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Objetiva-se neste artigo responder a seguinte questdo: quais foram as propostas e as mudancas nos
mecanismos de regulacdo do mercado postal brasileiro e na estrutura organizacional da Empresa Brasi-
leira de Correios e Telégrafos (ECT) entre 1994 e 2011? Verifica-se que, entre 1994 e 2002, a proposta
do governo federal, apresentada em 1999 por meio da “Nova Lei postal”, previa a criacdo do Sistema
Nacional de Correios, liberalizando o mercado postal, criando um 6érgao regulador e transformando
a ECT em uma empresa de economia mista. Apesar da néo aprovacgdo do projeto de lei, algumas de
suas propostas foram retomadas, a partir de 2008, pelos diagndsticos e propostas do governo Lula
para reestruturar o setor postal brasileiro. As propostas subsidiaram a aprovacdo da Lei n® 12.490 de
2011, que internacionalizou a ECT, ampliou os segmentos de mercado da empresa e a reestruturou
com base no modelo das sociedades an6nimas.
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El sistema de correos de Brasil en transformacion: las propuestas y los cambios en la regulaci-
on del mercado y la reestructuracion del modelo de organizacion de la Empresa Brasileiia de
Correos y Telégrafos (1994-2011)

Objetivo de este articulo es responder a la siguiente pregunta: ¢cudles son las propuestas y los cambios
en los mecanismos de regulacion del mercado postal de Brasil y de la estructura organizativa de la
Empresa Brasilefia de Correos y Telégrafos (ECT) entre 1994 y 2011? Se encontr6 que, entre 1994 y
2002, la propuesta del gobierno federal, presentado en 1999 por la “Nueva Ley de Correos”, dispuso
la creacion del Sistema Nacional de Correos, la liberalizacion del mercado postal, la creacion de un
regulador y convirtiendo ECT en una sociedad de economia mixta. A pesar de la desaprobacion del
proyecto de ley, algunas de sus propuestas fueron tomadas, a partir de 2008, por los diagnosticos y

DOI: http://dx.doi.org/10.1590,/0034-76121470
Artigo recebido em 13 fev. 2013 e aceito em 26 jun. 2014.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(6):1355-1380, nov./dez. 2014



1356 Tadeu Gomes Teixeira

las propuestas del gobierno de Lula para reestructurar el sector postal brasilefio. Propuestas apoyaron
la aprobacién de la Ley 12.490 de 2011, que internacionalizé ECT, ampliaron segmentos de mercado
de la empresa y la reestructuraron basado en el modelo de las corporaciones.

PALABRAS CLAVE: correos; liberalizacion del mercado postal; regulacion postal; reforma del modelo
de organizacion.

The Brazilian postal system in transformation: proposals and changes in market regulation and
restructuring of the organizational model of the Brazilian Post and Telegraph Company (1994-
2011)

The aim of this article is to answer the question: what were the proposals and changes in the regulatory
mechanisms of the Brazilian postal market and the organizational structure of the Brazilian Post and
Telegraph Company (ECT) from 1994 up to 2011? From 1994 up to 2002, the federal government’s
proposal, submitted in 1999 by the “New Postal Law”, provided for the creation of the National System
of Post, liberalizing the postal market, creating a regulator body and turning ECT in a mixed economy
company. Despite the disapproval of the bill, some of its proposals were taken, from 2008, by diagnoses
and proposals of Lula’s government to restructure the Brazilian postal sector. The proposals supported
the approval of Law 12.490 from 2011, which internationalized ECT, expanding the company’s market
segments and restructuring the company based on the model of corporations.

Keyworbs: post office; liberalization of the postal market; postal regulation; reform of the organiza-
tional model.

1. Introducao

Os sistemas de correios tém um vinculo histérico com os Estados nacionais. A regulacido do
setor postal baseou-se até as ultimas duas décadas do século XX, e nos mais diversos paises,
no monopolio de alguns servicos e na exclusividade de um operador estatal. Além disso, desde
as primeiras décadas do século XX, os departamentos ou érgdos de correios de propriedade
estatal estruturaram-se em grandes corporacoes verticalizadas e integradas. No entanto, com
a ascensdo e predominio do neoliberalismo, governantes de diferentes paises comecaram a
planejar, a partir de 1980, transformacdes radicais no setor. A época, entretanto, foram apre-
sentados somente os primeiros passos em direcdo as propostas que seriam implementadas a
partir dos anos 1990 (Crew e Kleindorfer, 2005).

Os motivos alegados para as mudancas na regulacédo do setor postal e as diretrizes que
deveriam ser seguidas foram mais bem formulados e disseminados por agéncias internacio-
nais como o Banco Mundial, Unido Postal Universal (UPU), Organizacdo para a Cooperacao
e Desenvolvimento Economico (Ocde) e Fundo Monetario Internacional (FMI). Em um re-
latério do Banco Mundial preparado com o auxilio da UPU e publicado em 1996, intitulado
Redirecting mail: postal sector reform, foram apresentados as razdes pelas quais as administra-
¢Oes postais deveriam ser transformadas e os caminhos a seguir. Dentre eles, o Banco Mun-
dial listou a suposta ineficiéncia e inadequacdo dos operadores ptiblicos as necessidades do
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mercado e da populacéo. Os correios estatais, afirmou o Banco Mundial, ndo proporcionavam
rentabilidade até mesmo para investimentos na melhoria dos servicos, o que motivou diferen-
tes governos a buscarem reformas para o setor (Ranganathan e Dey, 1996). Nesse sentido, a
Ocde (1999:21, traducdo nossa) argumenta que

a continua desregulamentacao e liberalizacdo dos outros setores da economia demonstraram os
beneficios da competicdo na melhoria da qualidade, eficiéncia, inovacio e reducdo dos precos
aos consumidores, o que tem destacado a incongruéncia do monopdlio e restricdes para opera-
¢do nesse setor.

Na andlise do Banco Mundial, havia a necessidade imediata de uma reforma postal,
sobretudo nos paises em desenvolvimento. E isso seria justificado porque o setor seria inefi-
ciente e insustentavel, onerando os cofres publicos para cobrir déficits de operacéo. Para essa
agéncia, o setor sofria para manter suas operacoes, que se tornavam cada vez mais obsoletas
e ineficientes ao ponto de prejudicar o desenvolvimento de atividades econémicas que utiliza-
vam a infraestrutura dos servicos postais (Ranganathan e Dey, 1996).

Essa alegada necessidade de reforma do setor postal deveria ser assumida e implantada
como projeto de governo sem deixar que “ideias tradicionais” limitassem os objetivos e esfor-
cos das reformas, como propunha o Banco Mundial. Tais reformas, segundo a agéncia, deve-
riam compor um programa compreensivel e integrado a ser seguido “imediatamente”, sobre-
tudo com a introducdo de mecanismos de gestdo alinhados a légica de mercado. As reformas
deveriam ser acompanhadas por mudancas nos mecanismos de regulacdo do setor. Até 1996,
segundo o Banco Mundial, a maioria dos paises mantinha o monopdlio postal ou algum tipo
de reserva de mercado. Para essa agéncia, a liberalizacdo do mercado era/é importante para
garantir a atuacdo dos operadores privados sem restricdes. As propostas para transformacoes
nos sistemas de correios abarcavam propostas, portanto, para 1) liberalizacdo postal e quebra
dos monopdlios, 2) criacdo de novas formas de regulagdo para o setor e 3) corporatizacio e
privatizacdo dos correios estatais (Ranganathan e Dey, 1996).

Verifica-se que as transformacdes no setor postal internacional precisam ser compre-
endidas, portanto, a partir do vinculo que estabelecem com a hegemonia dos projetos neo-
liberais e seus receituarios liberalizantes. Tal projeto, encampado por organismos multilate-
rais como Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional (FMI), propunha um receituario
que se tornou conhecido na América Latina como “Consenso de Washington”, cujas praticas
deveriam desencadear uma liberalizacdo dos mercados nacionais, processos de privatiza-
¢do, livre circulacéo de capitais financeiros e reformulagdo das responsabilidades do Estado,
que deveriam centrar-se na manutencio da livre competicdo e estabilizacdo econdmica,
reducdo dos investimentos sociais e desoneracao fiscal dos ricos, desregulamentagdo dos
direitos trabalhistas etc., o que quase sempre desconsiderava a forca de trabalho, a protecdo
social e os interesses publicos (Castells, 2005; Antunes, 1999, 2002; Castel, 1999; Ander-
son, 1995; Harvey, 2007).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(6):1355-1380, nov./dez. 2014



1358 Tadeu Gomes Teixeira

O sistema postal brasileiro foi reorganizado no século XX com a criacdo da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT) por meio do Decreto-Lei n® 509, de 20 de marco
de 1969. A ECT foi criada como empresa publica, dado o ensejo da reforma administrativa
expressa no Decreto-Lei n¢ 200, de 25 de fevereiro de 1967.! Uma inovacéo, a época, no ce-
ndrio internacional. O objetivo era proporcionar a ECT uma gestao proxima da racionalidade
técnica, adequando o setor postal estatal a 1égica do setor privado. Com isso, os Correios pas-
saram a transitar entre duas ldgicas administrativas: uma empresarial e outra ptblica (Bar-
ros Neto, 2004). Garantiu-se a empresa a manutencio de seu patrimonio como pertencente
integralmente a Unifo. Além disso, garantiu-se autonomia a ECT para escolher — como na
légica empresarial — as estratégias de gestdo necessdrias a obtencdo da eficiéncia e do lucro
em suas operagoes.

