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1 Introducao

Em situacBes historicas onde sdo identificados blogueios estruturais ao crescimento
econémico, é comum o surgimento de debates sobre reformas institucionais. Paises tdo
diversos, como o Japdo, a China, a RUssia, a Argentina e o Brasil tiveram, em diferentes
momentos historicos, mudancas institucionais que foram fundamentais para permitir um
Nnovo curso na economia e na politica do pais. Esses sdo momentos em que decisGes
cruciais sdo tomadas, sendo que muitas vezes as escolhas realizadas nessas ocasides tém

impactos duradouros — ou seja, geram dependéncia de trajetoria.

A relacdo entre Estado e Mercado é um elemento fundamental para a sustentabilidade do
crescimento econdmico moderno. Nesse contexto, a regulacdo € um instrumento de
politica publica que foi crescentemente empregado no mundo do pds-guerral. Mas,
regulacdo é um conceito impreciso e seu uso tem sido fortemente influenciado pelo debate
tedrico. No debate recente, surgiu uma extensa literatura sobre economia da regulacao,
inspirada pela chamada Nova Economia Institucional, em que a regulacéo é considerada
um instrumento para facilitar o funcionamento da economia de mercado, através da
melhor determinagéo dos direitos de propriedade e da reducio dos custos de transagio?.
Nesse sentido, a intervencdo do Estado, através da regulacdo econémica, tem sido
defendida como instrumento para fazer as instituicbes domésticas mais funcionais - e os

direitos de propriedade mais executaveis — em uma economia no Mercado.

Historicamente, o0 processo de desenvolvimento econdmico brasileiro foi sempre
dependente de um Estado ativo. Mas, o papel do Estado no Brasil ndo foi hostil ao
mercado — ao contrario, mesmo durante o desenvolvimentismo, o objetivo da intervencgéo
do Estado era ampliar o espago para a atuacdo empresarial — uma vez que, no
desenvolvimentismo, entendia-se que sem a acdo do Estado, o setor privado ndo tinha o

dinamismo necessario para promover o crescimento sustentado do pais®.

L - Ver, Rickets, 2006.

2 - Este é o conceito de Regulagdo empregado no extenso Handbook of Institutional Economics, (ver
Menard & Shiirley, org,, 2008), que contém artigos de autores classicos de economia institucional, tais
como Coase, Williamson, North e outros.

3 - Para uma discussdo sobre o conceito de desenvolvimentismo ver o interessante artigo de Fonseca, 2013.
Mario Henrique Simonsen afirmava que a discusséo sobre desestatizacdo era indcua se fosse para deixar
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Desde a crise do desenvolvimentismo na década de 1980, as relacbes entre Estado e
Mercado no Brasil tém passado por grandes mudancas. Em especial, na década de 1990
observou-se um processo de acelerada mudanca institucional. Este artigo discute, a as
transformac6es na administracéo publica que resultaram da chamada Reforma de Estado,

que foi empreendida no Brasil nos ultimo quartel de século.

Este artigo sustenta que com a decadéncia do desenvolvimentismo na década de 1980 ha

uma tentativa de implantacdo de uma nova estratégia de desenvolvimento, de inspiracdo
liberal, na década de 1990. Esta mudanga da-se atraves de uma agenda de reformas, que
foi centrada particularmente no papel do Estado. No entanto, durante o Governo FHC e
ao longo do Primeiro Governo Lula o0 modelo de relacdo entre Estado e mercado vai
progressivamente adquirindo um carater hibrido. Ou seja, embora profundamente
alterado pelas reformas da década de 1990, as novas institui¢cdes criadas mantém algumas
das caracteristicas tradicionais que vinham se forjando ao longo de muitas décadas, desde
que foi criado um setor estatal ativo no pais na década de 1930. Essa sintese deu ao Brasil
caracteristicas singulares em sua regido, em que ha simultaneamente varios aspectos da
velha ordem desenvolvimentista e de um novo modelo liberalizante. Esse processo de
liberalizag&o parcial e contraditorio, produto das caracteristicas particulares da historia
brasileira, adquire formas peculiares, sendo um modelo hibrido de Estado regulador, com
alguns elementos, adaptados a realidade brasileira, da agenda liberal®.

2  Origens das Reformas Liberais no Brasil

Reformas econdmicas associadas, exclusivamente, a ideia de uma agenda liberal foi uma
novidade da década de 1990. Historicamente, a ideia de reformas econdmicas aparece em
diversos momentos da histdria recente brasileira associada a situacdes de crise econémica
e/ou politica. No inicio da década de 1960 o tema era polarizado entre a ideia de Reformas
de Base e a de Reformas Econdmicas Modernizadoras. Por um lado, os defensores das

“espacos vazios”. Ou seja, para ele a origem das empresas estatais seria o preenchimento de espacos vazios
e ndo motivos ideoldgicos. Ver, Pinheiro, 1999, p.6. Ver, também, Pessanha,1981,.p.181.

4 - O caréter hibrido do novo modelo de desenvolvimento vem gerando um grande nimero de definicGes
desse periodo, por exemplo, Erber (2010) define esse modelo como Convengdo Institucionalista Restrita,
Filgueiras & Gongalves, 2007 como modelo Liberal Periférico.

IE-UFRJ DISCUSSION PAPER: DELORME PRADO, TD002 -2014. 4



Reformas de Base, que se inspiravam na literatura estruturalista, argumentavam que a
continuidade do desenvolvimento brasileiro requeria um conjunto de mudangas
institucionais que pudesse mudar algumas das caracteristicas mais perversas da estrutura
econOmica brasileira. Esperavam, portanto, que as reformas permitiriam melhorar a
distribuic@o de renda e diversificar o consumo doméstico — a mais importante entre elas
era a reforma agraria. Uma abordagem distinta era defendida por autores liberais, como
Eugénio Gudin ou Octdvio Gouveira de Bulhfes, que sustentavam que ndo havia
nenhuma caracteristica especial no Brasil que justificasse a acdo do Estado de forma
distinta da realizada nos paises mais avancados. Esses economistas defendiam que fossem
realizadas mudancas que eliminassem o populismo econdmico, que estaria na raiz da
inflac&o e de outros problemas econdmicos brasileiros. No entanto, quando os militares
chegaram ao poder, as reformas econémicas que empreenderam abriram espago para a
ampliacdo do papel do Estado e, nesse sentido, ndo apenas mantiveram, COmMo
aumentaram o papel de um setor produtivo estatal, aliado a politicas publicas pragmaéticas
gue promoviam crescimento econdmico, embora as custos de crescente concentracao de

renda®.

Mas, a ideia de Reformas Econémicas que tomava corpo no Brasil no inicio da década de
1990 ndo retomava o debate anterior, sua origem e sua trajetéria eram distintas. Elas
estavam diretamente associadas ao fracasso do governo Sarney, que reuniu, por um lado,
um grupo de economistas heterodoxos que empreenderam varias tentativas fracassadas
de estabilizacdo e por outro, de uma préatica populista, que abria espaco a que a velha
politica clientelista brasileira criasse novos espagos para praticas rent-seeking. Portanto,
0 apoio as reformas alimentava-se, no ambito doméstico, da percepg¢édo por amplos setores
da opinido publica de que o fracasso do governo Sarney poderia ser imputado a
insisténcia de manter uma estratégia de desenvolvimento baseada na intervencdo do
Estado, que abria espaco a ineficiéncia e a corrupgdo. A crise da década de 1980 era vista
como a prova definitiva do fracasso do modelo de desenvolvimento brasileiro. O Estado
interventor seria também produto de uma concepcao autoritaria de sociedade e deveria

ser enterrado no mesmo tumulo do regime militar.

5 - Para uma revisdo da dindmica desse modelo no periodo que ficou conhecido como “Milagre Econdmico”
ver Prado & Earp, 2003.
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Isto somava a crescente popularidade na comunidade empresarial, em especial no setor
financeiro, mas também nos meios académicos, da agenda de reformas liberais que foi
chamada por John Williamson de Consenso de Washington®. A conjuntura internacional
contribuia para sua difusdo. Os EUA tinham sido vitoriosos na Guerra Fria: o regime
socialista dos paises do Leste Europeu desintegrava-se rapidamente. E na América Latina
as ideias estruturalistas pareciam ter sido definitivamente abandonadas pelos novos
governantes. O fracasso das politicas de estabilizacdo heterodoxas na década de 1980, no
Brasil, na Argentina e no Peru foi visto como evidéncia de que as estratégias de

desenvolvimento regionais deviam ser modificadas.

Um marco importante nesse processo foi o fim do governo militar no Chile com a eleicao
de Patricio Aylwin, mas com a permanéncia da politica econémica liberal. Esta era vista
como a principal razdo para o bom desempenho da economia chilena desde 1985 e,
portanto, ndo deveria ser modificada pelo novo governo democratico’. No final da década
de 1980 varios governos sul-americanos passaram a empreender politicas liberais e
implementar reformas econémicas, inclusive alguns governados por politicos com
tradicdo populista como Carlos Andrés Pérez na Venezuela e Carlos Menem na
Argentina. Na mesma época chegam ao poder César Gaviria na Colémbia e Alberto
Fujimori no Peru.

O esgotamento do Plano Cruzado no Brasil, ja evidente no inicio de 1987, teve como
principal consequéncia politica a reducdo do apoio popular as estratégias econémicas
identificadas como heterodoxas. Isto se deu em um contexto de importantes mudancas
institucionais, através da Constituicdo de 1988, ainda influenciada pelo
desenvolvimentismo moribundo, e da fragmentacdo da representacdo e da capacidade de
acdo coletiva do setor empresarial®. A acdo administrativa do governo Sarney contribuiu
para reforcar este quadro. Este se mostrava incapaz de dar respostas a crescente
insatisfacdo e demandas da populacdo, em um momento em que sua capacidade de

persuasdo reduzia-se rapidamente.

& - Ver Williamson, 1990.
7 - Para uma discussdo sobre o crescimento da economia chilena p6s-1985, ver Agosin, 1999.
8 - Ver sobre o Tema, Leopoldi, 2000,p.302 e Diniz, 1997.
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O Fracasso do primeiro governo democrético depois de vinte um anos de ditadura militar,
gerou grande insatisfacdo. Além disso, generalizou-se a demanda por mudancas
profundas nas politicas publicas brasileiras. Em decorréncia desse sentimento, a
campanha eleitoral em 1990 deu-se com polarizagéo das preferéncias populares entre dois
candidatos de esquerda e um da nova direita — ou seja, Brizola, Lula e Collor. Este Gltimo,
embora de uma tradicional familia de politicos nordestinos, apresentava-se como sem
vinculos com os partidos tradicionais, e caracterizava-se por um discurso inflamado e

fortemente anti-estado.

A vitdria eleitoral de Collor marcou uma transformagéo profunda da ordem econémica
brasileira, que viria mostrar-se duradoura. O novo presidente nao podia ser caracterizado
como um liberal, ao contrario, seu discurso previa formas de intervencao do Estado que
certamente ndo pressupunham o principio liberal de garantias de direito de propriedade e
seguranca juridica. No entanto, seu programa previa uma profunda alteracao do papel do
Estado. Nesse sentido, seu governo marca o inicio de um ciclo de reformas liberais, que
se aprofundardo nas administracdes seguintes. Ou seja, depois de um inicio atribulado e
populista, sob o governo Collor, as politicas de reforma do Estado vém, nos governos
seguintes, a constituir-se em um projeto efetivo de mudancas institucionais, para a
implementacdo de um novo modelo de desenvolvimento, baseado nas formulagdes do

Consenso de Washington.

