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1 — Introducao

A atual preponderincia do estado na economia brasileira nio é o
resultado de um esquema cuidadosamente concebido. Decorre, em
grande parte, de numerosas circunstincias que, em sua maioria, for-
caram o Governo a intervir de maneira crescente no sistema econd-
mico do Pais. Essas circunstincias vAo desde reagbes a crises cco-
ndmicas internacionais e o desejo de controlar as atividades do
capital estrangeiro, principalmente no setor de servicos de utilidade
piiblica e na exploragio de recursos naturais, até a ambi¢fo de in-
cdustrializar rapidamente um Pais atrasado. Neste ensaio veremos
inicialmente as circunstincias que levaram o Governo a se envolver
cada vez mais nas atividades econdmicas do Brasil; descreveremos
entdo, quantitativa ¢ qualitativamente, o atual grau de intervencio
do estado na economia; analisaremos, em seguida, as implicacies
dessa intervencio no planejamento e na execugio da politica eco-
nomica; e, finalmente, especularemos sobre a possivel evolugdo fu-
tura do sistema econdmico brasileiro. !

* Trabatho cscrito especialmente para a comemoracio do 21.° Aniversirio
do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE). Agradecemos a
José Almeida ¢ Margaret Hanson Costa as valiosas sugestdes.

** Os autores sio respectivamente: Professor de FEconomia na Vanderbilc
University; Presidente do IBGE; Superintendente do Instituto de Pesquisas do
IPEA.

1 Enquanto trabalhivamos na primeira versio deste artigo, a2 Prof.* Margaret
Hanson Costa ¢ membros do Centro de Fstudos Fiscais (Fundagio Getulio
Vargas, IBRE) preparavam um swrvey das empresas dos Governos Federal e
Estaduais, o qual foi publicado sob o titulo “Atividade Empresarial dos Go-
vernos Federal e Estaduais”, in Conjuntura Econdmica, (junho de 1973), pp.
66-96. Nio obstante termos incorporado algumas das observacbes da Prof?
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2 — Estagios no crescimento da intervencio do
estado na economia

A maneira mais conveniente para entender as modificagdes no pa-
pel do Estado na economia brasileira ¢ através da periodizacio da
moderna histéria econdmica do Pafs. Cada um dos cinco estigios
em que dividimos a moderna histéria econdmica do Brasil caracte-
rizou-se por um conjunto de mudancas marcanies nas atividades
econdmicas do Governo.

2.1 — A era pré — 1930

O Istado no Brasil do século XIX (i.e., tanto no Império, como
nos primeiros anos da Republica) foi relativamente nio interven-
cionista em assuntos economicos. O Governo preocupava-se com os
impostos de importacio para fins de receita e, em raras ocasiges,
para fins de prote¢io. Na drea das industrias nascentes e dos inves-
tumentos em infra-estrutura, o Governo atuava principalmente atra-
vés da concessio de favores — i.e., empréstimos especiais para
algumas empresas industriais 2 e garantia de rendimentos para as
companhias estrangeiras que realizavam investimentos em infra-es-
trutura. * A tnica outra participacio direta do Governo brasileiro
na atividade econdmica era no setor financeiro. O Banco do Brasil
passou por varias fases no século XIX, sendo as vezes tanto um
banco comercial comoe um banco de emissdo, com graus varidveis de
participagdo do Governo. No século XX ele continuou como um
banco comercial, cujo principal acionista era o Estado brasileiro,

Costa na versdo final deste artigo, o leitor interessado na lista completa das
empresas do Governe, no valor dos ativos de algumas das maiores empresas, na
consolidacio de seus halangos, etc., deverd consultar o artigo mencionado.

2 Maud, Autobiografia, (Rio de Janeiro: Fdicdes de Ouro, Tecnoprint Grafica,
1942), p. 107, e Nicia Vilela Lug, “A Luia Pela Industrializacic no Brasil”,
(40 Paulo, 1960), pp. 170-171 e 190.

2 Foi especialmente o caso da construgho de ferrovias. Apenas com ga-
rantias dc rentabilidade pelo Governo foi que as companhias estrangeiras ini-
ciaram suas atividades. Fide Annibal V. Villela e Wilson "Suzigan, Politica do
Governo e Crescimento da Fconomia Brasileira — 1889 — 1945, Série Monografica,
n? 10, (Rio de Janeiro: INPEA/TNPES, 1973), pp. 392-395.
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tendo exercido também muitas funcbes caracteristicas de um banco
central até a criagio do Banco Central do Brasil em fins de 1964,

Finalmente, a atuaciio do Governo com as caixas econdmicas data
de 1861. 1

No inicio do século XX o onus de garantir uma remuneracio
minima as ferrovias de propriedade estrangeira tornava-se cada vez
mais pesado para o Governo. Achou-se que tomar empréstimos no
exterior para comprar algumas ferrovias seria menos oneroso para
a economia. Assim, em 1901 o Governo brasileiro negociou um
grande empréstimo externo para nacionalizar algumas ferrovias.
Esse processo continuou com o correr dos anos, Em 1929 quasc a
metade da rede ferrovidria estava em mios do Governo e, na década
de 50, essa proporcio chegou a 949, ¢

Assim, o crescimento da propriedade do Governo nesse setor nio
loi devido ao confisco arbitrario da propriedade privada, mas conse-
qiiéncia da falta de lucratividade e do fate de que o Governo nao
estava disposte a continuar garantindo a remuneragic do capital.
Um fator adicional que levou a um aumento do controle estatal das
ferrovias e, como serd visto a seguir, de outros servigos de utilidade
publica, [oi o controle governamental das tarifas. Ao fixar taritas

4+  Benedito Ribeiro ¢ Mario Mazzei Guimaries, Histdria dos Bancos e do
Desenvolvimento Financeivo do Brasil, (Rio de Janeiro e Sdo Paulo: Pro-Ser-
vice Editora Ltda., 1967), pp. 41-127 e 314-315,

5 Uma estimativa para 1887 mostra que, dc 18 milhdes de libras ester-
linas de capital investidos em ferrovias, a garantia de uma taxa de rentabi-
lidade de 7% ac ano montava a 1,3 milhdes de libras, o que representava 69
das receitas de exportacdes. Fide Villela e Suzigan, op. cif., p. 896,

6 Adwminisiracdo das Ferrovias —
Anos Publicas Privadas
1929 49 51
1932 68 32
1945 72 28
1953 94 6

FONTE: Villela e Suzigan, ofr. cit., p. 398.
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para os servicos de utilidade piblica, v Governo tinha que conciliar
considerages sobre as taxas de rendimento que seriam adequadas
para o investidor privado, com a preocupacio de cobrar tarifas que
seriam consideradas socialmente justas para os usudrios. No decorrer
dos anos essa preocupagio adquiriu importincia crescente. Assim,
com pregos controlados propiciando taxas de rendimento que eram
muito baixas para as empresas privadas garantirem a expansio c
manterem adequadamente a rede ferrovidria, e com o Governo cada
vez mMenas propenso a garantir a taxa de lucratividade, a naciona-
lizagio gradual tornou-se inevitdvel.

No inicio do século XX deu-se também a primeira intervencgio
governamental no setor de comércio exterior. Nos numerosos ciclos
de exportagiio pelos quais passou o Brasil até aquela época, as flu-
tuagbes dos pregos internacionais foram absorvidas pela economia
brasileira de modo razoavelmente passivo. No entanto, no fim do
século XIX, as economias dos Estados de Sio Paulo, Minas Gerais
e Rio de Janeiro estavam muito mais dependentes da exportagio de
caté do que outras dreas do Brasil em ¢pocas anteriores. Além disso,
os interesses do café tinham uma percepgio bastante agucada dos
fatores que afetavam seu bem estar e eram capazes de pressionar
0s Governos Estaduais para intervir no mercado, Isso ocorreu em
1906, quando o Convénio de Taubaté foi assinado pelos trés prin-
cipais Estados produtores de café. Pelo Convénio, 0s Governos dos
Estados se engajaram em esquemas de pregos minimos e de controle
da produgio.”

