AFORMACAO DO ESTADO REGULADOR NO BRASIL'

Paulo Todescan Lessa Mattos™

RESUMO: Este artigo sustenta que as caracteristicas da formac¢ao do Estado regulador

brasileiro, antes de se apresentarem relacionadas a disputas entre economistas neoclassicos e

economistas keynesianos, estariam vinculadas a disputas entre interpretacées do Brasil que

tomam como foco de andlise a dinamica politica da relacio entre Estado e sociedade.

A existéncia de um modelo de Estado
regulador ndo constitui uma novidade
no Brasil, apesar de muitos preferirem
qualifica-lo de Estado planejador ou
Estado desenvolvimentista. No processo de
desenvolvimento do sistema capitalista, o
Estado planejador desenvolvimentista' surge
em paises periféricos a partir da necessidade

de industrializa¢do. Em geral, esses paises sdo

* Publicado originalmente na Revista Novos
Estudos do CEBRAP, novembro de 2006.

** Advogado, doutor em direito pela USP, é professor
PRODOC/CAPES no Programa de Pés-Graduagdo em
Direito da UFPR e pesquisador associado ao Centro
Brasileiro de Andlise e Planejamento — Cebrap.

' Ver OLIVEIRA, Francisco de. “A economia
brasileira: critica a razao dualista”. Estudos Cebrap,n.°2,
1972, pp. 3-82; FIORI, José Luis. O véo da coruja— para
reler o desenvolvimentismo brasileiro. Rio de Janeiro:
Record, 2003, e “O né cego do desenvolvimentismo
brasileiro”. Novos Estudos Cebrap, n.° 40, nov. de 1994,
pp. 125-44.
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de industrializacdo tardia e ndo conseguem
criar, no contexto de organizacdo politica
e atuacdo da classe empresarial nacional,
poupanca interna para o desenvolvimento
da economia de forma nao dependente do
capital externo.?

E certo que a compreensio do fendmeno
do planejamento econdmico no Brasil implica
aandlise das economias subdesenvolvidas que
passaram por processos de industrializagdo
tardia e a percepcdo de suas caracteristicas
particulares. Contudo, é necessario ir além de
uma explicacao vinculada apenas ao fendmeno
do planejamento econdmico e, igualmente,
que ndo se restrinja tdo-somente a participagcdo
direta do Estado no setor produtivo de bens

e servicos com o objetivo de conduzir o

2 Ver FURTADO, Celso. Desenvolvimento e
subdesenvolvimento. 3.ed. Rio de Janeiro: Fundo de
Cultura, 1965, pp. 175-85.



desenvolvimento econdmico. Isso porque a
principal caracteristica do Estado planejador
no Brasil é de ordem politica, conforme
procurarei apontar a seguir.

Neste trabalho, procurarei contextualizar
a formacao do Estado regulador no Brasil e
em seguida apresentar, em linhas gerais, trés
modelos de compreensdo da organizagdo da
burocracia estatal para intervengao do Estado
na economia. Em primeiro lugar, o modelo
juridico-institucional concebido no ambito do
pensamento autoritario classico; em segundo,
o modelo analitico proposto por Fernando
Henrique Cardoso; e, em terceiro, o modelo
analitico formulado por Celso Furtado e sua
aproximagao com a andlise de Cardoso, tendo
em vista a reconstru¢do levada a cabo por
Francisco de Oliveira. Feito isso, o préximo
passo serd contextualizar o modelo do novo
Estado regulador caracterizado pela reforma
do Estado conduzida pelo governo Fernando
Henrique Cardoso; e, depois, contextualizar
os impasses enfrentados pelo governo Lula
por ndo dispor de um modelo alternativo aos
modelos anteriores.

N3ao € minha preocupacgao analisar neste
trabalho as vantagens ou desvantagens do

modelo x ou y de regulacdo’® da economia

3 A acdo regulatéria do Estado pode ser considerada
como um conjunto de técnicas administrativas de
intervengdo sobre a economia. Ao definir o conteido
da regulac@o, a Administracao pode escolher diferentes
técnicas para gerar efeitos sobre a economia. Cada
técnica tem uma logica prépria que estd relacionada ao
tipo de estrutura ou relacdo econdmica a ser regulada
e aos objetivos da regulagdo, considerando os efeitos
almejados (politica industrial, correcdo de “falhas de
mercado”, estimulo ao desenvolvimento regional,
estimulo a concorréncia etc.). Tendo em vista que a
escolha de tais técnicas é feita pela Administragao (e ndo
livremente pelos agentes no mercado) e que constituem
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brasileira, porquanto meu interesse principal
estd voltado para a andlise das interpretagoes
do Brasil que estariam na base da formagao
da burocracia estatal concebida para organizar
setores da economia brasileira no processo
histérico de industrializacdo do pais. Desse
modo, procurarei defender aqui a seguinte
tese: as caracteristicas da formacdo do
Estado regulador brasileiro, antes de se
apresentarem relacionadas a disputas entre
economistas neocldssicos e economistas
keynesianos, estariam vinculadas a disputas
entre interpretacdes do Brasil que tomam
como foco de andlise a dinamica politica da
relacdo entre Estado e sociedade.

Nessa perspectiva, as especificidades do
caso brasileiro se tornardo mais evidentes se,
no estudo da formacao do Estado regulador
no Brasil, o foco de nossa anélise for
deslocado das técnicas administrativas
(técnicas econdmicas e modelos econdmicos
para regular) para as condi¢des de exercicio
de poder no interior dos novos loci de poder
decisério institucionalizados com a criag@o
de uma nova burocracia estatal (incluindo
ai as empresas estatais). E nessa medida
que podem ser pensadas de forma dindmica
a organizacdo da burocracia estatal no pafs

e as condi¢des (incluindo os seus aspectos

formas de intervencdo (externas) sobre a dinamica
(interna) de funcionamento da economia, preferi adotar
genericamente a expressao “regulagdo” para caracterizar
qualquer forma de interven¢do do Estado sobre a
economia. Nesse sentido, formas de planejamento
econdmico ou formas de correcdo de “falhas de
mercado”, por exemplo, podem ser consideradas técnicas
administrativas distintas de regulacdo da economia.
No mesmo sentido, ver: PIOR, Michael ¢ SABEL,
Charles. The Second Industrial Divide: Possibilities for
Prosperity. New York: Basic Books, 1984.



juridicos) em que foram tomadas as decisdes
sobre regula¢do da economia.

Esse ¢ o sentido politico da andlise aqui
pretendida. O mesmo sentido analitico foi
proposto por Celso Furtado em Dialética do

desenvolvimento:

continuamos a falar de planejamento
econdmico como se se tratasse de um problema
de opg¢do entre técnicas elaboradas por
hdbeis economistas, quando o planejamento
pressupde a formulagdo de politica e uma
atitude com respeito ao grau de racionalidade
que se deseja alcangar em politica econémica.
Ora, ndo cabe pensar em politica sendo em
termos de fatores que condicionam o exercicio
do poder, o que exige superar os “modelos
analiticos” e abordar a atividade humana

concreta dentro de uma realidade histérica.*

PENSAMENTO AUTORITARIO

A partir do primeiro Governo Vargas ganha
impeto o processo de industrializagdo do pais:
adotam-se mecanismos de prote¢do de setores
da economia nacional, forma-se uma nova
burocracia estatal para regular a economia
brasileira e criam-se empresas estatais para
impulsionar o desenvolvimento industrial.’
Surge nesse quadro uma série de 6rgaos
federais de coordenacdo e planejamento

econdmico, autarquias especializadas para a

4+ FURTADO, C. Dialética do desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1964, pp. 77-78. Em
sentido proximo, ver: OLIVEIRA, F. de, op. cit; e FIORI,
José Luis, op. cit.

3 Ver DINIZ, Eli. Empresdrio, estado e capitalismo
no Brasil: 1930-1945. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978;
TANNI, Otévio, Estado e planejamento econdmico
no Brasil (1930-1970). Rio de Janeiro: Civiliza¢ao
Brasileira, 1971; MARTIS, Carlos Estevam. Capitalismo
de Estado e modelo politico no Brasi. Rio de Janeiro:
Graal, 1977.
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regulacdo de setores especificos da economia
e empresas estatais que, articuladas aos 6rgaos
reguladores, canalizam os investimentos
produtivos necessarios a industrializago.

