Regular o Estado

Marcel Bursztyn *

i — Introducgéo

O mundo do Gltimo pés-Segunda Guerra Mundial pode ser
dividido em trés grupos de paises: 0s que adotaram sistemas de
planificagdo dirigidos por partidos comunistas, os que se
inspiraram em Keynes para organizar uma intensa ag&o planejada
do Estado e os que tentaram mas n#o conseguiram planejar. Estas
ultimas décadas tém testemunhado, portanio, um intervencionismo
estatal generalizado, que parecia ter sepultado o velho ideal de
"laissez—faire" preconizado por Quesnay em plena Revolugio
Industrial.

Mas a dltima década, a dos anos 1980, mostrou que a fase
estatizante chegava a um ponto critico. Maquinas estatais
emperradas, excesso de funciondrios, ma qualidade e pouca
eficiéncia nos servigos publicos e déficits fiscais, sempre
associados ‘a crescentes cargas tributarias, estes sdo alguns dos
fantasmas responsabilizados pelo mau andamento das economias. A
determinagdo de exorcisa—los, em varios paises desenvolvidos,
exigiu um esforgo de memdéria e alguma criatividade: principios
classicos do liberalismo foram revividos e atualizados.

O agigantamento e a obsolescéncia dos aparelhos de Estado
haviam atingido um tal ponto que no seio da sociedade comegava a se
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ter a sensacdo de que uma inversdo cruel ocorrera: ndo era mais 0
Estado que estava servindo & Sociedade, mas o contrario.

A questdo pablica pode empregar, hoje, de 15 a 25% da
populacéo ativa e absorver de 30 a 50% da renda nacional nos
paises mais avangados. Com tal ordem de grandeza, o Estado ndo
pode ser visto como algo isolado, como um todo em si mesmo, mas
sim a pariir de suas relagdes com a sociedade. Assim,

"o problema ndo é que o Estado seja eficaz em si,
mas que as relagdes entre o Estado e a sociedade
sejam tais que esta obtenha os servigos necessarios
e seja verdadeiramente ajudada por uma boa gestéo
publica." (CROZIER: 1987, p.69).

A evidéncia de que o Estado — e, particularmente, o
estatismo — estava em crise atingiu seu paroxismo com o
desmoronamento dos regimes socialistas da Europa do Leste,
justamente no final da década da desestatizagado do Primeiro Mundo.

Il — Crise do Estado e receiia liberal

Quais as razbes da crise do Estado? Elas podem ser
resumidas numa férmula simples: quanto maiores as necessidades e
as demandas de intervengao, maiores as dificuldades de se intervir;
quanto mais complexo o sistema de relagfes que gera o tecido social,
maior o grau de mediag&o do Estado de que ele necessita. Dai, surge
um paradoxo: quanto maior a liberdade dos participantes no jogo
social, mais necessaria se torna a organizag8o. Nesse sentido, os
autores neo-liberais, que pregam o encolhimento geral do Estado,
parecem incapazes de perceber uma regra fundamental: "é preciso
muita organizagdo para assegurar mais liberdade a um grupo
crescenie de pessoas.” (ibid., p.71).

Mas, se as proposi¢gées restritivas, veiculadas pelo
pensamento neo-liberai, pecam por partirem de simplificagdes
analiticas reducionistas e por preconceitos filosdficos, elas néo
devem ser, por outro lado, simplesmente desconsideradas. Na
verdade, alguns pontos—chave sfo tangenciados por autores
vinculados aquela corrente, notadamente no que diz respeito ao fato
de que a modernizagcdo do Estado, um dos pilares do
desenvolvimento, exige um abandono de héabitos e de principios.
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estatizantes tradicionais. Ou seja, mesmo recusando—-se a esséncia
da ética desestatizante, é imperativo que n&o se caia no extremo do
dogmatismo da ldgica estatizante. Assim, um outro paradoxo &
apontado por Crozier:

"¢ por que o sistema administrativo tornou-se tao
importante, e por que sua eficicia condiciona o
desenvolvimento de toda a sociedade, que ele deve
mudar completamente de pratlcas e de filosofia. E
possivel tolerar num Estado arcaico limitado certas
disfungdes e rotinas; mas elas se tornam
insuportaveis num Estado moderno." (ibid., p.73).

Até mesmo a Suiga padece de problemas na gestdo publica.
Contando-se 0s empregados dos Estados cantonais e das cidades,
aquele pais possui, proporcionalmente a populagao, tantos
funciondrios quanto a Franga. Em ambos os paises, o Estado
assegura servicos com um grau de abrangéncia e de qualidade
apreciavel, sendo o primeiro, seguramente, superior. E isso, que
contribui para que a populagdo esteja satisfeita e disposta a
colaborar, € devido, em grande medida, ac fato do setor publico
daquele pais contar com uma estrutura institucional leve.

"Estado Modesto tem cada vez mais possibilidade de
sobrepujar o Estado megalémano, pois seus cidad&os
sentem-se inclinados a ajuda-lo e n8o paralisa~-io.”
(ibid., p.79).

