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1. Introducao

0 declinio generalizado dos niveis de investimento da economia,
a instabilidade macroecondémica e a crise financeira do setor
publico, ampliaram as caréncias sociais e as deficiéncias de
infra-estrutura b4sica ao longo dos anos 80. Uma retomada
sustentada do crescimento implica, hoje, o duplo desafio - a ser
enfrentado pela redefini¢do institucional e financeira das
politicas publicas - de superar os estrangulamentos setoriais e
de estender os beneficios do crescimento a contingentes mais
amplos da popula¢do, inclusive através do acesso a um conjuntu
badsico de bens e servicos publicos. :

A reforma constitucional de 1988 encetou mudancas em Varias
politicas, principalmente nas areas sociais, mas era
evidentemente incapaz, diante da magnitude da crise, da natureza
dos impasses colocados e sem desdobramentos institucionais e
financeiros em outras frentes de, per se, alterar de forma
consistente - inclusive entre si - quer as estruturas de
financiamento quer os principios gerais e o arcabougo
institucional, quer as formas de execug¢do das politicas.

Essa reconstru¢adao - ja em curso em muitos setores - permanece na
agenda da revisdo constitucional,’ ‘paralelamente ao impasse,
politico e macroecondémico, de viabilizar uma retomada do
crescimento com estabilidade. Os governos estaduais e municipais,
com ampliada capacidade financeira e politica, colocam-se por sua
vez como agentes importantes desse processo ao longo dos anos 90.

A privatizacgao e/ou a reforma fiscal sdao - colocadas,

_recorrentemente, como_elementos--chaves—-dessas—reestruturagdbes—

Entretanto, quer seus significados concretos quanto as relagdes
que existem entre esses dols processos e entre eles e os demais
movimentos das financ¢as publicas ou da politica econdmica, sao
propostas de formas e com é&nfases diversas e muitas vezes
conflitantes.

O programa de privatizacdo que vem sendo executado pelo governo
federal, por exemplo, é certamente uma dentre outras formas de
conceber uma politica de privatizacdes, inclusive como apontam
as mudanc¢as recentes. Por outro lado, o significado da reforma
fiscal, da forma como tem sido apresentada, também corresponde
a uma determinada visdo do seu alcance e de seus efeitos
financeiros e macroecondmicos.

Nesse sentido, procura-se aqui estabelecer algumas distingdes e
qualificagdes que nos parecem basicas entre esses conceitos,
principalmente na perspectiva do debate acerca das redefinic¢des
mais amplas e de busca de alternativas, de institucionalidade e
de formas de financiamento, das politicas do setor publico, mas
tendo em vista, essencialmente, os setores ligados a infra-
estrutura econdmica.

Tendo por referéncia essa discussdo procura-se, num segundo
momento, sintetizar os principais trag¢os e problemas do programa
federal de privatizacdes e destacar a evolugdo recente da posi¢do
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dos governos estaduais e municipais, que devem ter um papel
ampliado no contexto dessas redefinicdes.

2 - Os conceitos e o contexto macroecondmico
2.1 - Privatizacao e liberalizacao

Os diferentes significados assumidos pelo termo privatizacdo ao
longo dos Ultimos anos 1impdem, para fins de andlises mais
concretas, algumas delimita¢des. Parece pertinente, nessa
dire¢do, procurar definir de modo mais preciso certos movimentos
que, embora inseridos no contexto mais geral de mudancas nos
espagos do publico e do privado na execucdo das politicas
publicas, tém caracteristicas especificas.

Evidentemente ndo se trata aqui, por um 1lado, de discutir as
teorias politicas em torno da natureza do Estado e das formas
diversas de representag¢do de interesses e de apropria¢do privada,
por exemplo, de espagos decisdérios no aparato estatal,
desenvolvidas em diversos trabalhos recentes em torno da
claboracgdo e implementac¢dao das diferentes politicas publicas .
Da mesma forma, nao se trata de desenvolver e analisar
criticamente os pressupostos e implicac¢des politicas e econdmicas
que tém norteado as propostas liberais ao longo dos Ultimos anos,
também objeto de uma literatura relevante. (!)

Nosso objetivo aqui é bem mais modesto.Pretende-se apenas, e
tentativamente, apontar, com base nas experiéncias concretas,
algumas diferencas entre determinados processos cuja associacédo
ou mesmo identificac¢do indistinta ao termo privatizac¢do, tende

—a—-ohscurecer—distin¢des—importantes;—particularmente no—tocante
as suas implicag¢des para a concepgdo e execugdo das politicas de
governo.

Nesse sentido cabe notar, inicialmente, que o termo privatizacédo
associa-se a todos os movimentos que, em maior ou menor extenséio,
tendam a introduzir, direta ou indiretamente, elementos de
calculo privado nas diferentes atividades correntemente
executadas pelo setor publico. Isto pode ocorrer guer pela venda
de ativos, pela abertura dos mercados & concorréncia, através de
mudan¢as na 1lbgica de financiamento dos servicos etc.

H4, portanto, diferentes formas pelas quais essa mesma tendéncia
geral - pode ganhar contornos concretos e gque dependem das
estruturas institucionais existentes, das motivacdes e do
significado econémico dos processos bem como da importdncia a
eles atribuida pela agenda dos gestores da politica econdmica.
Quanto a esse Gltimo aspecto, & possivel afirmar claramente, por
exemplo, que um dos tracos marcantes da politica dos
conservadores ingleses e, portanto, caracterizador da politica
econémica dos anos 80, foram as privatizag¢des. Essa afirmacao
seria claramente menos verdadeira em rela¢do ao caso italiano,

1 Vide, por exemplo, o conjunto de textos reunidos em Helm,
D. - The economic borders of the State (1989).
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embora também ali tenham sido vendidas algumas grandes empresas
anteriormente em mios do Estado.

Diante dessas possibilidades, parece conveniente delimitar pelo
menos duas formas especificas desse movimento geral. Desde logo,
é 1nteressante reter um conceito mais estrito de privatizacdo,
associado & transferéncia, pelo Poder Publico, do controle sobre
ativos produtivos. Ou seJa, a alienac¢do do controle decisério,
geralmente correspondendo 4 venda de empresas J& existentes,
claramente constituidas e produtoras de bens ou servicos. As
grandes privatizac¢des das “public utilities" inglesas ao longo

dos anos 80 - onde se realizou a venda em bolsa do controle
aciondrio das empresas, ainda gue, em alguns casos, com a
reserva de uma "golden share" - e o préprioc programa brasileiro,

na forma como vem sendo executado até agui, sio exemplos claros
desse tipo de movimento.