Com a corporatizacdo, os funciondrios da ECT passaram a ser contratados pela Consoli-
dacédo das Leis do Trabalho (CLT), o que possibilitou a livre contratacdo e demissdo até a Cons-
tituicdo Federal de 1988, como mostrou Bovo (1997). Em 1978, a Lei n° 6.538 foi promulgada
e regulamentou os servicos postais monopolizados: cartas, encomendas e telégrafos. Na década
de 1980, a ECT ampliou os servicos prestados com a criagdo de servicos expressos e ampliou
as parcerias para prestacdo de servicos nas agéncias de atendimento em conjunto com outros
orgdos da administracdo publica (Vergara e Cavalcanti, 1995), expandindo também sua capi-
laridade por meio do sistema de franquias, sobretudo no inicio da década de 1990 (Carvalho e
Leite, 1996). Nesse interregno, combateu a violacdo ao monopdlio postal acionando instrumen-
tos legais ou, até mesmo, policiais até o inicio dos anos 1990 (Teixeira, 2013).

Somente na década de 1980 os paises da Ocde deram inicio aos processos de trans-
formacdo dos departamentos de correios em empresas putiblicas, como mostram Crew e
Kleindorfer (2005). A diferenca substancial entre a criacdo da ECT na década de 1960 e o
inicio das reformas no cendrio internacional esta na intensidade do processo e na veloci-
dade das mudancas. Sobretudo porque os paises que iniciaram a reforma de seus servicos
postais na década de 1980 ja iniciaram as reestruturacdes dos modelos organizacionais
considerando a liberalizacdo do mercado postal e mesmo a privatizacdo do sistema. Tais
transformacgoes internacionais influenciaram, na década de 1990, os rumos do sistema
postal brasileiro.

Diante desse cendrio, quais foram as propostas e as mudancas nos mecanismos de regu-
lacdo do mercado postal e na estrutura organizacional da ECT entre 1994 e 2011?

A delimitacdo do periodo justifica-se por ser a partir da década de 1990 que as transfor-
macdes no setor postal internacional intensificaram-se e também por permitir uma compara-
cdo entre estratégias politicas e gerenciais para o setor postal brasileiro entre dois importantes

! O Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, reorganizou o Estado brasileiro, que passou a organizar as entidades
governamentais em administracdo direta (vinculadas a Presidéncia da Republica e ministérios) ou indireta (6rgao
com natureza juridica prépria), como autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes.
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periodos governamentais, o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1994-2002)
e 0 governo petista que se iniciou com o presidente Luiz Inacio Lula da Silva.

Além desta Introducdo e dos aspectos metodoldgicos apresentados a seguir, o artigo
possui cinco secOes. Na primeira parte, descrevem-se as motivacdes e as tendéncias das trans-
formacdes nos sistemas postais estrangeiros. Na sequéncia, as propostas e as mudancas no
sistema postal brasileiro entre 1994 e 2011 sdo descritas analiticamente: primeiro entre 1994
e 2002 e, em seguida, entre 2002 e 2011. Na concluséo, apresenta-se uma analise comparati-
va entre as acOes governamentais no setor postal no periodo e os impactos na transformacio
do sistema postal brasileiro.

2. Aspectos metodoldgicos

O artigo possui um recorte de natureza qualitativa. As informagdes primarias utilizadas no
trabalho sdo provenientes de analise documental. Os dados foram levantados e compilados
para mapear 1) o diagndstico do setor postal em cada periodo governamental, 2) as propostas
de mudanga e 3) as mudancas implantadas.

Os dados foram compilados a partir de relatérios elaborados por agéncias multilaterais
como o Banco Mundial, Ocde e UPU. Além desses, também foram utilizados relatérios de con-
sultorias encomendadas pela Unido Europeia para analisar o setor postal naquele continente.

Documentos referentes ao governo do presidente Fernando Henrique Cardoso foram
obtidos no Instituto Fernando Henrique Cardoso e no Instituto Sérgio Motta, patrocinadores
do projeto Memoria das Telecomunicacoes.

O acervo do jornal Folha de S.Paulo foi consultado para obtencao de informagdes sobre
o setor postal. Além desse jornal, outros veiculos de comunicacdo foram examinados e estdo
citados no texto e referenciados. Também foram coligidas informac¢des nos acervos dos jor-
nais corporativos CEP Correios e Correios do Brasil, publicacées da ECT voltadas aos ptiblicos
externo e interno, respectivamente, com circulacio entre 1999 e 2005.

A analise documental também foi realizada em manuais de gestdo da empresa e rela-
térios empresariais, sociais e de administracio. Os relatérios publicados entre 1999 e 2010
estdo disponiveis no sitio eletronico dos Correios. Para anos anteriores, € possivel encontrar
alguns no acervo do projeto Memoria das TelecomunicacOes. A anélise temdtica de contetido
(Bardin, 2009), com viés qualitativo (Mozzato e Grzybovski, 2011), orientou o trabalho com
os dados. Assim, fez-se uma leitura flutuante de todo o contetdo levantado a partir de uma
hipétese inicial: as transformacOes no setor estariam concatenadas a agenda neoliberal; a
pesquisa, contudo, mostrou que a arena de embates no setor € mais complexa. O roteiro de
leitura e analise foi organizado para mapear as motivagdes na proposi¢do de mudangas, as
propostas e as transformacoes efetivadas a partir de categorias significantes (Moraes, 1999):
liberalizacdo do mercado, marco regulatério, reestruturacdo dos modelos empresariais e pri-
vatizacdo dos operadores estatais.
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3. A “onda liberalizante” no setor postal internacional: argumentos acionados na
proposicdao de mudancas

Os pafses-membros da Ocde se reuniram em 1999 para debater os rumos do setor postal. A
mesa de discussoes foi dado o nome Promoting Competition in Postal Services. O objetivo,
como estd explicito, era debater e propor medidas para estimular e promover a competitivida-
de nos servicos postais. Por competitividade, entendia-se a abertura dos mercados nacionais,
com o fim dos monopdlios dos operadores ptblicos e, de preferéncia, com a privatizacao dos
entes estatais (Ocde, 1999).

De acordo com a Ocde (1999:1), até 1999 a maior parte dos paises permanecia com o
setor postal “intocado pelas ondas de reforma nos marcos regulatdrios que transformaram o
setor publico”. No mesmo sentido, o Banco Mundial chegou a afirmar que “enquanto significa-
tivos progressos em termos de reforma sio feitos em outros setores do servico publico, o setor
postal é um dos ultimos bastides da antiga ordem” (Ocde, 1999:21, traducdo nossa).

A Ocde (1999), diante disso, sustentou a necessidade de reformas no setor postal capa-
zes de a) eliminar o monopdlio dos correios estatais, b) propiciar a abertura do mercado e c)
criar condi¢bes para que os servigos obrigatérios de correio fossem assegurados.

O monopdlio postal tem sido explicado, segundo Anderloni e Pilley (2002), por ele pro-
ver as condi¢bes para sustentacdo de uma estrutura de custos capaz de satisfazer as necessi-
dades de um mercado interno com precos abaixo dos praticados por empresas que competem
em mercados abertos. O objetivo do monopdélio, assim, € subsidiar o custo dos servigos ndo co-
merciais prestados para entrega das correspondéncias em dreas de baixo retorno financeiro.

Na maioria dos paises da Ocde (1999), as empresas estatais possuem o monopodlio de
certos segmentos do mercado postal. Esse monopdlio é definido pelo preco ou peso de determi-
nados servigos postais ou pela combinacdo de ambos (Horst, 2005). Para a Ocde (1999), as res-
tricoes e monopodlios devem ser eliminados porque gerariam uma suposta distorcdo no mercado
ao favorecer o operador postal estatal. Segundo a organizacdo, as dreas que precisariam de um
atendimento especial seriam abrangidas por uma melhor alocacéo dos recursos pelos operado-
res privados. O mercado competitivo, alegam, encontraria a solu¢éo para “esse problema” (sic).

De acordo com Anderloni e Pilley (2002), a universalidade dos servigos postais obriga-
torios, garantida pela maioria das constitui¢ées nacionais, tem sido negligenciada ou elimina-
da. Segundo esses autores, 0s servigos postais precisam ser realizados por toda a extensdo dos
territérios nacionais e a custos razoaveis, o que nem sempre atende a légica de mercado. Dessa
forma, os servicos ndo comerciais justificariam a manutengéo da reserva de mercado. Assim,
a légica dos operadores privados (maximizar lucros) e a necessidade de atender a populacao
podem néo ser convergentes, tornando-se a universalizacdo dos servicos um aspecto proble-
matico para os defensores da liberalizacdo (Anderloni e Pilley, 2002). A despeito disso, onde a
liberalizacéo foi implantada tem se cogitado a criacdo de fundos com a contribuicdo de todos
os operadores do mercado, publicos ou privados, para viabilizar as perdas decorrentes do
atendimento as dreas ndo comerciais.
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O desenvolvimento tecnoldgico também tem sido um importante argumento aciona-
do nos processos de transformacdo dos sistemas postais. As transformacoes tecnoldgicas
apareceram nos argumentos de organismos multilaterais de forma determinista, segundo
0s quais

o desenvolvimento tecnoldgico e em especial das telecomunicacoes (por meio do fax, telefone,
e-mail, internet etc.) estdo erodindo o ‘coracdo do negdcio’ dos sistemas de correios tradicionais,
com potencial para ameagar sua capacidade em continuar financiando as obrigacoes sociais com
os servicos universais. (Ocde, 1999:21, traducdo nossa)

Nessa mesma linha, o Banco Mundial ja havia afirmado em 1996 que as tecnologias de
informacdo eram responsaveis pela “necessidade” de liberalizar os mercados postais.

