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RESUMO

A regulagédo de servigos publicos no Brasil € um processo ainda em
fase de construcao e aprendizagem. Seus principais conceitos, até
recentemente, estiveram restritos ao A&mbito de algumas disciplinas
académicas e eram desconhecidos pela quase totalidade dos técni-
cos e politicos que atualmente se envolvem com a questédo. Ainda
hoje, é possivel constatar, por suas declaragfes, que algumas expres-
sivas personalidades publicas do pais desconhecem o conceito de
regulagédo de servigos publicos e/ou o arcabouco tedrico e legal em
que a questao se insere. No entender dos autores deste artigo, esta
parece ser a dificuldade inicial enfrentada pela atividade de regulacdo
de servigos publicos no Brasil. Situar as agéncias reguladoras no
contexto macroecondmico atual e indicar um referencial teérico para
aprofundar o entendimento de seu papel é o objetivo deste trabalho.
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ABSTRACT

Public service regulation in Brazil is yet a process in the phase of
structure and apprenticeship. Its mains concepts, until recently, were
restricted to the extent of some academics subjects, besides being
nearly unknown of the totality of the politicians and technicians involved
with the question nowadays. Yet, it's possible to evidence, by theirs
declarations, that some national public figure of the country still ignore
the concept of public service regulation and/or the theoretical and
legal environment in witch the matter is overwhelmed. In the authors
understanding, that means to be the initial embarrassment faced,
towards the performance of public service regulation in Brazil. To
place the regulating agencies in side of the current macroeconomic
context and to indicate a theoretic referral to deepen the understanding
the role it plays is the intention of this work.

Key words: reform of the State; public service regulation; regulating
agencies.
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INTRODUCAO

As agéncias reguladoras criadas no contexto do processo de reforma do Estado
brasileiro tém a missdo de conciliar os interesses divergentes que existem entre 0s
consumidores, 0os governantes e as empresas prestadoras de servi¢os publicos, de forma a
assegurar que a prestagéo dos servigos se dé com qualidade e que estes sejam acessiveis
atoda a populacéo.

A necessidade de eqlidistancia em relacéo as partes reguladas (governo, con-
sumidores e prestadores do servi¢o) justifica a constituicdo dessas agéncias na forma de
autarquias especiais, estruturadas de maneira a possuir autonomias técnica, administrativa
e financeira e imparcialidade nas suas decises, para que possam mediar os interesses das
partes envolvidas.

Tornou-se consenso em varias correntes econdmicas que o mau funcionamento
do Estado contemporaneo, aliado a sua inadequagao aos requerimentos do atual paradigma
técnico-econdmico de desenvolvimento, foi um dos principais fatores para a crise que se
abateu sobre a economia mundial, crise que persiste até os dias atuais.!

Com a aceleracao do desenvolvimento tecnoldgico, ocorrida na segunda metade deste século,

o sistema econdmico mundial passou por uma profunda transformac¢do. Com a reduc¢éo brutal

dos custos de transporte e de comunicagéo, a economia mundial globalizou-se, ou seja, tornou-

se mais integrada e competitiva. Em consequiéncia os estados nacionais perderam autonomia,

e as politicas desenvolvimentistas, que pressupunham paises relativamente fechados e

autarquicos, ndo mais se revelaram efetivas. (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 11)

A crise econbmica provocada pelo esgotamento do ciclo de desenvolvimento
gue prevaleceu entre 1940 e 1970 encontrou os estados nacionais, de um lado, ainda
organizados para desempenhar o papel que cumpriam no modelo intervencionista anterior
de Estado e, de outro, e mais grave, com profundas distor¢des internas que os tinham
levado a se desviarem das suas funcdes. Se a crise dos anos 30 teve como causa o
funcionamento deficiente do mercado, a crise atual tem como causa o funcionamento
deficiente do Estado. (BRESSER-PEREIRA, 1997)

A crise do modelo do Estado é, ao mesmo tempo, de natureza fiscal (elevada
divida publica e incapacidade para investimentos), da forma como intervém na economia
(substituindo o mercado em vez de complementa-lo) e, principalmente, uma crise da forma
como vem sendo administrado, com graves distor¢des internas e capturado por interesses
privados e com a prevaléncia de praticas administrativas e gerenciais superadas. (BRESSER-
PEREIRA, 1995)

Praticamente em todo o mundo, entrou-se em consenso quanto a necessidade
de reformar o Estado, restabelecer o equilibrio fiscal e equilibrar o balango de pagamentos
dos paises onde a crise era mais aguda.?

tUm paradigma técnico-econdmico € caracterizado por sistemas tecnoldgicos hegemonicos que refletem um ciclo longo da
economia com origem em inovagdes radicais que alteram significativamente os mercados e a estrutura de producéo. Ex.: o paradigma
técnico-econdmico atual gerado pelas inovagdes oriundas da microeletronica. (PEREZ, 1992).

2Tanto a abordagem de Washington (o denominado “Consenso de Washington”) quanto a da Crise Fiscal concordam quanto
aesses pontos. A abordagem da Crise Fiscal aceita a necessidade de redugao do tamanho do Estado, que cresceu de forma exorbitante,
concorda que esse crescimento provocou distor¢gdes na medida em que o Estado se tornou presa dos interesses particulares dos rent
seekers, mas salienta que a crise deve-se menos ao tamanho do Estado e mais ao fato de que a sua forma de intervencgéo — a estratégia
de substituicdo de importagGes — esgotou-se. Por outro lado, ndo aceita o lema neoliberal segundo o qual a solugéo para acabar com
as distorcdes e falhas existentes no Estado seja a sua reducéo ao tamanho minimo e a eliminagéo ou redugdo ao minimo da sua
intervengdo na economia. Com essas ressalvas, a abordagem da Crise Fiscal concorda com a abordagem de Washington (BRESSER-
PEREIRA, 1990).
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Esta situacdo levou a que, num primeiro momento, principalmente nos anos 80,
em muitos paises, as reformas assumissem um carater neoliberal e conservador. Predomi-
nantemente, as solu¢des adotadas centravam-se na redugéo do tamanho do Estado e na
énfase ao predominio total do mercado.

A crise da forma como o Estado era administrado e, conseqiientemente, a neces-
sidade de uma reforma no seu desenho institucional ndo fazia parte das preocupacdes centrais,
até porque prevalecia a visdo neoliberal do Estado minimo.

Com o aprofundamento da reflexdo e do debate que se intensificou em todo o
mundo acerca da questéo, foi ficando cada vez mais claro que a solu¢do nao estava no
desmantelamento do aparelho estatal mas na sua reconstrucéo, para exercer novas e
estratégicas fungdes. (BRESSER-PEREIRA, 1997)

Segundo esse entendimento, os objetivos de desenvolvimento das sociedades
estardo melhor atendidos n&o por um Estado minimo, reduzido em seu papel, mas por um
Estado novo, recuperado, fortalecido e redefinido em termos de sua capacidade de intervencao,
ou de governanca.?

No Brasil, em meados dos anos 90, o novo governo federal eleito adota medidas
nesta direcdo: a reforma ou reconstru¢do do Estado, de forma a resgatar sua autonomia
financeira, corrigir sua forma de intervencao e resgatar a capacidade de implementar politicas
publicas. (BRESSER-PEREIRA, 1998)

Nessa proposta, o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de
servicos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou promotor destes,
principalmente dos servigos sociais como educacéo e salde, que sao essenciais para 0
desenvolvimento. Como promotor desses servi¢os, o Estado continuara a subsidia-los,
buscando, ao mesmo tempo, o controle social direto e a participacdo da sociedade. Nessa
nova perspectiva, o fortalecimento das funcdes de regulacéo e governanca do Estado é
fundamental.* (BRASIL, 1995)

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado no Brasil, implementado em
1995, estabelece que a execugéo das politicas formuladas no campo das atividades exclusivas
de Estado sera realizada através de agéncias executivas (autarquias, fundacgdes, etc.) e de
agéncias reguladoras.’ (BRASIL, 1995)

Embora néo fosse novidade no Brasil, pois 6rgdos como a Comissao Nacional de
Energia Nuclear (Lei n®4.118/62) e o Banco Central (Lei n® 4.559/64), entre outros, Séo entes
reguladores, que existem ha décadas no pais, as agéncias reguladoras que comecaram a
ser criadas a partir de 1996, tanto no nivel federal como nos estados, e até nos municipios,
passaram a fazer parte de discussdes intensivas envolvendo a reforma do Estado brasileiro.