A privatiza¢do, nesse sentido, distingue-se da venda de
- participag¢des aciondrias que n3o impliquem transferéncia de
controle - mas gque podem ser relevantes no &mbito de uma
estratégia mais ampla, inclusive de reestruturacdo financeira do
préprio segmento publico - e pode ou ndo significar ou estar
inserida em um movimento mais geral de 1liberalizacdo de um
mercado publico especiflco, ou seja, da elimina¢do de restricgdes

legais ou de fato - % entrada de capitais privados na produgéio
de bens e servig¢os anteriormente sob responsabilidade exclusiva
do setor publico. Note-se que essa entrada pode se dar em
substitui¢do, concorréncia ou complementac¢do a presenc¢a do setor
publico.

A liberalizacdo—de—um—determinado—segmento———eliminando
monopdélios legais, por exemplo - é na verdade um movimento tao
ou mais importante - no sentido do seu alcance e das suas
implicagbdes - que a privatizacdo no seu sentido estrito e uma
no¢do particularmente mais adequada para o caso dos servigos
puiblicos, geralmente estabelecidos em rede e envolvendo unidades
fisicas, institucionais e financeiras que nio necessariamente se
superpdem, geralmente em contraste com as empresas estatais
tipicamente industriais, como as sidertiirgicas, empresas
petroquimicas etc em relagdo as quais as operagdes de
venda/transferéncia tém, geralmente, contornos mais definidos e
paralelos claros no setor privado.

Além disso, e embora fora do escopo desse trabalho, a idéia de
liberalizac¢édo traduz também de modo mais preciso os movimentos
propostos ou em curso, por exemplo, nas diversas 4reas sociais.

Essas duas formas especificas de mudang¢a nos espa¢os publico e
privado podem, evidentemente, apresentar-se concomitantemente nos
diferentes setores. Esse foli o caso, em geral, dos processos de
privatizacdo ingleses onde, em paralelo 'a venda da corporac¢do
publica wmonopolista (British Gas ou British Telecom, por
exemplo), abriu-se a possibilidade do mercado ser explorado por




outros produtores.(%

As implicagbdes de um ou outro movimento sd3o, entretanto,
distintas para as configura¢des setoriais. Em particular, é
importante reter que a ruptura de monopbélios publicos nio
necessariamente se confunde ou implica a privatizacio dos setores
ou das empresas publicas que neles atuam. Mas, geralmente, tende
@ ampliar as possibilidades de que essas empresas sejam
privatizadas ou mesmo tenham parcelas maiores de seu capital em
mios do setor privado.

Concretamente, ha uma diferenc¢a clara, por exemplo, entre
eliminar o monopélio da explora¢do, transporte e refino de
petrbéleo e a privatizagcdo da Petrobr&s. As alternativas
potenciais na 4rea de saneamento - hoje dominadas pelas empresas
publicas estaduais e municipais - sdo particularmente
ilustrativas e pertinentes aqui, especialmente se tomarmos o
conteundo da politica num sentido -mais amplo. Além das
possibilidades de entrada do setor privado em atividades hoje
desenvolvidas pelo setor publico, colocam-se as novas atividades
decorrentes das politicas ambientais. Assim, a liberalizacdo do
setor pode ndo implicar em processos de privatizacao estritos,
embora cres¢a relativamente o peso do setor privado na oferta
desses servicos.

A liberalizacdo abre espacos importantes, portanto, de rearranjo
setorial, especialmente nas &reas de infra-estrutura. E o vetor
basico desse movimento no caso brasileiro pode ser o instituto
das concessbes, nos trés niveis de governo.

—Aparte—essas—distingdesbasicas;quenos parecem relevantes para —
os fins de anédlise da privatizag¢do dos servigos publicos, &
conveniente também distinguir outro movimento que pode colocar-se
com contornos proéprios e que pode ou nio estar associado aos
programas de privatizac¢do, que é a desregulamentacédo.

No caso da desregulamentag¢do trata-se, a principio, de eliminar
restri¢des que impecam o fluxo de recursos e dos agentes entre
os diferentes mercados, mas sem uma relag¢dao necessdaria com a
natureza da propriedade predominante. Nesse sentido é possivel
imaginar, no setor de saneamento, por exemplo, dominado hoje
pelas empresas publicas, gque sejam eliminadas quaisquer barreiras
a que uma mesma empresa fornecedora dos servig¢os atue em mais de
uma area, seja ela publica ou privada. Nesse caso, é interessante
notar que, no limite, mesmo a presen¢a do setor publico pode
modificar-se e ndo apenas pelas formas de colaborag¢do com a3

2 De fato, a assunc¢ado da concorréncia, hio apenas como um
fator determinante da eficiéncia setorial mas também como um
desdobramento desejado das privatizagdes, foi um argumento
importante em favor das privatizac¢des inglesas. Aparte qualquer
discussdo em torno da validade dessas relacdes, vale notar que,
pelo menos nos doils casos c¢itados, ainda ndo houve qualquer
ampliacdo significativa da concorréncia nesses mercados, que

- permanecem amplamente dominados pelas corpora¢des privatizadas.



6

iniciativa privada ou através da venda do controle das empresas
publicas. Na medida em que as licita¢des forem abertas e que as
cmpresas publicas eficientes do setor puderem, por exemplo,
extrapolar sua atuac¢do para fora dos limites regionais em que
foram inicialmente constituidas - ou seja, puderem candidatar-se
4 concessOes em outros municipios - o setor poderia ter uma
composi¢do de oferta distinta da atual mas que nio resultaria
diretamente da reduc¢do do peso das empresas publicas propiciada’
pela liberalizacdo.

Se tomarmos o transporte rodovidrio intermunicipal, por outro
lado, que ja ¢é amplamente dominado pelo setor privado sob
concessdo, medidas de desregulamentacdo que rebaixem ou mesmo
eliminem barreiras relevantes W entrada tendem, em principio, a
acirrar a concorréncia6 mas ndo afetam a esirutura proprietdria
j& privada do setor. (")

Fssas hipbteses, ainda que menos provaveis - mas absolutamente
factiveis num contexto de efetiva introducdo de concorréncia
cntre os ofertantes dos servigos - ndo apenas sugerem a

pertinéncia de um maior rigor na andlise desses processos como,
sobretudo, apontam para distintas possibilidades de composic¢des
de todas essas medidas em nivel setorial e no &mbito da
formulag¢do dos objetivos das politicas pablicas e sua
implementacgao.

Assim, s8o as diretrizes gerais em torno dos principios e
conteudos desejados das diferentes politicas e o contexto
politico e macroecondmico em que essas op¢des se colocam que
tendem a definir as 1linhas basicas de eventuais programas de
—privatizacao lato—sensu—,—e—o-uso—ou—a—&nfase—particular—em——
determinados mecanismos. Nesse sentido, cabe também situar (e
distinguir) - os movimentos especificos acima descritos de
politicas ou de contextos mais gerais em que estejam inseridos,
j4 que por vezes sdo a eles associados mecanicamente.

