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INTRODUCAO

O Brasil atravessa um periodo importante em sua
histéria, um momento de retomada da estabilidade econdmica,
de consolidagdo e aprofundamento da democracia, e de
posicionamento em um novo contexto internacional de

economias e mercados globalizados.

O Estado brasileiro desde os tempos do Império, e
principalmente a partir da década de trinta, tem realizado
importantes e decisivas intervencdes na economia do pais,
tanto na institui¢do de politicas macroecondmicas, gquanto na
atuag¢do direta como agente promotor e fomentador do

desenvolvimento.

Dada a grande importincia da intervencdo estatal na
economia brasileira, torna-se pertinente um estudo da Reforma
do Estado que estd sendo posta em prdtica atualmente. Faz-se
importante entender a forma e o funcionamento do ‘Novo’
Estado, ou seja, seu tamanho, suas atribui¢des e seu grau de
intervengdo e regulagdo na atividade econdémica. Ao mesmo

tempo, parece fundamental relacionar os aspectos deste
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‘Novo’ Estado a manuten¢io de um quadro macroecondmico
estdvel. Torna-se importante, uma investigacdo sobre
capacidade das transformagdes estruturais favorecerem ou nio

0 desenvolvimento de uma economia estavel.

Pretende-se aqui explicitar o sentido da Reforma no
Brasil, buscando compreender como funcionario os novos
processos estatais de decisdo, intervencio e regulacdo. Assim
serd necessdrio um bom entendimento do papel e das
atribui¢des de cada um dos novos setores do Estado. Ser4 dada
especial aten¢do as vantagens e desvantagens inerentes ao
processo de implementa¢io de uma forma de administragio

gerencial ao setor piblico brasileiro.

Dentro deste contexto, é importante se perceber que a
implementagcdo das ‘reformas’, diferentemente do que pode
parecer a primeira vista, ndio terd o simples cardter de reduzir
0 tamanho do Estado. A autonomia dada as novas agéncias
estatais e para-estatais, a privatizacdo de uma série de
servigos publicos, juntamente com o saida do Estado de
setores onde ocorrem perceptiveis falhas de mercado e/ou
externalidades, vai obrigar o poder publico a exercer um
importante papel regulador. Serd necessaria a criacdo de uma
enorme quantidade de leis, que regulem e controlem o
funcionamento de tais atividades, desenvolvidas a partir de

agora por entidade privadas e ‘neo governamentais’. Desta
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forma, pode-se notar que a inteng¢do de deixar o Estado mais
‘leve’, mais eficiente e capaz de atender melhor as demandas
sociais, pode ndo ser concretizada. Na tentativa de construir
um Estado mais ‘leve’ e 4gil, pode-se tornar necessdria a
criacdo de toda uma legislagio especifica. Assim, é possivel
ocorrer uma intervenc¢do mais pesada e imperativa que a atual,

causando claros efeitos a eficiéncia da economia.

Ao mesmo tempo deve-se lembrar, que a reforma do
Estado brasileiro se desenvolve dentro de um ambiente de
instabilidade institucional. A existéncia de um poderoso
instrumento de legislacio 2a disposi¢do do Poder Executivo
como a emissdao de Medidas Provisérias, possibilita bruscas
alteragcdes no quadro institucional. As regras do jogo politico-
econdmico, entdo, ndo sdo suficientemente fixas: a alta
burocracia pode alterar o carater de sua atuacao
inadvertidamente. Desta forma, acrescenta-se mais um
ingrediente a jad dificil tarefa de se reformar o Estado. Torna-
se também, mais complexa a andlise da parceria entre o

‘Novo’ Estado e a sociedade.

Por fim, espera-se conseguir relacionar a implementag¢io
das reformas do Estado com a manuteng¢do de um quadro de
estabilidade econdmica. Pretende-se analisar as possiveis
ambigiiidades que podem ser geradas pela forma de atuacio

estatal na atividade econdmica. Adianta-se a possibilidade de
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o ‘Novo’ Estado ndo conseguir criar condi¢des estruturais
para a consolidagdo da estabilidade econdémica, ficando esta

dependendo fundamentalmente de aspectos conjunturais.

E dentro deste contexto que se desenha esta monografia.
Nas duas primeiras se¢des do Capitulo 1, tenta-se elucidar os
sentidos da reforma no Brasil. Destaca-se a necessidade de
reducdo dos déficits fiscais, e a tentativa de modernizar a
forma de administragio piblica de estado brasileiro, com a
substitui¢do, sempre que possivel, da forma de administracio
burocrédtica cldssica, por principios gerenciais. Ainda ¢
realizada uma analise fatual da reforma administrativa
aprovada pelo Congresso Nacional. Nas secdes subseqiientes
tenta-se caracterizar a estrutura organizacional no 'Novo'
Estado. Destaca-se entdo, a anédlise do papel das Organizac¢des
sociais, e das Agéncias Auténomas, uma vez que grande parte
da intervencgdo estatal na economia se dari por intermédio
destas instituigdes.

O segundo capitulo se propde a discutir o tamanho e a
eficiéncia do Estado emergente. Discute-se o nivel de
intervenc¢do do Estado na economia tendo em vista 0
crescimento relativo das func¢des estatais de regulacio,
fiscalizagdo e, fomento dos mercados. Esta analise € realizada
a partir da privatizagdo dos servigcos publicos, pois acredita-
se que findado este processo, poderd se ter uma real noc¢ao do

cardter intervencionista do Estado. No final do capitulo ¢
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proposta uma discussdo a respeito da eficiéncia do 'Novo'
Estado, na qual se destacam as questdoes referentes a
‘regulag¢do sobre o regulador’, e a instabilidade institucional,
que sdo, em grande medida, condicionantes da eficicia da

intervencdo.

O terceiro e dltimo capitulo tenta relacionar a Reforma
do Estado e a estabilizagdo da economia, Pretende-se analisar
as possiveis ambigiliidades que podem ser geradas pela nova
forma de atuagdo estatal na atividade econd6mica, destacando a
dificuldade que o ‘Novo’ Estado teri na criacdo de condigdes

estruturais que favorecam a estabilizacio econdmica.
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CAPITULO I

Os Sentidos da Reforma No Brasil

A crise econdémica que assolou o pais na década de
oitenta € em grande parte atribuida a crise do Estado. Os
constantes déficits fiscais do governo brasileiro aliados ao
esgotamento da estratégia de estatizacdo e a compreensdao da
ineficicia do modelo de intervencdo estatal na economia
seriam, em larga medida, os responsaveis pela queda do ritmo
de <crescimento econdmico e pelas galopantes taxas de
inflagdo, verificadas no decorrer das décadas de oitenta e
noventa. A crise do Estado ndo pode ser considerada como um
problema estritamente brasileiro, na Europa, e principalmente
na América Latina, as dificuldades econdmicas também
estariam  relacionadas as deficiéncias do modelo de

intervencgdo estatal na economia’.

A forma tradicional de intervengdo estatal na economia
mostra-se ineficiente. O governo federal acumula constantes
déficits fiscais, oS recursos or¢amentarios sio, em grande

medida, despendidos com o pagamento do funcionalismo
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piblico e, devido aos fendémenos inerentes a administracio
. . L. 2 . . . 3 - . .
publica burocrdatica® e patrimonialista’, nio h4 mecanismos

capazes de impedir a malversacio do dinheiro publico.

O Estado brasileiro, ainda hoje, combina formas de
administrag¢do patrimonialista e burocrdtica. Podem ser
percebidas prédticas patrimonialistas quando por exemplo,
cargos na administracdo piblica federal sdo leiloados em troca
de apoio politico; hd um uso exacerbado da miquina do
governo; bens do Estado sdo utilizados pelos seus dirigentes
fora do exercicio da sua funcgio® A administracdo burocritica,
que surgiu com o intuito de substituir o patrimonialismo,
gerou, por sua vez, uma série de dificuldades operacionais
para o aparelho do Estado. Devido a excessiva centralizacio e
ao rigido controle dos processos administrativos gerou-se
relevantes ineficiéncias no funcionamento da maquina piblica.
Pode-se destacar, por exemplo, a caréncia de incentivos ao
bom desempenho do funciondrio piblico: as promoc¢des e os
aumentos salariais sio distribuidos, muitas vezes, por
critérios politicos e ndo meritérios; as carreiras nio sio bem
estruturadas e; a amplitude salarial é pequena, ou seja, a
diferenga entre a remuneracio de um funcionério no topo da
carreira, e de um principiante é relativamente baixa’. Ao
mesmo tempo, € importante ressaltar que essa forma de
administragdo piblica facilita a ocorréncia de distorgdes

salariais associadas ao funcionalismo piblico, onerando
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fortemente o governo federal e, impedindo-o de investir mais

e melhor nas demandas sociais®.

Outro problema oriundo da atual forma de administragio
do Estado brasileiro estd relacionado 2 contratacdo e demissio
de funciondrios piblicos. As rigidas normas dos concursos
aliadas a sua falta de periodicidade, e as dificuldades
associadas a transferéncia de um empregado entre diferentes
empresas ou agéncias piblicas impedem a otimizagdo das
contratagdes. Por outro lado, a estabilidade do funcionalismo,
dificulta a adequacdo do quadro de funciondrios as
necessidades do governo. A isonomia na remuneracao dos
servidores dos Trés Poderes da Unido contribui para o
‘engessamento’ da mdéquina publica, dificultando tanto a
adequacg¢do de quadros de cada institui¢do, quanto a iniciativa

de premiar o bom desempenho do funcionalismo .

Uma dificuldade adicional enfrentada atualmente pelo
governo federal é a incapacidade de financiamento do sistema
previdencidrio. Nota-se que grande porcentagem dos gastos
dos recursos or¢amentdrios & despendida com o pagamento de
funciondrios inativos e que existem grandes distor¢des entre
os beneficios recebidos pelo funcionalismo pliiblico e os
trabalhadores do setor privado® Além disso, nota-se que no
setor publico, muitas vezes, usa-se de artificios como a dupla

contagem do tempo de servico, a acumulacdo de beneficios de
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cargos diferentes, e o recebimento de promog¢des as vésperas
da aposentadoria, fazendo com que, ao se aposentar, o
funciondrio passe a receber uma renda maior do que a obtida

énquanto estava ativo.

A Reforma Administrativa

A Reforma Administrativa, aprovada em segundo turno
no Senado Federal, modifica a lei vigente em alguns pontos

considerados criticos pelo governo:

A partir de sua promulgacio, o funcionirio publico
poderd perder a estabilidade se o seu desempenho for
considerado insuficiente’. A quebra da estabilidade do
servidor poderd também ser conseguida por excesso de quadros
de uma institui¢do pidblica, uma vez que nao se podera gastar
mais do que 60% dos recursos or¢camentirios com o pagamento
de funcionalismo (ativo ou inativo)lo. A emenda constitucional
aumenta ainda de dois para trés anos o tempo de estagio

probatdrio.