O ponto de inflexdo entre a politica aventureira (anti-estado e populista) de Collor e a
implementacdo de uma estratégia liberal no Brasil é a nomeacdo de Marcilio Marques

Moreira, como ministro da fazenda “ético”, j4 no ocaso do governo.

Durante o regime militar a relacdo entre Estado e Mercado era bem definida, havia um
razoavel consenso gquanto a eficicia da participacdo do Estado, sendo que a disputa dava-
se na margem, sobre qual deveria ser a extens&o da participacao do Estado nas atividades
produtivas. Essa visdo foi bem apresentada em um painel, publicado em uma edigéo de
domingo do Jornal do Brasil, no auge do periodo que se convencionou chamar de

“milagre econdmico.”® Nessa edi¢do, 0 Ministro de Planejamento Reis Velloso publicou

9 - A edigdo é de 8 de outubro de 1972, a matéria chama-se ‘Estado ¢ Economia’. A publicagdo abre com
considerac6es do editor e um artigo do Ministro de Planejamento, Reis Velloso. Posteriormente, foram
apresentadas questdes respondidas pelos debatedores: Teofilo de Azeredo Santos, entdo Presidente do
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um artigo que apresentava, com excepcional clareza, a estratégia do governo militar em

questdes de intervencio do Estado nas atividades econdmicas.©

Em sua interpretacdo, a responsabilidade do Estado é delimitada por duas posi¢Ges
polares: Por um lado, os Servicos Coletivos, ou seja, 0s bens publicos que seriam
intrinsicamente de responsabilidade do governo, em funcdo (i) de razdes de exercicio de
soberania; (ii) administracdo de direitos e deveres dos cidaddos e (iii) por serem
inapropriaveis. Por outro lado, os setores diretamente produtivos, que salvo em situacoes
Inequivocamente pioneiras (e por tempo determinado) devem ficar fora da intervencéao
do Estado.

Velloso identificava, também, entre esses dois extremos um conjunto de servicos de
infraestrutura econémica (energia, transportes, comunicacdo) mais assemelhados aos
setores diretamente produtivos e um conjunto de servicos de infra-estrutura social

(educacéo, saude e habitacdo) mais proximo da funcéo de servigo publico.

Considerando-se esta taxionomia a responsabilidade do Estado era facilmente definida e
as politicas publicas podiam ser adequadamente formuladas. Dessa forma, eram
consideradas fungdes intrinsecas do Estado o fornecimento de bens publicos, como
justica, seguranca individual ou coletiva, construcdo de monumentos publicos etc.
Reciprocamente, eram consideradas func@es intrinsicamente privadas as destinadas a
producdo de bens e servigos diretamente produtivos. Neste caso, o Estado ndo atuava
diretamente, mas podia usar instrumentos financeiros e, eventualmente, participagédo
minoritaria para estimular atividades que julgava necessaria para sua politica de

desenvolvimento. 1

Sindicatos dos Bancos do Estado da Guanabara; Paulo Velinho, Presidente da Federal das Industrias do Rio
Grande do Sul; o jurista José Luiz BulhBes Pedreira; Peter Landsberg, Presidente da Shell do Brasil; o
economista Rémulo de Almeida; José Midlin, Presidente do Sindicato de Auto-Pegas do Estado de S&o
Paulo; Rubens Costa, Presidente do BNH e do entdo professor da USP e soci6logo Francisco de Oliveira.
10 - Ver Velloso, 1972.

11 . Segundo Velloso, a Unica excegdo a esse principio no governo militar foi o caso da Embraer, todas as
outras atividades foram deixadas a iniciativa privada. Uma excecdo parcial foram foi o setor siderurgico,
cujo mercado era formado por empresas publicas de economia mista, em funcdo de peculiaridades desse
setor, ou seja, elevada escala e baixa lucratividade que as fazia similar as empresas de infraestrutura fisica.
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No caso da infraestrutura econdmica, 0 governo optou por um sistema de empresas de
economia mista que deveria permitir o crescimento da oferta desses servigos com a
qualidade e velocidade necessarias ao atendimento da demanda das empresas que
atuavam nas atividades produtivas e nos servigos publicos. No caso da infraestrutura
social o objetivo uma atuacdo do Estado pragmaética, dependendo das caracteristicas do
setor. Assim, por exemplo, a habitacdo baseava-se em um modelo de estimulo financeiro,
onde se deveria garantir recursos de financiamento para uma execugdo essencialmente
privada. Em sintese, Velloso defendeu, nesse artigo, um modelo de desenvolvimento que
ele definia como “um regime misto de Estado e iniciativa privada, com consisténcia e

racionalidade das regras do jogo™*2.

A matéria do Jornal do Brasil mostra, também, as visfes de alguns setores da sociedade
brasileira, no caso, empresarios do setor financeiro, industrial, de empresas brasileiras e
internacionais e, ainda, de um jurista, de um burocrata do Estado e de um intelectual.

Essas se dividem nas seguintes correntes:

a) Reconhecem a importancia da intervencdo do Estado e do papel das empresas
publicas e de economia mista, mas entendem que este deve ter sua atuacdo
estritamente limitada a setores em que a iniciativa privada ndo tem interesse ou
capacidade de atuar. Esta é expressa na afirma¢ao de Mindlin de que “a agdo do
Estado deve limitar-se aos empreendimentos de infraestrutura ou aqueles que,
pelo vulto do investimento, ou por sua demasia e longa maturacdo, escapem a

possibilidade da iniciativa privada.”

b) Uma segunda visdo é que a intervencao do Estado justifica-se como instrumento
de descentralizacdo, equilibrio de poder, democratizacdo de oportunidades e
manutencdo de uma sociedade pluralista, com mobilidade. Ou seja, 0s objetivos
ndo sdo apenas econdmicos, mas também gerenciais e sociais. No entanto, essa
visdo também sustenta que a intervencdo do Estado ndo deve ir além de limites
estreitos, independentemente da eficiéncia das empresas publicas. Ou seja, as
mesmas raz0Ges administrativas, politicas e sociais que justificam sua intervencéo,
recomendam a limitagcdo e circunscri¢do da atuacdo do Estado. Esta posicédo e

12 - Velloso (1972)
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sustentada pelo jurista Bulhdes Pedreira, que justifica sua posicdo recorrendo a
Constituigdo de 1967: “apenas em carater suplementar da iniciativa privada o

Estado organizara e explorara diretamente a atividade econdémica.”

¢) Uma terceira visdo € que a participacdo do Estado deve ser vista como um
instrumento de politica de desenvolvimento. Esse posi¢do sustenta que ndo ha
uma superioridade intrinseca do setor privado nas atividades econémicas e que a
intervencao do Estado é limitada, apenas, por consideracdes de escolhas politicas
e de estratégia de desenvolvimento. Essa posicdo é sustentada por Rémulo de
Almeida e por Francisco de Oliveira. Esta posi¢do pode ser exemplificada pela
afirmacdo de Oliveira: “ O bom desempenho das empresas estatais desmente uma
versdo antiga que identificava empresa estatal com ineficiéncia”....”E a politica
que determina a opcao entre maior ou menor participagdo estatal e ndo apenas
aspectos econémicos de eficiéncia e ineficiéncia.” Segundo Rémulo de Almeida:
...”se sao apontadas ineficiéncias nas empresas publicas, também as h& nas
empresas privadas. O grande argumento é que esta ndo eram punidas pela
faléncia. Também ndo o € a empresa privada grande que funciona

oligopolisticamente.”

Portanto, a visdo que prevalecia na sociedade brasileira até a década de 1980 € que as
empresas publicas e a intervencdo do Estado eram necessarias para o desenvolvimento
brasileiro e que o desempenho da intervencdo do Estado em questdes econdmicas eram
em linhas gerais de boa qualidade e que as empresas publicas ndo tinham uma qualidade
de administracdo muito diferente da grande empresa privada que operava em condic¢oes
de oligopdlio.

Portanto, uma questdo fundamental da reforma de Estado no Brasil é a discussdo da
mudanca da percepc¢do da qualidade da atuagdo das empresas publicas entre a década de
1980 e de 1990. A meu juizo, esta mudanca deve-se a dois fatores: um externo, ou seja,
as interpretacOes tedricas sobre as falhas de governo que fundamentavam as
recomendacdes de reformas estruturais na década de 1980; um interno, a crise financeira
das empresas, produto do endividamento forcado durante a crise da divida, combinado
com sua instrumentacdo politica, que tem como marco 0 governo Sarney que passou a
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usar a nomeacdo partidaria para a gestdo das empresas publicas e das empresas de
economia mista — alterando a pratica vigente de que essas deviam ser geridas por

executivos profissionais e ndo por politicos de carreira.

As empresas estatais comecaram a ser usadas como fonte de captagdo de recursos
externos, independente da necessidade reais dessas empresas de financiamento em moeda
estrangeira, na década de 1970. Com a crise do Petréleo em 1973 e a necessidade de
financiamento dos déficits em transacGes correntes brasileiros durante o PND II, as
estatais tinham vantagens relativas em captacdo de recursos, pela natureza de suas
atividades, sua capacidade gerencial e sua garantias!®. Dessa forma, a participagdo do
setor privado na captacdo de recursos externos declinou continuamente, desde meados da
década de 1970 — entre 1972/76, 58,6% da obtencao de empréstimos externos, em moeda
estrangeira (Lei 4131), era realizada pelo setor privado; entre 1977/78 esta participacdo
caiu para 43% e entre 1979/80 reduziu-se para 23%"“.

Durante a crise era mais facil obter financiamento para projetos concretos de investimento
por grandes empresas estatais do que diretamente para o governo federal. para financiar
déficits financeiros.'® O setor publico ndo apenas assumiu a responsabilidade por buscar
recursos externos, mas sofreu também o maior peso do ajuste interno que se seguiu. Na
década de 1980, com a eclosdo da crise da divida externa, foi o setor publico,
particularmente, as estatais que assumiram os custos mais pesados do ajuste doméstico a
crise cambial.® Nessas circunstancias, observou-se continua deterioragdo na capacidade
de investimento e na qualidade dos servigos oferecidos pelas empresas estatais. A
combinacdo do endividamento forcado dessas empresas, da reducdo da sua capacidade
de investimento e do padrdo dos servicos prestados, alimentou, também, a imagem de

ineficiéncia que Ihes seria atribuida na década seguinte.

Na Nova Republica, as empresas estatais foram, também, afetadas pelos problemas de
reorganizacdo do bloco do poder. Por um lado a Constituigdo de 1988 deu bases legais
para a ampliacdo da atuacdo do Estado, para a maior seguranca e estabilidade do

13 - H4& uma vasta bibliografia sobre o tema. Ver, por exemplo, Coutinho e Beluzzo, 1982, Werneck, 1986
e Gobetti, 2010.

14 - Os dados sdo da Cruz,1984, tabela 10, p.135.

15 - Ver Gobetti, 2010, p.32.

16 - Gobetti, 2010, p.33.
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funcionalismo publico e para a amplia¢éo da capacidade de atuacdo de nucleos de poder
estatais, ndo governamentais, como o Ministério Publico. Por outro lado, no Governo
Sarney, a tentativa das forcas politicas de consolidar a articulacdo entre Estado e Mercado

n&o se converteu em um sistema estavel de poder'’.