3Existe governanca quando o governo tem as condigdes financeiras e administrativas para transformar em realidade as decisdes
que toma. Existe crise de governanca tanto pela existéncia de uma crise fiscal no Estado (incapacidade financeira) quanto pela incapacidade
gerencial do seu aparelho burocratico em formular e implementar as politicas pablicas.

“Regulagao é a atividade normativa pela qual o Estado condiciona, altera e/ou corrige os parametros naturais do mercado,
impondo exigéncias e requisitos a atuacéo dos agentes econdmicos.

5As atividades exclusivas de Estado s&o servigos que s6 podem ser prestados pelo Estado, ou seja, aqueles em que se exerce
o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. As instituicdes deste setor necessitam possuir “poder de Estado”. Nas atividades exclusivas
de Estado, o Plano Diretor da Reforma distingue trés tipos de institui¢des: as secretarias formuladoras de politicas publicas, que no nicleo
estratégico do Estado, em conjunto com os ministros e o chefe do governo, participam das decisdes estratégicas; as agéncias executivas,
que executam as politicas definidas pelo governo; e as agéncias reguladoras, mais autdnomas, que buscam definir os precos que seriam
de mercado em situagdes de monopdlio natural ou quase natural. As agéncias reguladoras néo existem para realizar politicas de governo,
mas para executar uma fungéo mais permanente que é a de substituir-se aos mercados competitivos.
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A independéncia que necessitam ter em relagéo aos governantes € um dos aspec-
tos que mais polémicas causam, em razdo, principalmente, de ainda ndo estarem sendo
adequadamente percebidas por alguns politicos e administradores publicos no atual contexto
ambiental, institucional e legal do pais. Situa-las com mais nitidez nesse contexto e indicar um
referencial tedrico que permita o aprofundamento dessa percepcao é o objetivo deste artigo.

O trabalho encontra-se assim estruturado: no primeiro item, relaciona-se um
conjunto de teorias econdmicas, que se julga pertinente aos temas da mudanca do papel do
Estado e da regulacdo econdémica; no segundo, apresenta-se a teoria das longas ondas
ciclicas como uma das principais abordagens para a compreensdo do ambiente
macroecondmico atual; do terceiro ao sexto, analisam-se as transformacdes que o paradigma
atual de desenvolvimento vem provocando nas economias latino-americanas, especialmente
na brasileira; no sétimo, apresentam-se as consideracgdes finais do trabalho. Ressalte-se que
as escolas e/ou teorias econdmicas aqui enfocadas sdo abordadas apenas em suas
caracteristicas mais genéricas.

TEORIAS ECONOMICAS

Visando & compreenséo do contexto macroecondmico mundial, o trabalho opta
pela abordagem da corrente de pensamento que tem sido denominada neo-schumpeteriana,
posto que parece oferecer uma visdo compreensiva das transformacdes pelas quais o planeta
passa na atualidade. O pensamento neo-schumpeteriano, em muitos aspectos, diverge da
corrente keynesiana de politica econdmica, que prevaleceu entre as décadas de 30 e 70. A
referéncia central dessa corrente é a teoria dos longos ciclos ou longas ondas ciclicas, de
Kondratieff, posteriormente desenvolvida por Schumpeter, e que relaciona os ciclos de prospe-
ridade econémica a difusdo de inovagdes-chave no sistema produtivo.

A teoria das longas ondas ciclicas volta a ter evidéncia na literatura nas duas
ultimas décadas, possivelmente pelo fato de que a crise que se instalou nas economias
desenvolvidas a partir dos anos 70, e que se propagou na década seguinte por todas as
demais economias, confirmou, em certa medida, as previsdes decorrentes da teoria proposta
por Kondratieff em 1926.

Nessa ampla corrente tedrica, que envolve autores partidarios de algumas
abordagens especificas como, por exemplo, a teoria evoluciondria e a escola da regulacgao,
podem ser incluidos: Chris Freeman (Long waves in the world economy), Carlota Pérez
(National systems of innovation, competitiveness and technology), R. R. Nelson e S. G.
Winter (An evolutionary theory of economic change), O. Williamson (The economic institutions
of capitalism), Robert Boyer (Teoria da regulacéo: uma andlise critica) e Michel Aglietta
(Regulacidn y crisis del capitalismo: la experiencia de los Estados Unidos), entre outros.

A abordagem evolucionaria da economia (evolutionary economics) originou-se da
conjuncao de diferentes visdes alternativas a teoria econdmica ortodoxa e veio em resposta
a analise estatica que a caracteriza. A realidade econdmica € muito mais dindmica do que
aquela apresentada pela teoria ortodoxa. E necessario apreender a totalidade do processo,
onde pontos de equilibrio podem ocorrer mas se apresentam como uma particularidade no
funcionamento do sistema e ndo como uma regra. Assim, pelo fato de a realidade ser um
sistema em movimento, portanto em desequilibrio, sua analise assume na abordagem
evolucionaria outra dimensao. (NELSON; WINTER, 1982)

Equilibrio, maximizagéo e racionalidade perfeita sdo justamente as bases da teoria
ortodoxa que a teoria evolucionaria questiona. O que ela busca explicar € a dindmica capitalista
e 0 porqué do surgimento de tantas diferengas entre empresas, setores e paises.
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Nelson e Winter (1982) mostram que a inovacdo passa a estar no centro das
atencdes, pois as empresas ndo seriam maximizadoras de lucros mas, antes disto, solu-
cionadoras de problemas para ter lucros, ndo necessariamente maximos. Para a teoria
evolucionaria, os lucros seriam “o sinal imperfeito” que as economias de mercado utilizam
para informar as empresas o0 quéo Util suas atividades séo para a sociedade. As empresas
seriam constantemente postas diante dos mais diversos fatores aleatorios e deles deveriam
livrar-se para sobreviver e crescer.

A abordagem regulacionista é outro enfoque julgado apropriado para compor o
referencial tedrico pretendido. A escola da regulacdo surgiu no final dos anos 70, também
com o objetivo de renovar o pensamento critico nas ciéncias econdmicas. As abordagens
regulacionistas tém a preocupacéao de explicar a variabilidade das experiéncias capitalistas
no tempo e no espaco.

Para a escola regulacionista, o sistema capitalista funciona pela combinacgéo de
ajustes econdmicos especificos que decorrem, em cada na¢éo, das instituicdes ou estruturas
existentes. Segundo essa escola, para cada regime de acumulacao, isto é, para cada forma
sistematizada de organizacao e distribuicdo da producéo, predominante durante um periodo
relativamente longo (longas ondas ciclicas), existe um modo de regulacédo correspondente
no Estado, ou seja, uma série de instituicdes, procedimentos, valores e habitos com poder
de coercao sobre os agentes privados. (BRESSER-PERREIRA, 1994)

Outra abordagem tedrica importante é a chamada nova economia institucional,
gue tem como foco de pesquisa a preocupa¢do com as instituicbes sociais e 0 seu
entrelagamento com a economia. As principais referéncias desta corrente sdo Ronald Henry
Coase (The nature of the firm, de 1937) e Herbert Simon (Models of man, de 1957).

No ambito das teorias microecondmicas, que fornecem o instrumental teérico
mais diretamente empregado no exercicio da atividade regulatdria, destaca-se a que trata
das falhas de mercado (teoria tradicional da regulacdo econémica), a dos custos de transacéo
e a das relacdes agente-principal (ambas do ambito dos trabalhos da nova economia
institucional), além da teoria das falhas de governo (acrescentada pela escola da regulacéo a
andlise das falhas de mercado).

