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NOTA PRELIMINAR

O Direito Romano marcou profundamente o sistema juri-
dico das sociedades modernas. Roma era, todavia, uma SO-
ciedade agricola onde, por definicac, ¢ Estado ficava em se-
cundo plano relativamente ao individuo.

Na sociedade industrial moderna, o Estado assume papel
fundamental, seja através de sua acfo direta na economia,
seja na sua acido reguladora da atividade privada, com inevi-
taveis reflexos na legislacdo. Lembrem-se, nesse sentido, as im-
portantes limitacOes introduzidas ao direito de propriedade.

Nos dltimos anos, em funcio inclusive do colapso da for-
mula socialista, surge uma tendéncia no sentido de substancial
mudanca nesse estado de coisas. A revalorizacdo do mercado
e das teses liberais em geral, tende, naturalmente, a revita-
lizar formulas e solugbes do Direito Romano.

O trabalho, a seguir apresentado, defende a tese de que
guaisquer gque sejam seus aspectos positivos, essa nova ten-
déncia tem limites estritcs no caso dos paises em vias de
desenvolvimento.



INTRODUCAO

Vivemos hoje uma época em que ocorre substancial redu-
¢20 do papel do Estado na economia. Paradoxaimente, quem
previu essa situacdo, ainda nas primeiras décadas do presente
século, foi Lénin. No seu ensaio “O Estado e a Revolugdo”, ele
aprofunda a andlise de Marx contida na “Critica ao Programa
de Gotha”, distinguindo entre as fases socialista e comunista
da era pos-capitalista. Na primeira, caracterizada pela persis-
téncia da propriedade particular dos bens de consumo e por
uma reparticio — segundo o trabalho —, o Estado permane-
ceria (como instrumento da ditadura do proletariado), mas em
rdpido processo de perda de substancia. Na segunda, marcada
pelo fim de qualquer tipo de propriedade e uma reparticio —
segundo as necessidades —, o Estado teria completamente de-
saparecido.

Dentro de uma perspectiva econémica, o anunciado debi-
litamento do Estado estd plenamente confirmado. Contraria-
mente, contudo, ao que supunha o idedlogo comunista, isso
resuita ndo do sucesso do modelo socialista, mas do seu fra-
casso, A perda de substancia do Estado nao constitui o coroa-
mento do sistema socialista, mas, ao que tudo indica, a vitoria
final do capitalismo.

O insucesso da acao do Estado na economia determinou
o surgimento do que poderiamos chamar de um neolibera-
lismo. Autores como Hayek e Von Mises, cujos trabalhos eram
considerados de significado meramente histérico, voltam a ser
publicados e citados. Algumas vezes, parece se estar mesmo
propugnando pela volta do capitalismo de pequenas unidades
do tipo que inspirou a legislagdo antitruste americana de fins
do século passado e comeco do atual (lei Sherinan, 1890, leis
Clayton e da Comissdo Federal de Comércio, 1914). A inevita-
bilidede de situagdes monopolisticas (que deviam ser coibidas
somente nos seus abusos), demonstrada por Schumpeter em
“Capitalismo, Socialismo e Democracia” e por Galbraith em
“Capitalismo Americano”, parece ter ficado esquecida.

Os importantes aspectos positivos dessa tendéncia nio po-
dem ser negados. O que nos preocupa, e serd objeto da and-
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lise que segue, sio suas implicacdes para os paises em vias
de desenvolvimento.

Comecaremos por examinar as modalidades de interven-
cio do Estado na economia, para passar em seguida a seu
papel nos paises em vias de desenvolvimento.

1. Modalidades de intervencdo do Estado

O Estado age na economia de duas formas: estabe.ecendo
as regras do jogo e participando no jogo. O primeiro tipo de
acdo é prépria do Estado e ndo caracteriza qualquer interven-
cionismo. Cabe a ele, e ndo a qualquer outro, estabelecer as
normas reguladoras, por exemplo, das sociedades andnimas e
das relacdes de trabalho, garantindo seu cumprimento.

A intervencdo existe quando o Estado participa do jogo
econdmico, e ele o faz de duas maneiras. Na primeira, que
chamaremos intervencdo por diregdo, participa apenas indire-
tamente do jogo, orientando a iniciativa privada para agueles
comportamentos que considera mais condizentes com os inte-
resses da comunidade.

Isso é conseguido seja por acdo administrativa (obrigacéo
de usar equipamento antipoluidor, proibicdo de importar cer-
tas mercadorias etc.), seja através do mercado (crédito favore-
cido, isencdes fiscais, facilidades de cambio etc., para ativi-
dades que se deseja patrocinar).