E o caso, por exemplo, dos chamados processos de reestruturacio
industrial, que podem ou nao envolver privatizacgdes,
liberalizacg¢do de mercados etc. Vale dizer, a privatizagdo, no seu
sentido amplo, ndo se confunde ou associa diretamente a
estratégias ou movimentos de reestruturag¢do industrial ou mesmo
dos sistemas de infra-estrutura. Essa associa¢do & objeto de uma
decisdo politica e nd3o inerente “a decis3o de privatizar. A
decisdo de privatizar - que, ademais, é da alcada exclusiva do
"Estado, o que ndo necessariamente acontece com as reestruturagdes
industriais, onde o setor privado tem um papel ativo e, por
vezes, determinante - pode atender a motiva¢des as mais diversas,

} Note-se que ndo estamos considerando aqui os efeitos que
esses processos podem ter em termos das politicas especificas e
gque devem, obviamente, ser levados em conta nas propostas
concretas. 0O caso dos mercados financeiros de alguns paises
fatino-americanos no inicio dos anos 80, por exemplo, ilustra as
consequéncias danosas de processos de desregulamentacao répldos
© sem crltérlo econdmicos mais consistentes.



como mostra a experiéncia dos anos 80.

Essas podem ser tanto a defesa de um pressuposto geral de
cficiéncia do setor privado, a intencdo de "democratizar" a
propriedade das grandes corporacdes publicas e dinamizar os
mercados de capitais, a cobertura de déficits do setor publico,
o enfraquecimento das estruturas sindicais ou corporativas etc,
sem envolver preocupag¢des industriais relevantes ou, mais
importante, sem necessariamente estabelecer uma articulacdo do
conjunto dessas iniciativas a outros objetivos estratégicos. ou
a impasses relevantes das politlgas publicas, como os relativos
a politica industrial ou a racionalizag¢do no planejamento de
matrizes relevantes como a energética ou de transportes.

Os processos de privatizacdo ocorridos em nivel internacional nos
anos 80 comportam, portanto, variantes diversas de explicacgdes,
instrumentos, intensidades e abrangéncias. Dentre os paises
industrializados onde esses processos adquiriram alguma
relevancia, a experiéncia inglesa -~ obviamente a mais notdria e
relevante - e as privatizag¢des francesas de meados da década
colocam-se mais préximas de orientacdes mais estritamente
liberais e de compromisso com os principios do mercado, com um
contelido ideoldgico claro. Em outras experiéncias como a italiana
e mesmo a da Espanha, esse sentido é bem menos nitido, podendo-se
associar as vendas e reestruturac¢des das empresas estatais a
posi¢des mais pragmaticas, envolvendo concepg¢des mails gerais de
reposicionamento do Estado - e especialmente, das suas empresas
produtivas - nas atividades econdmicas.

A relacg¢do, por sua vez, da privatizacdo com eventuais movimentos
de__descentralizacdo(ou centralizag¢do)—financeira—ou—de—
responsabilidades entre as diferentes esferas de governo também
deve ser qualificada. De fato, ndo h& qualquer relac¢do inerente
entre esses processos. No caso inglés, inclusive, o movimento de
privatizag¢des foi paralelo a uma perda de poder dos governos
locais ainda mais acentuada do que j& ocorrera nos anos 70. Ou
seja, a privatizag¢do - que envolveu também servigos locais - foi
acompanhada de uma maior centralizacg¢do das decisdes em torno das
politicas.

De qualgquer modo, essas trajetédrias obviamente dependem das
competé&ncias, autonomia financeira e contexto politico das
relacdes entre as esferas de governo. Desse ponto de vista o
momento brasileiro é inverso, com um fortalecimento dos governos
estaduais e municipais dificilmente reversivel ao 1longo dos
préximos anos. Além disso, muitas adreas est3o em pleno processo
de redefinic¢3o financeira e institucional, com a perspectiva de
uma maior descentralizac¢do de muitas a¢des de governo. No ambito
dessas redefinicbes, e particularmente nas areas de interesse e
competéncia locais, h& claros espa¢os para que estados e
municipios implementem seus préprios programas de privatizacdo,
tendo em conta os objetivos gerais que prescreverem para as
politicas piblicas sob sua responsabilidade.

Finalmente, cabe ter em conta a inser¢do desses programas na
politica macroecondmica e, especialmente, no 8mbito da politica




fiscal ja que, de fato, sdo recorrentemente vistos (e propostos)
como pegas centrais da recuperacdo financeira do Estado e, em
fung¢do disso, dos préprios esforcos de estabilizacio.

2.2 - Privatizag¢do, ajuste e reforma fiscal

A associag¢do recorrente entre os programas de privatizacdo e as
politicas tipicamente macroecondémicas - aparte as implicacdes
mais geralis em torno da produtividade, da concorréncia nos
mercados etc - geralmente decorre da suposta capacidade desses
programas em gdgerar recursos ou proceder ao cancelamento de
dividas em montantes relevantes e em prazos relativamente curtos,
de modo a contribuirem - pelo menos no caso dos paises latino-~
americanos ~ aos ajustes fiscais requeridos pelos programas de
estabilizacdo.

E evidente que esse nao é o espacgo para examinar os diferentes
diagndsticos gque apontam para a centralidade ou a funcionalidade
da reforma fiscal do ponto de vista da estabilizacdo
macroecondmica. Entretanto, na medida em que esse aspecto esta
inevitavelmente presente ao debate e é central aos argumentos,
particularmente diante da experiéncia brasileira recente, ¢é
necessdria uma gqualificacao.

Nesse sgentido, cabe notar que a crise do padr3o monetédrio
encerra, essencialmente, uma perda de confian¢a na moeda enguanto
referéncia de valorizagéao dos ativos da economia. A
estabilizacgédo, especialmente em situacdes de inflacdo
cronicamente elevada, significa a recomposicgdo das referéncias
—e—-de-um—padriao—legal—de chancela—doenriquecimento privado.Para —
que essa recomposi¢do seja sustentével, em particular diante da
presenca disruptiva de graves desequilibrios financeiros do setor
puiblico, é necesséario, sem duvida, um respaldo fiscal. Ou seja,

a disciplina fiscal - wvale dizer, a atengdo & consisténcia
financeira entre as estruturas de financiamento e de gasto do
setor publico - é necessiria & estabilizacdo, inclusive como

lastro da moeda e da prépria capacidade de endividamento do
Estado. ‘

"A reforma fiscal, entretanto, tem sido apresentada como a
condicdo até agui ausente, indispensdvel e viabilizadora da
estabilizacdo, do crescimento e, sob certos enfoques, também de
maior eficiéncia do Estado e da modernizag¢do da economia. Seria,
afinal, o caminho para eliminar-se o crowding-out da poupanga
privada, liberando-a para o investimento.