De fato, a partir dos anos 1930, o
principal aspecto que marca o processo de
industrializacio brasileiro é a coordenacdo
dos investimentos no setor produtivo estatal.
A necessidade de tal tipo de coordenacdo
implicou a adogdo de novas técnicas
administrativas de regulacdo da economia, que
nao se limitavam apenas as usuais técnicas de
administracdo fiscal e monetaria. Mais do que
isso, eram técnicas de criagdo e acumulacao
de capital produtivo, de centralizacdo e
intermediagdo de capital financeiro, ao lado
de técnicas de coordenacdo dos investimentos
por meio de empresas estatais e privadas.
Desde entao, o setor produtivo privado passou
a se desenvolver estreitamente enlagado com
o setor produtivo estatal.’”

Dado esse contexto, cabe observar que,
a partir dos anos 1930, o desenvolvimento
da economia brasileira esteve voltado
para a institucionalizacdo de processos de
industrializacdo. Assim, o desenvolvimento
ocorreu centrado, essencialmente, no Estado,
ou melhor, com base na forma pela qual

o Estado planejou o desenvolvimento

¢ Para uma relagdo dos 6rgdos criados entre 1930 e
1968, ver: VENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo
do Estado no dominio econémico: O direito puiblico
econdmico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.
Para uma relac@o dos 6rgdos criados entre 1956 e 1985,
ver: CODATO, Adriano Nervo. Sistema estatal e politica
econdmica no Brasil Pos-64. Sao Paulo: Hucitec, 1997,
pp- 347-49.

7Ver COUTINHO, Luciano e REICHSTUL, Henri-
Philippe. “O setor produtivo estatal e o ciclo”. In: Carlos
Estevam Martins (Org.). Estado e capitalismo no Brasil.
Sao Paulo: Hucitec-Cebrap, 1977, pp. 58-59.



econdmico por meio de empresas estatais e,
principalmente, por meio da articulagio entre
capital estatal e capital privado.

A compreensao das especificidades desse
tipo de politica industrial depende, pois,
da andlise de como os 6rgdos e empresas
estatais criados nesse periodo atuaram no
plano politico e de como foram tomadas as
decisdes relativas a articulacdo entre capital
estatal e capital privado para a realizacdo de
investimentos no setor produtivo nacional.
As condicdes de regulacdo da economia e
do desenvolvimento econdmico passaram a
depender da forma pela qual as decisdes sao
tomadas ou, em outras palavras, de como
se d4 o exercicio de poder no interior da
burocracia estatal.

Nos

institucionalizacdo do Estado regulador

anos 1930, a formacdo e

brasileiro foram marcadas pelo pensamento
autoritario nacionalista.® Centralizado no
Estado, o modelo de organizacdo da economia
refletiu, na época, um pensamento autoritario
que, ao fazer a critica do pensamento liberal,
ndo rompia com as relacdes de poder e
dominacio vigentes. Autores como Francisco
Campos, Oliveira Vianna, Azevedo do

Amaral e Alberto Torres,’ entre outros, deram

8 Ver OLIVEIRA, F. de, “Viagem ao olho do furacio:
Celso Furtado e o desafio do pensamento autoritdrio
brasileiro”. In: OLIVEIRA, F. de. A navegag¢do
venturosa: ensaios sobre Celso Furtado. Sao Paulo:
Boitempo Editorial, 2003. pp. 59-82; FURTADO, C.
Brasil: tempos modernos. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1968; e CARDOSO, Fernando Henrique. “O regime
politico brasileiro”. Estudos Cebrap, n.° 2, out. 1972,
pp. 84-118.

° Para uma andlise das proposicoes de reformas
juridicas na Era Vargas — principalmente no que
diz respeito ao direito publico —, periodo em que
se acentuou a intervencdo do Estado na economia
por meio da criagdo de 6rgdos de planejamento e de
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suporte tedrico ao modelo de Estado adotado
nessa época. Revelando uma concepgdo
autoritdria de Estado forte e centralizado,'®
esse modelo acabou por internalizar no
processo politico a oligarquia, reproduzindo
relagdes patrimonialistas."

Diferentemente dos casos norte-americano
e europeu, em que, na passagem do Estado
liberal para o Estado regulador, houve uma
disputa ampla de grupos sociais que resultou
numa forma particular de organizacido da
burocracia estatal, no Brasil ndo houve
propriamente conflito social. Aqui, luta de
poder se restringiu aos grupos dominantes
com acesso aos canais de circulag@o de poder

politico e controle da médquina estatal.'

fiscalizagdo da implementagdo de politicas setoriais,
ver: PINTO, Bilac. Regulamentagdo efetiva dos servigos
de utilidade piiblica. Rio de Janeiro: Forense, 1941;
CAMPOS, Francisco. Direito administrativo. Rio de
Janeiro: Imprensa Nacional, 1943; VIANNA, Oliveira,
Instituicoes politicas brasileiras: fundamentos sociais
do Estado. Sdo Paulo: José Olympio, 1949. Ver também
as propostas de Torres Alberto, que influenciaram
intelectualmente Oliveira Vianna: TORRES, Alberto.
A organizag¢do nacional. Rio de Janeiro: Imprensa
Nacional, 1914. Para uma analise das mesmas reformas
no plano da histéria do direito, ver: LOPES, José
Reinaldo Lima. O direito na historia. Sao Paulo: Max
Limonad, 2000. Para uma andlise do pensamento
politico autoritdrio que estd na base da formagao do
estado regulador na Primeira Republica do Brasil, ver:
LAMOUNIER, Bolivar. “Forma¢@o de um pensamento
politico autoritdrio na Primeira Repiblica — Uma
interpretacdo”. In: FAUSTO, Béris (Dir.). Historia
da civilizag¢do brasileira. O Brasil republicano —
2. Sociedade e institui¢oes (1889-1930). Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 1997, pp. 345-74.

10 Ver DINIZ, E. , op. cit., pp. 71-72.

' Nesse sentido, Raymundo Faoro descreveu a
formagdo dos estamentos burocrdticos no Brasil no
seu livro cldssico Os donos do poder — Formagdo do
patronato politico brasileiro (Rio de Janeiro: Editora
Globo, 1958, p. 267).

120 processo politico em um pais subdesenvolvido
com as caracteristicas indicadas tende a apresentar-se



De fato, a formacdo da burocracia
estatal brasileira e a expansdo do processo
de criagdo de empresas estatais estiveram
diretamente associadas a uma relagcdo de
subordinagdo, ou de alianca, dos tecnocratas
com a burguesia representante do capitalismo
local e multinacional." E esta relacao teria se
intensificado e se sofisticado com a chegada
de uma nova classe social ao poder: os
militares associados aos tecnoburocratas.'*

Esse processo foi descrito por Peter
Evans em Dependent Development, estudo
critico que faz uma sintese do debate sobre
o processo de formacao da burocracia estatal

desenvolvimentista no Brasil.'” Segundo

sob a forma de uma permanente luta pelo poder, entre
os grupos que compdem a classe dominante, em razdo
da extraordindria importancia que tem o controle da
maquina estatal. Inexistindo um processo endégeno no
sistema, capaz de provocar a formagdo da consciéncia
de classe da massa trabalhadora industrial, este grupo
permanece tdo disponivel quanto os assalariados de
classe média para serem trabalhados por ideologias da
classe dominante, a servigo de suas facgdes internas em
luta” (FURTADO, C. Dialética do desenvolvimento,
ed. cit., p. 83).

13 Para uma avaliacao da evolugdo e coordenagao
dos investimentos privados nacionais e internacionais,
e dos investimentos estatais nos setores produtivos
da economia brasileira, ver: COUTINHO, Luciano e
REICHSTUL, Henri-Philippe, op. cit. Desde o governo
Kubitschek, e mais especificamente no periodo militar,
até 1972, hd um aumento significativo da dependéncia
dos investimentos produtivos de capital internacional.
Sobre a evolucdo da relagdo entre empresariado nacional
e Estado no Brasil, ver: DINIZ, Eli e BOSCHI, Renato
Raul. Empresariado nacional e Estado no Brasil. Rio de
Janeiro: Editora Forense Universitaria, 1978.

!4 Para uma andlise conceitual da fecnocracia e
da tecnoburocracia e do sentido politico das relacdes
de poder burocrdtico nesse momento histérico, ver:
MARTINS, Carlos Estevam, “Tecnocracia e burocracia”.
Estudos Cebrap, n.° 2, out. de 1972, pp. 119-46.

