papel do Estado no Brasil.

A analise da politica investiga as principais decisdes sobre a sua formula-
¢ao e implementacao, as quais demarcaram avangos, recuos e, por fim, a inflexao
definitiva. Parte-se da perspectiva de que a trajetéria da policy foi determinada,
em grande medida, por decisdes politicas sustentaveis, pelas aliancas e coali-
z8es de interesses consistentes e pelas mediagdes cruciais do Estado. O enfoque
privilegia a analise do processo de formagao das decisdes e de implementacao
da politica no contexto das dinamicas das estruturas decisérias, onde interagem
as formas corporativas de organizacao dos interesses e das aliangas e as coa-
lizbes que dao consisténcia e sustentabilidade as decisées do Executivo. A
interac&o desses fatores nos niveis decisorios € o campo de criagéo de propos-
tas (e de propostas alternativas), de estratégias, de emergéncia e desisténcia
de atores, de formulagdo e de implementagao da politica e de materializagéo de
interesses. Portanto o processo de construgdo dos atores e de definicdo de
propostas € o mesmo processo de constru¢ao das aliangas e das coalizbes de
interesses e das media¢des do Estado para a realizagao da politica.

Nesse sentido, pretendeu-se responder as quatro questdes que organi-
zam o trabalho: quais os fatores que determinaram a trajetéria cautelosa,
truncada e ndo planejada da politica publica de abertura das telecomunica-
¢6es? Como o processo influenciou o contelido das propostas das mudangas
politico-institucionais? Qual a natureza das mediagdes cruciais do Executivo
na politica de abertura? E qual o resultado do processo de privatizagéo do
Sistema Telebras?

O trabalho analisa a politica publica de abertura das telecomunicagdes
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Inicialmente, cabe destacar uma observagao sobre o desempenho do Sis-
tema Telebras e sobre a crise dos servigos de telecomunicacgdes. A crise dos
servicos nos anos 80 e 90, que se expressou ha deterioracéo da qualidade dos
servicos e na grande demanda reprimida, ndo representou uma ineficiéncia na
alocacao de recursos publicos no setor nem um desequilibrio financeiro da esta-
tal. Ela refletiu as consequéncias da politica macroecondmica para fins de ajus-
te do setor privado, pois o Sistema Telebras suportou uma gestéo rigida de
ajuste microecondmico, criando capacidade de autofinanciamento, detendo
baixissimo nivel de endividamento e assegurando a retomada dos investimentos
que possibilitaram incorporar inovagdes. Representou uma especificidade no
conjunto do SPE. Contudo isto ndo significou o esgotamento da capacidade de
intervencao no setor, mas uma restricdo para realizar os investimentos neces-
sarios anualmente. Amaior prova disso foram as decisées arrojadas de investi-
mento do Paste, basicamente financiadas com recursos proprios, propiciados
pela recuperacao e pelo rebalanceamento de tarifas, ja na gestdo do Ministro
Sérgio Motta.

A reconstrucdo da trajetoéria da politica de abertura das telecomunicacdes
no Brasil orientou-se por dois eixos analiticos. Um leva em conta a organizagao
do arranjo institucional, os instrumentos e as media¢des cruciais dentro do
sistema decisoério do Executivo Federal. Outro analisa o desenho, o contetido e
a natureza das propostas de mudancgas institucionais que envolvem os agentes
publicos e privados em varios contextos interorganizacionais e nas arenas
decisérias.

Periodo 1986-89

O modelo tradicional foi legalmente instituido pela Constituicéo de 1967,
em seu artigo 8, mas seu formato institucional consolidou-se em 1972, quando
foi criada a Telebras — holding do sistema brasileiro de telecomunicagdes. As
funcdes de regulamentacéo estavam a cargo do Ministério das Comunicagées,
que orientou a evolugao institucional até 1995.

A génese da politica de abertura das telecomunicacdes data de meados
dos anos 80. Ela emergiu no contexto da crise dos servigos de telecomunica-
cbes (existéncia de grande demanda reprimida por telefonia, baixa qualidade
dos servigos, caréncia de novos servigcos), da exacerbagéo dos controles da
area econémica sobre as empresas estatais (controle de investimentos e de
tarifas) e da grande ociosidade da industria fornecedora de telequipamentos,
que alimentaram a polarizagéo do debate na area. As decisées do Minicom para
desregulamentar e abrir a iniciativa privada no setor exploravam uma certa du-
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biedade no conceito de servigo publico e de servico privado de telecomunica-
¢cbes, regulados pelo Cédigo Brasileiro de Telecomunicagdes (Lein® 4.117/62).
Essas decis6es buscavam abrir, sempre que possivel, brechas na legislacao
vigente. Ou seja, as iniciativas visavam permitir que empresas privadas provessem
0S NOVOS Servigos.

Os elementos acima sugerem que a politica de abertura derivou do
esgarcamento das aliancas de interesses e das suas inter-relagdes pelas
disputas de poder, de um lado, entre o Minicom e a area econémica e, de
outro, entre o Minicom e a industria fornecedora de telequipamentos mais os
grandes usuarios de servigos. Registram-se, de forma sintética, as decisbes
e os fatos relevantes que demarcaram a trajetéria da politica no periodo:

- 0 Caso Victori — decisdo de abertura dos servicos de comunicacgéo de

dados em 1987,

- a deciséo de quebra do monopdlio da Embratel, através da Portaria n°®
525, do Minicom, de 08.11.88, que modificou sua exclusividade de prover
servigo de comunicagao de dados, favorecendo, dessa vez, ndo a inicia-
tiva privada, mas as operadoras estaduais;

- a perda de prioridade da politica industrial e tecnolégica no Minicom entre
1985 e 1989;

- 0 projeto de liberalizagao na Constituinte de 1988 e institucionalizagéo do
modelo tradicional;

- ainiciativa do Secretario Geral do Ministério das Comunicag¢des, Rdmulo
Villar Furtado, que obteve a assinatura Presidencial do Decreto n°® 96.618
em 14.08.88 e habilmente publicado em 31.08.88, regulamentando os
“servigcos publicos restritos”, como primeira medida legal para abertura da
telefonia celular, um més antes de ser promulgada a “Constituicdo Ci-
dada”;

- a negociagéo das agdes preferenciais da Telebras na Bolsa de Valores
em 1989;

- 0s controles rigidos da area econémica sobre os dispéndios globais das
estatais, sobre o controle de tarifas e sobre os cortes nos investimentos;

- acrise fiscal e o endividamento publico, como fatores que condicionaram
0 esgotamento da capacidade de intervencao estatal.

Esses eventos caracterizaram a formulac&o da politica de abertura no pe-
riodo, envolvendo interesses, propostas, decisdes de abertura, contra-iniciativas
e mediacdes do Executivo, cuja interacdo dos atores levou ao alinhamento e a
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polarizacao das posicdes e das propostas. O desenho e o conteudo da politica
de abertura eram os seguintes: permitir que o capital privado nacional operas-
se especialmente os novos servicos de comunicagao de dados, de comunica-
¢éo por satélite e de telefonia celular, além de manter a gama de outros servigos
ja providos pelo setor privado; limitar a participacéo do capital estrangeiro nes-
ses segmentos; manter o modelo tradicional nos servigos convencionais; elimi-
nar a interferéncia da area econémica no setor; acabar com a reserva de merca-
do para a tecnologia nacional. A via alternativa dos estatistas defendia a ma-
nutencdo do modelo tradicional nos servigos convencionais, nos servigos de
telefonia celular, de comunicag&o de dados e de comunicagéo por satélite; a
universalizacado da telefonia; o estabelecimento da reserva de mercado para a
tecnologia nacional; a eliminacao da interferéncia da area econdémica; e a valo-
rizagéo do trabalhador.

Do confronto dessas propostas nas arenas decisérias, prevaleceu, obvia-
mente, a manutenc¢éo da estrutura do modelo tradicional, como propunha a via
alternativa. Mais do que isso, o poder das mobilizagdes e das articulagdes dos
estatistas fez reverter decisdes de abertura, como no Caso Victori e na Consti-
tuinte, como truncou a abertura, tornando-os constitucionalizados na Carta Po-
litica de 1988. Por sua vez, a mobilizag&o e as aliancas dos privatistas néo sé
amargaram derrotas, mas influenciaram decisdes importantes na regulamenta-
¢éo e desregulamentacgao dos novos servigos na Constituinte, dos servigos de
comunicagdes de dados e de telefonia celular, na eliminagéo da reserva de
mercado para a tecnologia nacional e na abertura do capital da Telebras.