A teoria das falhas de mercado justifica a regulacdo de atividades econdmicas
pela existéncia de “imperfeic6es de mercado”, entre as quais, 0 monopolio natural € a principal
e 0 argumento mais utilizado para justificar a necessidade de regulagédo. Considera, assim,
gue aregulagcédo econbmica em “mercados imperfeitos” substitui o controle social que regula
naturalmente os mercados em que existem condi¢bes de concorréncia. Os mercados
competitivos se apresentariam como desejaveis porque sdo economicamente eficientes.
Desde que néo haja “externalidades”, e nada impeca o funcionamento do mercado, a soma
total de excedente do consumidor e do produtor sera a maior possivel.®

No entanto, as “falhas de mercado” quase sempre estdo presentes nas economias
e tendem a diminuir o nivel de eficiéncia econdbmica dos mercados correspondentes. Nesse
contexto, a intervencgéo regulatéria se faz necesséria para minimizar e/ou corrigir as falhas

%Ocorre uma externalidade quando uma atividade econdmica desenvolvida por um agente gera um custo (externalidade negativa)
ou um beneficio (externalidade positiva) para outrem. Externalidades ocorrem quando o bem-estar de um agente econémico (empresas
ou consumidores) é diretamente afetado pelas a¢des de terceiros. Um caso classico é a poluigdo: as emissées de poluentes por usinas
termoelétricas, por exemplo, tém efeitos adversos sobre a satde de popula¢des locais, regionais ou mesmo em escala global quando se
trata do efeito-estufa. Estes efeitos adversos, porém, ndo séo voluntariamente contabilizados como custos pelos responsaveis por sua
geracao. Assim, as externalidades podem ser vistas como divergéncias entre a avaliacéo privada e social de custos e beneficios, ou como
um exemplo de mercados ausentes, para solugéo das divergéncias entre agentes afetados de modo apropriado.
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existentes, visando ao aumento da eficiéncia econémica, por meio de medidas que promovam
a concorréncia. Dentre as falhas de mercado mais conhecidas, estdo: as externalidades, o
poder de monopdlio, a assimetria de informacéo e a dimensao temporal das decisdes.”

A teoria dos custos de transacao, cujas principais referéncias sdo Ronald H.
Coase e Olivier Williamson, com sua obra The Economic Institutions of Capitalism, de 1985,
€ um dos segmentos da hova economia institucional que também oferece elementos teéricos
importantes ao exercicio da atividade de regulacéo.

Ateoria estabelece que os custos de transacao séo resultantes dos mecanismos
necessarios para a manutencao de dispositivos de adaptacao e puni¢cdo as eventuais condutas
oportunistas dos atores econdmicos. A necessidade de implementar esfor¢os para evitar ou
atenuar o oportunismo e seus efeitos constitui o fato gerador dos custos de transacéo, que
nao existiriam caso a conduta dos agentes pudesse ser considerada completamente confiavel.
Havendo, entdo, a incerteza e o risco nas relagbes entre os atores, e sendo os contratos
notoriamente passiveis de lacunas e imperfei¢cdes, o mercado nem sempre € o melhor gestor
das transacdes entre 0s atores econdémicos. Nesse caso, seria adequada a criagéo de “arranjos
organizacionais” encarregados de coordenar as transac¢des, estabelecendo uma base de
controle que fiscalize as relacdes entre os agentes e aplique sancdes e penalidades no caso
de comportamentos comprovadamente oportunistas. (POSSAS; FAGUNDES; PONDE, 1998)

A teoria das relagdes agente-principal complementa a teoria dos custos de
transacado. Trata-se da situagdo na qual um principal — o regulador — procura estabelecer
incentivos para um agente — a empresa — a qual toma decisdes que afetam o principal. O
problema encontra dois tipos de dificuldades: primeiro, os objetivos de agentes e principais
sdo normalmente divergentes; segundo, as informacdes disponiveis a ambos séo diferentes
(a firma é mais bem informada que o regulador sobre as condi¢@es de custo, por exemplo).

A teoria fornece elementos tanto para a criagao de arranjos organizacionais ade-
guados a coordenacéo das transacdes entre agente e principal, como para a compreensao das
complexas rela¢des existentes entre governo, sociedade e empresas no processo regulatorio.

A teoria das falhas de governo foi acrescentada a teoria econémica — que até
entéo se restringia a analise das falhas de mercado — pela escola da regulacgao, a partir dos
anos 70. Para tanto, novos conceitos tiveram que ser criados ou incorporados a discussao
sobre os determinantes, restricdes e efeitos da atuagdo do governo na economia. Entre os
conceitos que se tornaram fundamentais para a andlise das falhas de governo estéo o de rent
seeking, o de dimensé&o temporal das decisdes e o de accountabillity.

O rent seeking, ou “busca de rendas”, significa a obtencéo de rendas ou vantagens
econdmicas que nao derivam do livre jogo do mercado, e que geralmente séo fruto do uso
indevido do Estado.

A dimenséo temporal das decisdes relaciona-se aos conflitos existentes entre os
objetivos de curto prazo dos governantes e os objetivos de médio e/ou longo prazo do conjunto
da sociedade.

“No poder de monopdlio, as empresas com posi¢ao dominante no mercado se sentem incentivadas a cobrar pregos bastante
superiores aos custos marginais associados a oferta. Por outro lado, existem situa¢6es de monopélio natural nas quais economias
de escala ou de escopo fazem com que a competi¢do envolva custos mais elevados ou duplicagdo desnecessaria de esforcos. A
assimetria de informagao, “informag&o assimétrica” ou “informagéo imperfeita”, ocorre quando uma das partes dispde de mais e melhor
informag&o que a outra sobre as condicdes relevantes para as decisdes de ambas. E a dimenséo temporal das decisdes faz parte tanto
das “falhas de mercado” como das “falhas de governo” e diz respeito a decisGes que sdo tomadas visando atender a determinados
objetivos ou necessidades préprias de curto prazo, em detrimento dos objetivos de mais longo prazo da sociedade.
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O conceito de accountabillity diz respeito a avaliagdo de resultados e a
responsabilizacdo dos governos pelos seus atos. Trabalhos como os de Adam Przeworski,
fundamentados na teoria agente-principal, oferecem contribuigdes importantes ao estudo
das falhas de governo.

A qualidade daintervencgéo do Estado na economia depende, em grande medida, da eficacia dos
mecanismos gue obrigam os governos a prestar contas de seus atos perante o publico. Os
governos podem falhar na regulagéo eficaz da economia, ou porque ndo sabem o que fazer ou
porque nao tém incentivos paratal. O espectro de politicos e burocratas orientados pelo interesse
proprio persegue a teoria da regulagdo: ndo ha razéo alguma, diz a teoria, para esperar que a
motivacao dos funcionarios do governo seja diferente da de todo mundo, isto &, seu interesse
particular. Contudo mesmo que os funcionarios do governo ndo tenham nenhum espirito publico,
e muitos o tém, estdo submetidos, numa democracia, ndo sé ao império da lei como aos mecanismos
de responsabilidade politica — principalmente as elei¢des —, mas nado exclusivamente a estas.
Instituicdes politicas bem desenhadas poderiam induzir os governos a se comprometerem acima
de tudo com intervengBes econdmicas socialmente desejaveis, independentemente de suas
motivagdes. Por isso é que, a meu ver, a reforma do Estado ndo deveria se orientar para limitar o
papel do governo na economia, mas sim para melhor equipa-lo para exercer esse papel e para
obrigé-lo a prestar contas aos cidadéos. (PRZEWORSKI, 1995, p 18-19)

A teoria das falhas de governo traz assim, a cena, um importante conjunto de
conceitos necessarios a prética eficaz da atividade de regulacéo.

A TEORIA DAS LONGAS ONDAS CICLICAS

A teoria das longas ondas ciclicas tem se apresentado como uma das importantes
abordagens para a percepcao das transformacdes pelas quais a economia mundial vem
passando.

A percepcao de que ciclos alternados de prosperidade e recess&o mundial ocorrem
em intervalos de cerca de meio século é atribuida ao economista russo Nicolai Kondratieff
(1892-1930). Segundo sua teoria, a fase de expansao de um ciclo é caracterizada por macicos
investimentos em bens de capital, e a fase de retracdo, por um processo de depreciacio
dos investimentos.