Na intervencio por iniciativa, o Estado participa direta-
mente do jogo econdmico, lancando-se nos mais variaveis tipos
de atividade. Para tanto, cria diversos tipos de organismos,
nos quais participa, eventualmente, a propria iniciativa pri-
vada. No Brasil, essa acdo estatal se manifesta na criacdo de
autarquias, sociedades de economia mista e empresas publicas.

Na Constituicdo brasileira de 1988, os dois tipos de acéo
estatal se acham claramente discriminados. A intervencéao por
direcdo é regulada no artigo 174 e a por iniciativa, no artigo
1%73.

A intervencio por direcdo, mesmo na sua manifestacao
mais avancada, que é o planejamento econdmico, nao tem co-
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notacio doutrindria. A intervencio por iniciativa, pelo con-
trério, € de cardter socializante, pelo menos enquanto se define
socialismo como controle dos meios de producio pelo Estado.

O esforgo para reduzir a intervencio por iniciativa tem
como forma principal a venda de empresas governamentais, ou
seja, a chamada privatizacdo. A intervencio direta é combatida
pela desregulamentacdo. O significado desses dois tipos de
acdo no contexto de economias em vias de desenvolvimento
serd examinado a seguir,

2. A privatizacdo

Ponto preliminar a ser sublinhado € o de que o processo
estatizante nos paises em desenvoivimento nada tem a ver com
0 que ocorreu na Europa. Naquele continente, o movimento
estatizante ganhou forcas apds a Segunda Guerra Mundial, em
fungdo da grande forca adquirida pelos partidos de esquerda
e do prestigio de uma Unido Soviética, cuja economia se re-
velara bastante forte para se opor com sucesso & Europa do-
minada pela Alemanha. Ou seja, o surgimento de empresas
estatais teve ali forte inspiracido ideoldgica.

Nas economias subdesenvolvidas, as empresas estatais iriam
aparecer nao por motivos ideoldgicos, mas diante das imposi-
¢Bes da politica de desenvolvimento. Em certos setores de vital
importancia, a iniciativa privada se revelava financeiramente
incapaz (e os capitais estrangeiros desinteressados) de inves-
tir. Esse foi o caso da Companhia Sidertdrgica Nacional. Em
outros casos, a deficiéncia local poderia ser compensada pela
entrada de recursos externos. O Governo julgava importante,
todavia, manter o setor sob controle nacional (Petrobras).

A privatizacdc na Europa €, portanto, normal diante do
fracasso generalizado da férmula socialista. Nos paises em de-
senvolvimento, pelo contrdrio, a presenca do Estado continua
necessdria, dado que persiste a condicdo (subdesenvolvimento)
que a determinou. Hoje, como ontem, continua, de fato, dificil
captar junto a particulares o capital necessario a empresas de
grande porte situadas em setores estratégicos.
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Na Inglaterra, pais em que mais avangou a desestatizacao,
as acbes de empresas do Governo foram escoadas na Bolsa
de Valores sem maior dificuldade. Ora, isso seria impossivel
no Brasil. Assim, em 1989, o movimento anual total das Bol-
sas de Valores do Rio e 340 Paulo (unicas cignificativas) ficou
em 16,6 bilhdes de dolares. EE o patrimoénio liguido das prin-
cipais empresas estatais pode ser estimado, com base no Ba-
lanco Anual da Gazeta Mercantil, em 102 bilhdes de ddlares.

Possivelmente por estar conscio do problema, o Governo
criou os Certificados de Privatizacdo a serem compulsoriamen-
te adquiridos pelos bancos. Alguns analistas ja observaram,
todavia, que desses C.P.s 39,8% ficardo com bancos federais
e 10,1% com bancos estaduais. Ou seja, o Governo estarda em
boa parte comprando ele mesmo as empresas supostamente
privatizadas.

Tais observacOes nédo significam, de maneira alguma, que
a privatizacido seja indesejdvel, ou que ndo possa ser, desde
logo, iniciada no Brasil.

Na medida em que o pais atinja seu plenoc desenvolvi-
mente, a maior eficiéncia exigirg a privatizacdo generalizada
do setor publico. Desde ja, todavia, algumas medidas nesse
sent’do podem ser adotadas. IsSO porque nossas empresas es-
tatais se dividem em trés tipos:

a) empresas de grande porte criadas para atender a se-
tores bdsicos da economia;

b) empresas subsididrias das anteriores (normalmente de
médio porte);

c) empresas assumidas por instituicbes financeiras dian-
te da inadimpléncia de contratos de financiamento
(empresas de porte médio ou médio para grande).