E importante destacar que, entre os profissionais da area e dos demais
atores, circulava a informacgéo de que o capital privado nacional néo teria porte
financeiro para comprar os ativos do Sistema Telebras. Porém ele desfrutava de
grande respaldo social e politico, embora n&o possuisse internamente a con-
fianga necessaria para gerenciar esse setor estratégico. A situacéo do capital
estrangeiro erainversa, especialmente das operadoras gigantes norte-america-
nas, que detinham porte financeiro, capacidade gerencial e tecnolégica, mas ca-
reciam internamente de prestigio social e politico. Ou seja, nada garantia que a
abertura se fosse implementada, seria exitosa. Por isso, as reivindicagdes, as
pressdes dos agentes, o contetido e o desenho da proposta visavam abrir espa-
¢os nas franjas das atividades do Sistema Telebras, fazendo tentativas arrojadas
de ocupacao do segmento de novos servicos, que exigia menor porte de capital e
apresentavam maior rentabilidade, promovendo a desregulamentagéo, democrati-
zando parte do capital da estatal na Bolsa de Valores.

Contudo o rumo da politica poderia ser outro na Constituinte de 1988, pois
as condicdes objetivas para quebrar o modelo tradicional foram dadas pela maio-
ria parlamentar liderada pela Frente Parlamentar do “Centréo”, qualificada como
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poder de um “rolo compressor” nas decisdées da Constituinte. Porém essa alter-
nativa foi frustrada por detalhes importantes, como a forte mobilizagéo popular, a
pressao articulada das organizacdes sindicais €, principalmente, a fragmenta-
¢ao daalianca do “Centrao”, incapaz de articular os fortes interesses ligados a
radiodifus&o e a televisdo com aqueles dos privatistas, que defendiam a abertura
dos novos servigos. Nesse racha de interesses, também pesaram os dos parla-
mentares governistas em manterem o controle sobre os cargos nas operadoras
estaduais do Sistema Telebras e, assim, visando preservarem grande poder e
influéncia nas suas bases eleitorais.

Por sua vez, a proposta dos estatistas colocou-se como alternativa vito-
riosa, pois foi capaz de definir uma estratégia de resisténcia e contra-iniciati-
vas e articular as organizagdes sindicais, a sociedade e, paralelamente, recor-
rer a via judicial, mobilizando uma acdo bem-sucedida para truncar a abertura
e introduzir uma rigidez institucional através da institucionalizagéo do modelo
tradicional.

Periodo 1990-94

Entre 1990 e 1994, a politica de abertura passou a ser prioridade no progra-
ma econdmico do Presidente Fernando Collor de Mello, através do debate em
torno do Programa Nacional de Desestatizagdo, que também colocava a dis-
cussao sobre a privatizagcao das grandes estatais provedoras de servigos publi-
cos. Essainsercao mais geral na ctpula do Executivo deu novo impulso e diregéo
a politica e, por conseqiiéncia, desarmou e neutralizou, em grande medida, as
disputas e as influéncias intraburocracias estatais. No Governo Itamar Franco,
essa prioridade esmaeceu na cupula do Executivo, embora fosse mantida ativa
junto ao titular do Minicom. A trajetéria foi marcada por trés iniciativas concretas
de quebra do modelo tradicional:

- 0 Projeto “Emendao” de liberalizagado, apoiado pela frente parlamentar de
apoio ao Governo, chamada de “Centrao”, em 1991, e a Comisséao Parla-
mentar de Inquérito sobre a Corrupgdo no Governo, que levou ao
impeachment do Presidente da Republica e truncou a tramitagéo do pro-
jeto;

- a decisdo de desregulamentar a telefonia celular e a licitagdo da Banda
B, entre 1990 e 1992, resgatando o Decreto n® 96.618/88 e as tentativas
de abrir brechas na legislacado vigente;

- a proposta de desconstitucionalizagdo no Congresso Revisor iniciou em
outubro de 1993, articulada por fortes lobbies que atuaram no Congres-
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s0, como a Abinee, a FIESP, o IBDT, a Associacado Nacional dos Usua-
rios de Telecomunicagdes, e a Comisséo Parlamentar de Inquérito sobre
a Corrupgédo no Orgcamento, o que lhe arrebatou a legitimidade e a
sustentabilidade das decisdes e a desmobilizacdo dos parlamentares
em funcéo do pleito eleitoral em 1994

- outras decisbes de abertura, que completam a trajetéria de abertura no
periodo, como o esvaziamento da politica industrial setorial para a
tecnologia nacional e a abertura para produtos de telequipamentos produ-
zidos no Pais com tecnologia nacional ou estrangeira; a ousadia do titu-
lar da SNC de legislar sobre o uso dos espacos do satélite brasileiro,
atividade estabelecida constitucionalmente como atribuicdo do Congres-
so Nacional; os controles rigidos da area econdmica sobre os investi-
mentos e tarifas das estatais para fins de obter a estabilidade de curto
prazo; a crise fiscal do Governo e a divida publica que pressionavam pela
reforma do Estado e pela privatizagdo das estatais.

O desenho e o conteudo da politica de abertura no periodo eram os
seguintes: quebrar o monopdlio estatal; liberar os novos servigos de telefonia
celular, comunicagao de dados e por satélite; manter a Telebras operando os
servigos convencionais (temporariamente); limitar a participacéo do capital es-
trangeiro nos novos servigos; eliminar a interferéncia da area econémica; e eli-
minar os subsidios cruzados nas tarifas. A estratégia dos privatistas passou a
ser a desconstitucionalizagéo das telecoms para liberar a entrada da iniciativa
privada nos novos servigcos. A via alternativa defendia a manutengao do mode-
lo tradicional, inclusive dos novos servigos, nos termos da Constituinte de 1988.

No essencial, o0 desenho e o conteudo das propostas ndo mudaram em
relacéo ao periodo anterior. Entretanto mudou significativamente a natureza da
politica, que passou a compor as prioridades da politica macroecondmica e
assumiu um carater liberalizante, ou seja, o PND foi uma das prioridades do
Governo Collor, como parte da reforma do Estado. Outra novidade foi a elimina-
¢éo da discriminagéo do capital estrangeiro no PND, permitindo participacéo de
100% do capital votante das empresas alienadas. Portanto, houve grandes avan-
¢os na formulagao da politica, especialmente foi obtida a adesao plena do Pre-
sidente da Republica e de todo o Executivo Federal, além de se sustentar numa
poderosa e ampla base de apoio da frente parlamentar do “Centrao”, das organi-
zagdes de empresarios, dos lobbies empresariais e dos grandes usuarios de
telecoms.

Entretanto a implementac&o da abertura foi truncada sucessivamente nas
arenas decisorias: foi bloqueada pela falta de sustentabilidade da decisao politi-
ca do Presidente da Republica, que sofreu impeachment e denuncia de corrup-
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¢ao; pelainconsisténcia das aliancas e pela perda de prestigio politico do Con-
gresso Nacional, que enfrentou uma Comissao Parlamentar de Inquérito sobre
corrupgao; e, por ultimo, pela mudancga oportunista nas prioridades eleitorais
dos congressistas durante o ano eleitoral de 1994. Por essas razdes fundamen-
tais, as decisdes de abertura dos servigos publicos, em particular da obstinada
liberalizagc&o dos novos servicos, foram derrotadas. No essencial, certamente o
resultado teria sido outro se ndo emergissem fatores de ordem politica extraor-
dinarios, que demoveram a consisténcia das aliangas e das coalizbes, desarti-
culando as forgas poderosas e o seu poder de influéncia, e a sustentabilidade
politica das decisdes sobre a abertura e dos demais servigos publicos, especi-
almente dos grupos interessados que se apresentavam mais alinhados. Restou
aos privatistas amargar as novas derrotas.

Periodo 1995-98

Nesse periodo, analisa-se a grande inflexdo que sofreu a trajetoéria da poli-
tica de abertura impulsionada pelas reformas mais amplas no Estado pelo Pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso. Aimplementacao da abertura dos servigos
publicos e a privatizagdo das grandes estatais implicou dar nova dimensao ao
papel das mediacdes cruciais do Executivo. Essa fase chamou-se de
“flexibilizacao das telecomunicag¢des” ou de “reforma estrutural das telecomuni-
cacgdes”.

A flexibilizac&o dos servigos publicos foi a grande prioridade do Governo,
encaminhada ao Congresso através de projeto de emenda constitucional para
cada servico em meados de fevereiro de 1995: telecomunicagdes, energia elétrica,
gas canalizado, transporte de cabotagem, petroleo e conceito de empresa na-
cional. Todas as emendas foram aprovadas. A iniciativa envolveu decisdes arro-
jadas e complexas do Executivo, pois afetava fortes interesses ligados ao setor
e de agentes nacionais e estrangeiros. A emenda aprovada eliminou a
obrigatoriedade constitucional das concessées as empresas sob controle
acionario estatal para os servigcos de telefonia, abrindo a possibilidade de entra-
da das empresas privadas.