Esse argumento diferencia-se das transformacdes tecnoldgicas associadas a diminuicdo
do fluxo de comunicacio pessoal — cartas entre pessoas —, que representa pequenos percen-
tuais no fluxo de objetos postais. Isso significa que as mudancas tecnoldgicas ndo afetaram
o volume e trafego de correspondéncias, embora tenha ocorrido uma mudanca na natureza
dos objetos postais, com o incremento das postagens vinculadas as atividades comerciais e a
diminuicdo das correspondéncias pessoais. As transformagoes na tecnologia informacional,
assim, podem ser situadas a partir de seu impacto no volume, fluxo e tipos de servigos pos-
tais prestados. Nesse sentido, por exemplo, em 1996 o entdo diretor da UPU destacou que o
mercado para transporte de mercadorias tem crescido muito com o processo de globalizacao
(Leavey, 1996).

Tais argumentos, todavia, ndo explicitam o lobby das empresas de courier interessadas
nos mercados nacionais e a pressdo que exerceram a favor da liberalizacdo. Os projetos de
reorganizacdo do setor postal tém atendido também aos interesses de operadores postais
multinacionais — pois, como argumentou a Ocde (1999), o crescimento das empresas no
mercado postal aberto a competicao tem sido limitado em razéo de os correios estatais ainda
terem “privilégios” nas operacoes.

Os fatores que tém motivado as mudangas no setor postal internacional sio, portanto,
varios. Mas devem ser destacados, concordando-se com Leavey (1996:15), os seguintes: 1) a
emergéncia de grupos privados no setor de transportes e comunicacdes; 2) o lobby de grupos
de operadores postais privados (courier), que pressionam para que os segmentos monopoli-
zados sejam reduzidos ao maximo; 3) as orientagdes de agéncias e instituicGes como Banco
Mundial, Ocde e Fundo Monetério Internacional (FMI), que exigiam programas de “ajustes
estruturais” dos paises para maior espaco ao capital privado e menor intervencao estatal; e 4)
os mecanismos de integracdo dos mercados regionais na Unido Europeia.

Na préxima secdo, discute-se como as propostas das agéncias internacionais foram im-
plementadas nos contextos nacionais, destacando, principalmente, a repercussiao que tiveram
sobre os processos de reestruturacdo dos modelos empresariais e a privatizacdo dos operado-
res postais estatais.
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3.1 Reestruturacao dos modelos empresariais: corporatizacao e privatizacdo dos
sistemas de correios no contexto internacional

Para o Banco Mundial, o programa de reformas a ser implantado nos sistemas de correios
deveria incluir crescentes reestruturacoes organizacionais, isto €, “reformas empresariais” ca-
pazes de melhorar a eficiéncia e os servigos. Para essa agéncia, as “reformas empresariais”
sdo adotadas para redirecionar as acdes dos operadores postais a légica de mercado, ou seja,
consistem na adog¢do de principios empresariais para a gestdo da entidade postal (Rangana-
than e Dey, 1996).

Um passo adiante no processo é a corporatizagéo (corporatization). O processo consiste
na transformagdo de um 6rgdo da administracdo publica direta — departamento, autarquia
ou outro o6rgao de Estado — em uma corporacdo; a principio, em uma empresa publica. As-
sim, trata-se de um processo que objetiva modificar os instrumentos legais para transformacao
juridica dos correios estatais em empresas, desvinculando as entidades do poder ptblico dire-
to e garantindo autonomia gerencial e funcionamento com base no direito privado e empre-
sarial mesmo quando o poder publico continua a ser o proprietario ou acionista majoritario.
Trata-se, portanto, de reformas organizacionais concatenadas a reestruturagdo produtiva e
consequentes reformas dos modelos empresariais (Castells, 2005).

A reestruturagdo produtiva, de acordo com Castells (2005), engloba dois processos:
1) as transformagdes nos processos produtivos e nos métodos de gestdo do trabalho focados
na flexibilidade e a 2) reorganizacdo das empresas, que tem transformado as estruturas (de-
senhos) organizacionais verticalizadas, rigidas e integradas para assumirem estruturas mais
horizontalizadas, com menos departamentos e focadas em processos ou produtos. Dessa reor-
ganizacdo das empresas resultam a maior parte das terceirizacOes e a busca pela reducéo de
custos, projetos de reengenharia, downsizing etc.

Ao observar e analisar os rumos das transformacdes postais nos paises da Ocde, An-
derloni e Pilley (2002) argumentam que as privatizacOes no setor tém seguido uma proces-
sualidade, o que é corroborado por Brandt (2007) ao estudar os paises da Unido Europeia.
Considerando que os operadores postais sdo inicialmente vinculados a ministérios ou departa-
mentos de Estado, os passos no sentido da privatizacdo tém sido transformda-los em empresas
publicas com capital estatal, sociedades de economia mista com o Estado como s6cio majo-
ritario, sociedades de economia mista com acOes preferenciais, sociedades an6nimas majori-
tariamente de capital privado e, finalmente, a privatizacéo total. Todavia, algumas “medidas
de privatizacdo” sdo encontradas no setor mesmo antes da privatizacdo efetiva das entidades,
como a transferéncia da rede de atendimento a terceiros por meio de franquias ou outros
mecanismos contratuais.

O processo gradual de corporatizagdo tem reformulado os modelos empresariais. Se-
gundo Anderloni e Pilley (2002:18), os modelos organizacionais utilizados nas reestrutu-
racOes organizacionais podem dividir horizontalmente o sistema postal estatal em diversas
companbhias, criando holdings, por exemplo, bem como a separacdo verticalizada para atu-
acdo em segmentos especificos de mercado. Dessa maneira, hd um processo concomitante
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no cendrio internacional de transformac&o dos sistemas de correios em empresas publicas e,
em seguida, a fragmentagdo em empresas direcionadas a segmentos distintos de mercado ou
integrantes de holdings, que frequentemente incorporam servicos bancarios, seguradoras e
telecomunicacgoes.

E o caso, por exemplo, do Japao. Em 2003, os servicos postais japoneses passaram a ser
prestados por uma empresa estatal que pouco tempo depois foi privatizada, sendo dividida
em quatro empresas que passaram a integrar uma holding. O mesmo ocorreu anteriormente
na Nova Zelandia, quando em 1987 a New Zealand Post & Telecommunications foi dividida
em trés empresas: Correios da Nova Zelandia, Banco Postal e Telecom, sendo as duas tltimas
privatizadas; jd a liberalizacdo postal ocorreu em 1998, com a quebra do monopélio (Brandt,
2007; Anderloni e Pilley, 2002). Da mesma maneira, os 350 anos do correio sueco como 6rgao
da administrac@o publica findaram-se em 1994, quando foi transformado em sociedade ano-
nima e renomeado Posten AB. O objetivo foi retirar todo e qualquer auxilio estatal a empresa,
que deveria competir abertamente no mercado (Brandt, 2007). Em 2002, houve a separacao
do banco postal, que passou a ser uma empresa a parte.

Na Holanda o caso é semelhante. Em 1989, o correio foi transformado em empresa pu-
blica (a KPN) e em 1994 em sociedade anénima. Em 1996, a KPN adquiriu a empresa austra-
liana TNT. Em 1998, houve a divisio entre correios e telecomunicagdes, sendo a PTT correios
e a KPN Telecom. Em 2002, por ambigbes internacionais, tornam-se subsidiarias da TNT Post
Group (TPG). Em 2006, a companhia passou a ser TNT Post, subdividindo-se novamente em
2011 em duas: PostNL (correios) e TNT Express (Abvakabo, 2011).

Na Alemanha, as transformacoes postais também seguiram caminho similar. O proces-
so de liberalizacdo na Alemanha comecou na década de 1980 e ja em 1984 as autoridades
alemads abriram o mercado para alguns segmentos. De acordo com Brandt (2007), em 1989
o Federal Service Postal (Deutsche Bundespost) foi dividido em trés companhias estatais:
servigos postais (Postdienst), servicos financeiros (Postbank) e servicos de telecomunicacoes
(Telekom). As trés companhias tornaram-se legalmente empresas publicas da administracéo
federal e independentes para decisdes cotidianas, mas diretamente controladas pelo ministro
dos Correios e Telecomunicacdes.