Diante disso, parece pertinente distinguir e qualificar duas
no¢des bdsicas, geralmente tomadas como sindnimos. A primeira
associa-—-se diretamente aos fluxos correntes de receita e despesa
do setor publico e a montagem e géstdo de qualguer estratégia de
estabilizacdo, no sentido estrito da redugdo/eliminagdo do
déficit publico e da sinalizag¢do para os agentes privados de um
compromisso de rigor org¢amentadrio, corroborando o esforg¢o de
contengdo. Trata-se, em suma, do ajuste fiscal.
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Em grande medida, vale notar, a prépria estabilizag¢do j& é em si
mesmo um agente poderoso de reabilitacdo dos fluxos de
financiamento do setor publico, como se depreende ndo apenas de
algumas experiéncias exitosas de estabilizacdo em contextos
hiperinflaciondrios, mas da prépria evolucdo da receita
tributédria nos periodos que se seguiram aos planos de
estabilizacdo brasileiros. De qualquer modo, a gravidade das
crises financeiras também impds, historicamente, desvalorizac¢des
ou alongamentos dos estoques de divida e taxagdes do tipo "once
for all", a exemplo do que, afinal, foi tentado com o Plano

Collor.

Note-se que, ao longo dos anos 80, na esteira da ruptura do
financiamento externo e das politicas de ajustamento,
acumularam-se estoques relevantes de divida publica, cujo servico
representou uma pressdo constante e crescente sobre as estruturas
de financiamento existentes. Especialmente diante do contetudo
do ajuste, recessivo e exportador, isso significou a
instabilizacgédo das condi¢des de operacdo da economia, num
contexto de elevada liquidez do setor privado. Em grande medida,
de fato, as politicas heterodoxas estabilizacio da segunda metade
da década fracassaram por nao lograr um eqguacionamento dessas
restri¢des bésicas.

0 ajuste fiscal, entretanto, ndo tem um efeito estabilizador
"per se" e é obviamente incapaz de repor, num contexto de grande
exacerbacao das expectativas dos agentes, diante das
caracteristicas oligopdlicas dos principais mercados e sem uma
ampla reestruturac¢io dos mecanismos de financiamento piblicos e
privados da economia, os horizontes de longo prazo e a confianga

dos—investidores-

Talvez seja interessante distinguir, nesse sentido, entre o
ajuste fiscal de curto prazo e uma reforma fiscal de carater mais
amplo, pensada do ponto de vista da recomposic¢do das estruturas
de financiamento publicas e da capacidade de concepg¢do e
implementac¢do das politicas publicas em bases mais amplas e
consistentes, no sentido de uma sinaliza¢do clara para os
horizontes de endividamento e de gasto dos demais agentes,
através da politica econémica. Esse & um desdobramento necessério
e condicdo de sustentac¢do da prépria estabilizag¢do a médio prazo.

Esse movimento, entretanto, nio pode ser concebido sob a 6ética
do ajuste, com o objetivo estrito do equilibrio dos fluxos. Seu
desenho e implementac¢do, ademais, ndo se dao, necessariamente,
em simultineo ou discretamente no tempo, mesmo porque envolvem
estruturas financeiras de naturezas e timings macroecondmicos
diversos. Finalmente, ndo prescinde da disciplina fiscal - que,
frise-se, ndo significa n3o endividar-se ou proceder a cortes
generalizados de gastos - como norma de gestdo das contas
publicas.

A reforma fiscal, aqui, envolve mudan¢as em virias 4reas, que a
reforma constitucional, por exemplo, deve ajudar a moldar.

Em boa medida, trata-se de restabelecer os mecanismos de
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financiamento rompidos nos anos 80. Isto se deu ndo apenas do
~ponto de vista estritamente tributério, na esteira da retracéo
do nivel de atividades, das isenc¢des e incentivos, mas também com
os chamados fundos sociais, as estruturas de financiamento das
empresas estatais e o sistema financeiro puablico. Assim,
agravaram-se os problemas de cobertura social e acumularam-se
gargalos setoriais importantes de infra-estrutura, inibidores de
uma retomada sustentada do crescimento da economia.

A reforma fiscal, num sentido amplo, deve contemplar o desenho
de respostas financeiras e institucionais para essas 4reas, tendo
em conta as demandas acumuladas ao longo desse periodo e as
perspectivas de seu crescimento. Essas redefinic¢des, claramente,
vd@o além das mudangas no sistema tributdrio e envolvem o conjunto
do setor publico e suas relagdes com o setor privado.

Os mecanismos de financiamento anteriores eram basicamente
setorializados e, geralmente, estruturados a partir de
agéncias/fundos federais. A ruptura desses sistemas e a gravidade
da crise ndo deram lugar a processos minimamente coordenados de
reconstituig¢do das fontes de financiamento ou das estruturas
institucionais.

Portanto, os impasses envolvendo a descentralizac¢do, a vinculacio
de recursos e os espac¢os da privatizag¢do estdo claramente
presentes para o conjunto das politicas publicas e sdo <cruciais
& revisdo das estruturas de financiamento.

Nas areas de infra-estrutura, parte dos gastos tradicionalmente
foram feitos diretamente com recursos fiscais ou através de

—empresas com forte dependéncia de recursos do Tesouro. Mas foram

as empresas estatais que, aparte segmentos mais especificamente
industriais como o© siderurgico, de mineracdo ou a induastria
mecdnica, responderam pelo fornecimento de energia, pelos
servicos de telecomunica¢do e em  &reas como transporte
ferrovilrio e infra-estrutura portudria.

A crise do financiamento externo, a queda .das receitas a
contencdo tarifdria e a pressdo dos gastos correntes deprimiu
o investimento publico nesses setores, especialmente no ambito
federal. Os sistemas de transporte sdo um exemplo bastante claro
dessa tendéncia. Além disso, a contrapartida tariféria de muitos
segmentos é bastante limitada diante da magnitude das demandas

existentes. :

Nessa direc¢do, e também para as proéprias politicas sociais, a
crise das politicas de fomento executadas, por exemplo, a partir
do sistema financeiro publico, federal e estadual, foli igualmente
decisiva. O sistema financeiro oficial deve também passar por
mudanc¢as, 1inclusive na esteira da 1legislacdo complementar a
Constituig¢do. H4&, aqui, da mesma forma gue para as empresas, a
necessidade de um equilibrio dificil entre o imperativo da gestdo
empresarial eficiente e a submissd3o a diretrizes gerais de
governo. Note~se gue no caso dos bancos estaduais, em particular,
o sobreendividamento dos governos ensejou sucessivas tensdes no
periodo recente, entre as administracgdes estaduais e as
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autoridades econdmicas, notadamente o Banco Central.

Nesse contexto mais amplo de mudangas é que se colocam, sem
davida, as perspectivas e a pertinéncia dos programas de
privatizac¢do. Ou seja, parece-nos que é nessa direcio que se pode
cstabelecer uma relagdoc relevante entre reforma fiscal e
privatizacsio.