No periodo, a politica de abertura obteve prioridade maxima no programa
politico do Governo, inserindo-se nas reformas politicas do Estado. O PND foi
algado como instrumento primordial da reforma do Estado, e a cupula do Execu-
tivo assumiu diretamente a implementacdo das reformas. A deciséo governa-
mental contou com o grande prestigio eleitoral do Presidente da Republica, com
uma ampla base de apoio parlamentar de sustentacéo do Governo, com o apoio
das organizagbes empresariais, com as coalizdes de interesses empresariais e
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dos outros privatistas. Registram-se os seguintes fatos relevantes da trajetéria
da politica de abertura no periodo:
- a proposta conciliadora de flexibilizagdo do setor no programa politico e
eleitoral Maos a Obra, Brasil, do candidato a Presidente da Republica,
Fernando Henrique Cardoso;

- a Lei Especifican® 9.295, de 1996, de flexibilizagao da telefonia celular,
que teve o mérito de definir uma legislagdo minima para permitir a entra-
da do setor privado na telefonia celular, antecipando-se a criagcdo do mar-
co regulatério pela nova Lei Geral de Telecomunicagdes;

- a Lei Geral de Telecomunicagdes n° 9.472/97, que € a lei organica ou o
marco regulatorio das telecomunicac¢des no Brasil;

- as decisdes sobre a licitagcdo das concessdes da telefonia celular e o
processo de privatizagao da Telebras, processos que envolveram deci-
s@es arrojadas e mediagdes cruciais sobre a definicdo do plano de outor-
gas, dos contratos de concessao, dos termos das obrigagbes e dos direi-
tos dos concessionarios, dos direitos dos usuarios, da participagéo do
capital estrangeiro, dos interesses do proprio Governo e de outras ques-
toes criticas.

Sintetizando, o desenho e o conteudo da proposta da politica de abertu-
ra nesse periodo foram: flexibilizar todos os novos servigos e privatizar o Siste-
ma Telebras; criar um modelo competitivo e permitir a entrada da iniciativa priva-
da; eliminar o Estado produtor e instituir uma agéncia reguladora; limitar a parti-
cipacao do capital estrangeiro; manter participacéo estatal minoritaria nas ope-
radoras (golden share). A estratégia cuidadosamente definida foi a de encami-
nhar o Projeto de Emenda Constitucional para desconstitucionalizar um conjun-
to de servigos publicos, dentre eles os de telecoms, bem como escamotear e
neutralizar o debate sobre o futuro modelo e a privatizagéo do Sistema Telebras.
A via alternativa manteve a proposta de preservar o modelo tradicional, inclusi-
ve dos novos servicos, nos termos da Constituinte de 1988.

O que mudou em relagao ao periodo anterior? Avia alternativa manteve-se
tal qual dantes, porém a politica de abertura mudou o desenho, o conteudo e a
sua natureza. O novo desenho propunha instituir um modelo competitivo. O
conteudo da proposta tinha implicita a decisao politica do Executivo de privatizar
o Sistema Telebras — tomada anteriormente e “guardada a sete chaves” — e de
encaminhar o processo de desconstitucionalizagéo dos servigos. A realizagéo
desse objetivo estava condicionada a participacéo do capital estrangeiro. Isso
significa que a natureza da proposta mudou, pois 0 Executivo decidiu eliminar o
Estado produtor e instituir uma agéncia reguladora.
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O desenho e o conteudo alteraram-se durante o processo decisoério? A
modelagem conceitual sofreu uma reviravolta no processo decisério para confi-
gurar um modelo que atendesse aos interesses do grande capital nacional, do
capital estrangeiro e da industria estrangeira de telequipamentos. Ou seja, a
metamorfose ocorreu no sentido de reduzir o nUmero das operadoras regionais
da telefonia convencional e de desmembrar as operadoras da Banda A das ope-
radoras existentes. O contetdo da proposta também foi modificado. Inicialmen-
te, o Minicom néo descartou a necessidade de manter participagao minoritaria e
estratégica nas futuras operadoras regionais — através de golden share —e o
controle da Embratel. Uma prova disso esta no projeto original da Emenda n® 8/
/95, que excluia a Embratel. Porém, na arena decisoria do Congresso Nacional,
os acordos e as decisdes evoluiram no sentido de manter apenas participacao
em golden share. Por ultimo, a base governista e o Ministro abandonaram essa
proposta, convencidos de que essa participacao desvalorizaria muito o prego da
Embratel. A participacdo do capital estrangeiro deveria ser limitada como nas
concessoes da telefonia celular da Banda B. Entretanto ela foi uma das ques-
tdes mais polémicas, neutralizada com a decisdo de ser ela competéncia do
Presidente da Republica. Enfim, o Presidente optou, as vésperas do leildo de
privatizacao, pela ndo-limitagcao ao capital estrangeiro.

A deciséo fundamental que explica a vitéria da tese liberalizante foi a proe-
za do Governo de chamar a si a responsabilidade do processo decisorio para
flexibilizar os servigos publicos e incumbir o expoente Ministro Sérgio Motta das
decisbes sobre a politica de abertura. Nao se tratava apenas de reforgar os
comandos das a¢des do Executivo para implementar a abertura, pois a decis&o
politica do Governo visava, de fato, mudar a natureza do Estado. Esse fato deu
um outro carater a natureza da politica de abertura. Ou seja, a questdo em
“jogo” ndo era apenas uma simples flexibilizacao do setor, ou a troca de ativos
patrimoniais do Sistema Telebras e de outras grandes estatais para as maos do
setor privado, mas envolvia uma deciséo fundamental de realizar as reformas
estruturais do Estado, do papel do Estado, especialmente para eliminar sua
funcéo empresarial. As reformas politicas ganharam a ideologia da modernidade.
Fazendo uma aproximagao: no caso, a reforma do Estado é eliminar o Estado
produtor e criar um Estado regulador e fiscalizador. Ou seja, ajustar a capacida-
de do Estado para executar com eficiéncia suas fungdes tradicionais e reforgar
a capacidade institucional dos 6rgéos publicos para criar condi¢des adequadas
para o mercado funcionar — o Estado amigo do mercado.

O processo de decisdo concentrou um conjunto de decisdes arrojadas e
radicais no periodo, impulsionando uma inflexao derradeira na trajetéria da aber-
tura para sua realizagdo concreta. Uma inflexdo negociada entre os atores,
passo a passo. O poder de influéncia dos atores voltou-se para a disputa de
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uma posigcéo competitiva pelo melhor mercado. As aliangas, coalizdes e articu-
lacbes de interesses amplos e heterogéneos transmudaram-se e atualizaram-
-se para aliangas e coalizées consistentes, impondo suas reinvidicacdes e plei-
tos na execucgéo da abertura. No contexto do processo, as decisdes anarquicas
dos investidores, as pressdes e as reivindicagdes que objetivavam obter uma
posicdo competitiva atenuaram o poder de controle e de comando das media-
¢bes do Minicom/BNDES.

Havia proposta alternativa viavel? Em que momento houve uma proposta
alternativa no processo decisorio a partir de 19957 A proposta alternativa foi
colocada na arena do Congresso. Ndo era uma proposta formal, mas pode-se
facilmente qualificar seu desenho genérico e o conteudo seguinte: um modelo
competitivo; participag&o majoritaria do capital privado nacional; manter partici-
pacao estatal para exercer controle sobre esse setor estratégico; restringir a
participacao do capital estrangeiro; o Congresso deveria participar da definicao
da politica de telecoms, especialmente em relagéo a universalizacdo da telefo-
nia no Norte, no Nordeste e nas regides remotas e de usuarios ndo rentaveis; e
preservar a tecnologia nacional. No essencial, ela aproximava-se da proposta
dos ex-dirigentes e construtores do sistema de telecomunicacgées brasileiro,
langando-a como um projeto de nagao. A estratégia da proposta era o debate, a
apresentacéo de emendas para enxertar o projeto do Executivo e a formagao de
aliangas e de coalizbes para influenciar o processo decisério no Congresso,
precisamente através das suas prerrogativas de legisladores ordinarios.

Essa via alternativa era defendida por uma fragao significativa de parlamen-
tar dos quadros do PPB, do PMDB e de outros desenvolvimentistas e naciona-
listas, bem como fora do Congresso tinha a simpatia da industria nacional de
telequipamentos e de outros.