A quesido da centralizacdo enconira—-se extremamentie
associada a problematica da modernizacdo do Estado. A era
Keynesiana e, mais particularmente, a fase do planejamento pds—
segunda guerra, constituiu um campo fértil para o crescimento
centralizado das agdes do setor publico. Assim, o autor citado-
apontava, j& em 1964, e reafirma hoje, mais de duas décadas
depois, que os problemas de conjunto do sistema, com seus aspectos
interdependentes e profundamente coerentes, mas aparentemente
contraditérios, sdo: (ibid., p.99 — citando seu livro "O Fenémeno
Burocrético", Le Seuil, Paris, 1364).

« a predominancia absoluta de regras impessoais sobre as
necessidades e limitagdes das situagbes particulares;

» a centralizagéo das decisdes, que devem ser tomadas num
nivel que esteja fora das pressdes, mas de onde a viséo e o
conhecimento da realidade s&o insatisfatorios;
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» a estratificagdo dos quadros isentos a qualquer autoridade
hierarquica, mas submetida & forte pressdo de seus pares,
perfeitamente iguais no interior de cada estrato e, assim,
capazes de se opor aos superiores e aos clientes;

« enfim, a forga sempre combatida mas sempre revivida, por
ser funcionalmente indispensdvel, de um universo informal
de poderes paralelos, através dos quais sdo efetuados os
ajustamentos necessarios.

A lista acima resuita de um esquema analitico do caso
francés. Para.que se cosidere o caso brasileiro, & necessario,
evidentemente, uma devida adaptacio, que evidencia um grau ainda
maior de intensidade do problema.

Em primeiro lugar, a quest&o da impessoalidade das regras,
gue na Franca constitui-se em problema por causa da pouca margem
de manobra que deixa em {ermos de adaptabilidade a contexios
especificos, apresenta-se, em nOsso caso, como uma limitacdo ainda
maior: ndo sO as normas sdo impessoais, como também s&o
extremamente mutantes, dada a propria rotatividade das esferas
deliberativas da hierarquia, sua cultura de transformacgfes formais
e seus sofriveis canais de comunicagio com as esferas executivas.

Em segundo lugar, o comportamento patrimonialista das
elites politicas brasileiras, desvio secular que molda nosso sistema
administrativo, impede que, mesmo num contexio de grande
centralizacdo e concentragido institucional, possa ocorrer o
fendmeno da inexisténcia (ou fraca importancia) de pressdes
politicas. Na verdade, o quadro brasileiro apresenta um aparente
paradoxo, ja que mesmo as elites representativas de regibes
econdmica e socialmente atrasadas dispbem de um consideravel
espacgo ho poder ceniralizado, que carece de bases de apoio politico
regional e ndo pode prescindir dos caciques locais. Assim sendo, 2
centralizag8o, que teoricamente significaria uma situagdo em que a
importancia relativa de elites regionais menos importantes no
contexto nacional tenderia a ser minimizada, assume no Brasil uma
forma tal, que o quadro institucional é fortemente marcado pelo
jogo de aliangas politicas que caracteriza cada governo. E isso
acarreta, inevitavelmente, graves efeitos negativos na
administracao publica, em termos de rotatividade, descontinuidade
e n&o profissionalismo dos quadros dmgentes (ver BURSZTYN;

1990, cap. Vi).
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Em terceiro lugar, a questdo da estratificagdo do pessoal
isento de autoridade hierarquica mas sujeito ao controle dos seus
pares néo se constitui em fendmeno comum no Brasil. Um exemplo,
talvez o tGnico que caberia nessa categoria, € o da comunidade
cientifico—tecnoldgica. Mas mesmo ai, existe um nitido sistema
hierarquico que determina todo o processo decisorio, e que se traduz
através de um compiexo jogo de relagdes sociais, onde pesam
aspectos subjetivos tais como regionalismo, patronato intelectual e
rivalidades/afinidades académicas.

Finalmente, a questdo dos poderes paralelos, esta sim,
constitui-se em elemento chave para a interpretagdo do modus
operandi do servigo publico brasileiro. Tendo em vista a fragilidade
institucional, resultante do distanciamento entre o processo
decisério e a realidade objeto da ac&o do setor publico, a pratica tem
revelado que o funcionamento efetivo dos servigos do Estado, com
todas as falhas e limitagbes, se deve exclusivamente & continuidade
assegurada pelo corpo funcional constante. Ou seja, as instituigbes
vém funcionando, ainda que precariamente, apesar de Seus
dirigentes e gragas a seus funcionarios. Essa excrescéncia, que
constitui-se em paradigma do servigo puablico brasileiro, deve se
constituir em chave para o enfrentamento do problema estatal
brasileiro. E, nesse sentido, qualquer solugdo que se apresenie ndo
levando em conta o papel do funcionario enquanio elo da continuidade
dos servigos publicos, tenderd a constituir-se em agravante do
problema.