Diante do quadro de pressdo sobre os recursos orcamentarios, a
redefinicdo dos espac¢os e das formas de relacionamento entre os
setores publico e privado constituem dire¢des provaveis e
factiveis de reorganizac¢do em determinadas 4reas, especialmente
do ponto de vista de uma revisdo qualitativa da presenca do
Estado. Limitadas nas &4reas sociais, as possiblidades sdo mais
concretas na expansdo/modernizac¢do das redes de infra-estrutura
e, desde logo, nas atividades tipicamente industriais.

A venda de empresas ou de parte delas, a liberalizacdo de varios
segmentos e mesmo medidas de desregulamentacdo podem ser,
portanto, instrumentos de mudanca das estruturas setoriais de
oferta de bens e servigos, particularmente de infra-estrutura,
tanto em nivel federal como dos governos estaduais ou municipais.
Aparte as implicag¢des para as politicas especificas, esse
movimento encerra questdes importantes de organizacdo dos
mercados e de sua regulacdo, bem como para a concepc¢ao das
politicas por parte do setor ptublico.

A relacdo entre esses programas e a geracdo de receita para os
Tesouros, especialmente no dmbito das metas de um ajuste fiscal,
motivacado que recorrentemente ocupa lugar central nas propostas

—de—-privatiza¢do;—deve—ser,—assim, qualificada. () Desde 1o6go,
note—-se que a motivag¢do financeira é obviamente pertinente como
fundamento de uma politica de privatizag¢des, mas especialmente
‘no sentido de divisar alternativas de financiamento & expanséo
dos servicos e mesmo de racicnalizar, digamos, o portfolio do
setor publico. Mesmo na perspectiva da utilizacdo dos ativos e
débitos do setor puablico na concepg¢do de um programa de
estabiliza¢do e de seus desdobramentos isto poderia ser
pertinente, mas sujeita a qualificac¢des importantes quanto aos
tipos de divida, natureza dos ativos etc..

A questdo bdasica, entretanto, é gue essa politica ndo pode
desenvolver-se isolada das demais politicas pltblicas e nem perder
de vista suas implicac¢des setoriais. Particularmente, ndo pode
ser submetida a uma 6tica estreita de geracg¢do de recursos de
curto prazo ou, .alternativamente, ser concebida como elemento
central de reestruturacio das finangas do setor publico ou de
inflexdes decisivas dos seus fluxos de receita e despesa. A
rigor, a privatizagdo nd3o pode ser o elemento central quer do
ajuste, quer da reforma fiscal. ‘

. Ndo entrando aqui nas considerag¢des acerca das
formas de apropriac¢do contébil desses resultados e de sua relagdo
com o conceito de déficit operacional, que dependem das formas
assumidas pelas privatizagdes. :
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-De um lado porque a privatizag¢do - no seu sentido amplo - tém

implicag¢des de conteido e de abrangéncia - envolvendo os
principios e objetivos das politicas especificas, as estruturas
de mercado existentes, a necessidade de estruturas regulatoérias,
a4s interfaces com as demais 4reas etc, - que ndo podem estar
submetidas ao horizonte, por exemplo, do ajuste fiscal. Ou seja,
mesmo no caso da privatizag¢do "strictu sensu", a transferéncia,
por exemplo, do contrcle do capital das grandes empresas
publicas, especialmente das monopolistas - e admitindo-se,
inclusive, que sequer houvesse restric¢des legais - ndo poderia
se dar sob a 6tica estritamente financeira. A rigor, sequer seria
factivel a objetivos de curto prazo, como mostra a experiéncia
internacional e o préprio processo brasileiro.

De outro lado, esses processos tém alcance limitado enguanto
fatores de reversdo estrutural ou sustentada das finangas
publicas, na auséncia de mudanc¢as em outras 4reas, especialmente
diante da magnitude dos estoques de divida publica e de demandas
basicas tao elevadas quanto incompativeis com esquemas
generalizados de oferta privada dos bens e servigos até aqui
produzidos pelo setor publico, como se observa no caso
brasileiro. Note-se que mesmo do ponto de vista dos fluxos
correntes, as vultosas privatizagbes inglesas, por exemplo,
envolvendo a venda de grandes empresas puUblicas rentéveis, com
impacto direto para o Tesouro, apenas acentuaram ou aliviaram os
valores das Necessidades de Financiament? do Setor Publico
(NFSP), mas ndo alteraram sua trajetéria. (°)

A liberalizacdo dos diferentes mercados, a rigor, é muito menos
quantificdvel e importante em seus resultados imediatos para as

—fimangas publicayg do que seus efeitos econdmicos e sua relevdancia
enquanto alternativa de expansio dos servigos, principalmente
pela expansdo dos investimentos.

3. A Privatizacg¢adao no Brasil
3.1 - O Programa Federal de Desestatizacado

A privatizacido aparece na agenda - ou, mais exatamente, no
discurso - da politica econdmica desde o inicio dos anos 80, na
esteira da crise financeira e da ressonancia dos programas receém-
iniciados nos paises desenvolvidos. De fato, a montagem de uma
Comissdo de Privatizacdo e de um elenco de empresas privatizaveis
pelo governo federal precedeu 1largamente as iniciativas do
governo Collor. Em grande medida, -as vendas entdo tentadas (como .
a da Mafersa) ou efetivamente realizadas (como a da Aracruz)
desenvolveram-se, principalmente, sob a al¢ada do BNDES, através
da BNDESPAR, envolvendo empresas especificas dentro do chamado
Setor Produtivo Estatal (SPE).

5 Mesmo:  excluindo-se os resultados das privatizag¢des, as NFSP
declinaram acentuadamente na primeira metade da década de 80 e em apenas um
ano, 1987/88, as receitas das privatizacbes transformaram um défticit -
inferior a 1,0% do PIB - em um superavit. ' :
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A vontade politica e as diretrizes do governo Collor para o
programa de privatizagdes - consubstanciadas num mais ambicioso
Programa de Desestatizacao, prevendo também medidas de
desregulamentag¢do em vAarias A&reas - significaram uma inflexio
clara do ritmo e do alcance dessas iniciativas, que passaram a -
ocupar um lugar de destaque no discurso e na pratica do governo.
A privatiza¢do foi <colocada como um elemento central da
necessaria modernizacgdo (e reducg¢do) do setor publico, da elevacio
da eficiéncia na oferta dos bens e servicos e da geracio de
recursos no &ambito do ajuste fiscal necessario ao programa de
estabilizac¢do, onde a venda das empresas daria uma contribuicio
importante e rédpida, especialmente a partir do mecanismo, em boa
medida frustrado, da utilizacdo macig¢a dos chamados certificados
de privatizacgdo.

Essa politica deveria desdobrar-se em paralelo as iniciativas de
liberalizacdo nas demais Aareas, notadamente em relag¢do ao
comércio externo e seria acompanhada, no setor publico, do
lan¢amento de uma ndo menos ambiciosa Reforma Administrativa.