Os anos 20 assistiram ao surgimento dos bancos dos Estados. An-
teriormente, apenas dois bancos estaduais estavam em operacgio: o
Banco de Crédito Real de Minas Gerais, fundado em 1889, e o
Banco da Paraiba, fundado em 1912, O Banco do Estado de Sio
Paulo, fundado em 1927, o Banco do Estado do Rio Grande do Sul
¢ o Banco do Estado do Parana, fundados em 1928, tiveram como
objetivo inicial ajudar o sctor agricola daqueles Estados, Outros
bancos estaduais foram fundados nos anos 30 com objetivos seme-
lhantes. Subseqiientemente, eles se tornaram impottantes bancos co-
merciais com {iliais em todo o Pais.

T Villela e Suzigan, op. «it., pp. 114-113.
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Até os anos 30 nio ocorreram outras mudancas institucionais.
A economia brasileira permaneceu basicamente em um regime de
laissez-faire. Exceto no que diz respeito as incursges acima mencio-
nadas, o Estado manteve-se basicamente no papel de climaie setter,
concedendo ocasionalmente {avores especiais acs novos setores atra-
vés de tarifas alfandegdrias ou empréstimos.

2.2 — Os anos 30

A depressaio mundial dos anos 30 nio s6 colocou o Brasil no ca-
minho da industrializacio pela substitui¢io de importac¢des, come
também conduziu a uma expansio e a uma mudanga do papel dao
Estado na economia do Pafs. As mudangas institucionais, que leva-
ram a um papel mais importante do Estade na economia, resul-
taram do intuito de o Governo brasileiro proteger a economia do
total impacto da depressio e apoiar e acelerar o processo de indus
trializacio.

A fim de lidar com o impacto imediato da depressio mundial,
a Unido retirou dos Estados e chamou a si os programas de sus
tentacio do café. Isso, com eleito, significon que pela primeiva vez
o Governo Federal se engajava diretamente na fixacdo de pregos ¢
no controle da produgio de um setor da economia.? Ulterior inter-
vencio direta na economia ocotreu através do controle de cimbio,
que foi introduzido c¢m setembro de 1931 a fim de racionar as di-
visas ¢ cujo efeito indireto foi o de proteger o setor industrial. 1

Com o decorrer da década o regime de Vargas expandiu a in-
tervencio do Estado para proteger ¢ encorajar o crescimento de

8  Vide Werner Bacr ¢ Annibal V. Villela, “Industrial Growth and Industriali-
zation: Revisions in the Stages of Brazil's Econcmic Development”, The Journal
of Development Areas, (janeiro de 1973) . Neste artigo argumentou-s¢ que o
crescimento industriul antes dos anos 30 foi de natureza secunddria. Tendo
sido estimulada pcle setor exportador, a industria nunca foi o setor lider e,
em conseqiléncia, nunca resultou em mudangas estruturais basicas, i.e., em
um deslocamento proporcional da agricultura pela inddstria no produto fisice
total.

% Villela e Suzigan, op. cit., pp. 191-200.
W Ibid., p. 207.
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diversos setores através da criacio de autarquias. '' Esses institutos
toram criados para lidar com setores como agticar, mate, sal, pinho,
pesca, marinha mercante, etc. Em colaboragio com os produtores,
eles regulavam a produgiio, os precos, financiavam a construcio de
armazens gerais, etc. Com os anos eles muitas vezes se transformaram
de instrumentos de controle do Governo em instrumentos de pressio
para obter favorcs governamentais para setores especificos.

Um dos primeiros exemplos de controle de prego (em contraste
com os esquemas de sustentagio de pregos) no Brasil comecou emn
1934 com a promulgacio do Codigo de Aguas, que conferiu ao Go-
verno o poder de [ixar tarifas de eletricidade. Elas eram fixadas
de modo a permitir wma rentabilidade méxima de 109, sobre o
capital investido. O fato de que para esse fim o capital era avaliado
com base no custo histérico, como serd visto mais adiante, levou ao
avango gradual da intervencio estatal, tanto nessc como em ou-
tros setores de utilidade ptiblica. A causa imediata desse controle era
o fato de que as tarifas haviam sido baseadas, parte em valores ouro
e parte em papel moeda a fim de que as companhias estrangeiras
s¢ protegessem contra a depreciagio cambial. Isso significava, no
entanto, que freqilentemente as tarifas de energia elétrica se eleva-
vam cada més ¢, quando ocorria uma depreciagio forte, elas se
elevavam a tais niveis que reduziam ¢ consumo de eletricidade, o
que, por sua vez, afetava adversamente a produgio. Fol, portatito,
para proteger a indistria e os consumidores que esse controle foi
instituido. Nos anos seguintes o aspecto do bem-estar na [ixacio das
tarifas adquiriu uma importincia crescente, 12

Yoi nos anos 30, sob o impacto da depressio, que pela primeira
ver um Governo brasileiro manifestou interesse na industrializacio
do Pais. As agdes iniciais do Governo na época levam a acreditar
que ele contemplava o crescimento da indistria muite mais como

11 Para uma discussio completa dessas entidades, especialmente de um pon-
to de vista legal ¢ administrativo, vide Alberto Venancio Filho, 4 Intervencio
do Estado no Dominio Piublico, (Rio de Janeiro: Fundacio Getulio Vargas,
1968}, pp. 338-366. O livro como um todo é uma excelente fonte dos aspectos
legais ¢ administrativos da intervencio do Governo no Brasil. OQutra fonte
valiosa das funcdes das autarquias ¢: O Setor Publico Federal Descentralizado,
{Centro de Estudos Fiscais, Tundagfio Getulio Vargas, IBRE, 1967) .

12 Villela ¢ Suzigan, op. eit., p. 381,
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uma iniciativa do setor privado, cabendo ao Governo conceder-lhe
a necessdria protecio e financiamento. O uso do controle de cdmbio,
das autarquias, ¢ a criagio em 1937 da Carteira de Crédito Agricola
e Industrial do Banco do Brasil, para suprir crédito a prazos mais
longos aos estabelecimentos industriais, parecem apontar nessa dire-
cio. Devese considerar ainda as virias tentativas infrutiferas do
Governo para que a iniciativa privada nacional e estrangeira criasse
wma grande usina sidertrgica integrada, Assim, a criagio, pelo Fsta-
do, da Companhia Sidertrgica Nacional em Volta Redonda foi ape-
nas uma solucio de dltima instancia, #

Uma indicacio significativa da mudanga da filosofia do Governo
no que diz respeito a influéncia do Estado sobre a economia loi a
criagio do Conselho Federal do Comércio Exterior em 1934, Esse
érgdo, integrado por representantes de todos os ministérios econo-
micos ¢ do ministério do exterior, do gabinete do presidente do Ban-
co do Brasil e de vdrios especialistas, procurou nfo sé formular me-
didas de estimulo ao comércio exterior, como também conceder in-
centivos para o desenvolvimento de certas industrias (especialmente,
nos anos 30, celulose e papel). Alguns tém considerado esse Con-
selho como a primeira tentativa de planejamento econdémico ne
Brasil. 14

Os anos 30 presenciaram também 2 encampagio final do Lloyd
Brasileiro, a principal empresa brasileira de marinha mercante. Ela
havia sido fundada em 1890, quando o Governo ordenara a fusio
de quatro armadores que estavam recebendo subsidios. Desde entlo,
esteve ora em mios do Governo, ora do setor privado, até 1937,
quando se tornou uma autarquia federal. 1% O Governo estendeu
seu controle sobre a marinha mercante em 1940 ao nacionalizar duas

x

empresas privadas que serviam a regido do Amaronas (a “Company
p r

13 Werner Baer, The Development of the Brazilian Steel Industry, (Nashville,
Tenncssee: Vanderbilt University Press, 1969), pp. 68-76; John D. Wirth, The
Politics of Brazilian Development, 1930-1954, (Stanford California: Stanford
University Press, 1970), pp. 71-129.