Fica decretado também, o fim da obrigatoriedade do
Regime Juridico Unico podendo a Unido, os Estados e
Municipios adotar ou ndo este sistema. Isso dard maior
autonomia as institui¢des piblicas, dando espa¢o para o fim

de distor¢des, uma vez que o Regime Juridico Unico tratava
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todos 0s funciondrios publicos da mesma maneira
independentemente da fungdo representada. A reforma
Administrativa define ainda, novos critérios para o calculo do
teto-salarial dos servidores da Unido, Estados e Municipios.
Tais medidas tém por um lado, o sentido de reordenar as
despesas do Estado, e por outro a intencdo de dar agilidade e
eficiéncia ao setor piblico.

Essas mudancas, aliadas 4 Reforma da Previdéncia e as
novas formas de administracio gerencial implantadas pelo

governo federal, pretendem reestruturar o Estado Brasileiro.

Os Conceitos do ‘Novo Estado’ Brasileiro

Dentro deste contexto, percebe-se a necessidade de se
criar uma forma de administracdo publica mais moderna e
adequada aos novos problemas do pais. Seria necessdiria,
entdo, uma reforma do aparelho do Estado que o tornasse mais
descentralizado, que o fizesse capaz de prover com eficiéncia
a sociedade os bens piblicos que ela demanda, e possibilitasse
a transferéncia para o setor privado das atividades produtivas,
a0 mesmo tempo que garantisse o melhor funcionamento
possivel dos mercados. Com estas reformas espera-se
conseguir alcancar um ajuste fiscal duradouro e,

consequentemente, a consolidagcdo da estabilidade econdmica.
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O Plano Diretor da Reforma do Estado delimita
conceitualmente a atuagio e o papel do ‘Novo Estado’
brasileiro. O Estado deixa de ser “responsdvel direto pelo
desenvolvimento econémico e social pela via da producdo de
bens e servigos, para fortalecer-se na funcdo de promotor e

o Egse ‘Novo’ Estado

regulador desse desenvolvimento
estaria dividido em quatro setores: o Nicleo Estratégico, as

Atividades Exclusivas, as Atividades Nio Exclusivas e a

Produg¢do Para o Mercado.

O Niicleo Estratégico do Governo

O nicleo estratégico do governo corresponde ao governo
em sentido lato. O plano diretor o descreve como “(...) o setor
que define as leis e as politicas piblicas, e cobra o seu
cumprimento. E portanto o setor onde as decisdes estratégicas
sdo tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo e
Judicidrio, ao Ministério Piblico e, o Poder Executivo, ao
Presidente da Repiublica, aos ministros e aos seus auxiliares e
assessores diretos, responsdveis pelo planejamento e
formulag¢do das politicas piiblicas” " Espera-se acabar com a
administragcdo patrimonialista e modernizar a administracio
burocratica neste setor. Existirda, ainda, um controle rigido
sobre o0s processos, porém, gostaria-se que estes fossem
simplificados. Ao mesmo tempo, a hierarquia e o equilibrio

entre os poderes se manterdo inalterados. A grande inovacgio
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na sua forma de administracio é a instituicdo de um novo
instrumento: o contrato de gestio. Com ele, serd possivel que
0 nicleo estratégico do governo interaja com os demais
setores do Estado, transferindo recursos e responsabilidades,
mas mantendo um controle estratégico sobre as atividades
transferidas para os demais setores. Espera-se que este
instrumento seja capaz de introduzir uma forma de
administragdo gerencial ao governo, de certa forma semelhante

a existente em empresas privadas.

As Agéncias Autéonomas

O segundo setor é o que estd associado As atividades
exclusivas do estado. Atividades que ndo podem ser
transferidas, nem compartilhadas, com o setor privado,
continuardo sob a responsabilidade do poder piblico.
Destacam-se principalmente as atividades de regulacio

fiscalizag¢dio e fomento!’.

Um ponto importante a ser ressaltado & que além das
grandes modifica¢des na forma da administragdo deste setor, a
sua importancia relativa crescerd de forma evidente. Uma vez
que Estado pretende se desvencilhar das atividades produtivas,
muitas das quais envolvem a existéncia de monopolios
naturais, ou economias externas, haverd necessidade de uma
grande carga de regulacio e um importante trabalho de

fiscalizagdo da atividade privada.
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As atividades exclusivas do Estado serdo transferidas
para agéncias aut6bnomas (ou executivas), e a elas caberdo a
execugdo das politicas piblicas e a prestacdo dos servigos
formulados pelo nicleo estratégico do governo. O vinculo
legal entre agéncias executivas e o governo federal se dard
através de um contrato de gestdo firmado entra a agéncia e o
seu ministério supervisor. O ministério supervisor indica um
dirigente para a agéncia, com o qual ird negociar um contrato
de gestdo, no qual deverdo estar explicitados tanto as metas e,
0s objetivos, quantitativos e qualitativos a serem obtidos pela
agéncia, quanto o montante de recursos or¢amentarios que
serdo transferidos pelo governo. Além disso, o contrato
conterd clausulas que disponham sobre o nivel de autonomia

da institui¢cdo em relagio ao ministério supervisor '™

As atuagdes na execugdo de politicas publicas, na
regulag¢do e no fomento de atividades serdo periodicamente
avaliadas, através da andlise de indicadores de desempenho
previamente estabelecidos no contrato de gestdo. A idéia
bdsica deste modelo de administracdo estd associada aos

controle dos ‘fins’ e nio dos ‘meios’.

As agéncias terdio autonomia para aplicar os recursos
orcamentarios a elas transferidos, ao mesmo tempo que

poderdo ter uma flexibilizacio administrativa de seu quadro
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de funciondrios. Um ponto fundamental presente na concepgio
das agéncias estd relacionado ao fato de que, como as
atividades por elas realizadas serdo regidas pelo contrato de
gestdo, que determina direitos e responsabilidades, as
transferéncias de recursos da Unido ndo poderdo ser cortadas
ou reduzidas. Se o total dos recursos repassados pelo
ministério supervisor for menor que o acordado no Contrato de
Gestdo, ndo se pode exigir que a Agéncia Autébnoma cumpra
suas metas quantitativas e qualitativas. Se isso ocorrer o

modelo ‘caduca’.

Haverd ainda um poder discriciondrio dos dirigentes da
agéncia para realizar compras, adquirir ou alienar bens méveis
e imoéveis, respeitando o regulamento interno e, obviamente,
os procedimentos legais. O principio dessas medidas é dar
maior agilidade as ac¢des cotidianas das referidas instituigdes,
permitindo que tenham um desempenho mais eficiente de suas

atividades.

As estruturas organizacionais das Agéncias Autbnomas
poderdo ser adequadas, por seus dirigentes, visando o melhor
funcionamento das mesmas. A institui¢do de bonificacdes por
desempenho, ou de algum mecanismo que incentive o
funciondrio a exercer sua fun¢do da melhor maneira possivel,
€ um instrumento que se pretende utilizar na administracio

dos recursos humanos. Entretanto, ndo fica clara em nenhuma
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das novas legislacdes que dispdem sobre as Agéncias

Executivas, como isso se dari.

A existéncia de transparéncia em todas as atividades
relacionadas as agéncias, sugere que a opinido piblica
exercera uma ‘controle tacito’ sobre as referidas
institui¢coes’™. A simples existéncia de transparéncia, porém,
nao parece ser um instrumento suficientemente poderoso para
impedir que haja malversacdo dos recursos publicos, ou
fen6menos como o nepotismo, e a corrup¢do. No modelo das
Agéncias Autdnomas, nio estd explicito um mecanismo que
impeca qualquer agéncia de ser vitima do Lobby de poderosos
grupos de interesse, ou da acdo dos Rent-Seekers. Ao mesmo
tempo, nada garante que as agéncias nio venham a ter um uso
politico pelo Presidente da Repiblica ou pelo Ministro
supervisor. Se isso ocorrer, o esfor¢o realizado na
transforma¢do do Estado Brasileiro ters se mostrado inuatil.
Nido parece razodvel a convivéncia de um modelo de

administracio publica gerencial, com praticas

patrimonialistas.

Outro problema inerente a forma organizacional das
Agéncia Autdnomas estd associado a administracdo interna das
agéncias. Nio é percebido como se evitard que o dirigente da
instituicdo utilize seu poder discriciondrio e sua autonomia

em relagdo ao ministério supervisor para, como na dinimica
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burocrdtica tradicional, maximizar o orgcamento sobre seu

controle com o gasto com pessoal e com mordomias'®

Dois pontos sdo de fundamental importincia para a
compreensdo da capacidade da eficiéncia do funcionamento

desta nova forma de instituicdo:

Por um lado, percebe-se que para se garantir que a
agéncia maximize seus esfor¢os no cumprimento de sua
missdo, e ndo na remunera¢io de seus funciondrios e na sua
capacidade de atender a demandas politicas, serd necessario a
realizacdo de um contrato de gestdo extremamente detalhado e
especificado, o que poderd deteriorar a autonomia da Agéncia,
e consequentemente a efici€éncia de sua atuagdo. Todo o
modelo se baseia na descentralizacdo e na desburocratizacio
como geradores da eficiéncia. Uma vez que para garantir essa
descentralizacdo ¢ necessdrio um grande controle contratual,
percebe-se que esta pode ndo ocorrer efetivamente, ou que
alternativamente, pode ser realmente concedido um imenso
poder discriciondrio ao executivo responsidvel pela Agéncia

Autdnoma.

Por outro lado, a andlise dos indicadores de desempenho
previstos no contrato de gestio €é uma tarefa bastante
complicada. Os indicadores de desempenho quantitativos sio

de dificil mensuracdo para leigos. No entendimento do MARE,
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¢
¢ a avaliagdo do desempenho da atuacio de uma Agéncia
‘ Autdnoma deve ser realizada a partir da andlise de indicadores
¢

( que mecam a eficdcia, a eficiéncia e a qualidade do
‘ . 17 . . .

R produto/servigo . Para 1$so0, 0 indicador deve ser
¢ compreensivel, ter facil aplicacio, ndo ter dibia
;

¢ interpretag¢do, ser preciso, e etc. O MARE cita alguns
( .. ~ . .

) exemplos de indicadores que serdo aqui reproduzidos:

€

C

.