il — A questdo da desregulamentagéo da
economia

Pega essencial do receituario neo-liberal, a
desregulamentagdo vem sendo apresentada pelos economisias e
gestores publicos favoraveis ao encolhimento do Estado como
condigdo necessaria e, muitas vezes, suficiente para a cura dos
males do setor piblico e dos problemas que este estaria acarretando
a economia como um todo. Mas a pressa em importar solugbes tem
acarretado efeitos colaterais: por falha de tradugdo ou por
dificuldades de entendimento, o conceito de desregulamentagdo ndo
raro é confundido com o de desregulacdo, e isso tende a transformar
a possivel solugdo em complicador do problema.
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. Pela cartilha liberal, as fungbes do Estado poderiam (e
deveriam) ser reduzidas a um minimo desempenho fisiolégico das
atividades de defesa, justica e policia, essenciais & garantia da
soberania de cada nag&o. Nesse sentido, todas as demais atividades
poderiam (e deveriam) ser regidas pelos mecanismos de regulagéo
automatica, leia—se: 0 mercado. Entretanto, visto dentro de um
quadro real, esse ideal apresenta-se como uma abstragéo,
dificilmente aplicavel em sua forma pura. Na pratica, outros
fatores, que transcendem o automatismo regulador do mercado,
interagem e constituem—-se em reguladores (ou desreguladores) tdo
ou mais importantes, em certas circunstancias. Conforme assinala
Crozier: '

"No vocabulédrio das ciéncias sociais, o termo
regulagdo se impds para designar a aglo dos
mecanismos corretivos que maniém um sistema em
existéncia. Diferentemente dos sisiemas fisicos, que
sé podem comportar regulagbes automaticas, os
sistemas s&o mais abertos (...): a presenga, em seu
seio, de fenémenos de poder e de consciéncia os torna
mais vulnerdveis mas, ao mesmo tempo, mais
capazes de adaptagdo.” (ibid., p.123).

Fica, portanto, evidente que outros fatores devem ser
também considerados, quando se busca a logica da regulagéo da
economia. E, é preciso que se diga, muitas vezes essa ldgica foge ao
rationale da ciéncia econdmica. O Brasil é rico em exemplos de
agoes "reguladoras” que obedecem a decisfes estratégicas que, pelas
forcas do mercado, dificilmente teriam ocorrido no momento em que
ocorreram. A criagdo da siderurgia nacional, em Volta Redonda, nos
anos de 1940, ilustra o caso. Mas o desenvolvimento da Prissia e do
Jap&o da Restauracdo Meiji, no século XiX, também atestam esse

argumento.

IV — Sobre a oposicdo Mercado versus Estado

O argumento de que a "légica do mercado” materializa o ideal
liberal classico da "maéo invisivel” chega, uma década depois, aos
paises menos desenvolvidos. Mas chega enfraguecido em sua légica.
Afinal, de que modo seria possivel aplica—lo, em contextos em que o
mercado, ainda em formagao, encontra-se desorganizado, como € o
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caso nas regides mais atrasadas, onde sobrevivem velhas formas de
producido?

Alias, essa questdo ndo € original: nos anos 1860-1880 a
América Latina, em plena fase de formagdo de seus sistemas
econdmicos nacionais, ja enfrentava os dilemas "classicos” da
suposta antinomia mercado—Estado. Segundo ARNAUD (1983), tanto
naquela época como hoje,

"tudo é definido, percebido, situado em termos de
l6gica das forgas de mercado e de agdo do Estado e
mercado, uma oposicdo que invade toda analise sobre
as perspectivas atuais e justifica as restruturagdes
econdmicas ou as modificagbes politicas.” (p. 21).

No espaco de um século, os sistemas econdmicos nacionais se
consolidaram, mas a velha ordem colonial, hierarquizada e
desigual, subsistiu ao nivel das relagdes de intercambio entre
paises. Nesse sentido, outra questdo se apresenta, enfatizando a
importancia de um enfoque solidario dos conceitos de Estado e
mercado: como enfrentar o problema da regulagdo em um sistema de
mercado internacionalizado (como no caso das matérias—primas),
onde 0 engajamento de um pais subdesenvolvido estd longe de se
constituir um exemplo de "concorréncia perfeita”?

Analisando o problema do angulo das economias latino—
americanas, portanto, a oposigdo Estado—mercado constitui um falso
dilema. Como dois pdlos de um imd, séo elementos que se repelem,
mas fazem parte de um mesmo elemento e sdo, malgré tout,
complementares.

O debate ndo deveria, tampouco, se estabelecer em torno da
pertinéncia ou ndo de mecanismos e agdes de regulamentagio.
Afinal, seria dificil negar a importdncia de um minimo de
regulamentagédo, capaz de assegurar o cumprimento dos contratos e
a confianga necessaria a realizag8o dos negoécios. O que imporia, de
fato, & estabelecer o que e como regulamentar e quem detera o
poder normativo e o de fazer vigorar as normas. O estabelecimento
de normas e principios legais, a formagdo de um quadro técnico
competente‘e a definicdo de limites claros, capazes de evitar abusos
e omissdes, slo imperativos. Mas tudo isso torna-se letra morta
diante da persisténcia de uma cultura politica imediatista e
patrimonialista, que impede a manifestagdo dos principios mais
 basicos e elementares tanto da "légica do mercado" como da agdo
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estatal: solidez institucional, regras do jogo bem definidas,
continuidade e lisura.