14 Conselho Federal de Comércio Exterior, Dez Anos de Alividades, (Rio
de Janeiro: Imprensa Nacional, 1944) .

15 Annibal V. Villela, Sergio Ramos da Silva, Wilson Suzigan, Maria José
Santos, Aspectos do Crescimenlo da Econonda Brasileira, 1889-1969, (Rio de Ja-
ociro: Fundagie Getulio Vargas, 1971), vol, I, pp. 382-3.
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of Port of Pard” e “The Amazon River Steam Navegation Company
Limited”), fundindo-as no Servigo de Navegaciio da Amazdnia ¢ Ad-
ministragio do Porto do Parg (SNAAPP). A Companhia Nacional
de Navegagio Costeira resultou da encampagio, em 1942, do patri-
mdnio da Companhia Lage e Irmdos, um armador privado. 16 Fi-
nalmente, a cria¢io da empresa governamental Servigo de Navegacio
da Bacia do Prata, cujo objetive era promover o transporte nos rios
Paraguai e Parani, resultou também da nacionalizacie de virias
empresas privadas que serviam a regidio. 17 A motivagio dessas agdes
governamentais foi dupla: consideragdes de seguranca durante o pe-
riodo de guerra e o fomento ao transporte por vias aqudticas, que
nio havia sido bem sucedido nas mios do setor privado.

2.3 — Os anos 40: a Segunda Guerra Mundial e os
primeiros anos do pés-guerra

Os anos da Segunda Guerra viram a criacio de vérias enipresas
governamentais. A maioria fora fundada por razdes de seguranga
nacional e algumas se transformaram em empresas poderosas nos
anos 50 e 60.

Jd mencionamos a expansdo do Estado no setor da marinha mer-
cante, que comegou na década de 30 e alcangou seu climax no inicio
dos anos 40, principalmente devido is condigdes de guerra. Essas
ultimas levaram o Governo a criar, em 1943, a Fabrica Nacional
de Motores (FNM). Seu objetivo inicial era executar servicos de
manutengio de motores de avido, assim como produzi-los, devido i
escassez causada pela guerra. Eventualmente, a firma produziu uma
grande varicdade de produtos — tratores, caminhdes, automdveis,
refrigeradores. Foi sempre uma empresa deficitdria, com muitos pro-
blemas administrativos e, em 1968, terminou sendo vendida a uma
empresa estrangeira.

A Companhia Nacional de Alcalis foi criada pelo Governo, em
1943, devido ao receio de que a escassez de barrilha paralisasse as

16 Algumas dessas propriedades foram devolvidas a seus antigos donos apos
@ Segunda Guerra Mundial.
17 Villela, et al., ob. cif., vol, I, p. 585,
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industrias dependentes desse produte. Como nenhuma cmpresa es-
trangeira ou nacional estivesse apta a iniciar tal empreendimento,
achou-se que a unica solugdo seria uma empresa do Governo.

A funda¢io da Companhia Vale do Rio Doce, em 1942, foi atri-
Lufvel em grande parte a consideragies nacionalistas, Durante inui-
tos anos, interesses estrangeiros, freqlientemente em combinag¢io com
alguns empresdrios locais, desejaram ansiosamente desenvolver para
exportacio as ricas jazidas de minério de ferro de Minas Gerais.
Concessbes para mineragio e exportacio foram dadas e retiradas di-
versas vezes, conforme aumentava ou diminuia a oposi¢io naciona-
lista & participagiio de firmas estrangeiras. As forcas do nacionalismo
{inalmente ganharam uma importante vitéria com o cancelamento
das concessbes dadas & um grupo estrangeiro para mineracio das
ricas jazidas de Itabira em 1942. Em seguida foi criada a Companhia
vale do Rio Doce, uma empresa estatal que se tornaria a maior
exportadora de minérios do DBrasil. 1%

O periodo imediato ao pos-guerra foi praticamente desprovido
de novas experiéncias de intervengio do Estado nas atividades eco-
ndmicas. Expandiu-se a propriedade governamental da rede de fer-
rovias com a compra de vdrias empresas inglesas, Ao mesmo tempo
que as crises cambiais trouxeram renovados controles de cimbio
€ que surgiram crescentes estrangulamentos na infra-estrutura, o
Governo engajou-se crescentemente em atividades de planejamento
com o fim de permitir um crescimento mais equilibrado e obter as-
sisténcia externa. Durante os anos 40 vdrios planos foram elaborados,
os quais em ultima instdncia levaram a uma posterior expansio das
atividades econdmicas nos anos h0. 19

18 W. Bacr, The Development of the Brazilian Steel Industry, ofr. ait., pp.
67-68; Wirth, of. cit., chs. 4 ¢ 3.

1% Para uma resenha completa  das diferentes fases do plancjamento no
Brasil, vide Jorge Gustavo da Costa, Plancjumenio Governamental: A4 Experién-
cia Brasileira, (Rio de Janeiro: Funda¢io Getulio Vargas, 1971); Retty Mindlin
Laffer (editor), Planejemenic no Brasil, Colecio Debates, (Sic Paulo: FEditora
Perspectiva, 1970y ; Octivio lanni, Estado e Planejamento Econdmico no Brasil
({930-1970y, (Rio de Janeiro: Civilizacio Brasileira, 1971); Nelson Mello ¢
Souza, “O Planejamento Econdmico no Brasil: Consideracdes Criticas”, Rewistu
de Administracdo Publica, (Fundacio Getulio Vargas, 2.0 Semestre, 1968), pp.
59-112.
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2.4 — Os anos 50

Durante o surto de industrializagio dos anos 50, o papel do Go-
verno brasileiro na economia continuou a se expandir. O plancja-
mento geral e o aparecimento ocasional de grupos especiais para
fomentar o desenvolvimento de setores especificos (os conhecidos
Grupos Executivos) foram aceitos como uma modalidade de com-
portamento governamental. De {ato, com a ambigio dos regimes
dos anos 50 de uma industrializagio ripida, tornou-se claro para os
tomadores de decisio que o sucesso de suas politicas dependia das
iniciativas do Governo em virios campos. Os mecanismos de prote-
¢io usados para atrair capital estrangeiro e estimular investimentos
internos tém sido descritos extensivamente na literatura sobre o
assunto. ** Entretanto, a fim de alcangar as metas de industrializa¢io,
a agio do Estado tinha que ir além dessas medidas.

Um acontecimento notdvel no inicio dos anos 50 foi a criacio do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico {BNDE), em 1952.
Tem sido reconhecido hi bastante tempo que, para industrializar
com sucesso uma cconomia atrasada, a existéncia de instituicBes
financeiras capazes de suprir créditos a longo prazo é quase uma
condigio sine qua non. As cmpresas privadas nio sio suficiente-
mente grandes ¢ fortes para gerar internamente os [undos necessd-
rios para a dimensio dos investimentos requeridos e os mercados
financeiros nio sdo suticientemente desenvolvidos para conceder fi-
nanciamentos. Comumente isso tem levado ao aparecimento de ban-
cos de investimento a fim de financiar e, por veres, participar de
empreendimentos industriais novos ou em expansido. A conhecida
generalizacio sobre a necessidade de bancos de investimento, basea-
da na experiéncia dos paises europeus que s6 tardiamente se indus-
trializaram, ¢ inteiramente aplicivel ac Brasil dos anos 50 e 60.2

“... O cariter mais gradual do processo de industrializagio (na
Inglaterra) e a maior acumulagio de capital, primeiro através dos
ganhos no comércio e na agricultura modernizada e, mais tarde,

2t Werner Baer, Industrialization and FEconomic Development in  Brazil,
(Homewood, Illinois: Richard D. Irwin, Inc., 1965) ; Joel Bergsman, Brazil's
Industrialization and Trade Policies, (New York: Oxford University Press, 1970y .
2t Alexander Gerschenkron, Economic Backwardness in Historical Perspective,
(Cambridge, Mass.; Harvard Universitv Press, 1962), p. 14.
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da propria indastria, arrefeceram a pressio para desenvolver ar-
tificios institticionais especiais para o fornecimento de capital a
longo prazo para a industria. Em contraste, em um Pais relativa-
mente atrasado o capital ¢ escasso e difuso, a falta de confianca nas
atividades industriais ¢ considerdvel e, finalmente, existe uma maior
pressdo pelo tamanho grande, devido ao escopo do movimento de
industrializacio, ao maior tamanho médio das fdbricas e 4 concen-
traciio da produgio industrial. A isso deve-se acrescentar a escasser
de talento empresarial no Pais atrasado.