Portanto, as empresas estatais, que antes eram consideradas por sua gestdo profissional e
eficiéncia, passaram a ser vistas como produtos da ineficiente intervencéo do Estado. Essa
visdo era reforcada pelo fato de que ideias neoliberais, nessa época, ja se tinham tornado
majoritarias entre os dirigentes e técnicos das organiza¢bes econdémicas internacionais.
Além disso, essas organizagdes tinham influéncia crescente sobre os rumos da politica
econémica no Brasil, devido a extrema fragilidade da economia brasileira, pressionada

por desequilibrios externos e internos.

Em sintese, a crise econbémica brasileira, tanto na sua dimensdo externa — ou seja, a
necessidade de negociar a divida externa, como na sua dimensao interna — ou seja, a
aceleracdo da inflagdo — combinam-se com a dificuldade de um novo arranjo politico
estavel para criar as condi¢cBes do fim do projeto desenvolvimentista, que serd,
inicialmente levado a cabo pela elei¢do de um politico populista, que se apresentava como
anti-estado e anti-establishment, Fernando Collor de Mello.

3 A Redefinicao do Papel do Estado no Brasil

Enquanto o desenvolvimentismo foi a ideologia que orientava a acdo governamental o
papel do Estado e do setor Mercado eram bem definidos. Em linhas gerais, prevalecia a
ideia de que havia um conjunto de atividades econdmicas tipicamente de Estado (por
razdes estratégias, por administrar direitos e deveres dos cidaddos e por ndo serem
apropriaveis privadamente) e um conjunto de atividades econdmicas tipicamente privadas
(aproducéo de bens e servigos diretamente produtivos) e no meio um conjunto de servicos
de infraestrutura fisica e social, que podiam ser administrados pelo Estado ou pelo setor
privado, mas sob o comando do primeiro. No governo Collor esse modelo foi

abandonado, mas ndo havia um modelo alternativo para ser posto no lugar.

17 - Ver Sallum Jr, 2003, p.36.
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Collor ndo fez uma campanha para a presidéncia, contando com uma equipe coesa de
formacéo liberal. As reformas de Collor ndo foram produto da vitéria de um partido de
direita com ideias claras sobre os rumos que queria imprimir ao futuro da sociedade
brasileira. N&o havia uma pressao de partidos politicos de direita, como na Argentina e
no México, e nem o governo tinha sido ainda hegemonizado por um grupo tecnocratico
liberal, normalmente com doutorado norte-americano, tais como nos casos do México, na
década de 1980, e na Argentina da década de 1970. A estratégia de campanha de Collor
foi atacar os setores organizados da sociedade brasileira e apelar & massa desorganizada.
Nesse sentido essa estratégia foi mais parecida com as a¢des dos presidentes De la Madrid
e Salinas em seus ataques ao corporativismo mexicano e sua intencéo de usar as reformas

contra as organizagdes existentes da sociedade®.

A politica econébmica defendida por Collor respaldava-se na percep¢do quase
generalizada que o Estado brasileiro tinha perdido sua capacidade de investir. Por outro
lado, varios setores sob o controle do Estado ndo eram mais estratégicos para o
desenvolvimento, e finalmente, o que restava de respeitavel no desenvolvimentismo tinha
sido destruido pela politizacio fisiologica do governo Sarney'®. Portanto, a ideia de
reformas como parte de uma nova agenda de desenvolvimento no Brasil foi se firmando
lentamente, tendo seu ponto de partida na avalanche de medidas propostas por Collor,
mas permanecendo com poucas mudanc¢as em todos 0s governos brasileiros na década de
1990.

O programa de ajuste estrutural de Collor tinha dois eixos principais: A Reforma do
Estado, composta por uma Reforma Administrativa e uma Reforma Patrimonial e um
Programa de Abertura Econdmica, que consistia em uma Reforma da Conta de Capital e

uma Reforma da Politica Comercial.

A Reforma Administrativa no Governo Collor tinha trés motivacdes que se reforcavam
mutuamente. A primeira era produto da importancia que o presidente dava ao marketing
politico, e tinha como fim reforcar uma das marcas mais poderosas da imagem que Collor
pretendia projetar: a de “cacador de marajas”, isto €, de combatente do privilégio de

setores do funcionalismo publico que se beneficiavam de salarios elevados através de

18 - Esta interpretacéo foi sugerida pelo interessante artigo de Schneider, 1992.
19 - ver Schneider, 1992, p.17
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acumulacdo de gratificacGes e de artificios legais. A segunda era de natureza fiscal, isto
é, a necessidade de equacionar o gasto publico para controlar definitivamente as causas
priméarias da inflacdo. A terceira era de natureza estrutural, fazia parte de pretensao de
reformar o Estado, reduzindo sua dimensdo e influéncia, para adequé-lo a uma estratégia
de desenvolvimento liderada por investimentos privados- e justificava-se por razoes

similares as arguidas a favor do projeto de privatizagdes.

As principais a¢des da reforma administrativa de Collor foram implementadas por
medidas provisdrias, posteriormente transformadas em leis. A essas seguiram um grande
namero de portarias e decretos que regulamentaram e deram forma a essas medidas legais.
Os primeiros anuncios da equipe econdmica de Collor sugeriam um grande nimero de
demissOes. A reforma administrativa comecou a exting¢éo de 3.700 cargos comissionados
(DAS e FAS) e prosseguiu com o recadastramento dos funcionarios das reparticdes,
autarquias e empresas de economia mista. A Presidéncia da Republica determinou que
em 60 dias os 6rgdos da administracdo federal, direta ou indireta, deveriam apresentar
nova “fixacdo de lotacdo”, ou seja, o numero de funcionarios necessarios para exercer as
funcBes que lhes foram atribuidas. Esta informacéo seria a base para a determinacdo da
necessidade de recursos humanos — os funcionarios considerados supérfluos seriam

postos em disponibilidade e se tivessem menos de cinco anos de servico seriam demitidos.

Na primeira semana de governo, Collor extinguiu onze empresas estatais e treze outras
agéncias - entre elas a Portobras, Siderbras, Instituto do Acucar e do Alcool (IAA),
Instituto Brasileiro do Café (IBC), Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (Embrater), Interbras, Departamento Nacional de Obras e Saneamento (DNOS).
Foram ainda extintas varias instituicdes de promoc¢do cultural, entre elas: Fundacao
Nacional Pr6-Memdria, Fundacgdo nacional de Artes (FUNARTE) e a Distribuidora de
Filme SA (Embrafilme). O governo também anunciou que estava colocando a venda os
imoveis funcionais: 42 mansGes no Lago Sul, 10.759 apartamentos e centenas de
automoveis.

Essas medidas foram apresentadas com estardalhaco, que sugeria que o governo tentava
obter uma mobilizacdo popular que transformaria o Presidente em grande lider
carismatico do processo de construcdo de um novo pais. Nesse sentido, o primeiro alvo
do governo foram os funcionarios publicos e os 6rgaos de administracéo direta e indireta,
que pareciam os grandes responsaveis pelos problemas do pais. O governo anunciava uma
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grande reducdo no nimero de funcionario publicos, através da demissdo pura e simples
ou, na impossibilidade legal, colocando-os em disponibilidade. Prometia-se cortar
360.000 funcionarios e o préprio governo anunciava ter conseguido demitir mais de
100.000.

Os numeros finais de funcionarios publicos demitidos foram, contudo, menos
espetaculares que o inicialmente anunciado. Até marco de 1991, segundo dados
publicados no Diario Oficial da Unido, foram demitidos 3.869 funcionarios da
administracao direta, postos em disponibilidade 54.828 e aposentados 36.182, perfazendo
um total de 94.879. Muito menos confidveis eram, contudo, os dados das demissdes de
empregados das empresas estatais, pois estas ndo estavam submetidas as mesmas regras
de contratacdo e demissdo dos funcionarios publicos da administracdo direta Dados
divulgado pelo Programa de Reforma Administrativa, que em tese consolidavam
informacdes de demiss6es em empresas publicas e na administracdo direta informavam
que até margo de 1991 teriam sido demitidos 134.103 funcionarios, aposentados 45.163
e postos em disponibilidade 55.573, perfazendo um total de 234.839 funcionarios
reduzidos.

O impacto fiscal dessas medidas foi pifio. O gasto com pessoal e encargos sociais caiu
quase meio ponto percentual do PIB em 1990 relativamente a 1989. No entanto, tal queda
foi provavelmente causada mais pela deterioracdo do valor real dos salarios do
funcionalismo do que de uma efetiva reducdo de seu contingente. Por outro lado, os
ganhos no pagamento ao funcionalismo federal foram mais do que compensados pelo
aumento das transferéncias por conta da seguridade social, que cresceram 0,6% do
produto nesse ano.(Villela, pg.29-30). Portanto, sob o ponto de vista fiscal, a Reforma
Administrativa de Collor foi, no minimo, in6cua, e provavelmente negativa, uma vez que
gerou custos elevados provocados pela desorganizacdo administrativa do Estado e pelo
grande crescimento dos pedidos de aposentadorias, em especial de pessoal mais
qualificado e experiente. No caso das empresas estatais, no entanto, a politica de
demissdes precedeu a decisdo de privatizacéo, e fazia parte da estratégia de preparar essas
empresas para serem leiloadas. Entretanto, a maior parte das demissdes desses

funcionarios ocorreram depois das privatizagdes e ndo antes delas.

O programa de Reforma Patrimonial do governo Collor tinha um componente de curto
prazo — a venda de ativos da unido, como imoveis funcionais e automdveis oficiais — e
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outro estrutural que foi ironicamente chamado de PND- Programa Nacional de
Desestatizacdo. Este foi definido pela Lei n.8.031 de 12/04/1990. Esse programa deveria
ser implementado pelo Conselho Nacional de Desestatizacéo e pelo BNDES. O CND era
0 principal 6rgdo de planejamento do processo de privatizacdo. Estava diretamente
vinculado a Presidéncia da Republica e tinha status ministerial. O BNDES administrava
0 Fundo Nacional de Desestatizacdo (FND) e era o responsavel por administrar 0s

recursos oriundos desse processo.

O PND propunha-se a transferir empresas e atividades para o setor privado através de um
conceito de alienacdo bastante amplo. A Legislagdo permitia os seguintes processos de
privatizagdo:?°

a) alienacdo de participacdo societaria, inclusive de controle acionario,
preferencialmente a pulverizacdo de acgdes junto ao publico, empregados,
acionistas, fornecedores e consumidores;

b) abertura de capital;

c) aumento de capital com renuncia ou cessdo, total ou parcial, de direitos de
subscricdo;

d) transformacao, incorporagéo, fuséo ou Ciséo;
e) alienacdo, arrendamento, locacdo, comodato ou cesséo de bens e instalagdes;

f) dissolucdo de empresas ou desativacdo parcial de seus empreendimentos, com

a consequente alienacdo de seus ativos.

O Plano pressupunha que os recursos da privatizacdo deveriam ser aplicados na reducao
da divida publica, e ndo usados para cobrir gastos de custeio. Para superar a dificuldade
de realizar essas reformas no meio de um plano anti-inflacionario que supostamente
reduzia a liquidez da economia, 0 governo definiu diversos meios de pagamentos como
moedas validas para a aquisicdo de empresas publicas. Pretendia-se, esta forma,
transformar o processo de privatizagdo em um grande encontro de contas, onde ativos e

passivos do setor publico seriam compensados. Nesse sentido foram consideradas moedas

20 - Ver Pinheiro & Oliveira Filho, 1992, p.343.
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de privatizacdo: cruzados novos, débitos vencidos renegociados, debéntures da Siderbras,
Obrigacdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento, Titulos da Divida Agraria,
Certificados de Privatizacéo e os créditos e titulos da divida externa.?.