V— Confus@o conceitual: desregulacdo né&o é
desregulamentagéo

A Talvez por influéncia anglo—saxdénica, o termo desregulagao

vem adquirindo um uso que exirapola a abrangéncia do conceito.
Considerando a definigdo apresentada por HURL em analise das
privatizagbes. na Gré—-Bretanha,

"desregulacgdo, sinbnimo de liberalizagdo, é a
remocdo de barreiras legais a4 entrada em um
mercado previamente protegido, de forma a
permitir &s empresas privadas de competirem.”
(1988, p.3)

Tal definic8o, na verdade, reduz a andlise a intervencgao ou
nédo do Estado, fato que simplifica a questido a um extremo tal, que
pouco ajuda ¢ debate do tema: Na pratica, contudo, os britanicos
efetuaram desregulamentagdes sem que tivesse havido desregulagao.
E o caso da privatizagho do sistema de transportes urbanos: é certo
que a passagem 4 iniciativa privada representou uma valorizagéo da
varidvel mercado nas decisfes econdmicas relativas a este setor,
mas o Estado mesmo se encarrega de assegurar que o funcionamento
do sistema obedega a certos principios inerentes ao bom
atendimento & comunidade, constituindo um conjunto de
regulamentagdes paupavel. O que ocorreu, de fato, foi uma mudanga
nos instrumentos regulamentares, que permitiuv a privatizagdo das
empresas publicas. O uso do termo desregulamentagdo, alias, nem €
muito apropriado. Na verdade, o que vem ocorrendo na maioria das
experiéncias de desestatizacdo ¢ uma reforma do sistema de
regulamentagbes, mas ndo uma extingdo total de regulamentos. O
exemplo da privatizagdo da estatal britdnica das telecomunicagdes,
em 1984, & elucidativo: a eficiéncia do processo passou a ser
monitorada por um érgao especiaimente criado para essa finalidade;
e, dentre as limitagbes estabelecidas, incluia~se a regulamentagao
de que as tarifas da British Telecom sé poderiam ser majoradas por
indices inferiores em 3% a inflag&o anual.

Ainda tomando-se o caso da Gra-Bretanha, é relevante
assinalar que na pratica, o Estado, mesmo valendo-se de uma
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politica privatizante, ndo reduz a regulagéo & simples abstragio de
uma "légica de mercado”. Assim, como salvaguarda a perda do
controle publico sobre setores estratégicos da economia, e diante da
determinac8o de permitir mesmo a desnacionalizagdo de empresas
desses setores, foi criado um instrumento que garantia um poder
acionario decisivo ao Estado, quando conveniente: a "golden share"
ou "special rights share". Segundo aquele artificio, o Estado pode,
sempre que julgar indispensavel, assegurar uma salvaguarda
contra qualquer eventual concentragdo de poder decisorio nas
empresas desestatizadas, através da preservagdo de uma quota de
participagdo substantiva. Conservando em seu poder uma "golden
share", a Coroa britanica mantém, até quando julgar necessario,
um poder de veto que serve de garantia de que nenhum outro
acionario pode assumir o controle da empresa em questdo. Segundo
assinala SANTINI (1986), para as principais sociedades
privatizadas, a natureza dos direitos reservados diz respeito aos
seguintes elementos:

< a composigdo das instancias dirigentes, sobretudo a
nacionalidade dos administradores e do diretor geral;

- 0o controle da sociedade, limitando a maior participacfo a
50%, 15% ou 10%, segundo o caso (no caso da British
Telecom a quota fixada foi de 10%;);

* apreservagdo dos ativos da sociedade;
« acontinuagéo da atividade da empresa;

« a participagdo do representante do departamento
ministerial competente, enquanto portador da "golden
share", nas reuniées do conselho de administragéo.

Assim,

"se a capacidade de intervengido do Estado nas
sociedades desnacionalizadas foi sensivelmente
reduzida, os poderes conservados pelas autoridades
nessas empresas, entretanto, permaneceram,
muitas vezes, importantes” (ibid., p.62).

A confusdao conceitual entre desregulagdo e
desregulamentagado tem sido uma pratica comum nos dois principais
conjuntos de atores diretamente envolvidos na questdo. De um lado,
encontram-se os teéricos neo-liberais, para quem o paradigma
maior é o dom da "mé&o invisivel" exercido pelo mercado; do outro,
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situam-se certos tecnocratas, reificadores do poder regulador do
Estado. No primeiro caso, a confuséo conceitual se deve ao fato de
qgue o objetivo visado é, em dltima instancia, o desmantelamento do
Estado enquanto ente econdémico; no segundo, trata-se de miopia
comum a quem procura ver a realidade ndo como ela é, mas sim
como se desejaria que ela fosse. O resultado inevitavel dessa
polarizac8o é um dialogo de surdos que ndo ajuda, em nada, a
possivel cooperacado entre os dois grupos, no sentido de se buscar
“solugdes concertadas e acertadas. E é esse quadro de confuséo e
voluntarismo que vem inspirando e orientando as agodes

desestatizantes.

VIi — A era da desestatizagéo

Os anos 1980 foram, por exceléncia, a década da
privatizagao de empresas publicas, no mundo desenvolvido. Boa
parte do acervo produtivo acumulado nas méaos do Estado, sobretudo
apés a Segunda Guerra Mundial, foi repassado ao setor privado. N&o
foi apenas a desregulamentagéo, tal como ocorrido por exemplo
nos EUA e na Gr&-Bretanha (¢ o caso da liberalizagdo dos hospitais
Britanicos para que contratem servigos de lavanderia privados,
dando um fim ao monopdlio estatal da roupa suja, em um caso tipico
de "franchising"}, gue deu a ténica ao processo. Houve, de fato, uma
sensivel redugdo na acgdo produtiva direta do Estado. Assim, para
citar alguns exemplos, a Franga privatizou empresas do setor
bancario e de seguros, o Japao privatizou as telecomunicagbes e o
sistema ferroviario e a Gréd-Bretanha vendeu & iniciativa privada
inddstrias automobilisticas e de petrdleo. E é possivel mesmo
afirmar que tal processo resultou em melhoria na eficacia dessas
empresas: as tarifas baixaram no Japéo, os lucros aumentaram na
Gra-Bretanha e a competitividade aumentou, em geral.