A proposta alternativa mudou no processo decisorio? Ela se configurou e
se colocou como alternativa a partir das mobilizagdes parlamentares em torno
da Emenda n® 8/95. Os parlamentares do PPB e do PMDB passaram a propor
emendas ao projeto original do Executivo para assegurarem suas prerrogativas
do tipo “nos termos da lei”, a lei a ser criada no Congresso. Seguiu-se a criagéo
de uma subcomissao especial para elaborar uma lei especifica para flexibilizar
0s novos servigos. Um dos resultados foi impor restricées ao capital estrangeiro
nas concessdes da Banda B. Posteriormente, na discussdo da Lei Geral de
Telecomunicagdes, passaram a ser trabalhados pontos polémicos do projeto do
Executivo, buscando enxertar suas propostas, como a restricdo ao capital es-
trangeiro, aindependéncia da agéncia de regulacao, a preservacéo da industria
nacional de telequipamentos e da tecnologia nacional, a criagdo de mecanis-
mos publicos para financiar areas-problemas do Norte e do Nordeste, usuarios
ndo econdmicos no Pais, etc.
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A proposta do Executivo passava pela inexoravel negociagédo desses inte-
resses no Congresso. As mediagdes cruciais do Ministro Sérgio Motta foram
exercidas a exaustdo. Efetivamente, todos os itens alternativos foram sistema-
ticamente negociados e retirados da pauta das decisdes polémicas e criticas:
como a decis&o sobre a participagédo do capital estrangeiro, que foi tirada do
debate e passou a ser prerrogativa do Presidente da Republica; a decis&o final
sobre o Plano de Universalizag&o; também, o Fundo de Universalizag&o para
financiar areas-problemas; a autonomia do 6rgéo regulador; etc.

Por sua vez, a proposta dos estatistas jamais se colocou como viavel na
agenda de abertura do setor. Representava uma proposta de oposigéo derrotada
pelo novo governo e, na arena do Congresso, era minoritaria. A estratégia usada
pelo Executivo escamoteou o debate, o poder de influéncia das oposicdes na
dindmica do processo decisorio foi neutralizado, restando-lhe minimos espacos
na elaboracéo da legislacao e na via da contestac&o judicial. Apds a aprovagao
da flexibilizacdo do modelo tradicional, em jul./95, os estatistas passaram a
defender a criacdo de uma unica empresa, a Brasil Telecom e a criacdo de um
modelo competitivo em todos os servigos. Esse desenho se espelhava na expe-
riéncia européia, mas também nao arrebatou for¢as para colocar-se como alter-
nativa viavel, apenas se apresentou simpatica para pequenas fragdes dos parla-
mentares desenvolvimentistas e nacionalistas.

O papel das mediacdes do Executivo/Minicom/BNDES foi decisivo para
garantir uma participagao significativa do grande capital nacional nas telecomu-
nicagdes, associado ou ndo ao capital estrangeiro, ocupando, aproximadamen-
te, 40% do mercado de telefonia convencional e 50% do celular. Foi fundamental
para configurar os interesses da industria estrangeira de telequipamentos insta-
lada no Pais, bem como para contra-arrestar a conjuntura internacional desfavo-
ravel e o total desinteresse das operadoras de primeira linha — as bells norte-
-americanas — e atrair as grandes operadoras européias. As decisbes e as
medidas de forte impacto do Minicom/BNDES, em larga medida, forjaram as
expectativas quanto as decisdes de investimentos dos atores nacionais e es-
trangeiros a liquidar o negécio com a manutengao da participagdo do proprio
Estado, através do BNDES, do Banco do Brasil e dos Fundos de Pens&o. Por
ultimo, cabe referir que o propalado sucesso do leildo da Telebras atribuiu ex-
pressivo prestigio politico ao Presidente da Republica interna e internacional-
mente, especialmente por ter ocorrido em plena campanha de reeleigéo.

Algumas questdes relevantes emergem das telecomunicagdes brasileiras,
nao tratadas no texto, que s&o o novo papel de regulacéo do Estado e o espacgo
da politica publica de telecoms.

No modelo competitivo, o provimento dos servigos de telecoms sempre
dara prioridade as areas e aos usuarios mais rentaveis, que asseguram o retor-
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no esperado dos investimentos. Significa dizer que o acesso e o0 uso da telefo-
nia estao condicionados ao pagamento de tarifas que proporcionem uma remu-
neracéo adequada ao capital. Por isso, a oferta de servigcos sob regime privado
atendera, primeiro, aos mercados mais rentaveis. Por suposto, estdo excluidos
0s mercados de usuarios e as regides remotas nio rentaveis. Isso significa
dizer que, pela légica do mercado, a incorporagao dos mercados ndo rentaveis
dependeria do desenvolvimento econdmico, que geraria emprego, renda, aces-
S0 e uso da telefonia.

A outra questao é a importancia da telefonia — um bem universalmente
desejavel — para o desenvolvimento das relagbes econémicas, sociais e politi-
cas que dependem do seu acesso e do seu uso. A definicdo de um plano de
universalizacdo mais amplo e dindmico, que inclua os novos servigos, com carater
de politica publica, torna-se essencial para melhorar o acesso a informacao, a
educacao adequada, a participacao nas decisdes, a politica cultural, ao regime
democratico, a redugéo do isolamento e da excluséo social.

Desse ponto de vista, a regulacdo estatal e a politica publica de telecoms
S840 0S mecanismos para a geragao de bons servigos, para garantir tarifas ade-
quadas, para definir um escopo de servigo universal alargado e sua forma de
financiamento, para garantir o acesso e o uso a todos, em suma, para espraiar
seus beneficios a sociedade. Contudo, mesmo que fosse possivel ampliar o
acesso aos servigos de telecoms através de solugdes de mercado, o beneficio
atodos, em principio, dependeria de uma eficaz regulagao estatal.



ANEXO






Os atores, os interesses
e 0 poder de influéncia na politica de
abertura das telecomunicacoes

clareza os atores envolvidos, sua posi¢ao estrutural e seu poder de in-

fluir a decis&o, os recursos de poder que dispdem e os limites desse
poder. O estudo detalhado dessas caracteristicas dos atores descreve-se a
seguir. Os atores podem ser agrupados nos sete conjuntos seguintes: o Execu-
tivo Federal (incluindo-se o Executivo Estadual e os militares ex-diretores do
Sistema Telebras), o Congresso Nacional, a industria de telequipamentos, os
grandes usuarios de telecoms, os investidores potenciais e as grandes opera-
doras estrangeiras, as organizagdes sindicais, a comunidade cientifica e os
usuarios. No Quadro 1, sdo apresentadas as principais decisdes sobre a politi-
ca de abertura, considerando o poder de influéncia dos atores, as arenas de
decisdo, as aliancas e os atores envolvidos mais diretamente, os vencedores e
os perdedores e os limites do poder.

O primeiro conjunto é composto pelos atores governamentais, localiza-
dos nos 6rgéos do Executivo Federal (incluem-se o Executivo Estadual e os ex-
-dirigentes), que ocupam um papel central na formulagéo e na execugéao da
politica. E um grupo hierarquizado pelo comando do Executivo, embora suas
relagdes sejam marcadas por conflitos, interesses distintos que nortearam as
acdes de cada um e disputas de jurisdicdo que os conformam. Na cupula do
poder, a Presidéncia da Republica detém mandato e poder de influenciar as
demais instancias e, assim, impor ou pleitear os interesses do Executivo. Po-
dem ser citados alguns, como o prestigio politico, a reelei¢céo presidencial e a
estabilidade econémica. Em geral, as decisées da cupula do poder respondem
as pressdes dos agentes.

As autoridades da area econémica (especialmente os Ministérios da
Fazenda e do Planejamento) representam o nucleo do poder, cuja capacidade
para influenciar decisdes era alta e em expansdo. Nao sé controlaram a politica
macroecondmica, como utilizaram o setor produtivo estatal como instrumento
para amenizar a crise econdmica e reverter a instabilidade. Nos anos 80 e 90,
praticaram politicas de intervencéo sobre tarifas, dispéndios globais, crédito e
investimentos do SPE, em geral para combater a inflagéo. O principal trunfo da
area econdmica era a recorrente politica de estabilizagdo, subordinando a poli-

Q analise de decisdes da politica governamental deve identificar com
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tica de abertura das telecoms, em raz&o da crise fiscal e da divida publica. O
limite desse poder foi impingir uma intervengéo exacerbada no setor, gerando
crise de demanda na industria de telequipamentos e caréncia de infra-estrutura
de telefonia, além de pressdes das associa¢cdes empresariais sobre as agén-
cias governamentais.

