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1 — Introdugio

O desenvolvimento das instituigdes econdmicas brasileiras no tltimo
meio século deu origem a um sistema econdmico que ainda niio
foi bem compreendido. Um aspecto importante que o diferencia
do tipo de economia de mercado industrializada, sobre a qual re-
pousa parte tdo grande da moderna teoria econdmica, ¢ a expansio
do papel do Estado na economia, Desde que a propriedade privada

de bens e dc meios de produgio ¢ amplamente disseminada no Pals,
¢ também de limitada utilidade o modelo das economias socialistas
centralmente planejadas.
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2 — O Estado como regulamentador: o modelo
anglo-saxao

A anilise ccondmica ocidental, que ganhou forma sobretudo na
Gra-Bretanha e nos Estados Unidos, reflete o ambicnte institucio-
nal que prevalecia nestes dois paises, antes da 11 Guerra Mundial,
No modelo anglo-saxdo tradicional, cabe ao Estado o papel de
regulamentador. Estabelece e exige o cumprimento de normas de
comportamento através de leis antitrustes e de agéncias cuja lina-
lidade ¢ a de assegurar a conduta competitiva, bem como regula-
menta os monopélios naturais. Mediante emprego de politicas fis-
cais e monetdrias tenta controlar as flutuacoes econdmicas e in-
{luenciar a distribuicio da renda e a dire¢io do crescimento. Nos
casos necessarios, o Governo procura fazer sentir sua influéncia
sobre a alocagio de recursos, de maneira indireta, através do mercado,

3 — O Estado como agente econémico ativo

Serd o modelo de equilibrio geral de uma economia de mercado
util para explicar a alocacio de recursos nos casos em que o Estado
¢ nio 6 regulamentador ativo, mas tamhém produtor e banqueire
dirctos? Devem as empresas publicas ser consideradas como parte
do aparato de farraulacio de politica do Estado, com uma influéncia
correspondente a alocacio dos recursos e i negacio dos mecanisimos
do mercado livie: Se o Estado efetivamente assume o onus de ori-
entar recursos, no interesse de quem funciona ele? Por ultimo, de
que modo essa situacio afeta a definigiio e consecucilo das metas do
desenvolvimento?

Embora o Estado como agente econdmico tenha crescido em nu-
merosos paises da Europa Ocidental, pouco esforco loi feito até
agora para verificar de que modo o crescimento das cmpresas pu-
blicas modifica o tuncionamento do sistema econdmico em seu con-
junto. A maior parte da literatura sobre essas empresas da destaque
4 aspectos microecondmicos, em especial s politicas de formacio
de pregos. 86 hd bem pouco tempo foi feito um estorco para estudar
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as implica¢des mais amplas do crescimento de tais empresas na Furo-
pa Ocidental .t

O envolvimento direto do Estado nas atividades econdmicas tem
side uma das caracteristicas da maioria dos paises em desenvolvi-
mento, em especial naqueles que passaram por um rapido processo
de industrializacio nos ultimos 30 anos. Com a finalidade de cons-
truir rapidamente um complexo urbano-industrial avancado em
um meio socio-econdmico relativamente atrasado, numerosos gover-
nos latino-americanos viram-se forcados a se tornarem agentes eco-
nomicos ativos com grande variedade de papéis, em especial como
produtores e financiadores. * Ocorren também, ¢ claro, substancial
dependéncia quanto a cmpresas estrangeiras no suprimento de re-
cursos e know-how téchico para criagio de setores industriais mo-
dernos. Numerosos setores basicos, considerados essencials para o
crescimento industrial, no entanto, ou despertavam muito pouco
interessc entre firmas estrangeiras ou cram considerados “sensiveis”
demais para serem controlados por forgus externas.

Presenciamos, assim, a anomalia de uma participagio cada vez
mais importante do setor piblico em economias comprometidas com
um modelo de mercado livre vagamente definido. Resta ver se o cres-
cimento do setor do capitalismo estatal adquirird vida prépria ou
s¢ declinard em importincia relativa depois de fortalecer as forcas
da iniciativa privada,

Na secdo seguinte, eshocaremos uma curta resenha da extensio
do controle estatal da economia brasileira, tantc no cardter regula-

1 Raymond Vernon (ed.), Big Business and the State: Changing Relations
in Western Europe (Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1974).