O Programa de Privatizacdo do Collor, como foi comum em seu governo, ficou também
aquém das intenc@es iniciais. Em janeiro de 1991 o presidente do BNDES, Eduardo
Modiano anunciou que seriam vendidas 27 empresas representando um valor de 18
bilhGes de ddlares. Ao final do ano tinham sido vendidas cinco empresas estatais, gerando
receita de 0,5% do PIB.?2 Collor privatizou 14 empresas entre outubro de 1991 e
setembro de 1992, notadamente dos setores siderdrgico, petroquimico e fertilizantes.
Embora o impacto fiscal dessa venda fosse reduzido, seu significado simbdlico era muito
grande. O fundamental do programa de desestatizacdo do Collor, que caracteriza o
rompimento com privatizacdes anteriores, é a intengdo de transferir para o setor privado
ndo apenas atividades que ndo estiveram no passado sob o controle do Estado, mas
aquelas que sempre foram estatais no Brasil, e que eram consideradas pelos governos
anteriores como estratégicas. Embora sob o aspecto financeiro, 0 montante privatizado
ndo tenha sido expressivo, essas alienacBes marcaram o inicio de um processo que

prosseguiu sem interrup¢do durante toda a década de 1990.

No entanto, ndo havia um modelo de regulacéo dos setores privatizados e nem havia uma
preocupacdo de evitar os problemas advindos da atuacdo de oligopdlios privados, em
setores caracterizados por elevada concentracdo e pouca rivalidade, ou seja, em mercados
pouco concorrenciais. Portanto, durante o governo Collor ndo foi formulado um novo
modelo de divisdo entre as atividades econdmicas que seriam geridas pelo Estado e as
que seriam exclusivamente privadas. Ndo havia, ainda, surgido um modelo de
desenvolvimento alternativo — o aparato institucional do desenvolvimentismo estava
sendo rapidamente desmontado, mas ndo estava sendo criado novos arranjos
institucionais para substitui-10%.

2L - Ver Pinheiro e Oliveira Filho, 1992, p.341

22 - Ver Schneider, 1992, p.16, e Baer, 1995, p.202.

23 - Observe-se, no entanto, que no governo Collor foi votada a Lei 8.158 de 8 de janeiro de 1991, que criou
a Secretaria Nacional de Direito Econdmico e reformulou o0 CADE. Mas este 6rgdo sé tornou-se efetivo,
com a Lei 8884/1994, que foi aprovada no governo Itamar.
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Embora o governo Collor tenha iniciado um amplo programa de privatizagdes, somente
no governo FHC foram criados os marcos regulatorios para a gestdo dos servigos publicos
privatizados. Para isto, o governo FHC aprovou a legislacdo necessaria para viabilizar a
quebra de monopolios do Estado e a concessdo de servi¢os publicos. Nessa linha foi
aprovada a Emenda Constitucional n.8, que estabeleceu as bases juridicas para as
concessdes de servigos publicos, assim como outras formas de delegagcdes, como as
autorizacdes e permissdes. Da mesma forma, foram criadas as principais agéncias

reguladoras.

O Governo FHC tinha em seus quadros a densidade tedrica e a capacidade administrativa
de implementar medidas econémicas orientadas para o0 mercado (market friendly), que
sdo consistentes com as propostas politica de desenvolvimento liberais, que foram
difundidas internacionalmente na década de 1990. No caso, ndo tratava-se de imposicao
de fora. Isto pode ser mostrado analisando-se a dinamica de cada uma das reformas.

Pode-se dividir as politicas publicas brasileiras da década de 1990 em dois conjuntos, que
embora complementares, ndo eram igualmente necessarios. Em primeiro lugar um
conjunto de reformas macroeconémicas®*. Em segundo lugar, as politicas de reforma de
Estado, essencialmente uma agenda microeconémica, que ndo era mais uma exigéncia
externa, mas uma estratégia de desenvolvimento, que deveria ser implementada depois

do sucesso do programa de Estabilizacdo?.

O Brasil ndo conseguiria alcancar uma negociacdo internacional dentro do chamado
Plano Brady se ndo realizasse as reformas macroeconémicas exigidas por essa agenda.
No caso, 0s compromissos necessarios para o acordo foram realizados durante 0s

governos Collor e Itamar.

O Plano Brady tinha explicitamente como exigéncia programas de ajuste estrutural por
parte dos paises devedores. A negociacdo tinha duas premissas fundamentais: (a) o

problema da divida seria resolvida através de uma negociagdo caso a caso; (b) a reducgéo

24 - Franco, 1998, em um trabalho classico do periodo, apresentou sua visdo da relagdo entre Ajuste
Estrutural, Inser¢do Externa e Desenvolvimento. Observe-se que, para ele, as reformas macroeconémicas
criavam as condi¢des necessarias para a retomada do desenvolvimento.

%5 - A estratégia de Reforma de Estado de FHC esta apresentada de maneira sistematica em Bresser-Pereira,
1997.

IE-UFRJ DISCUSSION PAPER: DELORME PRADO, TD002 -2014. 18



das dividas e liberalizag&o dos recursos estavam subordinados a um programa de reformas
sob a supervisdo do FMI, principalmente em questdes fiscais, e do Banco Mundial, na
agenda de reforma do Estado.?® Mas, a agenda microecondmica que seguiu-se as politicas
macroecondmicas, foram guiadas por logica diferente. Essas eram chamadas de reformas
de Segunda Geragdo — suas recomendacOes derivam do fato de que as medidas originais
do Consenso de Washington ndo foram suficientes para acelerar as taxas de crescimento
econémico. Elas faziam parte de uma agenda de desenvolvimento. Nessa linha elas néo
eram requisitos para a agenda doméstica, embora certamente estimulados e apoiados

pelas mesmas forcas politicas que impunham os termos da agenda macroecondmica. 2’

4 O Novo Modelo Institucional

O primeiro governo FHC marca a formulacéo e a implantacdo no pais de um projeto de
mudanca institucional que tinha como inspiracido os modelos internacionais liberais?,
Diferente de Collor, este era uma projeto bem estruturado, com amplo apoio de
intelectuais, economistas, cientistas politicos e juristas, vinculados e/ou simpaticos ao
PSDB e, ainda, com amplo apoio no empresariado, na imprensa e em importantes setores
das classes médias. O governo FHC teve a capacidade politica de, definitivamente,
consolidar o conceito de reforma como uma ideia vinculada ao repudio do modelo
desenvolvimentista. Este modelo que fez com que o Brasil fosse, por meio século, um
dos paises de mais rapido crescimento econdmico no mundo, foi considerado, por essa

% - Ver o livro organizado por Sachs, 1988, que analisa a vis&o dos credores e faz uma analise da crise da
divida externa em uma perspectiva historica.

21 . Bresser Pereira, em uma série de artigos, criticou o que chamou de Consenso de Washington II, que
postulava que o crescimento econdmico teria de ser baseado no financiamento externo. Ver, Bresser Pereira,
2001, e 2003. O presente artigo, ndo trata dessa discussdo. A chamada agenda de reforma de segunda
geracdo trata, majoritariamente, de reformas microecondmicas e a¢bes para mudangas institucionais. Sobre
essas reformas ha dois textos seminais de Burki & Perry, 1997 e 1998. Ver, também, Souza e Carvalho,
1999 — um interessante artigo que também aponta os diferentes estagios das reformas econdmicas na década
de 1990

28 - Observe que FHC, em artigo académico de 1998, procura identificar essas reformas como consistentes
com as realizadas pelos Novo Trabalhismo(New Labour) inglés, ou seja, a revisdo de Tony Blair das
politicas Labours p6s-thatcher e ndo com as reformas neo-liberais.
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revisdo, como o principal responsavel da crise econdmica da década de 1980 e pela
estagnacdo da economia brasileira.

De amplamente majoritario até década de 1980, o desenvolvimentismo perdeu
rapidamente apoio apos o fracasso do Plano Cruzado em 1987, embora os principios que
0 norteavam, tal como nacionalismo, defesa da industrializacdo e da acdo do Estado,
tivesse forca, ainda, para influenciar significativamente a Constituicdo de 1988. Apesar
das medidas radicais de Collor, um novo projeto s6 comecou a ser formulado em 1993,
no ocaso do seu governo. Mas somente com FHC que esse projeto adquiriu consisténcia
tedrica e amplo apoio popular — que ndo podia ser explicado apenas pelos resultados
positivos do Plano Real — ou seja, a retorica da reforma do Estado foi vitoriosa no debate
publico e levou a hegemonia de uma nova convencdo, que Fabio Erber chamou de
Convencéo Neoliberal.?®

O projeto do Governo era ambicioso: envolvia a reformas na esfera fiscal, previdenciéria,
administrativa e patrimonial (privatizacdes). O documento fundamental para a definigédo
de um novo modelo de diviséo entre o papel do Estado e do Mercado foi o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado, publicado em 1995, que diagnosticou os problemas
do Estado brasileiro e propds novas bases da intervencéo do Estado e da gestdo publica.*

O ponto de partida do documento é a identificacdo da crise brasileira como uma crise do
Estado que teria sido produzida pela estratégia desenvolvimentista. Segundo essa
interpretacédo:

“ Em razdo do modelo de desenvolvimento que governos anteriores adotaram,
o Estado desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenga no setor
produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigos publicos,
a que recorre, em particular a parcela menos favorecida da populacdo, o

agravamento da crise fiscal e, por consequéncia, da inflacdo. Nesse sentido, a

2 _ Ver,Erber, 2008.

30 _ Ver Brasil — Camara de Reforma do Estado, 1995.
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reforma do Estado passou a ser instrumento indispensavel para consolidar a

estabilizacio e assegurar o crescimento sustentado da economia.”3!

O Plano inicia-se por uma avaliacdo do papel do Estado nas economias modernas. A
interpretacdo, na linha com as leituras liberais vigentes, imputa a crise econémica
internacional a partir da década de 1970 a incapacidade do Estado de processar de forma
adequada a sobrecarga de demandas a ele dirigida.3? Nesse sentido a crise do Estado se

manifestaria na forma seguinte:

(1) como uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por
parte do Estado e pela poupanca publica que se torna negativa; (2) o
esgotamento da estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a qual se
reveste de varias formas: o Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importagdes no terceiro mundo,
e 0 estatismo nos paises comunistas; e (3) a superacdo da forma de administrar

o Estado, isto €, a superacdo da administragdo publica burocratica.®

Para o Plano, a crise do Estado no Brasil se manifesta como uma crise fiscal, que se segue
ao esgotamento da estratégia de substituicdo de importacfes — esses dois fendmenos
seriam parte da crise mais ampla do modelo de intervencdo econdmica e social do Estado.

O documento aponta trés respostas a crise do Estado no Brasil. A primeira, nos anos 80,
logo apds a transicdo democratica foi ignord-la. Uma segunda resposta, também
inadequada seria a neoliberal, caracterizada pelo Estado minimo.®* Finalmente, a resposta
consistente com o desafio da crise seria a reforma ou a reconstrucao do Estado, de forma
a resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de implementar politicas publicas.

81 - Brasil — Camara de Reforma do Estado, 1995, p.6

%2 - 1dem, p.7

33 _Idem, pp.10/11.