- “se a meta de uma organizacdo é ‘reduzir o nimero de

acidentes em 15% com relacdo aos indices de 1993,

;
4

até mm/aa’, a medida de resultado serd- percentagem

de reducdo dos indices de acidentes na data prevista”

No exemplo, o controle do cumprimento de meta &

relativamente simples, h4d algumas instituicdo que medem o
nimero de acidentes nas estradas, ou acidentes de trabalho,
enfim € uma medida que ndo necessita de muitos
conhecimentos técnicos especificos. O que ¢ realmente dificil
de mensurar, que necessita de um maior grau conhecimento
especifico, ¢ a estimagdo da quantidade de recursos
necessdria para o cumprimento de tal meta. Quanto custa
diminuir o nidmero de acidentes em 15% com relacdo aos
indices de 1993, até mm/aa? Quanto se gasta para construir Y
quilémetros de uma rede de esgoto? Esse valor nio é de ficil
percepcao para o leigo, e mesmo para um profissional atuante

dessa drea € necessédrio, por exemplo, de um amplo
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conhecimento das especificidades do local onde seri instala a
rede de esgoto, dos precos de cada item constituintes de uma
grande lista de materiais, da quantidade de maio de obra

necessaria para a obra, do tempo de Servigo e etc.

As Organizagcées Sociais

Os servigos ndo exclusivos do Estado, mas nos quais ele
tem um interesse especial devido a ocorréncia de economias
externas ou por serem atividades relacionadas aos direitos
humanos, fardo parte do terceiro setor do ‘Novo Estado’
Brasileiro. Servigos piblicos como Universidades, Museus,
hospitais e etc. serdo o alvo do terceiro setor, Todos estes
servi¢os podem ser disponibilizados para o mercado pela
iniciativa privada, entretanto, é de extrema relevancia para o
Estado que sua provisdo seja de boa qualidade. O bom nivel de
saide, de educac¢do e cultura de um povo trazem impactos
positivos para toda a economia. Os modernos modelos de
crescimento econdmico asseguram que hd uma correlacio
positiva entre a taxa de crescimento da renda per-capta, e
proxis do nivel de educacio e satde. Os mesmos modelos
sugerem ainda uma correlagdo positiva entre alguma préxi de
nivel de democratizacio de um pais e o crescimento
econémico. Por estes e outros motivos, torna-se importante
para o governo a existéncia de uma boa provisio destes

servigos!®,
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Diante desta realidade, e reconhecendo a sua
incapacidade de prover com eficiéncia servigos como satdde,
educagdo e cultura, o Governo federal desenvolve um novo
modelo de instituigdo piblica. as chamadas Organizacdes
Sociais (O.S). Estas sio institui¢des publicas nido estatais,
sem fins lucrativos, que absorverio a prestacdao dos servigos
‘publicizdveis’. Os servicos ‘publicizdveis’ sio exatamente
aqueles que podem ser realizados autonomamente pelo setor
privado, mas que o Estado tem interesse especial na sua boa

prestacio.

As O.S terdo uma administrag¢do nos moldes das Agéncias
Executivas, entretanto, com algumas diferencas importantes.
Pressupde-se que, com a descentralizagdo e a maior autonomia
destas institui¢des, seja possivel a provisio mais eficiente das
atividades ‘publicizdveis’. Como no caso das Agéncias
Executivas, haverd um contrato de gestao pelo qual o Estado
poderd exercer um controle estratégico. As O.S. ndo estio
sujeitas as normas burocréaticas da administra¢dao publica. Os
novos empregados da entidade classificada como O.S. estardo
sujeitos a Consolidacio das leis do Trabalho (C.L.T.) A
diretoria da instituicido estard sujeita ao controle estratégico e
normativo do conselho de administracdo que, por sua vez, €
composto por representantes do nicleo estratégico do governo,

da academia, da sociedade, e da prépria O.S. E importante



24

ressaltar que o governo federal espera que as O.S. tomem o
lugar das institui¢des estatais que os vinham provendo os
mencionados servigos até agora. Assim ter-se-ia um Estado

menor, porém mais 4dgil e eficiente.

Novamente é invocado o principio do controle sobre os
‘fins’ e ndo sobre os ‘meios’. A Organizacdo Social devera
cumprir metas, que serdao avaliadas por indicadores de
desempenho pré-acordados no contrato de gestdo. Além disso,
pretende-se que as institui¢des sofram um controle social, ja
que a diretoria da O.S. teria um contato mais préximo e direto
com a populagdo demandante do servigo. Espera-se assim que
a atuacdao das O.S. seja fortemente conduzida pelos clientes-

consumidores dos bens piblicos por elas ofertados

Mais uma vez, constata-se dificuldades de adequacio
deste modelo a realidade brasileira. Primeiramente pode-se
ressaltar a “insegurancga juridica” existente no Brasil.
Destaca-se que o fortalecimento do poder discriciondrio do
Presidente da Repudblica, caracterizado pelo uso exacerbado de
edi¢des e reedi¢des de medidas provisdérias, aliado ao
ineficiente acompanhamento, pelo Poder Judicidrio, do
crescimento do Estado brasileiro, atrapalham o melhor
funcionamento dos mecanismos de controle social. Ao mesmo
tempo, teme-se que, com novas entidades ‘para-estatais’,

livres do controle burocritico formal, venha a ocorrer no
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Brasil uma privatizacio da coisa Pidblica, A “res-piblica”
seria assim, administrada por particulares, sob as normas do
direito privado, porém sob o interesse piblico [Di Pietro]. O
ponto mais importante a ser ressaltado, & que a avalia¢do do
desempenho das organizag¢des sociais, exatamente por envolver
direitos sociais, se dara através do exame de indicadores
qualitativos: Como se vai medir a eficiéncia da administracdo
de uma wuniversidade do ponto de vista académico? Essa
andlise além de ser muito especifica, é de certa maneira
subjetiva, dando margem a uma série de interpretag¢des. Desta
maneira, o controle social fica prejudicado, e mesmo o

controle técnico pode ter diferentes avaliagdes.

Além destas dificuldades, percebe-se que os controles
sociais atualmente existentes sao, em geral, informais e
eventuais. Assim pode-se argumentar que se com o0s atuais
mecanismos de controle formal Ja hd malversag¢do dos recursos

publicos, sem eles a situagdo se tornaria evidentemente pior

[Di Pietro].

O Estado e o0 Mercado

O dltimo dos quatro setores do ‘Novo Estado” brasileiro
¢ o da produgio pelo governo de bens privados para o
mercado. O Estado brasileiro teve um importante papel no

desenvolvimento da inddstria nacional, entretanto, acredita
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que ja o cumpriu. Desta forma, pretende-se continuar o
processo de privatizag¢des, transferindo para o setor privado a
maior parte das empresas estatais, excluindo as que nio
possam ser privatizadas por questdes legais, politicas, ou

estratégicas'®

A saida do Estado da produg¢do de bens privados em
setores onde existem monopélios naturais fari necessaria a
construcdo de uma ampla carga de regulacdo. Os impactos
deste “Novo Estado’ regulador, associado a instabilidade
institucional do governo, decorrente do poder deliberativo do
Presidente da Repiblica, serdo alvos de anéilise no préximo
capitulo. Pretende-se investigar o tamanho, a eficiéncia e a

participagdo do cidadio no ‘Novo’ Estado brasileiro.

' Na Visdo de Bresser Pereira (outubro de 1996): “Para promover o desenvolvimento o Estado cresceu em
demasia, endividou-se para isto, e acabou na crise da divida externa que foi uma crise essencialmente
fiscal; por outro lado, interveio de forma agressiva no sistema econdmico através da estratégia de
substituigdo de importacées, e ndo foi capaz de perceber que nos anos 60 este modelo de industrializacfio
Jé esgotara suas possibilidades; finalmente, no processo de intervencio foi sendo crescentemente vitima
do processo de "privatizacdo do Estado", na medida em que as elites politicas e burocraticas em sentido
amplo (capitalistas, classe média, burocratas do Estado) engajavam-se em atividades de rent-seeking.
Desta maneira, o préprio crescimento provocou as distorgdes ciclicas que determinaram nio apenas a
reversao do ciclo econdmico, mas que teriam também que reverter o ciclo de intervencio.

* Se caracteriza basicamente por uma rigidez de normas e processos, buscando evitar que a ‘coisa publica’
seja utilizada em beneficio privado. As decisBes sio centralizadas, e a execugdo das atividades do
governo ¢ realizada seguindo métodos rigidos. Tenta-se construir uma forma de administragio piiblica
hierarquizada, funcional e impessoal, que exige o exercicio de um amplo controle dos processos, nos
quais estd embutida a idéia de desconfianga. Desconfia-se & priori do funciondrio, do cliente, do
fornecedor, que sempre estariam dispostos a se apropriar de forma privada dos recursos piiblicos. Em
conseqiiéncia, sdo criadas entidades estatais cuja fungdo € exclusivamente controlar os processos . O
Estado de certa forma torna-se introspectivo, volta-se muito para seus préprios processos em detrimento
do atendimento das demandas da populacio.

? Nesta forma de administragio o patriménio piablico é confundido com o patrimdnio do seu
administrador. Percebe-se que fendmenos como o nepotismo, o clientelismo ¢ a corrupgdo sio
praticamente inerentes a esta forma de administragdo publica

* Como por exemplo o ministro que usa carro oficial na sua viagem de férias, ou ento os parlamentares
que levam suas mulheres em viagens oficiais custeadas pelo Estado.
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Mesmo nas poucas carreiras de governo estruturadas, como no caso dos militares e diplomatas, a
ascensdo profissional € lenta e, é regida, na maior parte das vezes, pelo tempo de servico ao invés do bom
desempenho da funcio.

® Estudos do MARE (1995) mostram que, em comparagdo ao setor privado, os trabalhadores menos
‘qualificados’, com menor escolaridade, recebem uma remuneragdo mais elevada no governo que na
iniciativa privada, enquanto com os que tem maior especializagdo, formacio superior e p6s-graduagio,
acontece exatamente o contrario.

TA Constituigio Federal de 1988 fortaleceu o quadro descrito, ja que no periodo em que foi discutida
vivia-se um processo de crescimento do patrimonialismo. Neste contexto, o fortalecimento da
administragao burocritica foi a solu¢io encontrada, para o combate as praticas do nepotismo, clientelismo
€ corrupg¢ao.

§ Segundo o MARE (1995), os funcion4rios publicos, em geral, se aposentamn com menos tempo de
servigo, recebendo um saldrio médio maior que o pago pela iniciativa privada.

’ Uma lei complementar ird regulamentar o processo de avaliagdo do desempenho do funcionalismo, que
serd realizado periodicamente, terd critérios estritamente meritérios, e garantird amplo direito de defesa ao
funciondrio.

"% A emenda sugere que a perda da estabilidade serd o wltimo recurso utilizado para a adequagdo dos
quadros, deve-se tentar usar outras medidas administrativas, como a reducfio das despesas com cargos em
comissdes e a exoneragio de servidores nio estaveis, antes de se efetivar a demissio de funciondrios
estiveis

"' MINISTERIO DA ADMINISTRACAO E REFORMA DO ESTADO. Cadernos Mare. Caderno 2.
Organizagdes Sociais. Brasilia - DF, 1997 (pag 9)

2 MINISTERIO DA ADMINISTRACAO E REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do
Estado, Capitulo 5: O aparelho do estado e as formas de propriedade.

