O DeBATE soBRE A ATUACAO EMPRESARIAL ESTATAL NO PAis: PRINCIPAIS ARGUMENTOS

Paulo Kliass'

1 INTRODUCAO

A presenga do Estado na economia sempre foi uma das caracteristicas marcantes do desenvolvimento
do capitalismo no Brasil. Em particular, merece destaque a presenga de empresas estatais do governo
federal em setores considerados estratégicos. No entanto, esse tipo de interven¢ao do setor piblico
na dinimica econdmica atingiu um espectro amplo de dreas de atuagio e atravessou momentos
bastante diversos da histéria nacional. Este artigo pretende recuperar o debate a respeito de tal
opgao governamental, uma vez que os argumentos favordveis e contrérios as empresas estatais sao
importantes para a compreensio de tal fendmeno.

Além desta introdugao, este artigo conta com mais cinco se¢oes. A segdo 2 é composta de um
breve histérico da constitui¢do de empresas estatais no Brasil, e sugere que as questoes de principio
politico nao foram determinantes para dificultar o surgimento delas ao longo das varias décadas.
A se¢ao 3 aborda os argumentos de natureza ideoldgica que passaram a ser utilizados a partir da
década de 1990 no processo de questionamento da presenga estatal na economia, em especial no
que se refere as empresas de propriedade do governo. A segao 4 apresenta os argumentos associados a
eficiéncia superior alcangada pela empresa privada em comparacio a performance obtida pela empresa
sob dominio estatal. A se¢ao 5 expoe os argumentos envolvidos quando a questao do pragmatismo
se oferece como solugio da crise fiscal. Nesse caso, a privatiza¢io surge como a tnica alternativa para
a caréncia de recursos publicos. Por fim, na secao 6 constam as consideragdes finais.

2 PRESENCA DO ESTADO NA ECONOMIA: LONGA HISTORIA DAS EMPRESAS ESTATAIS

construgdo do conjunto de empresas estatais brasileiras guarda uma relagao intima com o préprio
A constr do conjunto de empr tatais brasileir rda uma rel intima com o prépri
processo de génese e consolidagao do modelo de capitalismo que se desenvolveu no pais. O crescimento
da importincia da presenga do Estado na atividade econémica ocorreu, entre outros mecanismos,
por meio da criagdo e da operagao de uma série de iniciativas empresariais estatais.

A drea financeira foi a primeira a se movimentar. Assim se deu a criagdo do Banco do Brasil
ainda no inicio do século XIX, apesar de que as principais operagoes no campo do crédito agricola
s6 tenham sido iniciadas quase cem anos depois, em 1905. A Caixa Econdémica Federal também
tem suas origens ainda em meados do século XIX, mas se constitui em agente financeiro voltado ao
crédito somente a partir de 1931. O Instituto de Resseguros do Brasil (IRB) foi criado em 1939.

Ao longo da primeira metade da década de 1940 surgem a Companhia Siderdrgica Nacional
(CSN), a Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), a Companhia Nacional de Alcalis (CNA),
a Fébrica Nacional de Motores (FNM), a Acesita e a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (Chesf).

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental, em exercicio na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicoes e
da Democracia (Diest) do Ipea.
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Sao os primeiros passos na constitui¢ao de um nicleo duro de empresas estatais nos diferentes setores
ligados a energia, 4 infraestrutura e & chamada industria de base.

Entre o inicio dos anos 1950 e 1964, foram constituidas a Petrobras, as sidertrgicas Companhia
Sidertrgica Paulista (Cosipa) e Usina Sidertrgica de Minas Gerais (Usiminas), o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico (BNDE), o Banco do Nordeste do Brasil (BNB), a Companhia
Telefonica Brasileira (CTB, estatizada), a holding das empresas de eletricidade (Eletrobras), o nicleo na
drea de abastecimento (Companhia Brasileira de Alimentos — Cobal e Companhia Brasileira de Silos
e Armazenamento — Cibrazem) e a Rede Ferrovidria Federal (unificagao de ferrovias independentes).