Na América Latina, por outro lado, aquela década
correspondeu a um periodo de estagnacéio da agdo estatal, resultado
do estrangulamento fiscal e da crise do endividamento.!

A década de 1990, é julgar pela tendéncia em curso,
promete se constituir em década do desmantelamento do Estado. A

1) Segundo dados do Banco Mundial, a divida total latino—americana em 1989 era
da ordem de 427,5 bilhSes de dblares, sendo que s6 o servigo correspondla
em média, a 40,5% desse valor,
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principal bandeira apresentada pelos novos governos, € com 0 apoio
da comunidade financeira internacional (BIRD, FMI, Clube de
Paris), é a da desestatizagdo. Na Argentina, as primeiras cartas ja
foram jogadas em setores tais como aviaglo, ferrovias e
felecomunicagdes. Ironicamente, nos irés casos, destacaram-se
como fortes candidatos e virluais compradores empresas publicas
espanholas que estdo passando ou ja passaram por processos
similares de desestatizagao. Iberia, Ferrocarriles e Telefonica, em
plena fase de pragmatismo de mercado, se engajam em tamanha
expansdo além de suas fronteiras. Uma quest&do se apresenta, entdo:
qual a coeréncia entre a estratégia de encolhimento nacional,
resultante de uma rigorosa dieta de saneamento financeiro, e a de
expansio internacional desses grupos? A resposta &, seguramente,
o fato de tais investimentos representarem bons negocios. Afinal, a
um Estado em bancarrota ndo sobra poder de barganha para obter
precos compensadores. Nesse caso, o processo de desestatizagao
corresponde também & desnacionalizagéo.

O Brasil, tudo indica, segue a mesma estratégia adotada pelo
governo argentino. Trata—se, segundo HURL (1988), de caso lipico
de "venda das jéias de familia para pagar os débitos". Nesse sentido,
convém assinalar alguns pontos. Desfazer—se do paftriménio para
cobrir uma divida & sempre um expediente a ser considerado.
Entretanto, ha riscos e vicios que devem ser evitados. O primeiro
deles, por se tratar de um caso especifico de alienagéo patrimonial
—~ acdo efetuada por um delegado e nfo diretamente pela parte
interessada — diz respeito a tendéncia a subestimar o valor real da
venda, de maneira a acelerar o processo. Nesse caso, objetivos
politicos de curto prazo podem ser atingidos, uma vez que ha,
sempre, uma entrada liquida de recursos para os cofres publicos ou
um desengajamento do Estado em alguma atividade nao. rentavel.
Entretanto, analisando—se sob o &ngulo econdémico, a venda de um
bem abaixo de seu valor real constitui~se em mau negoécio. Tal tipo
de problema tem sido comum nos paises que se langaram na
vanguarda das experiéncias privatizantes. O governo francés
vendeu, a iniciativa: privada, varias empresas que haviam passado
ao poder publico por. conta de insolvéncia. O Estado investiu um
volume consideravel de recursos par sanear e tornar vendavel
essas sociedades, que sdo chamadas de "canard boiteux' ("patos
mancos”). O processo de venda constituiu—-se de episodios
controvertidos pois, pouco tempo apds, os novos detentores
repassaram 0s negécios a terceiros, com grande margem de lucro,
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em nitida demonstracdo de que o poder publico havia permitido uma
socializacio de prejuizos seguida de privatizagio de lucros.2

A experiéncia britnica é, também, rica em ilustragbes do
problema da sub-avaliagdo dos valores reais (under-pricing) das
empresas a serem desestatizadas. O resultado, que atesta a
subestimacio, é sempre expresso por uma demanda maior do que a
oferta de titulos das empresas em questdo. O caso da Rolis—Royce,
cujas agbes foram oferecidas pelo poder publico em 1987, merece
referéncia: o prego estabelecido foi tdo baixo, relativamente 2
propens&o da populagio a subscrever agbes ("over-subscription"),
que os pedidos de compra tiveram de ser racionados, na raz&éo de 15
‘para 40 acOes solicitadas (cf. HURL, 1988, p.57). Nesse sentido, é
possivel inferir que o Estado teria arrecadado bem mais se a
avaliacdo tivesse sido mais realista. Quem ganha com isso? Num
primeiro momento, evidentemente, sdo os compradores em geral,
ou seja a populagdo. Entretanto, a tendéncia é que haja, num
segundo momento, uma certa reconcentragao, nas maos de um grupo
mais reduzido de detentores. Nesse processo, 0s compradores
iniciais efetuam grandes lucros por unidade, mas a idéia inicial de
democratizagdo da propriedade se reverte, na pratica.

"De fato, quando da venda, muitos foram os
compradores de titulos, mas poucos 0s conservaram,
como demonsira o exemplo da British Aerospace,
cujas agles se conceniram em poder de apenas
28.000 pessoas um ano apds a desnacionalizagdo,
quando esse numero era de 158.000." (SANTINI,

1986, p.59).

