O Estado: Salva-Vidas na India, Garantia de Bem-Estar na
Bélgica, ou Motor de Crescimento de Belindia?
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INTRODUCAQ®

Brasil vive hoje um momento importante, quando se avizinha a revisio da

Constituigao de 1988. Para uma economia que nos tltimos anos mudou tio
radicalmente de orientacdo quanto 3 participagio do setor plblico na
regulamentacdo e interferéncia direta no processo produtivo, o tema do papel do
Estado ¢ (ou deveria ser) de particular interesse.

A economia brasileira apresenta, entre outras caracteristicas bdsicas, uma
dimensdo continental, uma homogeneidade territorial que ndo estimula
movimentos separatistas’, uma homogeneidade étnica com poucos paralelos, um
grau de concentragao de renda que € dos mais elevados no mundo e uma histéria
de convivéncia com taxas inflacionérias pouco aceitdveis em outros paises.
Em que pesem essas peculiaridades, contudo, nos tltimos 50 anos o cresciment:
do nivel de renda per capita no pais foi um dos mais altos do mundo, e
redundante lembrar o papel catalisador das politicas piblicas e a atuagio diret
do Estado no setor produtivo, que contribuiram de forma indiscutivel para os
resultados obtidos (assim como para boa parte das distorgdes).

Técnico do [PEA e professor da UaB, atuaimente na Cepal. Agradego as augestdes ¢ us inimeras reamendaghes
bibliogrificas de Juan Carlos lerda, e o8 comentdsics de Ricardo Biclschowsky ¢ Fernando Werneck a uma
versiopreliminar. As sugestoes foram apenas pardi almente atcadidas. Ar Opiaides emitidat aqus sio de minha
exdwive responsabilidade, ¢ pio correspendem pecessariamente ) povigio das instituides a que cslou
vinculado.

2 Para os conhecedores da literatura sobre desenvdlvimento, € provavelmente tedundante esdarecer que a

expressio Belindia foi cunhyda nriginalmente per Edmar Bacha, e posterionmesie farmalizads em Bacha/Tayl or
(1976). Ela retrata um sistema ecoadmico — como o brasileiro — em que a maicr parte da populaglo tem
qualidade de vida a um afvel préximo da subxiséncia (2 *[ndia"), eoquania uma pascela redurida de individuos
tern padrio de vda remnelhante 20 de um pafs industnializado (a *Bél gica®).
Os movimentos que compuseram O noticifri o receote spareal le car ded 3o significativa. De
modo semelhante, apesar dss disparidadea regiooais flagrantes exstentes hoje, pio catio dadas oo Brasil as
condiges para sc pensar, por exemplo, numa linha dz ndon’tio camo & eafalizads par Ohmae (1993), se gundo
» qual a existéncia de "regies-estado” (definidas caomo zoaas ecoodaucas Batwais ¢ poderosas, cujos limites
0d0 correspondem necessariamente As fronlciras aaconais) faria com que easas regi Ges tivessam seus vinculos
primérios com a economia internacional, antes de com O restante da magio em quo estio compromdidas,
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compreender essa participagdo e que recomendacies seguem de cada um deles.
Em seguida, apresento um resumo do debate recente da situagio na América
Latina, onde essa questdo se tornou central, tanto pela intensidade do grau de
intervengdo que sistematicamente se observou nas economias da regido, quanto
pela intensidade da reagao contriria que tem sido proposta e adotada em vérios
paises. Em seguida, so feitas algumas considerages sobre temas especificos
que deveriam ser incluidos em uma agenda de reforma constitucional. Por iiltimo,
seguem algumas consideragGes de ordem geral.

I
O REFERENCIAL PARA ANALISE — A TEORIA
ECONOMICA E AS PECULIARIDADES DO ESTADO

Olralamenlo da questao do Estado na economia estd presente em todas as
principais escolas do pensamento econdmico. Recomendagdes quanto a
formasde intervengao e regulamentagao da atividade produtiva, anflise de efeitos
distributivos, consideragdes sobre a necessidade de intervengao direta no
processo pradutivo ou na sinalizagao quanto 3 estrutura produtiva desejada sao
todos temas que dizem respeito direta ou indiretamente 2 discussao do papel do
Estado, em sentido amplo.

Nos parfgrafos que se seguem apresento de forma muito simples algum
referéncias sobre como o papel do Estado € concebido nas principais linhas ¢
modelos tedricos. Em seguida, de forma um pouco mais detalhada, procut
sistematizar a discussao mais recente a esse respeito, enfatizando o que seriaé,
as postulagées de uma nova ortodoxia e de sua contraparte, um enfoque
neo-estruturalista.

A perspectiva cldssica sobre a intervengdo estatal estd associada ao
pensamento mercantilista dos séculos XVI e XVII, em que a finica fonte de
riqueza era o comércio e a circulagio de dinheiro. O enfoque mercantilista
propunha uma intervengdo ativa do Estado na economia, inicialmente para
fortalecer o comércio, mas depois essa postulagio foi sendo gradualmente
ampliada para incluir também a protecao das empresas produtoras nacionais.
A visao cléssica baseou-se na livre concorréncia, na auto-regulagio da economia
¢ no aumento de bem-estar geral decorrente do comportamento maximizador de
cada individuo.’ Qualquer intervengao estatal, além das fungées do “estado
minimo", representaria uma interferéncia indevida no equilibrio assegurado pela

5 Além disgo, a chamada Lei de Say (s ofarta gare sua prépna demanda) assegun s papetwdide da atividade
ccandmica sc nfvel de pleno-cmprego, tornando eveatuas interferéncias estataisincapazes de afelar s produgio
€ O eprogo.
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tentativa de superar as irracionalidades coletivas que podem resultar da agdo
espontinea do mercado.

Nas tltimas duas décadas — como €é sabido — observa-se uma reagao forte
dintervencao estatal, que tem sido chamada de nova ortodoxia. Recuperando-se
postulados originais do pensamento cldssico liberal, generalizou-se uma
tendéncia contriria 3s experiéncias intervencionistas anteriores. O ponto de
partida € o de que as decisdes individuais de agentes econdmicos privados que
operam em mecrcados compelitivos resultam sempre em uma utilizagao eficiente
dos recursos produlivos e, portanto, levam ao mdximo produto social. A partir
daf, volta-se a cnfatizar o argumento da economia cléssica da ndo-intervengao.
Inclusive no caso dos bens para os quais hé distor¢des de mercado, o argumento
¢ ode que nao h4 condigGes de assegurar que o Estado poderd prové-los de forma
mais adequada, pois as préprias distorgGes da agao estatal sao enfatizadas, como
a acdo da burocracia, inefici€ncias alocativas, etc. A discussio sempre se
concentra nos mecanismos de ajuste de curto prazo, supondo implicitamente que
— uma vez assegurado o equilibrio monetério, fiscal e cambial — estao dadas
as condicdes para um processo de crescimento auto-sustentado de longo prazo.

O dcbate em torno desse modelo tem adquirido intensidade crescente nos
dltimos anos, entre outros motivos pela disponibilidade de um esbogo de modelo
razoavelmente completo, que € frequcntemente apresentado como garantia de
eficiéncia produtiva e distributiva, e quc tem efetivamente sido adotado — pelc
menos em parte — em alguns paises.