A partir de 1964, nao obstante a mudanca de orienta¢io de politica econémica provocada pela
mudanga de regime, tem seguimento o processo de criagdo de empresas estatais. Assim foi o caso do
Banco Nacional de Habita¢ao (BNH), do Banco da Amazdnia (Basa), da constitui¢io da Empresa
de Correios e Telégrafos (ECT, a partir da fusao de diversos 6rgaos da administragao publica federal),
da Empresa Brasileira de Telecomunicagoes (Embratel) e da Empresa Brasileira de Aerondutica
(Embraer), todas elas surgidas ainda ao longo dos anos 1960.

Na década seguinte, foram criadas a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
a holding da siderurgia (Siderbras), a holding das empresas de telefonia (Telebras), a Companhia
de Desenvolvimento do Vale do Siao Francisco (Codevasf), a Nuclebrds (e suas seis subsididrias
na drea de energia nuclear), a empresa publica de computagao Cobra e a holding do sistema
portudrio (Portobris).

Durante o decénio posterior, o ritmo de surgimento de empresas estatais cai de maneira bastante
sensivel. Assim, no plano federal foram criadas apenas a Companhia Brasileira de Trens Urbanos

(CBTU), em 1984, ¢ a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab),? em 1990.

Como se pode perceber, a constitui¢ao de tal estrutura considerdvel de empresas estatais no
Ambito federal deu-se em momentos bastante distintos da histéria do pais. Governos e periodos
marcados por orientagao politica bastante diversa valeram-se desse recurso estratégico. Tal caracteristica
pode ter o sentido de demonstrar que a opgio por esse instrumento de implementagio de politicas
publicas superou, ao longo do periodo analisado, barreiras de natureza histérica e politico-ideoldgica.
As diferentes polémicas a respeito do tema podem ser verificadas tanto nos momentos de criacio das
empresas como também nas épocas em que a privatizacao delas surge como alternativa a ser adotada
pelos governos.

Portanto, as questdes de principio politico ou filoséfico parecem nao ter sido determinantes
para explicar o surgimento de uma rede tao significativa de empresas sob a tutela do Estado brasileiro.
Desde as primeiras fases da constitui¢io de capitalismo, no inicio do século XX, até o final da transicao
democrética da década de 1980, o pais conheceu experiéncias governamentais tao diferentes quanto
Getulio Vargas, Juscelino Kubitschek, o governo militar e o governo Sarney.

2. A Conab foi criada a partir da fusdo da Companhia Financiamento da Producdo (CFP, de 1943), da Companhia Brasileira de Alimentos
(Cobal, de 1963) e da Companhia Brasileira de Silos e Armazenamento (Cibrazem, de 1963).
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3 ARGUMENTO IDEOLOGICO

A partir da década de 1990 o Brasil também passa a sofrer a influéncia mais direta do movimento
de reforco as ideias liberais, que havia adquirido dimensio internacional. Com isso, ganha peso a
estratégia de incorporar as diretrizes do chamado Consenso de Washington como orientagao da politica
de governo para os temas da economia. As bases de tal plataforma estio fundadas na liberalizacio e
na desregulamentacio de forma generalizada. Entre elas, sobressai a recomendagao de promover a
redugao da presenca do Estado na atividade econdmica e a consequente transferéncia das empresas
estatais para o capital privado.

Dessa forma, estamos diante de um primeiro grupo de argumentos contra a existéncia de
empresas estatais. Esse ntcleo de aspectos do debate localiza-se mais na esfera ideolédgica, remetendo
a heranga do enfoque neoliberal da década de 1980. O exemplo paradigmidtico foi o governo de
Margaret Thatcher, na Inglaterra, que, em sua origem, apontava para os prejuizos naturais de uma
opgao estatal, a0 mesmo tempo em que sublinhava os aspectos intrinsecamente positivos da gestao
privada dos bens e servicos, antes oferecidos por meio de empresas que pertenciam ao governo britanico.