Com a separacdo da Deutsche Bundespost em trés empresas, o monopodlio foi mantido
e continuou a ser aplicado pela Postdienst. Entretanto, desde 1994 foram feitos esforcos para
privatizar essas empresas e a partir de 1995 elas foram transformadas em sociedades de eco-
nomia mista. Em um primeiro momento, o governo alemao ficou com todas as acdes. Com
essas mudancas, o servico postal foi batizado de Deutsche Post AG (DPAG), que desde 1998
vinha comprando outras empresas. Em 2000, iniciou-se a privatizacao material da DPAG, com
a oferta publica de acoes. Com isso, a empresa foi renomeada para Deutsche Post World Net
(DPWN/DHL) — empresa holding, com a DPAG como unica acionista. Desde 2005, no entan-
to, investidores privados tornaram-se socios majoritarios da Deutsche World Net, comercial-
mente denominada de Deustsche Post DHL, transnacional lider do mercado global de logistica
e encomendas expressas (Brandt, 2007).
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Quadro 1
Reestruturacdo dos modelos empresariais e corporatizacdo em paises da Ocde

Ano em que deixou de ser

Pais departamento de Estado  Sentido da reestruturacdo organizacional e corporatizacdo
Japéo 2003 Empresa estatal > Privatizacdo > Divisdo em quatro empresas de uma
holding.
Nova Zelandia 1987 Divisdo da New Zealand Post & Telecommunications em trés empresas:

Correios da Nova Zelandia, Banco Postal e Telecom, sendo as duas
Ultimas posteriormente privatizadas.

Suécia 1994 Transformado em sociedade andnima. Em 2002 a Posten AB separou-se
do Banco Postal.

Holanda 1989 Empresa publica (1989) > Sociedade de economia mista (1994)
> Separacdo dos correios e telecomunicacdes (1998) > Torna-se
subsididria de multinacional (2002)

Alemanha 1989 Dividido em trés empresas publicas: correios, telecomunicacdes e banco
postal > Sociedades de economia mista (1995) > Inicio da privatizacdo
em 2000 por meio de oferta de acdes; torna-se DPWN/DHL > Em
2005 acionistas privados tornam-se majoritérios da empresa lider do
mercado global de logistica e encomendas expressas.

Fonte: Elaboracédo propria.

No Reino Unido, a principal mudanca organizacional desde 1990 envolveu a transfor-
macao das companhias em sociedades anoénimas em 2001, sendo o conglomerado de empre-
sas postais denominado, a partir de 2002, de Royal Mail Group. S&o trés operadores postais
publicos: Royal Mail (cartas e pequenas encomendas), Parcelforce (encomendas maiores) e
Post Office Counters (Agéncias de Correios), que sdo subsididrias da Royal Mail Holdings, de
propriedade governamental. Apesar da escolha em abrir vagarosamente o mercado, a partir
de 2006 o Reino Unido optou por abrir completamente o mercado postal. Apesar da predomi-
néncia dos correios estatais, hd muitas pequenas empresas que prestam servicos locais, embo-
ra transnacionais como TNT e DHL também estejam no mercado e com boa fatia do segmento
de encomendas expressas. As agéncias de atendimento sdo, em sua maioria, franqueadas e,
portanto, privadas. Sdo mais de 16 mil agéncias onde se realizam os mais diversos tipos de
servicos. No caso do Reino Unido, a abertura comercial néo levou a privatizacao do operador
estatal, mas possibilitou um pequeno aumento das empresas que competem no mercado de
cartas. Em 2013, contudo, iniciou-se uma discussdo na Inglaterra sobre supostos beneficios
— aumento de capital para investimentos e aumento da competitividade etc. — com a priva-
tizacdo do Royal Mail.

De acordo com a andlise de Brandt (2007), a Alemanha realizou um processo de priva-
tizacdo radical de seu servico postal e foi o inico pais a transferir totalmente ao setor privado
o sistema postal. Os servicos postais depois do inicio do processo de liberalizacdo no ambito
da comunidade ainda sdo prestados, predominantemente, por correios publicos. Assim, na
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maioria dos paises da Europa, a presenca do operador estatal ainda é predominante. A maior
participacdo do operador ptiblico pode ser encontrada na Polonia, com 99% do mercado, en-
quanto a menor estd na Suécia, com 93% do mercado compartilhado (a liberalizacéo total do
mercado ocorreu em 1992).

O processo de liberalizacdo e reestruturacdo dos sistemas de correios no contexto in-
ternacional repercutiu na organizacido do sistema postal brasileiro. Na préxima secdo, sdo
apresentadas as estratégias para o setor postal brasileiro entre 1994 e 2011, ressaltando
as continuidades e as rupturas entre o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1994-2002), Luiz Inacio Lula da Silva (2002-10) e o primeiro ano de governo da presidente
Dilma Rousseff.

4. O setor postal brasileiro durante o governo Fernando Henrique Cardoso
(1994-2002): propostas para mudancas no modelo organizacional da ECT e no
marco regulatorio postal

Ao iniciar o mandato em 1994, o presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) tomou me-
didas de grande impacto na ordem econdémica brasileira e na estrutura de Estado. O setor de
telecomunicagdes foi eleito como uma das prioridades do governo. Parte das estratégias para
o setor — incluindo o setor postal — foi apresentada em 1995, na primeira versiao do Progra-
ma de Recuperacgédo e Ampliacdo do Sistema de Telecomunicacoes e do Sistema Postal (Paste).
Tratava-se de uma mudanca planejada, inicialmente, para a modernizac¢io da infraestrutura e
do sistema gerencial e, posteriormente, possivel privatizacdo, como efetivamente ocorreu com
as telecomunicagoes. Sdo dois processos, portanto, articulados e aparentemente paradoxais:
moderniza-se o setor e, em seguida, o privatiza. A explicacdo oficial para isso, todavia, justi-
fica a modernizacdo antes de quaisquer medidas de privatizacdo como forma de viabilizar a
sobrevivéncia dos operadores estatais em um mercado competitivo (Brasil, 1997).

A proposta de modernizacdo do sistema postal estava baseada no aumento da oferta de
servicos, na modernizacgao tecnoldgica e na consolidacio e ampliagdo do papel social dos Cor-
reios como agente prestador de servicos publicos. Para isso, o discurso de posse do ministro
das Comunicacdes do primeiro mandato de FHC, Sérgio Motta, prenunciava quais seriam as
principais diretrizes do governo para o setor:

Formulagdo de um amplo programa de investimentos para o periodo 1995/1999, com enlace até
2003, a ser executado pelas empresas do setor de comunicagdes — ptiblicas e privadas —, condi-
zente com o elenco de diretrizes e metas tracadas para os servicos de telecomunicagdes e postais.
(...). Implementagdo de novo modelo institucional para o setor (postal e de telecomunicacdes),
incentivando a competicdo na exploracdo dos servicos, com intensa participacdo de capitais pri-
vados e implantagdo do cendrio de transi¢do para privatizacdo integral da operacdo do setor (...).
Modernizagdo dos servigos postais. (Brasil, 1996:2, grifo nosso)
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Os projetos e programas do governo FHC, assim, pressupunham a modernizacdo do
setor postal antes de uma possivel privatizacio. Os projetos apresentados na primeira versio
do Paste foram executados entre 1995 e 1997 e contemplaram planos de modernizacdo dos
Correios em trés setores: mecanizacdo da triagem, informatizacdo das agéncias e racionaliza-
¢do da rede postal aérea noturna. Concomitante a esses investimentos para modernizacdo da
empresa, “iniciaram-se também os estudos sobre a reestruturagdo institucional” da ECT (Brasil,
1998:9, grifo nosso).

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso justificou as alteracoes propostas
para o setor postal brasileiro de forma semelhante as agéncias multilaterais, alegando que os
sistemas postais foram operados desde a década de 1960 sob regime de monopélio e com con-
trole estatal, modelo que estaria defasado. Para o governo FHC, com as transformacoes ocor-
ridas na economia capitalista em decorréncia do “ambiente concorrencial” dos anos de 1980 e
1990, era preciso uma “reforma” no setor postal para adequa-lo as novas circunstancias. Esse
cenario forjado a partir das transformacdes no processo de acumulacao capitalista exigia “(...)
uma organizagdo postal mais moderna e orientada para o mercado” (Brasil, 1997:15).

Com isso, o setor postal passou a ser alvo de estratégias de modernizacdo, sobretudo em
termos gerenciais, em um processo de modernizacdo administrativa da maquina publica com
instrumentos empresariais. Proposta alinhada, portanto, ao discurso da reforma do Estado e
a administracio publica gerencial, como apresentada em Pereira e Spink (1998). Ao mesmo
tempo, foi nesse periodo que, “(...) observando o grande potencial de mercado, a iniciativa
privada redescobre os Correios como atividade empresarial rentdvel” o que na perspectiva do
governo FHC faz com que “(...) a atividade postal deixe de ser atividade exclusiva do Estado
e passe (a) conviver com capitais privados” (Brasil, 1997:16).

Com os processos de modernizacdo em andamento, o governo FHC atentou-se para
o processo de reestruturacdo dos operadores postais na Europa — sobretudo para medidas
como a adogdo de um regulador postal, a abertura do mercado entre paises da Unido Euro-
peia, a discussdo sobre servicos universais, a forma de gestdo do operador postal estatal e as
formas graduais de privatizacdo — e tratou de elaborar um novo modelo organizacional e de
regulacdo para o setor postal brasileiro.

