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AP RE S ENTATGCADO

Nos regimes democréticos as mudangas de
Governo representam momentos decisivos de
renovagao, nos quais novas propostas
emergem, alimentadas pela forca e pela
legitimidade dos novos governantes e pela
esperanca que despertam. Quando o regime é
presidencial todo este processo converge para
a figura central do presidente eleito, que
pessoalmente simboliza o conjunto das
instituigdes e os anseios coletivos.

No Brasil vivemos hoje um momento
pés-eleitoral que ndo deixa ddvidas quanto A
preferéncia manifesta do eleitorado nas urnas,
tanto no primeiro quanto no segundo turnos,
sinalizando amplo apoio popular as reformas
propostas pelo futuro presidente, Fernando
Henrique Cardoso. Uma nova safra de
governadores, senadores, deputados federais e
estaduais abre caminho para que possamos
superar, no futuro imediato, os obst4culos que
durante mais de uma década impediram que o
pais realizasse os ajustes estruturais
necessédrios para o definitivo combate 2
inflagao e para a retomada de um nova ciclo de
desenvolvimento.

Este ciclo que se delineia vem sendo
inspirado pelos valores democraticos da
persuasdo e do entendimento, pelos ideais de
justica social que conduzam a uma efetiva
distribui¢do de renda e pela prioridade ao novo
pacto federativo como fator de integragao
politica e territorial e de equilibrio e
cooperacao entre suas diferentes unidades. A
necessidade de expansio da cidadania através
dos direitos politicos € sociais compatibiliza-se
com a expansdo da capacidade de producao e
de consumo através da consolidagao do
mercado interno e da integragao competitiva 2
economia mundial.

Nunca em qualguer outro periodo de nosso
passado recente, o presidente eleito obteve
mandato tdo claro e explicito para comandar
um ciclo inadidvel de reformas, prestes a ser
desencadeado e concluido, completando assim
a longa gestagdo iniciada em meados dos anos

setenta e que s6 agora parece chegar ao seu
pleno amadurecimento. Neste iento processo,
ao longo do qual o pafs foi aos poucos se
ajustando A nova realidade e buscando seu
préprio caminho, houve perdas e danos,
incompreensdes e resisténcias, e até mesmo
mudancas profundas, embora parciais, e
muitas vezes incongruentes, incompletas.

Hoje, no entanto, o Brasil aguarda,
impaciente, 0 encaminhamento institucional de
medidas que possam tornar o Brasil governével
segundo regras, procedimentos e grandes
opgdes relativas 2 natureza do regime e aos
pactos correspondentes. Tais principios
transcendem as diferengas ideoldgicas e
partiddrias e as discorddncias naturais entre
oposi¢ao e Governo. Foi assim que se
construfram as grandes democracias modernas
e este € o caminho da concertagdo que
buscamos h4 tanto tempo.

A agenda de mudancas estruturais & extensa
e complexa e a negociagio com a sociedade e
entre os Poderes é o caminho a percorrer,
segundo metodologia semelhante 3 que foi
adotada pelo Ministro da Fazenda, para
assegurar o exito do Plano Real e a
estabilizacdo da economia. Atentos aos
desafios deste momento histérico procuramos.
orientar o 1PEA, a pedido do Ministro Beni
Veras, no sentido de reassumir sua missio
institucional de suporte técnico e de think-tank
capaz de oferecer diagndsticos e solu¢des
indicativas para o planejamento nacional.

O planejamento que imaginamos deva ser
iitil hoje ndo & mais aquele que se forjou nos
anos de regime autoritdrio e centralizador, de
tipo categérico e impositivo. O novo modelo
de desenvolvimento exige, a0 contrario, um
planejamento indicativo e federal,
descentralizado, participativo e que s¢ja menos
monopolizado por estudos de cunho
exclusivamente econdmico, permanecendo
mais atento aos aspectos sociais, politicos e
institucionais que garantam a viabilidade e o
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bom encaminhamento das propostas técnicas,
segundo a racionalidade possivel.

Para dar suporte organizacional a esta nova
filosofia utilizamos uma Rede Ipea, que
congrega hoje instituigdes de excelncia,
centros de pesquisa nas universidades e
pessoas de not6rio saber em suas respectivas
areas, que se juntaram a nés, ajudando-nos a
pensar solugdes para os desafios que enfrenta
o Brasil.

Entre os trabalhos que o Novo IPEA vem
produzindo destacam-se os primeiros estudos
desta série especial de Subsidios para a
Reforma do Estado que estamos enca-
minhando 3 Comissdo de Transi¢dao do novo
Govermno e, especialmente, ao futuro Ministro
do Planejamento. Os temas escothidos foram
o0s seguintes:

n O Novo Pacto Federativo

n Concessio de Servigos Publicos

s Desregulamentacao e Novas Regulacoes
n Contratos de Gestio

u Desestatizagio

De acordo com a metodologia utilizada,
procuramos reunir técnicos, colaboradores de
diferentes setores e entidades de competéncias
diversas sob a coordenacgio de Anténio
Massarioli André e Japy Montenegro
Magalhéaes Junior. Documentos preliminares
foram produzidos sobre cada tema, suscitando
discussao aberta e democratica com
representantes de diferentes 6rgdos federais,
empresas estatais e privadas, nicleos
academicos, Tribunal e Congresso Nacional.
Os estudos ora divulgados sao o esforgo deste
trabalho comum, enriquecidos pelas sugestdes

apresentadas. Este esforgo poderd, se for dtil,
ter seqiiéncia no futuro.

No curso da reestruturagio do 6rgio,
pudemos observar que o IPEA, além de nicleo
tradicional de planejamento e pesquisa,
poderia voltar a exercer com &xito funcdes
coordenadoras e agregadoras como 6rgdo
federal, tendo em vista sua consagrada tradi¢do
de didlogo e cooperagdo com os demais 6rgaos.
Além disso, a facilidade de desenvolver
estudos integrados e interdisciplinares fazia
facilmente convergir dreas em geral separadas
ou divergentes.

O apoio que recebemos do Congresso, a
aproximac¢do com o Poder Judicidrio e o
interesse de todos em realizar reflexdes e
trabathos em comum so o incentivo maior que
nos levou a empreender este estudos, na
esperanga de que possam enriquecer as
decisoes de Governo e produzir maior
consenso. Neste esforgo em parceria, contamos
com a participagio importante do IBAM e com
a colaboracio da ENAP a quem somos gratos
pelas contribuigoes recebidas.

Finalmente, desejamos agradecer aos
inimeros colaboradores, especialmente 2
SEST, ao BNDES e 2 Eletrobras, em particular
ao Dr. Ruderico. A equipe do IPEA, que
ofereceu subsfdios e deu suporte operacional e
técnico a estes documentos.

Aspisia Camargo
Presidente do IPEA



A REFORMA DO ESTADO:

SUBSIDIOS PARA UM
PROGRAMA DE GOVERNDO

"A crise do Estado nada mais é do que a
sintese final de inimeras e desarticuladas
crises setoriais que se acumularam nesta
transicdo dificil.”

A Transi¢io Incompleta

Reformas Administrativas e
Desconstrucio do Estado

Ha mais de uma década, tem sido lugar
comum em Governos sucessivos dizer que o
Brasil precisa de uma “reforma do Estado™,
mas em geral a iniciativa se reduziu até agora
a meras “reformas administrativas™, inspiradas
em mudancas de organograma e no
deslocamento erratico de funcdes
administrativas segundo momentineas
convenidncias politicas.

Tais iniciativas de reforma, ainda que
limitadas, sempre foram confinadas ao Poder
Executivo Federal, deixando inteiramente de

lado tanto os Poderes Legislativo e Judiciirio
quanto os entes federativos, estaduais e
municipais.

Estes limites e obst4culos parecem ter
obedecido 2 l6gica reativa de um Estado pa-
trimonial de antigas origens, cuja natureza
centralizadora e imperial e, mais recentemente,
intervencionista e corporativa, resistia a
qualquer mudanga estrutural mais profunda.

Esta & a razdo pela qual parece ter sido
impossivel as “elites esclarecidas™ que inicia-
ram a transi¢do politica - € as que lhe deram
posterior prosseguimento - formular uma estra-
tégia consistente de reformulagdo de cima para
baixo, de dentro do préprio Estado, buscando
o ritmo e o entrosamento entre as reformas
econdmicas e as reformas politicas No Brasil
nao foi possivel, como ocorreu na Espanha, na
China, no Chile, no México e até mesmo na
Argentina - obter 0 apoio € 0 CONsenso neces-
s4rios a sua mais répida e efetiva realizagao.

Ocorreu, porém, a0 longo do tempo, uma
reforma 4 outrance, provocada pelo lento
esvaziamento de iniimeros 6rgios federais, e
pela desorganizacio inevitivel de suas fungoes
coordenadoras mais vitais.

Como exemplo de completa desorga-
nizag¢do podemos citar as dreas de saneamento,
habitacio, transporte e saiide, sucateadas pela
crise e pelo desaparecimento de seus 6rgaos
coordenadores e reguladores.

A deterioracdo do setor pablico foi retro-
alimentada por seu endividamento crescente,
que culminou em crénica crise fiscal. O im-
passe acabou produzindo uma situacio de co-
lapso a partir da qual os governantes abdicaram
do dever e do direito de definir prioridades e de
executar politicas publicas, chegando ao ex-
tremo da operaclo desmonte e dos cortes in-
discriminados do Governo Sarney. Todos 0s
que se seguiram ficaram, daf para a frente,
expostos a graves problemas de caixa e 4 cor-
rosiva deterioracao salarial.

A tendéncia culminou, no Governo Collor,
em fechamento puro e simples de numerosos
6redos, e A dispensa maciga de funcionérios,
que se reduziram em 20%, com a total desar-
ticulagdo e o desmantelamento proposital dos
setores-chave da 4rea federal: o sistema de
planejamento e controle, as assessorias juri-
dicas e técnicas, secretarias gerais, etc. Tudo
indica que objetivodeliberado era desorganizar
o “inimigo™ que resistia 3 mudanga. A contra-
ofensiva do Governo Itamar Franco, tentando
estancar a dramética sangria, apenas adiou a
necessidade de formular iniciativas mais ousa-
das de reversdo deste processo de descons-
trucdo do Estado que parece hoje estar chegan-
do ao seu limite final.

A crise institucional da Administragio
Federal selou-se com o prorecionismo
constitucional em favor do funcionalismo
publico, selado pela Constituigio de 1938, e
cujo proposito foi o de produzir antidotos de
cunho corporativo para combater ideologias
anti-estatizantes e ameagadoras, chamadas
neoliberais.
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No entanto, medidas constitucionais, como
a estabilidade no emprego, foram indevi-
damente aplicadas mesmo para os que néo
haviam entrado por concurso piiblico. Nada
impediria, porém, que na prética medidas de
controle e rotina dispensassem os servidores
incapazes, corruptos ou displicentes. A
aposentadoria precoce, e com saldrio integral,
foi um mal irremedidvel acabou produzindo o
efeito inverso do esperado, agravando
disfun¢oes, deteriorando ainda mais os salarios
e provocando a irreversibilidade da crise. Um
dos indicios destas disfuncdes é a redugdo do
nimero de funciondrios de 6,38 em 1989 a
2.,94% do PIB em 1993. O aumento
desproporcional dos pensionistas e inativos,
chegando 2s cifras aberrantes de cerca de 40%
do total.

0 amrocho salarial e a ausncia de concurso
publico provocaram também efetiva queda na
qualidade dos servigos pela evasdo dos qua-
dros de mais alto nivel rumo 2 aposentadoria e
ao setor privado, e pela microcefalia da maqui-
na administrativa, inchada em sua base mas ca-
rente de quadros gerenciais de mais alto nivel.
Verifica-se também outra grave patologia bu-
rocrética: a supremacia numérica e organiza-
cional da atividade-meio sobre atividade-fim.

O resultado de tais distor¢des & a existéncia
de um aparelho estatal cada vez mais distan-
ciado de suas funcoes piiblicas, desarticulado
e inerme, sem cadeias operacionais de coman-
do mas, ainda assim, baseado em rigidas e
ultrapassadas hierarquias internas de poder. A
rigor, a Administracido Federal ficou 2 mercé
dos sobreviventes da década de setenta resi-
dentes em Brasilia que, dotados de infra-estru-
tura material permanente, resistiram a débacle
€ mantiveram-se disponiveis para o exercicio
das funcdes gratificadas de dificil preenchi-
mento para quadros de fora da capital.

De um modo geral, o0 debate em torno da
Reforma do Estado ficou prisioneiro, de um
lado e de outro, de bandeiras ideol6gicas pola-
rizadas em torno do estigma do Estado M4ximo
e do Estado Mfnimo. Do Estado Maéximo, isto
€, do status quo baseado no Estado empresario,
indutor e demiurgo, movido por uma casta de
funcionérios e de empresas puiblicas. E do Esta-
do Minimo, que jamais existiu a ndo ser como
recurso ideol6gico de extrema utilidade para
desembaracar-se de velhos atores, de tipo pré-
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moderno, e do mercantilismo regulador de ve-
Thas estruturas, a serem substitufdas por econo-
mias de mercado modernas.

A polémica sobre 0 tamanho do Estado foi
sacrificada pela parcialidade ideol6gica e pela
falta de uma abordagem funcional sobre o te-
ma. O niimero de funciondrios publices &, em
verdade, reduzido e decrescente em compa-
racdo com os paises desenvolvidos, tanto quan-
to os gastos federais com pessoal em relagdo ao
PIB. O numero total de funcionérios piblicos
& de 7 milhdes, (24,6% federais, 49,1% esta-
duais e 26,3% municipais) o que compreende
cerca de 5% da populagio, cifra extremamente
modica no contexto internacional. O nimero
de funciondrios federais na 4rea social, € tam-
bém reduzido, apenas 11% do total.