A autoridade do Minicom é um ator governamental, com poder de definir
a politica de telecoms e a regulamentacao do setor, que, por um lado, sistema-
ticamente, implementou medidas favoraveis a politica de abertura, buscando
abrir espaco nas legislagdes primaria e secundaria, que regulamentam o mode-
lo tradicional. Por outro, o Minicom subordinava-se as politicas ditadas pela
area econdmica, impondo controles, cortes orgamentarios e arrocho de tarifas
sobre o Sistema Telebras. Significa que esses importantes instrumentos de
politica estiveram fora de seus dominios € manejo; ou seja, a instabilidade
econdmica levou a centralizacdo das decisdes na area econdmica e reduziu o
poder do Minicom. Essa restricdo, junto com a distribuicdo de cargos politicos
nas operadoras e a sua rotatividade caracteristica representaram, também, limi-
tes a gestédo do Sistema Telebras. O poder das autoridades do Minicom n&o era
monoalitico, pois ora tomou decisées de defesa do modelo tradicional, ora fez
avancar a politica de abertura.

Entretanto, a partir de 1995, o poder de influéncia do Minicom mudou radi-
calmente, expandiu-se, sobrepbs-se aos limites e aos controles da area
econdmica, quando as concessdes e as privatizagdes dos servigos publicos
constitucionalizados tiveram prioridade maxima para o novo Governo. Entéo, o
Ministro das Comunicagdes desbloqueou os investimentos do Sistema Telebras,
detendo grande poder politico sobre a gestao da estatal e sobre as decisdes de
investimento. Porém as decisdes sobre a abertura estavam limitadas pelas le-
gislacdes constitucionais primaria e secundaria e pelas prerrogativas
congressuais.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
€ um ator que representou um centro decisorio importante, pois combinava
dirigismo estatal com crédito providencial, inclusive subsidiado para a indugéo
de investimentos industriais, setoriais e avangos tecnologicos. As autoridades
do Banco exerciam o papel de gestores do Programa Nacional de Privatizag&o,
mas, no caso da privatizagao da Telebras, tornou-se importante apenas nareta
final da realizag&o do leildo. Teve grande influéncia nesse interregno como gestor
da privatizag&o, pois possui recursos e poder suficientes para articular coali-
zbes de interesses com alguma eficacia, mover rede de aliados na burocracia
federal e ser indutor de investimentos, além de contar com a simpatia inequivo-
ca do conjunto dos empresarios nacionais. A rigor, o principal limite do Banco
estava no possivel fracasso do processo de privatizagdo.
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Os dirigentes do Sistema Telebras tiveram um papel fundamental para
influenciar os destinos da abertura até 1994, pois detinham o comando sobre
decisdes de investimentos do Sistema Telebras e agiam ancorados na influén-
cia direta das indicacdes politicas desses cargos, vinculados aos parlamenta-
res da base governista e aos executivos dos governos estaduais. Entretanto
revelou-se um poder dividido frente a abertura, porque parte deles a apoiavam, e
outra parte ndo, além de se subordinarem aos controles da area econémica
federal. Em grande medida, o uso dos cargos foi largamente utilizado como
barganha politica. A partir de 1995, seu poder declinou muito em relacéo a ges-
téo e ao controle dos cargos de diregédo do Sistema.

Os ex-dirigentes do Sistema, construtores do Sistema Telebras, com-
punham uma importante fracdo de poder sobre as decisées da abertura das
telecoms. A maioria deles provinha das fileiras do Exército. Os recursos de
poder desse grupo fundavam-se na experiéncia acumulada, na informacgéo e na
ideologia nacional de desenvolvimento. Quando esse grupo exerceu o comando
do Sistema, executou com eficiéncia e eficacia o projeto desenvolvimentista
para a Nacao, completando-o em meados dos anos 80. Era um grupo coordena-
do e forte que planejou o futuro. Detinha reputagdo nacional e internacional de
construtor do Sistema Telebras, considerada uma obra grandiosa. Isto significa
que o processo decisorio sobre a politica de abertura passava pela avaliagéo e
pela influéncia desse grupo, cuja opinido tinha o peso do argumento da autorida-
de. Mas sua influéncia foi mais incisiva nos anos 80. A redemocratizagéo do
Pais implicou o deslocamento dos ex-dirigentes dos comandos de diregdo das
telecoms.

O grupo sempre desfrutou de espaco cativo em todos os foros, debates e
eventos patrocinados pelos privatistas, mantendo uma certa insercéo cortejada,
bem como junto as agéncias governamentais, aos parlamentares da area e aos
grupos com idéias liberalizantes. Inclusive parte deles ocupou cargos na inicia-
tiva privada. Enfim, essa elite fechada sofreu um movimento envolvente, que a
fragmentou e a dividiu, culminando com o esvaziamento dos seus argumentos
(preservar a integracdo nacional, a seguranca nacional e promover a
universalizagéo da telefonia) e o alinhamento aos privatistas. Ou seja, paulatina-
mente, foi mudando a posicao de defesa do modelo tradicional para a defesa de
um modelo misto publico e privado. Por fim, calaram-se ou aderiram ao movi-
mento privatista.

Por ultimo, o ator Executivo Estadual voltou para o plano da politica
federal com a redemocratizacdo do Pais. O reestabelecimento do sistema fe-
derativo e a escolha dos governadores por sufragio direto dotaram-no de uma
fonte de poder independente, bem como a importancia dessas elei¢cdes para a
montagem dos partidos politicos tornou esse poder proeminente no plano fe-
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deral (Lamourier, 1994, p. 8). Dessa forma, ele passou a influenciar as decisdes
na gestao das operadoras sobre questdes de interesse estadual ou de interesse
de grupos econémicos no ambito estadual. Pode-se considerar o poder dos
governadores variavel, mas ndo deve ser desconsiderada sua capacidade de
fazer pressao sobre o Governo Federal e na intermediacéo de interesses. Entre-
tanto constituiu um poder limitado, por n&o dispor de instrumentos préprios de
politica para o setor de telecoms. A partir de 1995, teve influéncia declinante na
politica de abertura, embora retardasse a sua implementa¢éo porque ainda con-
trolava certos cargos de direcdo nas operadoras estaduais. Enfim, o desloca-
mento desse grupo exigiu a negociagao politica do Executivo Federal.

O segundo conjunto de atores, que influenciou o processo decisério,
atuou na arena do Congresso Nacional. O processo de democratizagéo e as
respostas governamentais ao agravamento da crise econdmica levaram ao
esgarcamento do modelo de decis&o sobre as empresas estatais do Setor Pro-
dutivo Estatal (SPE) e ao esgotamento da intervencéo estatal na economia —
no sentido de ser um fator de direcao e promotor do desenvolvimento. A exacer-
bacao dos controles da area econémica no SPE agravou a crise dos servigos
publicos e aumentou a grande demanda reprimida por telefonia, especialmente
por novos servigcos de telecoms. Nesse contexto, por sua vez, elas contribuiram
para elevar a influéncia do Congresso e de seus membros como atores impor-
tantes, atuando na aprovacéo da proposta orcamentaria das estatais e na
redefinicdo dos parametros da atuagdo do Governo na economia. Assim, valori-
zaram, crescentemente, a atividade legislativa do Congresso.

Um fato relevante decorreu da Constituinte de 1988, que ampliou o poder
do Congresso, devolvendo-lhe a prerrogativa de aprovar o Orcamento da Uni&o.
Inclusive, as operadoras estaduais (teles) passaram a utilizar largamente a via
do Congresso para aumentarem seus orgamentos através de projetos dos parla-
mentares. Porém a atuacao dos parlamentares esteve bloqueada por deficién-
cias que enfraqueceram seu papel de legislador e de fiscalizador do Executivo.
Citam-se a rotatividade dos parlamentares nas comissdes permanentes, que
impedia a formacéao de especialistas, e as frentes de parlamentares, que eram
incapazes de atuar de forma coordenada e compacta. Inclusive, individualmente
nao contavam com corpo de assessores especializados. Em geral, a atuagao
de parlamentares mais estreitamente ligados a certas atividades resulta ativa e
eficiente em defesa de interesses, mas que conduz a freqiientes conflitos
intrabancada, intrapartido, etc. Para contorna-los, os partidos exacerbam a pra-
tica de comando partidario tipo “fecha questao” sobre a matéria em votacéo a
fim de aprova-la (Lamourier, 1994, p. 9). Os interesses amplos e heterogéneos
limitam a atuacao parlamentar, além de fatores como baixo desempenho, legiti-
midade e corrupgéo.
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A partirde 1995, o poder de influéncia do ator parlamentar esteve em franca
expansao, convocado para aprovar e emendar as reformas politicas demanda-
das pelo Executivo. Dentre elas, destaca-se a desconstitucionalizacdo dos ser-
vicos publicos para a entrada da iniciativa privada. O conjunto das reformas
magnificou a importancia do Congresso, constituindo dois grupos articulados
por idéias e interesses para atuarem de forma coordenada e compacta — o
grupo da base de sustentagcao do Governo € o grupo da oposicao parla-
mentar. Mas isso so foi possivel apds intensa negociagado intrapartido, entre
partidos, intrabancada e com defensores de interesses setoriais, locais, parti-
culares, etc. A oposi¢ao atuou articulada, mas tinha representacao minoritaria
no Congresso.