?  Algumas razdes dessa tendéncia assemelham-sc dquelas que foram respon-
sivels por maior envolvimemio do Governo na cconomia dos paises europeus
ng séeulo XIX gue cram retardatarios no processo de industrializagio. Ver, por
exemplo, Alexander Gerschenkron, Economic Backwardness in Historical Perspec-
tive (Cambridge, Mass.: Harvard University I'ress, 1962), p. 14, Para descricoes
mais gerais do cnvolvimento do Estado nas economias latino-americanas, con-
sultar Economic Comission for Latin America, “Public Enterprises: Their Pre-
sent Significance and Their Potential in Development™, in Economic Bulletin
for Latin Americe (Primeire Semestre de 1971), pp. 1-70; Werner Baer, “The
Rolc of Government Enterprises in Latin Amcrica’s Industrialization’”, in Dauvid
Geithman (ed.), Fiscal Pelicy for Industrialization in Latin America (Gaines-
ville, Florida: The University Press of Tlorida, 1974), pp. 263-281.
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meniador quanto participante. Tentaremos, em seguida, sumariar
algumas perspectivas alternativas sobre a alocagdo de recursos no
Estado capitalista. Finalmente, indicaremos algumas dreas criticas
de pesquisa que derivam dessas diferentes interpretacdes.

4 — A intervencio estatal em perspectiva histérica

A intervengio estatal na economia possui prolundas raizes histdricas
no Brasil, como, alids, na maior parte das sociedades latino-america-
nas. Desde os tempos coloniais até o presente, o Governo jamais se
manteve distante da esfera econdémica na mesma extensio em que
assim se conduziu na Europa pos-mercantilista (em especial na In-
glaterra) e nos Estados Unidos. Nos tempos coloniais, a Coroa era
a entidade ccondémica suprema e todas as atividades comerciais e
produtivas dependiam de licengas especials, concessdes de monopo-
lios e privilégios de coméreio.® Essa tradicio hereditdria persistiu
durante o primeiro século apés u independéncia. Descrevendo as
atividades do Estado no século XIX, Faoro demonstrou que “... u
intervencio do Fstado nio se restringiu & financa e ao crédito.
Muito ao contrario, estendeu-se a todas as atividades comerciais,
industriais e de servigos publicos. O Estado autorizava o funciona.
mento de companhias de responsabilidade limitada, estabelecia con-
tratos com bancos, concedia privilégios, adjudicava concessdes espe-
cials para a exploragio de portos e estradas de ferro, assegurava o
suprimento de matérias-primas e garantia o pagamento de juros. A
soma desses favores e privilégios envolvia 1 maior parte das ativi-
dades econdmicas... (que) ... somente podiam existiv através da
vida transmitida pelo cordio umbilical do Estado .. "'+

Com esses precedentes histéricos da intervencio govertiamental nas
atividades econdmicas, o envolvimento, no século XX, do setor pu-
blico nas vdrias camadas da ordem econdmica evoluiu rapidamente

3 Raymunde Yaoro, Os Donos do Poder (2.2 edigdo; Sdo Paulo: Editora Globo,
1975) , pp. 206-9, 222, 230,

4 Ihid, p. 434,
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para enfrentar crises ¢/ou realizar certas metas desenvolvimen-
tistas.?

O papel do Governo bhrasileiro na economia, tanto como regula-
mentador como agente ativo, cresceu progressivamente em virtude
da existéncia de certo nimero de circunstincias. Incluiram elas a
necessidade de lidar com crises do balanco de pagamentos, o descjo
de controlar as atividades de empresas estrangeiras, em especial no
setor de utilidades publicas ¢ explotagio de recursos naturais, € a
ambicio de industrializar com rapidez uma economia atrasada.
Desde que um relato historico do crescimento da intervencio estatal
pode ser encontrado em outro trabalho,” limitar-nos-emos a des-
crever a atual extensfo da regulamentacio ¢ participagio do Go-
verno na Economia.