O problema maior reside hoje, nio na
quantidade, mas na qualidade e na ma dis-
tribuigiio do funcionalismo piblico.

Os liberais mais extremados defenderam,
no decorrer do debate, teses contraditérias, ora
pedindo a total retirada do Estado da Eco-
nomia, inclusive da infra-estrutura, em nome
de maior prioridade 2s politicas sociais, ora
advogando a privatizagio ou desestatizacdo
dos préprios servigos sociais. De um modo
geral defenderam a aboli¢io de qualquer sis-
tema de planejamento, minimizando as poten-
cialidades do mercado interno e enfatizando de
maneira decisiva maior internacionalizagio da
economia brasileira dando @nfase a uma voca-
¢ao agroexportadora.

Em verdade, avangos substanciais foram
feitos no sentido de tornar mais flexfveis as
solugdes para as duas esferas, seja em fung¢do
das desigualdades espaciais e sociais, seja em
fun¢do de um maior pragmatismo, que pre-
valeceu sobre as ideologias de iniciativas de
parcerias as mais diversas, envolvendo o setor
empresarial e as associagoes civis, tanto quanto
0s cons6ércios municipais. A pergunta que hoje
se coloca €, portanto, a de saber que reforma
seria esta de que estamos repetidamente falan-
do e que, sem diivida, tem sido e deve ser bem
mais ampla do que meras mudancas de super-
ficie na estrutura da Administragao.

A resposta inevitdvel para a crise ad-
ministrativa é que, se nao buscarmos definir
novas fungoes e novos métodos, a eles adap-
tando as novas estruturas, nao teremos






O problema maior € que o pacto cons-
titucional deveria ter sido o desfecho institu-
cional de uma nova ordem econdmica, COMo
ocorreu na Espanha com o Pacto de Moncloa e
também no Chile. No Brasil, a ordem legal
antecipou-se as reformas econdmicas, retar-
dadas pelas resistincias do “modelo desen-
volvimentista®, agravando os descompassos €
a ingovernabilidade da instdvel e precéria or-

dem piblica.

E. no entanto, inegdvel que a nova Cons-
tituigio - pela primeira vez elaborada por mui-
tas maos - ao contrério das anteriores, redigidas
pelas cabegas coroadas do Direito, - teve como
ponto forte o mérito de consagrar um novo
pacto social, invertendo na Lei Maior a clés-
sica relagdo entre Estado e sociedade e entre 0
desenvolvimento econdmico e o desenvol-
vimento social, com prioridade aos pri meiros.

A Constitui¢io universalizou os servigos de
Sadde e de Previdéncia, e em tetos mais ele-
vados. Redistribuiu mais recursos para os esta-
dos e municipios, beneficiando os menores e
os mais pobres. Estabeleceu tetos bastante altos
para os gatos em educagdo. Do ponto de vista
orcamentério, esta Reforma do Estado imp6s
na pratica uma inversao dos gastos or¢amen-
tarios, eliminando as indmeras vinculacoes li-
gadas a investimentos - como havia ocorrido
nos anos setenta - e criando excessivas vin-
culagdes relativas a gastos sociais; manteve,
por outro lado, o peso estatizante das regu-
lagdes trabalhistas. A debilidade crénica da or-
dem constitucional, pelas razoes acima expos-
tas, € a natureza de sua filosofia econdmica,
excessivamente intervencionista. Resolver po-
liticamente esta anomalia, que inibe o setor
produtivo, € condicdo essencial para o pacto
funcional, tendo em vista a necessidade conco-
mitante de produzir e redistribuir riquezas.

Mais uma vez, o pacto social precedeu o
acordo sobre 0 novo modelo econdmico - sem
as supressoes orcamentérias que deveriam des-
locar recursos e poder de um setor para outro.
O resultado desta concertacio social, solitaria
e descasada, foi a institucionalizacéo do déficit
publico no Orgamento da Unizo.

. Mais uma vez, desde os anos 70, tendo em
Vvista a auséncia de consenso sobre o que seria,
no plano econémico, o novo ciclo de investi-
mentos ¢ a liberalizacao da economia, os
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agentes econémicos encarregaram-se
silenciosamente de produzir sua prépria
reforma.

No plano social, criaram-se novas respon-
sabilidades mas manteve-se intacta a ja contes-
tada legislagdo trabathista sob muitos aspectos,
inteiramente disfuncional em seu intervencio-
nismo estatal, uma vez que dificulta a institu-
cionalizacgdo de relagdes capital-trabalho mais
descentralizadas em torno da empresa ¢ mais
flexiveis.

O fato surpreendente € que, enquanto o
Estado centralizado e autoritério se esvaia em
crise profunda e, como inimigo de si mesmo,
parecia incapaz de superar sua prépria inércia
e paralisia, profundas transformacdes ocor-
riam, desde os anos setenta, com a legitimidade
empresarial refor¢cada por sucessivas campa-
nhas pela desestatizagao da economia.

Antes e depois de promulgada a Consti-
tui¢do, transferdncias macigas de recursos se
fizeram do setor pdblico para o privado, em
montante superior a 100 bilhdes de délares,
pela via financeira através darolagem diéria da
divida publica. Enquanto as elites politicas e as
liderangas diversas discutiam bizantinamente
problemas doutrindrios, operava-se a privati-
zagao de fato. Ficou letra morta o limite
constitucional fixado em 12% para o paga-
mento de juros.

Estando os investimentos estatais parali-
sados, operou-se a expansao natural do setor
privado que, através de indmeras parcerias,
diversificou seus investimentos, capitali-
zou-se, modernizou suas empresas, mudando
a0s poucos a cultura politica. Ocupou, de fato,
espacgos antes reservados a acio estatal. Infor-
malizou uma economia excessivamente regu-
lada na qual o custo do trabalhador é, compara-
tivamente com outros paises, muito alto. A
corrupgado, como € de praxe em situacdes de
excessiva centralizagio e de desintegracio do
Estado, tratou de fazer o resto, transferindo
para o setor privado uma boa parte dos recursos
publicos.

No plano econdmico a crise do Estado tra-
duz o esgotamento do modelo desenvolvimen-
tista de substituicio de exportagdes, de cariter
protecionista e oligopolista voitado para den-
tro, de baixa tecnologia, mio-de-obra desqua-
lificada e com mercado de tamanho e dina-
mismo restritos.



A resisténcia estrutural 3 mudanga reside no
fa_lto de que historicamente este modelo produ-
ziu altas taxas de desenvolvimento e foi muito
bem sucedido. Sua dinmica parecia inesgo-
tavel mesmo nos anos setenta, quando todosoos
paises formulavam estratégias de mudangaesé
o Brasil persistia, soberbo, no aprofundamento
do modelo antigo, protecionista e voltado para
dentro: As resisténcias setoriais e individuais
protegiam, na prética, antigos cart6rios e for-
mas tradicionais de regulacao e de privilégios,
via sistemas de crédito e de endividamento
além dos incentivos e subsidios. ,

Pensar, portanto, na Reforma do Estado no
plano econémico significa, na prética rever ou
cancelar 7 bilhdes de d6lares distribuidos com
0 setor privado via or¢amento piblico, rea-
valiar o sistema de créditos e rever prioridades.
Significa também cobrar dividas nio-pagas e
impedir que novas dividas sejam contraidas. E
cancelar regras, concessdes e controles cativos
ligados aos interesses da antiga ordem que
perdeu o dinamismo e entrou em colapso.

O caminho a ser percorrido € agora o da
transferéncia de prioridades e de fungoes, que
podem ser assumidas pelo setor privado, anu-
lando a presenca desnecessiria e excessiva do
Estado-empresirio na Economia. Da mesma
forma, descolar os interesses empresariais pri-
vados dos fundos piblicos.

A articulagcdo mais dificil &€ no sentido de
compatibilizar a dindmica do mercado externo,
e a integra¢do competitiva com a do mercado
interno sob a protecao constitucional. Apressar
a modernizagao e a reconducao do parque in-
dustrial existente, desconcentrar o desenvolvi-
mento econdmico, estimular as vocagoes re-
gionais sao condigdes essenciais para que pro-
duza a expansio e a integragao das trocas inter-
nas, embrido de um mercado comum brasileiro.

A Retirada Estratégica

Privatizacio e Novas Regulacoes

O caminho que todos 0s pafses estdo seguin-
do & o de induzir o Estado a produzir regula-
coes, informagio e controle capazes de fixar
direitos mas também deveres dos setor privado
dentro de cada setor ou segmento produtivo. Da

mesma forma, terdo de ser contempladas as
necessidades e exigéncias coletivas. Neste no-
Vo contexto, o setor piblico desloca-se para
outras atividades, onde parece ser mais neces-
sério, deixando que a iniciativa individual, a
economia de mercado e a livre concorréncia
florescam dentro de limites regulatérios pre-
viamente estabeledcidos.

A abertura comercial, por exemplo, exige
desregulamentagées importantes para destruir
barreiras njo-tarifarias, tio inibidoras quanto
as altas tarifas.

As novas regulagoes precisam laboriosa-
mente ser formuladas para cada setor, mas siio
hoje mais estrategicamente importantes nas
ireas de infra-estrutura, em que os investi-
mentos sio maiores e de mais dificil retorno.
Nelas o Estado deteve internacionalmente, e
por longo tempo, forte hegemonia.

Sem estas regulagdes ¢é dificil avangar no
programa de privatizacdo, que depende pre-
viamente de regras a serem cumpridas pelo
setor privado que se autonomiza. A reconhe-
cida lentidao do programa de privatizagao bra-
sileiro explica-se, em boa pa.*e, pela auséncia
de uma estratégia global de Reforma do Estado
que fixe com clareza os seus parametros, os
seus objetivos e 4reas prioritarias de agao. A
grande questdo & saber como se reorganizard o
famoso “tripé™, a partir de uma nova divisao do
trabalho entre empresas pablicas, privadas na-
cionais ¢ internacionais.

As novas regulagoes ‘serdo agora mais do
que nunca necessirias para acelerar uma nova
etapa de flexibiliza¢ciio das empresas estatais e
de seus métodos de gestio. Nesta pauta estiio
incluidos a privatizacio e as diferentes formas
de terceiriza¢iio, como a concessilo de servigos
piiblicos e os contratos de gestio.

A indefini¢do até agora predominante tem
sido nociva para o programa de privatizacao
que, apesar das dificuldades técnicas e politicas
j4 cumpriu diversas etapas e obteve &xito im-
portante na 4rea estratégica da siderurgia. O
mesmo vale para 0 programa de desregu-
lamenta¢ao, menos popular do que o primeiro,
que se acelerou no Governo Collor mas que
tem sido sujeito a pressdes, paralisias e recuos.

A esta altura é recomendével definir e expli-
citar de antemao e com clareza as regras do
jogo que deverao ser aceitas por todos os par-
ceiros ¢ acompanhados por especialistas e pela
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opinifio piblica. Estas regras, previamente fi-
xadas e negociadas, s2o indispenséveis tanto
para preservar o interesse piblico, dos
cidadfios. dos consumidores, dos competidores
e dos clientes, quanto para garantir aos futuros
acionistas e investidores os seus direitos legais.

Regras partilhadas, estéveis e legitimas s30
a condicio necesséria para que uma sauddvel
economia de mercado possa funcionar sob o
controle de uma legislagdo que garanta o demo-
crético e saudével direito 2 livre concorréncia.
Quanto ao Estado, a retirada estratégica nao o
desobriga de novas e fortalecidas fungdes, ca-
pazes de garantir ao setor ptiblico um papel de
controle, coordenaco, avaliacdo e informagao
sobre 0 comportamento eventualmente lesivo
dos diferentes atores em suas repercussdes so-
ciais, e no desempenho da economia.

O Novo Pacto Federativo:

A Descentralizacio com
Centralidade

No Brasil, a Federagao nasceu de cabega
para baixo, como resisténcia pendular ao
exacerbado centralismo do Império, de origem
portuguesa e colonial. Mas novo surto de
centralismo iniciou-se em 1930, criando como
contrapartida, desde aquela época, o
municipalismo, que substituiu a Politica dos
Governadores no "federalismo oficial”.
Deslocou-se, assim, o eixo federativo dos
Estados para os Municipios até a inclusdo
definitiva dos mesmos como entes federativos
plenos na Constituigio de 1988. (Asp4sia
Camargo, A federacdo acorrentada op. cit.)

De fato, a persistente resisténcia da velha
burocracia central 2 descentralizagzo n3o im-
pediu que, desde os anos setenta, a tendéncia
fosse inexordvel, acompanhando de longe os
ares do mundo. Cabe, neste particular, especial
destaque 3 SAREM, Secretaria de Articulagao
com Estados e Municipios, ligada 2 SEPLAN,
e cujo Nicleo de Cooperacgao Técnica foi de
fundamental importancia para as atividades
inovadoras de indmeros Municipios brasilei-
TOS. A SAREM chegou inclusive a promover
experiéncias de planejamento participativo em
cidades como Lages e Toledo que tiveram
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enorme repercussio publica, fortalecendo a
renascente ideologia municipalista.

Consolidando-se lentamente ao longo dos
anos, a partir de 1982, o processo acelerou-se
com a legitimagdo crescente dos Governos Es-
taduais, escolhidos pela primeira vez naquele
ano por elei¢ao direta. A experiéncia de Franco
Montoro em Sdo Paulo foi um marco impor-
tante, tendo em vista as parcerias que desen-
volveu sistematicamente com as Prefeituras e
os indmeros servi¢os estaduais que repassou
aos Municipios, tais como merenda escolar e
material didatico, além de transferir para os
Municipios a contratagzo de pessoal e a muito
controvertida realizagcdo de obras. Nesta expe-
riéncia tornou-se evidente que os interesses
contratados eram poderosos e que 2 inércia
administrativa associavam-se diferentes
“lobbies™ empresariais, ligados ao centralismo
politico.