O terceiro conjunto de atores é formado pela indUstria estrangeira e pela
industria nacional de telequipamentos, que foram as beneficiarias do modelo
tradicional, comandado pela tecno-burocracia estatal através do poder de com-
pra do Sistema Telebras. Entretanto a capacidade de cada um influir sobre o
processo decisorio da politica de abertura foi bastante desigual. Aindustria es-
trangeira exerceu um poder de influéncia eficaz na preservagao do mercado.

As restricdes que as autoridades da area econdmica impunham sobre a
gestao do Sistema Telebras, especialmente sobre as decisdes de investimen-
tos, afetaram, profundamente, a demanda da industria, pressionada a operar
com capacidade ociosa por um longo periodo. Por sua vez, a perda de substan-
cia da politica do Minicom esgargou as relagdes entre as associagbes empre-
sariais e as agéncias governamentais. Por seu turno, a redemocratizagao esti-
mulou a organizagao dos interesses ligados ao setor e multiplicou os “foros” de
influéncia fora do Executivo. Organizou movimentos de debates, seminarios,
eventos com grupos executivos e politicos, envolveu nesse movimento o impor-
tante grupo dos ex-dirigentes, articulou o0 apoio a eleicdo de parlamentares e a
formacao de lobbies. Entretanto 0 maior recurso de poder desse grupo emergiu
da sua atuacgao ativa na organizacéo de abrangéncia nacional do setor, a Asso-
ciacao Brasileira da Industria de Elétrica Eletronica (Abinee), dispondo de
capacidade de mobilizag&o nacional dos empresarios e de recursos. Da mesma
forma, a sua grande limitagc&o é o grupo amplo e heterogéneo que congrega,
somente superado em momentos especiais e decisivos da politica de abertura,
como ocorreu no processo constituinte de 1988, com a liberalizagéo dos servi-
¢os de telefonia celular, de comunicacéo de dados e de comunicagéo por saté-
lites, etc. Portanto, a industria exerceu um papel fundamental nos destinos da
abertura.

Nesse conjunto, destaca-se uma fragcdo poderosa representada pela in-
dustria estrangeira, que domina o mercado de telequipamentos e a tecnologia
de telecoms, exercendo poder de negociacéo através da formacao de cartel. Os
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limites do poder desse grupo eram colocados pelas autoridades da area
econdmica e pelo possivel rompimento do cartel. Por sua vez, o outro grupo
integrava a industria nacional de telequipamentos, que cresceu ancorada no
poder de compra do Sistema Telebras e no incentivo a pesquisa e ao desenvol-
vimento tecnolédgico do Estado (CPgD e universidades). Esses vinculos eram
seus trunfos para influenciar as decisdes no setor. O deslocamento da tecno-
-burocracia do processo decisorio sobre a politica de abertura reduziu a sua
influéncia nas decisdes, embora sempre tivesse interlocutores e entusiastas
defensores nas agéncias governamentais, na medida em que representava o
lado virtuoso e bem-sucedido do projeto nacional desenvolvimentista.

O quarto conjunto de atores € formado pelos grandes usuarios de telecoms,
especialmente a grande midia e os grandes bancos nacionais. Esse conjunto de
atores foi um dos principais interessados na abertura, por isso exerceu grande
influéncia no processo decisorio, especialmente por parte da grande midia, atra-
vés da sua capacidade de mobilizag&o da opinido publica, de formacao de lobby,
de angariar recursos, além de ser detentor de informagdes privilegiadas e do aces-
S0 as agéncias governamentais. Os limites desse poder s&o dados pela veracida-
de das informacdes e pela heterogeneidade de seus interesses. O grupo desta-
cou-se pela audacia da primeira iniciativa de abertura do modelo tradicional, atra-
vés da tentativa de explorar os servigos de comunicagao de dados e de comunica-
¢céo por satélite. Atuou ativamente na comissao tematica relativa ao setor, na
Constituinte de 1988. Posteriormente, apresentou-se para disputar a liberalizagéo
da telefonia celular durante o Governo Collor, manifestou-se francamente a favor
das reformas politicas no Governo de Fernando Henrique Cardoso.

O quinto conjunto de atores engloba os investidores e as grandes opera-
doras estrangeiras, que se apresentaram com recursos de poder muito alto
apenas na reta final do processo de privatizagéo. Trata-se de um grupo muito
amplo e heterogéneo, o qual se mobilizou de forma dispersa, alinhando-se aos
lobbies empresariais existentes. Mas seu poder, de fato, revelou-se na disponi-
bilidade de recursos para investir, no conhecimento sistémico do setor, na efi-
ciéncia, na capacidade tecnolégica e na experiéncia operacional. Sua influéncia
ocorreu atraves da representagdo dos bancos de investimentos, das corretoras
de valores, dos escritorios préprios, dos grandes escritorios de advogados, etc.

O sexto conjunto de atores compde-se das organizagdes sindicais, agru-
pando entidades como a Federagao Nacional dos Trabalhadores Telefénicos
(Fenattel), a Federagéo dos Trabalhadores Telefénicos (Fittel), o Sindicato dos
Trabalhadores Telefonicos (Sinttel), a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e
outras. Essas organiza¢des ocuparam uma posicéo proeminente na defesa do
modelo tradicional, que afetou a implementacao da abertura até 1995, quando
foram deslocadas para uma posi¢cdo marginal no processo de decisdo. Em que
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pese ter havido iniciativas de demissao incentivada, treinamento de recursos
humanos, etc., os trabalhadores foram, de fato, os grandes excluidos desde o
inicio do processo de abertura.

No inicio, exerceram, com eficiéncia, o poder para influenciar o processo
decisorio, através da capacidade de mobilizac&o dos trabalhadores e das de-
mais entidades, bem como a opinido publica em geral e os parlamentares de
oposicao. Sua estratégia, forga e eficiéncia foram implacaveis para truncar a
trajetoria da politica de abertura. Contudo esse poder de influéncia, progressiva-
mente, foi limitado, devido ao esgotamento da intervencéo estatal, as rigidas
restricdes impostas pela area econdmica, ao surgimento de uma grande de-
manda reprimida e ao desmantelamento das organizac¢des sindicais. A partir de
1995, as organizagdes sindicais foram mantidas distantes das discussdes e
das instancias decisoérias sobre a politica de abertura, ou tiveram apenas parti-
cipacgdes simbdlicas.

O sétimo conjunto é formado pelos consumidores, a massa de usuarios
de telefonia, que ndo deixaram de estar presentes nas cogitacdes dos atores
que comandaram o processo de abertura, através de invocagdes do tipo “o direi-
to do usuario”, “o direito do contribuinte-cidad&o”. Todavia ndo constituiram um
ator com poder e capacidade proépria para influenciar decisées, embora seus
direitos tenham sido recorrentemente invocados.

Por ultimo, destaca-se o conjunto de atores formado pela comunidade ci-
entifica — universidades, CPgD e outros ligados a pesquisa e ao desenvolvi-
mento tecnolodgico (P&D). Apesar do seu baixo poder de influéncia, representou
um aliado importante para a definicdo da politica industrial setorial no Minicom e
para garantir a reserva de mercado para a tecnologia nacional, pois detinha
capacidade tecnoldgica e informacao e desfrutava de prestigio politico junto aos
demais atores envolvidos no processo. Foi um dos principais atores responsa-
veis pela pesquisa e pelo desenvolvimento do Sistema Nacional de Telecomuni-
cacdes. No periodo analisado, a P&D desse conjunto foi responsavel pela que-
bra do cartel da industria estrangeira de telequipamentos no Pais. Notavelmen-
te, essa capacitacéo tecnolégica sempre moderou as decisdes sobre abertura.
Entretanto o gigantesco esforgo de pesquisa néo foi suficiente para garantir a
continuidade da P&D com recursos do Sistema Telebras e do Estado, sofrendo
uma drastica mudancga de rumo com o desfecho da politica de abertura. O CPgD
foi transformado numa fundacéo, com direito privado, mantendo o controle da
tecnologia desenvolvida e desfrutando incentivos governamentais de P&D por
tempo determinado.

Definidos os atores, sua posicéo estrutural no processo decisério, seus
recursos de poder e seus limites para influenciar decisdes, construiu-se um
modelo de analise que leva em considerac&o o processo decisoério sobre a poli-
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tica de abertura das telecomunicacgées, as aliancas e as coalizées de interes-
ses, as iniciativas, os perdedores e os limites da politica vitoriosa.