34 - Embora o documento ndo explicite, as duas respostas anteriores sdo respectivamente identificadas como
aempreendida no Governo Sarney e no Governo Collor. A Gltima é, claro, seria implementada pelo governo
em vigor — o de FHC.
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O documento faz uma releitura do da historia da Administragdo Pdblica no Brasil,
apresentando trés modelos de gestdo publica: (i) Administracdo Publica Patrimonialista;
(if)- Administracdo Publica Burocratica e (iii) Administracdo Publica Gerencial. Na
primeira o aparelho de Estado funciona como uma extenséo do poder do soberano e seus
auxiliares recebem os cargos como prebendas. Na segunda, cria-se a ideia de carreira,
hierarquia funcional e impessoalidade, formando-se um poder racional-legal. Nesse
modelo, rigido e burocrético, o Estado voltaria para si mesmo, perdendo a nogao de que
sua missdo basica seria servir a sociedade. Finalmente, como alternativa ao modelo
anterior seria implantada uma reforma do aparelho de Estado que passa a ser orientada
predominantemente pelos valores de eficiéncia e qualidade na prestacdo de servigos

publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagoes.

O diagnoéstico indica que essas medidas eram consistentes com a agenda de
desenvolvimento neoliberal, hegemdnicas internacionalmente, embora seus formuladores
identificavam-se politicamente com a corrente do novo trabalhismo inglés (ou do partido
democrata norte-americano) e ndo com as visoes explicitamente neoliberais, de Thatcher
e Reagan®. Esse projeto pretendia promover a convergéncia entre o interesse privado e o
publico através de uma cultura gerencial de eficiéncia, que seria 0o oposto de uma
administracdo burocratica, subordinada a uma estrutura de poder — portanto, mesmo que
racional-legal, a forma de administracdo anterior seria subordinada a logica politica. O
projeto defende, portanto, uma nova forma de administrar, cuja eficiéncia (técnica) é
entendida como equivalente a forma gerencial de gestdo. Neste ponto, nos afastamos do
primarismo de uma politica anti-estado, meramente desorganizadora e populista, como a
realizada durante a gestdo Collor — trata-se, agora, de uma nova estratégia de

desenvolvimento, que deveria implantar uma ordem orientada para o0 mercado.

% - Ver Cardoso, 1998. Chamo de neoliberal as novas politicas de desenvolvimento inspiradas pela nova
ortodoxia que se estruturava para substituir a ordem econdmica keynesiana, que estava sendo desmontada
na economia internacional desde a década de 1980. Neoliberalismo ndo € um nome usado por seus
defensores e ndo é um bom nome para o fendmeno histérico que descreve. Por ser usado de forma ambigua,
neoliberalismo pode ser adequadamente descrito como um “essentially contested concept”, como chamou,
W.B. Gallie (1955), a classe de conceitos que entre outras caracteristicas envolve disputas infinitas sobre
seu emprego por seus usuarios. No entanto, apesar da controvérsia em torno do uso do conceito, esse revela
um fendmeno real e relevante de ser descrito. Uma vez devidamente qualificado, o conceito ajuda a
compreender o debate, a partir da década de 1970, sobre politicas publicas, tanto no mundo académico,
como na esfera politica. Ver, Prado, 2013, pp.10-11.
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Ou seja, até a década de 1980, a oposi¢cdo a agenda desenvolvimentista vinha de uma
visdo conservadora que rejeitava a agenda de reformas promovida pelas politicas
desenvolvimentistas. A partir da década de 1990, as abordagens neoliberais, ndo mais
rejeitam reformas, mas defendem sua prépria agenda de reformas que pretendia
simultaneamente acabar com as politicas anteriores, mas também criar uma nova ordem
que estabelecesse as condi¢des econdmicas e politicas para implementar um novo modelo
econdmico. Por isto, o neoliberalismo nos paises em desenvolvimento, ao contrario do
seu discurso, tem um viés altamente intervencionista. Sua agenda passa por reformulacéao
do papel do Estado. Por um lado, implica em reforma administrativa com a reducao dos
funcionarios publicos e alienacdo de empresas estatais, mas por outro lado, a nova agenda
tem como objetivo criar novas instituigdes, tais como as Agéncias Reguladoras e uma
Agéncia de Defesa da Concorréncia, para administrar a nova ordem econdmica orientada

para 0 mercado.

Entre os principais temas da agenda liberal estava o aprimoramento da protecdo aos
direitos de propriedade, da execucao dos contratos, da defesa dos direitos de propriedade
intelectual, da defesa da concorréncia, da execucdo (enforcement) das decisdes judiciais,

da melhoria da gestdo publica e da melhoria do sistema educacional.

Uma parte fundamental dessas recomendacdes era a criagdo de novas agéncias estatais
que deveriam regular servicos privatizados. Nesse cenario, deveriam ser criados: (i) - um
sistema de defesa da concorréncia, com uma legislacdo para sua aplicacdo e com uma
forte agéncia antitruste — para a regulacdo ex-post; e (ii) - agéncias reguladoras que
promovessem 0 adequado funcionamento dos mercados dos novos servicos publicos
privatizados, particularmente quando havia monopolio natural, para regulacdo ex-ante.
A partir desses principios, legislacbes e autoridades antitruste, assim como agéncias
reguladoras, deveriam ser criadas na América Latina e, em geral, nos principais paises
em desenvolvimento. Essas novas instituicdes seriam controladas por técnicos, que
deveriam ser os guardiBes dos principios do livre mercado e, ainda, aplicadores técnicos

(idealmente, apoliticos) dessa nova ordem.

Contudo, aplicagdo desse modelo para o Brasil ndo era simples e, no proprio governo e
entre os defensores da reforma do Estado havia varios pontos de discérdia. Um dos
grandes formuladores do projeto de Reforma de Estado no Brasil foi Bresser-Pereira, que
se identificava como os setores mais a esquerda do PSDB, cujo principal objetivo,
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detalhados em uma série de artigos e textos publicados entre 1995 e 1998, era alterar o
modelo burocrético de administragdo publica implantado no Brasil durante a Era Vargas
para um modelo de administracdo gerencial, fortalecendo os 6rgaos de administracao
indireta. Bresser-Pereira explicitamente rejeitava que essa proposta de reforma fosse
neoliberal, conceito que ele identificava como adequado ao governo Collor, que era um
defensor de um Estado Minimo, ao contrario de seu projeto que era de um Estado que
executava politicas econdmicas ativas, mas consistentes com a promocao de um mercado

competitivo.

Esta ndo era a primeira vez que se pretendia criar, no Brasil, gestores publicos que
deveriam estar isolados das pressdes politicas. Alias, o diagnostico era fragrantemente
equivocado com relacdo ao sentido historico das reformas de Estado anteriores, tanto do
papel modernizante da criacdo do Departamento de Administracdo do Servi¢o Publico
(DASP), no Estado Novo, como do papel da Reforma Administrativa no governo militar,
empreendida em 1967, pelo Decreto-Lei n°200. A Reforma do DASP foi a primeira
tentativa de se implantar no pais um sistema de burocracia weberiana meritocratica e
racional. Nessa ocasido pretendeu-se criar um sistema baseado na igualdade de
oportunidade de ingresso no servico publico (sistema de mérito), com énfase nos aspectos
éticos e juridicos das questdes pessoais (coibicdo de privilégios, impessoalidade), planos
gerais e uniformes de classificacao de cargos e fixacdo de salarios e outras caracteristicas
burocréticas, tais como a rigidez e centralizagdo do controle.*® No regime militar, a
Reforma de 1967, ao introduzir os conceitos de administracdo direta e indireta e um
conceito de administracdo publica concebida como o resultado de quatro sistemas
estruturantes, o de planejamento e orcamento, o de financas publicas, o de servigos gerais
e o de recursos humanos.®” O decreto-lei N°200 permitiu acomodar as diversas iniciativas
modernizantes, dando grande flexibilidade para administracdo indireta, que
compreendiam as autarquias, as empresas mistas e publicas. As fundagdes ndo foram
incluidas na administracdo indireta e, para permitir manter suas caracteristicas, foram
objeto de um marco legal proprio, o Decreto-lei n°900.3 A proposta de Reforma de
Estado do MARE tinha a pretensdo de contrapor todas as formas de gestdo anteriores

3 - Ver Wahrlich 1975, p.29
37 Ver Castor e José, 1998, p.102/103.
3 - 1dem, p.103.
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como indesejaveis e retrégadas, por serem patrimonialistas ou burocraticas, portanto,

passiveis de ser eliminadas, que deveriam ser substituida por uma forma nova, gerencial,

pretensamente flexivel, voltada para produtos e ndo para meios e processos. Como

argumentou em um contundente artigo, a professora Sonia Fleury, a capacidade dessa

reforma de extinguir todos os modelos de gestdo anteriores era limitada, para ela:

“Trata-se do mais puro caso de wishful thinking, contra todas as evidéncias
conhecidas, nas quais se observa que a administracdo publica barasileira foi-se
expandidndo por camadas, como em um bolo de festas, somando a
aministracdo patrimonial e clientelista — preponderante até os anos 30 — a
camada da administracdo burocratica — ‘daspiana” — acrescentada da camada
gerencial — desde os grupos executivos dos anos 60 aos empresarios estatais

dos anos 70.”%°

Ou seja, ao final, essas ideias, inspiradas na agenda de reformas institucionais de

modernizacdo do Estado, eram simplistas em suas consideracfes sobre a relacdo entre

politica e administracdo publica. As diversas formas de administracdo publica que

coexistiam no Brasil, apenas indicavam que elas cumpriam diferentes funcdes, na

estrutura do poder politico no pais. Sénia Fleury faz, ainda, um arguto diagnostico da

natureza da convivéncia dessas formas de administracdo e seu papel politico:

“Enquanto os setores de ponta para a dindmica da economia industrial
requeriam uma gestdo publica &gil, ainda, que enfeudada por interesse
particulares, os setores sociais, que atendem a cidadania, foram sempre
reservados para o atendimento das clientelas politicas, enquanto outras
parcelas da administracdo assumiam um perfil mais burocratico, atendendo a
demandas oriundas das camadas médias. Fundamentalmente, ndo apenas foi
possivel a convivéncia de todas as formas de administracdo, como em
nenhuma delas foram superados os trés problemas centrais da administracdo
pUblica brasileira: a apropriagdo privada dos bens publicos pelas elites politicas

e econdmicas, a corrup¢do como forma regular de relacdo entre elites e a

39 - Fleury,1997, p.302.
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burocracia, a exclusdo da maioria da populacdo da condigdo de cidadania

(igualdade no tratamento) na esfera publica.”

Em uma avaliag&o retrospectiva, Fleury estava certa. A Reforma de Estado promovida
pelo MARE, certamente modernizou o Estado e abriu espaco para que esse pudesse
novamente atuar de forma efetiva, depois de sua desestruturacdo desde meados da década
de 1980 — mas, essas alteragfes ndo promoveram uma mudanca radical do aparelho de
Estado brasileiro. O que Bresser buscava promover ndo era tao distinto do que outros
reformadores do Estado tinham tentado, desde a criacdo do DASP — formar uma elite do
funcionalismo publico eficiente, comprometido com o interesse publico, relativamente

protegida do clientelismo politico.