15 Ver EVANS, Peter. Dependent Development — The
Alliance of Multinational, State, and Local Capital in Brazil.
Princeton: Princeton University Press, 1979, p. 50.
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Evans, o Estado planejador no Brasil néo se
teria constituido por meio de nacionalizacdes,
permitindo a substituicdo negociada de uma
burguesia industrial nacional pelo Estado
(como ocorreu na Franca e na Inglaterra, por
exemplo).'® Ele observa que, no contexto da
industrializagdo européia, diferentemente do
caso brasileiro, houve uma disputa politica
entre grupos sociais, incluindo ai a classe
trabalhadora organizada em sindicatos de
expressiva representacdo politica. E mais:
na Europa, a democracia representativa foi
assumida como o melhor sistema politico
para o desenvolvimento econdmico associado
ao crescimento da intervencao do Estado na
economia. No Brasil, pais que adotou uma
matriz de desenvolvimento dependente do
capital multinacional, a associagdo entre
democracia e acumulag@o capitalista ndo teria
condigdes de sustentar-se.!”

Esse argumento pode ser ilustrado,
empiricamente, a partir de duas constatagdes.
Em primeiro lugar, o fato de o Estado
regulador brasileiro ter se desenvolvido
diretamente associado a regimes autoritarios,
cujo exemplo culminante foi o regime
ditatorial-militar de 1964-1985, periodo
em que se verificaram o enfraquecimento
do Congresso e a supressiao dos direitos
politicos. Em segundo, o fato de os canais
de circulagdo de poder politico terem se
concentrado, essencialmente, na figura do
presidente da Reptblica, tornando-se ele o
chefe da administracdo direta e o responsdvel
pela formulagdo de politicas ptiblicas a serem
executadas pelos 6rgdos da administracio

indireta ou pelas empresas estatais.

16 Idem, p. 47.
17 Idem, p. 49.



Nesse trabalho, Peter Evans focaliza
principalmente o advento da relacdo entre
desenvolvimento econdmico e autoritarismo.
Sua pesquisa procura mostrar que o tipo de
autoritarismo, de forte cunho centralizador,
posto em pratica pela ditadura militar no
periodo de 1964-1985, reforcou no pais a
dependéncia econdmica e a exclusdo social.
Isso porque as politicas publicas, definidas
tanto nos gabinetes ministeriais como
por uma tecnoburocracia especializada,
eram resultado das relagdes de poder da
alianca entre tecnocratas, elites locais e
multinacionais, e sempre beneficiaram
esses grupos em detrimento das classes
excluidas ou sem acesso aos canais de
circulag¢@o de poder politico. Nesse sentido, os
argumentos que davam suporte a formulagio
de politicas publicas atendiam a racionalidade
de legitimacao de qualquer contetdo, desde
que atendesse aos interesses dos grupos
participantes da alianga.'s

Esse quadro permite a compreensdo da
enorme centralizacdo de poder decisorio
na figura do presidente da Reptblica, na
burocracia ministerial e nas autarquias e
empresas estatais a esta ultima subordinadas,
fato que caracterizou a implantagdo do
projeto autoritdrio de Estado regulador
inaugurado por Vargas.

Um efeito claro dessa centralizacdo — para
além da limitagdo dos canais de circulagdo
de poder politico e de participagdo mais

ampla no processo decisério de grupos na

8 Ver idem. Na linha da anilise de Evans, é
igualmente ttil a caracterizacao que José Luiz Fiori faz
desse modelo de Estado regulador préprio de economias
capitalistas dependentes. Ver FIORI, José Luis, op. cit.

118

“sociedade civil” — é a pouca importancia
que o Poder Legislativo desempenhou nesse
modelo." Essas constatacdes seguem uma
tendéncia de andlise que se manifestou entre
cientistas sociais brasileiros, especialmente
na década de 1970, quando analisaram a
organizagdo da burocracia estatal e o processo
de industrializacdo e desenvolvimento
econdmico no Brasil, buscando, em geral,

caracterizar um modelo juridico-institucional

de Estado regulador autoritdrio.

“ANEIS BUROCRATICOS”

Um exemplo sofisticado de andlise
critica do modelo juridico-institucional do
Estado regulador no Brasil é o conceito de
“anéis burocraticos” do Estado. Formulado
por Fernando Henrique Cardoso, esse
conceito buscou analisar a organizacgdo
politica da sociedade brasileira e o papel
desempenhado pelo Estado no processo de
industrializacdo como Estado planejador
desenvolvimentista.

Do ponto de vista juridico-institucional,

o Estado regulador brasileiro revelou na

19 O Judicidrio sofreu também limitacdes na sua
capacidade de controle da agdo regulatéria do Estado.
Tais limitagdes decorreram das caracteristicas politicas
da centralizacdo no Executivo e, principalmente, dos
reflexos desse fenomeno na forma de operacionalizagdo
da dogmatica juridica, conforme procurei discutir em
artigo que trata do conceito de discricionariedade
administrativa no direito brasileiro (ver: MATTOS,
Paulo Todescan Lessa. O novo Estado regulador no
Brasil: eficiéncia e legitimidade. Sao Paulo: Singular,
2006; e idem, “Autonomia decisoria, discricionariedade
administrativa e legitimidade da funcao reguladora do
estado no debate juridico brasileiro”. Revista de Direito
Piiblico da Economia, Belo Horizonte, Editora Férum,
v. 12, out./dez. 2005, pp. 169-95).



sua formacdo caracteristicas do movimento
de fortalecimento préprias ao modelo de
desenvolvimento econdmico keynesiano.
Nesse sentido, o crescimento da burocracia
estatal com vistas ao planejamento racional de
vdrias esferas da vida social e, em particular,
da economia, também ocorreu no Brasil,
especialmente por meio da criacao de 6rgaos
de planejamento econdmico, autarquias
especializadas e empresas estatais.

Todavia, a legitimidade da acdo estatal no
processo brasileiro de industrializag@o teria
sido justificada a partir do préprio Estado e
ndo a partir da “sociedade civil”. Conforme
escreve Cardoso,

no caso brasileiro, desde os primordios

da ag¢do planejadora, no Governo Dutra

e, especialmente, no segundo governo de

Vargas, o plano surgiu como o resultado de

um diagndstico de caréncias formulado por

técnicos, guiados por valores de fortalecimento
nacional”, mas num quadro de apatia da

“sociedade civil” e, especialmente, dos
politicos profissionais.”

A formacao do Estado regulador brasileiro
significou, pois, a constitui¢io de uma
nova burocracia e uma nova classe: os
funciondrios publicos tecnocratas. A partir
do préprio Estado, essa nova classe ja teria
sido mobilizada no primeiro Governo Vargas.
E o suporte politico da nova burocracia teria
se amparado nas politicas populistas®! que
mobilizaram as massas a partir do dinamismo
econdmico préprio dos resultados econdmicos

gerados pelo Estado regulador.

20 Ver CARDOSO, Fernando Henrique. O modelo
politico brasileiro e outros ensaios. 2.ed. Sao Paulo:
Difusao Européia do Livro, 1973, p. 94.

21'Ver FURTADO, C. Dialética do desenvolvimento,
ed. cit., p. 83.
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Dessamaneira, tanto com Vargas no Estado
Novo, acentuando-se com Dutra, novamente
com Vargas em seu segundo governo, quanto
com Kubitschek e, depois, com os militares
a partir de 1964, o apoio politico a atuacao
do Estado dependeu em grande parte de
resultados econdmicos que garantissem a
adesdo ou a auséncia de questionamento de
setores da “sociedade civil”’ ndo representados
ou pouco representados.

Segundo Cardoso, o Estado regulador
brasileiro, por ndo estar fundado na
representacdo de interesses da sociedade
civil, teria representado na sua formacio
uma acomodagdo apenas dos interesses da
administracdo tradicional, clientelista, nos
seus vdrios niveis de organizacio de poder.
Tal argumento estd em linha com a tdnica
da andlise feita por Raymundo Faoro em Os
donos do poder, ao afirmar que, diante da
tecnocracia nascente no plano de um Estado
centralizador com fei¢des autoritdrias, o
patrimonialismo teria permanecido como
caracteristica da formacdo da burocracia
estatal brasileira e os estamentos burocraticos
teriam se institucionalizado.?

O passo adiante de Cardoso em relacdo
a andlise de formacdo dos estamentos
burocraticos de Faoro estd na idéia de que,
com o fortalecimento da nova burocracia
estatal planejadora, as aliangas entre interesses
politicos e econdmicos se organizaram de
forma mais sofisticada. E essa sofisticacio teria
ocorrido essencialmente porque se formaram
no interior da burocracia estatal “ilhas de
racionalidade” que permitiram justificar

politicas ptiblicas em nome de critérios

22 Ver FAORO, R., op. cit., pp. 261-71.



“meramente” técnicos. Entretanto, como
essas “ilhas de racionalidade” se formaram
dentro de uma estrutura administrativa
tradicional, caracterizada pelo clientelismo
politico, elas acabaram por ndo servir ao
“Interesse puiblico”, mas aos interesses privados
que se organizaram no interior do Estado e
foram catalisados a partir do préprio Estado.