Talvez uma das melhores sinteses do modelo liberal de politica econfmica
haja sido apresentada por Williamson (1990), que o batizou de Consenso de
Washington, para marcar a insisténcia com que essas recomendagdes tém sido
feitas aos diversos governos por agentes com capacidade de influéncia, como os
organismos multilaterais. Esse modelo pressupée a existéncia de uma forte
complementaridade entre o ajustamento macroeconémico de curto prazo e a
retomada do crescimento econémico. Além disso, uma vez assegurada uma
alocagao cficiente de recursos, o modelo admite que estejam implicitamente
dadas as condigGes para que o processo de crescimento se torne auto-sustentado.

Grosso modo, no que se refere ao papel do Estado em modelos desse tipo,
seriam pelo menos cinco suas caracteristicas bésicas: (a) o Estado deve se retirar
de todas as atividades produtivas, via privatizagdo de empresas phblicas
existentes e desregulamentagao do sistema financeiro e do mercado de trabalho;
(b) o déficit fiscal (inclusive em termos operacionais) deve ser eliminado, por
constituir fonte priméria de desequilibrio macroeconbémico; (c) os gastos
piblicos devem ser redefinidos, substituindo-se subsidios por financiamento a
educagao e i salde; (d) quanto 3 politica comercial externa, a agio do Estado
deve se limitar 3 cobranga de impostos de importagao, s aliquotas mais baixas
possiveis; ¢ (¢) em que pese a retragdo generalizada de suas atividades, contudo,
espera-se que o Estado seja capaz de manter uma politica ativa de taxas de cimbio
[Fanelli, Frenkel e Rosenwurcel (1990)].
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Essa postura liberal tem suscitado fortes reagoes, até pclo radicalismo de suas
proposi¢des. Um conjunto alternativo de concepgdes (autobatizado de
neo-estruturalismo) vem se lomando conhecido cono uma formulagio renovada
dos principios estruturalistas quc caraclerizaram a contribuigao latino-americana
ao pensamento econdmico nas décadas de 50 ¢ 60.

Neste enfoque, parte-se do principio geral de que nao basta proporcionar
pregos relativos corretos. A agao do Estado deve incluir a promagao ou simulagao
de mercados ausentes (p.ex., mercados dc capital dec longo prazo, mercado futuro
de divisas, elc.), o fortalecimento de mercados incompletos, a climinagao ou
compensagdo de distor¢Oes estruturais (concentragao dec propricdade,
segmentagdo do mercado de capitais), a eliminagdo ou compcensagao das mais
importantes falhas do mercado derivadas dec rendimentos de escala,
externalidades, e outras.

Como argumenta Lahera (1989), a teoria fundamenta a atividade ccondmica
do setor piiblico na existéncia de "falhas de mercada”, que carrespondem i falta
de concorréncia, 3 existéncia de bens piiblicos, 4 presenga de externalidades, a
existéncia de mercados ou de falta de informagao, e¢ntre outros fatores.
Entretanto, tais "falhas de mercado™ sao, em muitos casos, verdadeiras "f{altas de
mercado®, espagos vazios que o setor piblico tentou cobrir de algum modo.

Nesta nova concepgao, & diferenca de formulagdes anteriores, hd o
reconhecimento explicito das limitagdes do sctor piiblico: cxistem falhas do
Estado, j6 que este enfrenta problemas de informagao; além disso, em alguns
casos sua intervengao pode simplesmente bloquear o desenvolvimento de
diversos mercados, pode incorrer em erros de condugao cstratégicas no manejo
de varifiveis macroeconémicas (fazendo, por exemplo, intervengoces inadequadas
ou excessivamente prolongadas), e/ou a rcgulamcnlagido cstatal pode ser
promovida por interesses particulares, que tentam beneficiar-se dela.

A formulagao mais abrangente desta postura ¢ provavelmente o
posicionamento oficial da Cepal’sobre o tema, segundo o qual

"... odebilitamento da agao piblica durante o decénio dos 80 implica que, no
futuro, a reestruturagao dosetor pliblico em geral e a modernizagao das estruturas
tributdrias em particular sao temas que adquirem primeirissima importincia no
§mbito da politica econdémica.” (p. 37)

"0 debate sobre o tipo de Estado (...) 3s vezes € colocado em termos de
posi¢des polares e excludentes. Em um extremo, junto cam invocar-se as
vantagens dos agentes privados (...) e a alocagao mais cficicnte de recursos que
geraria um sistema de mercado baseado na empresa privada, enfatizam-se certas
deficiéncias dos agentes piblicos. (...) Em outro extremo, sdo cnfatizadas as

7 Nesie e nos parégrafos que se seguem as referéncias gio de Cepal {1992)
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virtudes dos agentes piblicos (...), insistindo-se nas limitagSes do setor privado.
(...) Essa visdo maniqueista (...) conduz a propostas sem contelido substantivo,
sem tomar cm conta a complexidade do tema™. (p. 97/98)

A nova concepgao parte do reconhecimento de que o modelo adotado até
recentemente sofre de (pelo menos) duas limitagdes — uma vulnerabilidade as
necessidades de ajuste impostas sobretudo pela crise da divida exterma e uma
inadequagao de objetivos no que se refere 3 competitividade da produgio
nacional. "Convém agora deslocar [as] prioridades para o forlalecimento de uma
competitividade baseada na incorporagio de progresso técnico e no sentido de
niveis mais razoaveis de cqiiidade.”(p. 15)

Desse modo, corrcpondcria ao Estado nos anos 90 (p. 85):

a) Fomentar a competitividade auténtica® e a eqiiidade (3 diferenca dos anos
50 e 60, em que sc estimulou a industrializagdo para o mercado interno, e dos
anos 80, em que a preocupagdo foi simplesmente reduzir o pape! do Estado);

b) Definir de forma clara as 4rcas sujeitas 3 regulamentago piiblica e outras
em que prevalece o mecanismo de mercado, buscar exceléncia institucional nas
dreas dc intervengao seletiva e ampliar a responsabilidade piiblica central na
supcrvisdo dos resultados da agdo de mercado;

c) Promovera concertagdo estratégica e transparente entre o Estado e o setor
empresarial, diferenciando os papéis respectivos (3 diferenga do ocorrido nos
anos SQ ¢ 60, quando houve desenvolvimento de base empresarial ao amparo ds
protegdo e fomento do setor piblico, com predominincia de empresas piiblicas
e grupos ccondmicos, e nos anos 80, quando o setor piiblico absorveu os passivos
do sctor privado); e

d) Buscar equilibrios macroecondmicos como uma condigio necesséria para
o desenvolvimento, complementados por politicas setoriais efetivamente
seletivas,

E importante reter que esses objetivos devem ser perseguidos com
prcocupagdes nem scmpre presentes nas experi€ncias anteriores. Assim, dois
principios norteadores da agio do Estado deveriam ser:

1) "A agdo do Estado exige a autolimitagio e a simplificagdo de suas
intervengaées. (...) Nas condigdes atuais e no dmbito econémico e social, caberia
ao Estado concentrar-se no apoio a aplicagdo do progresso técnico ao processo
produtivo, favorecer seletiva e persistentemente o desenvolvimento de novas
vantagens comparativas em nive! internacional, compensar a falta de
competitividade de empresas que enfrentam mercados cartelisados

8 Definids como uma compeliti vidade sistémics que envolva 2 cconamia an seu cogjudic, € quUe permita a essa
economia manter (ou aumentar) sus participagio nos macadosintarnacionais, cam elevagiosimultinea domivel

de vida da populagia.
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internacionalmente e cormgir os vieses concentradores da processo de
desenvolvimento."(p. 155)

2) "Um segundo principio que deve orientar a a¢io piblica € o da eficiéncia
dos mecanismos a serem utilizados. Os bencficios da atuagao cstatal devem
superar seus custos."(p. 156)

Um terceiro principio ndo explicitado € a transparéncia das relagdes do Estado
com os diversos agentes da socicdade ¢ a adequagao do arcabougo institucional
para cumprir com os prop6sitos descjados: "As politicas macroeconémicas ¢
setoriais aplicadas pelo governo requerem uma interagao cstreita com os distintos
protagonistas — empresdrios, sindicatos e técnicos do setor — ¢ se nutrem de

uma ampla gama de infornag¢des que nem sempre estd disponivel ¢ que € de
qualidade muito variada".(P. 97)

Esta resenba — ainda que breve — ilusira o e¢spectro de opgdacs, quando se
trata de um referencial de anélisc para o papel do Estado. Num ¢xtremo, a aversio
3 intervengéo do setor pitblico na atividade econdmica estd associada 3 nogdo de
que essa intervengio € essencialmente daninba, por diversos motivos, a serem
discutidos com maior detalhe na préxima segao. No outro pdlo, existe de fato
uma demanda por maior participagdo ecstatal como solugao para alguns dos
problemas que o mercado € incapaz de solucionar de mancira socialmcnte
aceitivel. A préxima segao aprescenta os principais argumentos que tém dado
respaldo a essas correntes {a favor e contra o Estado) nos debates mais recentes,
com énfase particular no caso da América Latina.

II
A DISCUSSAO MAIS RECENTE SOBRE O PAPEL DO
ESTADO E O CASO DA AMERICA LATINA

IL.1 - Condicionantes da Atuagao do Estada

literatura sobre as economias do Sudeste Asidtico ora atribui as clevadas

taxas de crescimento de suas exportagdes ¢ de scu produto a liberdade de
acdo dos agentes possibilitada pelo reduzido grau de distorgoes da politica
comercial externa, ora enfatiza a adogio, nesses paiscs, de formas bem-sucedidas
de intervengdo estatal. O Estado nesses paises € visto como modelo de Estado
desenvolvimentista, com alto grau de autonomia ¢, portanto, capacidade para
escolher e implementar estratégias de crescimento econémico. Essa literatura —
em ambas versdes — com frequéncia contrapde esses registros bem-sucedidos
a0 observado na América Latina. Os aspectos negativos que ressaltam desse tipo
de anélise freqilentemente alimentam, por sua vez, os argumentos de cunho
liberal que descartam a priori a participagao do Estado na cconomia.
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Entretanto, a definigdo de propriedade publica e propriedade privada transcende
a posse de ativos. Como lembra Stern (1990), nessa definigio hd pelo menos quatro
aspectos relacionados: o dircito de administrar para certos propésitos; o direito
renda decorente do uso da propriedade; o poder de transferir propriedade; € odireito
de excluir terceiros.

i MCdif propricdade para classificar algo como publico ou privado pode ndo ser
Bo simples quanto possa parecer. De um lado, b4 consideragdes quanto 4 forma de
a“‘_a(fm das agéncias piblicas, que podem estar essencialmente possibilitando
"’fal("rcs ganhos privados —aquiestariam envolvidos (pclo menos) os dois primeiros
dircitos listados no pardgrafo anterior. Por outro lado, é impartante ndo se perder de
perspectiva que mudangas na forma de administrar podem ter efeitos substantivos
sobre 3 cconomia, sem que para isso s¢ja necessdrio alterar a forma de propriedade.

Essas reflexées Ievam o debale a reconsiderar — de forma separada — dois
aspectos centrais, o de dreas de atuagao descjadas para o Estadoe o da forma desejada

Para a atuagio do Estado.

11.2 - Intervencao Localizada

Como foi ressaltado anteriormente, nos paises em desenvolvimento — ¢
sobretudo no caso da América Latina — essa atuagio necessariamente 0CorTe em um
contexto de incertezas e informagoes imperfeilas para os agentes privados. Como
!cmbra Stiglitz (1990), na presenca de informacgao imperfeita, de mercados de risco
imperfeitos, ¢ mercados futuros imperfcitos, existe um campo potencial para 2
inlervengdo governamental, Os governos — além de seu papel na provisao de
infra-estrutura — t¢m desempenhado um papel importante em quase todos o€ <¥sos
de desenvolvimento bem-sucedidos. Entio a questio deixa de ser s¢ o governo
deveria ter um papel ou nio, mas sim definir com maior precisdo seu papel mais
apropriado. A discussio deveria considerar ndo principios ideslégicos, mas a
natureza do governo, a natureza das instituicdes e a natureza do sotor privado em
paises especificos. A propricdade de uma fimma é menos importante do que o
ambiente em que essa firma opera.

As imperfeicdes de mercado sio na verdade inerentes 3 prépria condicio de
economia em desenvolvimento [Bianchi (1990)], uma vez que nessas economias o
CTescimento implica mudangas substanciais na estrutura produiiva, significando as
vezes entrar em atividades totalmente novas, o que ndo se pwic espenat de uma
estrutura com poucas empresas, pequenas e dispersas. Além disso, mesmo que as
fimnas privadas pudessem antever cometamente a necessidade dessas mudangas, o
tipo e montante de recursos requeridos podem estar além de sua capacidade,

Outro fator que explica o papel empresarial do governo € a estrutura oligop6lica
ou monopo6lica que tende a se desenvolver como conseqiéncia de escala limitada do
Mmercado doméstico e o niimero relativamente pequeno de produlores impostos
pelas tecnologias modemas. O controle do Estado nesses casos representa
intervengao socialmente justificével.

211

Sloni Paliticas Pablicas

N°9 . Junha de 1993



Existem, portanto, argumentos convincentes para justificar pelo menos elguma
intervencio por parte do Estado na atividade econdmica. A dificuldade comega ao
. - 10
se procurar detalhar onde e como essa intervengao deve ter lugar.

Algumas frcas s3o candidatas naturais para a agao pablica: a agio compensatdria
de falbas de mercado, com a provisio de externalidades ¢ oferta de bens pablicos, o
combate 3 pabreza, a garantia de direitos individuais, como o dircito 4 educagio
bésica e d satide, agoes ligadas 3 previdéncia social ¢ & prescrvagio do meio ambiente,
entre outras.