5 — Interven¢do governamental na economia

A influéncia do setor pablico ¢ tdo disseminada no Brasil que usan-
do o termo “Fstado” poderemos induzir o leitor em erro. O “Esta-
do” inclui grande variedade de autoridades nos niveis federal, esta-
dual e municipal; empresas e buncos controlados por um ou outro
desses nivels de governo; e vdrios tipos de controle direto exercido
pelo Governo central ou municipais, bem come as tradicionais ins-

§ A intervencdn estatal na economia tem também raizes muito antigas em
certo numero de paises europeus. Michalet, por exemplo, ohscrva que “... o
I'stade francés tem uma bem fundamentada reputagdo de autoritarismo, re-
montande a Coibert ¢ ao Primeiro Império. Foi essa caracteristica de autorita-
rismo que permitiu a um observador inglés da vida econémica francesa refe-
rir-se a0 dominio, na Franca, de uma ‘tradicio cstatal’. A tradiciio caractcri-
za-se pelo intervencionismo econémico ¢ por resisténcia ao livie jogo das forcas
do mercado. Assinalou-se também ... pela afinmacio da supcrioridade do
Estado sobre outras entidades ccondmicas na determinacio do interesse geral.
Eunire outras coisas. isto significa que as detcrminacdes do Estado nfo podem
ser subordinadas as operacdes do mercado’, Veja-se Charles-Albert Michalet,
“France”, in Raymond Vernon (ed.), Big Rusiness ..., op. cit, p. 107.

¢ Werner Bacr, Tsaac Kerstenetzky ¢ Annibal V. Villela, “The Changing
Rotc of the State in the Brazilian Economy”, in World Development (novembro
de 1973) .
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titui¢des governamentais a cargo das politicas monetiria ¢ fiscal,
Mas ndo ¢ “monolitica” essa multipla intervencio do “Estado” na
economia, Com freqiiéncia, tem-se caracterizado por falta de coor-
denacio ¢ comunicacio entre as varias entidades implicadas.

5.1 — O Governo como regulamentador

5.1.1 — Funcio fiscal

O uso dos poderes de tributar e de fazer dispéndios constituem as
maneiras clissicas através das quais o Governo tenta atingir seus
fins alocativos, estabilizadores e distributives. Conforme pode ser
visto na Tabela 1, os gastos do Governo como propor¢io do PIB
cresceram de modo ininterrupto no periodo posterior i II Guerra
Mundial, passando de 19,19, em 1949, para 22,569 em 1975, Note-se
que a maior parte do awmento deveu-se a uma quase triplicacio das
transferéncias.

TaBELA |

Despesas gerals do Governo (excluindo empresas publicas ) por
principais categorias, como percentagem do PIB

Categoria 1949 1954 1970 1973

Funciohalismo Piblico. . ... .. ..., . 6,3 6,5 73 71
Outrog Bens e Servigos Correntes. . .. . 5,4 5,4 26 2.6
Formagio Bruta de Capital Fixo...... 4,3 4,1 4,0 3,9
Transferéncias e Subsidios,. ... ..... .. 31 3,1 8,5 89
Total do Setor Pablico..... ... ... 19,1 21,1 22,4 22,5

FONTE: Conjuntura Econémica (junhe de 1973).

O o6nus fiscal aumentou acentuadamente no periodo posterior &
II Guerra Mundial. Em 1949, os impostos  totais representavam
14,99, do PIR, proporcio esta que subiu sem cessar nas décadas pos-
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teriores, alcancando 279, em 1978.7 A diferenca entre 0s indices
despesas/PIB deve-se, na maior parte, a contribuices fiscais a vi-
rios tipos de fundos de previdéncia social.® Embora a carga tribu-
taria no Brasil tenha aumentado com rapidez, era ainda muito me-
nor do que a vigente em certo numero de paises industrializados,
onde alcancava em média 849,. Era alta, contudo, em relagdo a carga
tributdria média dos paises menos desenvolvidos.®