Ao final de uma dura disputa no Congresso, e depois de varias alteracdes, a PEC (Projeto
de Emenda Constitucional) n°173 de 1995 foi aprovada como Emenda Constitucional n®
19 de 4 de junho de 1998. No entanto, a criagdo das agéncias reguladoras acabou sendo
uma discussdo paralela a reforma administrativa, que por suas implicacdes para 0s
funcionarios publicos foi um fator de forte mobilizacdo de interesses e disputa no
Congresso Nacional. No documento original do MARE falava-se em Agéncias
Autonomas, mas ndo havia discussdo sobre o papel de Agéncias Reguladoras.*! Bresser-
Pereira, que foi o mentor intelectual do projeto de reforma de Estado do FHC apresentava
uma distin¢do entre Agéncias Reguladoras e Agéncias Executiva. Ambas sdo agéncias
autbnomas, mas a primeira exerceria fungdes de Estado, ndo podendo ficar subordinadas

a agenda de um governo determinado, e as segundas funcdes de Governo®.

As Agéncias Reguladoras brasileiras tiveram suas linhas de atuagdo definidas pela

primeira vez na “Recomendac¢do de 31 de Maio de 1996” do Conselho de Reforma do

40 - Fleury, 1997, p.303.

41 - Dessa forma, segundo o Plano Diretor do Projeto de Reformas do Aparelho de Estado “O Projeto das
Agéncias Autbnomas desenvolver-se-a4 em duas dimensGes. Em primeiro lugar, serdo elaborados os
instrumentos legais necessarios a viabilizagéo das transformagdes pretendidas, e um levantamento visando
superar 0s obstaculos na legislagdo, normas e regulacdes existentes. Em paralelo, serdo aplicadas as
novas abordagens em algumas autarquias selecionadas, que se transformardo em laboratorios de
experimentacdo.” Ver Brasil — Camara de Reforma do Estado, 1995, p.59.

42 . Bresser-Pereira, 2002, pp.225/226
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Estado que trata da Construcdo do Marco Legal dos Entes Reguladores®®. As agéncias
reguladoras que foram criadas nos anos seguintes seguiram, em linhas gerais, as
recomendacdes do Conselho de Reforma do Estado. Foram nessa linha estabelecidos os

seguintes principios para o funcionamento das agéncias:
a) autonomia e independéncia decisoria;

b) ampla publicidade das normas pertinentes, de seus procedimentos e decisoes e
de seus relatdrios de atividade, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas em lei;

c) celeridade processual e simplificagdo das relagcbes mantidas entre o ente

regulador e os consumidores, usuarios e investidores;

d) participacdo de usuarios, consumidores e investidores no processo de
elaboracéo de normas regulamentares, em audiéncias publicas, na forma que vier

a ser regulada em lei;

e) limitacdo da intervencdo do Estado, na prestacdo de servi¢os publicos, aos

niveis indispenséveis a sua execucao.
O Conselho de Reforma do Estado recomendou como objetivo das agéncias:
a) promover e garantir a competitividade do respectivo mercado;
b) garantir os direitos dos consumidores e usuarios dos servicos publicos;

c) estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, nas empresas

prestadoras de servigos publicos e atividades correlatas;

d) buscar a qualidade e seguranca dos servicos publicos, aos menores custos

possiveis para 0s consumidores e Usuarios;

e) garantir a adequada remuneracdo dos investimentos realizados nas empresas

prestadoras de servico e usuarios;

4 - Esse documento esta disponivel em Brasil: Camara de Reforma do Estado, 1997.
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f) dirimir conflitos entre consumidores e usuarios, de um lado, e empresas

prestadoras de servigos publicos;

g) prevenir o abuso do poder econdmico por agentes prestadores de servicos
publicos.

Além dessas, foram recomendados no documento procedimentos para garantir a
autonomia financeira e gerencial e a autonomia deciséria do ente regulador. Esta

autonomia decisoria seria garantida atraveés de:

1) nomeacdo dos seus dirigentes pelo Presidente da Republica, apds aprovacéao
pelo Senado Federal por uma prazo fixo ndo superior a quatro anos, facultada uma

Unica recomendacao;
2) processo decisorio colegiado;

3) dedicacdo exclusiva dos ocupantes dos cargos de presidente e membros do
colegiado, ndo sendo admitida qualquer acumulagéo, salvo as constitucionalmente
permitidas;

4) recrutamento dos dirigentes da autarquia mediante critérios que atendam
exclusivamente ao mérito e a competéncia profissional, vedada a representacao

corporativa;

5) perda de mandato do presidente ou de membros do colegiado somente em
virtude da decisdo do Senado Federal, por provocacdo do Presidente da Republica;

6) perda automatica de mandato de membro do colegiado que faltar a determinado
nimero de reunides ordinarias consecutivas, ou a percentual de reunibes

intercaladas, ressalvados os afastamentos temporarios autorizados pelo colegiado

Esses principios, no entanto, foram estabelecidos depois que o processo de privatizagdo
e flexibilizacdo dos servicos publicos em trés setores fundamentais da economia: Energia
Elétrica, TelecomunicacOes e Petrdleo. Portanto, o processo de criacdo das trés agéncias
mais importantes desse modelo, a ANEEL, a ANATEL e a ANP ja surgiram em meio a

controvérsias.
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5 ACriagao das Agéncias Reguladoras

As primeiras agéncias reguladoras foram criadas nos setores de infraestrutura, na segunda
metade da década de 1990, depois (e ndo antes) das privatizacbes dos setores que
deveriam regular. A excecdo foi no setor de telecomunicagdes, 0 nico em que 0 marco
regulatorio e a agéncia reguladora foram parte de um projeto estruturado, que antecedeu
a privatizacdo.** Quem elaborou o projeto da primeira agéncia reguladora nio foi o
MARE, mas a Casa Civil.** Desde o inicio de 1995, A Lei n°8.987 de 13/2/1995, que
dispunha sobre o regime de concessao e permissao de servicos publicos, previa fungdes
reguladoras ao poder concedente. Mas, até entdo o que se discutia era um modelo de
autarquia convencional - sem autonomia decisoria nem os demais requisitos formais que
viria a caracterizar as agéncias reguladoras brasileiras.*® Este projeto da primeira Agéncia
Reguladora foi formulado, com forte influéncia dos antigos técnicos do DNAEE —
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, e ao ndo incluir autonomia no
modelo das agéncias reguladoras norte-americanas, era considerado inadequado pelas
forcas politicas que defendiam o modelo internacional de reforma de Estado.*” Ao final
da disputa, um substitutivo do Congresso com o apoio do Presidente da Republica levou
acriacdo da ANEEL, pela Lei n.9427 de 27 de dezembro de 1996, vinculada ao Ministério
de Minas e Energia, como uma nova figura juridica no direito brasileiro - Autarquia, sob
regime Especial.

A criacdo das primeiras agéncias reguladoras foi produto do debate que envolveu a Casa
Civil, O MARE, o Conselho de Reforma do Estado, o Ministério de Planejamento,

4 _Observe-se que dois outros 6rgdos do Estado que sdo tecnicamente agéncias reguladoras foram criados
em um periodo anterior: O CADE, que como autoridade de defesa da concorréncia tem a fungdo de
regulacdo ex-post e, ainda, o Banco Central e a CVM. Essas entidades, no entanto, tm questfes e
caracteristicas peculiares que estdo fora do objeto deste artigo.

4 - Ver, Pacheco 2006, p.528.

4 Segundo Pedro Cesar Lima de Farias, que participou a época do processo, o primeiro projeto de Lei
encaminhado para o Congresso da criagdo da ANEEL foi elaborado pelo Ministro da Casa Civil, ao fim de
1995, no modelo de autarquia convencional, sendo depois alterado pelo debate no Congresso e no governo.
Ver Farias., 2002. Ver, também, Farias & Ribeiro, 2002.

47 - Os relatos disponiveis indicam que houve forte disputa entre esses setores e os defensores do novo
modelo, expresso pela Coopers & Leybrands, contratada pelo governo federal. De inicio o executivo enviou
a mensagem na forma tradicional, mas negociou no Congresso um substitutivo que atendesse 0 novo
formato. Ver, para uma descri¢do dessa disputa, Mota Prado (2008), p.464.,
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Orcamento e Gestdo e o Ministério de Minas e Energia. No entanto, a ANEEL, assim
como a ANP, a segunda agéncia do setor de energia, criada pela Lei 9.478, conhecida
como Lei do Petroleo, de 9/8/1997, ndo tinha, ainda, ampla autonomia, notadamente sobre
questdes normativas. A primeira agéncia reguladora, integralmente, no modelo norte-
americano, que além do poder de regular, tinha ampla autonomia de exercicio de poder
normativo, foi a ANATEL, criada pela Lei Geral de Comunicag6es (Lei n°® 9.472) de 16
de julho de 1997.%

Esse modelo, (a autarquia especial) cujo desenho institucional ndo tinha precedente
juridico no Brasil, acarretou intensa controvérsia quanto sua pertinéncia, autonomia e
legalidade da delegacéo do exercicio do poder normativo, que envolvia diferentes visoes,

tanto sobre questdes de natureza juridica como econémica.

O Brasil tinha uma longa tradicdo do uso de autarquias na administracdo publica, que
remontava a década de 1930. Esse instituto, originado no direito italiano, € um
instrumento de administragdo indireta com algumas caracteristicas peculiares: “criado
por lei, com personalidade de direito pablico, descentralizada funcionalmente do Estado
para desempenhar atribuicbes estatais proprias e especificas, com autonomia

patrimonial, administrativa e financeira.”*

O objetivo da criacdo das autarquias fora descentralizar a acdo do Estado e dar maior
flexibilidade e agilidade em &reas especificas. Mas, ndo havia ddvida que era um 6rgao
de Estado, instituida por Lei, com personalidade de direito publico, embora com
autonomia para atender aos seus fins, que tinham necessariamente que ser proprios do
Estado. Esta era uma instituicdo muito diferente dos modelos de agéncia administrativa
norte-americana, que também consolidou-se na década de 1930. Antes do Governo
Rooselvelt sé havia duas agéncias federais com amplos poderes de regulacdo (a ICC —
Interstate Commerce Commission e a FTC — Federal Trade Commision) - pelo final da
década varias outras agéncias importantes foram criadas.*>® Esses 6rgdos foram produtos
da longa disputa entre o chamado movimento Progressista, contra a interpretacdo
conservadora da constituicdo norte-americana que era majoritaria até o seculo XIX. A

“8 \Ver Rocha, 2003.
4 - Figueiredo, 1997, p.186.
%0 - Brinkley, 1995, p.62, 63..
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defesa era de uma leitura da Constituicdo (Constituicdo Viva) adequada a realidade
econdmica e social do pais e que, portanto, criasse condigdes para uma maior intervencao
do Estado. Essa nova interpretacdo permitiu que Agéncias Reguladoras Federais agissem,
com razoavel autonomia dos poderes politicos locais e atuassem em questdes que muitas
vezes eram consideradas tradicionalmente de competéncia estadual ou municipal —
mantendo-se insulada, dos interesses econdmicos ou sociais provincianos e de suas
implicagdes eleitorais.* Portanto, as Agéncias Reguladoras, criadas na década de 1930,
eram instrumentos para aumento da intervencdo do Estado, em particular do Governo
Federal. As autarquias, criadas no Brasil na década de 1930, eram instrumentos da
descentralizacdo do Estado, tinham alguma autonomia e flexibilidade, mas eram
definitivamente parte do aparato governamental do Estado Novo. Nos EUA pretendia-se
separar-se 0 que eles chamavam de politics (atividade politica) da atividade de regulacéo
(regulatory power) — ou seja, 0 Congresso teria amplos poderes regulatorios sobre a
economia norte-americana e esses poderes poderiam ser transferidos para Agéncias
federais, que teriam grande margem de autonomia, ficando isenta de subordinacao direta

do poder do executivo e/ou dos tribunais regionais.>

As agéncias reguladoras que foram criadas no Brasil ao final da década de 1990, no
entanto, eram diferentes tanto do modelo de autarquia, conhecido no direito brasileiro,
tanto das agéncias reguladoras norte-americanas que tinham uma historia institucional e
um sistema legal muito diferente no nosso. No caso, 0 que se pretendia com as agéncias
era reduzir a intervencgédo do Estado (e ndo aumenta-la, como foi imaginado nos EUA na
década de 1930), permitindo que as empresas privatizadas tivessem marco legal

claramente definido, sem estarem sujeitas as incertezas da politica partidaria.