" Qutros exemplos sdo a arrecadagdo de impostos e o pagamento de beneficios sociais (seguro
desemprego e previdéncia).

" 0O contrato dispord também sobres as condigdes de vigéncia e renovagdo, suspensio e rescisio do
contrato; defini¢do de responsabilidades e conseqiiéncias advindas do descumprimento dos compromissos
acordados; e mecanismos de publicidade e controle social.

" Todos os documentos referentes as atividade das agéncias estardo a disposigdo do publico, através da
sua publicagdo no Didrio Oficial da Unido (D.0.U), ou eletronicamente através da Internet.

' Evidentemente o contrato de gestao prevé puni¢des e responsabilizagdo dos dirigentes da agéncia pelo
nao cumprimento das metas pré-estabelecidas, ou pela utilizagdo do dinheiro piblico de forma ilegal.
Entretanto o que se discute aqui sdo critérios de eficiéncia.

"7 Na Visio do MARE (Caderno 9 - 1997): “A eficdcia: em que grau o produto/servi¢o atende aos
padrbes estabelecidos, consideradas as demandas de usudrios e clientes. A eficiéncia: em que grau o
produto/servigo estd sendo produzido a um custo minimo. A qualidade: em que grau o produto ou servigo
€ adequado ao uso pelo cidaddo/usudrio”.

B E importante ressaltar que o setor privado Ja oferece a0 mercado brasileiro grande quantidades destes
servigos, entretanto a qualidade dos mesmos nem sempre € a melhor. Um argumento simples, e a0 mesmo
tempo poderoso que pode ser utilizado para defender a provisdo publica de servicos como satde e
educagdo € que as empresas privadas buscam, por defini¢io, a maximizacio do seu lucro. Essa
maximizagdo pode ser alcangada pelo altos pregos dos servigos, ou através da redugiio dos seus custos.
Ao mesmo tempo tais servigos sao disponibilizados em mercados onde a informagdo € imperfeita, ja que
s6 se conhecerd a qualidade do produto muito tempo depois do consumo do mesmo. Desta forma percebe-
se que a qualidade do servigo se refletird diretamente em seu prego. O preco alto ird sinalizar boa
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qualidade. Assim, populagio com menor poder aquisitivo ficard alijada de um bom atendimento médico
¢ de uma boa educagio, se esta provisio for realizada somente de forma privada.

' Nas empresas que ndo participarem do processo de privatizagio serio implantados contratos de gestio.

€
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CAPITULO II

O Tamanho do ‘Novo Estado’ Brasileiro

A safda do Estado da provisio de servigcos piublicos
caracteriza sua nova forma de atuacdo. O Estado passa a
exercer um controle estratégico, ao invés da atuagao direta na

via da producio.

A privatizagio dos servigos publicos, diferentemente da
privatizagio de empresas que produzem diretamente para o
mercado, ndo causard a simples redu¢do do tamanho do
Estado, redefinird também seu poder de intervenc¢do. Assim,
percebe-se que a Reforma do Estado brasileiro pode levar a
constru¢ao de um Estado ‘fisicamente’ menor, entretanto

extremamente poderoso.

As Reformas do Estado sdo orientadas por objetivos de
crescimento econdmico e de democracia. Pretende-se,

teoricamente, construir um novo Estado que dé as condi¢des
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necessarias para que a economia cresga a taxas mais elevadas,
reduzindo assim o desemprego, os problemas sociais e
aumentando a capacidade do pais suportar a crescente
concorréncia externa de um mundo globalizado. Espera-se
também que o novo Estado tenha maior agilidade para suprir
as chamadas demandas sociais, e possa agir eficientemente nas
suas dreas de atuacdo. Desta forma pode-se entender a
estratégia que tém sido tomada para reformular o Estado

brasileiro.

O crescimento econdmico depende, dentre outros fatores,
do investimento em infra-estrutura. Eficientes sistemas de
comunicagdo tornam mais baratas e rapidas as transacgdes
comerciais, ao mesmo tempo que um ‘bom’ fornecimento de
energia minimiza os custos de produ¢ido das industrias e
empresas. Nota-se também que a distribui¢do da producgio se
dard através da interligacido de ferrovias, rodovias e portos,
que requerem freqlientes investimentos, tanto para manutenc¢io
quanto para expansdo de capacidade. O fornecimento de
energia elétrica, as malhas vidrias, as ferrovidrias e os
sistemas de comunicacdes devem crescer paralelamente ao
incremento do PIB, de forma a nio se tornarem entraves ao
crescimento econdémico. Pode-se afirmar que, de forma geral,
0 investimento em infra-estrutura tem um claro impacto no

crescimento  econdmico. Pode-se pensar que energia,
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transporte, e comunica¢des sio insumos de uma func¢io de

produg¢ido agregada da economia.

Diante do quadro acima descrito, chega-se a conclusio de
que o eficiente investimento em infra-estrutura e a eficiente
provisdo de servi¢os como fornecimento de energia,
conservacdo e expansdo das malhas vidrias e ferrovidrias, bem
com de telefonia tém grande importidncia nas pretensdes de
crescimento econdmico. O governo federal entende que a
privatizacdo de tais servigos pode se tornar a solugdo para a
crise enfrentada neste setor. Acredita-se o setor privado
poderd elevar a produtividade do capital e realizar novos
investimentos, mais eficientemente que o setor publico. O
setor privado, de forma geral, tem maior capacidade de
conseguir crédito das institui¢des financeiras do mercado de
capitais, por ter um menor risco relativamente ao setor
publico, e também por poder utilizar o fluxo futuro de receitas
obtido na exploracio do servi¢o publico como garantia dos
financiamentos. De igual modo, entende-se que a cobrancga
mais eficientes de tarifas sobre os servigos publicos (entdo
privatizados) incentive o investimento e a manutencdao de tais
servicos, bem como iniba o seu congestionamento. Deve-se
ressaltar que o Estado nem sempre consegue fixar
eficientemente as tarifas dos servigos publico: na maior parte
das vezes estas sio usadas como instrumento de politica

econdmica, ou participam da dinimica polico-eleitoral, tendo
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0 seu valor estipulado independentemente do custo efetivo

arcado pelo governo na provisdo de tais Servigos.

E importante lembrar que esta fase do processo de
desestatizacdo apresenta enormes diferengcas em relacio ao a
primeira etapa do processo. No primeiro momento, a saida do
Estado da producio de bens privados para o mercado tem o
claro efeito de reduzir o seu tamanho. A transferéncia, por
exemplo, do setor sideridrgico para a iniciativa privada
demonstra o abandono por parte do governo de fungdes
empresariais. O mercado é suficientemente forte para alocar
eficientemente os recursos. As empresas privatizadas, de
maneira geral, conseguem prover eficientemente (melhor que o
governo) os bens para o mercado. Nota-se aumento da
produg¢do e da produtividade, reducdo dos custos, etc. A saida
do Estado de tais setores mostra-se benéfica no longo prazo
para a economia de forma geral'. A privatizacdo dos servigos
publicos, entretanto, nio tem simplesmente o efeito de reduzir
0 tamanho do Estado. Seu efeito & mais amplo, redefine
totalmente o papel do Estado. Os servigos piblicos sio
monop6lios naturais e geram economias externas; desta forma
0 processo de privatizagdo nio pode apenas transferi-los para
a iniciativa privada. E necessdria a criagdo de um novo
sistema regulatério que discipline a atuacdo das empresas

provedoras de tais servigos.
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Neste momento de redefini¢cdo do papel do Estado vem
novamente a tona a discussio a respeito de sua melhor
‘configuracdo’. A discussdo se desenvolve em torno da
interrogacdo de se os objetivos de crescimento econémico e
democracia seriam melhor alcancados através de um Estado
menor (Estado Minimo), que possibilitasse maior eficiéncia
das forgas de mercado, ou se tais objetivos seriam mais
facilmente obtidos através de um governo dotado de uma
maior capacidade de governang¢a: maior capacidade de

intervenc¢do e, controle estratégico.

A defesa de um Estado menor e menos atuante se faz
através de trés vertentes diferentes. Por um lado, os
defensores do Estado Minimo advogam a ilegitimidade do
governo na intervenc¢io na economia. As acO0es do governo nio
seriam legitimadas pelo eleitorado uma vez que destorcem as
relagdes particulares. Outro argumento baseia-se na
irracionalidade da intervencdo estatal. Defende-se que a
atuacdo governamental muitas vezes toma caminhos tortuosos,
alcangcando objetivos bastante diferentes dos originalmente
imaginados. Um dltimo argumento, utilizado pelos defensores
de um Estado pequeno e pouco interventor, relaciona-se i
existéncia de grupos de interesse que atuam sobre diferentes
setores do governo tentando obter ‘beneficios especiais’. A
disputa pelos tais beneficios especiais, desloca recursos da

produ¢do para a atividade de “lobby” gerando perdas para a
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sociedade. Defende-se assim que a reducdo do Estado é o

inico caminho capaz de reduzir a acdo dos rent seekers.

O Estado legitimo seria (para Buchanan) aquele que
garante as liberdades individuais: desta forma, sua atuacio
deveria se restringir a garantir os direitos individuais, a
propriedade e o cumprimento de contratos previamente
estabelecidos. Segundo esta visao, pode-se compreender que
se a sociedade ndo é homogénea, que € formada por individuos
diferentes, com gostos e idéias distintas, assim os objetivos
particulares podem ser antagdnicos. Percebe-se que a
‘felicidade’ de cada individuo ser4 conseguida através da sua
interagcdo com os demais agentes econdmicas ou sociais. Desta
forma nota-se que se agentes atuarem simplesmente
maximizando sua prépria utilidade, pode-se ter uma situacgio
em que todos obtenham um resultado inferior ao que teriam se
existissem regras minimas de intera¢do social. Em outras
palavras, se € possivel a construg¢do de um arcabougo
institucional que estimule a cooperagdo entre os agentes, o
cumprimento dos contratos, sem entretanto priva-los da
liberdade de atuacio, pode-se garantir que o ‘resultado’ da
interagcdo social serd mais elevado do que em um ambiente nio
cooperativo. Desta maneira o Estado tem que simplesmente
prover um conjunto de regra, que ‘discipline’ o convivio
social, de modo a que a maximizacdo da utilidade individual

implique no bem estar coletivoZ
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Existe também a argumentacio (Hayek) de que o “Estado
planejador eficiente esbarra no reconhecimento da existéncia
de limites de razdo (...) Interveng¢does com um determinado
objetivo podem gerar resultados ndo previstos, na dire¢do
contraria a desejada. Assim ndo se Justificam, por exemplo,
intervengoes com fim distributivos. Os governos devem se
limitar a aplicar regras gerais sem fins especificos.”>. Esta
argumentacdo pode ser entendida pela andlise da dindmica
politico-burocrdtica. Pode-se dizer de forma simplista e
resumida que wuma politica piblica é formulada pelos
parlamentares e executada pelos burocratas. Neste ambiente, a
realizagdio mais ou menos eficiente de uma politica piublica
pela burocracia pode ser utilizada como moeda de troca na
negocia¢do com o parlamento. Desta forma, torna-se facil a
percepc¢do que uma determinada politica piblica pode ter
originalmente um objetivo, mas no momento de sua

implementa¢do ganhar um cardter diferente.