Foi a pressdo dessas circunstincias que deu origem hasicamente
ao desenvolvimento divergente dos bancos em grandes dreas do con-
tinente, em comparacio com a Inglaterra. As prdticas continentais
no campo dos bancos de desenvolvimento industrial devem ser en-
caradas come instrumentos especificos de industrializagio em um
Pais atrasado "

A necessidade de um hanco governamental de desenvolvimento
tornou-se clara quando a Comissio Mista Brasil-Estados Unidos re-
comendou um plano bastante elaborado para a modernizagio da
infra-estrutura do Pais (Programa de Reaparelhamento Econdmico) ,
para o qual nenhuma das empresas dispunha de recursos sulicientes.
Assim, o BNDE foi fundado com a finalidade de conceder financia-
mento para o programa de crescimento e modernizacio da infra-
cstrutura do Pais. Todavia, entre suas tarcfas figuravam também o
lomento e tinanciamento das industrias pesadas ¢ de certos sctores
agricolas. #2

Nos anos b0 ¢ 60 o BNDE cumpriu sua tarefa de maneira bas-
tante flexivel. Na sua primeira década, a maior parte dos recursos
{70%,) toi empregada no financiamento da infra-estrutura do Brasil,
a0 passo que, num estigio ulterior, énfase maior foi dada a indus-
tria pesada, especialmente o aco. No fim dos anos 60 ¢ inicio dos
anos 70, o banco engajou-se também na administracio de fundos
especiais para financiar a venda de bens de capital, a expansiio das
pequenas € médias empresas, ete, 28

Wilson Suzigan, José Eduardo de Carvalho Pereira ¢ Ruy Affonse Gui-

mnardes de Almeida, Financiamento de Projetos Industriais no Brasil, Colecio

Relatorios de Pesquisa, n® 9, (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1972), p. 106.
2% Ikid., pp. 106-108.
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O papel do BNDE no aumento da participacio do Governo na
industria sidertrgica ¢ especialmente elucidativo. A expansic <da
capacidade produtiva daquela industria foi considerada uma parte
integral do programa de industrializacio dos anos 50. Exceto quanto
a expansio de Volta Redonda, esperava-se que uma grande parte
do aumento da capacidade produtiva seria da responsabilidade do
setor privado ¢ dos Governos Estaduais. Foi o caso da USIMINAS
¢ da COSIPA, duas empresas criadas para construir grandes usinas
de aco integradas. Quando se tornou dGhbvio em cada caso que os
recursos privados locais e dos Governos Estaduais eram muito -
mitados para financiar esses projetos, o Governo Federal compro-
meteu-se a colaborar através do BNDE. Em troca dessa injecio dc
recursos financeiros, o banco recchen participacio societdria em
cada firma e, com o correr dos anos, tornou-se acionista majoritirio.
Dessa maneira, o Governo converteu-se num proprietirio relutante
de empresas, i.e., devido a incapacidade da iniciativa privada e dos
Governos Estaduais em implementar projetos considerados de alta
prioridade para o programa de industrializagiio do Brasil, a parti-
cipagdo direta do Governo Federal tornon-se inevitivel, 2¢

A participagio do Governo através do BNDE foi paulatina. O
Banco parece ter representado um instrumento de politica muito
tlexivel, sempre deixando uma porta aberta para a redugio grada-
tiva da participagio do Governo através da venda de suas agdes nas
empresas. Isso, naturalmente, ¢ verdadeiro em todas as empresas
governamentais que operam como “‘empresas mistas”, como o Banco
do Brasil, a Companhia Vale do Rio Doce, etc. A diferenca, en-
tretanto, estd na possibilidade de um banco de desenvolvimento
ajudar no crescimento de certos setores pela participacio direta e,
quando esses estiverem funcionando normalmente, vender entio suas
agOes, Ingressando depois em outras dreas cujo desenvolvimento ne
cessita de fortes doses de apoio governamental. Entretanto, uma
tal “retirada” poderd ndo ser muito ficil, ou mesmo possivel, em
uma industria como a do ago, que pode ser muito grande para ser
inteiramente absorvida pelo setor privado.

24 W, Bacr, The Development of the Brazilian Steel Tndustry, of. cit.,
pp. 80-83; de maneira semelhante, o BNDE adquiriu a Companhia Ferro e Aco
de Vitdéria nos anos 50, enquanto o Banco do Brusil tornouw-se o proprietirio cda
Acesita — firma de acos especials.

894 Pesquise ¢ Planejamento Fcondmico



Outro marco da participagio do Governo nas atividades econd-
micas foi a criagio da PETROBRAS em 1953. Toda a exploragio
de petrdleo € a maior parte das operacGes de refino tornaram-se
monopolio dessa empresa. O motivo principal desse acontecimento
foi a preocupa¢io do Governo em assegurar uma fonte interna de
suprimento. A medida que aumentava a pressio para aprovagio da
lei criando a PETROBRAS, mais motivaces nacionalistas foram
gradualmente introduzidas — principalmente a ponto de nio en-
tregar as companhias estrangeiras a exploracio de recursos niio subs-
tituiveis do subsolo. 23

Além da criagdo do BNDE, a participacio governamental em
bancos continuou a crescer. Em 1954, o Banco do Nordeste do Brasil
fot criado para suprir crédito a curto e longo prazos. Nos anos 60,
ele recebeu todos os depésitos dos fundos provenientes das isencées
do imposto de renda destinados ao Nordeste do Brasil (Lei 34/18)
¢ tornou-se também o principal agente financeiro da SUDENE. Nos
anos 50 surgiram ainda vdrios bancos estaduais de desenvolvimento,
enquanto continuava a expansio do Banco do Brasil, do Banco do
Estado de Sdo Paulo e de outros ji existentes.

Os anos 50 testemunharam também a difusio dos controles de
precos. O controle das tarifas dos servigos de utilidade publica foi
estendido e logo abrangia niio apenas a energia elétrica, mas tam-
bém telefones, todo o transporte publico, etc. Foram controlados
também os aluguéis, os precos de produtoé alimenticios, gasolina,
ete. O controle dos precos dos géneros alimenticios era feito pela
COFAP (Comissdo Federal de Abastecimento e Precos), que mais
tarde transformou-se na SUNAB (Superintendéncia Nacional de
Abastecimento) .

Supunhase que o controle de pregos pudesse, em parte, atenuar
as forcas inflaciondrias que se haviam tornado violentas nos anos
50. Na realidade, tudo quanto se conseguiu foi causar distorgdes nos
pregos, criando escassez em vdrios setores da economia,

O ripido crescimento das empresas estatais no campo dos servi-
¢os de utilidade publica foi devido aos controles de precos. A fixa-
¢io de tarifas para esses servicos nio permitia uma rentabilidade
considerada adequada pelas empresas (principalmente estrangeiras)

25 Para detalhes, vide Wirth, op. cit., pp. 133-216.
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para garantir a expansio ¢ moderniza¢io de sua capacidade. De vez
que as tarifas controladas eram consideradas de interesse nacional,
i.e., rarifas relativamente baixas eram consideradas desejaveis para
¢éncorajar o crescimento industrial ¢ subsidiar o conswmidor, a tnica
alternativa que restava era o Estado entrar gradualmente no campo
de geracdo. e distribuicio de elewricidade, transporte publico, tele-
comunicagdes, etc. Isso explica em parte a criacio, nos anos 50,
de empresas estatais, como a CHESF, FURNAS, CEMIG e, nos
anos 60 CESP, COHEBE, etc., para fornecer a energia adicional ne-
cessdria para a expansio da economia, Os controles resultaram tam-
bcm na queda da qualidade e na taxa de cxpansio do sistema te-
lefénico, o que fez com que nos anos 60 a-encampagio pelo Governo
se tivesse tornado inevitdvel .