A seguir, delimitam-se os servigcos de telecoms analisados. O campo da
pesquisa restringe-se aos servicos de telefonia convencional, aos servigos de
telefonia celular e, basicamente, aos de comunicac¢des de dados. A Constitui-
¢éo de 1988 manteve uma parte dos servigcos essenciais “sob controle acionario
estatal”, sendo uma atividade de utilidade publica, da seguranga nacional, da
rede nacional de telecomunicagdes. Sao os servigos telefénicos que possibili-
tam a emissao, a transmissao e a recep¢ao de voz e de sons e se destinam ao
uso publico. Os servigos telegraficos, que utilizam um cédigo de sinais, tam-
bém séo para uso publico. Incluem-se, ainda, os servigos de comunicagéo de
dados, que possibilitam a transferéncia unilateral ou bilateral de informacao sis-
tematizada, codificada eletronicamente, especialmente destinada ao
processamento por computador e por outras maquinas de tratamento racional e
automatico da informacéo (Vianna, 1995).

Quanto a outra parte, a alteracdo no texto constitucional permitiu a
liberalizacdo de uma fatia significativa de servigcos a exploracao pelas empresas
privadas nacionais. Estabeleceu, ainda, a flexibilizagdo do monopdlio estatal,
permitindo que as empresas privadas operassem servigos de telecomunicagées,
incluindo uma gama de servicos nas seguintes modalidades: servigos de radio-
difus&o sonora de voz e sons, servigos de radiodifusdo sonora de sons e ima-
gens (televis&o), servigos de telecomunicacdes executados por rede fechada
que n&o se interliga a rede publica (privada e limitada) — radioamador, radiotaxi,
etc. —, todos os demais servigos de telecomunicagdes em que haja a difusao
unilateral de informagdes — servigos de TV a cabo, de radiochamada ou paging,
de radiocomunicacgao troncalizada ou trunking, de retransmissao de televiséo,
de repeticdo de sinais de TV, de TV por assinatura, de TV por satélite, etc.
(Vianna, 1995).

Portanto, a pesquisa examina, basicamente, a politica de abertura relacio-
nada aos servigos de telefonia convencional, telefonia celular e comuni-
cacgdes de dados. Os demais servigos de telecomunicag¢des, como transporte
de sinais de telecomunicagdes por satélites e outros de valor adicionado que
utilizam a rede ou né&o (frunking, paging, redes corporativas, etc.), néo serao
tratados na pesquisa.
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Quadro 1
Principais decisdes sobre a politica de abertura das telecomunicacées
e relagdes entre os atores
SRINCIPAS | arenape | REACRO | coauzaope | PRICIPAIS | principals | LIMITES PARA
MEDIDAS DECISAO ATORES APOIO RES PERDEDORES EXECUCAO
Periodo 1986-89
1 - Decisédo de li- | Minicom Aliancas e inte- | Minicom, gran- | Organizagdo | Sistema Tele- Lei Geral em vigor
beragéo dos ser- resses topicos | des usuérios e | sindical bras — perda de
vigos de comuni- partilhados investidores meios e recur-
cacéo de dados sos
e comunicagdes
por satéli
2 - Proposta de Congresso Coalizdes e Parte dos par- Organizagbes | Grandes usua- | Falta de consenso
abertura na aliancas, inte- lamentares da sindicais e rios (grande mi- | parlamentar
Constituinte de resses topicos | base do Gover- | Dirigentes da | dia) e a indus-
1988 partilhados no mais /obbies | Telebras e tria nacional
empresariais e | usuarios de
parte davelha | baixa renda
guarda
3 - Medidas de Minicom Coalizdes, as- | Minicom mais Organizagéo | Dirigentes do Legislag&o primaria
desregulamenta- sociagéo de indudstria, gran- | sindical e Sistema, usua- | em vigor
¢ao dos novos classe, aliancas | des usuérios e | parte da ve- | rios de rendas
servicos investidores Iha guarda média e alta
4 - Politica indus- | Minicom Coalizdes e ne- | Minicom, diri- Indlstria es- | IndUstria es- Recursos para P&D,
trial setorial — gociacao gentes do Sis- | trangeira trangeira capacitagéo e ruina
criacdo da reser- tema, comuni- do P&D
va de mercado dade cientifica
para tecnologia e industria na-
nacional cional
5 - Politica indus- | Minicom Coalizdes e Executivo e Mi- | Pesquisa- Industria nacio- | IndUstria nacional e
trial setorial — aliangas nicom, industria | dores, in- nal e comuni- a dependéncia tec-
decisbes de estrangeira, dustria na- dade cientifica | noldgica
recuo da nacio- parte dos diri- cional e tra-
nalizagdo da in- gentes do Sis- | balhadores
dustria tema
6 - Politica de Minicom Interesses ndo | Minicom, indus- | Parte dos Parte dos gran- | Escassez de recur-
telecoms: popu- partilhados tria, dirigentes grandes des usuérios Sos
larizag&o e inte- da Telebras, usuarios
riorizagéo da te- Executivo Esta-
lefonia dual, usuérios
7 - Decisdo de Minicom Coalizdes e in- | Consumidores | Industria Industria e par- | Inflagdo, desequili-
manuteng&o dos teresses nédo mais grandes te dos grandes | brio financeiro do
subsidios cruza- partilhados usuérios usuérios Sistema
dos no sistema
de tarifas de te-
lefonia
8 - Deciséo de Area econ6- | Coalizdes ein- | Area econémi- | Industria Industria, usua- | Inflagéo e desequili-
controle e acha- | mica teresses né@o ca mais consu- rios, Executivo | brio financeiro do
tamento de tari- partilhados midores e gran- Estadual e tra- | Sistema
fas de telefonia des usuérios balhadores
9 - Deciséo de Area econ6- | Coalizdes ein- | Area econémi- | Industria Industria, usua- | Inflagéo e desequili-
controle dos dis- | mica teresses né@o ca mais consu- rios, Executivo | brio financeiro do
péndios globais partilhados midores e gran- Estadual e tra- | Sistema
da Telebras pela des usuarios balhadores
area econdmica
Periodo 1990-94
10 - Politica de Minicom Aliangas e inte- | Minicom, indis- | Nenhum Consumidores | Escassez de recur-

telecoms que
priorizou a infra-
-estrutura para
novos servigos

resses partilha-
dos ou néo

tria e grandes
usuarios e par-
te dos consumi-
dores de rendas
média e alta

de renda baixa

Sos

(continua)
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Quadro 1
Principais decisGes sobre a politica de abertura das telecomunicagées
e relagdes entre os atores
PRINCIPAS | arenaDe | REMACRO | coauizao pe | PROCIPAS | principals | LMITES PaRA
MEDIDAS DECISAO ATORES APOIO RES PERDEDORES EXECUCAO

11 - Politica in- Minicom Coalizdes e in- | Minicom mais Industria na- | Inddstria nacio- | Prioridade de P&D
dustrial setorial — teresses ndo industria cional, comu- | nal e comuni- nacional
deciséo de aca- partilhados estrangeira nidade cien- | dade cientifica
bar com a reser- tifica, oposi-
va de mercado céo parla-
para a tecnologia mentar
nacional
12 - Decisdo de | Minicom Aliangas e inte- | Minicom mais Sindicatos, Dirigentes do Lei Geral em vigor,
liberar a telefonia resses partilha- | investidores, oposicao Sistema pela decisé&o judicial ne-
celular — Banda dos e ndo par- | parte dos gran- | parlamentar, | perda de meios, | gativa
B tilhados des usuérios, dirigentes da | usuarios de

industria, ope- | Telebras renda baixa

radoras estran-

geiras, usuarios

de renda alta
13 - Decisdo de | Minicom Aliangas, nego- | Investidores Dirigentes do | Usuérios Existéncia de recur-
retardar a implan- ciagdo e inte- mais Minicom, Sistema, or- sos financeiros do
tacdo da telefo- resses ndo par- | parte dos diri- ganizagoes Sistema
nia celular — Ban- tilhados gentes do Sis- | sindicais e
da A tema, parte dos | consumido-

grandes usua- | res

rios
14 - Decisdes Minicom Aliangas e as- Minicom mais Organizacbes | Dirigentes pela | Legislacéo primaria
sobre medidas sociacdo ideo- | investidores, sindicais, perda de meios | em vigor
de desregula- légica grandes usua- | parte dos di-
mentacdo para a rios, indUstria e | rigentes do
entrada do capi- associacdes Sistema
tal privado no se- empresariais
tor
15 - Decisdo de | Judiciério Aliangas e as- Organizagbes Minicom Investidores, in- | Legislagéo em vigor
contestar judi- sociagdo ideo- | sindicais e par- | apoiado pela | dustria, parte favoravel
cialmente a libe- légica lamentares de indUstria, dos dirigentes e
ragéo da telefo- oposicao parte dos di- | usuarios em
nia celular — Ban- rigentes e geral
daB dos grandes