A manifestagio politica desse movimento no Brasil pode ser bem expressa pelo governo Collor,
que langou um Plano Nacional de Desestatizaciao (PND) em 1990 e se dispds a promover a privatizagio
de um conjunto amplo de empresas estatais logo no inicio de seu mandato. O periodo que se abre
com a posse do primeiro presidente eleito de forma direta depois da transi¢ao democritica no pais
confunde-se com o exercicio da hegemonia ideoldgica do liberalismo. A narrativa da proposi¢io do
Estado minimo buscava associar a época do governo militar ao crescimento da presenca governamental
na economia. A partir de tal correlagio um tanto apelativa, os defensores desse projeto liberal
argumentavam que a transicao democrdtica deveria incorporar um movimento de sinal oposto ao
periodo anterior, e, dessa forma, promover a venda das empresas estatais.

4 ARGUMENTO DA SUPREMACIA DA EFICIENCIA DO SETOR PRIVADO

Outra linha de argumento, ainda que tangencial 4 questao de natureza mais ideoldgica, refere-se a
suposta supremacia da eficiéncia do setor privado em relagio ao Estado do ponto de vista econémico.
De acordo com tal abordagem, a a¢ao estatal compromete os ganhos para o conjunto do sistema, tanto
em termos da economia quanto dos aspectos sociais. A medida que o comportamento ptiblico nio
se subordina a l4gica de funcionamento do mercado, a resultante derivada da presenga de empresas
estatais em determinado setor remonta a precos artificialmente determinados, a rendas apropriadas
de forma ilegitima e a oferta realizada fora dos padrées esperados para um mercado operando com
total liberdade para seus agentes.

Assim, a solugio para promover a melhoria da eficiéncia alocativa e a maximizagio dos resultados
de todos os setores envolvidos nas etapas do processo econémico seria transferir a propriedade das
empresas estatais para o setor privado. De acordo com tal abordagem, ganhariam os consumidores
de bens e servigos oferecidos por tais empresas, uma vez que a l6gica privada tenderia a seguir as
regras do mercado, e os pregos e as tarifas tenderiam a ser reduzidos. De outra parte, a melhoria
da qualidade de bens e servigos seria assegurada em razao da exposi¢ao da empresa as regras da
concorréncia no mercado e da incorporagao de tais efeitos para o interior da empresa ji operando
segundo os padroes privados.
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As dificuldades surgem quando se discute o caso de empresas que operam em regime de
monopdlio ou oligopdlio. Em tais situagoes, a simples privatizagio nao tenderia a provocar os efeitos
esperados, uma vez que a auséncia de livre concorréncia poderia levar diretamente a apropriagao
privada dos beneficios que antes eram incorporados pelo Estado. Assim, a modelagem prevista para
a privatizagao de setores fornecedores de bens e servigos publicos pressupunha a criacio de agéncias
reguladoras. Dessa forma, setores como satde, telefonia ou eletricidade estariam submetidos a esse
novo arranjo institucional, com o intuito de impor a prevaléncia de regras condizentes com a hipStese
idealizada de livre concorréncia. A presenga do érgao regulamentador teria o efeito de evitar o abuso
de agentes operando sozinhos ou em acordo oligopolista pelo lado da oferta.

5 ARGUMENTO DO PRAGMATISMO E A QUESTAQ FISCAL

A evolugio histérica ao longo das tltimas trés décadas e a sucessao de experiéncias polémicas de
privatizagdo em diversos paises terminaram por refor¢ar uma outra linha de argumentagao em favor
da venda de empresas estatais para o capital privado. Trata-se de uma vertente que privilegia uma
abordagem de natureza mais pragmadtica para o debate. Assim, seus adeptos procuram escapar da
clivagem politica ou ideoldgica entre os opositores e os defensores da solugao privatizante.

O ponto de partida para a vertente do pragmatismo repousa na identificagio do estrangulamento
da capacidade de agao do Estado, em razio da piora do quadro fiscal. Sao inegéveis as dificuldades
crescentes que passaram a ser enfrentadas por uma série de paises, em quase todos os continentes em
termos de equilibrio de suas contas publicas. A pressao por ajustes macroecondmicos conduzia para
a necessidade de cortes nas despesas orgamentdrias e pela busca por novas fontes de receita estatais.