A tendéncia descentralizadora culminou,
afinal, com a descentralizacao fiscal e adminis-
trativa, implantada pela Constitui¢ao de 988,
com o apoio maci¢o dos Prefeitos e de seus
representantes legislativos no plano federal. De
um modo geral, os grandes beneficiados pela
descentralizagdo foram os Municipios, inclui-
dos na Constitui¢do como entes federativos
plenos. A Constitui¢io dedica, alids, um longo
artigo para caracterizar de maneira genérica o
principio da subsidiaridede que atribui 2
unidade inferior a responsabilidade méxima
pelos servigos bésicos, de interesse local.

A mesma clareza n3o se manifesta no que diz
respeito as fungdes estaduais que permanecem
em plano intermediério, residuais e imprecisas.
Finalmente, as competéncias comuns s trés
esferas permanecem redundantes e vagas, visto
que nao foi regulamentada a lei complementar ao
art. 23, a quem caberia explicitar formas de
cooperagao ¢ defini¢des mais concretas.

Do ponto de vista da Uniao, seu principal
papel, definido no art. 32, seria o de garantir um
federalismo cooperativo e redistributivo, re-
duzindo desequilibrios e diferengas espaciais e
sociais. Tendo em vista a situagdo de debi-
lidade crénica, fiscal e administrativa, da maio-
ria dos 4.974 Municipios e da metade dos Esta-
dos brasileiros, que dependem de recursos fe-
derais, ndo €& dificil constatar que o papel da
Unigo € estrategicamente vital, em um pais em



que nﬁp se efetivou ainda o ordenamento do
temt.éno € no qual regides desocupadas, ainda
nic?-mcorporadas, coexistem com regioes peri-
féricas de intensa pobreza.

puua fungdo vital é introduzir maior com-
peti¢ao entre parceiros iguais, exigindo melhor
desempenho e impondo maior controle dos
gastos piblicos. Rediscutir as regras da distri-
buicao dos fundos de participacio & missao
delicada, porém inadi4vel, para garantir a so-
brevivéncia da Federacao.

A base do federalismo politico reside na
desconcentracio econdmica e territorial e na
capacidade do Governo Federal viabilizar
planos estratégicos regionais, a partir de uma
classificacio prévia do que seriam as " regioes
equiproblemdticas”, transcendendo o campo
de influéncia ou as possibilidades materiais
dos Governos Estaduais.

Acrescente-se ainda que grandes focos im-
portantes de pobreza e graves caréncias de infra-
estrutura nas regides mais présperas, especial-
mente nas Regides Metropolitanas, demonstram
que nao existe um modelo homogeneo e rigido
aplicado a todas as Unidades Federadas. Além
disso, investimentos privados em zonas carentes
de recursos humanos, de infra-estrutura e de
condigdes sociais, nio oferecem tampouco as
mesmas facilidades para nelas se implantar de
imediato a economia de mercado, junto com a
primazia do consumidor e a cidadania ativa.

Do ponto de vista prético, 0 modelo de orga-
niza¢do do Estado em vigor é bastante inoperante
e ambiguo, conduzindo 2 ingovernabilidade ple-
na. O quadro atual poderia ser classificado como
federalismo incompleto, movido pela autonomia
e a proliferagdo anérquicas, pela excessiva de-
pendéncia dos Estados e dos Municipios dos
respectivos fundos de participagdo, pelo despre-
paro técnico-administrativo, pela desordem
fiscal. Avangos recentes nos gastos municipais
nio nos impedem de constatar que a maioria dos
Municipios & muito débil e ainda predominam as
transferéncias negociadas baseadas nas velhas
regras do patrimonialismo e das aliangas politi-
cas, menos partidérias do que regionais. Intro-
duzir uma competigio sauddvel por recursos €
eficiéncia em unidades de situagdo equivalente,
eis o desafio maior.

As torneiras (ou ralos) federais sdo de dife-
rentes origens e se distribuem desigualmente
pelas unidades estaduais, via orgamento, divi-

qas bancirias estaduais, empréstimos banci-
Tos, orcamento da previdéncia, incentivos e
subsfdios, investimentos de empresas estatais.
Nao resta diivida que a reestruturacio espacial
do poder € o mais complexo dos desafios que
permeia a Reforma do Estado brasileiro.

Tecer um novo pacto significa nio apenas
implantar a descentralizagio politica em favor
dos Municipios e dos Estados, mas também -
fato inédito na Historia brasileira - descentra-
lizar em favor de novos controles, advindos da
sociedade organizada e da cidadania participa-
tiva através dos Conselhos estaduais e munici-
pais. O pacto exige também o fortalecimento das
regras centrais de acompanhamento, informa-
¢les e controle, e a certeza de que seriao
cumpridas,

No caso da educagio, um bom exemplo € 0
dadescentralizagio em favor da unidade basica
de gestdo e de ensino, que € a escola, 0 mesmo
podendo valer para o hospital no ambito da
satide que automaticamente acessa 0S recursos
necess4rios para 0s seus gastos.

No plano polftico, o Senado descaracte-
rizou-se como 6rgdo politico da Federagdo,
uma vez que acumula também uma sobrecarga
de fungdes como Casa revisora. Distor¢des
exageradas na representacdo numérica das
bancadas vém sendo objeto de insatisfagdo cré-
nica, sobretudo de Sio Paulo.

Concluindo, cabe acentuar que a crise do
Estado brasileiro nada mais € do que a sintese
final de iniimeras e desarticuladas crises seto-
riais que se acumularam nesta transi¢io difi-
cil. Cada uma delas exige minipactos foca-
lizados que, todos somados, poderio gradual
e silenciosamente conduzir a um novo pacto

nacional.

Globalizagéo e
Descentralizagao

A Fragilidade dos Estados
Nacionais

A l6gica mais abrangente da reforma do
estado obriga 2 constatagao 6bvia de que estdo
ocorrendo mudangas globais de paradigma no
sistema produtivo, junto com as profundas mu-
tacdes culturais e politicas deste final de mi-
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1énio. Na Europa e nos Estados Unidos, as
estruturas estatais do Estado de Bem-Estar, de
tipo neocorporativo, fragilizaram-se sob o peso
generalizado de despesas fiscais crescentes,
provecadas pelos altos custos da tecnologia
hospitalar e pelo aumento da longevidade que
sobrecarrega a previdéncia. O peso da burocra-
cia encarece também o custo dos servigos
publicos, reduzidos pela pressao generalizada
por menos impostos. Neste caso, transferir para
a sociedade, a familia, a comunidade a
execucdo destas politicas € medida prética, de
bom senso.

Transformagbes estruturais profundas afe-
tam todos os pafses e o Brasil ndo pode ser
excegdo a estaregra, O que parece distinguir o
caso brasileiro €, em primeiro lugar, a forte
tradi¢cdo centralista e patrimonial do século
XIX, que nos legou um grande territério, e foi
adaptada, no inicio do século, 3 dominacio
oligérquica e 2 politica dos Governadores, que
ainda prevalece entre nés. A partir dos anos
trinta, o centralismo recrudesceu pela via cor-
porativa, através da legislagdo trabalhista e do
intervencionismo econdmico da Era de Vargas
e do ciclo militar, sob a égide do desenvol-
vimentismo. A crise atual do Estado est4 ligada
ao desmoronamento simultaneo destes mlti-
plos pactos, que ameaga fazer desabar todo o
edificio.

Desfazer este imbréglio é tarefa das mais
diffceis que exige tempo e paciéncia, uma vez
que somos obrigados a produzir de uma sé vez
arupturade trés grandes acordos: o pacto patri-
monial, o pacto oligarquico e o pacto corpo-
rativo e desenvolvimmentista.

O segundo ponto relevante & a tendéncia
recente - fortalecida pelo fim da bipolaridade e
da Guerra Fria - 2 reformulagao espacial dos
nicleos e dos fluxos de poder, seja fortale-
cendo a globaliza¢do, seja o seu inverso, a
descentraliza¢do. No primeiro caso, 0 palco
das mudangas concentra-se em torno de uma
nova ordem econémica mundial, dos desafios
da integracao competitiva e de um avancado
sistema tecnolégico de comunicagdes. No se-
gundo caso, 0s atores principais s30 a comu-
nidade participativa, as minorias, e a cidade
como ponto de referéncia do Poder local.

Tendéncias desta natureza fragilizam du-
plamente os Estados Nacionais, corroidos pela
globalizagao, que transfere poderes crescentes
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para uma estrutura poderosa ainda fluida,
situada mais acima. No sentido oposto, 0 esva-
ziamento ocorre também pelas necessidades
gerenciais e de controle que transferem po-
deres para baixo.

O Estado-Nacio vem sendo também acos-
sado pelos conflitos que se desenvolvem entre
suas duas metades, o Estado e a Nagdo, esta
dltima cada vez mais refém de um Poder Pu-
blico esvaziado pela economia global, mas
mesmo assim capaz de lhe impor regras e defi-
nir contradit6rios limites. No nfvel oposto, 0s
Estados Nacionais vém sendo esvaziados pela
descentralizacio que transfere poder econd-
mico, politico e administrativo para territérios
menores, mais ageis mas também mais indefe-
s0s, em um mundo em crescente conflito.

Mais fragilizados ainda estiio, neste caso,
os paises gigantes, cuja grande extensio terri-
torial os deixa 2 mercé da heterogeneidade
crdnica das desigualdades espaciais e sociais,
da fragmentacio e da dispersio.

No Brasil, a URSS, a India, a China e até
mesmo os Estados Unidos, as mudancgas t&ém
sido, por isso mesmo, em geral mais lentas e
dificeis, embora, como & natural, os mais pode-
10s0s sejam por razdes politicas mais capazes
de transferir os custos da lentidao de seu ajus-
tamento a outros parceiros, interna ou exter-
namente mais passivos e débeis. A 16gica do
novo madelo de desenvolvimento € que ele se
implanta inicialmente em 4reas restritas do ter-
ritério, onde a economia interna se regionaliza
aoc mesmo tempo em que se internacionaliza,
gerando fortes desigualdades e desequilibrios
espaciais.

O novo paradigma parece, a rigor, ter inter-
rompido a onda estatizante e keynesiana que se
estendeu pelo mundo a partir da crise do mode-
lo liberal dos anos trinta. A rapidez das mudan-
¢as tecnoldgicas e a flexibilidade exigida pelo
novo sistema produtivo tornaram as grandes
organizagdes burocriticas e centralizadas in-
teiramente obsoletas, tanto no que se refere as
empresas privadas quanto ao aparato piblico.
Prevalece por toda parte a l6gica do small is
beautiful.

Paises continentais, como nds, de velha tra-
dicdo imperial e centralista ficam, portanto,
muito sensiveis a estas mudangas, visto que a
passagem de um modelo para outro exige uma
infinidade de redefini¢oes e de minipactos que



rompam o equilfbrio anterior tendo em vista
um novo sistema em movimento.

Um ponto importante das reformas a se-
rem empreendidas diz respeito ao sistema le-
gal e A filosofia do Direito Pablico e do C6digo
de Processo que se afirmou como superes-
trutura do Estado soberano, intervencionista
e centralista.

Esta superestrutura é intrinsecamente hostil
aidéiade parceria e de controle de desempenho
e a légica processual determina a supremacia
da atividade-meio sobre a atividade-fim. Fruto
de uma relagdo assimétrica entre o Estado e a
sociedade, e de uma situagdo de forte dese-
quilfbrio entre um Estado condutor € uma Na-
¢do débil e passiva, esta legislaggo precisa ser
imediatamente revista, ndo apenas sob a ins-
piracdo de uma iniciativa civil mais dinamica,
€OMO apregoa o sistema saxdnico, mas também
de uma jurisprudéncia mais flexivel que,
partindo da ctpula do Poder Judiciario - mais
precisamente de uma Corte Suprema - adapte
e reinterprete, em func¢do das circunstancias e
das mudangas politicas, o espirito das leis.

A Reforma do Estado depende hoje de me-
lhor coordenacio e cooperagdo dos trés Pode-
res constitufdos. Se eles n3o forem capazes,
democraticamente juntos, de rever suas estru-
turas internas, aprimorar seus processos de ges-
tao e de formular antecipadamente estratégias
alternativas de mudanga para o pais, inserin-
do-o com agilidade no processo de globaliza-
céo, dificilmente poderemos responder ao de-
safio de voltar a crescer, de empreender ousa-
das reformas sociais, de reconquistar a pros-
peridade € de manter a integragao do territério
e o respeito das demais nagoes.

Nio devemos esquecer dois modelos exem-
plares: o caso exitoso da China e o exemplo
fracassado da URSS. E ainda, em pafses meno-
res, o sucesso do Chile, do México e da prépria
Argentina no caminho do crescimento econ6-
mico e das reformas. Uma revolugdo branca de
baixo para cima foi a reforma que tivemos e
que, sob muitos aspectos, mudou o Brasil pela
raiz, transformando suas estruturas mais pro-
fundas. Neste particular estamos bem 2 frente
de outras experiéncias inclusive acima citadas
que passaram ao largo de uma efetiva rede-
mocratiza¢do. No Brasil, o Poder Executivo

enxugou-se sozinho; precisamos agora refor-
ma-lo em sentido mais amplo do que o seguido
por paises que passaram ao largo de uma efe-
tiva redemocratiza¢ao.

Organizar racionalmente o processo de de-
sestatizacdo, e de reestrutura¢io do setor publi-
co é, a0 mesmo tempo, estratégia politica e me-
dida de sobrevivéncia que envolve uma sofisti-
cada polftica externa para inserir o Brasil em
uma ordem mundial indefinida e em conflito.
Esta € tarefa das mais ousadas para o Governo
que se inicia com grande legitimidade mas sob
o impacto de tantos desafios. Ciente da impor-
tincia do tema e do tempo que serd necessério
para levar adiante este conjunto de reformas, o
IPEA vem preparando alguns Subsidios para
a Reforma do Estado que, esperamos, possam
contribuir com propostas concretas sobre al-
guns temas criticos que t2m sido objeto de
debates, de projetos de lei € de tomada de
decisdes.