Os impostos indiretos como percentagem do PIB subiram de 9,89,
em 1949, para 15,3%, em 1973, enquanto os diretos cresciam de 5,1
para 11,79, no mesmo periodo. ! Destarte, os impostos diretos, que
constitufam apenas 347, dos impostos totais em 1949, subiram para
439, em 1973. Outra notdvel tendéncia no periodo 1949/73 foi o
crescimento do Governo Federal como maior coletor de impostos.
Em 1973, arrecadava 54,49, de todos os impostos indiretos e 94,797,
de todos os impostos diretos. Através de um processo de divisio da
receita, os Governos estaduais e municipais passaram a desempe-
nhar um papel relativamente maior na distribuicio das despesas
entre os varios niveis de governo. Este procedimento, no entanto,
aumentou o poder do Governo Federal de determinar o uso dos
fundos transferidos para as autoridades municipais e estaduais.

O Governo brasileiro, por conscguinte, exerce uma pronunciada
influéncia sobre a distribuicio da renda e a alocagio de recursos
através do sistema fiscal. Em 1969, por exemplo, mais de 369 das
despesas publicas encaminharam-se para programas de previdéncia
social e educacio, enquanto quase 17%, eram destinados a gastos
diretos com infra-estrutura (reservando-se mais da metade desse vo-
lume i construciio de estradas de rodagem).

5.1.2 — Regulamentagio direta

O controle dos precos, da produgio e do comércio exterior tem pro-
liferadlo na economia brasileira, desde o inicio do século, época em

T Conjuntura Econdémicva {junho de 1973). p. 88
% fbid., p. 8.

9 John F. Due e Ann F. Friedlaender, Government Finance: Econountics of
the Public Sector (Homewood, Illinois: Richard D Irwip, Inc. 1973y, p. 672.

1 Conjunturg Econdmica, op, cit,, p. 88.
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que governos estaduais comecaram a implementar programas de
garantia de precos a fim de controlar a produgio do café. Como
reagio a Grande Depressio da década de 30, o programa de apoio
ao café foi transferido para o Governo Federal, ao tmesmo tempo
que controles defensivos semelhantes eram estendidos a outros pro-
dutos, como o acucar, o sal e a madeira . 11 Controies cambiais e de
importagoes complementaram essas medidas € se transformaram em
aspectos permanentes da politica econdémica,

O sistema de controle de preos iniciou-se na décadz de %0 com
aplicago as utilidades publicas. Teve prossegutmento nos anos pos-
teriores & II Guerra Mundial e, ocasionalmente, foi estendido aos
aluguéis e alimentos bBisicos. Na década de 70, os controles abran-
glam também produtos industriais basicos e passaram a ser coorde-
nados pelo Conselho Interministerial de Precos (CIP).

A influéncia sobre os salarios ¢ exercida pelo salirio minimo legal
de trabalhadores industriais ¢ agricolas. O saldrio minimo e o esta-
belecimento de ordenados dos servidores publicos importaram em
substancial influéncia sobre as tendéncias descendentes nos saldrios
gerais durante a vigéncia das politicas de estabilizacio da década
de 60.

5..2 — O Governo como agente econdmico

5.2.1 — O Estado como banqueiro ¢ financiador

O potencial do Governo de mobilizar poupangas publica e privada
€ canalizd-las para as direcdes desejadas constitui uma importante
medida do seu controle global da economia. Em 1974, o Bancoe do
Brasil, com mais de 609, de suas acoes de propriedade do Governo,
detinha 37,197 de todos os fundos depositados nos 50 maiores ban-

11 Para detalhes, ver Alberto Venédncio Fitho, A4 Intervencdo do Estado no
Dominio Econdmico (Rio de Jareiro: Fundagio Getulio Vargas, 1968), pp.
358-66; ver tamhém O Setor Publico Federal Descentralizado (Rio de Janeiro:
Fundagio Getulio Vargas, Centre de Estudos Fiscais, 1967).

734 Pesq. Plan. Econ. 6(3) dex. 1976



cos comerciais Dbrasileiros. Incluindo os bancos comerciais de pro-
priedade dos Governos estaduais, a parcela dos depositos totais situa-
va-se em 55,59 .