2.5 — Os anos 60

Durante a década de 60 e primeiros anos da de 70, a expansio do
Estado na ecpnomia brasilcira_ ocorreu principalmente através da
consplidagﬁo e crescimento de suas vdrias atividades, assim como
pela criacio de novas dreas de agiio do Governo., Por exemplo, criou-
s¢ 0 Banco Nacional da Habitagiio (BNH) em 1965, gue se tornou
rapidamente’ uma poderosa agéncia [inanceira, gracas ao recebi-
menio de parte dos fundes de garantia do tempo de servico dos
rrabalhadores, ao poder que tem de operar com instrumentos finan-
ceiros, com corre¢io monetdria e ao Programa de Integragio Social
(PIS}, criado em 1971, que fortaleceu as Caixas Econdmicas (uni-
ficadas durante. a década), fornecendo, para empréstimo ao setor
privado,; [undos especiais provenientes de parte tanto da deducio
de imposto de renda devido pelas cmpresas (59,), como de recursos
proprios das empresas calculados com hase em 0,59, de farura-
mento, ‘

Durante os anos 60 vdrias empresas estatais no campo da geracio
de energia foram unidas sob a égide da companhia holding ... ...
ELETROBRAS, O Estado de Sido Paulo criou também a CESP

com o objetivo de empreender novos e amplos investimentos na
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geracko de energia, Através desses macicos investimentos em cnergia
elétrica, o Estado (Governos Federal e Estaduais) veio a dominar
o sctor. A rede de telecomunicagdes recentemente nacionalizada foi
colocada nas maos de uma nova companhia estatal — EMBRATEL
— que embarcou em um enorme programa de extensio e moderni-
zagio, As companhias sidertirgicas do Governo comecaram também
a planejar e, no inicio dos anos 70, a executar grandes programas
de expansio.

Um notdvel fendémene nos anos 70 foi a revitalizacio e rdpida
expansdo de empresas governamentais como a Companhia Vale do
Rio Doce e a PETROBRAS., O programra de modernizacio ¢ ex-
pansdo resultou em um notavel erescimento das exportagdes de mi-
nério de ferro, de 5,2 milhdes de toneladas em 1960 para 25,8 mi-
Ihdes em 1972, A PETROBRAS nio s6 aumentou substancialmente
o escopo de suas atividades tradicionais, especialmente reline ¢ dis-
tribui¢iio, mas também comecou a expandir-se em novas dreas aftins.
Sua subsididria, a PETROQUISA, fundada em 1968, tem -entrade
em diversos empreendimentos no campo da petroquimica. Algumas
dessas empresas sdo joint ventures com capitais privados locais ¢
empresas estrangeiras. Sua subsidiiria a BRASPETRO {oi fundada
em 1970 a fim de participar de jomi ventures no exterior, no
campo da prospecgio de petrdleo ¢ assisténcia técnica em geral. No
fim de 1972 ela ja tinha contratos na Colémbia, Iraque, Madagascar
¢ Egito. '

- Os anos 60 também trouxeram modificagbes drdsticas na forma
do controle governamental de precos, As tentativas de controle nos
anos 50 e no inicio dos anos 60 mostraram-se ineficazes €OMO meca-
nismos para combater a inllagio ¢ tiveram o efeito negativo de dis-
torcer os pregos rclativos. A eriagio do CIP em 1968 (Conselho
Interministerial de Precgos) marcou um novo capitulo no controle
dos pregos pelo kstado. Os mecanismos de controle anteriores con-
centravam-se exclusivamente nos pregos a varejo, enquanto o CIP
desenvolveu um completo mecanismo de controle sobre custos e
pregos de alguns dos setores-chave da economia, fato que serd fo-
calizado com maiores detalhes na seciio seguinte.,
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3 — O atual grau de controle do estado na
economia

Pela exposigiio acima, sobre o crescimento da intervengio do Gover-
no na econcmia brasileira, torna-se o6bvio que nido hi nenhuma
maneira quantitativa de medir o controle total do Estado sobre as
atividades econémicas do Pais. Por isso rentaremos verificar o grau
de controle do Estado, utilizando diversas abordagens quantitativas
e qualitativas.

O controle econdmico governamental fazse sentir através de di-
ferentes, porém inter-relacionados, canais institucionais. FEsses ca-
nais incluem: o sistema fiscal, o banco central, os bancos comerciais
¢ de desenvolvimento {federais e estaduais), as autarquias, as cm-
presas produtoras de bens e servigos (federais e estaduais) e o
sistema de controle de pregos.

Uma wmaneira cldssica de medir a influéncia do Governo nas
atividades econémicas em uma economia nio socialista ¢ através
da relagio despesas do Governo/PIB. No Brasil, esta relagiio (para
todos os niveis de Governo, mas nio incluindo as empresas gover-
namentais) aumentou de 12,69 em 1920 para 17,19, em 1947, e
para 32,29 em 196%. Segundo um autor, *® esse notdvel crescimento
toi devido a:

" maior diversificagio das func¢des do Governo na economia.
O crescimento das despesas do Governo Federal foi devido 4 ex-
pansdo dos érgios da administracio indireta, principalmente aque-
les relacionados ao sistema de previdéncia e assisténcia social ¢
ao desenvolvimento da infra-estrutura econdmica. Ao nivel esta-
dual, o crescimento foi devide ao aumento dos pagamentos das
transferéncias federais, que se relacionam aos setores de trans-
porte e energia’.

26 Fernando A. Resende da Silva, dvaliagdo de Setor Pitblico na Economig
Brasileira: estrulura funcional da despesa, Colecio Relatorios de Pesquisa, n.?
13, (Ric de Janeiro: IPEA/INPES, 1972), p. 22. Ver tambhém Dennis J. Ma-
har e Fernando A. Resende, The Growth and Pattern of Public Expenditure
in Brazl — 1920-1969, mimeo. (197%) .
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Pelos padr@es internacionais, a relagio despesa do Governo/PNB
no Brasil ¢ alta. A maioria dos estudos internacionais sob a forma
de cross-section tem mostrado que a relagio despesas do Governo/
/PNB se situa entre 22 ¢ 259 27 O Governo hrasileiro tem, pois,
um elevado grau de influéncia sobre a distribuicio de renda e a
alocagio de recursos afetada pelo sistema fiscal. Por exemplo, em
1969 mais de 369, das despesas publicas foram feitos nos progra-
mas de assisténcia social e educacio, enquanto que quase 179 fo-
ram gastos em despesas de infra-estrutura (mais da metade disso
foi gasta na construgfio de estradas) .

A grande presenca do setor publico em termos fiscais implica
também uma influéncia substancial sobre a distribuicio da renda
e alocagdo de recursos através da tributacdo. O efeito redistributivo
do sistema financeiro nunca fol muito pronunciado, embora os im-
postos diretos, como wma [racio do PIB, tenham aumentado de
uma média de 5.8% no perfodo 1956/62 para 9,87, em 1969. 8i-
multaneamente, os impostos indiretos subiram de 13 para 18,19
do PIB.

Um fator que vem impedindo o imposto de renda de exercer um
efeito redistributivo pronunciado tem sido a grande difusio dos
mecanismos de incentivos fiscais nos anos 60 e 70. No inicio dos
anos 70 esses incentivos equivaliam a cerca da metade do total dos
impostos diretos. #*

Finalmente, nessa categoria devem ser incluidos os impostos al-
fandegdrios (uma atividade fiscal) que freqiientemente serviram co-
moe um importante instrumento de politica na criacio de novas
industrias.

ay O Banco Central

Através do Banco Central do Brasil o Governo exerce as funges
costumeiras de controle do crédito. Ele ¢ ainda a instituicio que

27 Fernando A. Resende da Silva, op. rit., p. 148. Naturalmente, em al-
guns paises altammente industrializados, essa relacdio ¢ bem mais elevada. Por
exemplo, para a Suécia € acima de 407 c, para a Holanda e Noruega, 38%,.
Porém, no case do Brasil, a relacio é proxima da dos Fstados Unidos, Franga,
Reino Unido e Canada.