Nzo ha qualquer objecdo contra a imediata privatizacdo
das empresas do grupo b e c. De um lado, elas nao deveriam
estar no setor estatal e, de outro, a iniciativa privada local
tem capacidade financeira para absorvé-las e administra-las
eficientemente.
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Ponto final a ser sublinhado & que o programa de deses-
tatizacdo € tipicamente de prazo médio. A experiéncia inglesa
demonstra, inclusive, que ele deve ser iniciado lentamente.
Um dos riscos hoje existentes no Brasil é que a preocupacio
com o programa antiinflaciondrio e a consegiiente necessidade
de aumentar as receitas governamentais, ocasione uma indese-
javel precipitagdo no programa desestatizante.

3. Desregulamentacao

A desregulamentacdo tem dois aspectos principais: redu-
cao da multiplicidade de leis que colocam a atividade econd-
mica em verdadeira camisa-de-forca e eliminacdo de Srgiaos
reguladores da economia.

O segundo aspecto atraiu, recentemente, especial atencao
pelas denuncias no sentido de que alguns destes orgaos esta-
riam sendo comandados por representantes dos préprios se-
tores que deveriam controlar. Trata-se, em ultima andlise, da
situagdo descrita por Stigler na sua “capture theory” e que
estaria ocorrendo em instituicées como o Instituto do Acucar
e do Alcool e o préprio Banco Central.

Nao ha qualquer objecdo, de principio, a um esforco de
desregulamentacio da economia. Este apenas nao pode, pelo
menos no caso dos subdesenvolvidos, ser confundido com o
endeusamento do mercado patrocinado pelo que chamamos de
neo-neoliberalismo. Recapitulemos.

A intervencdo diretiva do Estado na economia resultou
fundamentalmente das colocacdes de Keynes na sua “Teoria
Geral” de 1936. Mostrava ele que, contrariamente ao otimismo
liberal, poderia ocorrer na economia uma situacdo de — equi-
librio de desemprego. Ou seja, uma capacidade ociosa gene-
ralizada nfo corrigida pela simples acdo das forcas de mer-
cado. A volta ao pleno emprego exigia intervencio do Estado
através de injecOes monetdrias.

Presentemente se pde em duvida a existéncia do equilibrio
de desemprego. Ninguém contesta, todavia, que as forcas de
mercado sejam incapazes de corrigir uma situacdo de subdesen-
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volvimento. Ou seja, existe nos paises eccnomicamente retar-
datdrios o que, por analogia com a colocacido keynesiana, po-
deriamos chamar de — equilibrio de subdesenvolvimento —.
Este sO sera rompido através de uma intervencdo diretiva,
tomando possivelmente a forma ampla do planejamento eco-
nomico. Nos paises subdesenvolvidos, portanto, a desregula-
mentacdo nao pode ser confundida com uma dependéncia ex-
clusiva das forcas de mercado.

CONCLUSAQO

Tanto a privatizacdo como a desregulamentaciao encontram,
portanto, nos paises em desenvolvimento, certo numero de
condicionantes que nao se pode deixar de levar em conta. E
importante, em ultima analise, que se evite cometer mais uma
vez 0 erro de transferéncia, pura e simples, para os subde-
senvolvidos, de receitas inspiradas na situacido dos paises de
capitalismo maduro.

A inconveniéncia dessa transferéncia tem sido amplamente
reconhecida na literatura. Schumpeter, no seu “History of
Economic Theory”, sublinha esse risco. Mais recentemente.
Bacharach, em artigo intitulado “The Role of Verstehen in Eco-
nomic Theory”, mostra que o economista depende muito, em
suas interpretacoes, da vivéncia imediata dos problemas que
analisa. Isso dificulta a transferéncia de suas conclusdes para
outros contextos (por exemplo, de paises desenvolvidos para
subdesenvolvidos).

A reproduciao em 1988, pelo IPEA-INPES, de artigo clas-
sico de Dudley Seers, cuja tese central € a da intransferibili-
dade de paradigmas analiticos entre desenvolvidos e subdesen-
volvidos, aponta no mesmo sentido.

Em suma: ndo hd como negar a importancia da reducéo
.do papel do Estado na economia. E, contudo, de vital impor-
tancia que as medidas nesse sentido sejam tomadas com a
clara consciéncia das diferencas entre economias em niveis
diferentes de desenvolvimento.
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