Para isso, o Ministério das Comunicacgoes (Brasil, 1998) desenvolveu um projeto para
o setor postal brasileiro que foi implantado a partir de 1997, denominado Reforma Estrutural
do Setor Postal Brasileiro (Resp). As diretrizes acionadas na elaboracdo da reestruturacéo
postal abarcavam os seguintes aspectos:

1) Reforma Regulamentar do Setor Postal: definicdo de um novo modelo de exploracio dos ser-
vicos postais no Brasil, envolvendo questoes fundamentais como servigos universais, monopolio,
controle da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, 6rgéo regulador, etc.;

2) Reforma comercial e organizacional da ECT: modernizacdo da empresa, (...) preparando-a
para atuar em um novo contexto regulamentar a ser implantado no setor;

3) Servicos Financeiros Postais: a utilizacdo da infraestrutura de atendimento da ECT para que,
em parceria com o Sistema Financeiro Nacional, sejam prestados servicos financeiros basicos a
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parcela da sociedade atualmente ndo atendida pela rede bancdria, isto €, a populacéo rural e a
populacéo urbana de baixa renda. (Brasil, 1998:9)

A primeira diretriz — a reforma estrutural do setor — norteava-se pela mesma ldgica
das transformacdes no setor de telecomunicacdes e objetivava criar novos parametros para a
prestacdo dos servigos. Ao mesmo tempo, seriam buscadas alternativas para incrementar os
servicos comerciais prestados pela ECT, com a oferta de servigcos bancarios por meio da rede
de atendimento.

Em 1998 o governo encerrou o Resp, o qual elaborou projetos para a reforma regu-
lamentar, comercial e organizacional da ECT, e cujo principal produto foi convertido pelo
presidente FHC no Projeto de Lei Geral do Sistema Nacional de Correios (Projeto de Lei n®
1.491/1999), propondo a transformacao do setor.

O projeto de lei que propunha o Sistema Nacional de Correios, denominado a época
de nova Lei Postal, foi desenvolvido e organizado para transformar radicalmente o setor. Sua
concepcao e desenvolvimento tiveram como inspiracao as orientacoes da UPU, Banco Mundial
e reformas realizadas no ambito da Ocde, sobretudo de paises situados na Unido Europeia. A
inspiracéo ideoldgica neoliberal, portanto, orientou a concepc¢do do projeto.

Nas palavras de Egydio Bianchi (1999a:3), presidente da ECT a época, era preciso re-
formular os servicos postais porque

(...) reconheceu-se que o modelo estruturado na década de 70 dava sinais de fadiga, ameagando
padrdes de qualidade duramente conquistados em decorréncia de fatores adversos surgidos ao
longo de quase dez anos: aumento do trafego postal, investimentos inexpressivos, atraso tecnolé-
gico, congelamento do quadro de pessoal, ingeréncias politicas, etc. Ao mesmo tempo, 0 governo
e a ECT passaram a ficar atentos as grandes transformacoes ocorridas no sistema postal no mun-
do, impulsionadas pelas novas tecnologias de comunicacéo e pela desregulacdo dos mercados.

O governo FHC esperava aprovar rapidamente as mudancas postais no Congresso Na-
cional, tanto que contava com a tramitacdo do projeto em regime de urgéncia. Entretanto,
parlamentares da prépria base aliada do governo resistiram a votacdo do projeto em convo-
cacdo extraordindria. Durante a tramitacdo nas Comissoes, foram apresentadas mais de 99
emendas pela base aliada do governo e por partidos de oposicdo, principalmente pelo Partido
dos Trabalhadores (PT). Todavia, o plano do governo era aprovar a nova Lei Postal tal como
apresentada.

O que propunha, afinal, a nova Lei?

O projeto de lei previa a criagcdo do Sistema Nacional de Correios. A ECT era, até entéo,
a Unica empresa autorizada pela legislacdo a atuar em todos os segmentos postais. Em razdo
disso, a reforma postal criaria o Sistema Nacional de Correios, que seria formado pelas empre-
sas privadas que entrassem no mercado postal, pelo correio estatal e pela agéncia reguladora
a ser criada, formando, assim, a infraestrutura postal do pais.
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A nova lei postal propunha também a liberalizacdo do mercado postal. Com isso, eviden-
temente, o monopolio da ECT seria eliminado. Assim, o correio estatal e as empresas privadas
passariam a oferecer servigos postais, conceito que abarcava modalidades de servicos postais
(servicos tradicionais, isto €, envio de objetos postais), servicos parapostais (servicos finan-
ceiros prestados em agéncias, isto €, servigos prestados por um banco postal) e servicos de
interesse social (atendimento de pontos carentes de servicos bdsicos).

Cabe destacar, dentre os servigos parapostais, a proposta de criacdo de um banco postal
para atuar em parceria com as agéncias postais dos Correios. A prestacdo de servicos finan-
ceiros por meio do banco postal incluiria servicos de poupanga, conta-corrente, transferéncia
bancaria, recebimento de contas etc., ou seja, servicos bancarios basicos, oferecidos principal-
mente a populacdo de baixa renda e de localidades distantes das metrdpoles.

Dessa forma, o Sistema Nacional de Correios possibilitaria aos operadores postais pres-
tar diversos servicos postais, desde que obtivessem autorizacdo. A necessidade de autorizacao
para a entrada de algum operador no mercado implica um Regime de Exploracio para presta-
¢do de servicos, havendo para isso instrumentos como concessdo, permissdo e autorizacao.

E quais seriam os impactos diretos sobre a ECT? De acordo com o projeto de lei, a ECT
seria transformada em Correios do Brasil S.A. A ECT deixaria de ser uma empresa publica para
se transformar em uma empresa de economia mista e, a partir disso, teria condi¢des de criar
subsididrias, participar de outras empresas, negociar suas agoes etc. O governo FHC, no entanto,
alegava que ndo pretendia privatizar a ECT, isto €, as a¢des da Correios do Brasil S.A seriam
majoritariamente da Unido. Isso, todavia, ndo impediria que a empresa fosse transformada em
subsididrias passiveis de venda. Em relacdo ao monopdlio postal, o projeto da nova Lei Postal
previa uma atuacdo exclusiva da Correios do Brasil S.A. em alguns segmentos — como a ex-
ploracdo de cartas, telegramas, cartGes postais e malotes — pelo prazo maximo de 10 anos,
podendo ser reduzido para cinco. Ao final desse prazo, a liberalizacdo do mercado seria total.
Buscou-se, assim, uma quebra gradual do monopélio, como ocorreu na Unido Europeia.

Para atuar em um mercado aberto a competicdo, a Agéncia Nacional de Servicos de
Correios seria criada com os objetivos de regular, controlar e fiscalizar o Sistema Nacional de
Correios. Caberia ainda a agéncia reguladora garantir a realizacdo dos servicos postais essen-
ciais, a manutencdo da competicdo e a defesa dos interesses dos consumidores. A criacdo de
uma agéncia reguladora, assim, retiraria do governo o poder de regulacdo do setor, transfe-
rindo-o a um érgao supostamente independente capaz de arbitrar sobre o mercado postal.

A proposta alteraria, portanto, significativamente o sistema postal brasileiro e interferia
em diversos interesses corporativos. Diante disso, como a nova lei postal foi recebida pelos
empresarios interessados no setor?

4.1 Estratégias dissonantes: o papel dos empresdrios na derrota da “nova Lei
Postal”

De acordo com o ent@o ministro das comunicacdes Pimenta da Veiga, o projeto da nova Lei
Postal “(...) chega com forca ao legislativo [e] marcado pela legitimidade”, ja que teria sido
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submetido a sociedade e debatido por vérios setores, propiciando o entendimento necessario
a aprovagdo do projeto de lei. Assim, as resisténcias seriam menores no Congresso Nacional
(A segunda..., 1999).

Apesar do otimismo do ministro, o presidente da ECT, Egydio Bianchi, escreveu sobre a
existéncia de “mal-entendidos” no projeto antes mesmo de ele ser enviado ao Congresso. De
acordo com o presidente da ECT, o primeiro “mal-entendido” versava sobre a privatizacdo da
ECT. Segundo ele (Bianchi, 1999b:3), “ao contrario do que se alardeia”, “nédo esta prevista a
privatizacdo dos Correios”, embora “preparam-se para uma profunda reformulacdo, capaci-
tando-se para disputar novos mercados, adotando parcerias e abrindo oportunidades para a
acdo empresarial privada”.

Além disso, os “mal-entendidos”, como disse o presidente da ECT, continuaram. Inclu-
sive por parte de empresarios do setor postal, que em tese deveriam estar comprometidos
com o projeto. Nesse sentido, o presidente da entdo DHL afirmou a Folha de S.Paulo estar em
campanha junto aos seus clientes contra o projeto da nova Lei Postal porque ela garantiria o
monopolio da ECT, que estaria sendo ampliado inclusive por meio da rede de atendimento
(Contra..., 1999). Dessa forma, empresarios do setor comecaram a alegar que o projeto de lei
ndo eliminava o monopolio postal, pois ele permaneceria com a Correios do Brasil S.A. por
mais 10 anos.

Na anadlise do Sindicato Nacional das Empresas de Encomenda (Sineex), o projeto de lei
ampliava o monopdlio postal ao exigir que as empresas se submetessem ao érgédo regulador.
Para a Sineex, a garantia do monopoélio — mesmo em apenas um segmento do mercado —
tornava o projeto inconstitucional, bem como as possiveis ingeréncias do Estado na iniciativa
privada por meio de um 6rgao regulador. A entidade sugeria, ainda, que contas, boletos e
cobrancas fossem retirados da definicdo de “cartas” sob monopdlio (Bayma, 1999).