28 Ttalo Ramos, “Incentivo Ajuda Setor Privado a Desenvolver o Pais”, ar-
tigo especial em O Esiado de S&o Paulo, (6 de agosto de 1972), p. 72.
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administra as politicas cambiais. Como em muitos paises em desen-
volvimento, o Banco Central nio ¢ independente do Ministério da
Farenda e, através de sua faculdade de recusar o redesconto de (-
tulos que nio estejam seguindo as normas desejadas, pode consti-
tuir-se num imporiante instrumento de controle,

by Bancos Governameniais

A influéncia do FEstado, através da participacio direta nas ope-
ragées bancirias, ¢ considerivel, O Governo Federal exerce o con-
trole aciondrio do Banco do Brasil, que ¢ o maior banco comercial
do Pais, Seus depodsitos em 1972 eram nove verzes maiores do que os
do maior banco comercial privado. O controle direte do Governo
se estende também ao Banco do Nordeste, ac BNDE, ao BNH ¢ 2
Caixa Econdmica. A rede banciria do Governo inclui ainda %2 ban-
cos comerciais e de desenvolvimento dos Estados.

Levando em conta apenas os bancos comerciais, os bancos gover-
namentais em 1972 detinham 559, dos depdsitos e 58%, dos emprés-
timos. Ao mesmo tempo, mais de 609, dos empréstimos do sistema
linanceiro como um todo a0 setor privado vieram das instituicoes
financeiras governamentais, 29

¢y Awlarquias

Através de autarquias (Instituto do Ac¢ucar e do Alcool, Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal, Instituto Brasileiro do Ca-
té, Institute Brasileiro de Colonizacio e Reforma Agraria), o Go-
verno Federal exerce controles diretos sobre a producio, os precos
e a propriedade.

d)  Empresas Publicas

Como se depreende da exposigio contida na secdo anterior, as
attvidades empresariais diretas do Governo nas ultimas quatro dé-
cadas concentraram-s¢ em wim pequeno nuimero de setores, mormente

2 Calculados com hase no Boletim do Banco Central,
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em infra-estrutura, mineracio, siderurgia e industriz petroguimica. 3
Tedos esses setores requerem investimentos de grande porte e indi-
visiveis, i.c., as instalagdes sdo tio grandes que o nivel de capaci-
dade ociosa seri substancial nos anos iniciais da operagio. Isso
explica porque as empresas do Governo estio entre as maiores dd
Pais.

Tomando-se as 25 principais firmas em termos de valor de vendas
em 1971, achou-se yue oito eram empresas governamentais, res-
ponsdveis por 319 das vendas. Das 25 principais firmas em termaos
de emprego, sete eram empresas do Governo e geravam 51v% do
emprego. Finalmente, das 25 ‘principais firmas em termos de ativos,
17 eram empresas do Governo, que representavam 829, do ‘total dos
ativos. *1 A grande discrepincia entre a propor¢io dos ativos e as
vendas é devida principalmente ao volume c¢ indivisibilidade dos
investimentos na geragio de energia elérica, produgio de aco, pro-
dutos petroquimicos ¢ mineracio. Ocorreu um grande aumento de
capacidade nessas industrias nos tltimos anos da década de 60 ¢
nos primeiros da de 70. Assim, a grande proporgio de firmas do
Governo no valor total dos atives reflete um  enorme potencial de

A Ein 1971 os atives liguidos de 39 empresas do Governo ineluidas nas

500 maiores empresas nio financeiras distribuiam-se segundo os setores abaixo:

rédio, tetevisao, telefones 10,757,
energia elétrica 36,9
NiNCragio 45
produtos quimicos 19,2
aco : . 15.4
ferrovias : 5,9
outros 7.4
100,0

FONTE: Conjuniura Econdmica, (junho de 14973), p. 83.

31 Calculado com base em “"Quem € Quem na Economia Brasileira™, Visdo,
fagostn de 1972) .
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crescimento, que deve resultar em grandes aumentos na participacio
das firmas do Governo no total das vendas. 52

Examinando alguns dos setores individuais nos quais as empresas
do Governo operam, achamos o seguinte padrio de predominio do
Governo.

Capacidade Geradora de Energia Elétrica

Em uma década a geragio de energia elétrica mudou do dominio
privado para o publico. Isso reflete os vultosos investimentos feitos
pelas antigas ¢ novas empresas do Governo nos anos 60. Em 1962
o setor privado detinha 649, da capacidade geradora de energia
elétrica do Pais, enquanto que em 1972 esta proporcio se reduziu

a 2097
Ago

Em 1971, as firmas do Governo realizavam 569, das vendas e de-
tinham mais de 72%, do valor total dos ativos da indistria sidertr-
gica. Como a USIMINAS e a COSIPA nessa época ainda nio haviam
alcancado seu potencial produtivo total, e como o programa de
expansio da produgio de a¢o na década de 70 antecipa um cresci-
mento da capacidade das empresas do Governo, maior que o daque-
las do setor privado, o dominio do Estado nesse setor provavelmente
torna-se-d ainda mais pronunciade que no passado,

Minério de Ferro

Em 1971, a Companhia Vale do Rio Doce detinha 609, do valor
dos ativos no setor e realizava cerca de 809, das exportagdes de
min¢rio de ferro. Entretanto, na metade dos anos 70 esperase que

32 Tomando-se um namere maior de firmas, i.e., as 100 maiores, achou-se
que as firmas do Governo detinham mais de 68% do total dos atives. Esti-
mativas da Prof? Margaret Costa, com base nas 500 maiores empresas nio-
financeiras em 1971, mostram que 59 empresas (11,89} cram federais e esta-
duais e representavam 29,1%, do patriménio liquide total cf. Conjunture Eco-
ndémica, (junho de 197%), p. 82.
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ela venha a dividir seu mercado com uma empresa privada (um
consorcio de empresas estrangeiras e a firma brasileira ICOMI}.

Exploracdo de Petrdleo, Reftno ¢ Distribuigdo

A PETROBRAS realizon 419, do valor das vendas em 1971 e
possufa 819, do valor dos ativos no setor. Essa diferenca é devida,
em parte, a0 recente crescimento das instalages da empresa, que
ainda nio estdo integralmente utilizadas, e também ao fato de que
ela detém o monopdlic da exploragio e controla uma parcela cres-
cente da capacidade de refino do Pais. Essas atividades apresentam
uma alta relagiio capital/produto em comparagio com as atividades
de distribuicio. Entretanto, até¢ nessas ultimas a PETROBRAS au-
mentoun substancialmente sua participagdo. Como ji foi mencionado
anteriormente, 3 PETROBRAS fundou duas subsididrias no fim dos
anos 60 e iniclo dos anos 70: PETROQUISA e BRASPETRO. A
primeira estd se expandindo rapidamente em vdrios tipos de ati-
vidades no setor petroquimico, freqiientemente sob a forma de joint
ventures com firmas privadas nacionais e estrangeiras. A ultima estd
estabelecendo foint ventures com outros governos estrangeiros para
a exploragio de petréleo.

QOutros Setores

Atualmente, o Estado tem quase o monopolio do transporte ferro-
vidrio e das telecomunicacbes, controla cerca de 70%, do transporte
maritimo, detém uma grande propor¢io das empresas de armazéns
e silos, e vdrios Governos Estaduais possuem empresas que fornecem
servigos publicos.