Nessa perspectiva, o planejamento
econdmico, como técnica administrativa de
intervencdo do Estado na economia — sem
afastar ou discutir aqui a sua importancia
no plano técnico-econdmico —, teria tido
no Brasil fun¢des politicas importantes
na organizacdo de interesses politicos e
econdmicos das classes dirigentes. No
entanto, essa organizacdo foi interna ao
proéprio Estado, estando ausente na formacdo
da burocracia brasileira a representagdo
de partidos de classe, de sindicatos e de
associa¢des ndo-governamentais.

A andlise que Cardoso faz desse fendmeno
dos “anéis burocriticos” altera-se quando
entra em foco o regime politico pds-64. Nesse
momento, teria ocorrido uma quebra do
populismo como instrumento de mobiliza¢ao
e sustentacdo politica a partir do Estado e, ao
mesmo tempo, surge um novo sistema no qual
as decisdes politicas passaram a ser tomadas
pelas Forcas Armadas como corporagio
(uma burocracia de base técnica).’* Apds
Castelo Branco, com a perda de funcio dos
partidos politicos e o enfraquecimento do
Legislativo, o sistema de “anéis burocréticos”
apresenta grau maior de sofisticacdo; as
relacdes politicas centralizam-se ainda
mais no interior do Estado e na figura dos
funciondrios publicos tecnocratas.

2 Ver CARDOSO, F. H. , op. cit., pp. 99-100.
2 Idem, pp. 101-02.
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Conforme escreve Cardoso, as qualidades

requeridas para fazer parte de um “anel”

ndo advém da existéncia de solidariedades
ou da possibilidade de busca de recursos
politicos comuns entre camadas ou fracoes
de classe mais amplas, mas da defini¢do, nos
quadros dados pelo regime, de um interesse
especifico que pode unir, momentaneamente
ou, em todo caso, ndo permanentemente,
um “circulo de interessados” na solu¢do
de um problema: uma politica energética
ou rodovidria, o encaminhamento de uma
sucessdo estadual, a defesa de uma politica
tarifdria etc. O que os distingue de um lobby
€ que sdo mais abrangentes (ou seja, ndo
se resumem ao interesse econémico) e mais
heterogéneos em sua composicdo (incluem
funciondrios, empresdrios, militares, etc.)
e, especialmente, que para ter vigéncia no
contexto politico-institucional brasileiro,
necessitam estar centralizados ao redor do

detentor de algum cargo.”

A diferenca central entre a organizacdo
dos “anéis burocraticos” no Estado regulador
de orientagdo populista e nesse Estado
regulador autoritdrio estd numa dissolug@o
ainda maior de qualquer tipo de legitimacao
das politicas publicas a partir da “sociedade
civil”. Se no periodo anterior ja ndo havia no
Brasil uma forca legitimadora essencialmente
democritica, visto que as politicas populistas
induziam o apoio popular a partir do Estado,
no regime politico pds-64, especialmente
de 1968 em diante, teria havido a exclusido
da “representatividade em geral, e a popular
em especial, como fonte legitimadora
do Estado”.*

2 Ver idem, Autoritarismo e democratizagdo, Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1975, p. 208.
% Idem, p. 213.



Outra diferenca importante estd no
fato de que o regime pds-64 representou a
montagem de um modelo de desenvolvimento
industrial ainda mais dependente do capital
multinacional. Assim, novas forgas privadas,
beneficidrias diretas do regime — “os
setores industriais exportadores, os setores
contratistas de obras, 0s setores extrativo-
exportadores, o grande capital multinacional
e o capital financeiro mobilizado para
sustentar a nova etapa da acumulacgdo e

do crescimento econdémico”?’

—, irdo se
articular aos funcionarios do Estado (civis e
militares) para garantir seus interesses. Ou
seja, as relagdes clientelistas que, antes, por
meio dos partidos politicos,?® ainda tinham
alguma for¢a no Legislativo, agora se dardo
diretamente no interior dos ministérios e das
autarquias a eles subordinadas, sob a tutela
da Presidéncia da Reptiblica no exercicio de
uma espécie de “fun¢do moderadora”.?

A contribuicio de Cardoso € importante
porque mostra como o autoritarismo no
Brasil, legitimado seja por politicas populistas,
seja por altos indices de crescimento
econdmico, teria sido incorporado na base
de funcionamento do sistema politico.

E, como conseqiiéncia do fendmeno do

2" Idem, p. 207.

28 Sobre o papel do Legislativo no contexto politico
de formagdo do contetido das politicas econdmicas
durante o governo Kubitschek — antes, portanto, de seu
enfraquecimento no contexto da ditadura militar de 1964-
1985 —, ver: BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita.
O Governo Kubitschek: desenvolvimento econdomico e
estabilidade politica, 1956-1961. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1976; e LAFER, Celso. JK e o programa de
metas (1956-1961): processo de planejamento e sistema
politico no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

2% Ver CARDOSO, F. H. Autoritarismo e
Democratizagdo, ed. cit., p. 207.
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Estado regulador, o crescimento da burocracia
estatal teria sido também incorporado como
forma de garantia do exercicio de poder
politico autoritdrio pelas classes dirigentes
e por aqueles a elas associadas por meio
dos “anéis”.

Nesse sentido, Cardoso vai além das
andlises culturalistas que procuravam
identificar as raizes socioculturais do
exercicio do poder: a chefia autocritica e
paternalista, a figura do “homem cordial” ou
aimagem da cultura patrimonialista lusitana,
etc.” Ele procurou analisar como o sistema
politico se organizou no Brasil em torno e
a partir da burocracia estatal, sofisticando-
se e se transformando ao longo do tempo
conforme mudavam os grupos no poder.
E o elemento central de sua andlise esteve
no modo de articulagdo de determinados
segmentos da “sociedade civil”, incluindo
também ai a representac@o de interesses do
capital multinacional e financeiro, a partir
da burocracia estatal. Ou seja, o problema
deixa de ser apenas sociocultural e passa a
ser sistémico, que pode ser descrito a partir
da forma pela qual as institui¢des politico-
juridicas sdo organizadas e operadas pelas
classes que estdo no poder.

Aidéia de “anéis burocraticos” demonstra
que ndo foi a partir do embate na “esfera
publica” entre forgas politicas distintas e
variadas da “sociedade civil” que se deu
a formacdo de uma burocracia concebida
para regular as esferas da vida social. Essa
burocracia teria se constituido centrada no

proprio Estado e nas forgas que se articularam

3 Conforme aparecem nas andlises de Gilberto
Freyre, Sérgio Buarque de Holanda ou mesmo de
Raymundo Faoro.



em seu interior; um Estado que se modernizou
ao longo do tempo, adotando sofisticadas
técnicas administrativas de regulagdo da
economia. Esse seria um modelo de Estado
regulador, organizado na forma de uma
burocracia pouco permeavel as demandas da
“sociedade civil”. Trata-se, essencialmente,
de um Estado autoritdrio, pois apenas o0s
grupos de interesse que dao suporte ao grupo
politico no poder t€ém acesso aos canais de
comunicag¢io com os burocratas formuladores
das politicas publicas. E dessa maneira que
tais grupos garantem seus interesses.

O grande problema nessas circunstancias
¢ a legitimidade das politicas publicas
consubstanciadas a partir da acao regulatéria
do Estado. Do ponto de vista simbdlico, o
exercicio do poder politico tem de traduzir-se
na forma de politicas “em beneficio da
sociedade”. Tenha o governo sido eleito
democraticamente ou ndo, o aspecto central
do exercicio do poder estd na questdo de
como legitimar o contetido das politicas
definidas em nome do “interesse publico”.

No caso brasileiro, a legitimidade dos
governos populistas ou dos governos ditatoriais
foi sempre buscada na forma de politicas
que tentaram organizar parte dos setores
da “sociedade civil” sem representagdo no
Estado. Por exemplo, no populismo, a politica
trabalhista de Vargas; no regime militar,
as propagandas do “Brasil Grande” e do
“Brasil Poténcia”.!