Ao examinar a natureza das longas ondas ciclicas do ponto de vista das
modifica¢Bes nas técnicas de producdo, Kondratieff observou que as regularidades do processo
ajudavam a estabelecer algumas regras empiricas para seu movimento. E, dentro desta
perspectiva, revelou o papel das inovagdes técnicas nos longos ciclos. (PIRES, 1996)

Kondratieff considerava que as modifica¢es técnicas representavam o mecanismo
desencadeador do desenvolvimento tecnoldgico capaz de criar novas oportunidades eco-
némicas e, deste modo, gerar a expansédo econdmica dos setores produtivos em mercados
saturados ou em recessao. Igualmente, as guerras e as revolu¢des eram conseqiiéncia dos
longos ciclos e resultavam da luta por mercado e matéria-prima, da distribuicao dos frutos do
crescimento e da expansdo econbmica. (PIRES, 1996)

Em 1939, Joseph Schumpeter (1883-1950) aprofundou os estudos sobre as ondas
ciclicas e formulou uma teoria segundo a qual os periodos de prosperidade estavam
relacionados a difusdo de inovag¢des-chave no sistema produtivo. As ondas resultavam da
conjugacao ou da combinacado de inovagdes, que criam um setor lider na economia, ou um
novo paradigma, que impulsiona o crescimento rapido dessa economia. Este setor promove,
antes de consolidar sua hegemonia, uma avalanche de transformac@es e de “destruicdes
criadoras”. (PIRES, 1996)
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Quando as tecnologias introduzidas pelo setor lider da economia se tornam
praticamente incorporadas ao sistema de producéo ou se difundem por quase todos os demais
setores, o retorno dos investimentos tende a diminuir e a economia caminha para um processo
de acomodacao, que € seguido por uma depresséo. O investimento se retrai, as empresas
reduzem custos, demitem méao-de-obra e a economia entra em recessao. Esta Ultima fase
motiva investimentos em pesquisa e desenvolvimento, fazendo ressurgir uma nova era de
inovacdes. A alternancia entre recessao e prosperidade ndo depende somente do surgimento
de inovagdes-chave, mas da criagdo de condi¢des institucionais adequadas a sua difuséao.

Schumpeter refinou e aprofundou a teoria de Kondratieff, lapidando-a com os con-
ceitos de: inovacao, revolugdes técnicas, setor lider da economia, novas firmas, novas formas
organizacionais, mudancas institucionais, destruicdo criadora, entre outros. (PIRES, 1996).

Os periodos atribuidos aos longos ciclos variam ligeiramente entre os principais
autores. Segundo Freeman (2001), as ondas podem ser retratadas da seguinte maneira
(quadro 1):

QUADRO 1 - LONGAS ONDAS CICLICAS

_ CRISE DE
CICLO EXPANSAO

AJUSTAMENTO
1° 1780-1815 1815-1848
2° 1848-1873 1873-1895
3° 1895-1918 1918-1940
4° 1941-1973 1973-
5° - -

FONTE: Adaptado de Freeman (2001)

Cada onda de expanséo é comandada por um setor lider ou um novo paradigma
técnico-econdmico e esta associada a uma base tecnoldgica histérica particular ou
tecnologias fundamentais. O quadro 2 apresenta a perspectiva tedrica oferecida por Freeman
e Louca para a reconstituicdo das longas ondas ciclicas e suas caracteristicas fundamentais.
(FREEMAN, 2001)

O novo paradigma técnico-econdmico, que representa um conjunto de orientagdes
do senso comum para decisfes tecnoldgicas e de investimento, quando eclode, emerge de
forma demolidora, transformando as formas de organizacéo, distribuicdo e realizacdo da
produc&o. (PEREZ, 1999)

O novo paradigma é capaz de transformar todos os setores da economia de todos os paises,

renovando produtos e processos, relocalizando atividades, redefinindo mercados, redesenhando

empresas e modificando os modos de produzir e os modos de viver em toda parte do planeta.
(PEREZ, 1999, p.9)

A memodria histérica conserva clara a nogéo de “tempos bons” e “tempos dificeis”.
Nos paises desenvolvidos, é possivel perceber nitidamente a inseguranca e as dificuldades
sociais dos anos 80 e 90 e o periodo de crescimento e pleno emprego do pés-Guerra, nos
anos 50 e 60. O mesmo pode-se dizer da prosperidade da época vitoriana na segunda metade
do século XIX e o que se qualificou de Grande Depresséo no ultimo quarto do século XX; ou
o periodo conhecido como La Belle Epoque no comeco do século XX e a Grande Depress&o
dos anos 30. (PEREZ, 1999)

Cada um desses “tempos dificeis” constituiu o surgimento e a decolagem de um
novo paradigma técnico-econémico. A maquina a vapor e as ferrovias nos anos 30 e 40 do
século XIX; as novas tecnologias do aco, a eletricidade e a quimica moderna até fins do
século XIX; a producdo em massa e 0s materiais sintéticos entre a Primeira e a Segunda
Guerra Mundial. (PEREZ, 1999)
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QUADRO 2 - SUMARIO CONDENSADO DAS LONGAS ONDAS CICLICAS

Equipamentos de
telecomunicagoes

Biotecnologia

PERIODO ~ . s INSUMO INFRA-
APROXIMADO DEPRESSAQ CONJUNT-O DE CARRO-CHEFE' E PRINCIPAL E ESTRUTURA DE MUDANGAS
(CRISES DE INOVAGOES OUTROS SETORES
DA - ‘ OUTROS TRANSPORTE E ORGANIZACIONAIS E
= AJUSTA- TECNICAS E LIDERES DA
EXPANSAQ MENTO) ORGANIZA-CIONAIS ECONOMIA INSUMOS- DE COMUNI- GERENCIAIS
(B0OM) CHAVE CAGAO
1780 - 1815 1815-1848 1) Mecanizagdo Fiagdo do algodao Ferro Canais Sistemas de
|ndustrla! baseada Produtos de ferro Algodao cra Estradas de manufaturas;
n.a energla chao empresarios;
hidraulica Roda d’agua Carvao BT
N associagdes
Barco a vela L
empresariais
1848 - 1873 1873-1895  2) Mecanizagdo da  Estradas de ferro e Ferro Estradas de Companhias com
industria e do equipamentos Carvio ferro estoques
tt’raa::agr'; g:)grina , ferroviarios Telégrafo associativos
vapor Méquinas a vapor Barcos a vapor Subcontratagap
Ferramentas como estratégia de
industriais responsabilizar 0s
) ) trabalhadores
Industria de alcalis
1895-1918 1918-1940  3) Eletrificagdo da Equipamentos Aco Ferrovias Sistemas gerenciais
residancias Engenharia pesada | qas metdlicas ~ Telefone Tavlorismo’
Quimica pesada aylorismo
Produtos de ago Empresas gigantes
1941-1973  1973-7?? 4) Motorizagdo do  Automoéveis Petréleo Radio Producdo e consumo
transpoﬁe, .da.l Caminhdes Combustiveis Rodovias de massa
economia civil o “Fordismo’
militar Tratores, Tanques Materiais Aeroportos
Mégquinas a Diesel sintéticos Aviagio Hierarquias
Aeronaves comercial
Refinarias
?? ?? 5) Computadores Chips ‘Infovias’ Redes internas redes
Computadorizagég Softwares (Circuitos (Internet) locais e rede global
de toda a economia integrados)

FONTE: Adaptado de Freeman (2001)

madquinaria téxtil, teve origem a Revolugéo Industrial.

ciclica, ficaram conhecidas na histdria européia como hard times.
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A segunda longa onda ciclica (1848-1895) foi o periodo do paradigma técnico-
econdmico baseado no carvdo, na maquina a vapor de alto rendimento, no transporte ferroviario,
em novas tecnologias de fundicéo do ferro e nas maquinas industriais. As oportunidades de
investimentos geraram um novo ciclo de crescimento conhecido como “prosperidade vitoriana”
e caracterizado por uma revolugao nos transportes ferroviarios e maritimos.

A primeira longa onda ciclica (1780-1848) é o periodo no qual a economia mundial
experimenta seu primeiro grande ciclo de crescimento (conhecido como o primeiro Kondratieff)
guando, a partir da difuséo do uso do carvao mineral na producéo do ferro, e de inovagfes na

O periodo de investimentos deste ciclo esgota-se principalmente pelas limitagcdes
na escala da producéo e transportes e pela inflexibilidade na localizacdo das manufaturas,
ainda dependentes de energia hidraulica. As décadas de 30 e 40 do século XIX, periodo de
transicéo entre o esgotamento do primeiro Kondratieff e a expanséo da segunda longa onda

109



Agéncias Reguladoras: um referencial teérico para o entendimento de seu papel no ambiente atual

No campo das inovag¢des organizacionais, em 1832, Charles Babbage publicava
um tratado defendendo o enfoque cientifico da organizagéo e da administracéo da producéo,
bem como enfatizando a importancia do planejamento e da adequada diviséo do trabalho.
(Morgan, 1996).