Estamos dando 2nfase particular aos se-
guintes temas:

1. Privatizagao, pela ampliagdo dos inves-
timentos privados e reconversio das empresas
estatais, bem como a regulamentagao da con-
cessdo de servigos publicos e de contratos de
gestao.

2. Desregulamentagiio da economia, for-
talecendo a economia de mercado € a con-
corréncia e enfraquecendo os monopélios e
cartérios privados.

3. Desburocratizacio ou desregulamen-
tacao administrativa, simplificando o pro-
cesso decisério estatal e as estruturas governa-
mentais e permitindo maior agilidade e inicia-
tivade parcerias diversas, tanto no que se refere
as empresas quanto ao cidadao comum.

4. Fortalecimento dasociedade civil orga-
nizada (e desorganizada), com o das organi-
zagdes ndo-governamentais, das associagdes
voluntdrias, da familia, profissionais e de
classe.

5. Federalismo e descentralizagao, pela
transferéncia de recursos e de poder
politico-administrativo do plano federal
para o estadual e municipal.
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INTRODUCAO

Apresenta-se neste documento um
delineamento de alguns resultados do
Programa Nacional de Desestatizacao
brasileiro, observando-se sugestdes da
Coordenadoria Geral de Projetos Especiais, do
Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada -
IPEA.

O documento apresenta um histérico a
respeito dos debates sobre a Reforma do Estado
e a Realidade da Administragio Piblica
Brasileira. Aborda os principios histéricos e
filos6ficos daidéia da desestatizacdo, comoum
processo necessario para promover uma nova
sociedade, onde a intervengido do Estado na
economia seja a menor possivel.

A experiéncia internacional no tema &
destacada de forma sucinta, principalmente os
casos inglés e francés, descrevendo as
dificuldades e os beneficios do processo.

Os antecedentes da desestatizagio no Brasil
sdo enfocados a partir de marco de 1979
(primeiras discussdes sobre o assunto) até o

Programa Nacional de Desestatizagdo, em sua
fase atual.

O documento destaca como pontos
relevantes 2 discussio: a participagao dos
fundos.de_pensio; a utilizagao dos titulos da
divida publica; a participacao dos empregados;
os impactos da privatizagio e a formagdo de
monop6lios e oligopdlios.

Sio apresentados graficos e tabelas,
demonstrando os resultados alcangados pelo
Programa, por periodo de Governo,
destacando-se alguns pontos de relevincia
ocorridos em cada um. Sdo apresentados,
também, dados sobre os préximos passos do
Programa.

O documento, dentro da metodologia
adotada, conclui apontando pontos importantes
para a discussdo posterior, no sentido de me-
Ihor direcionar o esfor¢o governamental na
busca de resultados mais eficientes e eficazes
para o Programa Nacional de Desestatizagio e,
conseqiientemente, para a economia brasileira.






A REFORMA DO ESTADO E A REALIDADE
DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Para que se tenha uma melhor compreensio
das discussdes sobre a Reforma do Estado
brasileiro faz-se necessério abordar sua
evolugao histérica. Para Ramos’, ao analisar a
realidade da Administagao Priblica brasileira,
das relagdes sociais, politicas e econdmicas,
constata-se uma situagao bem diversa da
experiéncia vivida por outras sociedades
desenvolvidas e que serviram de modelo bésico
a0 Brasil.

Enquanto estas sociedades, modelos
inspiradores do Brasil, beneficiavam-se de um
processo de acumulagdo de capital decorrente
da Revolugao Industrial, no caso brasileiro, a
industrializagao foi retardada em razdo da
filosofia politica praticada pela metrépole e dos
tratados comerciais celebrados com os
ingleses, cujo reflexo se fez sentir,
posteriormente, na adogio de uma politica de
livre comércio que ndo protegia a indtstria
nacional nascente.

Entretanto, mudangas profundas ocorreram
nestas rela¢des a partir de 1930, quando se faz
surgir o Estado Intervencionista, com um forte
aparato estatal, expandindo suas funcoes e
assumindo efetivamente o papel de Estado
promotor e agenciador do crescimento
econémico.

A .intervencdo do Estado brasileiro nas
dreas econ6mica, politica e social pode ser
distinguida em trés momentos, a partir da
adogao do modelo clissico de Administragio
Publica implantado apés a criagdo, em 1936,
do Conselha Federal do Servico Piblico Civil,
transformando em 1938 no DASP -
Departamento Administrativo do Servigo
Priblico.

Esses trés nfveis distintos sdo identificados
por Bertero apud Marcelino® quando, a partir
de 1930, o Estado passa a ter como
caracteristica principal, no primeiro instante, a
criacio de ¢rgios formuladores de politicas
publicas, 6rgdos muito mais de linha. No
segundo nivel a intervengdo faz-se também
pela expansdo dos 6rgios permanentes da
Administracdo direta e, por dltimo, registra-se’
a consolidagdo da tendéncia 3 expressdo do
Estado empresarial, criando-se empresas de
direito privado, especialmente as sociedades
andnimas, que intervém na atividade
produtiva, executando principalmente
atividades ou prestando servicos especificos 2
populag@o.

Para Santosa, o reconhecimento da
expansdo econdmica brasileira processou-se
de maneira desequilibrada, ameagando a
continuidade do progresso econfmico via
estrangulamento de setores indispenséaveis.

O Governo brasileiro, na expectativa de
equilibrar o sistema econémico, interveio em
diversos setores da Administragdo Piblica,
fazendo com que as entidades da
Administragdo indireta passassem de 70 na
década de 50 para aproximadamente 520 na
metade da década de 70, auge da expansio do
Estado brasileiro, conforme demonstrado na
tabela | a seguir.

Observe-se, entretanto, que as grandes
estatais brasileiras, como a Eletrobris e a Petro-
brés, foram criadas na década de 50, sendo que
na década de 70 houve a criago de inimeras
empresas de pouca expressao econdémica.

! RAMOS, Alberto Guerreiro.-Administragdo e contexto brasileiro: esbogo de uma teroria geral da ad-

ministragio - 22 ed. Rio de Janeiro: FGV, 1983.

2 MARCELINO, Gilberto Fernandes. O Estado brasileiro de Cabral a Samey. Revista do Servigo Piblico.

Brasilia: Funcep, v.115, n.7, jul/ago. - 1987.

3 SANTOS, Wanderley Guitherme dos. Centralizagdo burocrdtica e renovagdo das elites: um estudo

preliminar. Rio de Janeiro: IUPER), 1979.



TABELA 1 .
Criacdo de Empresas Estatais no Brasil

Totais de Empresas

Perfodo Governo
1808 D. Jo#o Vi !
1822-1834 D. Pedro ] .
1834-1840 Regéncias -
1840-1889 D. Pedro II 2
1889-1891 Mal. Manuel Deodoro da Fonseca 1
1891-1894 Floriano Vieira Peixoto 1
1894-1898 Prudente José de Morais Barros -
1898-1902 Manuel Ferraz de Campos Sales -
1902-1906 Francisco de Paula Rodrigues Alves 1
1906-1909 Alfonso Augusto Moreira Pena 1
1909-1910 Nilo Proc6pio Peganha 1
1910-1914 Hermes Rodrigues da Fonseca -
1914-1918 Venceslau Bras Pereira Gomes 1
1918-1919 Delfim Moreira da Costa Ribeiro -
1919-1922 Epiticio da Silva Pessoa 4
1922-1926 Artur da Silva Bernardes -
1926-1930 Washington Luis Pereira de Sou.a 4
1930-1945 Gettilio Domelles Vargas 12
1945 Ministro José Linhares -
1945-1951 Eurico Gaspar Dutra 3
1951-1955 Gettilio Dornelles Vargas 13
1954-1955 Jo#o Café Filho 2
1955 Carlos Coimbra da Luz -
1955-1956 Nereu de QOliveira Ramos -
1956-1961 Juscelino Kubitschek de Oliveira 23
1961 Janio da Silva Quadros 7
1961 Paschoal Ranieri Mazzilli -
1961-1964 Jogo Belchior Marques Goulart 33
1964-1966 Humberto de Alencar Castelo Branco 58
1966-1969 Arthur da Costa e Silva 55
1969-1973 Emilio Garrastazu Médici 9
1974-1978 Emesto Geisel 50
1978-1984 Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo 12
Subtotal 384
Ignoradas 198
Total 582

Fonte: O "Estado da Arte* da Avaliagio de Empresas Estatais. Hamilton Luiz Corréa.



o) resultado desse progresso verificado a0
]ongo_ dos anos foi, para Santos?, o atual
estdgio do Estado brasileiro, que régula, ou
tenta fa}zé-lo, produtos, recursos, setores
econdmicos, Estados e regioes, a producio e o
consumo, 0 preco das matérias-primas, do
capital e do trabalho, tornando a arquitetura
social brasileira cada vez mais complexa ¢
delicada.

Este modelo de desenvolvimento adotado
na ampla participacio do Estado, sofre as
primeiras dificuldades com a deterioragao das
finangas piiblicas, causada principalmente pelo
endividamento externo e interno do pafs,
combinado com a perda da capacidade de
arrecadacao fiscal e tributéria da década de 80.
Estes foram alguns dos fatores que fizeram
com que o Governo tentasse, por pressio de
diversos segmentos sociais, romper com 0
quadro de relativa estagnagio em que se
encontrava a economia.

) Assim, o debate sobre o papel do Estado, do
investimento estrangeiro e da empresa privada
nacional, ou seja, do préprio modelo
econémico brasileiro, surge a partir dessas
dificuldades conjunturais e estruturais,
fortalecido pelo cenério internacional em
répido processo de mudanga.

Segundo Afonso, nos ltimos anos da
década de 70 assiste-se ao aumento da
participacdo estatal, empenhada num esforgo
voltado, principalmente, para o
desenvolvimento econdmico, sem maiores
preocupagdes com os objetivos sociais.

Entretanto, vale observar que a forma de
estatizacao no Brasil foi desenvolvidade modo
diferente do que ocorreu em outros pafses
subdesenvolvidos, principalmente devido ao
grande volume de investimentos requeridos
que era necess4rio na 0casiao, com pequeno ou
nenhum atrativo ao setor privado. O processo
de estatizacdo brasileiro pode ser resumido
basicamente a partir dos principais motivos
€XpOstos a Seguir.

4 SANTOS, Wanderley Guilherme dos.
liminar. Rio de Janeiro: [UPER], 1979.

s AFQONSO, Carlos
Janeiro: Paz e Temra, 1977.

O crescimento desequilibrado da economia
brasileira, fruto de vérios fatores histéricos, fez
com que o Governo, a0 longo do tempo,
intervisse procurando compensar com a¢des do
Estado, setores que a iniciativa privada néo
conseguia ou nao se interessava em
desenvolver. Foi assim, no caso da siderurgia
na década de 50 e, na década de 70, da
petroquimica.

Essa a¢do governamental, entretanto, por
interesses que nao cabe aqui discutir,
agigantou-se e avangou em areas € setores onde
a sua presenca nio era essencial. Isso se deu
principalmente na década de 60/70, quando as
empresas estatais passaram de 70 para 582,
conforme mecionado anteriormente.

O principal motivo da deficieéncia ou do
desinteresse do capital privado internacional
decorre da existencia de 4reas mais
promissoras no Brasil ou fora dele. Quanto ao
capital nacional é notério que durante muito
tempo o mercado de capitais foi incipiente. Em
outros paises, como no Brasil, houve um certo
periodo em que realmente havia insuficiéncia
nao de propostas privadas, mas de mecanismos
de aglomeragao de propostas privadas para a
formagdo de empreendimentos de um certo
porte. Isso acabou gerando a famosa teoria dos
espagos vazios em parte também por razdes
nacionalistas que n3o queriam que esses
espagos viessem a ser ocupados por capitais
estrangeiros.

Por tGltimo., um terceiro fator que
certamente corresponde ao caso de empresas
que nasceram privadas e que depois, por
acidente de percurso, ou ineficiéncia,
acabaram sendo absorvidas pelo Estado, seja
porque o setor privado nio as soube
desenvolver seja, porque o Estado as
desenvolveu de acordo com seus interesses
burocraticos.

Mas a partir da década de 80, com a
limitacdo da capacidade de investimento do
setor publico, a deterioragao cada vez maior da
qualidade da prestacao dos servicos puiblicos,
A medida que cresce a pressdo por demanda e

Centralizaca@o burocrdtica e renovagdo das elites: um estudo pre-

A. SOUZA, Herbert de. O Estado e o desenvolvimento capitalista no Brasil. Rio de



as pressOes sobre as receitas do Governo, 0
Esta‘do procura criar outros meios para com-
partithar suas fungdes de investidor com a de
provedor de bens sociais. Tais questdes le-
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varam o Estado a constatar que era preciso
reduzir o tamanho da méquina administrativa

estatal.



PRINCIPIOS HISTORICOS E
FILOSOFICOS DA DESESTATIZACAO

' A década de 80 foi marcada
inexoravelmente pela discussao da reviszo do
Pape] do Estado. Até as nagdes refratarias® 2
id¢ia liberal comecaram a reconhecer os
beneficios do mercado e a tomar medidas no
sentido de afrouxar a camisa-de-forga estatal.

' O debate entre os adeptos e defensores do
intervencionismo estatal e defensores do
liberalismo econdmico vem sendo travado
como pano de fundo desta questao. A busca da
redu¢do da intervengio do Estado na vida do
cidaddo passa pela prevalencia da intengao
politica de desconcentrar, descentralizar e
desestatizar.