Esse modelo de agéncias era defendido pelos economistas e outros setores influenciados
pela agenda internacional de Reforma do Estado e fazia parte da difusdo de agéncias
reguladoras que ocorreu a partir da segunda metade da década de 1980 3. No entanto,

51 - O papel do movimento progressista e do New Deal para o modelo regulatério norte-americano tem uma
vasta bibliografia. Vou, no entanto, dar como referéncia apenas dois textos que sdo concisos e apresentam
com maestria os problemas envolvidos. Ver Claeys, 2007 e Forbath, 2007.

52 - Ver, Claeys, 2007.

53 - Um estudo sobre 36 paises da América Latina e da Europa mostrou que, entre a segunda metade da
década de 1980 e o inicio do século XXI, foram criadas 174 agéncias, sendo que dessas 107 surgiram na
década de 1990.Ver Gilardi, Jordana & Levi-Faur, 2006.
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muitos juristas consideram esse modelo incompativel com a legislacdo brasileira, e varios
opuseram resisténcia ao formato de Autarquia Especial e, particularmente, ao poder
normativo das agéncias, principalmente, no caso da ANATEL, que foi a que mais se

enguadrava nesse modelo.

Nessa linha, a professora Di Pietro argumentava que ndo hé no Brasil possibilidade legal,
tal como no caso dos EUA, do Congresso outorgar, sem expressa previsao na
Constituicdo, poder regulador a um determinado 6rgdo ou entidade, por delegacdo
legislativa. A professora enfatiza que no direito norte-americano néo existe o conceito de
servico publico e, em consequéncias, ndo se fala em concessdo de servico publico como
contrato em que o poder publico delega a execucdo de uma atividade de sua competéncia
para a concessionaria. Nos EUA, o conceito relevante € o de servico de utilidade publica,
sujeito ao poder de policia do Estado, sendo que as empresas que prestam tais atividades
sdo empresas privadas que atuam, como qualquer outra firma, no dominio econémico, de

acordo com o principio da livre iniciativa.>*

Ao final, as Agéncias Reguladoras no Brasil ndo se firmaram como imaginado pelos
economistas liberais, como um modelo de racionalidade técnica estatal e ndo
governamental — mas como autarquias, com independéncia funcional, envolvidas ndo
apenas na regulacdo tradicional, mas também nas discussdes de planejamento e
desenvolvimento econdmico. Isso é detalhadamente descrito por Botelho, que mostra
como politicas nacionalistas (que sdo, de fato, politicas industriais e tecnoldgicas)
surgem, ja na década de 1990, no bojo dessas instituicdes, que mantiveram 0s antigos
quadros técnicos oriundos do desenvolvimentismo e, ainda, formaram novos quadros
técnicos, a partir das demandas regionais por politicas publicas e das pressdes decorrentes
da formagao do novo pacto federativo em uma conjuntura de crise®. Além disso, segundo
Botelho, as agéncias com um corpo técnico de melhor formacéo sdo justamente aquelas
que avancaram mais rapidamente na definicdo e implementacdo de programas de apoio

setorial de maior escopo e intensidade.>®

54 - Ver Di Pietro, 2004, pp.42-47.
5 _ Botelho, 2002.
% _ Botelho, 2002. P.12.
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Entre 1999 e 2005, além das trés agéncias reguladoras que atuavam na area de
infraestrutura, foram criadas mais sete agéncias, com as mesmas caracteristicas
institucionais, ou seja, como autarquia especial, com mandatos fixos para seus dirigentes,
néo coincidentes com o chefe do executivo, indicados pelo executivo e aprovados pelo
congresso, autonomia financeira e decisdria. Embora essas agéncias tenham, sob o ponto
de vista formal, mesmo nivel de autonomia, de fato sua capacidade de agir
independentemente da influéncia das estruturas politicas ird variar entre as agéncias e, ao
longo do tempo. Além disso, por reunir corpo técnico competente e bem pago, estas
agéncias vao progressivamente tornando-se um dos principais polos do nucleo de
formulacdo de politicas publicas do Estado. Ou seja, invés de se transformar em agéncias
tecnicamente neutras, foram progressivamente transformando-se em 6rgdos do Estado,
que atuavam para alcancar os objetivos de politicas publicas desejados pela sociedade: ou

seja, uma moderna burocracia weberiana.

Essas dez agéncias podem ser divididas em quatro grupos distintos: (i) as grandes
agéncias de infraestrutura, que adquiriram maior prestigio e destaque, ao longo desse
periodo (ANEEL, ANATEL e ANP; (ii) — as agéncias de infraestrutura de menor porte,
ou seja, as que tratam de transporte e portos (ANTAQ, ANTT, ANAC) e do uso dos
recursos hidricos (ANA); (iii) — as que tratam de servigos, com forte implicagdes na esfera
social, ou seja, as que regulam o setor de saude (ANVISA, ANS) e, finalmente, (iv) a
ANCINE, que é uma agéncia cuja peculiaridade a coloca em um grupo a parte - tem uma
funcdo hibrida de fomento e regulacdo, e além disso, mais recentemente, com a Lei
12.485 de 12 de setembro de 2011, tem fortes vinculos que questdes que transcende o

cinema e envolve as comunicacdes.

Cada uma dessas agéncias foi criada a partir de diferentes circunstancias e levaram a
resultados distintos. Em alguns casos, como no setor elétrico, os servigos publicos foram,
no passado, durante longos periodos fornecido por empresas privadas, com péssimos
resultados. Apesar disso, as empresas estatais ou de economia mista que prestavam
servico de infraestrutura foram profundamente afetadas pelas politicas publicas nas
condices historicas de restricGes de Balanga de Pagamento e crise da divida externa. As
privatizagdes e, principalmente, o modelo de regulacdo foram, em vérios casos,
influenciados pelo resultado de estudos de Consultoras Internacionais, como por

IE-UFRJ DISCUSSION PAPER: DELORME PRADO, TD002 -2014. 33



exemplo, a Coopers & Lybrand, para a area elétrica, a Mckinsey & Company, para a area

de telecomunicagdes, ou por modelos propostos por 6rgos internacionais.’

Além das agéncias reguladoras que surgiram com as privatizacdes de servi¢os de
infraestrutura, foram criadas agéncias para servigos vinculados a area da salde, cujas
funcdes sdo de politicas sociais. Essas entidades sdo mais proximas de uma agéncia
executiva do que de uma agéncia reguladora. A assisténcia a satde ndo se configura como
de dominio exclusivo do Estado — ndo ha necessidade de autorizagdo, permissao ou
concessdo do poder plblico.®® As agéncias criadas pelas Leis 9782 de 26/1/1999 (Anvisa)
e 9961 de 28/1/2000 (ANS), vinculadas ao Ministério da Salde, tém essencialmente
funcBes de fiscalizacdo, regulacdo e controle de atividades empresariais privadas, mas
que tém interesse social. A ANVISA ndo esta restrita a nenhum setor econémico, mas
tem mandato sobre quaisquer atividades que possa afetar a salde da populacdo. Sua
principal caracteristica € de um 6rgéo de fiscalizacdo — nesse sentido exerce funcéo tipica
de uma autarquia tradicional e ndo uma agéncia reguladora. A ANS, ao atuar na regulagéo
de seguros de salde privados e na assisténcia suplementar a satde, assumiu funcgdes que
eram anteriormente exercidas pela SUSEP — Superintendéncia de Seguros Privados, que
é vinculada ao Ministério da Fazenda. Suas funcfes sdo tipicamente econdmicas e/ou
juridicas, como estabelecer instrumentos contratuais das operadoras ou autorizar ajustes
e revisdes dos precos dos planos de assisténcia a salude. Seu mandato se justifica por

razdes de politica social.

Finalmente, a criacdo da ANCINE fez parte de um processo de reconstrucao do setor de
cultura que foi desarticulado durante o governo Collor. Esse 6rgdo era originalmente
vinculado ao MDIC (Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio), passou em
2003 a ser vinculado ao Ministério da Cultura. Sua funcdo é de agéncia executiva, com
mandato para a promoc¢do do desenvolvimento de uma atividade cultural. Durante o

governo Lula houve uma tentativa de transformar a ANCINE em uma agéncia para o

57 - Observe-se que em muitos casos, escritorios de direito brasileiros fizeram excelente trabalho, ajustando
propostas nem sempre exequiveis de consultoras internacionais a realidade brasileira. Um exemplo, foi o
excelente trabalho feito pela Sundfeld Advogados na elaboracgdo da Lei Geral de Telecomunicages. Para
uma discussao mais detalhada das privatiza¢Bes e do surgimento de agéncia reguladoras de infra-estrutura
ver Ferreira, 2000; Tomasquim, 2000.; Nunes, Ribeiro & Peixoto, 2007, Herrera, 2001, Castro 2000,
Cavalcanti, 2002.

%8 - Ver Nogueira, 2002.
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regular o mercado audiovisual, em seu conjunto, que envolvia inclusive o mercado de
televisdo, transformando-a na ANCINAV .*® Esta Lei se justificava pelo fato da ANATEL
ndo ter mandato sobre a producdo de contetdos para cinema, televisdo, videos etc. A
resisténcia a essa nova agéncia foi muito grande, em especial das grandes redes de
televisdo que acusavam que a criacdo desse 6rgdo afetaria a liberdade de expressdo. A
iniciativa acabou por ser abandonada, embora com a Lei 12.485 de 12/9/2011, conhecida
como a Lei do Audiovisual, a ANCINE ganhou algumas fungdes que foram inicialmente
pensadas paraa ANCINAV.

Tabela

Criagao das agéncias reguladoras na esfera federal
Agéncia Lei Ministério supervisor
Agéncia Nacional de Energia Lei n® 9,427, de 26 de dezembro  Ministério das Minas e Energia
Elétrica (Aneel) de 1996 (MME)
Agéncia Nacional de Lei n? 9,472, de 16 de julho Ministério das Comunicagbes (MC)
Telecomunicagoes {Anatel) de 1997
Agéncia Nacional de Lei n2 9.478, de 6 de agosto Ministério das Minas e Energia
Pelroleo (ANP) de 1997 (MME)
Agéncia Nacional de Vigilancia  Lei n® 9.782, de 26 de janeiro Ministério da Saude (MS)
Sanitaria (Anvisa) de 1939
Agéncia Nacional de Salde Lei n® 9.961, de 28 de janeiro Ministério da Satde (MS)
Suplementar (ANS) de 2000
Agéncia Nacional de Lei n 9.984, de 17 de julho Ministério do Meio Ambiente
Aguas (ANA) de 2000 (MMA)
Agéncia Nacional de Transportes  Lei n® 10.233, de 5 de junho Ministério dos Transportes (MT)
Aguavidrios (Antaq) de 2001
Agéncia Nacional de Transporte  Lei n® 10.233, de 5 de junho Ministério dos Transportes (MT)
Terrestre (ANTT) de 2001
Agéncia Nacional do Cinema Estabelecida pela MP n® 2.228,  Casa Civil
(Ancine) de 6 de setembro de 2001
Agéncia Nacional de Aviagao Lei n? 11,182, de 27 de Ministério da Defesa
Civil (Anac) setembro de 2005

Fonte: Pacheco 2006.