¢} Impacto Total do Setor Piblico

A recente consolidaciio das contas das empresas federais e esta-
duais tornou possivel separar a categoria “investimento fixo das
empresas” das contas nacionais em investimento das empresas pri-
vadas e das do Governo. Observa-se na Tabela 1 que o setor Go-
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verno  (investimento direto do Governo e investimento das em-
presas governamentais) foi responsavel por mais de 609, do investi-
mento {ixo do Pais em 1969,

TaBeLa |

Origem do Investimento Fixo, 1969

Em ¢}, do PIB Em % do
Investimento Fixe

Governo. ........ . .. ... . 5.6 33,9
‘ 60,6

Empresas do Governo. ... . 4,4 26,7

Empresas Privadas. . ... . . . 6,5 39,4

16,5 100,0

FONTE: Calculados com base nos dados publicados em Conjuntura Econd-
mica, {junho de 197%), pp. 8900, e Conjuntura Econdmica, (setemhro 19715 .

Qutra estimativa recente {Fabela 2) mostra que o total de des-
pesas do Governo e das empresas governamentais totalizou 509
do PIB em 1969, Isso, naturalmente, deve ser qualificado. A in-
clusio do pagamento de transferéncias ¢ o valor total da producgio
das empresas do Governo, ao invés do valor adicionado, exageram
a participaciio total do Governo no PIBR. No entanto, o setor pu.
blico, na Tahela 2, exclui os governos municipais e suas ETPresas,
Assim sendo, os primeiros devem reduzir €, os ultimos, aumentar
a magnitude da participacio do Governo. Se ‘pudéssemos ajustar os
nameros, as percentagens liquidas seriam provavehnente mais bai-
xas do que as indicadas. Entretanto, como estamos interessados em
medidas do impacto total do Governo na economia (que inclui, por
exemplo, os efeitos das transteréncias sobre a distribuiciio de renda),
as percentagens na Tabela 2 ainda podem ser consideradas uteis. .
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TABELA 2

Despesas Totais do Selor Publico por Setores de
Atividade Econdmica, 1969 (Em Y, do PIB)

Setores de Atividade Governo* Empresas Total

Governamentals

Edueagdo............. .. 3 - 3
Energia.............. o ! 3 4
Governo ¢ Administragio

Geral........ . ... ... 9 - O
Intermedidrios Financeiros - 3 3
Manufatura e Tiversos... 7 7
Trabalho, Previdéneia e

Assisténeia. ... ... s - 8
Transporie & Coméreio, .. 6 2 8
Satide e SBaneamento. ... 2 - 2
Agrieultura e Abasteci-
mento. ... 1 1
Defesa e Seguranga. .. ... 3 — 3
Servicos Piiblicos Urbanos 1 1 l,u
Tatal 34 36 50

FONTES: FGV/IBRE/CEF ¢ IPEA/INPES.

* Inclui autarquias.
By Controles de Prego

O Conselho Interministerial de Precos (CIP) ¢ a organizacgio go-
vernamental que controla efetivamente os precos. Foi criado em
agosto de 1968 ¢ seus diretores sfo os ministros da fazenda, plane-
jamento, industria e comércio e agricultura. O CIP nio pode legal-
mente fixar pregos, mas atua como um guardiio dos precos. Scus
poderes indiretos sdo substanciais. Por exemplo, se uma firma eleva
os precos sem apresentar uma justificativa ao CIP ou se uma jus-
tificativa ¢ apresentada, porém nio ¢ aceita pelo CIP, ¢ sc os
precos sdo assim mesmo aumentados, a [irma se arrisca a ter can-
celada sua linha de crédito com o Banco do Brasil e os demais
bancos governamentais, além de que boa parte de seu crédito com
os bancos privados pode ser reduzida, de vez que o Banco Central
pode recusar o redesconto de seus titulos.
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Desse modo todas as tirmas dos setores nos quais o CIP tem in-
teresse devem obter permissio para elevar seus precos e devem jus
tificar seu pedido apresentando informagdes sobre seus custos. Pa-
rece que até agora o CIP tem evitado criar distor¢@es drasticas de
pregos na industria (com a excecio dos precos do ago no inicio dos
anos 70) ao levar em conta informagdes sobre custos e ao estabe-
lecer diretrizes para aumentos de preco compativeis com taxas de
rentabilidade razodveis. Com esse processo, o Governo, através do
CIP, tem acumulado um grande acervo de informacdes sobre as
atividades do setor privadeo, aumentando dessa forma seu controle
sobre ¢ mesmo.

4 — Novas fronteiras de politica econdémica

No processo de crescimento e diversifica¢io de suas atividades, o
Estado brasileiro aumentou consideravelmente seu controle atual
€ potencial da economia. Como vimos, esse crescimento nio [oj pla-
nejado e imposto por razdes ideoldgicas sobre o papel apropriado
do Estado nas atividades econémicas. Ele foi o resultado de certas
condig¢Bes objetivas, ou seja, o desejo do Governo de industrializar
rapidamente uma economia ainda atrasada. Com setores industrial
e financeiro ignalmente fracos, a escolha em virias épocas, desde os
anos 30, teve de ser feita entre dois agentes de crescimento: o capital
estrangeiro e o Estado.® A participacio do Estado devia-se, quer
a falta de interesse por parte do capital estrangeiro, quer a motivos
de ordem nacionalista ou, apos algum tempo, A falta de disposicio
do capital estrangeiro de atuar em certas dreas onde havia restri-
¢Oes governamentais (especialmente na drea dos servicos de utilida-
de publica).

Quais sdo as implicacdes dessa mudanga sobre a {ormulacio da
politica de planejamento, a atnacio das empresas publicas e as ten-
déncias futuras na posicio relativa do Estado?

3 Samuel Morley e Gordon W. Smith, “Import Substitution and Foreign
Investment in Brazl”, Oxferd Economic Papers, (margo de 1971) .
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4.1 — Politica de planejamento

Os instrumentos de politica de planejamento existentes ¢ em poten-
cial no Brasil constituem uma gama mais variada do que aquela
encontrada na maior parte das economias mistas. Isso torna-se claro
pelo exame de Tabela 3 que apresenta uma visdo sumdria do poten-
cial da estrutura de formulagio de politicas do Brasil. Usamos a
palavra “‘potencial” de vez que diversas institui¢des governamentais,
especialmente alguns bancos e empresas do Governo, em apenas
ocasionalmente sido consideradas como instrumentos de politica do
Governo.

Na primeira coluna da Tabela 3 listamos sete tipos diferentes de
instituicdes governamentais, A segunda coluna contém uma lista de
suas atividades. Em seguida vem uma coluna contendo as metas
dessas instituicdes, Subdividimos essas metas em privadas e sociais.
Obviamente, as metas de instituicdes como o Ministérioc da Fa-
zenda, o Banco Central, Bancos de Desenvolvimento do Governo,
etc., sdo apenas soclals em natureza, i.e., elas estio preocupadas
unicamente com a realizacio de metas bastante amplas para a so-
ciedade como um todo. Entretanto, as empresas € bancos comerciais
do Governo também tém metas individuais, i.e., metas relativas a
sua propria posicio dentro da economia, seu crescimento ¢ opera-
¢bes internas. Suas funcdes também podem ser vistas do dngulo de
metas sociais amplas. Essas podem ser consistentes com metas indi-
viduais — e.g., a maximizacio do crescimento da capacidade pro-
dutiva pode ser consistente com a maximizagio geral do crescimento
econdmico — ou contraditdrias — ¢.g., maximizacio dos lucros das
firmas através da elevacio de precos wersus as metas de estabilizacio
do Governo, ou ainda maximizacio da eficiéncia da firma versus
maximizacio da absorcio de mio-de-obra. A ultima coluna mostra
os instrumentos que cada institui¢io tem a seu dispor.

E de interesse recordar que a maior parte das empresas governa-

mentais cresceu nas dreas de infra-esirutura e inddstria pesada, As-
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sim, na economia comoe um todo, a divisio do trabalho entre os
setores produtivos privado e piblico se operou em linhas verticais.
Isso tem implicacdes intcressantes para a formulagio de politicas.
De um lado, o Governo poderia ser um agente relativamente passi-
vo, deixando 4 iniciativa privada a lideran¢a na produgio de um
certo numero de bens e limitando-se a desenvolver suas empresas
supridoras de insumos para servir ao setor privado. Por outro lado,
poderia usar seu poder de supridor de insumos — chave para enca-
minhar o sctor privado para dire¢des julgadas étimas do ponto de
vista do formulador de poiiticas.