usudrios

16 - Projeto de Congresso Aliancas, acor- | Parte dos par- Parlamenta- | Executivo Esta- | Perda de prestigio
liberacéo datele- do e associagdo | lamentares da | res de opo- dual, dirigentes | politico do Executivo
fonia através do ideolégica base do Gover- | sicéo, orga- | da Telebras e apoio parlamentar
Projeto “Emen- no mais /obbies | nizagdes sin-
d&o” em 1991-92 do Executivo e | dicais

empresariais
17 - Proposta de | Congresso Aliancas, inte- Parlamentares | Oposicéo Executivo Esta- | Auséncia de legitimi-
liberacdo da tele- resses ndo par- | da base de parlamentar, | dual, dirigentes | dade politica do Con-
fonia no Congres- tilhados e asso- | apoio do Gover- | Sindicatos, da Telebras por | gresso
so Revisor de ciagao ideold- no mais /obbies | parte dos di- | perda de meios
1993 gica empresariais e | rigentes do

grandes usua- | Sistema

rios
Periodo 1995-98
18 - Projeto de Executivoe | Aliangas e inte- | Base parlamen- | Oposicéo Organizagoes Auséncia de legitimi-
flexibilizagdo do | Congresso resses partilha- | tar do Governo | parlamentar | sindicais e diri- | dade politica do Con-
modelo tradicio- dos e n&o parti- | mais lobbies do | e lobbies das | gentes e usuad- | gresso e do Exe-
nal em 1995 Ihados Executivo, dos | organizagbes | rios de baixa cutivo

empresariais e | sindicais renda

dos grandes
usudrios

(continua)
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Quadro 1
Principais decisdes sobre a politica de abertura das telecomunicacées
e relagdes entre os atores
[TERCI:';Ig(l)PEQSE ARENA DE ngﬁ.géo COALIZAO DE E)F\P’Icl)\lgllTPgIS PRINCIPAIS LIMITES PARA
MEDIDAS DECISAO ATORES APOIO RES PERDEDORES EXECUCAO

19 - Decisdo de | Minicom Coalizdes e Minicom e Exe- | Consumido- | Consumidores | Instabilidade econd-
fazer o rebalan- aliancas cutivo mais in- res—amas- | de baixarenda | mica
ceamento das vestidores, in- sa de usua-
tarifas e eliminar dustria e gran- | rios
os subsidios cru- des usuérios e
zados operadoras es-

trangeiras
20 - Programa Minicom Aliangas e inte- | Minicom e Exe- [ Ninguém, Ninguém Escassez de recur-
de Recuperagé@o resses partilha- | cutivo maisin- | porque am- s0s, instabilidade
e Ampliagéo do dos e néo parti- | dustria plia a infra- econdmica
Sistema de Tele- Ihados -estrutura
comunicagdes e
do Sistema Pos-
tal (Paste)
21 - Decisdo de | Judiciario Aliancas, coali- | Organizacées Minicom, Indstria, parte | Legislagcdo em vigor
contestar judicial- zdes e associa- | sindicais mais parte dos di- | dos dirigentes incontestavel
mente a incons- ¢éo ideolégica | parlamentares rigentes da da Telebras e
titucionalidade de oposicédo Telebras, in- | dos grandes
da flexibilizagéo distria e USUArios, usua-
da telefonia grandes rios em geral

usuarios

22 - Projeto da Congresso Aliancas e coa- | Parlamentares | Oposigdo Dirigentes do Auséncia de legitimi-
Lei Especifica lizbes de inte- da base do Go- | parlamentar | Sistema Tele- dade politica do Con-
para flexibilizagdo resses verno mais e lobbies das | bras e Executi- | gresso e do Exe-
da telefonia celu- lobbies do Mini- | organizagdes | vo Estadual cutivo
lar e dos novos com, dos gran- | sindicais
servigos des usuérios e

dos empresa-

riais
23 - Arestricdo a | Executivo Negociacdo e Investidores Operadoras | Ninguém Auséncia de investi-
participacéo do coalizéo nacionais e in- | estrangeiras dores
capital estrangei- dustria
ro na telefonia
celular da Banda
B
24 - Decisdo de | Executivoe | Aliangas e coa- | Parlamentares | Oposi¢do Dirigentes da Auséncia de legitimi-
privatizagédo do Congresso lizbes governistas parlamentar | Telebras, usua- | dade politica do Con-
Sistema Telebras mais /obbies do | mais /lobbies | rios de baixa gresso e do Exe-

Executivo, dos das organi- renda, Executi- | cutivo

empresariais e | zagdes sin- vo Estadual

dos grandes dicais

usuarios
25 - Projeto de Minicom e Aliangas e coa- | Parlamentares | Oposi¢do Consumidores | Auséncia de legitimi-
nova Lei Geral Congresso lizbes governistas parlamentar | de baixa renda | dade politica do Con-
de Telecomuni- mais /obbies do | mais lobbies gresso e do Exe-
cacles Minicom, dos das organi- cutivo

empresariais e | zagdes sindi-

dos grandes cais

usuarios
26 - Proposta Minicom e Acordo Parlamentares | Restrigoes Consumidores | Auséncia de legitimi-
sobre a natureza | Congresso governistas dos parla- de baixa renda | dade politica do Con-
da agéncia regu- mais /obbies do | mentares da gresso e do Exe-
ladora (Anatel) Minicom e dos | oposi¢éo e cutivo

atores privati- dos sindi-

vas catos
27 - Decisdo de | Minicom Aliancas e inte- | Minicom mais Organizagdes | Sindicatos e in- | Fracasso da privati-
reestruturar o resses partilha- | indUstria estran- | sindicais, vestidores mé- | zacdo e ameaga a
Sistema Tele- dos e ndo par- | geira, industria | pequenos dios e pequenos | reelei¢ao presiden-
bréas ou fragmen- tilhados nacional, inves- | investidores nacionais cial

tacéo da estatal

tidores e gran-
des usuéarios

(continua)
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Quadro I.1
Principais decisdes sobre a politica de abertura das telecomunicagdes
e relagdes entre os atores
I;?C”?‘SCGIF:EASI?E ARENA~DE ngﬁ_géo COALIZAO DE gEgISCIEFOAIS PRINCIPAIS LIMITES PéRA
MEDIDAS DECISAO ATORES APOIO RES PERDEDORES EXECUCAO

28 - Decisdo de | Executivo Negociacéo Executivo e Mi- | Investidores | Investidores Capacidade financei-
nao restringir a nicom mais nacionais e médios e pe- ra do capital nacional
participagdo do operadoras es- | indlstria na- | quenos nacio-
capital estrangei- trangeiras cional nais
ro na privatizagdo
da Telebras
29 - Decisdo so- | Anatel e Negociacao Anatel e Exe- Restricdes Consumidores | Desestimulo ao in-
bre o Plano Ge- | Executivo cutivo mais das opera- de baixarenda | vestimento
ral de Metas de operadoras es- | doras estran- | e usuérios de
Universalizagdo trangeiras e in- | geiras e in- regides remotas

vestidores na- vestidores

cionais
30 - Decisdo so- | Anatel e Negociacao Anatel e Exe- Restricdes Ninguém Desestimulo ao
bre o Plano Ge- | Executivo cutivo mais dos investi- investimento
ral de Metas de operadoras es- | dores
Qualidade trangeiras e in-

vestidores na-

cionais
31 - Decisdo de | BNDES Negociacdo BNDES e Exe- | Fraca opo- Investidores Escassez de recursos,
apoiar financei- cutivo mais in- | si¢cdo médios e pe- legitimidade do
ramente a parti- vestidores, quenos nacio- BNDES
cipacgdo do capi- grandes usua- nais
tal privado nacio- rios
nal
32 - Decisfes BNDES Negociacdo BNDES e Exe- | OrganizacOes | Investidores Auséncia de investi-
sobre o leildo do cutivo mais sindicais e médios e pe- dores, influéncia ne-
Sistema Tele- operadoras es- | oposicéo guenos nacio- | gativa a reeleicao
bras trangeiras, gran- | parlamentar | nais

des usuérios,

investidores
33 - Decisédo de | Judiciario Aliangas, coali- | Organizagbes Executivo Reeleigdo pre- | Legislacdo em vigor
contestar judicial- zBes e associa- | sindicais mais | apoiado pela | sidencial, indis- | incontestavel
mente a privati- cao ideoldgica | parlamentares | indUstria, tria, grandes
zacdo do Siste- de oposicéo parte dos USUArios, usua-
ma Telebras dirigentes e | rios de renda

dos grandes | alta
usuérios

FONTE: Préprio autor.
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