59 _ Ver a minuta da Lei da ANCINAYV, 2004.
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6 Regulacao e Reforma do Estado no Governo Lula

A Reforma de Estado, realizada durante os dois mandatos de FHC, estava concluida
quando o PT ganhou as elei¢es de 2002. Uma vez que houve forte oposicdo a essa
reforma pelos congressistas do novo partido no poder, levantou-se a possibilidade de
reformulacGes nessa politica. No final de 2002, iniciou-se um processo institucionalizado
de transicdo, através de um arranjo politico entre as equipes do governo FHC e do
presidente eleito, Lula. Nesse periodo apareceram criticas na imprensa conta a excessiva
concentracdo de poder dos 6rgdos reguladores e, ainda, auséncia de transparéncia nas
relacdes de reguladores e regulados.®°

Esse debate levou a ideia que o novo governo iria fazer uma revisdo da legislacdo do
setor. Foi inclusive anunciado na imprensa a existéncia de projetos do PT, elaborado pela
deputada Tema de Souza, e do PSDB, propondo correcdo de alegadas distor¢fes do
modelo.

A discussédo do modelo ficou, no entanto, para uma comissdo montada no &mbito da Casa
Civil, em marco de 2003, tendo como coordenador, o sub-chefe de assuntos geral, Luiz
Alberto dos Santos Rodrigues. O resultado foi um trabalho, divulgado em setembro de
2003, intitulado “Anélise e Avaliacdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual
arranjo Institucional brasileiro”. Este relatorio tem, historicamente, a mesma
importancia do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1996. Ao contrério
do que parecia pelas criticas feitas ao modelo institucional montando no governo anterior,

o documento, em linhas gerais, confirmava o papel das agéncias reguladoras.

Em linhas gerais, o relatorio confirmava a necessidade de mandatos para os dirigentes das
Agéncias reguladoras, ndo coincidentes com o do presidente da republica, o papel dos
6rgdos colegiados na definicdo de politicas, no papel das consultas publicas e em outros

60 - a Fonte para o debate na imprensa no periodo é o excelente Relatério do Observatorio Universitario,
sobre o Governo Lula e as Agéncias Reguladoras que fez um detalhado mapeamento desses debates. Ver
Nunes et alii, 2005.
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elementos que justificavam o papel das agéncias reguladoras. As principais conclusoes

do documento foram as seguintes:

Vi.

0 investimento total na economia brasileira devera crescer para que se possa
assegurar o crescimento econdémico per capita sustentavel, aumentando sua parte
no Produto Interno Bruto (PIB) dos atuais 19-20% para 22-25%;

0 governo é responsavel por criar um ambiente que favorega os investimentos
publicos e privados em infra-estrutura, j& que ha ampla evidéncia empirica da
importancia crucial, no contexto de uma agenda de desenvolvimento, de uma

politica de éxito para a infra-estrutura;

a presenca das agéncias reguladoras é indispensavel para o sucesso dos
investimentos privados, que séo centrais para suprir o déficit de investimento em
infra-estrutura existente no Brasil. Isto se d& porque importante parte deste
investimento terd que ser arcada pelo setor privado, e investimentos em
infraestrutura envolvem significativos custos irrecuperaveis (sunk costs),

amortizados por um longo prazo de tempo.

segundo o ordenamento juridico do pais, é eminentemente federal a
responsabilidade de assegurar que, em diversos setores chaves, 0S Servigos
publicos sejam ofertados na maior quantidade, melhor qualidade e menor preco
aos consumidores. 1sso aponta para a necessidade da ANATEL, ANEEL, ANP,
ANTT, ANTAQ e ANA (esta, na medida de seu papel de regulador do uso de

recursos hidricos e saneamento), serem preservadas e fortalecidas;

dentre as consequiéncias de agéncias reguladoras fortalecidas nos setores de
infraestrutura estdo sua contribuicdo para a reducdo do custo do capital nestes
setores, com importantes reflexos nas tarifas finais e na propria disponibilidade e

acesso aos servic;os ;

(vi) transcendendo a necessidade das agéncias regulatdrias, a regulacédo
econbmica — ndo necessariamente por meio de agéncias reguladoras — é
indispensavel onde podem existir falhas de mercado (e.g. assimetrias de
informacao e externalidades negativas significativas). A necessidade de regulacao
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Vili.

viii.

Xi.

se aplica mesmo a setores ndo relacionados a infraestrutura, como a inddstria

farmacéutica;

by

0 Brasil deve se alinhar a grande maioria dos paises, onde as agéncias
reguladoras ndo sdo eminentemente responsaveis pela formulacdo de politicas
setoriais. Estas politicas, em especial no que diz respeito a planejamento e metas
de universalizagdo e acesso, devem ser formuladas pelos Ministérios, com uma
fronteira bem delimitada, a fim de que politica setorial ndo seja tomada por

regulacao econdmica e vice-versa.

por outro lado, a regulacdo econdmica deve ser constantemente
aperfeicoada, tendo como meta a promogao da concorréncia como mecanismo

de organizacéo da atividade econdmica.

0 desenvolvimento de instrumentos de controle social das agéncias é um
avanco imprescindivel para o bom funcionamento do modelo. De pronto, faz-se
necessario a aperfeicoar mecanismos de consulta publica, que devem ser
obrigatorios para todas a agéncias, criando uma espécie de “‘semi-contencioso

administrativo

contratos de gestdo ou desempenho podem somar-se aos instrumentos de
controle social, principalmente para acompanhar a implementagdao de “metas de

transparéncia”, contribuindo ainda para a melhoria da eficiéncia regulatoria

por fim, deve restar claro que, ndo obstante a regulacdo econémica seja necessaria
sempre que existam falhas de mercado, de modo geral esta ndo é uma razédo
suficiente para a criacdo de uma agéncia, cuja necessidade tipicamente se da

apenas onde, sejam necessarios significativos investimentos irreversiveis.

Embora o debate na imprensa tenha dado énfase excessiva a pequenas alteracfes

propostas pelo novo governo, que propunha fazer pequenas alteragdes em algumas das

leis das agéncias reguladoras e, ainda, polémicas em torno dos contratos de gestéo entre

as agéncias e os respectivos ministérios, como pode ser percebido das recomendagdes

acima, o modelo permaneceu inalterado.
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Uma das proposigdes do governo era aumentar a capacidade de planejamento e atuacao
dos Ministérios e, portanto, deixar as agéncias a funcdo de reguladora de politicas e ndo
de formuladoras de politicas. Contudo, a notoria falta de quadros técnicos no governo
federal dificultava tal alternativa. De fato, 0 novo governo iniciou o reaparelhamento do
Estado, que tinha sido muito reduzido no governo anterior, onde houve poucos concursos
publicos®!. Para isso, usou as novas funcdes criadas na Reforma de Estado do FHC —entre
essas, a nova carreira de gestor publico, que com salérios atrativos, permitiria voltar a
criar um quadro técnico de funcionarios de carreira de alto nivel para fungdes gerenciais
e assessoria. Mas, esse ndo era um processo rapido e, ainda, muitos dos novos quadros,
que foram contratados depois dos concursos, eram muito qualificados, mas jovens e
inexperientes. Nesse sentido, as agéncias que ja vinham sendo equipadas com pessoal
qualificado desde o governo anterior acabaram por ter um papel muito importante na

formacédo das novas politicas.

Ou seja, analisando-se a reforma do Estado proposta pelo governo FHC, a partir da
perspectiva do primeiro governo Lula, verifica-se uma notavel continuidade. Além disso,
verifica-se que os objetivos dessa reforma que foram alcancados ndo eram distintos do
que se perseguia no Estado brasileiro desde a reforma do DASP na década de 1930 — ou
seja, a formacdo de um corpo de funcionarios publicos independente com capacidade de
formular politica de Estado e de atuar substituindo o setor privado onde esse ndo atuava

e regulando esse setor onde este tinha condicdes de atuar de forma independente.

As agéncias reguladoras acabaram por mostrar-se instrumentos eficazes para desenvolver
um conjunto de politicas de Estado que tinham sido enfraquecidas depois de crise da
década de 1980. Algumas dessas agéncias, como no caso notorio da ANCINE, tinham
carater mais executivo do que de regulagdo. Eram instrumentos hibridos, tinham algumas
novas atribui¢cbes que no passado o Estado brasileiro deu pouco importancia, como a
Defesa da Concorréncia, que era uma das fun¢des primordiais de algumas agéncias, tais
como a ANATEL, que operava como 6rgdo de instrucdo para o CADE, nos Atos de

61 - Em 1991, o Brasil tinha 661.996 servidores publicos civis ativos. Dez anos depois, em 2001, esse
numero tinha sido reduzido para 531.296. Em 2012, ou seja, onze anos depois, 0 nimero de funcionarios
publicos ativos voltou a crescer, sendo apenas um pouco menor do total de 1991, ou seja, 648.520. Dados
do Brasil, Ministério do Planejamento, Secretaria de Administracdo Publica, Boletim Estatistico de Pessoal,
Maio de 2013.
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Concentracdo de empresas de sua area. Além disso, elas contribuiram para manter a
capacidade de atuacdo setorial do Estado em um momento em que esse tinha perdido
grande parte de sua capacidade de planejamento, em vista do processo de

enfraguecimento que ocorreu em decorréncia dos ajustes setoriais da década de 1990.

7 Conclusao

Ao se analisar a experiéncia brasileira de Reforma do Estado ao longo de pouco mais de
duas décadas pode-se observar que as transformacdes na administracdo publica brasileira
tiveram como resultado a criagdo de um novo conjunto de 6rgédos do Estado administrados
por uma burocracia com caracteristicas funcionais de racionalidade weberiana. As
proprias agéncias reguladoras, cujos diretores tém indicacéo politica, sdo em muitos casos
funcionarios de carreira das proprias agéncias ou funcionarios publicos de carreira, tais
como os gestores plblicos. E verdade que nas agéncias menores ha eventualmente
alegacdes de indicacOes politicas que ndo se coadunam com o modelo acima, sendo que
nesses casos a presenca da imprensa e do ministério publico reduz a capacidade de
atuacio desses diretores politicamente. E também certo que as indicacdes para as diregdes
da agéncia sdo influenciadas pela agenda do governo, mas essa certamente nao € um ponto
contraditério com a existéncia de uma burocracia racional, j& que essa € a propria esséncia
do controle democratico da politica publica.

Por outro lado, a ideia de agéncias reguladoras independentes, cujos diretores embutiriam
uma ldgica tecnocratica, sem serem influenciados pela agenda politica ou sem
preocupacdes com questdes de desenvolvimento econdmico, mas apenas da promocao
do bem-estar do consumidor no curto prazo, ndo se consolidou. No caso, brasileiro
reforcou-se 0 modelo de um Estado ativo, mas cujas fungdes vao sendo alteradas ao longo
das décadas em funcdo de mudancas politicas, econémicas e culturais no Brasil € no
exterior. A experiéncia de Reforma do Estado no Brasil é, portanto, uma forte evidéncia
de que instituicbes e modelos institucionais sdo fortemente dependentes da trajetdria. A
relacdo entre o Estado e o Mercado no Brasil, portanto, como no conto de Lampedusa,

mudou para continuar sendo a mesma.
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