Na producdo manufatureira, a difusdo de teares a vapor permitiu um salto na
produtividade do trabalho em relag@o aos teares manuais. A segunda longa onda ciclica
esgota seu dinamismo antes do final do século XIX.

A terceira longa onda ciclica (1895-1940) refere-se ao periodo do paradigma técnico-
econdmico baseado na eletricidade, nos equipamentos elétricos, nas novas tecnologias do
aco, na quimica moderna e nas empresas de grande porte, culminando com o surgimento da
administracao taylorista.?

As inovagBes no campo da eletricidade geraram novas empresas que se tornariam
paradigmas no século XX. Mas, apesar de representar uma “revolucao tecnolégica”, a eletri-
cidade necessitava de inovacdes secundarias nas areas de geracao e transmissao de energia.

Em 1895, foram desenvolvidos os primeiros sistemas praticos de distribui¢cdo de
eletricidade a longa distancia. No mesmo ano, Niagara Falls, nos Estados Unidos, era represada
para produzir energia elétrica. A distribuic@o de energia elétrica abria um novo e amplo mercado
para equipamentos elétricos e eletrodomésticos. No campo dos materiais, 0 desenvolvimento
da tecnologia do a¢o permitia incremento nas aplicacées do metal.

A introducéo, por Henry Ford (1863-1947), da linha de montagem na fébrica, ja
otimizada através da generalizacéo dos principios da administracéo taylorista, aprofundou a
sistematizacéo e o controle do processo de trabalho.

A quebra do mercado acionario americano em 1929 interrompeu este ciclo de
crescimento. As inovagdes que deram impulso a prosperidade do periodo conhecido como La
Belle Epoque perderam dinamismo. Os bens de consumo duraveis, inclusive automdveis, ainda
eram fabricados em pequenos lotes, e a intensa concorréncia impedia a acumulagdo de capital.

Os aumentos continuos na produtividade, associados a introducdo de novos
métodos no processo de trabalho, levaram a uma insuficiéncia de demanda efetiva da
sociedade, que estd na origem das crises de 1929 e 1930. As idéias liberais de Adam Smith,
gue se referia a “mao invisivel” do mercado como regulador eficaz da economia, apresentavam
sintomas de decadéncia.

A quarta longa onda ciclica (1941-...), segundo a perspectiva de Freeman e Louga,
equivale ao periodo do paradigma técnico-econdmico baseado na produgdo e no consumo
em massa, no “fordismo” e nas organizagdes hierarquicas. Na visdo desses dois autores, a
guarta longa onda entrou em fase depressiva em 1973, e 0 seu término ainda esté por ocorrer
para que se considere consolidado o inicio de uma préxima (quinta) longa onda ciclica.
(FREEMAN, 2001). (ver quadro 2).

A quarta longa onda, apés a Segunda Guerra, pode ser dividida em duas fases: A
(1946-1973) e B (1974-...). (PIRES, 1996)

8Frederick Taylor foi o pioneiro daquilo que hoje é conhecido como administracéo cientifica. Embora tenha sido um dos
autores mais criticados de todos os tedricos organizacionais, foi também um dos mais influentes. Os principios da sua administracdo
cientifica ofereceram a base para o modo de trabalhar por toda a primeira metade do século XX e, em muitas situagdes, predomina até
os dias atuais. O enfoque de Taylor defende o uso de estudos de tempos e movimentos como meio de analisar e padronizar as
atividades de trabalho. Para Taylor, os trabalhadores deveriam ser confiaveis, previsiveis e eficientes como robds. A organizacédo
ideal é vista como uma verdadeira “méquina’. Segundo Morgan, “o taylorismo foi realmente parte de uma tendéncia social mais ampla
que envolve a mecanizagéo da vida de forma geral”. (1996, p. 35).
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Na fase A, as tecnologias fundamentais seriam: petroquimica, pequeno motor
elétrico, radiofonia, televisdo, computador, energia nuclear, satélites, aviagdo comercial,
transistor e semicondutores.

O paradigma taylorista/fordista, como ficou conhecido o periodo posterior a 1941,
preconizava a padronizacdo de produtos e componentes visando promover as economias de
escala e, com isso, baixar custos e ampliar o mercado.

Este regime, baseado nas préticas fordistas/tayloristas de producdo e consumo
em massa e permeado pelas idéias de Keynes, que preconizava a forte presenca interventora
do Estado na economia, caracterizou o modo de desenvolvimento que alavancou o cresci-
mento mundial do pés-Guerra em todo o mundo.

Afase B é aquela na qual séo fundamentais a microeletrdnica e o chip, telecomu-
nicagdes, robotica, quimica fina, biotecnologias, fibras éticas, novos materiais e as técnicas
organizacionais flexiveis.

O declinio econdmico ocorrido nos anos 70, caracterizado pela crise do petroleo,
veio também colocar sob forte questionamento as formas de intervencéo do Estado sobre a
economia.

A escola keynesiana ndo se mostrou eficaz nos anos 80, pois a natureza da crise
estava justamente no esgotamento do modelo de produ¢éo em massa apoiado no uso intensivo
de energia e matérias-primas. Um novo paradigma técnico-econdmico entrava em cena,
envolvendo nao apenas novas tecnologias e praticas produtivas mas um novo arcabouco
institucional, regulatorio e até mesmo novas teorias econdémicas (PEREZ, 1996).

Nesse novo ambiente, surgia entdo a necessidade de revisdo do papel do Estado
nas economias de todo o mundo.

AS TURBULENCIAS POS-70: TRANSICAO PARA UM NOVO PARADIGMA

Segundo a autora venezuelana Carlota Pérez,

0 mundo esta vivendo um processo de mudancga de paradigma. Ainda que tendamos a crer que
nossas dificuldades sdo produto das a¢des de um ou outro governo, o fato é que, desde os anos
70, o planeta inteiro vive tempos turbulentos. Estamos todos imersos em uma complexa transi¢ao
que envolve desde a base tecnolégica até o marco institucional, passando por uma reestruturagao
profunda do aparelho produtivo de cada um dos paises. (PEREZ, 1999, p.11)

O fenbmeno que afeta a todos com tanta profundidade e amplitude € uma mudanca
de padrao tecnolégico global. Essas mudancas séo decorrentes do esgotamento do paradigma
técnico-econdmico que entrou em crise nos anos 70 e do surgimento de um novo modelo
(uma nova longa onda ciclica, conforme a abordagem neo-schumpeteriana), resultante dos
avancos ocorridos nas areas da microeletrénica, da biotecnologia e dos novos materiais, e
de técnicas organizacionais, a partir de experiéncias bem-sucedidas de empresas japonesas.

A revolucéo tecnoldgica pela qual o mundo passa néo é simplesmente um conjunto
de novas técnicas, nem de novos produtos e processos, por mais poderosos e impressionantes
que parecam. E uma crescente constelacdo de inovacgdes, interdependentes nos aspectos
técnico, organizacional, gerencial e social. (PEREZ, 1996)

A transicdo de um paradigma para outro é complexa e cheia de obstaculos. O
novo paradigma deve abrir frente em um mundo solidamente moldado por seu predecessor.
Depois de décadas de aplicagdo generalizada, os principios de eficiéncia de um determinado
paradigma estéo tdo encravados na mente dos administradores e em suas habilidades, e tdo
encravados no meio empresarial, que aparecem como “senso comum”, universal e eterno.
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A mudanca de paradigma € um vasto processo de aprendizagem, de adotar os novos métodos
e adaptar-se as novas possibilidades. Trata-se também, e talvez sobretudo, de uma dolorosa
desaprendizagem. A mudancga exige abandonar os que antes foram modelos exitosos de fazer
as coisas, deixar para trds grande parte da experiéncia duramente adquirida e aceitar o novo.
Excetuando os jovens, que poderiamos considerar como nascidos em um novo mundo, a
resisténcia tende a ser geral, assume distintas formas e flui de diversas fontes. Néo é facil
reconhecer a obsolescéncia das velhas rotinas; ndo é agradavel correr riscos com técnicas
desconhecidas e mercados estranhos depois de haver obtido éxito nos terrenos e caminhos
bem conhecidos. E por isso que nos periodos de mudanca de paradigma alguém pode encontrar
empresas novas em paises até ha pouco menos avancados e que ganham posicdes frente aos
gigantes e, algumas vezes, os deixam para tras. (PEREZ, 1999, p.8)