Democracias, desenvolvidas ou em
desenvolvimento, regimes socialistas e outros,
estdo discutindo os pressupostos da redefinigio
do papel do Estado na economia.

E claro, que sggundo o préprio Tribunal de
Contas da Unido', a experiéncia de cada pais
resulta do seu processo histérico, cultural e
politico, bem como da conjuntura econdmica,
nacional e internacional, e do modo como cada
economia em particular € afetada pelas agoes
do Estado.

O desenvolvimento atual de economias
como a brasileira depende em parte, da
liberaciio das restri¢des burocraticas impostas
pelo Estado 2 sociedade como um todr Js
instrumentos propostos para a busca desta

polftica econdmica, passam necessariamente
pela desestatizagdo, desregulamentacio ¢ a
liberac¢do das for¢as de mercado.

A opgao por uma politica de desestatizagao
a principio nio atinge ou ameaga o papel
regulador do Estado. O Estado € visto como
sendo necessério ao processo regulatério
mesmo em pafses considerados avangados €
desenvolvidos.

Neste contextog‘, a palavra privatizar
aparece nos Estados Unidos em 1983 em um
dicionério que a define como sendo "tornar
privado, especialmente (como um negécio ou
indistria) mudar de controle, ou propriedade,
publico para o privado™.

Entretanto, vale observar que embora o
conceito de privatizagdo seja bastante
controvertido, principalmente em decorréncia
das variadas posi¢es que os governantes &
governados estdo tomando ao longo do
processo, Moreira’ define a privatizagao como
sendo o processo de transferéncia a iniciativa
privada de empresas controladas, direta ou
indiretamente, pela Unido, abrangendo
também a abertura do capital social, aliena¢ao
de participagoes aciondrias, desativacdo e
extingio.

Para Savas'® a privatizagdo € o ato de

reduzir o papel do Governo, ou de dar maior
importincia ao setor privado, em uma

6 Terminologia usada por RIGGS, Fred W. Administracao nos palses em desenvolvimento: a teoria da
prismdtica. Rio de Janeiro, FGV, 1988, para descrever as sociedades que convivem Com a presenga do

novo ¢ do antigo lado a lada.

7 Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio e parecer sobre as conias do Governo da Repiiblica: exercicio

de 1989. Brasilia, 1990, p.85-100.
8 SAVAS, E. S. Privatizagdo: a chave
Carlos Aratjo. No Brasil, o Novo Dicion
de "tornar privado ou particular 1
ou particular. Privatizar uma empresa .
® MOREIRA, David Cassimiro.
FUNCEP, v. 117, n2, setAlez. 1989.
N SAVAS, E. S. Privatizacav: a chave pa

para um governo melhor. Rio de Janeiro: Nordica, 1987. Tradugio de
Grio Aurélio, editado em 1975, dava a palavra o sentido genénco
“_ A edicdo de 1986 traz o sentido mais atual: "trazer para o setor privado
Metas do programa de privatizaqio. Revista do Servico Pitblico, Brasilia:

ra um governo melhor. Rio de Janeiro: Nordica, 1987.
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atividade ou na propriedade de bens. Neste

sentido, o conceito de privatizagdo mais

abrangente & o que transfere ndo s6 @
propriedade mas também o controle do
empreendimento ao setor privado.

O documento intitulado Privatizacdo de
Empresas Estatais'' menciona que O processo
de privatizagdo pode ser entendido, também,
como o processo de transferéncia da
propriedade e do controle de empresas do
Governo para o setor privado, enquanto, de
outro lado, h4 os que definem o processo de
privatizagdo como sendo o da venda de
qualquer participa¢do, mesmo que nao supere
50% do capital votante, a investidores
privados.

Do lado sindical, para o Bureau
Internacional Du Travail (apud Departamento
Intersindical de Estudos,, Estatisticos
Socioecondmicos - DIEESE)“, a privatizagao
deve ser entendida como a “transferéncia total
ou parcial ainvestidores privados do capital em

maos dos poderes pdblicos em escala nacional
ou local".

Neste sentido inimeros sio os fatores que
determinam o surgimento do processo de
desestatiza¢do e que se manifestam com
intensidade e ritmos diferenciados em cada
experiéncia.

Alguns fatores s3o destacados pelo TCU"
como sendo os mais freqiientes para o
surgimento da desestatizacdo:

= 2) problemas de natreza orcamentéria,
originados pela incapacidade de levantar
empréstimos ( do Estado );

= b) busca de novos elementos de estimulo ao
investimento produtivo, em face das

dificuldades financeiras crénicas do
Estado;

s ) insatisfagdo coma eficiéncia de algumas
empresas estatais que operam
principalmente €m mercados competitivos
e que nao dispoem da mdr:f,penséve]
flexibilidade inerente a0 setor privado; ,

. d) perspectiva de ganhos fisgans,
decorrentes da geragao de lucros maiores,
obtidos pelo novo acionista controlador;

« ¢) liberagao de recursos humanos e
financeiros do Estado, para alocagdo em
4reas prioritérias.

Porém, uma das justificativas que tem
conquistado apoio € dado sustentag¢ao aos
programas de privatizaco que vém sendo
desenvolvidos por diversos Governos,
segundoGuerraM,éapossibi]idadeder'eso]ver
parte da crise enfrentada pelo setor ptiblico, ndo
$6 nos pafses subdesenvolvidos, como também
nos desenvolvidos.

Levando-se em consideracao as mais
diversas posi¢oes que efetivamente levam os
Governos a darem inicio 2 um processo de
desestatizaciio, observa-se que a privatizagao
segundo o TCU" nao significa apenas
melhorar a gestao da coisa piblica na
Administragao direta e indireta € nas empresas
produtivas, ou democratizar a riqueza € a
poupanc¢a forgada, hoje concentradas nos
gigantes estatais. O resultado final do processo
de privatizacao deve ser a redefinigao do papel
do Estado. Ver ndo s6 o seu tamanho mas onde
ele incide. O bindmio centralizagao/
desenvolvimento, sob cuja égide residiu, até
aqui, a funco do segmento estatal no Brasil,
precisa ser mudado para desenvolvimento com
descentraliza¢ao. O Estado deve ser o mentor
da modernidade e do progresso social, mas
nem sempre o Seu executor.

No debate sobre a Reforma do Estado

brasileiro e consegiientemente das reformas
éstruturais buscadas pelo Governo,

11 ~ o
% PRIVATIZACAOQ. Privatizagao de empresas estatais. Brasilia, 1987, mimeo.
X DIEESE. A Privatizacao: a chave de empresass estatais. Brasilia, 1987, mimeo.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério ¢
» Republica - exercicio de 1992, Brasilia, 1993, p.11

QUERRA, Silvio Neto Bezerra. Privarizar
s crescer. Rio de Janeiro: Nordica, 1987,

do Governo da Repiiblica: exercicio de

12

parecer prévic sobre as contas do Governo da

-21e¢107-122.
para crescer. In: HANMKE, Steve H. (org.). Privatizar para

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatdrio, conclusao ¢

projeto de parecer prévio sobre as Contas

1993. Brasilia, 1994, p.13-26 ¢ 136-144.



encontra-se a desestatizagio como um dos
temas mais polémicos. A desestatiza¢do tem
sido uma das chaves do processo de
modernizagao nos dltimos anos, utilizada em
quase todos os pafses.

A desestatizagio compreendida como
estdgio maior, ndo significa apenas a
privatizagdo de empresas, no sentido de
transferir o poder e o controle ao setor privado.
Significa, também o reordenamento dos
objetivos das empresas e do mercado sob

outras égides como 2 desregulamentac?o, a
concessio de Servigos publicos,
descentralizacdo € outras medidas aplicadas a
cada pafs.

Neste sentido, deve-se observar que caqa
pais deve adequar O programa de desestati-
zacdo 2s suas necessidades politicas, econémi-
cas, e sociais, dentro de uma dinamica p.r()pn'a
e flexivel, o suficiente para manter sua identi-
dade.

13
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A EXPERI

ENCIA
DE DESES

T

INTERNACIONAL
ATIZACAO

A experiéncia de desestatiza¢io nos mais
diversos paises apresenta tragos comuns. O
mais relevante desses tragos & o que d4 &nfase
a0 processo de privatizagio através da
pulverizagio das agoes.

O processo de pulverizacio das acdes
ocorre através do mercado de capitais,
utilizado como instrumento para a
demacratizacdo do capital, privilegiando os
mais diversos tipos de investidores, entre eles
os empregados € os investidores estrangeiros.

O mercado de capitais tem sido de grande
importdncia para o desenvolvimento do
processo de privatizagdo em quase todos o0s
paises. Esse mercado vem se expandindo cada
vez mais, ndo s6 nos pafses industrializados,
mas também nos pafses em desenvolvimento,
como México, Brasil, Chile, entre outros.

O relatério de desenvolvimento de 1993 do
Banco Mundial d4 a’ dimensZo de resultados
das privatizages em nivel mundial. Segundo
o relatério, entre 1988 e 1992, 25 pafses em
desenvolvimento realizaram privatizagdes
num valor total de US$ 61,6 bilhdes. Desse
total US$ 19,8 bilhdes foram de empresas de
infra-estrutura, principalmente telecomuni-
cagoes, geragdo de energia elétrica,
distribuicio de energia elétrica e gés, ferrovias,
estradas, portos e abastecimento de 4gua.

O relat6rio observa que somente entre
1991 e 1992, dois tercos das privatizagdes
foram em setores relacionados com a infra-
estrutura, buscando assim, cada vez mais, re-
definir o papel econdmico do Estado. Esse
comportamento pode ser verificado na tabela2
a seguir.
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TABELA 2 Desenvolvimento, 1988-92
Valor das Privatizacdes dos Servicos de Infra-estrutura nos Paises em ’

(em US$ milhoes)

Subsetor 1988 1992 l;r:;flglz NuI?;?Sr; de
Telecomunicagoes 325 1.504 11.821 14
Geracio de energia 106 1.689 4.164 9
Distribuicdio de eletricidade 0 1.037 1.135 2
Distribuigio de ghs 0 1.906 1.906 2
Ferrovias 0 217 327 1
Infra-estrutura 0 0 250 1
Portos 0 7 7 2
Agua 0 175 175 2
Total 431 6.535 19.785 15

Privatizagdes estreitamente relacionadas:

Companhias aéreas 367 1.461 2.813 14
Transporte maritimo 0 1 136 2
Transporte rodovisrio 4] 12 13 3
Total das privatizagdes nos paises em

Gesenvolvimento 2.587 23.187 61.629 25

Fonte: Relatério Bance Mundial (1994)
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_ En!retanto, vale observar que o sucesso das
privatizacoes a nivel mundial, possui dois
paises cujos processos sao considerados

histéricos e, portanto, precursores de tais
mudangas.

A experiéncia britancia de privatizagio &
sem dtivida, a que foi mais longe, a mais:
profunda e abrangente. Iniciada em 1979 pelo
Governo conservador de Margaret Thatcher
assumil.l como premissas bésicas a liquidacé(;
das posi¢des do Governo nas empresas em que
o Estado participava.

As justificativas apresentadas pela
Gra-Bretanha para arealiza¢io da privatizagio
foram:

s aumentar a eficiéncia através da
competicao, da desregulamentacdo ou de
outros meios;

= arrecadar recursos que pudessem ser usados
para financiar outras prioridades de
despesas;

= reduzir o endividamento do setor piblico,
0s impostos, ou qualquer combinagio
desses elementos;

= encorajar os empregados a possufrem agoes
das companhias em que trabalhassem;

= incrementar o nivel de propriedade de agoes
na economia em geral;

= fortalecer o mercado de capitais; e

= conquistar prestigio doméstico e
internacional.

O Programa de Privatizagio da
Gri-Bretanha, procurou seguir, basicamente,
0s seguintes passos:

1 - Selecdo das empresas privatizéveis em
fungao dos objetivos:

o aumento de eficiéncia e
competitividade;

o arrecadagdo pelo Governo de
recursos visando reduzir seu
endividamento e/ou para financiar
outras atividades;

o fortalecimento do mercadc de
capitais;

o democratiza¢do e popularizacdo do
sistema capitalista.

2 - Preparacdo ou marketing da
privatizagio:

o estudo de viabilidade por um banco
de investimento e/ou empresa
especializada de consultoria;

o elaboragio do plano estratégico e
estimativas dos investimentos e
medidas gerenciais necessérias,
assim como o esquema adequado de
financiamento;

o identificacio dos possiveis
interessados e do grupo que terd a
responsabilidade de gestao;

o divulgagio da empresa e de suas
potencialidades, visando valorizar a
privatiza¢do.

3 - Fixacdo dos critérios de venda:

a defini¢do, caso a caso, do prego
minimo de venda em fungéo do valor
real de reposi¢do dos ativos
operacionais, descontado o
endividamento e acrescidos ou
decrescidos certos valores
intangfveis, tais como: participagdo
no mercado, capital humano,
situacdo locacional, tecnologia e
outras varidveis, contudo sem
nenhuma férmula precisa e
predeterminada;

o as condigdes de pagamento podem
ser diferenciadas segundo o pi-
blico-alvo, obedecendo, no entanto,
a todos os critérios de transparéncia.
Em geral, aos empregados sdo ofe-
recidos estfmulos especiais de prazo
e prego; para o publico sao respei-
tadas as condi¢des vigentes do mer-
cado de capitais € aos grupos em-
presariais privados, as vezes, as ne-
gociagdes envolvem até mesmo
4gios; também, caso a caso, estabe-
lece que a venda ser4 parcial ou total,
bem como o cronograma € 0s com-
promissos que serdo assumidos pelos
novos controladores junto ao Gover-
no, de modo a evitar abusos de pre¢os
ao consumidor, garantir os investi-
mentos € as medidas contempladas
no planejamento estratégico e
assegurar a cobertura dos servigos €
produtos aos grupos sociais e regides
menos desenvolvidas como, por
exemplo, a telefonia rural.
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Quanto A forma de privatizagao efetivada, 0
modelo britanico est4 associado a colocagdo de
papéis junto ao piblico, atraves da oferta de
venda via bolsas de valores, buscando ampla
disseminacio das agdes entre o grande publico
com participacao dos empregados. Vale
observar, entretanto, que este foi apenas um
dos modelos adotados no processo de

privatizagao britanico.