No mesmo sentido, o Comité das Empresas de Encomendas Expressas manifestou-se
“contra abusos claros, auséncias de regras explicitas e indispensdveis a regulamentacédo e a
prestacdo dos servicos ao consumidor” (Bayma, 1999:27), o que abarcava a auséncia de um
detalhamento das atividades de um banco postal, bem como aspectos como a extin¢éo e con-
cessdo de regimes de exploracdo. Além disso, aspectos como o poder de regulacio da agéncia
a ser criada foram muito criticados. Alegando representar um setor com mais de um milhdo
de trabalhadores, o Comité afirmou estar preocupado com os rumos da competicio privile-
giada da Correios do Brasil S.A. e as possiveis consequéncias para os trabalhadores. Em um
contrassenso, o Comité também afirmara estar “preocupado” com a estabilidade e emprego
dos funcionarios da ECT.

Na mesma direcéo, de acordo com Bayma (1999), a Associacdo Nacional dos Transpor-
tadores de Carga — que afirmava ter mais de 12 mil associados — alegava realizar atividades
correlatas aos servicos postais, mas que nao devia subordinar-se ao érgao regulador postal,
mas a Agéncia Nacional de Transportes Aéreos. Com isso, passou a defender, inclusive, a
completa desregulacdo do setor, bem como a garantia de retorno financeiro pela concessdo.
Segundo o posicionamento da Associacdo, seguindo argumentos de outros grupos empresa-
riais, o projeto de lei reforcaria o poder da Correios do Brasil S.A.
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Em meio a disputa, a definicdo dos objetos postais submetidos ao monopdlio pela Cor-
reios do Brasil S.A. foi um dos elementos que mais criou atritos entre o governo e empresarios.
A reserva de mercado para “malotes” ou “correspondéncia agrupada” poderia ampliar, no
entendimento de grupos empresariais, o poder da empresa estatal (Pavoni Junior e Vasques,
2001). Com isso, entidades envolvidas com o comércio eletronico sentiram-se ameacgadas com
o impacto do projeto de lei aos seus negdcios e também manifestaram sua desaprovacao.

Assim, a Camara Brasileira de Comércio Eletronico associou-se as entidades empre-
sariais como Confederagdo Nacional da Industria, Confederacdo Nacional dos Transportes,
Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo, Associacdo Brasileira das Empresas de
Transporte Internacional e Expresso de Cartas e CAmara Americana de Comércio para pres-
sionar os parlamentares contra a nova Lei Postal “monopolista” que dificultaria, segundo as
associacOes empresariais, as exportacoes, o comércio eletrénico e geraria inseguranca juridica
sobre as atividades postais em decorréncia da ambiguidade da defini¢do de “carta”. De acordo
com o entdo secretario de servicos postais, a oposicdo de grupos empresariais ocorreu porque
“as pessoas nao tiveram tempo ou vontade de ler a lei inteira”. A despeito disso, o Comité das
Empresas de Encomendas Expressas afirmava que “eles (os integrantes do governo) querem
engordar a empresa para a privatizacdo” (Pavoni Junior e Vasques, 2001).

As divergéncias com o projeto da nova Lei Postal, portanto, estavam centradas em um
suposto excesso de regulacdo de mercado, na indefinicdo da drea de atuagdo das agéncias
da nova empresa de Correios como prestadora de servicos financeiros e, principalmente, na
delimitacdo do segmento de mercado reservado por mais 10 anos.

Diante das posi¢des que ora alegavam o interesse do governo FHC na privatizagdo, ora
a busca por reforcar o monopdlio da empresa estatal, o entdo presidente da ECT tentou se
explicar. Nas palavras de Egydio Bianchi (1999a:3),

Para ter uma ideia da disparidade de opinides, dizia-se, (...), que o governo estaria preparando
a “privatizacdo” dos Correios. Como o anteprojeto da nova lei postal era ainda pouco conhecido,
atribuimos tal afirmacéo a afoiteza, logo superada pelo conhecimento mais detalhado da propos-
ta. Recentemente, alguns setores passaram a cometer outro tipo de engano: o governo estaria
tentando “ampliar o monopdlio” dos Correios. Como se vé, entre um e outro equivoco hd um
enorme paradoxo.

Desde o inicio temos deixado bem claro que os principios da grande reforma do sistema postal
estdo baseados na extincdo do monopdlio, na regularizacio do setor, no estimulo a competicéo,
na preparacgao dos Correios para as disputas do mercado e na preservacdo dos servicos postais.
E isso tudo ndo € propriamente sinénimo de privatizacio do sistema, muito aquém de ampliagéo
do monopdlio postal.

De acordo com Bianchi (1999b), a maior parte dos atritos decorria de dois elementos
presentes no projeto de lei: o entendimento sobre exclusividade e essencialidade dos servi-
cos e a necessidade de autorizacio para a livre-iniciativa atuar no mercado postal. O entdo
presidente da ECT explicou que servicos essenciais eram 0s servicos minimos que o governo
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iria garantir a sociedade, abarcando objetos postais sem urgéncia e com até dois quilos. Isso
buscava, segundo ele, resguardar a populacdo em caso de operadores privados ndo atenderem
adequadamente o segmento. Os servicos exclusivos, por sua vez, referiam-se aos segmentos
de mercado que permaneceriam sob monopdlio por no maximo mais 10 anos apds a aprova-
cdo da lei, o que incluia as cartas, telegramas, cartdo postal e malotes (ou correspondéncia
agrupada). Segundo Egydio Bianchi, eram os mesmos servicos cujo monopdlio estava previsto
pela legislacdo vigente. A diferenca estava na introducdo de um prazo para a liberalizacao.
Sobre a necessidade de autorizacio e submissdo a um regime de exploracio, a explicacido do
presidente da ECT vinculou a proposta do governo ao aumento da competitividade no mer-
cado, favorecendo a populacdo. A regulacdo, assim, seria para normatizar a forma como o0s
servicos poderiam ser mais bem realizados.

Para o entdo presidente da DHL no Brasil, Michael Canon (1999), apesar de o presiden-
te da ECT citar “principios louvaveis” na defesa do projeto de lei — extin¢do do monopdlio,
estimulo a competicdo, regularizacdo do setor etc. —, eles ndo se sustentavam nos artigos do
projeto. Segundo ele, “(...) o que transparece € a nostalgia da era dos privilégios das estatais,
um passo na contraméo em tempos de abertura de mercado e de privatizacéo de servigos pu-
blicos”, e ainda afirma que o governo optara pela manutencdo do monopdlio, “(...) ainda que
isso signifique caminhar na contraméo de outros setores” (Canon, 1999:3).

Dentre os que questionaram o projeto, havia também a Associacdo Nacional de Jornais,
que argumentava a favor do que entendia ser a “liberdade de imprensa”, isto €, a autonomia
das empresas de comunicac¢do na distribuicdo de jornais e revistas. A lei previa que toda em-
presa era livre para distribuir sua propria correspondéncia, mas nao para distribuir produtos
de terceiros. Para isso, era preciso autorizacdo e pagar taxas a agéncia reguladora (Nassif,
1999). Assim, empresarios da comunicacdo usaram o mote da “liberdade de imprensa” a favor
de seus interesses comerciais.

A oposicdo ao projeto entre empresarios brasileiros e grupos internacionais em atuacéo
no mercado nacional, portanto, foi grande e intensa. Em razdo disso, audiéncias publicas
foram realizadas na Camara dos Deputados para discutir a nova Lei Postal, sendo algumas
solicitadas por grupos e associacoes empresariais.

O governo FHC previa uma tramitagéo rapida do projeto de lei no Congresso Nacional,
ndo prevendo a divergéncia e resisténcia de grupos empresariais, portanto. Nao obstante, o
governo pretendia a aprovacdo da Lei Postal na integra, sendo todas as emendas e substitu-
tivos rejeitados. Isso explica por que o projeto, apresentado em 1999 na Camara dos Deputa-
dos, ndo fora posto em votacgdo até 2001 — véspera das eleicoes.

Ao perder forca politica no Congresso e legitimidade junto aos grupos empresariais, o
projeto estendeu-se por vdrias ComissOes até a eleicio do presidente Luis Indcio Lula da Silva
em 2002, que solicitou no ano seguinte a retirada do projeto da nova Lei Postal.

A chegada ao poder do presidente Luis Inacio da Silva, no entanto, ndo suprimiu os
projetos de reforma no sistema postal brasileiro. Como analisado a seguir, esse governo e o da
presidente Dilma Rousseff reestruturaram a ECT.
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5. A reestruturacao organizacional dos Correios durante os governos Lula e Dilma
Rousseff: aprofunda-se a corporatizacao

A despeito de se apresentar como agente da descontinuidade com o idedrio neoliberal da
década de 1990, o governo do presidente Lula caracterizou-se, em aspectos da politica ma-
croecondmica, pela continuidade com prdaticas neoliberais. Apesar disso, os papéis atribui-
dos ao Estado pelos governos FHC e Lula sdo divergentes. Enquanto aquele defendia uma
intervencdo minima na economia, este propunha certo protagonismo estatal em atividades
econOmicas e sociais (Boito Junior, 2005; Antunes, 2004; Filgueiras e Gongalves, 2007). De
forma semelhante, Singer (2009), ao analisar o que denomina lulismo, afirma que o governo
do presidente Luis Indcio se caracterizou pela manutencéo da estabilidade macroeconomica e
por uma acgao distributiva do Estado.