Outra argumentacdo utilizada na defesa do menor
tamanho do Estado, estd relacionada ao rent seeking. Os
grupos de interesse fazem pressdo sobre as classes politica e
burocrdtica para obter beneficios oriundos da provisdo de bens
ou politicas publicas. Pode-se entender de forma simplista que

a formag¢do de grupos de interesse ocorra devido a

possibilidade dos mesmos conseguirem que determinada
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politica publica lhes garanta ‘beneficios liquidos especificos’.
Esta politica ou provisao publica, entretanto, terd seus custos
divididos entre todos os contribuintes. Toda esta questdo esta
baseada na percep¢do que na instituicio de uma politica
publica os beneficiados serdo facilmente percebidos, enquanto
os prejudicados nem tanto, ou seja, hd beneficios concentrados
e custos dispersos. A intervenc¢do de Estado na economia
através da institui¢dio ou retirada tarifas, regulacio dos
mercados, transferencia de recursos do or¢camento da Unido,
ou na criagdo ou destrui¢do de monopé6lios vai gerar perdas ou
ganhos bastantes perceptiveis para determinados agentes
econdmicos. Estes agentes deverdo, entdo, atuar visando
defender seus interesses e, desta maneira, podem retirar
inclusive recurso de atividades produtivas para aloca-los nas
(legalmente ou nédo) na realizagio de ‘lobby’. Para Tollison:
“Basically, rent-seeeking is a cost of government activity in

4 . : ~
7", Desta maneira, corre-se o risco de a acdo do

genera
governo seja capturada pelos rent seekers, fazendo com que oS

gastos e politicas piblicas sejam realizadas de forma viesada

e ineficiente.

E necessdrio se fazer uma ressalva: mesmo os defensores
de um Estado menor, menos intervencionista, percebem que ha
falhas de mercado e que sendo assim é necesséria algum tipo
de intervencdo estatal para garantir a concorréncia, impedindo

a formag¢do de monopéblios e, assegurando que as forcas do
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mercado possam atuar perfeitamente. Este fato pode ser

percebido pelo postulado de Olson: a melhor politica

A . e , s . A . 5
macroeconomica é uma boa politica microeconémica” >

Outra corrente de economistas, mesmo concordando que a
atuacao dos rent seekers é muitas vezes nociva para a
economia, defende que o Estado tem que ter uma postura mais
intervencionista, pois desta forma seria mais fdcil alcancgar os
objetivos de crescimento econdmico e de democracia social.
Entendem que o Estado tem que agir em parceria com a
iniciativa privada, criando condi¢des para que os mercados
funcionem, fomentando o desenvolvimento, e mantendo um
controle estratégico sobre a economia de modo a alcancar os
objetivos do governo. O Estado, entdo, deve se desvencilhar
de atividades que possam ser suficientemente bem realizadas
pelo mercado, para poder agir com maior eficiéncia nas suas

reais dreas de atuacio®.

E importante lembrar que hd pelo menos um ponto em
comum nas diferentes concepgdes a respeito do tamanho e do
papel do Estado. Entende-se que o Estado deve prover um
cenario macroecon6mico estavel, visando 0 melhor
funcionamento do mercado e dando incentivos A maior atuacio
da iniciativa privada. Ao mesmo tempo € importante, pelos
mesmos motivos, que haja estabilidade institucional. Em

outras palavras, € necessario que as regras do jogo (politico e
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econdmico) sejam claras e estdveis. Entretanto, muitas vezes
esses dois ‘pressupostos’ sdo, ou se tornam, incompativeis.
Essa discussdao serd retomada quando for analisado o caso
brasileiro, jd que grande parte do sucesso do plano de
estabilizagdio pode ser atribuido ao poder discriciondrio a
disposi¢cdo do Presidente da Repiblica conseguido através da
emissdo de Medidas Provisérias (Jamais ou tardiamente

submetidas a analise do Congresso Nacional).

Voltando a discussio do tamanho do ‘Novo Estado’
brasileiro, percebe-se que ele tem sua atuagdo conceitualmente
definida na promocio e regulagido do desenvolvimento do pais,
que serd materializada através de um controle estratégico do
governo sobre as Agencias Auténomas e as Organizagdes

Sociais, e na regulacio, fiscalizagdo e fomento dos mercados.

Entdao, a concepgdo teérica do ‘Novo’ Estado brasileiro
se aproxima da visdo de um Estado menor , Com uma maior
capacidade de governanca, tendo ainda um papel a
desempenhar no desenvolvimento econémico. O governo
entende que a redu¢do do tamanho do Estado nio & um fim em
si mesmo. A simples constru¢do de um Estado menor nio
solucionard os problemas econémicos do pais, nem conseguira
gerar o desenvolvimento que a populacdo deseja. O Estado que
emergiréa ap6s reforma poderd ter um cardter maijs

intervencionista do que liberal. Uma questdao ainda a ser
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resolvida relaciona-se a formagdo de aliangas que sustentario

o ‘Novo’ Estado.

Como jd foi mencionado o processo de reforma do Estado
iniciado com o processo de desestatizagdes pode ser dividido
em dois momentos distintos. No primeiro, foi realizada a
privatizagdo de empresas estatais que produziam em mercados
competitivos bens privados. Posteriormente realiza-se a
privatizagdo dos servigos piblicos, que envolvem atividade de
pequena concorréncia, uma vez sdo monopGlios naturais e, que
tém grande relevancia estratégica, como ja mencionado, pois
influem diretamente nas condig¢des de crescimento econdmico

da nacio.

Pode-se perceber, que no primeiro momento da reforma
as aliangas que apoiaram o projeto reuniam defensores de
diferentes concepc¢des de Estado. Tanto os que advogavam a
criacdo Estado minimo quanto aqueles que postulavam a
construcdo de um Estado menor e, ao mesmo tempo mais
poderoso, apoiaram o projeto das privatiza¢des. Ambos os
grupos obtiveram sucesso, uma vez que as privatizag¢des foram
efetivamente realizadas e, o Estado se desvencilhou de varios
setores produtivos nos quais sua presenga era bastante
‘perceptivel’. Entretanto quando se comeg¢a a pensar na
privatizagio dos servigos publicos, e na conseqiiente

regulagdo de seus mercados, as aliancas ni3o sido mais tdo
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fortes. Quando se trata da privatizag¢do e regulacio de servigos
passa-se a definir um novo posicionamento do governo diante
da atividade econdémica e, nao simplesmente trata-se da
reducdo de sua participacio. Neste momento comeg¢a a haver
antagonismos entre 0s mais liberais e 0s mais
desenvolvimentistas.

E extremamente perigoso se fazer uma reforma
constitucional, visando a modernizagcdo do Estado, em um
ambiente de instabilidade institucional, e de aliancas fracas.
Corre-se o risco de que o ‘Novo’ Estado nio tenha uma
identidade definida, ficando dependente unicamente da
disposicdo do Poder Executivo (Presidente da Repiblica), que
tem o poder de legislar através da emissio de medidas

provisérias, de torna-lo mais ou menos interventor.

Um exemplo da ruptura na base de sustentacao do
processo de reformulag¢io do Estado pode ser constatado no
momento da privatizag¢do do setor elétrico: esse setor comegou
a ser privatizado sem que se tivesse criado um marco
regulatério, definindo claramente direitos e deveres. Em
decorréncia disto notou-se que, mesmo quando se tornavam
perceptiveis criticas a atuag¢do das empresas privatizadas, a
fiscalizagdo do fornecimento de energia elétrica nio era

suficiente para garantir aos consumidores um servico eficaz.
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Alguns autores argumentam que ainda ndo foi criado o
real modelo de regulagio que o Estado brasileiro adotara.
Argumenta-se que as propostas de regulagio e desregulacio
niao seguem um padrdo definido, e que o0s seus objetivos e
principios nio foram previamente estabelecidos. Nio hd um
marco regulatério minimo ao qual as agéncias autbnomas
possam se referir para regularem mais detalhadamente as
especificidade de seus setores. O governo brasileiro deveria,
antes de comegar o processo de privatizacdo dos servigos
publicos, definir claramente os principios e objetivos de cada
setor, bem como estabelecer os critérios gerais de regulacio e
o nivel de interven¢do que terd nos mercados. Desta forma
protegeria os consumidores, os empresarios e os politicos. Os
consumidores saberiam exatamente como se daria a provisio
dos servigos e como poderiam recorrer quando sentissem que
esta € ineficiente. Ao mesmo tempo ficaria claro para as
empresas que assumem a provisdo dos servigos publicos como
seria o seu mercado de atuacdo. Por fim tornaria as aliancgas
politicas mais claras, assegurando um processo mais

democrdtico de reformulac¢do do Estado.

Diante de tudo o que foi mencionado anteriormente,
percebe-se que em pleno processo de reforma do Estado nio se
pode ter, ainda, uma exata medida do tamanho’ do ‘Novo’
Estado brasileiro. Fica claro, entretanto, que ele deverd ter,

teoricamente, um cardter menos liberal que intervencionista,
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embora ndo se possa basear esta anélise na composi¢cdo de
forgas, politicas e sociais, que sustentam o projeto de
Reforma do Estado. Nota-se também, como alertado acima, que
0 cardter da intervencdo estatal na economia pode nio ser
explicitamente definido, e varie conforme as circunstancias e

a disposi¢do do Poder Executivo.

Eficiéncia e Instabilidade Institucional

Ao se tratar da eficiéncia do Estado emergente tem que
se levar em consideragido o funcionamento das Organizagdes
Sociais das Agéncias Autdébnomas, da carga regregulatoéria, e da

capacidade de fiscalizacdo e fomento que o0 governo tera.

Alguns autores (Milward e Provan) alertam para os
perigos da privatizacio dos servigos pilblicos diante da
incapacidade do governo regular corretamente a provisdo dos
mesmos. Defendem que, se os argumentos para a privatizacgio
dos servi¢gos pidblicos se baseiam primordialmente na
incapacidade da provisdo eficiente destes pelo Estado, poder-
se-ia imaginar a mesma incapacidade estatal em regular e
fiscalizar tais atividades.