Com o agravamento da situa¢ao fiscal, nao haveria mais espago para o setor ptblico continuar
operando de forma adequada as empresas sob a sua jurisdi¢io. Diante de tal quadro, a privatizagio
viria a resolver o problema por dois lados: 7) liberaria recursos para a gestao das empresas e para a
realizagao de seus investimentos futuros; e 77) aliviaria o caixa do Tesouro por meio do ingresso dos
valores relativos a venda das empresas ao capital privado.

O enfoque do pragmatismo apresenta a vantagem de tangenciar a controvérsia substantiva a
respeito do tema da privatizacio. Ao chamar o debate para o campo do sentido de realidade na busca
de solu¢des para a emergéncia da crise fiscal, resta o apelo feito na base do there is no alternative.’
A necessidade de busca de recursos para o Estado é urgente e a privatiza¢io aparece nao mais como
panaceia, mas tio somente como uma possibilidade real de solucionar a crise. Uma medida dura e
dificil, mas da qual nem o governo nem a sociedade teriam argumentos para se esquivar.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O acompanhamento da evolu¢io da presencga de empresas estatais na economia brasileira oferece
um quadro aparentemente contraditério. Em periodos bastante distintos da histéria do pais, esse
tipo de instrumento de interven¢ao do Estado foi utilizado de forma recorrente. Tal estratégia foi
adotada nao apenas no Brasil e por governos com orientagio politica e embasamento ideolégico que
poderiam até mesmo ser qualificados como opostos entre si. Apesar de tais diferengas nas respectivas

3.Tina, acrénimo de there is no alternative (ndo existe alternativa, em inglés). Expressao atribuida a Margaret Thatcher, em sua defesa
intransigente das medidas duras de seu governo, como primeira ministra da Gra-Bretanha nos anos 1980.
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origens, quase todos lancaram mao da constituicao de empresas de natureza estatal até a década de
1990, com o intuito de implementar seus projetos governamentais.

O quadro muda significativamente a partir da consolidagao da hegemonia do idedrio proposto
pela onda neoliberal. O fendmeno que incorporava politicas de liberalizagao ampla e de reducao do
peso do Estado na economia chega ao Brasil jd sob os efeitos das pressoes exercidas pelos governos de
Margaret Thatcher, na Gra-Bretanha, e Ronald Reagan, nos Estados Unidos, junto aos organismos
multilaterais. Por outro lado, as recomendagoes previstas no chamado Consenso de Washington sao
explicitas quanto a necessidade de privatizagio de empresas estatais.

Os argumentos a favor da transferéncia dos ativos das empresas do Estado para o capital privado
também variam de acordo com a evolugao da conjuntura e com a avaliagao das proprias experiéncias
com tal iniciativa. Um primeiro bloco de pontos em defesa da medida localiza-se na seara ideolégica,
apresentando os aspectos considerados intrinsecamente positivos da transferéncia da propriedade
das estatais para o setor privado.

Outro conjunto de argumentos em favor da opgao privatizante localiza-se no elemento da
suposta superioridade da eficiéncia do setor privado. De acordo com tal interpretagio do fendmeno
econdmico, a intervengao estatal apresenta um resultado sempre menos eficiente do que aquele
que poderia ser obtido por meio da gestao privada de uma empresa. Nessas condi¢des, a venda do
patriménio publico ao capital privado permitiria atingir uma melhor alocagio de recursos, além de
assegurar uma oferta de bens e/ou servigos de melhor qualidade e pregos mais reduzidos.

Finalmente, a racionalidade embutida na abordagem pragmadtica mantém o debate a respeito
da op¢io empresarial do Estado restrito a0 campo da problemdtica fiscal. Nesse caso, nao se discute
o recurso 2 alternativa da privatiza¢io por seus eventuais méritos ou vantagens em relagio a gestao
privada das empresas estatais. O pragmatismo apresenta a profundidade da crise das contas piblicas
e sugere a adogao de medidas mais estruturais para sua solugio. Dessa forma, um dos aspectos
oferecidos seria a venda das empresas estatais para o capital, com o objetivo de promover o ingresso
de liquidez no caixa do Tesouro e evitar problemas de alocagao carente de recursos no fluxo corrente
das empresas e de seus investimentos futuros.
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