De acordo com Abrucio (2007), em andlise sobre a recente gestdo publica brasileira,
observa-se também no governo Lula uma continuidade na administracdo publica federal de
préticas e iniciativas implantadas no governo FHC, sobretudo no campo da modernizagéo e
planejamento da gestdo. Apesar disso, destaca o autor, o governo petista tem sido bastante
criticado pela visibilidade do aparelhamento de cargos publicos por correligiondrios. Como
discute Teixeira (2013), o aparelhamento politico de cargos de gestdo na ECT tem sido, ape-
sar da controvérsia, apontado por parte de veiculos de comunicagdo como responsavel por
uma “crise nos Correios”.

Nesse contexto, quais foram as propostas do governo petista para a regulagdo do mer-
cado postal e a reestruturacdo organizacional da ECT?

Em 2008, o ministro das Comunicacoes Hélio Costa encaminhou ao presidente Luiz Ina-
cio Lula da Silva solicitacio de criacdo de grupo de trabalho para analisar e propor mudancas
no setor postal brasileiro. O presidente Luiz Indcio determinou a criacdo do Grupo de Traba-
lho Interministerial (GTT) no segundo semestre de 2008, com a finalidade de elaborar estudos
e propor diretrizes para a modernizacao da ECT. As atividades iniciaram-se formalmente em
fevereiro de 2009, sendo o GTI composto por representantes do Ministério das Comunicacoes,
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Ges-
tdo, do Ministério da Fazenda e da ECT (Brasil, 2009).

A solicitacdo do ministro das ComunicacOes para criacdo do GTI foi justificada pelo
contexto em que a ECT vinha atuando. Tal contexto dizia respeito a propria estrutura organi-
zacional e de mercado da ECT e aos rumos do setor postal mundial. De acordo com o relatdrio
final do GTT (Brasil, 2009), o mercado postal até a década de 1990 pode ser considerado esta-
vel. No entanto, desde entdo o processo de globalizacdo, as novas tecnologias de informacéao
e comunicacdo, além da intensificacdo do comércio internacional, tém impactado o mercado
postal. Esses elementos, de acordo com os integrantes do GTI, criaram um novo ambiente de
atuacio para a ECT.

Além disso, a intensa transformacdo internacional no mercado postal, com processos
de privatizacdo, fusdes, formacdo de oligopdlios para atuacdo em ambito internacional, tem
pressionado o mercado brasileiro, inclusive com a aquisicdo de empresas de médio porte que
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atuam em segmentos especificos de mercado, sobretudo os mais rentaveis de encomendas em
grandes centros urbanos. Essas empresas, que atuam sem uma regulacdo postal especifica,
representariam uma ameaca de mercado a ECT (Brasil, 2009).

Somado a isso, haveria também aspectos internos a ECT restritivos a sua atuacgédo de
forma mais eficiente. Tais aspectos relacionavam-se a gestao da estatal e seu modelo de corpo-
racdo. Isso porque a estatal prevé o acirramento da competicio e a consequente necessidade
de investimentos para manutencgdo da competitividade, o que demandaria, principalmente,
flexibilidade corporativa para acionar estratégias gerenciais consideradas mais adequadas
para manutenc¢do do dominio de mercado. Diante disso, o Grupo de Trabalho sugeriu o apro-
fundamento da corporatizacdo da ECT.

Verifica-se que as motivacoes para formulacdo de estratégias visando mudancas na ECT
tanto no governo do presidente Fernando Henrique quanto no governo do presidente Luiz Ina-
cio sdo as mesmas, ou seja, aumento da competicéo, transformacdes tecnoldgicas, mercado glo-
balizado etc. Contudo, ha uma diferenca central entre esses dois momentos da histéria da ECT:
enquanto no governo FHC previa-se a abertura do mercado postal, o governo Lula justificava as
mudangas na estatal como forma de fortalecé-la para atuar em um mercado mais acirrado.

Os trabalhos do GTI foram divididos em servigos prestados, infraestrutura e gestdo.
Segundo o GTI (Brasil, 2009:17), as restri¢des estruturais da ECT resumiam-se aos seguin-
tes pontos:

a) Ambito de atuacio restrito, impedindo a atuaciio da empresa nos mercados internacionais;

b) Limitacdo do objeto social, o que dificulta a atuagdo da empresa em novos segmentos cor-
relatos e afins, bem como inibe a atualizacdo dos servigos, em especial na adocdo de novas
tecnologias;

c) Limitacdo legal para contratacio de servicos para a Rede Postal Noturna;

d) Modelo empresarial desatualizado, especialmente no que concerne a personalidade juridica
da ECT, que ainda se encontra indefinida; e

e) Situacdo precaria de governanca corporativa, resultado de modelo institucional e organizacio-
nal superados.

Verifica-se, diante dos aspectos elencados, que a impossibilidade de a ECT atuar direta-
mente em territdrio estrangeiro — em decorréncia do decreto de sua criacdo que delimitava
o territorio nacional como dmbito de atuacdo — foi apontada como uma restricdo de merca-
do a ser superada. Isso porque a ECT vinha se restringindo a realizar acordos com correios
oficiais e, eventualmente, contratos com operadores privados. De acordo com o GTI (Brasil,
2009:17), isso fragilizou a atuacdo internacional da ECT, sendo a

origem dessa fragilidade (...) a histérica prioridade e exclusividade conferida as parcerias com
correios oficiais, cuja reputacdo, (...), muitas das vezes, [sdo] bem inferiores (...). Muitos dos
correios oficiais, especialmente nas nacoes em desenvolvimento, ndo tém condicbes de garantir
niveis minimos de prazos e condicoes de entrega.
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Com essa leitura, o GTI e a ECT propuseram a ampliacdo do mercado de atuagido da
ECT, sobretudo pela internacionaliza¢éo de sua atuacgéo, seja por meio de parcerias com em-
presas privadas transnacionais ou mesmo pela provisdo direta de servicos em territérios es-
trangeiros. Dentre outros aspectos, isso poderia melhorar a qualidade dos servicos dos clientes
brasileiros, recuperar as receitas perdidas com os baixos servicos prestados pelos correios
oficiais estrangeiros, ampliar a oferta de servigos etc. (Brasil, 2009).

Além disso, a estratégia do governo federal fica evidente: expandir as atividades da
ECT para a América Latina. Segundo a estatal, os servicos postais na regido sao deficientes,
o que lhe garante uma vantagem no mercado postal regional, sobretudo ao prestar suporte
as atividades empresariais originadas no Brasil. Mesmo com a ECT prestando consultorias
para melhorar o desempenho operacional de correios oficiais, a qualidade dos servicos pres-
tados por eles ndo tem sido suficiente para atender “aos negécios privados e o processo
de crescente integracdo regional que o governo brasileiro incentiva de modo permanente”
(Brasil, 2009:18).

O governo do presidente Luiz Indcio justificou essa estratégia com a apresentacdo de
dados sobre a rede de atendimento da ECT, que representa 37% de toda a rede de atendi-
mento da regido. Ao mesmo tempo, 80% do volume de correspondéncias e 82% da receita
postal da regido sdo da ECT, bem como os melhores niveis de qualidade dos servicos (D+1 no
Brasil e auséncia de critérios de qualidade na regido). Enquanto os paises da regido buscam
implantar um servico de encomenda de qualidade, a ECT oferece uma ampla gama de servi-
cos. Em outras palavras, a vantagem competitiva da estatal brasileira justificava sua expansao
para paises da América Latina, cabendo, portanto, uma reforma legal para isso. Dessa forma,
redefiniu-se o espaco de atuac@o da ECT, que agora pode atuar tanto em territério nacional
como internacional. Assim, foram atendidas as estratégias de internacionalizacdo da estatal.

Os estudos do GTI também apontaram o “modelo empresarial desatualizado” da ECT
como outro ponto a ser alterado e, para isso, propuseram a reestruturacao do modelo organi-
zacional da estatal como forma de proporcionar a empresa maior seguranca juridica e rapidez
as acdes gerenciais.

O processo de corporatizacdo da ECT na década de 1960 a transformou em uma em-
presa publica, mas nédo a definiu como uma companhia limitada ou sociedade anénima, o
que na opinido do governo Lula dificultava a ado¢do de mecanismos eficientes de governan-
¢a. Assim, os membros do governo recomendaram que a ECT fosse reestruturada como uma
empresa publica sob a forma de sociedade an6nima com capital exclusivamente da Unido
(podendo ser posteriormente pulverizado e compartilhado com estados e municipios). Com
essa medida, “os institutos da imunidade tributaria e do precatério estariam preservados
para (...) garantia da universalizacdo dos servicos, mantendo a natureza (...) de interesse
social, e afastando a possivel interpretacdo de exploracdo de atividade econdémica” dos ser-
vicos postais (Brasil, 2009:25).

A proposicdo do governo Lula pela transformacdo da ECT em empresa organizada sob
a forma de sociedade anénima coaduna-se com o processo de corporatizacdo. Todavia, se
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na década de 1960 a ECT foi pioneira nesse processo no cendrio internacional, o aprofunda-
mento do processo de corporatizacdo — transformando a ECT em sociedade anénima — ja
havia sido iniciado no contexto internacional a partir da década de 1990 com o objetivo de
privatizar os servicos postais.

A reestruturacdo do modelo organizacional, aprofundando o processo de corporatiza-
¢do, foi realizada, no entanto, somente depois das elei¢des presidenciais de 2010, quando a
presidente Dilma Rousseff foi eleita. Uma de suas primeiras acoes foi editar a Medida Proviso-
ria n® 532, de 28 de abril de 2011, convertida posteriormente na Lei n® 12.490, de 2011, que
incorporou debates e proposi¢des do GTI.