.

Até que ponto ¢é realista uma visio tdo ampla da formulagio
da politica econémica no Brasil? Certamente nio ¢ exagerada. Nos
anos 60 houve exemplo de que o Governo brasileiro usara suas e
presas siderdrgicas para atingir objetivos de estabilizacio, i.e., ves-
tringir avmentos de precos de seus produtes em face de aumentos
de custos. Os bancos governamentais freqiientemente tém sido uti-
lizados para impiementar as decisdes do CIP. Assim, embora os Lan-
€os e empresas governamentais tenham sido usados como instru-
mentos da politica do Governo para atingir objetivos sociais amplos,
essas instituigdes sdo raramente consideradas como instrumentos
formais ¢ legitimos da politica do Governo. "Se assim [ossem, uma
abordagem inteiramente nova para a formulacio da politica gover-
namental teriz gue ser desenvolvida .

Todavia, enguadrar formalmente todas as institui¢Ges econdmi-
cas do Governo na estrutura de formulagio da politica econdmica
implica o risco de retirar completamente as empresas e bancos go-
vernamentais do mercado, reduzindo consideravelmente o papel des-
te uliimo como instrumento de alocacio ou simplesmente como
indicador para o Governo da escassez rclativa e/ou de moditicagbes
nas condigdes da demanda. Fssa preocupagio assemelha-se, portanto,
aquela mesma que ainda hoje anima, nas economias planificadas,
alhcias ao mercado;, a discussdo e as experiéncias jamais conclusivas
sobre centralizagdo versus descentralizagio.

Relacionada com esses dilemas estd a pergunta sobre a maneira
mais adequada para o tuncionamento das empresas do Governo. Se
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suas metas sio consideradas simultaneamente “individuais” e “so-
ciais”, torna-se muito dificil desenvolver um critério para avaliar
sua performance. 3 Um critério de lucratividade maxima e cresci.
mento poderia facilmente contradizer metas sociais, tais como maxi-
mizagio de emprego, suprir insumos baratos a induastrias favorecidas
pelas empresas governamentais produtoras de insumos, etc.

Nao existem solugdes especificas para esses dilemas que possam
ser sugeridas atualmente. £ importante para o eronomista e o for-
mulador de politicas considerar explicitamente esses problemas e,
por um processo de ensaios € erros, criat um sisterna que sirva da
maneira mais adequada possivel as necessidades da sociedade .

4.2 — Tendénecias futaras

O crescimento continuo da participacio do Estado nas atividades
econémicas no Brasil nas ultimas trés décadas foi quase inevitdvel,
O setor privado brasileiro ainda é relativamente pequeno e nio
estd em condigdes de exercer um papel importante nas enormes
necessidades de infra-estrutura do Pais ou nas industrias tecnolo.
gicamente mais sofisticadas, que também sio as mais dinimicas —
petroquimica, siderurgia, equipamento de transporte, etc. Logo, o
crescimento do Estado ndo deve ser considerado como uma ameaca
as empresas privadas brasileiras. Nio se trata de tirar algo do setor
privado, mas apenas de um caso de taxas de crescimento relativas, 3%
Por isso, a escolha em alguns setores dinimicos continuard a ser
entre o capital estatal e o estrangeiro.

# Esses pontos sio discutidos com major profundidade em Werner Baer,
“The Role of Government Fnterprises in Latin America’s Industrialization”, em
Fiscal Policy for Industrialization in Latin Awmerica, cditado por David
Geiethman, (University of Florida Press, 1973) .

4% Nos dltimos anos tem surgido ocasionalmente a sugestdo de vender firmas
do Governo, como as siderirgicas, ao setor privado. ¥ duvidoso gque algum
grupo privado tenha fundos suficientes para comprar essas firmas e, IMesmo
que tivesse, essa operagio implicaria tal transleréncia de fundos do setor privado
que prejudicaria sua participac¢iio no desenvolvimento dc¢ novos CAMPOY.
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E bem possivel antcver que o desenvolvimento futuro continuari
seguindo as tendéncias recentes, ou seja, com a divisio entre em-
presas privadas, nacionais e estrangeiras, e estatais conforme existia
em 1971 (vide Tabela 4) .

Gostariamos de sugerir, entretanto, uma possibilidade alternativa.
As atividades recentes de empresas gigantescas, como a PETROBRAS
e a Companhia Vale do Rio Doce, entrando em areas correlatas,
através da criagio de subsididrias, ¢ matéria para especulac¢io. A
PETROBRAS, por exemplo, ji estd se expandindo em vdrios ra-
mos da petroquimica. Nio seria inteiramente impossivel para ela
algum dia expandir-se no ramo de motéis e restaurantes e/ou esta-
belecimentos de distribuicio de alimentos, etc. Em outras palavras,
nio requer muita imaginagio ver em futuro nio distante empresas
governamentais tornando-se conglomerados domésticos e, através de
suas subsididrias internacionais {como a BRASPETRO no caso da
PETROBRAS), empresas multinacionais de propriedade do Estado.

5

O exemplo da ENI (Itdlia) 3¢ vem rapidamente i mente.

A disposicio no passado recente de empresas privadas brasileiras
e estrangeiras se associarem com as subsididrias da PETROBRAS
e da Companhia Vale do Rio Doce em joint ventures abre novos
horizontes. £ inteiramente possivel para o capital privado estran-
geiro preferir realizar negécios como socios de conglomerados cs-
tatais podernsos. Isso seria cada vez mais considerado como um
investimento lucrativo e, a longo prazo, mais seguro. Nio ¢ um
simples acidente que a recente decisio da FIAT de vir para o Bra-
sil se baseie cm uma joint venture com o Governo do Istado de
Minas Gerais,

O modelo da participagio estatal na economia brasileira que sur-
gird na proxima década pode muito bem ser bastante diferente dos
modelos conhecidos hoje em dia. Ele demandara que os economistas
criem diferentes metodologias para entender esse novo sistema e
desenvolvam ferramentas para o formulador de politicas para lidar
adequadamente com uma nova realidade.

36  Ente Nazionale Hidrocarburi,
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TaBeLA 4

Dez Maiores Empresas por Setor, 1971

(percentagem dos ativos)

Setores Estrangeira Estado Privada Total
Mineragdo.......... ... ... .. 1,8% (1) 59,3% (1) 38,39, (8) 100,0%
Minerais nio-Metdlicos........... 52,5 {5) 47,5 (5} »
MetaIirgion. ... ot e 17,8 3 703 4 1,7 (3) »
Meednica. .. . ... 72,0 (D 280 (3) >
Material Elétrico e de Comunicagio 61,3 (7) 287 @ >
Transporte............. e 89,7 (8 10,3 (&) »
MadeirB., ... oo voeenenee . 30,8 (3) 69,1 (7 >
Méveis....... ..o i 100,0 (10} >
Borracha............... .. .o 810 (3) 190 (M >
Téxtels......................... 554 (& 456  (5) >
Alimentos,.................. ... 38,5 (B 41,1 (4 »
Bebidas. ......... ...l 7.6 @ 924 (8) >
Fumo........ .......... .. ...... 93,7 (D) 6.3 8) >
Editoriai e Grifiea............ . 100,60 (1) »
DIVETSRS. ot oo 46,5 (4 53,5 (B »
Agricultura (pecuiria e silvieultura) 58 (1) 91 (1} 851 (8) >
Contruglo Civil......... . ..... 30,2 @ 69,8 (8 >
Servigos de Utilidade Pablica..... 132 () 86,8 (9) »
Coméreio. . ...l 246 (2) 754 (8) >
Petrbleo (refino e distribuighio). . . . . 12,9 (4) 80,0 (2 FA TS »

FONTE: Visdo, (fevereiro de 1973), p. 68.

OBS: Entre parénteses estd o numero de firmas,
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