A legitimidade, portanto, nunca seria
associada a justificativas racionais e publicas

do contetido das politicas adotadas e tampouco

31 Ver FIORI, J. L. , op. cit.
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conformada a partir da representagdo de
interesses dos vdrios setores da “sociedade
civil”. As politicas representaram sobretudo
os interesses dos que estavam inseridos na
estrutura de relacdes de poder dos “anéis
burocraticos”.

Mais importante, contudo, é entender
que o Estado regulador se institucionalizou
no Brasil de tal maneira que conduziu
a prevaléncia de um tecnocratismo, por
meio do qual assumimos que “questdes
técnicas” ndo implicam “questdes politicas”.
No contexto histérico dos nossos regimes
politicos autoritdrios, essa separacao
entre técnica e politica foi utilizada de
modo a justificar no interior da burocracia
estatal interesses politicos que, diante da
realidade dos “anéis burocraticos”, sempre
estiveram muito distantes de um ideal de
“interesse publico” ou de “bem comum”.
E nesse sentido que a nogdo de poder
discricionario, como discricionariedade
administrativa, materializou-se na forma de

poder arbitrario.*

CRITICA AO PENSAMENTO
AUTORITARIO

Parece inevitdvel uma associac@o direta
entre 0 pensamento autoritdrio brasileiro
da primeira metade do século XX e a
constitui¢do do modelo de Estado regulador.
No instigante ensaio “Viagem ao olho do
furacdo”, Francisco de Oliveira propde que

Celso Furtado teria mantido um didlogo

32 Ver FARIA, José Eduardo. “Legalidade e
legitimidade — O Executivo como legislador”. Revista
de Informagdo Legislativa de Brasilia, a. 22, n. 86,
abr/jun 1985.



velado com os expoentes do pensamento
autoritdrio brasileiro, procurando reinterpretar
em bases democrdticas a formacao do Estado
nacional desenvolvimentista brasileiro.*

Segundo Francisco de Oliveira, o
pensamento autoritdrio brasileiro teve em
sua base uma determinada interpretagdo
do Brasil, a qual teria influenciado as
andlises sobre o papel do Estado regulador e,
principalmente, a constitui¢do de um modelo
juridico-institucional de organizacao da
burocracia estatal. Para Oliveira, as posicdes
tedricas autoritarias da Republica Velha, que
projetaram suas influéncias sobre o Estado
Novo de Vargas, estdo em tensdo com as
inclinagdes tedricas de Celso Furtado no que
diz respeito a formacdo de uma burocracia
estatal voltada para a organizag¢@o da ordem
econdmica.’ Apesar de ndo existir nas
obras de Furtado referéncia aos cldssicos
do pensamento autoritario, é possivel, na
reconstru¢do de seu pensamento politico,
desvendar o “didlogo velado” que teria
mantido com os representantes daquela
corrente de pensamento.

Furtado, ainda de acordo com Oliveira,
teria respondido aos cldssicos do pensamento
autoritdrio de duas formas. A primeira, por
meio de seu trabalho intelectual, ao se afastar
do estilo bacharelesco, enciclopédico —
no pior sentido — e opinidtico dos juristas
conservadores que deram suporte ao modelo
do Estado Novo. E, ao mesmo tempo, ao
propor uma anélise do papel do Estado na

economia distante das analises culturalistas

3 Ver OLIVEIRA, F. de. “Viagem ao olho do
furagdo...”, ed. cit., pp. 64-65.
3 Ver idem, p. 64.
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que marcaram a antropologia e a sociologia
da formacao da sociedade brasileira.

A discussdo que Furtado propde sobre
a dinamica dos centros de decisdo para a
formulag@o de politicas desenvolvimentistas
indica a tentativa de articular andlises
sistémicas, considerando a articulagdo de
grupos de interesse no plano do capitalismo
internacional e no cendrio da organizacao do

mercado interno. Para ele, as

decisdes de um pais exportador de produtos
primdrios sdo, necessariamente, reflexas.
O grau de autonomia ¢ limitado, pois os
grupos que controlam a economia mundial
dos produtos primdrios sobrepéem os seus
interesses aos de cada pais exportador
considerado isoladamente. E natural, em
tais casos, que os grupos de decisdo em
cada pais exportador atuem em sincronia
com o comando internacional. Os centros de
decisdo que se apoiam nas indistrias ligadas
ao mercado interno gozam, por defini¢do,
de elevado grau de autonomia. [...] Na
medida em que estes grupos passaram a
predominar no Brasil, firmou-se a mentalidade
“desenvolvimentista”, que possibilitou
a formulagdo de uma primeira politica
sistemdtica de industrializacdo [...]. Para
desenvolver-se é necessdrio individualizar-se
concomitantemente. Em outras palavras, a
individualizagdo ndo é simples consegiiéncia
do desenvolvimento. E fato auténomo. |[...]
A sincronia entre os verdadeiros interesses
do desenvolvimento e as decisdes tem como
pré-requisito a supera¢do da economia
“reflexa”, isto é, exige a individualizag¢do
do sistema econdémico. Essa ideologia
transformou a conquista dos centros de
decisdo em objetivo fundamental. E, como
o principal centro de decisdo ¢ o Estado,
atribui a este o papel bdsico da consecugdo
do desenvolvimento. Assim, para evitar
o controle direto ou indireto de grupos
estrangeiros na industrializacdo do petroleo,
ao Estado foi cometida responsabilidade
industrial neste setor. A criagcdo de bancos
oficiais de desenvolvimento permitiu canalizar



para as indistrias uma parcela adicional de

recursos, sem os quais ndo teria sido possivel

a necessdria concentrag¢do de capitais nos

setores bdsicos.”

O Estado e os modelos juridico-
institucionais para o funcionamento da
burocracia estatal na regulacido da economia
estdao no centro da analise de Furtado. Mas,
diferentemente do pensamento autoritrio, o
Estado nio é compreendido como a sintese
do interesse nacional. O Estado é uma arena
de circulagdo de poder politico nos quais
grupos de interesse se articulam na defini¢cdo
do conteddo da regulagdo de mercados.

Mas, em vez de definir a priori quais os
interesses nacionais a serem perseguidos pelo
Estado, Furtado aponta para a necessidade de
reformas juridico-institucionais nos centros
de decisdo que permitam a institucionalizagc@o
de politicas desenvolvimentistas a partir
da “sociedade civil”. Essa dimensdo do
pensamento de Furtado aponta para uma
forma de justificag@o racional do contetdo das
politicas e legitimagdo por meio do incremento
da participagao de grupos de interesse ligados
a inddstria representativa do mercado interno
capazes de canalizar for¢as econdmicas ao
desenvolvimento. Nesse sentido, Furtado
ndo faz uma mera defesa ideolégica de um
idedrio nacionalista. A andlise ¢ sist€mica
e as possibilidades de reforma passam
por uma compreensido do funcionamento
da burocracia estatal e dos seus canais de

circulacdo de poder politico.*

35

FURTADO, C. Desenvolvimento e
subdesenvolvimento, ed. cit., pp. 234-36.

3 “As reformas surgem ndo como uma op¢ao
racional, e sim como o abandono de certas posi¢des
pelos grupos que controlam o sistema de poder, ou
como uma modifica¢do da relacdo de forcas dos
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A segunda resposta de Furtado
ao pensamento autoritdrio, igualmente
apontada por Oliveira, foi a criacdo das
bases institucionais da Operagdo Nordeste
e da Sudene, inserida no contexto da
teoria do subdesenvolvimento de origem
cepalina. Para Francisco de Oliveira, Furtado
percebeu a necessidade de um novo pacto
federativo, que descentralizaria o fluxo
de investimentos do eixo Sul-Sudeste, na
tentativa de industrializagdo do Nordeste.
Mais do que uma andlise do funcionamento
da economia brasileira, ele teria oferecido
uma interpretacdo do Brasil ao perceber que
a forma de organizag@o das forgas politicas
no interior da burocracia estatal caracterizaria
um modelo centralizado de reprodugio
do poder politico no eixo Sul-Sudeste e,
conseqiientemente, de concentragdo do
capital nos atores representativos da burguesia
nacional do Sul-Sudeste articulada com os
interesses do capital multinacional.’