Desde que ¢ através de empréstimos que os bancos influenciam
diretamente a alocacio de recursos, um hreve exame das parcelas
de empréstimos revela poder ainda mais forte dos bancos comerciais
governamentais, Em 1974, o Banco do Brasil foi responsdvel por
quase 439 dos empréstimos feitos pelos 50 maiores bancos comer-

ciais, cabendo a todos os bancos piblicos quase 659 .1

O Banco do Brasil desempenha um papel incomum, assumindo o
arriscado encargo de prover a agricultura de empréstimos para ca-
pital de giro. Em 1974, quase 449, de seus cmpréstimos encami-
nharam-se para a agricultura, enquanto os bancos privados rara-
mente reservavam mais de 159 de seus recursos ao setor. OO Banco
do Brasil usa partc de seu poder sobre o crédito rural numa ten-
tativa de diversificar seus empréstimos por atividades e regides. Em-
bora seja também veiculo para implementacgio da politica mone-
taria, facilita com freqiiéncia a situacdo da agricultura em periodos
de escassez de crédito. O Governo, sen maior acionista, determinou-
lhe que eximisse certos tipos de empréstimos agricolas do sistema de
correcio monetdria, que prevalece no Brasil desde meados da dé-
cada de 60. Os juros sobre alguns empréstimos sio tio baixos que
chegam a ser negativos cm termos reais e representam, por consc-
guinte, um programa de subsidios administrado pelo Banco.

Os Governos Federal e Estaduais constituem, em conjunto, os
banqueiros de investimentos mais poderosos da economia brasilei-
ra. Através do Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), do Banco Nacional da Habitacio (BNH), do Banco do
Nordeste e de varios bancos de desenvolvimento estaduais, conce-
dem mais de 709, dos empréstimos usados para tins de investimento.
Em suma, aparentemente o Estado controla o sistema financeiro,
Naturalmente, o controle das instituigdes financeiras ndo significa
necessariamente controle da dire¢io dos investimentos.

12 “Quem ¢ Quem na Economia Brasileira™, in Fisde (51 de agosto de
1975) . pp. 373-6.
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5.2.2 — O Estado como produtor

Um levantamento das 5.113 maiores sociedades andnimas, realizado
em 1974, demonstrou que mais de 899, de scus patriménios liquidos
pertencent a cmpresas puiblicas, 189, a empresas multinacionajs e
13% a firmas brasileiras privadas (ver Tabela 2). Usando-se as ven-
das como medida, as empresas estatais controlavam 16%, as multi-
nacionais 289, e as empresas particulares 569, 1% Os investimentos
estatals concentram-se pesadamente em certas industrias bidsicas,
Na mineragio sio dominantes, controlando cerca de 629, dos ati-
vos liguidos, Nos dltimos anos, no entanto, o Governo estimulow
o estabelecimento de empreendimentos conjuntos entre o FEstado e
empresas multinacionais e nacionais privadas. Esses empreendimen-
tos sio provavelmente responsdveis pelo grosso dos ativos em mine-
racdo das empresas brasileiras privadas ¢ constituem cerca de um
quarto da induastria. Na extraciio ¢ expartacio de minério de ferro,
a Conmpanhia Vale do Rio Doce exportou mais de 807, do total. A
EMpresa, No entanto, estabeleceu certo ntmero de empreendimentos
conjuntos com firmas multinacionais com a finalidade de explorar
novos depdsitos de minério de ferro e outros minerais e criar novas
empresas de ago, aluminio e outros empreendimentos produtivos,

A distribuigio setorial dos ativos na Tabela 2 indica quc as em-
presas multinacionais e nacionais privadas superam as empresas pu-
blicas, sobretudo na indtistriz manufatureira e na agricultura.
Governo, no entanto, estd fortemente representado no setor de pro-