Outros modelos também foram usados
como: vendas a grupos privados; "management
buyout" (vendas a consércios entre 0s
empregados € os antigos administradores);
"jointventure” entre empresas privadas e
vendas de casas do Governo Britnico aos seus
moradores, quando foram vendidas mais de 1

milhdo de residéncias de propriedade do
Governo.

Em termos de operacionalizagao, a
experiéncia mais relevante foi a das vendas
efetuadas em Bolsas, tendo como mérito a
triplicagdo do nimero de acionistas,
aproximadamente 20% da populagdo adultado
pais, inclusive maior do que o nGmero de
empregados sindicalizados.

Ao contrdrio do que se possa imaginar, o
processo de privatizagao britinico, modelo
copiado por vérios paifses, teve seu inicio
marcado por fracassos e resisténcias,
entretanto, enfrentados pelo Governo de
Thatcher com realismo politico ¢ com
adequagdo dos instrumentos necessarios ao
atingimento dos objetivos propostos.

A inovagio do processo ingles foi a criacdo
de uma série de mecanismos que garantissem
a amplitude e a profundidade desejadas pelo
programa. Para garantir o direito do
consumidor e a continuidade das atividades das
empresas privatizadas, foram criadas as
Agencias de Regulacéo e as "Golden Share"ou
"Special Share" para as empresas.

Na Franga, o objetivo do programa foi
permitir uma forte desregulamentagdo e
reduzir a participagdo do Estado na economia,
tendo em vista as perspectivas de unificagao da
Europa, previstas para 1992.

Estas proposi¢des representaram uma
verdadeira revolugdo num pais caracterizado
pelo intervencionismo do Estado no setor
econdmico, iniciado nos primeiros anos do
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século XX com a nacionalizagio dos
monopélios, mantendo-se até 1982, quando o
governo socialista de Mitterand assumiu o
poder.

Em decorréncia das diversas rea¢des as
estatizagoes ocorridas emy 1982, somadas 2as
dificuldades de se implantar a proposta de
reindustrializacio da Franca, o novo Governo
liberal do Presidente Mitterand fez aprovar o
programa de privatizagao.

O programa de privatizacao executado pelo
Governo liberal, a partir de meados de 1986, de
Jacques Chirac, objetivou a recuperacdo da
capacidade de investimento e de planejamento
do Estado, através da transferéncia/venda das
principais empresas. Entre estas companhias
podemos destacar:

= St. Gobain;
s Paribas;

» Crédit Commercial de France;

= Compagnie Générale d’Eletricité
= Societe Generalé

As motivacdes que levaram o governo
francés a dar inicio ao processo de privatizac¢io

podem ser resumidas sob trés grandes
objetivos:

= No Ambito ideol6gico - retirar o Estado do
setor produtivo, que n3o é sua vocacdo
primordial, e transport4-lo para suas
fupcc‘)es de soberania. O programa de
privatizacao destinava-se, portanto, 2s
empresas piblicas que desenvolviam

fupcées normalmente exercidas pelo setor
privado.

No ambito econdmico - reduzir o déficit
pablico através da destinacio das receitas
da privatiza¢do a cobertura das dividas do
Estado, ao refor¢o financeiro das empresas
no setor publico e, apenas em carster
residual, ao orcamento geral do Estadg.
Nota-se que, de 1985 a 1988, o déficit do
or¢amento piiblico declinou de 154 para
115 bilhdes de francos franceses e sua
participagiono PIBde 3,4 % a 2,1 %.
= No ambito politico - fortalecer 3
importidncia de Paris como centrg
financeiro e criar uma poderosa
participacdo acionéria popular,
particularmente entre os assalariados das
empresas privatizadas. Estes dois objetivos



ajudaram a assimilago do programa de
priviatizago por parte da socieade.

Empregando o capital politico e o
"capitalismo popular”, Mitterand transformou
sua popularidade em um tfpico paradoxo
frances: o presidente socialista € mais popular
que seu Governo conservador.

Entretanto, diante de um programa de
privatiza¢do amplo e ambicioso, foram
estabelecidos seis princfpios préaticos
orientadores da operacionaliza¢do. A adogio
de tais princfpios visava neutralizar obst4culos
politicos e econdmicos eventuais ao bom
desenvolvimento e &xito das privatizagdes.
Tais princfpios consistiram em:

» Conferir 2 privatizagdo forte contetdo
econdmico e esvaziar seu aspecto politico,
via imposigao de restrigdes.

= Optar por privatizagdes totais das
empresas-alvo, alternativamente ao
langamento por etapas no mercado.

s Escalonamento das operag¢des ao longo de
cinco anos, a fim de respeitar a capacidade
de absor¢do dos mercados.

= Transparéncia na avaliagdo, obtida através
do parecer contradit6rio dos consultores da
empresas e do Estado, ap6s auditoria
contsbil, e sancionado pela fixagdo de um
preco minimo pela Comiss3o de
Privatizagdo, composta por sete membros
de notério saber nos campos da economia e
das finangas.

» Preservacio da independéncia das
companbhias privatizadas.

» Adocdo de um método simples e constante
para todas as operacdes de privatizacao que
recorriam ao mercado, a fim de garantir a
fidelidade dos acionistas para com as
diferentes colocagoes.

O programa de desestatiza¢do na Franca
pode ser considerado um sucesso, n3o s6 do
ponto de vista econdmico, no campo das fi-
nangas publicas, mas principalmente no que se
refere A pulverizagdo do capital das empresas
com a adocdo do "capitalismo popular”.
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ANTECEDENTES DA DESESTATIZACAO
NO BRASIL

Na economia brasileira, a0 longo de nossa
hist6ria sempre coube a0 Estado a tarefa de
desenvolver as 4reas onde o setor privado
nacional aparentemente nio dispunha de
recursos e/ou tecnologia para atuar, ou, 2s
Vezes, porque os prazos de maturagio dos
Investimentos eram considerados longos, e
onde nag havia interesse também do capital
estrangeiro em atuar.

Este modelo de desenvolvimento adotado
na economia brasileira até a década de 70
cumpriu o papel de industrializagao do pafs ao
promover o estabelecimento de uma indiistria
de porte. Entretanto, vale observar que seu
esgotamento se deu nitidamente a partir da
segunda crise do petr6leo, da crise da divida e
das altas taxas de juros.

Na década de 80, constatou-se que a
presenca do Estado no setor produtivo da
economia gerava custos significativos, que
poderiam ser traduzidos na ineficiéncia da
gestdo das empresas, na alocagio de recursos,
etc.

E importante salientar que nesse perfodo
esgota-se a capacidade do Estado de continuar
fazendo os investimentos € os aportes de
recursos necessarios ao desenvolvimento
como o ocorrido durante todo o perfodo de
industrializagio.

O modelo de desenvolvimento econdmico
brasileiro sempre esteve pautado na ampla
participagdo do Estado, o que fezcom que o seu
processo de fortalecimento estivesse sempre
intimamente ligado ao processo de
industrializacao do pafs, comandado e
incentivado pelo Estado.

Como decorréncia da debilidade do setor
privado nacional em cumprir adequadamente
suas fungdes, o Estado funcionou sempre cOmo
provedor de bens € servigos, fomentando,
durante décadas, o desenvolvimento
econdmico e social do pafs.

A definicdo da melhor forma de
participagio do Estado na economia, no Brasil,
vem sendo motivo de preocupacio da
sociedade como um todo, e também do
Governo Federal, especialmente, a partir da
década de 80.

Assim, a polftica de privatizagdo surge
como parte integrante de um processo de
reformulagio e recuperagio da capacidade de
investimento e gerenciamento do Estado e, por
indugdo, do préprio setor privado.

O Programa de Privatizagio se insere em
um objetivo geral de reforma do setor pablico
de modo a fazer com que o Estado retorne ao
seu papel constitucional de
complementaridade do setor privado, na
organizacdo e exploragio direta das atividades
econémicas.

Periodo entre margo de 1979
e marco de 1985

Em julho de 1979, através do Decreto n®
83.740, o Governo institui o Programa
Nacional de Desburocratiza¢3o, destinado a
dinamizar as a¢des/funcionamento da
Administragio Pablica.

O artigo 32 do referido Decreto definia
como sendo objetivos do programa os
seguintes:

“(a) contribuir para a melhoria do
atendimento dos usudrios dos servi¢os
puiblicos.

() fortalecer o sistema da livre empresa,
favorecendo a pequena e média empresa ,
que constituem a matriz do sistema, e
consolidando a grande empresa nacional,
para que ela se capacite, quando for o caso,
a receber encargos e atribuicdes que se
encontram sob a responsabilidade de
empresas do Estado;
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COMENTARIOS GERAIS SOBRE O PROGRAMA
NACIONAL DE DESESTATIZACAO

A presente reorganizacio das economias
em nivel internacional trouxe 2 tona a
discussao sobre dificuldades financeiras do
Est_adocabuscadceﬁciéncia eamodernizagdo
das relagées Estado, setor privado e sociedade.

Os estudos sobre o papel do Estado na
?,conomia, disseminados através de 6rgiaos
internacionais como o Banco Mundial e o
Fundo Monetério Internacional influenciaram
de modo significativo, sob a 6tica
macroecondmica, a decisio de privatizar em
todo o mundo, principalmente a partir de
meados da década de 80.

Apesar dessas influéncias, o processo de
desestatiza¢do no Brasil apresenta certas
peculiariedades nao encontradas em outros
programas em nivel mundial, tais como:

Fundos de pensao

Os fundos de pensao tiveram no programa
brasileiro, principalmente a partir de 1991, um
papel relevante nos resultados das
privatizagdes. Grandes compradores
institucionais, os fundos participam como
acionistas da maioria das empresas
privatizadas.

O exemplo da for¢a dos fundos na condugéo
do Programa pode ser verificado no caso da
venda da Mafersa Sociedade Andnima,
privatizada em 11 de novembro de 1991, cujo
4gio alcancou 161,1% em relagio ao preco
mimino estabelecido pela Comissao Diretora.
A empresa foi comprada pelo Fundo de Pensao
da Rede Ferroviaria Federal, o que provocou
na ocasido a adocdo de medidas por parte da
Comissao Diretora do Programa Nacional de
Desestatizacdo limitando a participagdo dos
fundos de pensio no programa de privatizacao
em 15%.

Observa-se que os fundos de pensao
(fundacoes de 'previdéncia privada

complementar) e os bancos foram os maiores
investidores do programa neste perfodo.

Do total das privatizagdes realizadas, os
bancos s6 nio compraram a participa¢do no
capital de sete empresas, a maioria do setor
petroquimico. As fundagdes participaram de
12 feildes.

De acordo com os dados ora apresentados e
informagGes da Associacdo Brasileira de
Previdéncia Privada (ABRAPP) as fundacgoes
investiram mais de US$ 2 bilhdes no programa
de privatizacao.

Segundo opinides, as mais diversas, 0s
fundos viabilizaram o leilio da Usiminas
(primeira empresa a ser privatizada) e da
Acesita (dltima grande empresa vendida antes
da interrupgao do programa). Fundagdes como
a PREVI (Banco do Brasil), PETROS
(Petréleo Brasileiro S/A) e outras participaram
da compra de parte das a¢des da Usiminas e da
Acesita.

Titulos da divida publica

Do montante arrecadado com as
privatizacdes, US$ 1,044 bilhdes foram
resultantes do uso de moeda corrente. Em
titulos da divida externa (DFA) entraram US$
68,6 mithoes, e apenas algumas receberam
estes aportes, como a Usiminas ¢ a Copesul. O
restante foi pago com outras moedas de
privatizacdo, algumas delas com baixa
aceitacao no mercado (valor de face maior do
que o valor de mercado)

Depois dos fundos de pensao, este ¢ um dos
itens mais polémicos que temos no programa
de privatizagao brasileiro. H4 inimeras
discussdes sobre o assunto, entretanto
nenhuma delas conseguiu até o momento
apresentar elementos que levassem a um nivel
maior de entendimento sobre os resultados

alcancados.
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Sob o enfoque gorvernamental, os
resultados apresentados sao considerados
tavordveis. Entretanto, sob o ponto de vista de
algur_ls agentes econdmicos e sociais a
antecipacao em certos casos de dividas a

vencer como moedas de privatizagio ‘tem-

provocado sérios debates em torno do assunto.

Com o intuito de tornar mais clara a im-
portancia das moedas na compra de empresas
privatizadas, descrevemos a seguir o percentual
de moedas alternativas (Debéntures da Sider-
brgs, Certificados de Privatizacéo, Obrigacdes
do FND, Dividas Securitizadas da Unido, Titu-
los da Divida Agréria e outros mais) utilizadas

na compra de cada empresa privatizada.