As respostas veladas apresentadas por
Furtado aos cldssicos do autoritarismo teriam
inovado a forma de interpretar o Brasil. Ao

pensar o papel do Estado, identificando

grupos que disputam o controle do sistema de poder.
Uma vez introduzidas, as reformas podem modificar
fundamentalmente o comportamento das varidveis
econOmicas, sendo necessario redefinir toda a estrutura
do modelo. Ainda assim, a técnica de modelos pode
ser utilizada para demonstrar a incompatibilidade entre
objetivos de uma suposta politica de desenvolvimento,
pondo a descoberto a necessidade de reformas estruturais,
e para estabelecer a amplitude dessas reformas, caso
hajam sido definidos os objetivos a alcangar. Dessa
forma, supera-se o dominio da politica econdmica
convencional para abordar o das estratégias, visando
transformar as estruturas” (FURTADO, C. Teoria e
politica do desenvolvimento econdémico. 10.ed. Sao
Paulo: Paz e Terra, 2000, p. 281.

STOLIVEIRA, E de, “Viagem ao olho do furacao...”,
ed. cit., pp. 80-81.



os problemas institucionais na forma de
organizacdo da burocracia estatal, Furtado
responde a figuras como Alberto Torres e
Oliveira Vianna, que desconfiavam, por
principio, de qualquer forma institucional
que pudesse representar um enfraquecimento
do poder central. Descentralizar a forma
de atuacdo do Estado na organizacdo da
economia brasileira, em articulagdo com os
estados da Federacdo, seria aceitdvel para
0 pensamento autoritario, desde que sem
autonomia. Furtado teria pensado formas de
autonomia deciséria e de democratizagio
dos canais de circulagdo de poder politico
para que representantes de outros setores da
sociedade brasileira pudessem participar de
redes de organizag¢@o da economia em niveis
locais e regionais.

Por outro lado, Furtado também se afasta
das andlises culturalistas, na medida em que
teria formulado uma interpreta¢do do Brasil
centrada na forma de organizagdo do fluxo
de poder politico no interior da burocracia
estatal. O Estado e a politica passaram a ser
o eixo da interpretacdo furtadiana.

Mas o aprofundamento do pensamento
autoritdrio no regime militar de 1964-
1985 teria impedido a constituicdo de um
novo marco juridico-institucional para
uma redefini¢do da forma de atuacdo do
Estado, especialmente na sua relagdo com
a “sociedade civil”, no planejamento do
desenvolvimento econdmico brasileiro.
Ironicamente, figuras supostamente liberais
e antiplanejadoras como Eugénio Gudin,
Roberto de Oliveira Campos (sucessor de
Gudin na lideranca conservadora), Delfim
Neto e Mdrio Henrique Simonsen acabaram
por consolidar o modelo institucional

autoritdrio centralizado de organizacdo da
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economia brasileira (claramente antiliberal —
esta a ironia!), reproduzindo o pensamento
classico e as relagdes de poder politico
que marcaram a formac¢dao do Estado
regulador brasileiro.

Contra esse modelo autoritdrio, uma nova
interpretacdo do Brasil parece ter constituido
as bases para a formacao de um novo modelo
juridico-institucional de organizacido da
burocracia estatal. Apesar de Celso Furtado
e Fernando Henrique Cardoso partirem de
diagndsticos e modelos analiticos que por
vezes se aproximam,® parece nio ter sido
a interpretacdo furtadiana a vencedora da
corrida por um modelo de Estado regulador
alternativo ao modelo autoritdrio até entdo
vigente, mas a interpretacdo do Brasil
que marcou a reforma do Estado, na década
de 1990, durante o governo Fernando
Henrique Cardoso.

A politica de desmonte do Estado
planejador desenvolvimentista e a substitui¢ao
deste por um novo Estado regulador parecem
ter suas bases na interpretacdo que o
préprio Fernando Henrique Cardoso, como
intelectual, teria do Brasil, ao lado de outros
intelectuais que seguiram a mesma linha

de diagndstico.®

3% Os pontos de aproximagdo seriam o foco de
preocupacdo intelectual na organizagdo politica da
burocracia estatal brasileira quando da interven¢do do
Estado na economia, e a adogao de modelos analiticos
que procuram formular criticas ao pensamento autoritario
brasileiro e, a0 mesmo tempo, se afastar das andlises
culturalistas que marcaram a antropologia e a sociologia
da formacdo da sociedade brasileira.

% Ver ABRANCHES, Sérgio Henrique. The Divided
Leviathan: State and Economic Policy Formation
in Authoritarian Brazil. PhD. Dissertation, Cornell:
University of Cornell, 1978; Lourdes Sola. Idéias
econdmicas e decisoes politicas. Sdo Paulo: Edusp,
1998; PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Reforma do



O novo Estado regulador — caracterizado
pela criacdao de agéncias reguladoras
independentes, pelas privatizagdes de empresas
estatais, por terceirizagdes de funcdes
administrativas do Estado e pela regulacdo da
economia segundo técnicas administrativas de
defesa da concorréncia e correg¢ao de “falhas
de mercado”, em substituicdo a politicas
de planejamento industrial — representou
uma clara descentralizacdo do poder do
presidente da Reptiblica e de seus ministros,
a0 mesmo tempo em que se tentaram criar
novos mecanismos juridico-institucionais de
participacao de diferentes setores da sociedade
civil no controle democratico do processo de
formulacdo do conteido da regulacido de
setores da economia brasileira.*

Nesse sentido, a reforma do Estado na
década de 1990 nio teria sido apenas uma
resposta no plano técnico-econdmico a
crise fiscal do Estado, mas resultado de um
claro movimento politico de transformacio
do funcionamento da burocracia estatal,
tendo por base um movimento intelectual
de interpretagdo do Brasil posto em pratica
a partir das eleicdes de Fernando Henrique
Cardoso para a Presidéncia da Republica.

A criag¢@o de uma burocracia estatal para
regulacdo de mercados — especialmente
centralizada no modelo de agéncias reguladoras
independentes — marcou uma redefini¢do dos

canais de circulacdo de poder politico para a

formulagao de politicas publicas para setores
estratégicos da economia, tais como os de
telecomunicacgdes, energia elétrica, gés e
petréleo, transportes, d4gua e saneamento,
saide e medicamentos, seguros etc.

A formulacgdo de politicas setoriais,
antes restrita aos gabinetes ministeriais, aos
conselhos institucionalizados no interior
da burocracia estatal da administracado
direta, as decisdes politicas do presidente
da Republica e ao jogo de barganhas
politicas com o Congresso, passou a adotar
critérios técnicos e uma forma “negociada”,
segundo procedimentos juridicamente
institucionalizados, com o publico afetado
pelas normas editadas pelas agéncias.

Dessa forma, criou-se um novo lécus
de circulacao de poder politico, redefinindo
as relacdes internas ao Poder Executivo na
regulacdo de setores da economia brasileira e
as condic¢des de barganha politica entre este e
o Legislativo. Ao mesmo tempo, as agéncias
se transformaram em uma nova arena politica
de participacdo de atores da “sociedade civil”
na elaboragéo do contetido da regulagio.*!

Esse novo arcabouco juridico-institucional
e suas bases conceituais, determinadas, a
meu ver, por uma concep¢ao do que deveria
ser uma burocracia estatal de novo tipo,
capaz de corrigir os problemas sistémicos e
déficits democraticos do modelo autoritario

inaugurado por Vargas, teria sido portanto

uma tentativa de, na prética, concretizar a

Estado para a cidadania. Sao Paulo: Editora 34, 1998;
e PEREIRA, L. C. Bresser, WILHEIM, Jorge, SOLA,
Lourdes (Orgs.). Sociedade e Estado em transformagdo.
Sao Paulo: Editora Unesp; Brasilia: ENAP, 1999.

40 Essa intencdo foi, inclusive, declarada por Cardoso
em ensaio sobre a reforma do Estado (“Notas sobre a
reforma do Estado”. Novos Estudos Cebrap, n.° 50,
1998, p. 10).
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41 Nesse sentido, ver resultados de pesquisa
empirica que realizei sobre o uso de consultas piiblicas
na formulacido de normas pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel). Ver Paulo Todescan Lessa
Mattos. “Regulagio econdmica e social e participagcao
publica no Brasil”. In: SCHATTAN, Vera; COELHO, P.
e NOBRE, Marcos (Orgs.). Participagdo e deliberagao.
Sao Paulo: Editora 34, 2004, pp. 313-43.



imagem que Cardoso construiu do Brasil
como intelectual.
Luiz Inacio Lula da Silva inicia o mandato

como presidente em 2003 ndo apenas
diante dessa imagem como pano de fundo
no ideario da nova burocracia estatal, mas,
principalmente, diante de uma enorme
mudanga legislativa* e constitucional® que

deu suporte as reformas de Cardoso.