Mas, como bem lembra o documento da Cepal, disso nao sc deveria inferir, em
principio, qualquer sugestdo universal quanto 3 concentragdo sctorial ou 4 forma
especifica da agdo do Eslado: "(..) ¢ dificil caracterizar ex-amte o papel que
comesponde ao Estado e aos ageates privados, ja que este ¢ um tema que nao pode
ser abordado em abstrato. As agoes publicas tomam corpo num marco institucional,
social e politico determinado, no qual o Estado ¢ o resto dos atores da sociedade,

assim como alguns atores extemos, se inter-relacionam ¢ influcm entre si."(p. 98)

Essa percepgio da necessidade de intervengao do Estado na cconomia sempre
esteve historicamente presente nos paises da América Latina, De fato [Fisbhlow
(1990)], a nova énfase na redugao do Estado na América Latina decorre menos de

convicgdes ideoldgicas nas virtudes do mercado do que dos insucessos das politicas
. 1
macroecondmicas nos anos 80.'

Até entio a prcocupagio cra de como o governo buscaria externalidades
dindmicas e exploraria as divergéncias entre as laxas social ¢ privada de retorno ao
investimento. Isso induziu a uma agenda de agGes qQue tipicamente era composta pela
provisao de infra-estrutura ¢ bens pidblicos, pela busca de redugio de falhas de
mercado devidas a externalidades, informacgao imperfeita, ctc., ¢ pela necessidade
(de fato dependéncia) de a politica cstatal determinar niveis apropriados de
acumulagao de capital. Além disso, a concentragio de poder privado ¢ de riqueza
motivou intervengoes corretoras em nome da justica social ¢ da igualdade. Tudo isso
levou a um papel ativo e positivo por parte do Estado.

Na nova ortodoxia que caracterizou boa parte dos anos 80 a reagao ao Estado
foi resultado, sobretudo, da emergéncia da visio de "interesse privado” do sctor

Nole-se que a expressiaa alguma intervengdo £ sulicientemente abrangente e indefinida de modo a padet induir
tanio atividades de regulagio como inlerferenaas de oulras lipos, como a produgio de bens piiblicos e/ou a
provisio de bens ¢ servigos ofinanciamento da produgie, arculagio ou consumo de hens, ¢ oulros
11 Frischtak (1993) agrega oulras duas 1az6es dignas de nola para a necessid ade de se redefinir o papel do Estada
como induloe do desenvolvimenla econdmico: (a) o crescimenta da classe empresarial, juniamenie com a
ampliagio dos maxcados € a 1edugio das cusios de transagio nos paises em desenvalvimento, reduzitam a
necessidade de direcionamento das forqas produtivas por partc do Estada, 20 mesmotempo em que (b) o ritma
1ipido de progressn lecnd 6gica, a globalizagio das relaghes ecandmicas e o aumenlo do valor da infarmagia
requerem capacidade de previsio e fleaibilidade por panedas empresas, freqiientemenie superandoa capacdade
regulatéria ¢ a veloa dade de 1esposia das agéncias reguladaras. Ou seja, 2 menor necessidade de intetvengio

estalal eatd azsocada nio apenag a graus mais elevados de desenvolvimenio; ela estd eandiconada, ademais,
pelas préprias caracter(sti can do pracasc produtivo,
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publico, segundo a qual os individuos — dentro ou fora do governo — usam os
recursos ¢ intfluéncia A sua disposi¢io em prol de scus interesses privados. Outros
fatores determinantes foram, contudo, o rcconhecimento de que os recursos
bumanos, administrativos ¢ financeiros que o governo controla sao limitados ¢ de
que em diversos paiscs o governo falhou em algumas de suas fungées basicas,
como reduzir a pobreza ¢ preservar o cquilibrio macroecénomico [Fishlow

(1990)].

Dc um modo geral, pode-se dizer que uma boa parte da agenda tradicional do
Estado — provisiao de bens piblicos, bem-estar ¢ justiga social, provisio de
infra-estrutura, estimulo a sctores geradores de progresso técnico — conlinua
presente. H4 que reconhecer que em diversos casos foi possivel substituir o poder
puablico por agentes privados, mas essa substituicio — mesmo nas economias nas
quais ¢la ocorreu de forma mais abrangente — raramente foi completa, no sentido
de desvinculagio total da agiao poblica. Fica pelo menos uma dependéncia de
regulamentagio e fiscalizagdo, para nao se falar em incentivos fiscais ¢ créditos
preferenciais.

O dcebalte recente sobre a agio do Estado tem o grande mérito de n1io apenas
chamar a atencao para a cxisténcia dessas drcas em que o poder piblico &
cfetivamente substituivel, mas sobretudo por alertar quanto a forma de atuagdo do
sctor pablico. A contribuigio da literatura que enfatiza o uso dos recursos piblicos
cm beneficio de um grupo limitzdo de individuos transcende o debate sobre éreas
de atuagido do Estado ¢ auxilia na prépria reestruturagdo das agéncias piblicas, nc
que sc refere tanto aos seus proprios critérios de eficiéncia microecondmica quantc
as formas de controle dessas instituigdes por parte da sociedade.

Essc aspecto central nem sempre € considerado. A literatura sobre economia
politica enfatiza o desperdicio de recursos decorrentes da agao do Estado, muito
mais que as perdas devidas a impoténcia econdmica para adotar certas politicas.
O argumento neocldssico que prioriza a busca de pregos corretos pode, entretanto,
serenganoso: em diversas circunstincias o resultado depender do tipo eeficiéncia
das instituigdes ¢ estruturas organizacionais [Bardhan (1990)).

Na maior parte da literatura sobre a intervengao do Estado é dada énfasc 3
magnitude da intervengao estatal, quando de fato cm todos os paises em
desenvolvimento o Estado & intervencionista. Ainda mais relevante do que a
extensdo da intervengio, contudo, deveria ser a questio da qualidade dessa
intervengdo.'? O aspecto essencial ¢ a forma (grau de centralizagio) do processo

12 Parece ilusirativa, a esse tespeita, considerar os resuliadas oblidas 3 pailit deuma pesquisa de apiniiareali zada
ecm maiode 1991 no Chile, pais fiegieniemenie referido coma paradi gma da desestatiza@a recenle na América
Latina. Segunda Halpern e Bouquel (1992), mas di metade das individuos enirerisiaden (indistintamente
periencentes 1 grupas séaia-econdmicos alig médio e baixa) consideram que o niim e10 de empregados pibiicos
ndo € excessiva, favorecem 1 pralegia  indistiia naciona) {mama 20 custo de pregos mais clevados) ¢ —
sinfomalicamente — apenas pata 0 gupa sA3 a-econonmico mais alla o Estado deveria 1edums swa participagdo
na economia.
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de tomada de decisdes, associada com a flexibilidade de lidar com mudancas nas
condigdes técnicas e de mercado, o cspago opcracional dos tecnocratas, o
recrutamento meritocritico e as perspectivas de longo prazo para as carreiras
plblicas, como garantia de continuidade administrativa e de redugio da margem
para préticas lesivas no uso dos recursos.’

O que parte da literatura identifica como a grande crise do Estado
intervencionista pode ser visto, sobretudo no caso dos paises da Amécrica Latina,

como de fato a crise do Estado autoritirio, ou de uma forma de atuagio do setor
plblico. .