Nido cabe agui analisar em detalhe a montagem do programa e seu
desenvolvimento. Vamo-nos concentrar nas caracteristicas
principais que o programa de fato adgquiriu e nos seus resultados
mais relevantes.

Note-se que a venda das empresas do SPE constituiu o principal
eixo do Programa. Sua institucionalizag¢do deu-se através da
constituicdo de uma Comissdo Diretora mista e nomeada pelo
Presidente da Republica e assentou-se, em grande medida, na
experiéncia anterior do BNDES, que passou a ser o 6rgdo executor
da—politica—e—interlocutor—das—empresas—privadas—licitadas—e—
encarregadas das avaliacdes e modelagens das vendas. Os setores
preferenciais incluidos no programa foram o sidertirgico, o
petroguimico e as empresas de fertilizantes, além de empresas
singulares como a Mafersa, Celma e, mais recentemente, a Embraer
¢ a Cobra SA. Ao longo do tempo, de fato, foram incluidos, dentre
outros, o restante do setor siderirgico estatal - inclusive a CSN
¢ a Cosipa -, duas empresas do setor de energia elétrica - Light
e Escelsa - e o Banco Meridional. '

Estabeleceram-se etapas bdsicas e processos semelhantes para
todas as empresas inseridas no programa, culminando com o leildo
das a¢des. A participagdo do capital estrangeiro foi restrita a.
. 40,0% do capital votante de cada companhia e os funcionarios
tiveram condicdes favorecidas de compra de parte das agdes.
Finalmente, abriu-se um leque relevante de moedas utiliziveis
pelos eventuais compradores, envolvendo os diversos titulos
representativos da divida do governo federal, entre os MYDFA,
debéntures da Siderbrés, Titulos da Divida Agréaria etc. A
predomindncia desses titulos acentuou-se com o0s percalgos
iniciais do programa e a consequente reducgdo do peso dos
certificados de privatizacdo, resultantes do congelamento dos
cruzados novos.

Apds um infcio tumultuado - em parte pelos cruzados retidos e
pela inclusio das vendas como parte da estratégia de redugdo do
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déficit publico, em parte pela forma pela qual o programa foi
imposto, em parte pela escolha da Usiminas como primeira empresa
a ser vendida - as avaliacles e 0s leildes sucederam-se de forma
relativamente répida. Num espac¢o de pouco mais de um ano foram
privatizadas 18 empresas, semdo 5 no setor sidertrgico e 7 do
fistema Petroquisa. O montante de titulos envolvidos foi de cerca
de US$ 3,84 bilhdes, sendo que as privatizacdes da Usiminas (USS
1,38 bilhdo), Copesul (US$ 0,80 bilhd3o), Acesita (USS 0,45
bilh3o), CST (USS 0,33 bilhao), Petroflex (USS 0,22 bilh&c) e
Fosfértil (USS 0,18 bilhdo) foram as mais significativas,
respondendo por 82,0% do total.

Criticas importantes foram feitas ao programa, que em parte
refletiram-se nas modificag¢des recentemente efetuadas na
legisla¢do pelo novo governo. Duas delas, em particular, devem
ser destacadas. Em primeiro 1lugar, a auséncia de qualquer
ecstratégia mais qualitativa no desenho do programa, que
restringiu-se a uma 6tica estritamente patrimonial. Preocupacdes
mais gerais de politica industrial, de articulacdo do programa
com outras dimensdes das politicas publicas ou mesmo com as
estruturas setoriais de mercado, por exemplo, nao fizeram parte
das preocupa¢des centrais.

Por outro lado, no tocante & forma pela qual o processo foi
conduzido, além da homogeneidade dos processos de venda para
empresas com posi¢bes de mercado, de lucratividade etc distintas,
destaca-se, claramente, a questdo das moedas empregadas. Do
montante envolvido, praticamente a totalidade foi de dividas e
titulos vencidos do governo. Ou seja, as privatizag¢des niao
geraram nenhum fluxo corrente de recursos para o governo federal.
—Cerca-de—=2050% corresponderam—a debéntures—da Siderbris, 26,4%
relativos a dividas diversas de 6rgdos federais, 27,0% en
certificados de privatizacdo, 14,6% em obriga¢des do FND, e 8,1%
em titulos da divida agréria. O capital externo praticamente nao
entrou no processo, enquanto os fundos de pensdo das grandes
cmpresas estatais foram ativos compradores, ao lado dos grupos
financeiros e industriais com interesses setoriais determinados.

A nova legislacg¢io, introduzida em dezembro de 1992, procurou
modificar algumas das caracteristicas do programa. Os processos
passam a depender de modo mais direto do Presidente da Republica
e tornam-se mais flexiveis, ou seja, a formata¢do das vendas
deixa de ser, necessariamente, igual para todas as empresas e a
utilizagcdo das moedas também passa a ser seletiva, podendo-se
prever a obrigatoriedade, inclusive, de desembolsos minimos em
cruzeiros, a serem destinados a politicas prioritarias
(tecnolbgica,  de satde etc). A participagdo do capital
estrangeiro também pode ultrapassar os 40,0% diniciais, mas
dependerd da aprovagdo do Congresso, enquanto os fundos de pensao
das estatais ficam, a principio, proibidos de participar dos
leildes. A Comissdo Diretora, por sua vez, passa a ter um numero
maior de representantes do setor publico e o BNDES, embora
continue como principal agente executor do programa, tem sua
proeminéncia reduzida. Paralelamente, as mudangas também levantam
a questdao da concentrag¢do dos mercados privatizados - que,
afinal,. fez parte das preocupa¢des de todos os processos de
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privatizacdo dos anos 80 nos paises desenvolvidos - e a
necessidade de programas de treinamento, por exemplo, para os
cotingentes eventualmente demitidos.

Em alguma medida, o programa brasileiro passa a incorporar, pelo.
menos na sua condugdo - notadamente excluindo, por exemplo, a
privatizag¢do dos bancos - algumas caracteristicas do programa
mexicano, que vem sendo executado com relativo sucesso -
inclusive para o Tesouro - desde meados dos anos 80.

Diante desse quadro, ¢é pertinente fazer algumas ocbservacgdes
quanto ao programa e seus desdobramentos. Em primeiro lugar, sua
associacdo estrita a uma 6tica essencialmente patrimonial e a
auséncia de propostas mais gerais de reestruturacdo produtiva,
dos setores de infra-estrutura ou de preocupagdes com as
estruturas de mercado, por exemplo, estreitaram claramente seu
significado nessa fase inicial. A insercdo dos processos em
estratégias mais gerais e economicamente consistentes é desejavel
¢ deve nortear programas desse porte.