. . TABELA 9
oedas Utilizadas na Aquisi¢io de Agoes dus Empresas Desestatizadas
US$ milhoes 30.09.94

M l| h i en EHF)'P‘:(;T( p;f\'-(IT OBRIC. [ DIVSEC. | FITDIV. [ TIDIV. | LETRAS | MOEDA | TOTAL { EM % | SETOR
Emprexa SIBR P J;.‘h',:) '"m_g Ac:_cl?:l/\ t:l\)R:{:/\ |u|:'¢:.-;r:(~ CORRENTF. GERAL
LSIMINAS 5824 243 2514 2008 663 a5 [ X4l 1953 19669 25.0% W82%
N N1 ess| maz S68.1 115 12 1786 as3a| aamre|  e0%|  2ra%
ACOMINASN 1313 6l 04 978 230 o A3 299 S9R.S 165 11.0%
.'\(.‘laSlT;\ 26.5 40| 150 758 HLG bX| 233 ol 3684 59% 8.6%
cospa 267 45 00 ns 24 i 00 013|  w0a|  sex|  was
ST 2 723 2 V720 122 00 719 onf T4} A% 6.4%
PIRATINI 29 610 0o 99 7l oo 00 ol 107.9 14% 20%
COSINOR an 180 W oD ) Y 00 ol 150 "% nA%
TOTAL 117800 6632 EERR 1598.9 W6 7R 290.1 R729)  S232 9.1 100%
EREESL: g0l 2769|604 a2 878 21 18 R R
oA TS 80 03 952 155 09 68 wa|  wasl  are| s
PETROFLEN a2 154.1 640 9.5 a9 00 o4 2344 0% 12.7%
POLIOLEFINAS an 610 00 0.0 00 00 26,1 K71 1% 7%
ALCALIS 00 47 00 35 109 0.0 0.0 9.0 06% 27%
PPH 00 26 00 0.4 0.0 153 0.0 59.4 08% 32%
POLISUT. pa) a7 0.0 55 120 14 0.0 S6.8 ®7% R
ONITENO o 0.0 00 254 a2 386 27 539 07% 29%
POLITENO 00 0.0 0.0 29.0 1.4 0n a5 a9 0.6% 4%
NIIRIFLEN o0 16 00 18,6 00 0 w0 262 IRt 12%
COPERBO 16 09 00 188 an no 26 259 % 1%
CIQUINL 00 00 00 3 on [iX;] 24 237 0L3% L.3%
POLIALDEN 00 a0 00 15.1 00 0.0 1.7 16.7 2% 09%
ACRINOR 109 a0 00 0.0 00 a0 12 121 0% 07%
CBE 00 on an 1n9 00 nn 109 0% 0.6%
TOTAL 1765|  sR06) 124 624.3 142.4 609 11.6 1279 wms| 2aen | 1wes
ULTRAFERTI. 00 o0 00 159.5 19 0.0 anl 205.6 6% 2%
FOSEERTN. 0o 294 0.0 1459 6.4 0o O3 oo =) 2a% N5%
GOIASFERTH 0 02 00 04 125 0 13 025 3%
ARALFRTI. 0.0 0.0 a0 9.7 00 0.0 1 0.7 a1% 26%
INDAG 0.0 [ 00 0.0 [ 0.1% 1.6%
TOTAL 00 6.4 0.0 AUSS 23R 0,0 03 R 118, s3%) 10pe
CEIMA s34 RS 42 76 i6.4 0 an 911 1.2% 58%
MAIERSA 33 oo 251 00 00 0,0 0.0 I8 6% 310%
SNBP 120 00 00 0.0 0.0 ) 120 0% 16%
CARAIBA 07 00 0o 15 on 00 00 ix] hX] [Nd AT
7/ TOTAL 908 &S 293 2.1 164 00 00 06 1577 0% 1000%
TOTAL GERAL lasa|  1mee|  soRe 25508 5502 87 w020 36| a9 o0 R
em % 184%| 1645 ] 7.6% NST 7.0% 0.9% 3N j133% | 1000% 5 :

Fonte: Gabinete da Comissdo Diretoria do PND/BNDES
Observagao:

Nio inclui a parcela fina
SIBR - Debéntures da Siderbras

CP - Certificados de Privatizagdo
DISEC - Dividas Securitizadas da Unido
TDA - Titulo da Divida Agréria

DIVEX - Titulos da Divida Externa
CEF - Letras Hipotecarias da CEF

nciada (US$ 32 ,4 milhoes - 41%) do valor do leildo da ALCALIS
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Participagdo dos empregados

Outro ponto que merece destaque nesta fase -
do programa refere-se 2 participacac dos
trabalhadores no processo de privatizagao
através da compra de agoes.

Embora haja criticas a esta participagéo,
observa-se que o programa brasileiro ainda nao
atingiu o estigio a que chegaram outros pafses
como a Inglaterra e Franga, inspiradores do
nosso modelo, podendo-se esperar ampliagio
das vantagens para os trabalhadores.

A compra de acgdes por parte dos
trabalhadores, embora incentivada, nio estd
apoiada na Lei n® 8.03190, pois o artigo que
dava garantias aos trabathadores de participar
do processo foi vetado pelo Presidente da
Repiiblica quando da sangio da lei em questio.

O percentual de participagio dos
trabalhadores na compra de ag6es foi decidido,

caso a caso, pela Comissio Diretora do
Programa Nacional de Desestan'zac:’io, sendo
queuesta participagio foi egtabelecuda quase
sempre em 10% de capital votante. O
financiamento dessas operagoes também foi
feito na sua maioria por agentes financeiros do

setor privado.

A compra de agdes por parte dos
empregados, considerada um fator benéfico
aos trabalhadores principalmente pelo
principio da pulverizagao das agdes, € também
vista por segmentos da é4rea sindical como
instrumento de cooptagdo dos trabalhadores.

A garantia de poderem participar da admin-
istracio da empresa; as condigdes facilitadas
para a obtencdo de financiamento para a com-
pra das agGes, em alguns casos proporcionadas
pelos agentes financeiros que mais tarde viriam
a controlar a empresa, conduzem a conclusoes
diferentes da proposta inicial de participagio
democrética dos trabalhadores no processo.



TABELA 10

Ofertas aos Empregados

Parcela do Capital Empregados
Valor Adquirentes
Em . Subscrit
BESsa Més (*%) em Us$ Valor
Oferta Subscrita | Milhoes Nimero | Médio de
Aquisi¢ao
Uss/
empreg.
01. | CELMA oUTAI 10,0% 3,0% 0,4 342 1279
02. | USIMINAS NOVM1 10,0% 9,6% 332 17.827* 1.865
03. | MAFERSA MAR/2 10,0% 9,5% 0,1 2474 48
04. | COSINOR MAR/92 10,0% - . 0 .
05. | PIRATINI MAIS2 99% 9,5% 1,4 1.106 1.289
06. | PETROFLEX JUL®2 | 10,0% 10,0% 6,0 1.365 4.431
07. | CST JuLe2 12,4% 12,4% 15,2 6.086 2.491
08. | ALCALIS AGO/2 10,0% 0,1% 0,0 25 752
09. | FOSFERTIL AGO/92 10,0% 10,0% 49 1.971 2.500
10. | ACESITA SET/92 10,0% 10,0% 15,1 13.191 1.145
11. | GOIASFERTIL ouUTA2 10,0% 10,0% 0,4 676 576
12. | CSN ABRA3 20,0% 11,9% 76,0 30.504 2.491
13. COSIPA SETS3 20,0% 20,0% 29,3 13.682 2.144
14. | ACOMINAS oUTm3 20,0% 20,0% 443 5.281 8.390
15. | COPESUL NOV/A93 10,0% 10,0% 30,5 1.409 21.678
16. | UIRAHRIL DEZA3 10,0% 10,0% 6,1 1.600 3.844
17. | PQU JUN/94 9,8% 9,8% 17,6 1.447 12.190
18. | CARAIBA AGO/94 20,0% 20,0% 0,8 907 838
TOTAL 218,6 99.893 2.819

Fonte: Gabinete da Comissao Diretora do PND/BNDES

(*) subscritores apenas de agdes ordinrias, as agdes preferenciais foram subscritas por 11.258

funcionérios.

(**) més da Gltima liquidagdo financeira.
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Impactos da privatizagao

O Relatério sobre Desenvolvimento
Humano de 1993 elaborado por economistas
do Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) apontam os
problemas sociais em nfvel mundial
provocados pela condugao inadequada dos
programas de privatizagdo. O relatério adverte
que a privatizagao deve ser considerada um
meio para se alcancar os niveis de
desenvolvimento econ6mico e social
desejados € nao um fim em si mesma.

A partir dessa colocagiao devemos
compreender a politica de privatizagdo como
um dos instrumentos de politica a ser adotado
pelo Governo dentro do contexto de uma
politica global onde se defina de maneira clara
e objetiva os resultados que a privatizagao terd
num contexto geral.

As experiéncias de privatizagao levadas a
efeito em alguns pafses, principalmente nos
pafses em desenvolvimento t2m demonstrado
que 0 crescimento econémico nao pode se dar
de maneira isolada do crescimento do nivel de
emprego.

A escassez de recursos disponiveis nas
maos do Estado para a manutencgio das
necessidades de investimentos, conjugada com
a necessidade de novos investimentos, torna o
Brasil um pais onde se faz necessario ampliar
os debates sobre as vantagens e as
desvantagens de se privatizar determinados
setores da economia.

Independentemente de qualquer nivel de
debate, os formuladores de politica nao devem
perder de vista as observagdes feitas pelo
relatério do PNUD acerca da economia de
mercado, incluindo af os problemas advindos
da privatizagao.

No Brasil, o programa de privatizacio
conseguiu atingir parte dos objetivos a que se
propds. A reducao do nfvel de interfergncia
politica no gerenciamento e administracio das
empresas que foram privatizadas j4 apresenta
resultados positivos. No aspecto econdmico, a
desobrigagcdo do Estado para com novos
investimentos e a transferéncia de passivos destas
empresas ao setor privado, além do abatimento
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da divida interna, cerca de US$ 6,250 bilhoes,
s3o fatores considerados positivos.

Outro fator considerado positivo pogie ser
observado a partir dos resultados operacionais
apresentados pelas empresas _pnvatxzadas,
além das perspectivas de conquista de novos
mercados ¢ de investimentos na drea de
produgao ja divulgados para algumas delas.

Uma das dificuldades encontradas no
processo de privatizacao brasileiro foi a
manutencio do nivel de emprego nas empresas
privatizadas. Apesar de essas empresas terem
passado por um processo de saneamento
econdmico-financeiro, inclusive na 4rea de
pessoal, antes do processo de privatizagao, €
terem recuperado e/ou mantido o nivel de
capacidade operacional, muitas delas
pés-privatiza¢ao efetuaram novas demissoes, 0
que pode ter contribuido com o aumento do
fndice de desemprego.

Embora previsto na legislacao atual que os
empregados demitidos devessem passar por
um processo de rereinamento, objetivando
torné-1os aptos a serem novamente inseridos no
mercado de trabalho, esta € uma prética que
n3o estd sendo observada.

Consideramos, entretanto, que sem uma
politica de desenvolvimento definida e diante
das tendéncias de modernizacdo das
organizagdes, buscando cada vez mais a
competividade, esta medida é considerada
timida diante das transformagoes pelas quais
passa 0 mercado.

O agravamento das relagdes entre
empregado/empresa/sindicato também foi, em
alguns casos, fator impeditivo para uma
melhoria dos procedimentos adotados, o que
afetou sensivelmente os resultados.

Entretanto, para os trabathadores que
permaneceram em atividade em algumas
destas empresas, houve ganhos considerados
positivos, como melhoria do padrao salarial,
manutencao e até ampliacio dos beneficios
oferecidos, etc. Estes ganhos sa0 especificos

em determinadas empresas, fato este que ndo
pode ser generalizado.

Outro resultado considerado positivo sob o
ponto de vista da privatizacio para o Governo
Federa.], Estados e Municipios foi a
reénegociacio dos débitos tributarios e fiscais



atra§a_dos destas empresas. Os resultados
positivos apresentados em termos de
desempenho operacional (aumento da
produtividade, melhoria do nivel de vendas
etc.) fizeram com que algumas empresa;
voltassem a cumprir com suas obrigagoes
tributérias e fiscais.

Formagao de monopélios e
oligopaélios

Pode-se afirmar que numa economia de
mercado € comum alguma forma de
concentracao de empresas. O agente
econdmico, num sistema de competicio
permanente, ndo pode desconsiderar as
possiveis decisdes de seus concorrentes atuais
ou potenciais, e nesse sentido, como forma de
manter asua posicao , v& como necessario optar
por ganhos de escala via aumentos da
produtividade e dimensao da empresa.

Contudo, nao se pode esquecer que a
monopoliza¢do destréi a lei da concorréncia,
que € mais efetiva quanto mais se aproxima dos
critérios teéricos da concorréncia perfeita.

Historicamente, a evolugdo dos chamados
setores oligopolizados no Brasil, como na
maioria dos pafses, foi incentivado pelo
Estado.

No final da década de 30, o direito brasileiro
entendia a concentragdo como prética abusiva
em si (principio da per se condemnationem).
FEra tomada como um distlirbio estrutural, e
identificada genericamente como monopélio
conforme estabelecido pelo Decreto n® 869/38.

Com a democratizagiao do pafs, em 1946,
essa posigao comega a ser revista, passando a
legislagdo ao tratar das diferentes formas de
concentracdo, a consideré-las abusivas se
constituidas para dominar mercado, eliminar
concorrentes, explorar consumidores, entre
outras.

Como conseqiigncia da evolgc;.ao
econbmica e social, foi trazido para o Direito
Econdmico Brasileiro o entendimento de} quea
concentracdo nao orientada para a dqnnnnacao
do mercado deveria ser consentida. Em
decorréncia dessa evolucao, em 1962, através
da Lei n2%4.137 criou-se 0 Conselho

Administrativo de Defesa Econfmica - CADE.
No artigo 74 desta lei foi incluido um
instrumento normativo por meio do qual
passou-se a aplicar no Brasil, o principio da
regra da razao (rule of reason), usado na
interpretacdo do  Sherman  Act
norte-americano, que permitia punir certos
comportamentos concorrenciais, como as
varias formas de concentragiao, apenas
enquanto injustificdveis em determinado
contexto.

Entretanto, as transformagoes politicas por
que passou o pafs na década de 60, quando teve
inicio o periodo de industrializa¢do induzida
por investimentos diretos do Estado, fizeram
com que a percep¢ao acerca do assunto
passasse a ter outro enfoque.