Para tanto, segundo Guimardes (1990),"0 desafio colocado pela crise do
Estado autoritdrio se resume, (...) a nivel micro, na democratizagio social, e a
nivel macro, na democratizagdo do Estado. O primeiro objetivo supde o
fortalecimento das organizagdes sociais e comunitirias, a redistribuigio dos
recursos e da informagao para os setores subordinados, o incremento da
capacidade de anélise de suas organizagdcs e a capacitagio para a tomada de
decisces. O segundo se obtém através da abertura do aparclho cstatal ao controle
dos cidadaos, da reciclagem dos partidos politicos ¢ dos processos elcitorais e da

incorporagado do conceito de responsabilidade politica na atividade
pGblica."(p.23)

Desde uma perspectiva estritamente econdémica, contuda, ha de se levar em
conta que nos anos recentes boa parte das falhas da atuagio do Estado foi em
razodvel medida produto da crise funcional e financeira induzida pclas préprias

politicas liberalizantes implementadas ¢ reforgadas ¢m fungio da crise da divida
externa.

Nesse contexlo, embora as questdes que antes induziram a politicas ativas por
parte do Estado permanecam presentes, o arcabougo institucional ¢ as
ferramentas com que podem contar as autoridades sio outras. Emn alguns casos,
nao se trata apenas de reestruturar, mas de reconstruir as instituigées econdmicas
do setor pGblico. O governo, embora deva adotar medidas agressivas de estimulo
para retomar o crescimento econfmico, nio pode gerar déficits 130 expressivos
como no passado, e varias outras ferramentas tradicionais de politica tornaram-se
obsoletas, seja porque a situagado mudou, seja porque clas comprometem o
equilibrio macroeconémico [Fanelli, Frenkel, Rosenwurcel (1990)].

13 E posdivel argumentar, & reapeito, que a arftica de que o setor piiblico & ineficiente na ideatificacio de “setores

ganhadoren® — e que, parianta, exas selegio devaia ter deixadn inteitamente a carga da mercada — pode ser
entendids tanto como um aigumenic em favar de um papel passiva para o Estada quanto um reconhecimenio
ds necessidade de aperfei goament o 1éemico adi G anal dos servidorea publicos.
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11
O CENARIO BRASILEIRO — UMA AGENDA PARA A
REVISAO CONSTITUCIONAL

Az segGes anteriores mostraram que tipo de orientagdo pode ser buscada na leoria
condmica e no debate recente sobre o papel desej4vel para o Estado.

A discussao no Brasil tem-se concentrado quase exclusivamente na questio da
ineficiéncia da atuagao do setor piiblico e na sua onipresenga. A lista de setores onde
hé empresas cuja administragao direta est4 a cargo de entidades de direito piiblico
deixa pouca margem a diividas sobre a oportunidade de redefini¢do do desenho
setorial da atuagio do Estado. Mas a questao da forma dessa atuagio tem sido
relativamente pouco debatida. A revisdo constitucional oferece uma oportunidade
impar para que sc estabclegam parimetros orientadores com relagio a ambos

aspeclos.

Antes de avangar na discussdo dos itens para uma possivel refonna, € conveniente
leruma idéia de quais foram as maiores alteragées introduzidas pela Constituigao de
1988 ¢ que afetam a organizagdo e o funcionamento do Estado. Segundo Piquet
Cameiro (1991), merecem destaque:

a) Os municipios e o Distrito Federal passaram a ser tratados como entes
federativos (além da Unido e dos estados);

b) A 4rea de competéncia comum da Unido, dos estados e dos municipios fo
ampliada, abrindo a possibilidade desuperposi¢iodeestruturasburocréticas tratando
da mesma matéria nas trés esferas de govemo;

c) O Poder Executivo perdeu a prerrogativa constitucional de se auto-organizar,
uma vez que passa a depender de lei a criagio, estruturagio e fixagao de atribuigoes
dos ministérios e 6rgdos piblicos;

d) A criagio de empresas piiblicas e sociedades de economia mista passa a
depender de autorizagao legislativa,

e) A despesa com pessoal da Unido, dos estados, do Dislrito Federal e dos
municipios pode ser limitada por lei complementar;

f) O concurso piblico passa a ser consagrado como requisito para investidura em
cargo ou emprego plblico;

g) O direito de livre associagdo sindical do servidor piiblico € assegurado;

h) S3o previstos o Regime Juridico Unico e os planos de carreira para os
servidores da administragao direta, das autarquias e das fundagoes piblicas;

i) Foiampliada a obrigatoriedade de licitagdo péiblica para a contratagao de obras,
servigos e compras;

J) A exploragio direta de atividade econémica pelo poder piiblico somente é
permitida em hip6teses previstas na prépria Conslituigio; €
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k) As empresas eslatais passam a ter tratamento igual ao das cmpresas privadas,
em particular no que sc refere is obrigagOes trabalhistas, previdencidrias e fiscais.

II1.1 - As Relagoes Econdmicas entre Unido, Estados e Municipios

A listagem anterior indica que cxiste margem significativamente maior no atual
contexto para que scjam desenvolvidos mecanismos de fiscalizagio por parte da
socicdade no que se refere 3 lisura no uso dos recursos ¢ a definigdo dos sctores ¢
forma de atuacao do governo. Em que pesem essas consideragocs, o periodo que
seguiu a promulgacio da Conslituigao coincidiu com uma fase de criticas centradas
sobretudo nos indicadores de ineficiéncia do setor piblico. Essas criticas motivaram
a desregulamentagio de vérios setorcs, a reforma administrativa do Estado, a
extingdo, fusdo e realocacao de drgaos e fungdes ¢ também o ajuste do quadro de
funcionirios. Nao cabe aqui discutlir o mérito dessas madificagaes. O ponto a
ressaltar é que elas aparentemente tiverami lugar com hase apenas ou de forma
preponderante nos diagnésticos de ineficiéncia, em lugar de relletir um projeto
alternativo que pudesse ser facilmente identificivel pelos agentes.

De acordo com os argumentos que motivaram aquelas reformas, as condigoces de
liquidez do setor privado no periodo recente, bem como a capacidade de ajuste as
limitagoes financeiras externas, seriam indicadores do potencial de recuperagao do
setor privado ¢ das dificuldades de ajuste do setor pablico. E possivel demonstrar
[Werneck (1988)], porém, que na verdade o peso do ajustc recaiu
preponderantemente sobre o setor piblico — via socializa¢ao dos custos do ajuste
intermo — com uma total desarticulagdo das fung¢des que historicamente foram
desempenhadas por esse setor: a coordenacao e sobretudo a geragio de poupanga
pana financiar o esforgo de acumulagao de capital da cconomiia.

De fato, scgundo estimativas de Scrra ¢ Afonso (1993), nos anos 80 o
investimento fixo do govemo creceu a 2,4% ao ano, comparado com a média de 8%
ao ano no periodo 1947-80. Além disso, a participagao das empresas cstatais no
investimento foi reduzida de 4,6% em 1980 para 1,7% em 1990. Como bem lembram
esses dois analistas, esse comportamento viola diretamente os postulados das teorias
de ciclo econémico, a partir dos quais se espera que o investimento pablico opere
como um fator de recuperagio da atividade ccondémica, em periodos recessivos.