A pratica tem mostrado, também, que 3 questdo da ma
avaliag8o da demanda potencial pelos titulos das empresas a serem
desestatizadas ("under-pricing" x "over—subscription”), ha que se
agregar uma outra. Trata—se da agdo saneadora praticada pelo poder
publico, no sentido de tornar as referidas empresas atrativas a
iniciativa privada. Esse processo, que invariavelmente implica
custos para os cofres publicos, que n&o necessariamente serédo
ressarcidos, tende a evidenciar um paradoxo: a raz&o das
privatizagbes é a ineficiéncia das empresas; ora, uma vez saneadas,

2) Os casos mais notdveis sio os dos grupos Boussac, do setor téxtil, Empain-
Schneider, papelelro, 8 estaleiros Lexmar. Ver: Science & Vie Economig, n?
81, maio/1990, "Comment s'enrichir avec les cadeaux de V'Etat”.
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as mesmas tendem a tornar—se eficientes (do contrario, n#o
haveria demanda... } e, nesse sentido, a raz&o de ser da privatizac#o
perde muito de sua forga. Fica claro, portanto, que o bindmio "setor
publico ineficiente — setor privado eficiente” n&o constitui uma
antinomia imutavel a priori. A razdo de ser da desestatlizacdo deve
ser entendida a partir de outros elementos, que transcendem a
esfera da racionalidade microecondmica de cada empresa.

Também, no que diz respeito ao argumento macroecondmico
da irrigacdo das finangas publicas resultante das desestatizagdes,
algumas consideragdes sdo pertinentes. No caso da Franga, um
estudo publicado em 1987 dava conta que a contribuicdo das
privatizagdes para o desendividamento do Estado foi bastante
modesta: das receitas obtidas, a rubrica "redugdo do déficit publico”
foi contemplada com recursos da ordem de 34 bilhdes de francos em
1987 e previsdo de 35 bilhdes para 0 ano seguinte, quando aquele
déficit situava—se nos patamares de 129 e 115 bilh6es de francos,
respectivamente. Nesses termos, © maximo que se conseguiu fol
uma desaceleragéo do aumento da divida, mas n&o uma redugo (cf.
Franga; 1987, p.16).

No caso da Gra-Bretanha, a receita publica obtida ao longo
de uma década de privatizag8o (de 1979 a 1988), incluindo-se as
vendas de participagbes do Estado em empresas comerciais e de
empresas publicas, foi de aproximadamente 25 bilhfes de libras, 0
que corresponde a 7,5% do PIB daquele pals em 1987 (OCDE;
1989, p. 122 e 140). Tal cifra, que contribuiu bastante para
medidas de impacto politico do tipo de redugsio da carga tributariad,
ndo resolveu, no entanto, o problema da divida publica: ao longo de
toda a década das privatizagdes, o0 Ginico ano em que as despesas do
selor pulblico foram inferiores as receitas fol 1988, justamente
quando a venda das empresas do Estado chegou a seu apice (5 bithbes
de libras em um s6 anol). (ibid, p. 101 e 138).

3) Quanto a este aspaecto, vale assinalar que o perfodo em questdo correspondeu
ao de uma importante contribuigio fiscal do petréleo exiralde do Mar do
Norte: as receitas do Estado britdnico relativas ao setor petrofeiro que, em
1977, situavam-se no patamar de 0,2 bilhGes de lbras, passam, em 1987, a
cifra de 4,8 bilhGes de libras; malor, portanto, do que a receita obtida pelas.
privatizagbes no mesmo ano (cf. SANTINi; 1988, p. 23 e OCDE, 1890,
p.101). :
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VIl — Licbes

O balango de uma década de experiéncias internacionais em
desestatizagdo das economias é elucidativo da real importancia
daquela estratégia, enquanto instrumento de superagéo dos impasses
diante dos quais se encontra o0 setor publico. De uma maneira geral,
os diferentes paises apresentavam um quadro de ineficiéncias, que
se traduzia em déficit piblico e mau atendimento aos cidaddos. A
década de 1980 foi, portantio, marcada por processos de limitagdes
das fronteiras de agdo do Estado, cujas implicagles sdo de grande
envergadura e nao podem ser avaliadas no curto prazo. Alguns dos
efeitos mais imediatos foram analisados nas paginas precedentes.
Mas sera, sem ddvida, a longo prazo, que um juigamento judicioso
podera ser efetuado. Nesse sentido, a maior parte das obras
analiticas disponiveis sobre cada caso ainda apresenta um carater
bem mais descritivo do que prospectivo.

Ha, entretanto, algumas consideragbes que devem ser
assinaladas, desde ja. A primeira delas é o fato de que a década da
desestatizagio correspondeu, para os paises que empreenderam esse
processo, ao periodo de recuperagio econémica que sucedeu A& crise
do segundo choque petrolifero do inicio des anos 1980%4. A baixa do
preco do barril do petrdieo, aliada ao bom desempenho geral da
economia norte—americana {que se refletiu em aumento do comércio
internacional), bem como a modernizagdo tecnoldgica, permitiram
um desempenho bem satisfatério das economias indusirializadas.
Segundo dados da OCDE (1990) relativos ao quinquénio 1982-
1987, o PIB do Japao cresceu a uma média de 3,9% ao ano, o dos
EUA 4,3%, o da Gra-Bretanha 3,2%, 0 da Franga 1,6% e 0 da
Alemanha Ocidental 2,1%. Todos os 25 paises membros daguela
organizacio apresentaram taxas meédias de crescimento do PIB
positivas e superiores ao aumento demogréfico no periodo (salvo a
lugostavia, para a qual ndo se dispde de dados).