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento
apresentaram dispositivos juridicos destinados
a incentivar a politica de fusio e incorporagao
de empresas, com o objetivo de aumentar o seu
poder de competi¢do, perante a concorréncia
estrangeira ( processo de substituicido de
importacao).

Observa-se porém que, com o passar do
tempo, 0 que era um instrumento corretivo
passa a ser utilizado para legitimar certas
préticas que a economia nacional, por for¢a da
politica em vigor 2 época, tinha interesse em
incentivar.

Assim, no Brasil por tradi¢ao, n3o tivemos
controle direto sobre a formaciao e/ou
desenvolvimento destes agrupamentos, que
durante décadas foram protegidos pelo sistema
do controle de pregos, utilizado como
instrumento de politica. Os setores como 0s
derivados do petréleo, o elétrico e outros mais
foram diretamente protegidos pelo Estado.

As nossas empresas sejam elas puiblicas ou
privadas, com rarissimas exce¢des, embora
tivessem que concorrer ou se comportar dentro
dos parametros e exigéncias do mercado
internacional, sempre foram protegidas por
instrumentos de politicas internas. A
inexisténcia de uma politica de Governo
definindo os pardmetros para funcionamento
dos monopé6lios e oligop6lios privados e
estatais produziu nao s6 disfungoes de carater
econdmico como também sociais.
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No exterior, os setores sejam eles privados
ou estatais sao fiscalizados e controlados pelo
préprio Governo e pelo mercado organizado.
Os controles de preco ao longo dos anos na
economia brasileira comandados pelo Estado
produziram distor¢des sérias, como as
provocadas pela queda do nivel de
investimentos no pafs.

A hip6tese de privatizagido dos monop6lios
passa necessariamente pela defini¢io de uma
politica, onde o Governo estabeleca de maneira
clara e objetiva formas para a sua realizagio, e
a0 mesmo tempo para 0 acompanhamento da
evolugdo destes setores, procurando evitar e
combater a consolidagao e/ou a formagao de
novos monopolios e oligop6lios no setor
privado.

A definicdo prévia destes modelos e formas
evitard acOes intempestivas que poderao
produzir perdas na qualidade do bem ou dos
servigos prestados nao sé 2 sociedade como
também prejufzos ao Estado.

A discussao da privatizacio destes setores
€ decorrente principalmente da incapacidade
do Estado de garantir os investimentos
necessarios ao desenvolvimento de novas
tecnologias e ao aumento das demandas sociais
por certos tipos de servigos.

O principio da livre concorréncia, contido
no artigo 170 do texto constitucional, como
referencial de ordem econémica, sinaliza que a
concentracio de empresa deve ser entendida
como um fato normal da economia de mercado.
Ou seja, 0 aumento da dimensao da empresa
visa a busca do lucro, que ir4d condicionar e
possibilitar a acumulagao de capitais.

Por outro lado, a Constitui¢ao no seu artigo
219, que declara o mercado interno como
patrim6nio nacional, trata do mercado
concorrencial como um processo
comportamental de competitividade. pessa
forma niao é a concentragdo, mas sim OS
conflitos gerados pelo seu abuso € a eventual
lesividade para o mercado que passam a
constituir o objeto da fungdo fiscalizadora do
Estado, conforme estabelecido no artigo 174,
caput, da Constitui¢do brasileira.

A necessidade da participagao de .Orgﬁos
como a Secretaria de Direito Econémico € 0
Conselho Administrativo de Defesa
Econ6mica incumbidos, na esfera
administrativa, de agir em defesa 'da
concorréncia, atendendo aos principios
estabelecidos nos artigos 170, inciso IV e 173,
par4grafo 42, da Constituigao Federal, € agdo
de grande relevancia.

O processo de privatizagao posto em prética
no Brasil tem gerado preocupacdes com
relacao a determinados resultados que estdo
sendo apresentados, como por exemplo as
concentra¢des que vém acontecendo nos
setores petroquimico, de fertilizantes e
sidenirgico.

No entanto, 0 maior questionamento quanto
ao programa de desestatizagao brasileiro diz
respeito ao fato de ele nao estar incluido numa
politica industrial, embora exigida pela Lei
8.031/90, que, por sua vez, também ndo faz
parte também de um plano para o pais. Inex-
istindo as politicas maiores & quase impossivel
determinar os setores e as empresas a serem
privatizadas e escolher a melhor forma para
que o processo seja viabilizado.



PROXIMOS PASSOS PREVISTOS NO PND

O Programa Nacional de Desestatizag3o quadros 1 €2, seguir, de venda de 31 empre-
dentro das perspectivas de aes futuras possui  sas, sendo 12 empresas controladas pela Unido
um cronograma, conforme demonstrado nos ¢ 19 participagdes minoritarias da Petroquisa.



QUADRO1
Relagiio das Empresas Inclui'das no PND
Controladas pela Unidio*

ITUACAO

EMPRESAS IGLA SETOR DE S

: ATIVIDADE ATUAL

01. Indéstria ICC Fertilizantes Em liquidagio
Carboquimica
Catarinense . .

02. Empresade ENASA Navegacdo Fluvial Processo interrompido
Navegacio da
Amazonia S.A. ) )

03. Ciade Navegagdo do FRANAVE Navegagdo Fluvial Processo interrompido
Sao Francisco

04. Empresa Brasileira de EMBRAER Const. de Aeronaves Com edital de venda
Acroniutica (*) |

05. Companhia de Lloydbrés Navegagio Com edital de venda
Nachagﬁo Llyod
Brasileiro

06. Rede Ferroviéria RFFSA Transp. Ferroviario Em avaliagdo
Federal SA

07. Rede Fed. de AGEF Armazéns Ferroviario Em avali¢io
Armazéns Ger.
Ferrovidrios S.A.

08. ALEC - Eng. VALEC Engenharia de Projetos | Avaliago a contratar
Construgoes e
Ferrovias S.A.

09. LIGHT Servigos de LIGTH Servigos de Em avaliagdo
Eletricidade S.A. Eletricidade

10.  ESCELSA Centrais ESCELSA Servigos de Em avaliagdo
Elétricas S.A. Eletricidade

1. Banco Meridional S.A. Meridional Financeiro Avaliagdo a contratar

12.  NUCLEP - Nuclebras NUCLEP Bens de Capital Avaliagio a contratar

Equip. Pesados S.A.

Fonte: Gabinete da Comissdo Diretora do PND/BNDES

*) na data de fechamento deste trabalho o leil

(?
07.12.94.

do da EMBRAER estava previsto para




Relagio das Empresas

QUADRO2
Incluidas no PND - Participacoes Minoritarias da Petroquisa

EMPRESAS i
SIGLA SETOR DE SITUACAO
ATIVIDADE ATUAL
OL. gexoquimica Triunfo TRIUNFO Petroquimica Processo
i interrompido:18.9.91
02. g‘z;ggs“é“"*s“ido COPENE Petroquimica basica | Com edital de venda
03. g:ggﬁ'ﬁg; E]‘;Silﬁifa CBP Petroquimica Avaliagio a contratar
04. gompar}hig CPC Petroquimica Com edital de venda
etroquimica de
Camagari
05. Companhia Quimica CQR imic ial
o R neava S A, Q Quimica Com edital de venda
06. Deten Quimica S.A. DETEN Petroguimica Avaliagdo a contratar
07. gsgrcno do Nordeste EDN Petroquimica Em avaliagio
08. Metanol do Nordeste METANOR Petroquimica Avahiagao a contratar
09. Nitrocarbono S.A. NITROCARBONO Petroquimica Em avaliacdo
10. Nitrocolor Produtos NITROCOLOR Petroguimica Processo interrompido
Quimicos
11.  Polipropileno S.A. POLIPROPILENO Petroquimica Avaliagao a contratar
12.  Pronor Petroquimica PRONOR Petroguimica Avaliagdo a contratar
13. Salgema IndGstrias SALGEMA Quimica Com edital de venda
Quimicas S.A.
14.  Alelor Quimica de ALCLOR Alcoolquimica Interrompido
Alagoas S.A.
15. Companhia Alagoas CINAL Petroquimica Interrompido
Industrial
16. Fabrica Carioca de FCC Quimica Avaliagio a contratar
Catalizadores S.A.
17. Polibrasil S.A. POLIBRASIL Petroquimica Em avaliagdo
Indastria e Comércio
18. Poliderivados S.A. - POLIDERIVADOS Petroquimica Em avaliagdo
Tecnologta de
Polimeros
19. Petrocoque S.A, PETROCOQUE Petroquimica Em avaliagio

Indastria ¢ Comércio

Fonte: Gabinete da Coinissio Diretora do PND/BNDES
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A realidade atual, em niveis internacional
e nacional, demonstra que 0 mercado é 0 agente
mais eficiente para a alocagio de recursos,
tendo em vista a necessidade de se maximizar
0 bem-estar social. Constata-se também que
intervencdo do Governo, por sua vez, &
necessiria em 4reas em que, por diversas
razdes, o mercado nio pode funcionar ou
funciona com deficiéncia.

No Brasil, boa parte do desenvolvimento
econdmico se deve A acido do Estado,
principalmente no periodo imediatamente apés

o término da Segunda Guerra Mundial, quando

ele foi condutor e indutor do crescimento;
atuando de forma direta no investimento
produtivo, como foi o caso da siderurgia, da
energia elétrica, da petroquimica, dos
fertilizantes e outros.

No final da década de 70, diversos fatores
externos e internos levaram ao esgotamento do
modelo de desenvolvimento brasileiro o qual,
a par de criar a décima economia do mundo,
deixou um formidavel déficit social, situando
o pais como um dos mais injustos do mundo,
Vis-Q-Vis 0S Seus enormes recursos naturais e a
sua populacdo. Os efeitos dessa crise sobre as
empresas estatais foram expressivos e fizeram
com que se reduzisse preocupantemente sua
capacidade de investir € que se tornasse
problemética a sua administragéo.

Em 1986, a edi¢io de normas de licitagdes
tornou ainda mais dificil a administracéo das
estatais, aumentando o seu grau de ineficiéncia.
Elas passaram, em sua maior parte, a constituir
um problema a mais para o Governo Federal.

Neste panorama, o0 programa de
desestatizacio levado a efeito no pais tem entre
0s seus objetivos principais:
= recuperar a capacidade de investimento das

empresas privatizadas;
= torni-las mais modernas, mediante a

adocdo de novas tecnologias;
= dot4-las de uma administracio eficiente;

= retirar o Estado de 4reas consideradas ndo
estratégicas, dando-lhe melhores condigées
para equacionar e resolver o grave
problema social;

= obter recursos adicionais para o
financiamento de setores préprios de
Governo.

As principais consegiiéncias das privati-
zagdes em nivel mundial tém levado a
resultados como:

= O investimento, a produtividade e a
producdo passaram por acréscimos
substanciais; -

= 0s consumidores foram beneficiados com
precos mais baixos;

= 0s trabalhadores passaram a receber
sal4rios mais elevados;

= 0 Estado liberou-se da obrigagio de injetar
recursos ptiblicos em empresas deficitérias.

‘No Brasil, os resultados estdo surgindo na
mesma linha, registrando-se aumento de
produtividade e de produg¢do no setor
siderdrgico privatizado, prevendo-se
substanciais acréscimos de investimentos para
0s préximos anos.

A primeira fase do programa est4
praticamente esgotada: privatizou-se toda a
siderurgia, todo o setor de fertilizantes e o
processo estd avangado quanto 2 petroquimica.
A intencdo é, agora, continuar o programa de
privatiza¢do do setor petroquimico e iniciar a
desestatizagao das ferrovias, dos portos, das
rodovias e da geragio e distribuicio de energia
elétrica.

Entretanto, alguns aspectos dificultam o
andamento e melhor desempenho do
Programa, cabendo aperfeicoar o processo
para que ele possa propoicionar ao pafs todas
as vantagens de que é capaz. A principal
objecdo ao Programa é a auséncia de uma
politica para o setor industrial, ficando assim
sujeito a orientagoes & critérios muitas vezes
conjunturais. Questiona-se, também, a
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possibilidade de o Programa gerar desemprego
€ promover a cartelizagao de setores
privatizados. Outras questdes levantadas
comumente dizem respeito ao saldo do
Programa, colocando-se em diivida o volume
de recursos recebidos e sua forma, frente aos
recursos despendidos pelo Governo no
saneamento das empresas; o processo de
aquisi¢do de agoes por parte dos empregados;
a falta de estimulos para uso das chamadas
moedas sociais; e as limitagdes para
participagdo nos leildes de privatizago.

Assim, podem ser levantadas as seguintes
sugestdes de medidas a serem implementadas:

a Elaboracio de uma Politica Industrial para
o Brasil, que defina, inclusive, o papel
reservado ao Programa Nacional de
Desestatizagao.

» Divulgacio ampla de estudos e trabalhos
que esclarecam, entre outros pontos, 0
aumento ou ndo de desemprego; a

ocorréncia ou nio. de cartelizac@o em
setores da economia ja'prthtizagéS; eo
saldo real do PND, de tal forma que s¢jam
minimizadas as resisténcias ao Programa,
tanto pela constatacdo da ine:xis'tencia_ de
efeitos negativos, como pela mdlcagz'i_o da
adocio de providéncias corretivas
necessarias.

Melhoria das condigdes oferecidas aos
trabalhadores de empresas em processo de
privatiza¢io, paraa aquisicdo de a¢des, bem
como o estabelecimento de limitagoes para
tranferéncia, de forma a assegurar que os
trabalhadores possam auferir, em toda a sua
dimensdo, os ganhos e beneficios do
Programa.

Estabelecimento de mecanismos técnicos e
regulamentares que evitem, por ocasido da
alienacdo de controle acionario das
empresas, a formacdo de cartéis e
estimulem a ampliacado da democratizagio
do capital.
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