A CRISE DO MODELO DE ESTADO

Um dos campos onde essa transicdo de paradigmas faz-se sentir com forte
intensidade é a politica e o governo. No entanto, conforme Pérez,

Nem os governos nem as instituicdes publicas estdo submetidos a pressdes semelhantes
aquelas sofridas pelo setor privado. No setor publico a diregdo da mudanga néo esta tdo clara
e existem condig6es sociais, politicas, culturais e ideolégicas — assim como interesses criados
— que fazem ainda mais dificil aceitar a necessidade de realizar transformacdes profundas. Em
consequéncia, enquanto mais muda a esfera técnico-econdmica, mais obsoleto e impotente vai
ficando o marco sdcio-institucional. E quanto maior vai ficando o desajuste entre ambos, as
tensBes ficam maiores, mais dolorosa a transicdo e mais desgarradoras as tendéncias
centrifugas. E é precisamente a forga das tensdes geradas por essa diferenciacédo e pela
ruptura do tecido social o que termina elevando o tema da coeséo e da sustentabilidade ao
centro da cena. (PEREZ, 1999, p. 13)

Na transicdo anterior, para sobrepor-se a Grande Depressédo dos anos 30 e
reconstruir a economia depois da guerra, foi necessério superar as no¢des prevalecentes
sobre a superioridade dos mecanismos de livre mercado e aceitar a interven¢cdo macica e
sistematica do Estado na economia, seguindo os principios gerais propostos por John Maynard
Keynes. (1883-1946)

Em decorréncia da recessédo dos anos 30 e da aceitacdo das idéias de Keynes,
0s governos de varios paises comegaram a intervir cada vez mais na atividade econdmica,
por meio da criacdo de empresas publicas e da implantacéo de grandes empreendimentos,
especialmente na &rea de infra-estrutura, como energia, combustiveis, comunicacao, transporte
e siderurgia. Nos EUA, o “New Deal” do presidente Franklin D. Roosevelt na década de 30,
permeado pelas idéias de Keynes, proporcionou grande avan¢o na a¢ao intervencionista do
governo e no conseqgliente desempenho da economia.

Assim, Keynes, que atribuia o crescimento econdmico a expanséo da demanda,
contribuiu decisivamente para a retomada do crescimento pds-Crise de 29, ao recomendar o
aumento de gastos publicos. Os estados, com sua grande capacidade de endividamento,
foram os grandes propulsores do desenvolvimento neste periodo.

As politicas keynesianas, no entanto, ndo se mostraram mais eficazes apés os
anos 70, pois a natureza da crise estava justamente no esgotamento do modelo de producéo
em massa apoiado no uso intensivo de energia e matérias-primas. Um novo paradigma técnico-
econdmico se inicia, envolvendo ndo apenas novas tecnologias e praticas organizacionais
mas a necessidade de um novo arcabougo institucional e regulatério®.

°Arcabouco regulatério ou marco regulatério é o conjunto de leis, decretos e/ou normas governamentais que definem as regras
e 0s parametros que norteiam a exploragao das atividades econdmicas em um determinado setor.
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O declinio econémico ocorrido nos anos 70 colocou sob forte questionamento as
formas de intervencéo do Estado sobre a economia. Para os regulacionistas, tratava-se de
uma crise do regime de acumulagéo intensiva e do modo de regulagéo de Estado.

No inicio dos anos 80, a alta dos juros flutuantes afetou a politica de endividamento,
agravando ainda mais o desequilibrio fiscal dos governos. O modo de desenvolvimento que
propiciou o crescimento do capitalismo pds-Guerra chegava ao seu final.

O PAPEL DO ESTADO APOS OS ANOS 70 E AS RESISTENCIAS AS MUDANCAS

Como javisto, para a abordagem neo-schumpeteriana, as mudancas tecnolégico-
cientificas constituem o nacleo gerador de grandes mudancas na sociedade por introduzirem
uma “nova légica” a obtencdo da maxima eficiéncia produtiva.

Como o aparato socioinstitucional existente na sociedade tende a expressar o
modelo (e os interesses econdmicos e politicos) do sistema socioprodutivo até entéo predo-
minante, a tendéncia é de forte resisténcia as mudangas necessarias para que o sistema
produtivo possa adaptar-se as alteracdes geradas pelas inovagées tecnoldgico-cientificas.

A velocidade com que as transformacdes irdo ocorrer é fungéo do grau de resis-
téncia existente, que se encontra, por sua vez, relacionado aos fatores politicos e sociocul-
turais predominantes e a intensidade da crise econdmica existente. O aprofundamento da
crise tende a diminuir a resisténcia apresentada pelo aparato sociopolitico-institucional as
mudangas requeridas pelo novo paradigma.

Na maior parte dos paises latino-americanos, a adocao de reformas estruturais foi precedida
pela deterioracédo das condigbes econdmicas, com taxas de investimento declinantes, baixas
taxas de crescimento ou mesmo em queda, grandes déficits fiscais, inflagdo acelerada e uma
marcante contracao na intermediagado financeira. O que se pergunta é: por que esses paises
esperam tanto para finalmente langarem as reformas? Por que s6 apds tantos anos de
deterioragdo econdmica tais reformas foram finalmente adotadas? Por que a adogédo dessas
reformas é quase sempre um processo demorado? (CARNEIRO; ROCHA, 2000, p. 48)

Os periodos de desordem econdmica transmitem informacao sobre a corres-
pondéncia dos resultados com as respectivas politicas, podendo levar a uma reavaliagao do
custo das politicas anteriores. As economias em reforma primeiro observam as mudancas
externas — por exemplo, crescente comércio, novas tecnologias —, e o velho modelo de
desenvolvimento parece, entdo, tornar-se gradualmente menos adequado. A medida que o
mundo evolui, as percepgdes mudam, porém apenas superficialmente, uma vez que ndo é
possivel apurar com exatiddo se os resultados insatisfatorios decorrem de politicas
inapropriadas ou simplesmente de choques aleatdrios desfavoraveis. Como o processo de
aprendizagem é lento, politicas inapropriadas podem permanecer racionalmente em vigor por
longos periodos, causando uma deteriora¢do gradual, mas dolorosa, do desempenho
econdmico. Somente quando o aprendizado necessario € assimilado, as reformas podem ser
aplicadas com éxito. Uma crise normalmente torna a fase pré-reforma tdo onerosa que o0s
Varios grupos conflitantes na sociedade entram rapidamente em acordo quanto as reformas
necessérias. (CARNEIRO; ROCHA, 2000)

A crise do Estado que teve inicio nos anos 70 s6 tornou-se mais evidente apos
1980 e, desde entéo, a redefinicdo do papel do Estado tem sido um tema de alcance universal.
O mau funcionamento do aparato do Estado contemporaneo, aliado a sua inadequagao aos
requerimentos do novo paradigma técnico-econémico que decolou nos anos 70, teria contribuido
de forma significativa tanto para a crise que culminou com as reformas nos sistemas socialistas,
guanto para a crise do capitalismo, iniciada dos anos 70 e aprofundada nos 80. (BRESSER-
PEREIRA, 1995)
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A crise encontrava agora os estados nacionais, de um lado, ainda organizados
para desempenhar o papel que cumpriam no ciclo anterior e, de outro, com graves distor¢des
internas que os tinham levado a se desviarem de suas missdes.

N&o obstante, nos ultimos 20 anos, esse modelo (de Estado) mostrou-se superado, vitima de

distor¢des decorrentes da tendéncia observada em grupos de empresarios e de funcionarios,

que buscam utilizar o Estado em seu proprio beneficio, e vitima também da aceleragao do

desenvolvimento tecnoldgico e da globalizagéo da economia mundial, que tornaram a competigao
entre as nagdes muito mais aguda. (BRASIL, 1995, p.10)

A reforma que se encontra em curso desde os anos 80 em todo o mundo tem
apresentado como caracteristica predominante o fato de o Estado deixar de ser responsavel
direto pelo desenvolvimento econémico e social, para fortalecer-se na funcdo de promotor e
regulador desse desenvolvimento.