A presidente Dilma Rousseff, ao capitanear o processo de reestruturacio organizacional
da ECT, ndo deixou de incorporar o aspecto mais polémico das medidas propostas pelo GTI:
aprofundar a corporatizacdo da empresa. Para isso, a Lei n® 12.490, de 2011, trouxe também
a seguinte inovacgdo: “Art. 21-A. Aplica-se subsidiariamente a este Decreto-Lei a Lei n° 6.404,
de 15 de dezembro de 1976” (grifo nosso).

A estratégia politica do governo federal foi suprimir a expressdo “sociedade an6nima”
do texto da lei, mas sem deixar de incorporar os principios e instrumentos da Lei das Socie-
dades Anonimas (Lei n® 6.404, de 17 de dezembro de 1976). Assim, ndo houve a abertura de
capital da empresa, que continua sendo integralmente da Unido, mas a adequacdo organiza-
cional e administrativa aos principios da corporatizagao.

Para a adequacdo da ECT as diretrizes das sociedades anénimas, a estrutura organiza-
cional da estatal foi alterada, com o acréscimo de érgaos de natureza administrativa. Dessa
maneira, se antes a administracdo da ECT estava a cargo de um presidente responsavel pela
Diretoria, com a reestruturacdo organizacional, passou a contar com um Conselho de Admi-
nistracdo, uma Diretoria Executiva (formada pelo presidente e oito vice-presidentes) e um
Conselho Fiscal, atendendo aos anseios por melhorias na governanca corporativa.

Como 6rgdo maximo de decisdo, criou-se na ECT a Assembleia Geral para deliberacdo
das questbes mais relevantes, com publicacdo de ata com as decisoes tomadas. O Conselho de
Administracdo, responsavel por orientar e definir as estratégias de negdcios, os objetivos cor-
porativos e monitorar os resultados, inclui no processo decisorio sete membros. Destes, qua-
tro sdo indicados pelo ministro das Comunicacoes. Além disso, fazem parte do Conselho de
Administracdo o presidente da ECT, um integrante indicado pelo ministro do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e um representante dos trabalhadores escolhido em eleicdo nacional.

Além disso, a reestruturacdo organizacional garantiu a estatal a possibilidade de cons-
tituir subsidiarias, adquirir o controle ou participagdo acionaria em empreendimentos empre-
sariais e converter-se em controladora de uma holding. Com essa medida, é possivel a ECT,
por exemplo, criar ou adquirir empresas de transporte aéreo ou participar de projetos de seu
interesse ou do governo federal — como o projeto do trem de alta velocidade entre as cidades
de Campinas e Rio de Janeiro — que proporcionariam maior agilidade ao transporte de ob-
jetos postais e livraria a empresa de problemas operacionais, como os gargalos relacionados
com a rede postal aérea noturna.
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6. A guisa de conclusio

O foco deste artigo esteve nas propostas e nas mudancas na regulacdo do mercado postal
brasileiro e na estrutura organizacional da ECT entre 1994 e 2011. O quadro 2 sintetiza e
compara alguns dos principais elementos em discussdo e como foram tratados pelos distintos

governos durante o periodo analisado.

Quadro 2

Propostas e mudancas na ECT entre 1994 e 2011

Governo FHC

Governos Lula/Dilma Rousseff

Abertura de mercado

Estrutura de mercado

Relagdo entre empresas no mercado
postal

Agéncia reguladora

Arranjo institucional e organizacional da
ECT

Banco Postal

Segmentos de mercado

Foco de mercado

Propds abertura do mercado postal com
eliminacdo gradual do monopdlio

Propds criacdo do Sistema Nacional de
Correios

Competicdo entre operadores publicos
e privados no Sistema Nacional de Cor-
reios

Propds criacdo de agéncia reguladora

Pretendia transformar a ECT em socie-
dade de economia mista, com criacdo
de subsidiarias

Previa a criacdo de banco préprio, mas
sO conseguiu autorizacdo para operar
por meio de parceria

Previa a competicdo da empresa em to-
dos os segmentos do mercado postal

Mercado nacional

Manutencdo das restricdes de mercado
com defesa do monopdlio

N&o alteraram estrutura do mercado
postal

Competicdo somente nos segmentos
de mercado ausentes de monopdlio.
Empresas ainda sdo proibidas de atuar
onde hé reserva de mercado

Regulacéo estatal

Transformaram a ECT em empresa publi-
ca com capital fechado e integralmente
da Unido, com estrutura e diretrizes das
sociedades anénimas. Permitida consti-
tuicdo ou aquisicdo de subsidiarias

Aprovaram instrumento legal para cria-
¢do de banco postal proprio

Aprovaram lei para diversificar atuacdo
de mercado da ECT, como em servicos
de logistica integrada

Possibilidade de atuacdo internacional,
principalmente no Mercosul

Fonte: Elaborag&o propria.

Verifica-se que durante o governo de Fernando Henrique Cardoso emergiram os princi-

pais pontos que integraram a pauta de discussoes no setor postal nos anos seguintes. Dentre
eles, a nova Lei Postal sintetizava o arranjo institucional proposto por aquele governo para o
setor. A proposta previa a liberalizacdo do mercado postal brasileiro com a eliminagédo gradual
do monopdlio da ECT e, em seu lugar, a criacdo do Sistema Nacional de Correios. A regulacdo
do setor ficaria a cargo de uma agéncia reguladora responsavel pela fiscalizagéo e por garantir
o cumprimento das normas que seriam estabelecidas.
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O presidente Luiz Indcio Lula da Silva descontinuou a tramitacdo do projeto da nova Lei
Postal e manteve o monopolio para o segmento de cartas e mensagens, restringindo a com-
peticdo aos nichos de mercado previstos na Lei n® 6.538, de 1978, o que nao foi alterado pelo
governo Dilma Rousseff. Ao mesmo tempo, a regulacdo do mercado continuou a ser exercida
diretamente pelo governo. A ECT, assim, continuou a operar com a estrutura de mercado
criada durante a ditadura militar.

Entre 1994 e 2011, as discussdes sobre a reestruturacdo organizacional da ECT foram
intensas. O governo de Fernando Henrique propunha a transformacido da ECT em uma so-
ciedade de economia mista, que pudesse constituir subsididrias. Os governos Lula e Dilma
Rousseff mantiveram a ECT como empresa publica com capital pertencente a Unido, mas in-
corporaram a estrutura organizacional da empresa instancias de governanca e administracio
adotadas por sociedades andnimas, além da possibilidade de a estatal possuir subsididrias ou
adquirir empresas ja existentes.

Em termos de mercado, o governo FHC adotou medidas que foram continuadas e apro-
fundadas nos governos seguintes. E o que se observa na segmentaciio de mercado, em que as
estratégias de todos os governos foram para incrementar a participacdo em diversos segmen-
tos de mercado. Para isso, a reestruturagédo ocorrida com a promulgacédo da Lei n® 12.490, de
2011, institucionalizou a participacdo da empresa em nichos de mercado ndo previstos na
legislacdo, como a logistica integrada, assim como incorporou a estratégia do governo FHC
que previa a inclusio das tecnologias da informacdo aos segmentos de mercado e a rede de
servicos da empresa. Nesse mesmo sentido, o banco postal estava previsto pelo governo FHC,
tendo funcionado com base na portaria criada pelo ex-presidente — fragil estratégia legal
para funcionamento do banco ante a derrota da “nova Lei Postal”. Com a reestruturacdo da
ECT no governo Dilma Rousseff, a ECT agora dispoe de respaldo legal para constituir um
banco préprio.

Do ponto de vista das estratégias politicas para o setor postal, portanto, hd uma dife-
renca entre os blocos politicos que ocuparam o governo federal no periodo. Observa-se que
o projeto do governo FHC visava modernizar a ECT prevendo a competicdo no setor postal a
partir da liberalizacdo de mercado. Assim, as acOes politicas desse governo estavam alinhadas
ao projeto neoliberal. Durante o governo Lula e os primeiros anos do governo Dilma Rous-
seff, as propostas e as mudancas na corporatizacdo dos Correios visavam ampliar a atuacio
de mercado e a insercédo internacional da estatal. Assim, enquanto naquele governo havia a
previsdo de reducdo do papel do Estado e, por conseguinte, dos Correios, a partir de 2002 se
observa o governo do PT atuando em prol do fortalecimento institucional e mercadoldgico
da empresa, prevendo inclusive a sua internacionalizacdo. Sdo duas perspectivas de mercado,
portanto, distintas.

As principais divergéncias sobre os rumos do setor entre os dois blocos politicos que
governaram o pais no periodo — PSDB e PT — estiveram, sobretudo, na estrutura de mercado
(monopdlio versus liberalizacdo) e suas consequéncias organizacionais.

Diante desses elementos, constata-se que, do ponto de vista das estratégias politicas
para o setor postal, os blocos politicos que ocuparam o governo federal entre 1994 e 2011 atu-

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 48(6):1355-1380, nov./dez. 2014



1378 Tadeu Gomes Teixeira

aram de forma distinta. Tal diferenca, contudo, ndo impediu a continuidade das estratégicas
de modernizacdo e corporatizacdo da ECT no periodo.
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