Por outro lado, seu desenvolvimento deu-se - talvez & excecédo da
privatizagdo inicial da Usiminas - segundo uma trajetéria - de
empresas e de formas de venda - em alguma medida j& delineadas
no periodo anterior pelo BNDES. Nesse sentido, a expansio do
programa - quer nos moldes em gque vem sendo executado, ou seja,
‘restrito a transferé&ncia do controle de empresas produtivas ja
existentes, quer através da ampliagcdo das possibilidades de
participa¢do do setor privado, pela liberalizac¢do de varios
setores ~- passa a depender crescentemente, e aparte as empresas
ja incluidas no processo e cujas vendas devem seguir as novas

de mudari¢as na legislacao, tanto constitucional -
envolvendo os chamados setores estratégicos -~ como dos setores
especificos. Ou seja, nas 4reas de energia, telecomunicacgdes e
transportes, por exemplo, a expansdo da presen¢a privada passa
a depender quer da extingdo dos monopdlios publicos, da
legislag¢do setorial - no caso do setor elétrico - ou da lei de
concessdes federal, que fixe pardmetros gerais para a entrada dos
capitais privados, inclusive prevendo uma maior participac¢do dos
capitais externos, até aqui ausentes do processo.

Essa eventual amplia¢do da abrang@&ncia do programa tende a torné-
"lo mais complexo em sua administracdo e em suas implica¢des, mas
pode também 1levar 2  introducio de objetivos econdmicos
qualitativamente mais relevantes e articulados 4as demais

politicas piblicas.
3.2 - A privatizacdo e os governos estaduais e municipais

A reforma constitucional de 1988 ampliou a capacidade financeira
¢ as competéncias de estados e municipios. De .fato, na esteira
da desgestruturac¢do dos sistemas federais de financiamento e da
elevacdo das transferéncias, desde meados dos anos 80 as esferas
subnacionais j& vinham assumindo maior relevancia na condugao de

algumas politicas.

A anadlise dos resultados da reforma constitucional € bastante
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prejudicada pelo comportamento da economia nos tltimos gquatro
anos. A inflacdo elevada de 1989, o Plano Collor e a recessiao dos
OUltimos trés anos dificultam comparacdes com periodos anteriores
¢ uma avaliag¢do mais precisa do potencial de arrecadacgdo. De
qualquer modo, ¢é inequivoco o ganho obtido pelos estados e,
principalmente, pelcos municipios. Os dados disponiveis mostram
‘que, apesar das diferencia¢des regionais - e que, a rigor,
indicam taxas mals elevadas em varios estados mais pobres - a
ampliac¢do da base de arrecada¢do do ICMS representou ganho:
émportantes de receita para os governos estaduais que, somados
a ampliac¢do das transferéncias, elevaram significativamente sua
capacidade de gasto. Em 1991, por exemplo, apesar da recessdo e
do retorno da inflacdo, o montante total arrecadado do ICMS foi
superior ao verificado ao longo dos anos 80, & excecdo apenas do
ano de 1986. '

Uma perspectiva de reversdo, ainda gque moderada, do quadro

recessivo dos ultimos trés anos - que tem afetado fortemente o
conjunto da arrecada¢do e que reduziu a arrecadacdo total do
ICMS em 1992 a niveis inferiores aos observados em 1989 - teria

um efeito positivo imediato para as financas estaduais e para a
maioria dos grandes e médios municipios, para os quais as
transferéncias estaduais constituem parcela expressiva das
receitas.

Em geral, os municipios foram os maiores beneficidrios das
mudancas de 1988, especialmente através da amplia¢do das suas
participacdes na arrecadagdo tributéria federal e estadual. Os
dados existentes sobre a evolucdo das receitas municipais no
periodo recente revela uma elevagdo evidente do patamar de

—receitas—disponiveis—a—qual,—pelo—menosmno caso de Sdo Paulo;
claramente ndo ficou concentrada nos municipios menores,
especialmente em fung¢do da partilha do ICMS. Isso certamente tem
contribuido para atenuar os efeitos negativos da recessdo,
inclusive diante da queda nos montantes arrecadados pelos
governos federal e estadual.

Além dos ganhos derivados diretamente da reforma, entretanto, que
sdo claramente os mais relevantes, muitos municipios também tém
desenvolvido alguns esforc¢os relevantes de aumento das receitas
préprias, envolvendo principalmente o IPTU, mas também o ISS e
as taxas. No caso do IPTU, cuja receita declinou ao longo de toda
a década - pelo menos no caso da maior parte dos muncipios, com
base nos dados para o estado de Sdo Paulo - essa reversao
acontece principalmente a partir de 1991, inclusive diante do
efeito da recessdo sobre o montante das transferéncias. Esse
movimento, embora concentrado nos municipios maiores, também
ocorreu em virias localidades médias ou pequenas, revertendo em
alguma medida a postura anterior das administrag¢des municipais,
que conduziu o IPTU a uma parcela minima das receitas totais. Em
nivel nacional, os municipios das capitais, com intensidades
diferenciadas, assumiram esse crescimento como uma postura
relevante das administracdes ao 1longo dos tltimos anos, com
resultados financeiros positivos.

0 reflexo dessa maior capacidade financeira municipal foi um
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aumento dos seus gastos nas diversas é4reas sociais - em alguns
casos na esteira de movimentos gerais, como em educacdo e satde -
¢ uma elevag¢do significativa dos seus investimentos globais -
tradicionalmente mais elevados como propor¢do da despesa total -
no conjunto do investimento publico.

’

E evidente que, diante da ruptura dos esquemas de financiamento
setoriais, da saida do governo federal de varias 4&reas, das
demandas acumuladas e crescentes especialmente nos centros
urbanos médios e grandes, esse quadro potencial mais favoravel
deve ser qualificado. Os governos estaduais, em particular,
apresentam problemas de financiamento corrente mais graves, que
em muitos casos retiram sua liberdade de gasto e que sao
grandemente ampliados pela persisténcia da crise econdmica.
Colocam-se, agui, tanto a questdo dos estoques acumulados de
divida - que, cmbora concentrados nos estados de SP, RJ, MG e RS
ensejam a revisido do conjunto desse relacionamento financeiro
com a Unido, passando por uma recuperagdo e um saneamento do
sistema financeiro publico - como dos gastos elevados e
crescentes em custeio e pessoal.

Em grande medida, a vertente inconclusa da reforma de 1988, ou
seja, uma redistribuicio consistente dos encargos entre os niveis
de governo estd, claramente, no . centro da reestruturacio
institucional e financeira de véarias politicas publicas. A rigor,
a revisdo e as tentativas de remontagem das politicas setoriais,
principalmente as sociais, em novas bases financeiras e, em
muitos casos, com objetivos ampliados, foram apenas langadas no
dmbito da reforma constitucional e vém sendo discutidas - a mais
notédria sendo a previdenciaria, mas hd processos em andamento em
outras—4areas,—como—o—setor—elétrico,—por—exemplo———devendo—
permanecer na agenda ndo apenas da revisdo constitucional de 1993
mas para os gestores das politicas publicas ao longo dos préximos
anos, nas trés esferas de governo.