O bom desempenho geral da economia n&o pode, entretanto,
ser atribuido as medidas desestatizantes. Alguns dos paises em
questdao empreenderam processos ousados de privatizag&o de
empresas pablicas, mas outros foram bem timidos nesse processo;
no entanto, todos apresentaram indices econémicos encorajadores.
Nesse sentido, uma primeira ligdo a ser tirada é que, até o

4) Em novembro de 1980 o prego do barril de dleo bateu seu record histérico, ao
atingir a marca-dos 39,25 dodlares.
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momento, fica dificil explicar o crescimento econémico como uma
decorréncia direta da desestatizagéo.

Os anos 1990, que comegam com sintomas de desaceleragéo
das economias desenvolvidas, com uma monumental elevagéo dos
cusios energéticos (resultante da crise do Golfo Pérsico)® e com as
maquinas estatais ja bastante aliviadas de seu "excesso de peso”,
servirdo de laboratério para o teste do grau de relagdo entre
crescimento econdémico e desestatizagao.

Outra considerag8o importante diz respeito ao "funcionario”.
Alvo preferencial do argumento neo-liberal, essa categoria social
sofreu importantes revezes na década de 1980. N&o se tratou, como
havia sido anunciado, de processo de "tavola rasa" no servigo
publico, com demissGes em massa. O que ocorreu, de fato, foi uma
transferéncia de empregos publicos do Estado para a iniciativa
privada, como corolario das privatizagdes. S6 na Gra-Bretanha,
aproximadamenie metade do milhdo e meio de funcionarios,
recenseados no inicio da década, saiu da algada publica. E isso trouxe
efeitos que véo da restruturagio do quadro sindical até a redugéo da
folha de pagamento do Estado. Uma vez na iniciativa privada, os ex~
funciondrios passam a ser regidos por mecanismos produtivistas
diferentes do modus vivendi do servico publico tradicional. A
adaptacfo é dificil e, por vezes, traumatica. E a légica fordista,
evidentemente, tende a buscar economias de mao—de-obra que se
traduzem em elevagio das taxas nacionais de desemprego.

A maré anti-funcionario, fundamentada numa realidade onde
0 servigo publico é, de fato, criticAvel em sua eficiéncia,
representa, por outro lado, um grave risco de se negligenciar a
importancia do recurso humano. N&do é mantendo um corpo
funcional pesado e improdutivo que o Estado resolvera as crescentes
demandas sociais por seus servicos. Mas também néo é descartando-
se indiscriminadamente, ou nao reciclando os quadros, que tais
demandas serdo satisfatoriamente atendidas. Conforme assinala
CROZIER (1987, p. 214), o funcionario "poderia e deveria ser a
principal alavanca da modernizagdo do Estado”.

5 o jornal Le Monde de 19/9/90 assinala que a elevagio do prego do barril de
petréieo, que em 17/9/90 atingira o patamar de 33 ddlares, representou uma
das mais rapidas altas jamais verificadas: 120% em dois meses. Uma semana
depois, 0 prego do bruto ja atinga 40 dblares no mercado de Londres.
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A questdo do risco de desperdicio do recurso humano &, na
verdade, uma outra face do problema do descarte do patrimdnio
produtivo publico em condigdes nem sempre satisfatérias. Nesse
processo, tem pesado muito a determinancia que o nivel politico
vem exercendo sobre a racionalidade econdémica. Interesses de curto
prazo impbem-se sobre os de iongo prazo e a conta recai
invariavelmente sobre a sociedade. Tal tipo de problema, tipico de
paises subdesenvolvidos, ndo poupa as nagdes mais avangadas. Na
Gré-Bretanha, a receita obtida pelas privatizagdes constituiu—se
em importante respaldo a determinagdo de reduzir a carga
tributaria. De fato, os impostos foram reduzidos e o periodo de
mandato dos "fories” foi confortavelmente renovado. Mas o final dos
anos 1980 coincidiu com uma necessaria elevagéo da arrecadagio,
pois 0s recursos apurados com as privatizagdes haviam servido ao
financiamento do déficit publico, mas ndo a redugdo das despesas.
Resultado: revolta popular contra o aumento dos impostos, no
primeiro semestre de 1990 e taxa de inflagdo proxima aos 11%
anuais, no segundo semestre do mesmo ano, ultrapassando o indice
que antecedeu a queda do gabinete trabalhista, em 1979.

Um outro ensinamento a ser tirado das experiéncias
desestatizantes é o de que a "légica do mercado” ndo deve ser
reificada como o regulador por exceléncia das a¢gdes econbmicas. O
livre jogo das forgas de mercado é, sem duvida, uma condigdo
necessaria, mas néo e suficiente para uma regulagao econémica que
atenda a objetivos outros que a maximizag&o do lucro. imperativos
do desenvolvimento social, tais como equidade e preservagédo do
meio ambiente, dificilmente podem ser preseguidos sem um
conjunto de normas que devem ser seguidas pela totalidade da
sociedade. Assim, a regulamentagdo constitui-se em importante
instrumento da regulagéo. O repudio preconizado pelas teses neo—-
liberais, nos anos 1980, a qualquer regulamentagio, se legitimou
no arcaismo dos regulamentos disponiveis. Mas a pratica tem
mostrado que a saida n&o é o ideal liberal, mas a modernizagéo
instrumental, que passa pela necessaria simplificagdo e agilizag&o

das normas.