As razdes para essc resultado estio associadas a redugido dos repasses do Tesouro
Nacional, s limitagbes ao endividamento das empresas cslatais, aos critérios
adotados para reajustc de tarifas e pregos pablicos e d imiprevista clevagao dos
encargos financeiros, entre outras. H4 elementos de gestio administrativa ¢ de
politica conjuntural envolvidos, mas b4 também razées de ordem estrutural, ¢ que
levam a consideragGes sobre temas que necessariamente estarao presentes no debate
sobre a reforma da Constituigio.

Certamente uma das maiores questdes pendentes dessa revisao € a divisao
entre receitas e despesas entre a Uniao ¢ outros niveis da administragao ptiblica
(estados e municipios). Nao vem ao caso aqui discutir se as distorgdes cxistentes
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foram criadas pela Constituicao — como £ freqicntemente dito — ou se
antecedem sua promulgagio.

O que ¢ importante ter em mente sdo informagdes, como, por exemplo, a de
quc os investimentos das administragges piiblicas estaduais e municipais
aumentaram a ponto de significar 80% da Formagio Bruta de Capital Fixo
governamental em 1991, conforme estimativas de Serra ¢ Afonso (1993).
Ao mesmo tempo, porém, cssa participagao dos estados ¢ municipios € mais
clevada na investimento do que nas despesas correntes (a importéncia relativa da
Federagio s6 ¢ majoritaria no caso dos beneficios previdencidrios e dos servigos
da divida publica interna ¢ externa).

Parte desses resultados € devida a medidas anteriores & Constitui¢do, mas boa
partc da responsabilidade ¢ incgavelmente atribuivel a ela. Scgundo Barbosa ¢
Mussi (1989), paralelamente a unificagio dos orgamentos federais — Orgamento
Fiscal, de Scguridade Social ¢ de Investimentos de Empresas Estatais — a
Constituigao cstabeleceu maior descentralizagio regional das aplicagdes de
recursos, com redugio da competéncia tributdria da Unido em favor de estados e
municipios, mediante aumento dos percentuais da partilha do Imposto de Renda
e do IPl com os governos locais, assim como a obrigatoricdade de aplicar em
programas rcgionais 3% da receita desses impostos. Ao mesmo tempo, a
Constituicdo nao previu a descentralizacdo de encargos correspondentes 3s
csferas regionais de governo. A Constituigdo oncrou adicionalmente os gastos
piblicos — em cspecial os de seguridade social — com as medidas referentes 3
extensio do saldrio-matemidade a 120 dias, a remuneragao vitalicia de um
saldrio-minimo a invdlidos e idosos e, sobretudo, a atualizagdo monctéria dos

beneficios pagos pelo sistema previdenciirio.

Scja como resultado de politicas anteriores, seja como consequéncia dircta
do texto da atual Constituicdo, o fato € que nao hi como negar a existéncia de
uma situa¢do concrela que significa um balango desproporcional entre a captagao
¢ a apropriacdo de recursos de um lado e, de outro, os encargos devidos no dmbito
federal em comparagdo com o estadual e o municipal. Esse desequilibrio -— em
fungdo mesmo de sua magnitude — compromete em boa medida ndo apenas o
desempenho corrente do sctor piiblico, como principalmente sua capacidade de
induzir uma recuperacio do ritmo da atividade econémica.'

1 A persisténcia do awal estada de relagaes entre as diversas drbitas da administragao publica no Brasil pode
chegar a camprometer o que na literatura tem sido ideauficado recectemente camo governabilidade (da termo
inglés *governance®), istoé, a prpria capacidade de exercer control e ou autandade sobre a agiodos individuos.
Esse conceito — ainda relativamente geoérico — compreende o arcabougo institucional do Estada, o processo
de tomada de deqysdes e de sua implementagia e 3 rd agio dos agentes de gaverno com o plblico. Ver, a exse
respeito, Boeninger (1991) e Landell-Millse Seragel din (1991) casreferéncias af meacionad as. Amadeo e Banuri
(1989) ilustram a importinda do argumento da governabilidade, 30 atibuir 3 fragilidade das ecooamias da
Aména Latina quando expostas a choques adversos nas décadas de 70 ¢ 80 nio 3 iscarregio de diagnésticas,
mas 3 limitagoes de carater politico, que leriam dificultado a aplicagio de medidas cocodmicas corretivas,
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Em fungido desse desequilibrio houve cortes em gastos correntes ¢
investimentos por parte da Unido, na maior parte dos casos, sem uma
contrapartida de investimentos correspondentes dos cstados e municipios, nao
apenas pelo volume de recursos requeridos, como pela limitagac adicional de que
véirias das fungoes afetadas sao atribuigao exclusiva da Uniao [Serra e Afonso
(1993)]. O comprometimento da oferta de bens piiblicos ¢ das condi¢bes de
infra-estrutura nos anos recentes € suficientemente cvidente para merecer maior
detalbamento aqui. O ponto a enfatizar € quc cssa situagio torna premente a
necessidade de redefinicao de algumas normas constitucionais que obriguem a
transferéncia de encargos de custeio ¢ redefinam as fungdes correspondentces dos
trés niveis da administragao piblica.

Um primeiro ponto da agenda para a reforma constitucional gquc sc avizinha
¢, porlanto, a relagao cntre direitos ¢ atribuigdes nos diversos niveis da
administragio (Titulo VI — "Da Tributagdo e do Or¢amento™).

I11.2 - Os Setores de Atuacao do Estado

Um segundopontoests relacionadocom a distribuicao sctorial da intervengao
do Estado. Agoes de politica baseadas no diagnéstico de incficiéncia de atuagao,
somadas 3 escassez de recursos do setor pablico, induziram — em diversos paises
— 2 criagao de programas de privatizagao, com diversos graus de succsso.

De fato, a experi€ncia brasileira tem sido relativamente prodiga no que sc
refere & criagao de empresas estatais. Segundo Trebat — citado em Rodrigues
(1990) —, o nimero de empresas cstatais criadas foi crescente e altamente
concentrado na Gltima década: antes de 1939: 66; cntre 1940 ¢ 1949: 10: entre
1950 ¢ 1959: 15; entre 1960 ¢ 1969: 39; entre 1970 ¢ 1980: 121. Isto permitiu
que a participagiao dessas empresas no total da formagao bruta de capital fixo
aumentasse de 13,6% em 1965 para 22% em 1980.

Nao deveria causar surpresa o fato de que um ritmo tao intenso ¢ concentrado
no tempo tivesse como contrapartc a criagao de unidades de utilidade
questiondvel e em campos de atuagao que normalmente nio corresponderiam ao

setor plblico. A conhecida rcagao que essc processo gerou foi o cstimulo a venda
de boa parte dessas empresas.

De acordo com um dos responséveis pclo programa de privatizacio brasileiro
[Modiano (1991)], entre as vantagens da privatizagao ressaltam:

a) o aumento da eficiéncia produtiva das empresas objcto do programa;
b) a garantia de racionalidade econémica de seus investimentos;

c) o fato de as medidas de estimulo 4 competigao permitirem transferir esses
ganhos de eficiéncia produtiva para a cconomia como um todo;

d) a melhora da qualidade e disponibilidade dos servigos piblicos;

¢) a elevagao dataxa de investimento da economia pelas novas oportunidades de
investimento para o setor privado; ¢
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f) o estimulo ao aumento da poupanga privada pela disseminagio da
propricdade acionéria, pela atragao de recursos externos e pela redugdo das

transferéncias do governo.