O Plano Diretor da Reforma do Estado (1995) expde a relevancia do papel do
Estado regulador na atualidade:

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefini¢do do papel do Estado,

que deixa de ser responsavel pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da produgéo de

bens e servicos, para fortalecer-se na fungao de promotor e regulador desse desenvolvimento
(...). (BRASIL, 1995, p. 12)

Dada a necessidade de reformar o Estado, restabelecer o equilibrio fiscal e equilibrar
o balan¢o de pagamentos dos paises onde a crise era mais aguda, observou-se que num
primeiro momento, nos anos 80, as reformas assumiram, em muitos paises, um carater
neoliberal e conservador. Predominantemente, as solu¢des adotadas centravam-se na reducéo
do tamanho do Estado e na énfase ao predominio total do mercado.

Com o aprofundamento da reflexdo e do debate que se intensificou em todo
mundo acerca da questéo, foi ficando claro para um grande namero de autores e de agentes
sociais que a solucédo néo estaria no desmantelamento do aparelho estatal, mas sim na sua
reconstrucao para exercer novas e estratégicas funcgoes.

Segundo este pensamento predominante, os objetivos de desenvolvimento das
sociedades estardo mais bem-atendidos, ndo por um Estado menor, reduzido em seu papel,
mas por um Estado novo, recuperado e redefinido em termos de capacidade de intervencéo,
ou de governanca, em um sentido mais amplo. (VELASCO JR., 1997)

De um lado, o Estado deve abandonar muitas de suas fungBes empresariais
tradicionais, relativas a propriedade direta de empresas produtivas; mas, de outro, sera
preciso desenvolver uma nova modalidade de regulacdo estatal, na qual as autoridades
exercam mais poder e tenham capacidade para fiscalizar a operacéo dos mercados privados,
fomentar a modernizagdo tecnoldgica e colocar em agéo politicas sociais compensatdrias.
(VELASCO JR., 1997)

Outra discussao relevante diz respeito aos graus de liberdade que as economias
nacionais dispem em face do contexto de mudancas drasticas que se verifica na ordem
econdmica mundial, o que pde em evidéncia a questéo da globalizacéo. A globaliza¢éo coloca
problemas ambivalentes: por um lado, a globalizacdo econdmica é um processo histérico
irreversivel e inevitavel, ndo cabendo portanto vises unilaterais, calcadas no pressuposto
da autonomia dos estados nacionais considerados enquanto unidades insuladas, imunes
aos efeitos da globalizacdo; por outro lado, ndo se trata de uma situacdo-limite na qual os
graus de liberdade seriam nulos, isto €, os estados nacionais deveriam se limitar apenas a
refletir passivamente as injun¢des do sistema econdmico internacional. (DINIZ, 1998)

A acao de cada governo nacional na procura de caminhos préprios, visando a formas
vantajosas de insercao internacional, € portanto funcao da sua capacidade de governanca.
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Estados fortes e autbnomos tendem a dispor de condi¢des favoraveis, em comparagcao com
estruturas estatais fragilizadas e, portanto, destituidas de instrumentos adequados de gestao.
Sob este aspecto, cabe salientar o contraste entre a capacidade relativa dos Estados que se
defrontam no contexto internacional e o grau de subordinagdo de cada um dos governos as
forgcas externas. Quanto mais fraca a autoridade estatal, maior a propensao a recorrer ao
estoque externo de competéncia técnica o que, por sua vez, tende a agravar e perpetuar as
caréncias internas em termos de uma maguina estatal apropriada, criando-se, assim, um circulo
vicioso de efeitos perversos. (DINIZ, 1998, p.3)

Pode-se supor que a posicdo mais avancada em relagdo a problematizacédo
globalizacdo versus estados nacionais aponta para a necessidade de os aparatos estatais
redefinirem seus campos de atuacao direta e seus limites, evidenciando-se o fortalecimento
da regulac@o como estratégia fundamental de atuacao.

AS REFORMAS NA AMERICA LATINA E NO BRASIL

As politicas norte-americanas de “ajuda” visando ao desenvolvimento da América
Latina, iniciadas nos anos 60, estiveram estreitamente ligadas, a época, ao modelo desen-
volvimentista de Estado. Tais “politicas de ajuda”, de espectro variado, compreendiam o
programa “Alianca para o Progresso”, implementado nessa década, passando pelo
financiamento da infra-estrutura produtiva, que viria a dar suporte ao acelerado crescimento
brasileiro verificado no inicio dos anos 70 (o chamado “milagre brasileiro”).

As consequiéncias do intervencionismo norte-americano na América Latina sao
conhecidas e polémicas; porém, um campo onde sua visibilidade mais se faz notar sdo os
ostensivos aparelhos de Estado construidos neste momento em toda a regiéo.

Ainda, durante os anos 60, permanecia o entendimento de que transferéncias de
capital e tecnologia — combinadas com assisténcia técnica e com os esfor¢os dos empresarios,
governos e povo — seriam suficientes para transformar as na¢cdes em desenvolvimento.
(BENVENISTE, 1994)

Rostow??, citado por Benveniste (1994), defendia que, com a ajuda apropriada, as
sociedades “em transicdo” poderiam alcar-se a uma condi¢do “auto-sustentada” que lhes
permitiria investir de 10 a 20 por cento de sua renda nacional em crescimento econémico
sustentado. Esse crescimento iria ultrapassar regularmente os aumentos populacionais a
medida que tais na¢des alcangassem as demais. Supunha-se que os paises retardatarios
recuperariam o atraso depois que cada Estado nacional desenvolvesse uma base industrial,
modernizasse a agricultura e intensificasse a exploracéo dos seus recursos.

As experiéncias dos ultimos 30 anos derrubaram essas crengas. A internacionaliza-
¢do da economia mundial produziu crescimento e padrées de competi¢cdo muito diferenciados.
Certas areas do mundo como Singapura, Coréia do Sul e Taiwan, por exemplo — com uma
populacéo faciimente organizavel em forca de trabalho habilitada, com uma classe empresarial
capaz de organiza-la e uma elite financeira capaz de gerar e atrair capitais —, experimentaram
grandes e surpreendentes transformacdes, passando a ocupar uma nova posi¢ao na economia
mundial, enquanto outras areas permaneceram estagnadas. (BENVENISTE, 1994)

O atual modelo de acumulacao capitalista, denominado por muitos como pés-
fordismo, tem como caracteristica o aumento da flexibilidade nos processos de acumulacao
e de regulacdo do modo de desenvolvimento, que permite a reducdo de custos relativos, o
aumento da produtividade e a criacdo de novos mercados.

°Rostow, Walt Whitman. The Stages of Economic Growth: a non communist manifest. Cambridge Mass.: Cambridge University
Press, 1960.
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Os problemas do atual modo de acumulagéo afetam igualmente nacdes ricas e
pobres, conforme as industrias e outras atividades econdmicas se transferem de antigas
para novas areas, em resposta as oportunidades inerentes as inovagdes tecnologicas, a
disponibilidade de recursos (inclusive a qualidade da méo-de-obra), a capacidade de
organizacao, a mobilizagao do capital e a expanséo do mercado. (BENVENISTE, 1994)

Rostow, em sua teoria da “auto-sustentacdo”, supunha que os paises do Terceiro
Mundo tinham que manter tarifas protecionistas para alcancar o crescimento econdmico.
Quando os paises em desenvolvimento comecaram a se industrializar, com freqiiéncia
utilizaram as exportacdes de matérias-primas para financiar a importacdo de produtos
acabados, e comecgaram sustentando industrias nascentes para satisfazer os mercados locais.
Ao longo dos anos 50 e 60, muitos paises do Terceiro Mundo adotaram politicas protecionistas
para proteger suas industrias da intensa competicdo de grandes produtores mundiais. Mas
as tarifas protecionistas também resultaram em produtores locais ineficientes. Dada a forca
dos empresarios e sindicatos locais, as tarifas protecionistas foram mantidas por longo periodo,
0 que resultou na marginalizacéo dessas economias. (BENVENISTE, 1994)

No ambiente atual, uma Unica rede de relagBes sociais e econdbmicas envolve
cada vez mais intensamente todas os paises, setores, empresas e pessoas do planeta,
intensificando a competi¢cdo num mercado que € cada vez mais globalizado e concorrido.