Esse conceito de “Estado Oco” pode ser relacionado a
experiéncia brasileira. Com a criacdo das organizacdes sociais

e das agéncias autdnomas o governo pretende desburocratizar
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o Estado, implantando formas de administragdo gerencial, que
prevéem maior énfase no controle dos ‘fins e ndo dos meios’,
como explicado no capitulo anterior. Entretanto, esse
eficiente controle dos resultados, e ndo dos processos, sera
uma das maiores dificuldades que o governo enfrentara
findada a reforma. A nova forma de gerenciamento sera
instituida tanto nas agéncias autdnomas quanto nas
organizagdes sociais e apresenta grande complexidade na sua
implementagdo, principalmente no Brasil onde hd uma tradicio
de grande centralizacio e de um longo convivio entre formas

de administragdo burocrdtica e patrimonialista.

Neste contexto, pode ser introduzida a discussio a
respeito da ‘regulacio sobre o regulador’. Quando se faz um
processo de reformulagio do Estado, principalmente de um
Estado regulador, acontece ou deveria acontecer,
paralelamente, um processo de regulagdo e desregulagio. As
antigas normas de funcionamento dos mercados vido sendo
substituidas por outras mais modernas e adequadas a nova
estrutura institucional. Surge porém um paradoxo neste
momento. Pode se supor que uma maior desregulamentacgio
possa favorecer a atuagio das forgas do mercado, incentivando
a competicdo. Ao mesmo tempo a pouca regulacdo de
determinados setores pode causar o efeito inverso: a
concentragao dos mercados entre poucas firmas. Na visdo de

Velasco Junior®:
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“As desregulacées buscam ampliar a auto regulagdo,
através de mecanismos de mercado, com a remoc¢do as
barreiras a competi¢cdo e a mobilidade dos fatores de
produgdo. As regulacées, por seu turno, se justificam
onde as forcas de mercado podem, previsivelmente,
provocar efeitos indesejados. A um papel cada vez
maior do Estado Regulador por conta da reducdo de

suas atividades”.

A regulagcio no Brasil ficard a cargo das agéncias
autdbnomas, que terdo a fun¢do de ‘planejar’ os seus
respectivos setores. Percebe-se facilmente que estas agéncias
sofrerdo intensa pressdo dos rent seekers, os quais terido,
inclusive, seus custos de agdo reduzidos, uma vez que nido
precisardo negociar, como fazem atualmente, com os membros
de uma comissdo parlamentar, e posteriormente com a
totalidade dos congressistas (direta ou indiretamente via
lideres). A partir de agora a negociacdo se dar4a diretamente

com o dirigente da agéncia auténoma.

Pode-se entender, alternativamente, o processo de
regulagdo como a formacio de uma coalizio entre o Orgéio
regulador, os grupos de interesse e a populacdo. Nota-se
entretanto que para o consumidor os beneficios sio difusos

enquanto para o grupo de interesse o beneficio & amplamente
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perceptivel; desta forma o dltimo agente terd incentivos muito
maiores para realizar uma intensa atuacdo, despendendo
recursos (de forma legal ou ilegal) para conseguir alcangar
seus objetivos. Neste contexto, percebe-se a imensa
dificuldade que o governo enfrentara para, se desvencilhando
de formas burocrdticas cldssicas de controle, dar maior
autonomia as agéncias, € a0 mesmo tempo impedi-las de serem
capturadas por grupos de interesse. Fica claro desta maneira
que a eficiéncia do da atuacido do ‘Novo Estado’ vaj depender,

dentre outros fatores, da capacidade de se regular o regulador.

Outro ponto a ser ressaltado na discussio da eficiéncia
do ‘Novo Estado’ brasileiro relaciona-se a ja referida
instabilidade institucional. No Brasil as regras do jogo
politico e econdmico nio sio suficientemente fixas. A emissio
de medidas provisérias funciona como um poderosissimo
instrumento de legislacio disponivel para o Poder Executivo.
Pode-se legislar a respeito de uma imensa gama de assuntos,
sem prévio debate com a sociedade, representada pelo
congresso nacional. O héabil controle de agenda exercido pelas
liderangas do governo no poder legislativo, impede que as
M.Ps. sejam votadas no prazo legal, fazendo com que estas
sejam sucessivamente reeditadas. Assim quando chega o
momento de sua apreciagio pelo congresso seu efeito
econdmico ou social sobre o pais jd ocorreu e foi absorvido

pela sociedade, de modo que se torna invidvel a rejeicdo de tal
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Medida Proviséria. Ndo faz nenhum sentido votar, mais de um
ano depois de sua promulgacio, uma M.P. que legislou sobre
um assunto que esta completamente inserido no atual contexto

social .

Na dindmica burocrdtico-politica nota-se que as regras
do jogo sdo o principal elemento responsavel pela cooperacio
entre os agentes. As relagdes se desenvolvem sob um
arcabouco institucional previamente definido, onde cada
agente sabe a limitagio de seu poder de atuacdo. Pode-se
entender que as regras do jogo tém que ser construidas de
forma a possibilitarem que mesmo que oOs agentes ajam
visando a maximizacdo dos seus objetivos particulares, o

resultado final da interacio de for¢cas garanta o bem comum.

Neste contexto, pode-se dizer que “(...) na tarefa de
reforma das instituicées politicas, a énfase estaria muito
menos em reeducar os individuos que em reformular as regras
de interagdo social”’. Ou seja, torna-se muito complicado se
realizar uma reformulacio da forma de atua¢ao do Estado em
um ambiente de instabilidade institucional, onde o Presidente
da Republica pode repentinamente modificar 0 cardter de
intervencdo governamental.

E importante ressaltar que o chamado ‘Custo Brasil’ que

dificulta a atuacdo da iniciativa privada, reduz os
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investimentos, atravanca consequentemente a oferta de
€mpregos e o crescimento econdmico patrocinado pelo setor
privado, tem a sua origem relacionada, dentre outros fatores, a
instabilidade institucional. A falta de confiabilidade nas
regras do jogo diminui o comprometimento do setor privado no
processo de reformas, uma vez que aumenta o seu risco. A
acumulagdo de poder discriciondrio pelo Poder Executivo,
diminui sua credibilidade frente aos demais agentes da
economia, pois os custos de se quebrar os ‘contratos tdcitos’
entre os burocratas e a sociedade se reduzem bastante.
Consequentemente as aliangas sustentadoras do governo

tornam-se frdgeis, gerando uma redu¢do da representacgio

social no processo de reformas e de intervencgio.

Por outro lado, a existéncia de um eficiente mecanismo
de legislagdo, que garanta ao seu detentor um enorme poder
discriciondrio, tem grande utilidade na condug¢do da politica
econdmica. Torna-se muito mais fécil alcancar os objetivos da
politica econdmica se nio é preciso discutir, previamente, os
caminhos com a sociedade. Ganha-se tempo pois diminui-se
bastante as defazagens entre a formulacdo e a implementacio
de uma determinada politica, que passa a ser praticamente
imediata. Garante-se também que a formulacdo original da
politica serd posta em prédtica, uma vez que nao se corre o
risco de que esta seja modificada ao transitar no congresso.

Assim acreditando (como faz o Presidente) que os condutores
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da politica econdmica sdo os mais preparados para lidar com
as ‘desventuras econdmicas’, garante-se eficiéncia total na
atuagcao do governo. Entretanto a sociedade (congressistas,
empresarios e eleitores) perdem participag¢do. Resta torcer
para que intervencio estatal seja capaz de conciliar da melhor

maneira possivel o interesse de todos os grupos sociais.

Pode-se perceber, desta forma, uma relagio bastante
complexa entre a estabilidade institucional e a eficiéncia da
economia. Por um lado a instabilidade diminui a importincia
do mercado, reduz a participacdo da iniciativa privada no
crescimento do pais, inibindo os investimentos (internos e
externos); por outro ela assegura ao governo (na figura do
Poder Executivo) um maior poder discriciondrio, e uma maior
capacidade de interven¢do. A instabilidade Institucional pode
ser utilizada como mais um instrumento de politica econdémica
[Monteiro]. De certo, nota-se que a participag¢do popular fica

prejudicada em um ambiente institucional instdvel.

'E importante notar que no se estd avaliando (nem defendendo) aqui o processo das privatizagBes, nio
estao sendo analisadas a fixagdo de precos de venda das empresas; as moedas aceitas nas alienagbes; o
custo do crédito provido pelo BNDES; ou a participacgio da sociedade.

? Na visio de Buchanan : “The same individuals, with the same motivations and capacities, will interact
to generate quite different aggrement outcomes under differing sets of rules, with quite diferrent
implication for the well-being of every participant”. The Reasons of Rules — constitutional political
economics. New York. Cambridge University Press , 1985,

* VELASCO JR, Licinio.

* TOLLISON, R.D, 1987 (p 145)



. 49
{

L

{

. .

¢ > In VELASCO JR, Licinio

¢ ® Detalhadas no capitulo anterior.

( TE importante ressaltar que a quantificagio do tamanho do Estado ndo é dada somente pelo seu tamanho
{ fisico, na provisao de bens publicos, mas também pelo seu nivel de intervengiio na economia.

¢ ® VELASCO JR, Licinio (pag 15)

{  MONTEIRO, Jorge Vianna, 1997
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CAPITULO III

Estabilizacdo e Reforma do Estado

A consolidagdo da estabilidade econdmica & percebida
como uma das maiores motivacgdes para a realizagcdo de um
processo de reforma do Estado brasileiro. Desta forma, tentar-
se-4 aqui, discutir as possiveis implica¢gdes das reformas do
Estado para a consolidacio de um quadro macroecondmico
estdvel no Brasil, bem como os instrumentos que o ‘Novo’
Estado terd a sua disposicdo para contribuir no processo de

estabilizagido.

A contengdo do déficit piblico pode ser entendida como
uma condi¢do necessdria para a manuten¢do de uma economia
estavel. Assim, percebe-se que a reestruturagdo do Estado,
discutida nos capitulos anteriores, pode contribuir neste
sentido. A transferéncia para o setor privado de atividades até
entio desempenhadas pelo Estado, e a introdugdo de principios
gerenciais, de descentralizagio e autonomia, as agencias

ptiblicas, tém também a intengdo de reduzir o dispéndio do
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governo com a burocracia. Paralelamente, essas medidas visam
incrementar a eficiéncia da atuacdo estatal. Entdo, nota-se que
se tais objetivos fossem atingidos, a reduciao de déficit
publico se daria de duas formas diferentes, por um lado os
gastos operacionais do governo se reduziriam, e por outro as
politicas piblicas, realizadas mais eficientemente, teriam

custos menoresl.