42 Além do Cdédigo de Defesa do Consumidor (Lei
n.° 8.078/90) e da Lei de Defesa da Concorréncia (Lei
n.° 8.884/94), ambos anteriores as reformas realizadas
na gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o
seguinte quadro de leis compde o que podemos chamar
de “reforma regulatéria”: (i) Lei de Concessdo de
Servigos Publicos (Lei n.° 8.987/95); Lei de Processo
Administrativo Federal (Lei n.° 9.784/99); (iii) Lei
Geral de Telecomunicacdes (Lei n.° 9.472/97) — a qual
criou a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes; (iv)
Lei n.° 9.427/96 — a qual estabeleceu as regras para
a presta¢do de servigos de geracdo e transmissao de
energia elétrica e criou a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica; e (v) Lei n.°9.478/97 — a qual estabeleceu
regras para a prestagdo de servicos de gds canalizado e
para o funcionamento da inddstria do petrdleo e criou
a Agéncia Nacional do Petrdleo. Posteriormente foram
criadas a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Lei
n.°9.782/99), a Agéncia Nacional de Satide Suplementar
(Lei n.29.961/2000), a Agéncia Nacional de Aguas (Lei
n.° 9.984/2000), a Agéncia Nacional de Transportes
Aquiticos (Lei n.° 10.233/2001) e a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (Lei n.° 10.233/01). Cabe
mencionar também a criacdo da Agéncia Nacional do
Cinema (Medida Proviséria n.° 2.228-1/2001).

4 Como exemplos temos as Emendas nimero 5,
6, 7 ¢ 8 (todas de 15/08/95), 9 (de 9/11/95) e 19 (de
4/06/98). A Emenda niimero 5 estabelece o regime legal
de prestacdo de servicos de gds natural pelos estados;
a Emenda nimero 6 estabelece o regime de pesquisa
e extracao de recursos minerais; a Emenda nimero 7
estabelece o regime legal de transportes aéreo, aquatico
e terrestre; a Emenda nimero 8 estabelece o regime
legal de servicos de telecomunicacdes e define a criacdo
de um 6rgdo regulador para o setor; a Emenda nimero
9 elimina o monopdlio legal de 6leo e gds natural e
define a criacdo de um 6rgdo regulador para o setor;
e a Emenda 19, dentre outras alteragdes, introduz
o principio da eficiéncia na organizacdo e acdo da
administragdo publica e estabelece que mecanismos de
participacdo publica devem ser previstos no processo e
em procedimentos administrativos.
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AUSENCIA DE UM MODELO
ALTERNATIVO

O governo Lula procurou contestar e
criticar especialmente o modelo de burocracia
estatal criado pelo governo FHC na forma
das agéncias reguladoras independentes. No
inicio do primeiro mandato, em referéncia
as competéncias das agéncias na negociagio
das condicdes de reajustes de tarifas de
servigos publicos (definidas nos contratos
de concessio), Lula declarou: “O Brasil foi
terceirizado. As agéncias mandam no pais.
[...] As decisdes que afetam a populagdo ndo
passam pelo governo”.*

A essa declaracdo se seguiu uma série
que culminou em discussdes publicas —
amplamente divulgadas nos jornais ao longo de
2003 —sobre o modelo de agéncias reguladoras
adotado no Brasil e sua relacdo com o governo
(administracdo direta). Os resultados mais
concretos dessas manifestagdes, até janeiro de
2004, foram dois anteprojetos de lei do Poder
Executivo submetidos a consulta publica pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica e,
posteriormente, transformados em projeto de
lei enviado ao Congresso.** Além disso, cabe
destacar também, como medida concreta, o

decreto presidencial que, no inicio de janeiro

# Ver “Lula critica agéncias e diz que fard
mudangas”. Folha de S.Paulo, 20/02/2003, pp. Al e
A4, edi¢do Sao Paulo.

4 Projeto de Lei n.° 3.337, de 2004, do Poder
Executivo — dispde sobre a gestdo, a organizacdo e o
controle social das Agéncias Reguladoras, acresce e
altera dispositivos das Leis n.® 9.472, de 16 de julho
de 1997, n.° 9.478, de 6 de agosto de 1997, n.° 9.782,
de 26 de janeiro de 1999, n.° 9.961, de 28 de janeiro de
2000, n.°9.984, de 17 de julho de 2000, n.° 9.986, de 18
de julho de 2000, e n.° 10.233, de 5 de junho de 2001,
da Medida Proviséria n.° 2.228-1, de 6 de setembro de
2001, e da outras providéncias.



de 2004, demitiu o presidente da Anatel (Luiz
Guilherme Schymura) e indicou para o seu
lugar um conselheiro ligado ao governo Lula,
colocando em xeque a autonomia decisoria
das agéncias reguladoras.

Na prética, o projeto de lei que altera o
modelo de agéncias reguladoras tem como
principal caracteristica a criacdo de um
mecanismo de subordinacdo das decisdes
das agéncias ao presidente da Republica
(na forma de “contratos de gestdo”). No
entanto, ndo oferece nenhum novo modelo
juridico-institucional para a agcdo do Estado
no desenvolvimento de setores da economia
brasileira.

Para além do debate sobre as agéncias
reguladoras, o governo Lula procurou criar
as bases institucionais para a articulacio de
um retorno ao desenvolvimento de politicas
industriais para determinados setores da
economia. O projeto da nova Agéncia Brasileira
de Desenvolvimento Industrial (ABDI),*
concebida no contexto dos debates internos ao
governo Lula e canalizado pelo inicio de novas
pesquisas sobre o tema presididas por Glauco
Arbix no Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), parece um esboco de um
novo modelo juridico-institucional para o
desenvolvimento econdmico.

A ABDI pretende ser uma nova arena para
definir estratégias e linhas gerais de acdo
para politicas de desenvolvimento industrial
em diferentes setores da economia. As
decisdes sao tomadas dentro de um conselho
deliberativo formado por representantes
governamentais e da sociedade civil. Seus

objetivos e metas sao definidos pelo governo

4 Criada pela Lei n.° 11.080, de 30 dezembro
de 2004.
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federal por meio de contratos de gestdo, e sua
funcdo, definida em lei, é a de promover o
desenvolvimento tecnolégico e econdmico
em setores da economia brasileira.

Nio temos, no momento, resultados
concretos de politicas definidas no contexto
da ABDI que possam ser mensuradas. No
entanto, até o momento, as tentativas do
governo Lula de oferecer um novo modelo
de Estado planejador desenvolvimentista
parecem carecer de um arcabougo juridico-
institucional de novo tipo.*’

Na “disputa pelas interpretacdes do Brasil”,
o modelo de novo Estado regulador oferecido
por Fernando Henrique Cardoso — uma
alternativa ao pensamento autoritdrio —
parece ter vencido até o momento. Nao
apenas porque o grupo de intelectuais que se
organizou em torno das elei¢des de Fernando
Henrique se apoiou numa interpretagdo do
Brasil alternativa ao pensamento autoritario.
Mas essencialmente porque esse grupo
conseguiu articular um modelo juridico-
institucional para dar forma legal a um novo
Estado regulador, o qual foi efetivamente
institucionalizado com as reformas legislativas
e constitucionais dos anos 1990 — e aqui nao
faco nenhum juizo sobre as qualidades ou

problemas de tal modelo.*

47 Dai os ecos de pouca duracdo de figuras como
Carlos Lessa, que insistiu, enquanto presidente do
BNDES, até ser afastado pelo presidente Lula, no retorno
ao modelo de Estado planejador desenvolvimentista
anterior as reformas dos anos 1990.

4 Na minha tese de doutorado, O novo Estado
regulador no Brasil: direito e democracia (ed. cit.), procurei
fazer uma anélise critica do modelo de Estado regulador
constituido a partir da reforma do Estado nos anos 1990.
Ver também: Paulo Mattos. “Regula¢io econdmica e social
e participacdo publica no Brasil”, ed. cit.



Por outro lado, Furtado teria tentado
cunhar um modelo democratico de Estado
planejador desenvolvimentista — também
enfrentando o pensamento autoritdrio
brasileiro. Mas esse novo modelo, como
vimos, ndo chegou a se constituir, tendo sido
interrompido pela ditadura militar de 1964-
1985, que aprofundou o modelo autoritario.

O governo Lula parece também nao ter
conseguido oferecer qualquer novo debate
sobre o funcionamento e a organizagao
da burocracia estatal para a regulacdo e o
desenvolvimento planejado de setores da
economia brasileira. Com exce¢do da ABDI—
ainda uma grande incdégnita —, parece nio
haver qualquer articulacdao em torno de

novas idéias.