Uma tendé&ncia clara, de qualquer modo, é a da preservag¢adao do
processo de descentralizag¢do reforgado pela reforma de 1988 e,
portanto, de um maior envolvimento dos governos estaduais e
municipais na concepcio e execuc¢do das politicas em vdrias areas,
inclusive diante da sua maior autonomia financeira. No &dmbito
dessas reformulagdes, quer das estruturas financeiras quer, em
muitos setores, do modelo institucional, configurando uma ampla
reforma fiscal, no sentido proposto acima, evidentemente colocam-
se possibilidades de redivisdo dos espacos dos setores publico
e privado, especialmente no sentido da 1liberalizag¢do, que
certamente tendem a alargar o alcance do programa em execugdo
pelo governo federal e a envolver iniciativas também estaduais

e municipais.

E evidente gque os movimentos de maior peso na direg¢do da
‘privatizac¢do, pelos préprios setores envolvidos, dependerao das-
politicas federais. Por outro lado, também é preciso ter claros
os limites dessas iniciativas na perspectiva do conjunto das
estruturas de financiamento publico. Mas h& muitas possibilidades
abertas para os estados e municipios, principalmente através das
legislacdes de concessio, a exemplo da que foi introduzida pelo
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governo paulista e na esteira da legislag¢do federal, ainda em
discussd3o. Os objetos béasicos das politicas nessa direcéo,
observados os limites das competéncias de cada nivel de governo,
devem ser os servicos pablicos em geral, principalmente de infra-
estrutura. Transporte, infra-estrutura urbana e saneamento, que
sdo segmentos pressionados pelas demandas exXistentes, por
exemplo, apresentam perspectivas concretas de presenga privada,
principalmente no sentido da expansdo da oferta dos servigos e,
em alguns casos, inclusive de uma melhor exploracdo do patrimbdbnio
piblico j& existente.

4. A privatizagdao em perspectiva

A percepgdo de diferentes significados <concretos para a
privatizac¢do, sua relacdo com o debate da politica macroecondmica
e seu desenvolvimento recente no caso brasileiro, sugerem reter
alguns aspectos que nos parecem importantes a sua inserc¢do na
redefinicdo das politicas publicas.

Em primeiro lugar, na medida em que a privatizag¢do pode envolver
movimentos distintos de rearranjo das presencas do Estado e do
setor privado nas diferentes A4areas, que vdo além do sentido
estrito da venda do controle de empresas ja existentes - ao qual
& essencialmente associada e que tem marcado a condugdo do
programa federal - & possivel conceber formatos diferenciados
para. esses processos, diante das estruturas setoriais, dos
objetivos e principios prescritos para as politicas, das
deficiéncias ou vantagens do aparato pilblico existente etc. Em
particular, a 1liberalizagcdo de setores antes total ou
substancialmente dominados pelo setor piblico, quer por
-eircunstiancias—de fato;, quer por impedimentos legais, coloca-se
como uma alternativa relevante, embora mais complexa e com
formatos, a priori, bem menos definidos.

Vale notar, desde 1logo, que esses processos nao podem
desenvolver-se -isoladamente das demais politicas puablicas e
subordinam-se a concep¢des mais gerais acerca do papel do Estado
¢ das estratégias de crescimento. '

Nesse sentido, as perspectivas desses movimentos, especialmente
no tocante i concepcédo das préprias politicas pablicas, sdo muito
mais limitadas nas 4reas tipicamente sociais e claramente mais
factiveis nos setores propriamente industriais e nos segmentos
de infra-estrutura.. Cabe notar, entretanto, que o carater
estratégico da presen¢a do Estado nesses setores talvez esteja
menos ligado, hoje, 3% montagem e opera¢do direta das unidades
produtivas industriais ou da totalidade das redes de infra-
estrutura que 8 inducdo e coordenacdo dos processos hecessarios
de reestruturac¢do industrial e modernizacdo tecnoldbgica -
assumindo politicas amplas que concebam esses processos também
do ponto de vista financeiro e dos seus impactos sociais ~ e &
garantia da expansdo e sofisticac¢do dos "networks" relevantes de
infra-estrutura, especialmente nas telecomunica¢des, -na area
energética e nos sistemas de transporte, com as possibilidades
de uma estrutura de oferta setorial mista, com participag¢do do
setor privado.
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empreenderam privatizag¢des relevantes nos anos 80 - peca central
de reestruturag¢8o das financas do setor publico. Ela tem um papel
auxiliar, de alternativa de mobilizac¢do de recursos - que podem
envolver, inclusive, alguma forma de utilizacio dos estoques de
divida publica - e, preferencialmente, na expansdo .dos

investimentos.

Os governos estaduais e municipais, financeira e
institucionalmente reforcados pela reforma de 1988, devem passar
a desempenhar um papel mais ativo na concep¢do e na execu¢do das
politicas publicas. A ampliac¢do do programa federal, na linha,
por exemplo, que ja vem sendo desenvolvida pelo governo paulista,
ainda que possivelmente com outro formato institucional, deve
constituir uma referéncia importante para as politicas
especificas dos estados e municipios, no sentido da recuperacio
e do exercicio da prerrogativa e do dever de prover determinados
servigos ‘a populac¢io, sem necessariamente produzi-los

diretamente.

Finalmente, cabe notar gue a reestruturacdo e modernizacio do
setor puUblico envolvem um duplo movimento, em grande medida
ausente da agenda das préprias "Reformas Administrativas”" do
periodo recente. De um lado coloca-se a elevacio dos padrdes de
eficiéncia das estruturas existentes, tanto da Administracéio
direta quanto indireta, fundamental 4s atividades que o Estado
desenvolve e nas guais continuard presente e que requerem um
resqgate da sua capacidade de planeijamento.

Por outro lado, entretanto, a prépria tendéncia de reestruturacio
de sua presenca, gquer em algumas A4areas sociais, quer
especialmente nas 4reas industrial e de infra-estrutura - por
exemplo, com utilizacg¢do mais ampla do instituto das concessdes -
requer também uma evidente mudan¢a qualitativa na capacidade de
agdo e de concep¢do das politicas e de seus objetivos, por parte
da Administrac¢do Publica envolvida com essas 4reas, que dé& conta
das novas tarefas e dos novos papéis que deve desempenhar. Esse
movimento foi wuma contrapartida marcante dos processos
verificados nos anos 80 e o espa¢o institucional dessas novas
fungdes ainda esta em definic¢3o, como se depreende da evolucdo
recente das entidades regulatédérias 1inglesas. Em suma, as
politicas de privatizacdo tendem a requerer, ndo a desmobilizacdo
-do aparato estatal, mas redirecionamentos qualitativos de sua
presenca e uma ampliada capacidade de antecipacéo e
discernimento, nos trés niveis de governo.