As privatiza¢gdes também podem contribuir para o
processo de estabilizagdio econdmica. Apesar de as
privatizagdes nd@o representarem um impacto direto na
contengcao do déficit piblico, este processo funciona como
uma sinalizagdo para os agentes econdmico’ O Estado
demonstra estar se esforcando no sentido de sanear suas
finangas, fato que aumenta sua credibilidade diante da
iniciativa privada. Desta maneira, abre-se espag¢o, para
ocorrer, por exemplo, reducdo das taxas de juros, queda das

pressdes inflaciondrias e etc.

Nota-se porém, que para se compreender o total conjunto
de fatores que podem condicionar a estabilizacdo da economia,
¢ importante analisar a capacidade do Estado interagir com os
demais agentes econdmicos, e nio s6é6 sua disposicdo de

realizar ajuste internos.
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Neste contexto, percebe-se que se pode tentar atrelar a
reforma do Estado a estabilizag¢do econdmica por duas
vertentes bastantes distintas. De um lado, alguns podem
defender que a estabilidade econdmica pode ser mais
facilmente obtida com um Estado menor, que possibilite uma
maior atuac¢do das forcas do mercado. Entretanto, hd aqueles
que argumentam que a manutengio de um quadro
macroecondmico estdvel vai estar diretamente relacionado a

capacidade de o Estado intervir nas relagdes econdmicas.

Muito se discute a respeito da capacidade de um Estado
pequeno, com pouca intervengdo em assuntos econdmicos,
conduzir um processo de estabilizagdio macroecondmico. Os
defensores desta tese argumentam que o Estado deve intervir o
menos possivel deixando, assim, que o mercado atue, alocando
de forma eficiente os recursos privados. A livre concorréncia
seria um elemento suficientemente forte para garantir, na
maior parte dos casos, os ajustes necessdrios na trajetdéria da
economia. Defende-se que a atuacao estatal deve ser
delimitada por regras claras, bem definidas e amplamente
conhecidas por todos os agentes econdmicos, evitando ao
maximo o discricionarismo dos formuladores de politicas

publicas.

A intervengdo estatal aconteceria, entdo, basicamente no

sentido de prover as condi¢des necessdrias para a construgio



—

oy

T

o~

¢

53

de uma economia desregulamentada, liberalizada e moderna,
que permitisse o melhor funcionamento dos mercados. Em um
cendrio como o descrito, a atuagcdo do governo sé se faria
necessaria quando ocorressem grandes falhas de mercado®’. 0]
Estado deveria assim, realizar uma intervencdo ‘limpa’ na
atividade econdomica: a forma, o cardter, e o momento de sua
atuacdo seriam previamente conhecidos e antecipados por

todos os agentes.

Acredita-se, desta forma, que os agentes econdmicos
poderdo interagir de modo a maximizar o bem estar coletivo
através da realizagdo das suas escolhas 6timas particulares. A
possibilidade da intervengido do governo distorcer as relagdes
particulares se reduz, da mesma forma que se reduzem as
chances de sua atuacio ser capturada por grupos de interesse.
Pode-se constatar, neste sentido, que um Estado reduzido, tera
menos interferéncia na atividade econdmica, e
consequentemente menor possibilidade de atuar de forma
errada ou viesada. Nota-se entido, que ficam praticamente
extintas as chances da prépria atuacdo estatal se tornar um

foco de instabilidade econdmica.

Segundo tal raciocinio, a iniciativa privada ganharia
incentivos para investir e estaria protegida de variac¢des nio
antecipadas em seus mercados. Os mercados, uma vez

desregulamentados, poderiam atuar se equilibrando frente aos
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eventuais choques econdmicos. A economia estaria, segundo
esta l6gica, dotada de uma maior capacidade de se reequilibrar
automaticamente. Alternativamente, pode-se pensar que, neste
cendrio, o governo teria menores possibilidades de gerar

instabilidade através de sua atuacdo”.

E importante ressaltar que um Estado com as
caracteristicas descritas, requer institui¢des politicas fortes e
respeitadas. Para assegurar o perfeito funcionamento dos
mercado torna-se necessirio, como anteriormente mencionado,

que as ‘regras do jogo’ sejam fixas e conhecidas por todos.

Os defensores de um Estado forte, com capacidade de
interven¢ido, advogam que h4 grandes falhas de mercado, e que
atuagao estatal é fundamental para se alcangcar o equilibrio
macroecondmico. Segundo esta visdo, é importante que o
Estado tenha condi¢des de realizar politicas visando o ajuste
macroecondmico uma vez que nio se acredita em equilibrio
automdtico dos mercados, mas em um processo lento e

‘doloroso’ para a sociedade.

Entende-se que o Estado deve ter capacidade para,
rapidamente, diagnosticar e apresentar solu¢des para as
dificuldades econdmicas. Mesmo concordando com o perigo
da captura do governo por grupos de interesse, ou tendo em

mente o0s possiveis efeitos perversos causados por sua ma
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atuacao, os defensores de um Estado forte acreditam que nio
se pode abrir mio, na condugdo de politicas econdmicas e
consequentemente em  processos de estabilizagdo, da
assimetria de poder existente entre o governo ¢ os demais

agentes.

O Estado pode exercer o seu poder coercitivo, para
realizar politicas econdmicas de modo a corrigir distor¢des,
distribuir renda e tentar promover algum tipo de justica
social. Desta forma, muitos entendem que esses expedientes
devem ser utilizados, principalmente em momentos de
instabilidade econdmica. Assim, entendem que o Estado tem
um importante papel a cumprir na manuten¢do do equilibrio

macroecondmico.

Pode-se perceber, que diferentemente de um Estado
‘liberal’, um Estado interventor nio requer institui¢des
politico-representativas fortes. Alternativamente, pode-se
dizer, como discutido no capitulo anterior, que a instabilidade
institucional pode ser utilizada como mais um instrumento de
politica econdémica, podendo, desta maneira, contribuir, de

forma fundamental, em eventuais processos de estabilizacgdo.

Evidentemente, nota-se que em ambos o0s conceitos de

Estado (intervencionista e liberal), sio percebidos pontos

7.

positivos e negativos. E de comum consenso que a
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concorréncia ajuda o desenvolvimento dos mercados, ao
mesmo tempo que algum tipo de intervenc¢do estatal serd
benéfica na estruturacdo dos mesmos. As teorias do rent
seeking, ja demonstraram o perigo da captura do governo por
grupos privados, entretanto, jia é bem conhecida também a
incapacidade dos mercados gerarem, além da eficiéncia,
justi¢a social. Mesmo ndo se entrando em conceitos polémicos
como o de justica social, nota-se que dificilmente ha
mercados totalmente eficientes, uma vez que é percebida a
existéncia de problemas envolvendo assimetria de informacio,

monopdélios naturais e economias externas.

O grande desafio que se coloca entdo, é a construcido de
um Estado que aproveite as benesses da competi¢cio, sem
entretanto, abrir mdo completamente de seu poder de atuacio.
A antiga maxima jd pregava: ‘Mercado sempre que possivel,
Estado sempre que necessdrio’. O dificil, porém, parece ser

reconhecer os limites do possivel e do necessario.

A Estabilizacdo e o ‘Novo’ Estado Brasileiro

Ao que parece, no Brasil, o Estado emergente se
comportarda menos como um Estado liberal, e mais como um

Estado interventor. Como jid foi mencionado nos capitulos
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anteriores, o ‘Novo’ Estado brasileiro terd um importante
papel a cumprir na regulacido, fiscalizag¢do e fomento dos
mercados. A ja citada instabilidade institucional colabora para
um quadro de incerteza a respeito do cardter e da quantidade

de interveng¢do estatal na economia.

Dentro deste contexto, é importante ressaltar que a
grande capacidade interventora deste ‘Novo’ Estado, aliada ao
exacerbado ‘discricionarismo’ do Poder Executivo, gerador em
grande medida da corrosdo das nossas institui¢des politico-
representativas tradicionais, tera efeitos complexos sobre a

estabilidade econdmica.

O ‘discricionarismo’, por um lado, facilita a tomada de
decisdes e a implementacdo de politicas. D4 também agilidade
a4 equipe econOmica para atuar perante crises, ao mesmo tempo
que possibilita uma politica de ‘sintonia fina’ sobre as
varidveis macroecondmicas. Torna-se possivel alterar o rumo
das politicas de acordo com a verificacdo dos seus resultados,
o que gera maior eficiéncia na condu¢do de um processo de
estabilizacdo econdbmica’. A concentracdo de poder
discriciondrio pela alta burocracia garante-lhe o direito de
realizar interveng¢des bruscas e ndao antecipadas nos mercados,
visando a obten¢d3o de forma mais rdpida de determinados

resultados. Todavia, este acimulo de poder na burocracia tem
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a contrapartida de 1isolar os legisladores do processo de

formulagdao de politicas.

Ao mesmo tempo, o perfil regulador que o ‘Novo’ Estado
tende a tomar corrobora a idéia de que ele terd, ainda, um
grande papel a desempenhar na conducdo do processo de
estabilizagdo econdmica. A criagdo de uma série de agéncias,
que vao regular os setores recém privatizados, sinaliza uma
possivel faceta deste processo. Os servigos piublicos
privatizados, como energia elétrica, telecomunicacdes,
transportes, representam, por um lado, um importante ‘ponto
de estrangulamento’ para o crescimento econdémico, € por
outro, um grande condicionante dos custos da economia.
Grande porcentagem dos dispéndios das firmas e familias §é
atribuida ao pagamento de tarifas pela utilizac¢do dos referidos
servigos. Desta forma, caberd ao Estado regular e fiscalizar os
investimentos e a cobranca de tarifas®. Nio se pode esquecer
que a fixacdo das tarifas dos servigos puiblicos foi
freqiientemente utilizada, através da histéria do pais, como um

instrumento de politica econdmica.

Por outro lado, porém, o provavel carater interventor do
Estado emergente, e o poder discriciondrio conferido ao Poder
Executivo, poderdao trazer efeitos perversos sobre a

estabilizacdo econdmica.



v

—

o
i

59

O discricionarismo pode diminuir capacidade alocativa
dos mercados, reduzir os incentivos a participacao da
iniciativa privada na economia, gerando a longo prazo, uma
maior instabilidade econdmica. A credibilidade da atuacgdo
governamental fica prejudicada, podendo ser ela mesma um
fator condicionante da instabilidade econdmica. Percebe-se
que o risco atribuido a atividade econdmica cresceria em um
cenario como este, impactando fortemente os custos. A
incerteza a respeito do cardter e da forma de intervenciéo
tendem a reduzir o comprometimento do setor privado, e
consequentemente, o seu papel no condu¢dao de um processo de

crescimento equilibrado.