Nao se trata de fazer aqui uma discussao dos propdsitos, objetivose resultados
alcangados ¢, muito menos, das condigGes em que esse processo tem ocorrido no
pais. A relagao cntre esse programa de privatizagio e a revisao constitucional
surge, por um lado, quando, uma vez levadas 3 sua mdxima expressao, as
vantagens da privatizagcao incluem também empresas operando em setores
considerados estratégicos. A experiéncia de outros paises sugere um risco de que
avenda dessas empresas pode acabar sendo feita ndo para investidores privados
de fato, mas para empresas piblicas pertencentes a governos de outros paises, o
que qualifica boa parte das recomendagoes. Qutro lado da relagio entre
privatizacdo e revisio constitucional diz respeito ds definigoes de politicas
associadas a cxploragdo de servigos na &rea social.

Todo programa de privatizagao inclui riscos, que serao lantomaiores, quando
a decisao de privatizar scja feita a partir de argumentos de cardter mais
nitidamente ideolégico do que de racionalidade econfmica. Como lembra

Fishlow (1990), entre outros problemas, podemos ter:
a) os objctivos podem ser inconsistentes;

b) a venda de ativos pode nao ser condigio suficiente, no sentido de que el:
s6 reduz a demanda por subsidios piblicos se a politica macroeconémica for
conduzida adequadamente;

c) as promessas dos beneficios da privatizagado podem ser exageradas; e

d) os resultados obtidos dependem de quem compra as empresas e de que
maneira o faz.

Asdiversas constituigoes brasileiras tradicionalmente preservaram dreas para
a atuagio do Estado ¢ impediram a participagao de capital estrangeiro em setores
especificos. Por tudo o que foi exposto anteriormente, e pela experiéncia
bem-sucedida em diversos paises em desenvolvimento, nio deveria, em
principio, haver nada intrinsecamente negativo na intervengao estatal em setores
considerados importantes para tal, de acordo com algum critério de consenso
(provisio de infra-estrutura, produgao de materiais estratégicos, geragdo e
difusdo de progresso técnico, ou algum outro critério). A forma de atuagdo e os
mecanismos de controle é que sio os elementos decisivos.

Daique € preciso no apenas identificar essescritérios de consenso (h4 setores
em que obviamente nao sc justifica a agao piiblica, a exemplo da produgao de
bens de consumao), como também desenhar as formas de controle da agao do

Estado.

Deveria ficar claro que as condigGes ideais para a atuagao das empresas
estatais compreendem [Fishlow (1990)]:

a) perseguir um ndmero limitado e claramente definido de objetivos;
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b) ter seus pregos fixados dircta ¢ exclusivamente por clas ¢ de forma a cobrir
todos seus custos;

¢) operar em um ambiente competitivo e cstar sujcitas aos mesmos impostos,
taxa de cimbio, tarifas c regulamentagoes gerais que as firmas privadas; ¢

d) ter relativa autonomia administrativa, com transpar€ncia cni sua
contabilidadec.

Um segundo tema para a rcvisdo constitucional ¢, portanto, na Titulo VII ("Da
Ordem Econdmica e Financeira™), a rediscussdo das dreas hoje vedadas & atuagao
do capital privado nacional e estrangeiro (ou a confimmagao dessas restrigoes,
desde que baseada em argumentos econdmicos solidos e em canscnso politico).

111.3 - A Divida Social

De um modo geral, ao se falar em drcas de atuagiao do Estado, a discussio se
refere ao setor produtivo, e toma-sc como dado que — pelo menos no Brasil —
apenas em um estdgio mais avangado de abrangéncia das drcas de atuagio do
setor privado essas incluirdo a 4rea social.

Entretanto, nunca é demasiado insistir na magnitude da chamada divida
social. Segundo Prates Rodrigues (1993a), em 1990 a mortalidade infantil
menores de 1 ano, em cada 1000) foi de 58,7 no Brasil, comparado com indices
ariando entre 5 e 9 para os paises da OCDE. A disparidade regional tambem é
norme: o indice de mortalidade infantil na regido sul do pais em 1990, de 41,5,
apesar de elevadissimo em termos internacionais, foi ainda menos da metade do
estimado para a regido Nordeste, igual a 91,7.

Isso ocorre em um cendrio de altissimo grau de concentracio de riqueza.
Conforme Prates Rodrigues (1993b), em 1990 a razdo entre a renda dos 20% mais
ricos da populagéo e os 20% mais pobres cra de 27 vezes (superando inclusive a
razio de 23,6 estimada para um pais como Botswana), enquanto, no mesmo
periodo, essa razao foi de 4,3 vezces no Japao, de 8,9 vezes nos EUA ¢ de 13,3
vezes em paises vizinhos, como a Coldmbia. Além disso, clioca saber que, nesse
mesmo ano, os ricos das regides Centro-Ocste ¢ Sudeste apresentavam renda per
capita acima de US$ 20,800, superior 4 da média dos ricos do mundo, cstimada
em US$ 20,300. Isso significa — a julgar por esscs indicadores — que os ricos
do Brasil estariam mais favoravelmente posicionados na cscala internacional do
que os pobres do pais: a renda média dos pobres da regido Nordeste (US$ 396)
cra inferior 4 renda média estimada para os pobres do mundo (US$ 500).

Nesse cenério perverso e, sobretudo, apds tantos anos de atividade ccondmica
retraida, as caréncias nas éreas de cducagao c saiide basicas sao enormcs. Uma
vez mais, o argumento tradicional de reagdo i participagao do Estado cnfatiza a
falta de recursos pGblicos ¢ a magnitude dos problecmas para enfatizar a
necessidade de substituir o setor piliblico por prestadores privados desses
servigos. De fato, sdo diversos os exemplos bem-sucedidos de provisao de
medicina privada, e resta pouca divida de que, em fungao mesmo da falta de
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recursos, ja h4 alguns anos quc, no Brasil, em diversas experiéncias, o ensino
privado (ndo-universitirio) venha-sc comparando favoravelmente em termos de
desempcaho académico com relagio ao ensino piblico.

Contudo, a selegdo econdmica implicita nesse modelo impde necessariamente
barrciras 3 universalizacio do accsso a esses servigos. O principio de direito
natural 3 educagio ¢ 4 satdc fica diretamente comprometido. Aparentemente, a
referéncia ¢ a um modclo em que a provisao de saiide no seu aspeclo curativo
ficaria a cargo da medicina privada, enquanto ao Estado corresponderia atuar nos
aspectos relacionados com prevengao. Na irea de educagio, de modo semelhante,
ao Estado corresponderia a educagio bésica, ficando a parte de especializagio a
cargo do sctor privado.