Para tanto, uma estratégia vem se firmando, nos altimos
anos, nos paises mais avangados, de forma a resgatar o ideal
requlador perdido nos descaminhos da pratica do planejamento: a
Avaliacdo de Politicas Puablicas. A partir de propostas praticas
inovadoras, sistemas de avaliagdo comegam a ser estruturados,
abrindo espago para uma monitoragdo das agfes do Estado que
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transcende as esferas meramente contabeis ou técnicas. A questdo da
cidadania e da democracia voltam, nesse sentido, a orientar um
debate que, se bem encaminhado e despojado de objetivos politicos
imediatistas, podera ajudar a "regular o Estado".

"A liberdade, a capacidade de agir, ndo s&o dadas nem
se decretam por leis, por melhores que estas sejam;
elas se conquistam, pouco a pouco, pela experiéncia,
se as regulagdes — gue ndo podem deixar de limita—
las — s&o favoraveis. Cabe ao Estado fazé-las
emergir € manté-las; e ao politico cabe guiar o
Estado. Tanto um como outro devem investir no
conhecimentio e nas ocasiées de aprendizagem”.
(ibid., p.312).

Vili—Conclusao:liberalismoe Apartheid Social

Vista sob um Aangulo politico, a desestatizagdo e, mais
particularmente, a privatizagdo de empresas publicas, apresenta-—
se como um importante instrumento de legitimagéo politica, da
mesma forma como o planejamento fora utilizado desde o ultimo
pés—guerra. A crise fiscal e o endividamento puablico inviabilizam
quaiquer projeto governamental de inspiragdo social, nos paises
gue, como o Brasil, conquistaram um espago democratico formal a
partir do desmoronamento de um regime politico ditatorial. O
descredito da acdo planejada do Estado materializa, na verdade, a
desilusdo da sociedade em relagédo a anunciada via de superacgéo do
subdesenvolvimento, tdo desgastada por planos governamentais que
prometiam "50 anos em 5". Nesse sentido, a bandeira desestatizante
constitui uma alternativa atraente para a esfera decisoria, na
medida em que acena com possiveis redugdes nos gastos publicos e,
dessa maneira, como elemento de solugbes para a crise fiscal.

O risco, entretanto, de tal via é, segundo assinalaram
SALAMA e VALIER (1990, p.201), que "a retirada do Estado de
certas despesas conduz a uma auséncia de Estado”. E essa auséncia
tende a reforgar o desenvolvimento de estruluras paralelas de
poder, que preenchem lacunas sobretudo em contextos onde certos
setores da sociedade carecem de normas e hierarquias legitimas.

O crescimento contingente de pessoas virtualmente
despojadas do status da cidadania, sua exclusdo progressiva dos
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canais formais de interagfo com a sociedade civil e a sistematica
repressio aos "marginais”, transformam o Estado em corpo externo
e estranho a seus olhos. Assim, a célebre defini¢ho de Engels, de que
o Estado é uma instancia que se situa "por fora e por cima da
sociedade civil", deve-se agregar um complemento, quando se
considera a percepgéo dos menos favorecidos: ele se situa por fora,
por cima e contra. E licito, portanto, supor que a restauragiio do
poder civil eleito, em 1990, significou uma decisiva legitimagao
polftica a nivel de governo no Brasil. Mas isso ndo implica
automaticamente a legitimidade do Estado.

Numa sociedade onde o ilegal ~ jogo do bicho, mercado
paralelo do ddéiar, trabalho clandestino — tornou—-se norma, 0
reconhecimento de liderangas politicas n&o implica
necessariamente consciéncia, reconhecimento e sujeicao voluntaria
e consensual as instituicbes da "civitas™ ou "republica”. E isso trai
qualquer prescricado tedrica, de Hobbes a Habermas.

Para alguns setores da sociedade, na pratica, o Estado
adquire forma material apenas em sua forma policial. E, nesse
sentido, nfo parece seguir a férmula classica de Maquiavel, que
propunha um ideal para o Principe: ser amado e temido ou, nio
podendo ser os dois, ser ao menos temido. Nosso lLeviathan
deformado pode ser temido, mas é também desprezado e até odiado.

Onde o Estado sempre foi mediatizado por politicos
clientelistas, reais elos de ligagdo entre poder publico e sociedade
civil, a questdo da legitimidade sO se coloca em relagdo a esfera
politica. E onde a ac8o publica sempre teve dominancia
assistencialista, a expectativa frente as instituigbes se limita a
obtencdo de prebendas. E, portanto, irreal pensar em parttmpagéo
ou defesa de um ente que é percebido como estando fora, acima e

contra uma parceia da sociedade.

A bandeira liberal dispde, nesse sentido, de ampla margem
de ac80 nos paises onde, ao contrario dos bergos do "Welfare State",
consolidou~se uma auténtica situagio de "apartheid" social.

Paris, setembro/1990
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