A modernizagdo do Estado brasileiro tem como objetivo
final dar condi¢des para que a economia alcance um ajuste
econdmico duradouro, e capacitar o pais a trilhar um caminho
de crescimento econdmico equilibrado. Fica claro, uma vez
avancado o processo de reformas, que o ‘Novo’ Estado
brasileiro terd um importante papel na condugdo do
desenvolvimento. Corre-se o risco porém, de o Estado
desempenhar ao mesmo tempo o papel de herdéi e vildao neste
processo. Pode, por um lado, utilizando-se de todos os seus
expedientes, suprir um quadro de estabilidade econdmica.
Entretanto, com isso pode estar deteriorando sua parceria com

o setor privado.
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Mais do que 1isso, nota-se que a participagdo e o
comprometimento da iniciativa privada vai estar cada vez mais
atrelada a confian¢a depositada na figura do governante, que a
propria estrutura institucional do pais. O Estado, por si s,
nao parece capaz de gerar a confian¢ga necessdria para a
realizacdo de uma alianca duradoura entre o governo e a
sociedade. A estabilizagdo econdmica, assim, pode ficar

condicionada menos a fatores estruturais que conjunturais,

pondo em risco a sua prdépria sustentacio a longo prazo.

' Ainda a respeito da reducio do déficit piblico, vale a pena se ressaltar que as reformas tributdria e
previdencidria, ainda em tramitagdo no Congresso, tém também o sentido de contribuir para este
processo, uma vez que procuram a sanear as finangas piblicas.

* Ao se alienar uma empresa estatal e se utilizar os recursos desta venda para a amortizacio da divida
publica, estd sendo trocado um fluxo futuro de receitas (dividendos que seriam pagos pela empresa), por
um fluxo futuro de despesas (juros incidentes sobre a divida entdo amortizada). Percebe-se que esta
dindmica ndo altera os gastos correntes, ndo tendo nenhum impacto direto sobre o déficit piiblico. Da
mesma forma ocorreria se os recursos das privatizagdes forem utilizados para a realizagdo de novos
investimentos produtivos. Para uma discussio mais aprofundada ver Mello, 1994

? E importante destacar que, mesmos os defensores de um Estado minimo, consideram valido algum nivel
de provisdo publica de servigos como saude, educacgio e segurancga, ja que geram externalidades para toda
a atividade econdmica.

* Como discutido no capitulo anterior, o governo € muitas vezes acusado de gerar resultados diferentes ou
até mesmo opostos aos originalmente propostos, como conseqiiéncia da implementagio de uma
determinada politica publica (social ou econdmica).

5 . . . = P : =
7 O governo pode, por exemplo, reduzir ou aumentar as aliquotas de importagdo sem prévia discussio
com a sociedade, se entender que a inflagdo interna estd acima dos padrdes desejdveis, ou mesmo se o
resultado das contas externas se mostrar diferente do planejado.

® O Estado deverd (deveria) também exigir investimentos suficientemente altos para garantir o
crescimento, e reprimir a cobranga abusivas de tarifas de modo a controlar o nivel de pregos.



-

C
(
(
(
C
¢
C
¢
(
c
¢
¢
¢
¢
-

. @ @. AT T ST ey
oS L ‘ !

o
L

61

CONCLUSAO

O objetivo final deste trabalho ¢é destacar alguns
aspectos considerados relevantes a respeito da reforma do
Estado brasileiro. Pretendeu-se discutir os sentidos da reforma
no Brasil, investigar o tamanho e a eficiéncia do Estado
emergente, bem como a sua capacidade de contribuir na

provisdo de um cendrio macroecondmico estavel.

Neste sentido, percebeu-se que uma das maiores
justificativas a necessidade de se reformar o Estado
brasileiro, estava atrelada ao esgotamento da estratégia de
interven¢do estatal na economia. Argumentava-se que o
crescimento demasiado do Estado acabara por enfraquecé-lo: a
acumula¢do de dividas e déficits fiscais reduzira sua
capacidade de investimento, ao mesmo tempo que sua intensa
atuag¢do na produgdo de bens para o mercado competitivo
inibira a  maior participagdo do setor privado no
desenvolvimento econdémico. Por outro lado fora notada

crescente captura da sua atuagdo por grupos de interesse.
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Diante desta percep¢do, o modelo tedrico da reforma do
Estado brasileiro baseou-se na necessidade de se criar um
Estado menor, na medida em que transferiria para a iniciativa
privada a provisdo de bens e servigos que vinha ha muito
realizando; porém mais eficiente, uma vez que seriam
introduzidos novos instrumentos de controle, que pretenderiam
substituir a tradicional forma de administracio publica
burocratica por principios gerenciais. A saida do Estado de
uma série de setores, transferidos para a iniciativa privada,
geraria um duplo efeito para a economia: as atividade
privatizadas seriam realizadas de forma mais eficiente, ao
mesmo tempo que o Estado poderia concentrar seus esforgos
no cumprimento de suas atribui¢des exclusivas.

E importante ressaltar que todo este complexo processo
de reformulagdo se desenvolve dentro de um pais com
importantes especificidades: praticas burocrdticas e
patrimonialistas convivendo na administragdo piblica;
corrup¢ao nos diversos escaldes do governo; intenso rent
seeking; escassos mecanismos de <controle e reduzida
participagdo popular na atuag¢ido do governo; e frageis
institui¢des politico-representativas. E dentro deste contexto
que se deve analisar os aspectos da reforma do Estado

brasileiro.
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Em primeiro lugar deve-se ressaltar que a reforma,
diferentemente do que possa parecer a primeira vista, pode
nao caracterizar a simples redu¢do do tamanho do Estado, mas
pelo contrdrio um fortalecimento da sua capacidade
interventora. A privatizagdo e a publicizacdo de servigos
publicos, aliados a descentralizagdo e a desburocratiza¢cdo da
administragdo publica, vdo exigir do Estado a criagcdo de um
forte aparato regulatério e fiscalizador. A atuacio do governo
se deslocara, entdo, da produ¢do para a regulacdo, e neste
momento se poderd perceber o efetivo cardater da intervencio

estatal.

Vale ressaltar que serd necessdrio um intenso exercicio
de regulacdo sobre as préprias agéncias estatais, que agora
terdao maior autonomia do ‘Nicleo do Governo’. Esta controle
se dard no sentido de impedir a sua captura por grupos de
interesse, assim como o retorno das dindmicas burocréiticas
tradicionais'. Desta forma, esta regulacio terd que ser
habilmente exercida de modo a ndo conceder uma excessiva
autonomia as institui¢des, nem engessa-las por completo,
inviabilizando o modelo® E importante destacar que esta

tarefa que ndo parece nem um pouco trivial.

Outro ponto que deve ser mencionado, relaciona-se a
fragilidade das aliancas sustentadoras das reformas. Ao se

privatizar os servigos publicos percebe-se a alteragdo do
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carater da reforma, ndo se trata mais apenas da reduc¢io do
tamanho do Estado, mas também da defini¢io do seu novo
posicionamento diante da atividade econdmica. A alianga que
no primeiro momento reunia liberais e intervencionistas, em
torno da reducdo do tamanho do Estado, agora perde forga.
Pode-se assim notar que a privatizacdo dos servigos comegou a
ser realizada sem que tivesse sido «criado um marco
regulatdério minimo, definindo os principios comuns da
regulacdo que o ‘Novo’ Estado vai empreender nos mais

diversos setores da economia.

Ainda neste cendrio, percebe-se que o processo de
reformas, além de contar com uma sustentag¢do politico-social
deteriorada, e ndo ter ainda definido o real carater de
intervencg¢do estatal na atividade econdmica, estd se realizando
em um ambiente de instabilidade institucional. O wuso do
artificio da emissdo de Medidas Provisdrias, aliado ao habil
controle de agenda no Congresso Nacional, garante ao Poder
Executivo a prerrogativa de legislar sobre os mais variados
temas sem a prévia discussdo com a sociedade, representada
por politicos, e mesmo por empresdrios e eleitores. Desta
forma, percebe-se que o cardter da intervencao estatal pode
ficar diretamente associado ao discernimento do governante,

ao invés de fundamentado em principios pré definidos e

acordados por toda a sociedade.
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Este cendrio de incertezas a respeito da forma e do
cardter de intervengio estatal, juntamente com a corrosdo das
aliangcas sustentadoras das reformas, pode diminuir o
comprometimento e a participagao da iniciativa privada no
processo de desenvolvimento do pais. Entretanto, este quadro
pode incrementar a capacidade de intervencdao do Estado,
reduzindo custos e aumentando a eficiéncia da implementacdo

de politicas.

Neste contexto, percebe-se que o ‘Novo’ Estado
brasileiro, mesmo se esforgcando para sanear as finangas
ptiblicas, através das privatizacdes, e de sua reestruturag¢do
organizacional, ndo parece capaz de gerar, por si s0,
condi¢gdes para a manutencdo de um quadro macroecondémico
estdvel. A propria atuacdo do Estado pode causar instabilidade
a economia dadas as fracas alianc¢as entre o poder publico e a
sociedade. A estabiliza¢do econdmica, assim, pode ficar
condicionada mais a fatores conjunturais do que estruturais,

pondo em risco a sua propria sustentacido a longo prazo.

Pode-se entdo, argumentar que a reforma do Estado
brasileiro, terd dificuldade para atingir suas metas originais.
Talvez ela resulte em um Estado pequeno, poderoso e, com
substancial autonomia em relagdao aos controles da sociedade.
Com isso, é provdvel que esse ‘Novo’ Estado ndo encontre na

iniciativa privada a parceria esperada. A construcido de um
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Estado desburocratizado podera ser frustrada diante do intenso
e crescente papel regulatério que esse Estado tende a exercer.
Por fim, percebe-se que provavelmente o ‘Novo’ Estado
brasileiro continuard a funcionar no ambiente de instabilidade
institucional-constitucional que tem prevalecido até aqui. Nio
parece fazer parte do projeto de reforma, a constru¢cdo de um
Estado atrelado a uma ordem legal-constitucional tipica de

uma democracia representativa.

! Na dinimica burocrdtica tradicional, verifica-se, que por ndo se apropriar do excedente de sua produgio,
o burocrata tem incentivos para maximiza os recursos humanos e financeiros postos a sua disposi¢do, em
detrimento da eficiéncia de sua atuagio.

2 0 modelo de reestruturagio organizacional do Estado aposta na descentralizagio e na desburocratizagio
como elementos garantidores de eficiéncia. Entretanto, estes mesmos elementos podem por um lado,
facilitar a captura das agencias por grupos de interesse privados, € por outro incentivar o crescimento de
prética burocraticas. Assim, corre-se o risco de se ter uma situa¢io paradoxal: para se descentralizar e
desburocratizar o Estado € necessdria a criagdo de um intenso controle contratual, que pode, por sua vez,
engessar novamente a maquina administrativa.
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