CONCLUSAO

Nao é minha preocupacdo discutir aqui
se é mais eficiente ou ndo a adogdo de um
modelo x ou y de Estado regulador para o
desenvolvimento de setores da economia
brasileira. O foco da minha analise estd
voltado para a dimensao politica dos processos
decisdrios e modelos juridico-institucionais
para a regulag@o de mercados.

Nesse sentido, sendo a minha preocupagio
de ordem politica e ndo de ordem estritamente
econdmica,* cabe discutir quais poderiam ser
os termos desse debate, que parece retornar
ao cendrio politico brasileiro, a respeito
da formulacdo de um modelo de Estado
planejador desenvolvimentista.

Em outras palavras, o que estd em jogo

¢é saber quais sdo as alternativas de modelos

“Ver FURTADO, C. Dialética do desenvolvimento,
ed. cit, pp 77-78.
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juridico-institucionais que poderiam ser
adotados para a formacdo de um modelo
de Estado regulador desenvolvimentista
democratico. Que modelos informam o
debate no caso brasileiro?

De um lado, temos a experiéncia do
Estado planejador desenvolvimentista que
vigorou até o final dos anos 1980, marcada, no
plano politico, pelo pensamento autoritario.
De outro, temos a experiéncia da reforma do
Estado realizada nos anos 1990, que procurou
descentralizar o processo de formulacdo de
politicas publicas para o desenvolvimento
de setores da economia, porém adotando um
regime politico de insulamento das agéncias
reguladoras dos canais de circulagdo de
barganha politico-eleitoral, visando com isso
limitar a atuac@o dos “lobbies” clientelistas
incrustados nas burocracias ministeriais.

Em linha com a leitura que Francisco
de Oliveira faz do pensamento politico
furtadiano, € possivel afirmar que, no
primeiro caso, terfamos uma concepgio
negativa da democracia, dadas as bases
do pensamento autoritdrio brasileiro, e,
no segundo, uma concepg¢do negativa do
Estado, dados os diagndsticos e a critica ao
pensamento autoritdrio que estiveram na base
da formulag@o das reformas ocorridas durante
os oito anos de governo FHC.

Além dessas experiéncias que marcaram
a compreensdo do Estado regulador no
Brasil, poderiam ser reconstruidas varias
outras experiéncias recentes, ocorridas fora
do Brasil, descritas em trabalhos nas areas
de administracdo publica, ciéncia politica
e do direito. Assim como o modelo de
agéncias reguladoras independentes adotado
no Brasil na década de 1990 foi importado

da experiéncia norte-americana, também



hoje podemos observar a importagdo de
novos modelos de agéncias executivas, de
agéncias de fomento, e de modelos de gestdo
de parcerias publico-privado. Ao mesmo
tempo, podemos observar a adogao de formas
de governanga no controle da execucdo de
politicas publicas por terceiros (organizagdes
sociais) ou no controle dos empreendimentos
baseados em contratos de gestao.

No mundo anglo-saxdo e na Europa
ocidental continental, muito se tem escrito nas
ultimas décadas sobre a reforma do Estado
e a adocdo de novos modelos institucionais
para o desenvolvimento econdmico e a
democratizacdo.®

como o Banco Mundial, a OECD, o FMI e a

Comissao Européia vém definindo modelos

Organismos multilaterais

de reformas institucionais e de diagnéstico do
funcionamento das institui¢des. Os modelos
geralmente advogados pelos organismos
multilaterais ou adotados por paises que
passaram a figurar com forga politica
no cendrio econdmico internacional tém
tido impacto sobre a producdo intelectual
relacionada a reforma do Estado e tém
igualmente condicionado as reformas. Em
muitos casos, esses modelos sdo impostos no
contexto de processos de negociacgio de paises
em crise com organismos multilaterais, como
o Banco Mundial e o FMI, ou “comprados”

acriticamente, como se pudessem ser

30 Ver Charles Sabel. “Beyond Principal-Agent
Governance: Experimentalist Organizations, Learning
and Accountability”, draft discussion paper prepared
for WRR meeting, Amsterdam (May 10-14, 2004) and
revised July 2004, and to appear in Ewald Engelen &
Monika Sie Dhian Ho (eds.), De Staat van de Democratie.
Democratie voorbij de Staat, WRR Verkenning 3
(Amsterdam: Amsterdam University Press).
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escolhidos na prateleira de um shopping
5 5]

center e, em seguida, “consumidos

Importar modelos ndo € uma novidade e
nao é algo caracteristico apenas de paises em
desenvolvimento. Os paises desenvolvidos
também importam e adaptam modelos
ja utilizados em outros paises. Ocorre
que, quando os modelos importados sdao
aplicados, € inerente ao processo politico de
implementacdo a sua adaptacdo a dindmica
interna da burocracia estatal de cada pafs.
Ou os modelos sao adaptados assumindo-se
inteiramente 0s pressupostos tedricos que
lhe deram origem, ou, na adaptacdo, sdo
tomados apenas como referéncia e, nesse
caso, ganham novo sentido no contexto de
analise do processo histérico de formagao da
burocracia estatal de cada pafs.

Recentemente, as experiéncias institucionais
em matéria de desenvolvimento econdmico
de paises que alcangcaram altos indices de
industrializacao e de crescimento econdmico,
como Coréia, China e india, chamaram
a atencdo como modelos alternativos aos
modelos do mainstream ocidental.*?

Hoje, o Brasil dispde de diferentes
instrumentos uteis as politicas de fomento ao
desenvolvimento econdmico, com diferentes
mecanismos juridico-institucionais. Porém,
ndo possuimos um modelo tnico de Estado
regulador. Aqui, misturam-se modelos
institucionais de regulacdo voltados para a
correcdo de “falhas de mercado” e para o

estimulo da concorréncia entre empresas

3! Ver Christopher Pollitt e Geert Bouchaert. Public
Management Reform. Oxford: Oxford University
Press, 2000.

2 Nesse sentido, ver: RODRIK, Dani (ed.). In Search
of Prosperity: Analytic Narratives on Economic Growth.
New Jersey: Princeton University Press, 2003.



(agéncias reguladoras independentes, Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica,
Secretaria de Acompanhamento Econdmico
do Ministério da Fazenda, Secretaria de Direito
Econdémico do Ministério da Justica etc.)
com modelos de regulacdo e planejamento
econdmico voltados para o desenvolvimento
setorial, exportacdao, inovacdo em matéria
de pesquisa e politica industrial (casos do
BNDES, Embrapa, Finep, Apex-Brasil,
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos —
CGEE, entre outras organizacdes sociais
criadas como incubadoras de projetos de
inovacdo tecnoldgica e industrial, e, agora,
a ABDI).

Em se tratando do modelo implementado
por Fernando Henrique Cardoso, na década de
1990, parece ter prevalecido uma interpretacao
do Brasil marcada por uma nogdo negativa
do Estado, sempre entendido como um 6rgao
“capturado” por “lobbies” incrustados nas
burocracias ministeriais.

No caso do modelo de Estado planejador
desenvolvimentista, para além da experiéncia
varguista e suas variagcdes no periodo mais
autoritdrio da histdria politica brasileira,
parece ter sido relevada a preocupagio
com o controle democratico dos processos
decisérios internos a burocracia estatal, ja
que af a preocupacdo principal era a eficiéncia
econOmica, entendida como crescimento
econdmico e desenvolvimento nacional.

Nao haveria, portanto, na experiéncia
juridico-institucional brasileira, a compreensao

da democracia como principio regulador®

3 Ver HABERMAS, Jiirgen, Between Facts
and Norms. Contributions to a Discourse Theory of
Law and Democracy. Cambridge: The MIT Press,
1996; e SABEL, Charles. “Design, Deliberation, and
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do processo de formulacdo de politicas
econdmicas e regulacao de mercados. Faltaria
uma nog¢do positiva do Estado combinada
com uma nog¢ao positiva de democracia
nas experiéncias juridico-institucionais
de intervenc¢do do Estado na economia.
A experiéncia furtadiana — no plano tedrico e
politico — poderia ter sido o prentincio dessa
combinacdo? Talvez, mas infelizmente ndo se
consolidou no plano tedrico e teve vida curta

no plano politico.

Democracy: On the New Pragmatism of Firms and
Public Institutions”, paper apresentado na Conference on
Liberal Institutions, Economic Constitutional Rights, and
the Role of Organizations. European University Institute,
Florencga, dezembro de 1995.