Esta violagao dc um principio que parece bisico para a consolidagio de uma
sociedade civilizada envolve questdes que deveriam estar mais esclarecidas com
base em referéncia constitucional. Além do argumento da sclegio econémica
referido anferiormente, um ponto ainda mais grave é a concepgio mesma de como
tratar esscs temas. Tradicionalmente os gastos com safide e educagio 1Em sido
considerados — qucr para fins or¢amentarios, quer para fins de planejamento —
como despesas do sclor pablico. O que a andlise comparada de desempenbo com
outros paises parece sugerir, porém, € que haveria de modificar essa concepgao,
para tratar-sc a forinacgio de recursos humanos como um fnvestimento de longo
prazo. A base para essa mudanga ¢ a referéncia constilucional.

111.4 - O Fomento ao Crescimento Econémico

Um Gltimo ponto a considcrar esti relacionado com o préprio desempenho da
economia — ¢ do setor industrial cm particular — nos Gitimos anos.
A industrializacdo brasileira, como jé foi exposto, foi moldada em grande medida
a partir de sinais — identificagdo de setores privilegiados a cada momento para
concessdo de incenlivos, politicas de compras do governo, investimentos
publicos, etc. — gerados pcelo Estado.

No final dos anos 70 e inicio dos anos 80, esgotou-se um ciclo de
investimentos promovido pelo Estado, destinado a substituir importages e a
cstruturar a base produtiva da indistria nacional. Com o fim desse ciclo, a
indistria deixou de gerar sua prépria demanda. Com a crise da divida externa e
a crisc fiscal intema ocorrendo no momento mesmo em que o modelo de
crescimento liderado por alguns grupos de indistrias (complexo mefal-mecinica,
quimica) comeca a ser questionado, passaram a escasscar os investimentos
privados ¢ piiblicos que possibilitariam superar esse quadro recessivo. A isso veio
se somar a prépria politica de retragio da agdo estatal, com base no suposto de
que os investimentos seriam retomados 130 logo o mercado refletisse pregos
relativos corretos. O resultado parece haver sido, contudo, que a falta dc
sinalizacdo sc somou a dificuldade de conseguir alinhar os pregos relativos.

Isso ndosignifica dizer que nao houve no periodo recente falta de proposigaes
com relagdo, por exemplo, a politicas para osetor industrial. Talvez o niimero de
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documentos oficiais publicados a respeilo seja até excessivo, em vista dos
resultados.”Tampouco se pode negar o papel decisivo das restri¢des financeiras
impostas & Uniao, j& discutidas anteriormente. A sugestdo é que a redagio
constitucional deve ter presente o cardter de referencial permancnte para as
relagdes na sociedade, e dela deveriam constar as condi¢des para que o Estado
possa desempenhar seu pape!l natura!l de sinalizador ao setor produtivo, dado seu

carfter de agente com conhecimento mais abrangente e maior capacidade de
previsao.

Isso compreende ndo apenas a redefini¢do — j4 mencionada anteriormente
— das atribuigdes enlre as diversas esferas da administragao publica, de modo a
(re)capacitar financeiramente o governo federal (Titulo VII — "Da Tributagao e
do Orgamento”), como também a transparéncia no controle das agdes piblicas
entre os Poderes e por parte dos cidadaos. Mais especificamente, o que se estd
propondo aqui é que, no Titulo n? VII — "Da Ordem Econdmica ¢ Financeira"
{em particular no art. 174), o papel de agente sinalizador do Estado seja mais
substanciado, indoalém da obrigagaoritual de submeter periodicamente 3 anilise
do Congresso as direlrizes para o planejamento.

1A%
UMA AGENDA BASICA PARA A DISCUSSAO SOBRE O
PAPEL DO ESTADO

ligdo a ser derivada da anélise da interagao entre o Estado ¢ os mercados nao

€ como escolher entre um ¢ outro, mas como definir politicas de modo a que
os dois interajam da forma mais eficiente possivel. E fundamental cvitar-se que
o Estado seja demasiado grande para lidar com os problemas conjunturais, ao
mesmo tempo em que a experi€éncia comparada recomenda que o Estado nao
deveria ser limitado a ponto de perder a capacidade para definir os grandes temas
relacionados com os problemas estruturais, de longo prazo.

O tratamento da questao do Estado freqiientemente induz a extremismos scja
de fobia, seja de defesa cega. Entre os principais temores estariam os seguintes:
a) o de comprometer o equilibrio macroecondmico, por exemplo, com gastos

excessivos que aprofundem o déficit fiscal e eventualmente alimentem o
endividamento externo;

15 Uma coneegqiién G desse desencootro entre a profusa di vul gagio de documentos oficiais e os parcos resultados
obtidos foi o prédprio daacrédito da atividade planejadova em geral. Essa reagio foi evideniemente estimulada
pelo dnimo geral em telagio A intervengio estatal.
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b) o de criar oportunidades para a apropriagio privada indevida de recursos
piblicos via corrupgao administrativa ou outras faormas;

c) o de que o setor publico € necessariamente ineficiente para escolber suas
dreas de atvagao; e

d) o de que o setor pablico ndo tenha capacidade técnica efou financeira para
desempenbhar as tarefas devidas.

Em um outro extremo, o estatismo exarcebado pode levar ao
comprometimento de recursos piblicos na administragao de atividades em
setores em que, sob qualquer 6tica de andlise, corresponderia a agentes privados
atuar de maneira mais eficiente.

No artigo, procurei situar parte dessa discussio com relagao as
recomendagGes da teoria econdmica e aos principais aspectos privilegiados pelo
debate recente sobre o papel do Estado na América Latina.

Dessa discussao, € possivel derivar uma agenda de temas para consideragio
em uma rcforma constitucional, Essa agenda, no caso brasileiro, certamente
incluiria:

a) as condi¢Ges para a rccuperagdo da capacidade de poupanga do seto
publico;

. e « - P « . '

b) a definigdo sobre as condigies para desenvolver politicas setoriais dé
fomento;

c) a reestruturagdo da capacidade administrativa do setor piiblico;

d) a relagdo de dependéncia dos estados e municipios em relagao ao Poder
Executivo Federal;

e) a conceituagio e a forma de lidar com as politicas para melhorar a eqiidade
e as condigOes bdsicas de vida da populagao,

Esses seriam os ijtens mais prementes e que provavelmente fariam parte de
qualquer esforgo para sugerir uma agenda bisica. H4 de considerar, de forma
complementar, que a retomada do crescimento de forina sustentada requer uma
atitude mais positiva do setor piblicona identificagio de projetos € na sinalizagao
aos agenles privados, seja em uma perspectiva de selecdo de setores, seja na
trajetéria macroecondmica (utura, Isso requer que na Constitvi¢do estejam
igualmente dadas as condigdes para que osetor piblico possa atuar como agente
de transformagio. Até coma forma de evitar comportamentos ciclicos de
€Xpansio c retragio do envolvimento do setor publico com o processo produtivo,
caberia definir, em termos constitucionais, as referéncias bésicas para a atuagao

do Estado.

Por Gltimo, mas tio importante quanto os pontos anteriores, o lexto
constitucional deveria prover as condi¢Ges para que se efetive a descentralizagao
de atribuigGes do governo central —mesino no mbito do setor piblico — e para
que se consolidem os mecanismos bésicos para a fiscalizagio da agao estatal.
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