Nos paises latino-americanos, o tema adquire especial relevancia, tendo em vista
gue o Estado, em razdo do modelo de desenvolvimento adotado, participa com grande énfase
na esfera produtiva. Essa interferéncia do Estado no mercado acarretou distor¢des crescentes
na economia de muitas nacdes latino-americanas, que passaram a conviver com artificialismos
na década de 90.

O Estado se tornou um obstaculo ao desenvolvimento da América Latina depois de ter sido um

promotor estratégico desse mesmo desenvolvimento quando, no quadro de um processo ciclico,

a estratégia de substituicdo de exportag8es esgotou-se, quando as distor¢des provocadas pela

intervencdo superaram seus objetivos corretores, quando a crise fiscal se desencadeou.
(BRESSER-PEREIRA, 1990, p.13)

No Brasil, a crise do Estado se torna clara a partir da segunda metade dos anos 80.
Suas manifesta¢des mais evidentes séo a propria crise fiscal e 0 esgotamento da estratégia
de substituicdo de importacdes, que se inserem num contexto mais amplo de superacgéo das
formas de intervengéo econdmica e social *do Estado. Adicionalmente, o aparelho do Estado
concentra e centraliza funcdes, e se caracteriza pela rigidez dos procedimentos e pelo excesso
de normas e regulamentos.

A reacéo imediata a crise — ainda nos anos 80, logo apds a transicdo democréatica —
foi ignora-la. Uma segunda resposta igualmente inadequada foi a neoliberal, caracterizada
pela ideologia do Estado minimo. Ambas revelaram-se irrealistas: a primeira, porque subes-
timou tal desequilibrio; a segunda, porque utépica. S6 em meados dos anos 90 surge uma
resposta consistente com o desafio de superagéo da crise: a idéia da reforma ou reconstrucdo
do Estado, de forma a resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de implementar
politicas publicas. (BRESSER-PEREIRA, 1995)

Nesse modelo, o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de servigos,
mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente
dos servicos sociais como educacdo e salde, que sdo essenciais: para o desenvolvimento,
na medida em que envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidadaos; e para uma distribuicdo de renda mais justa, que o mercado é
incapaz de garantir, dada a oferta muito superior 8 demanda de méo-de-obra ndo-especializada.
Como promotor desses servi¢os, o Estado continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo
tempo, o controle social direto e a participacdo da sociedade. (BRESSER-PEREIRA, 1995)

116

R. paran. Desenv., Curitiba, n. 103, p. 101-119, jul./dez. 2002



Roosevelt Brasil Queiroz e Kleber Prado Filho

Nessa nova perspectiva, a tendéncia é o fortalecimento das func¢des de regulacéo
e coordenacdao do Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva descentralizagao
vertical, para os niveis estadual e municipal, das funcdes executivas no campo da prestagéo
de servicos sociais e de infra-estrutura.

Nesse contexto, as agéncias reguladoras de servigcos publicos estéo sendo criadas
no Brasil com a funcdo de assegurar que os servi¢os delegados pelo Estado as empresas
privadas possam ser prestados com qualidade e tarifas justas.

CONSIDERACOES FINAIS

O esgotamento do modelo de crescimento da economia mundial que vigorou até
a década de 70 e as intensas transformacdes que estdo ocorrendo desde entédo, em fungéo
da decolagem de um novo paradigma técnico-econémico, conforme a abordagem da teoria
das longas ondas ciclicas, vém induzindo uma revisao nas teorias econdmicas até entédo
prevalecentes e colocando em evidéncia novas escolas e/ou teorias econémicas.

Parece existir atualmente, nessas correntes, um razoavel nivel de consenso quanto
ao fato de o paradigma pds-anos 70 requerer a reforma e um novo papel para os estados
nacionais, em face tanto de sua inadequacé&o aos requerimentos atuais, quanto do fato de se
encontrarem fortemente capturados por interesses privados e de terem se desviado de suas
funcgbes primordiais. Isso pode ser confirmado pelas abordagens das escolas da regulacéo,
da nova economia institucional e pelas teorias a elas correlacionadas como a dos custos de
transacao, do agente-principal e das “falhas de governo”, esta tltima justificando a necessidade
de existéncia de mecanismos institucionais dotados de autonomia em relacéo aos governantes,
como é o caso das agéncias reguladoras.

Atendéncia predominante é a dos estados deixarem a producdo de bens e servicos,
delegando-a ao setor privado e passarem a focalizar a aten¢éo na regulacdo econdmica, na
inducdo e coordenacdo do desenvolvimento e, principalmente, na execugao, com maior
eficacia e efetividade, das atividades de Estado consideradas indelegaveis, como a salde, a
educacéo, a seguranca e as politicas sociais compensatoérias.

Como outros paises que passaram, ou estéo passando, por processos de reforma,
o Brasil esta enfrentando na atualidade o desafio de criar e consolidar agéncias reguladoras
capazes, por um lado, de incentivar a participacdo de capitais privados em servicos publicos
e, por outro, de garantir a universalizacéo e a qualidade desses servigos. Tais entes reguladores
se inserem no &mbito do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que comecou a
serimplementado a partir de 1995, visando, entre outros objetivos, a recuperacdo da capacidade
de governanca do Estado brasileiro.

Conforme o Plano, o “aparelho de Estado” compreende: a) um nucleo estratégico
(ou governo); b) um ndcleo de atividades exclusivas de Estado; ¢) um nucleo de servigos
nédo-exclusivos de Estado; e d) um setor de producéo de bens e servi¢cos para o mercado.

O primeiro corresponde ao setor do Estado onde séo definidas as leis e as politicas
plblicas. E formado pelas cupulas dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, pelos
tribunais federais encabecgados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Ministério Publico. No
Poder Executivo, situa-se no ambito da Administracdo Direta e envolve os dirigentes detentores
de mandatos e um corpo burocréatico permanente. E no nicleo estratégico que as politicas
publicas sao formuladas, monitoradas, avaliadas e reprogramadas. (BRASIL, 1995)

O nicleo de atividades exclusivas de Estado — atividades em que o “poder de
Estado” se faz necessario para legislar e tributar — inclui a policia, as forcas armadas, os
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orgaos de fiscalizacéo e regulamentacao (casos das agéncias executivas e reguladoras) e
o0s Orgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos. Esse nicleo ndo formula politicas
publicas, apenas executa as politicas formuladas pelo nicleo estratégico.

Os servicos nao-exclusivos, embora ndo envolvam “poder de Estado”, sdo aqueles
em que o Estado realiza e/ou subsidia porque os considera de alta relevancia para os direitos
humanos ou porque envolvem externalidades, ndo podendo ser adequadamente recompen-
sados no mercado através da cobranga dos servicgos.

A producéo de bens e servicos para o mercado € realizada pelo Estado através de
empresas de economia mista, que operam em servicos publicos ou setores considerados
estratégicos, a exemplo do petréleo.

O Plano separa ainda a a¢do governamental em dois niveis nitidamente distintos:
um que € responsavel pela definicdo das politicas publicas (o nucleo estratégico) e outro que
as executa. Este Ultimo é constituido por “agéncias autbnomas” (para a execuc¢édo das politicas
relacionadas ao setor de atividades exclusivas de Estado) e por “organizacdes sociais” (para
a execucao das politicas dos servicos ndo-exclusivos).

As agéncias autdnomas sdo de natureza “executiva’ ou “reguladora”. As primeiras
existindo especificamente para executar politicas de governo; as reguladoras para executar
uma funcdo mais permanente que é a de substituir-se aos mercados competitivos.

Entender as agéncias reguladoras dentro de um referencial como o que foi proposto
neste trabalho parece ser fundamental para que se possa ter uma visdo mais nitida de seu
papel no processo de transformacgdes pelo qual passam os paises em todo 0 mundo, dentre
as quais, a reforma do Estado é das mais necessarias, das mais dificeis e, principalmente,
das mais complexas.
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