14 Estes dados, compilados por Fisao (ver nota 12), devem ser interpreta-
dos com cuidado. As 5.118 firmas incluem apenas sociedades andnimas. Tendo
em vista que o sctor de firmas individuais e de responsabilidade limitada ¢
bem extenso no Brasil, as parcelas dos trés setores (empresas pablicas, multi-
nacionais ¢ firmas hrasileiras privadas), nas 5.119% examinadas, suhestimam o
setor privado como um todo. Na compilacio. empreendimentos conjuntos foram
tratados como categoria residual, Incalizada no sctow privade interno, ndo se co-
gitando onde se situa o controle. Neste caso, u4s empresas piiblicas e as mulii-
nacionais foram sub-representadas. O Brasil nio exige a publicagio de bualancos
consolidados ¢ demonstracio de lucros ¢ perdas. Assim, uma grande firma
que possui numerosas subsididrias tem seu capital aciondrio contado duas vezes,
@ primeira na matriz e a segunda na subsididria. Na medida cm que isso ccorre,
530 as empresas piblicas ¢ hrasileiras privadas as que aparecem como super-
representadas.
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dutos de metal e quimicos. Na industria siderdrgica, empresas pu-
blicas como a Companhia Siderurgica Nacional, a Usiminas, a
Cosipa e algumas outras sio responsiveis por cerca de dois tercos
das vendas. No setor quimico, a Petrobris domina a exploragio e
o refino do petrdleo e aumenta cada ver mais sua parcela na distri-
buicio de gasolina. Atraveés de subsididrias, como a Petroquisa, eleva
incessantemente sua participacio em produtos petroguimicos, em
parte formando empreendimentos conjuntos com s multinacionais.
Na ultima década, o Fstado foi igualmente responsavel pelo desen-
volvimento da industria aerondutica. A Embraer, empresa publica
subordinada ac Ministério da Aerondulica, produz pequenos avides
de passageiros e de caga. 1

O dinamismo de empresas publicas, como a Vale do Rio Doce e a
Petrobrds, tem-se caracterizade nio apenas pela expansdo dentro
de seus respectivos campos, mas também por crescimento em areas
complementares 4 sua especializagio inicial. Ambas as lirmas diver-
sificaram suas atividades na produgio de fertilizantes ¢ navegacio;
a Petrobras, em varias esferas da petroquimica, e a Vale do Rio Doce
em fdbricas de peletizagao, mineracio de bauxita, producio de alu-
minio, fabricacio de celulose e usinas de aco. Ambas, bem como
algumas siderrgicas, criaram também servicos de consultoria de
engenharia.

As empresas publicas dominam também o setor de servigos da
utilidade publica. O dominio vem ocorrendo apenas nas duas ulti-
mas décadas, e de forma acelerada, Conforme pode ser visto na
T'abela 2, elas controlavam quase 809 dos patrim6nios liquidos das
firmas de servicos de utilidade publica. (

Uma das caracteristicas das empresas estatals € o seu tamanho
muito grande, em comparagic coOm empresas nacionais privadas
e mesmo com as multinacionais, como se pode ver na Tabela §. Na
industria de transformacio sdo em média 10 vezes maiores do que
as firmas privadas. A Petrobris, a Companhia Vale do Rio Doce

¢ as siderurgicas estatais sio unidades econdmicas imensas, obscu-

14 Em 1973, a Embracr produziu 298 avides, Ver "A Embraer em 19757 in
Conjuntura Econdmica (marco de 1976), pp. 158-%.
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TaprrLa 2

Dvistribuicdo setorial dos patriménios lquidos das 5.113 naiores
firmas brasileiras {distribuicio perceniual)

mpresas Muitina-  Nacio.
Total E)'p e uiti 18 ;\4 cio
Puablicas clonals  Privad.

Mineracdo, .. ... ... . ... . 100 62 12 26
Inddstria de Transformacao. .. ... .. 100 20 20 al
Minerajs Nao-Metdlicos. ... ....... | 100 2 35 63
Metaltrgica. ..., . ... .. . .. 100 34 12 54
Mecdnica, . ....... ... ... 100 1 46 33
Material Elétrico........... . .. 104y - 61 39
AMaterial de Transporte........ .. . .. 100 4 63 33
Madeira e Produtos de Madeira. .. . . 100 .- h 01
Mobvilidrio., ... 100 - - - 100
Borracha. ...... ... ... ... . 100 4] 61 33
Couro e Produtos de Couro.... ... . 100 — Tl 89
Produtos Quimicos ¢ Petrélen. ... . .. 140) 55 23 22
Téxteis....... ... ... ... . 100 - - ] 87
Produtos Alimenticios...... . .. . . 100 1 31 68
Bebidas.......... .. .. .. ... . .. 100 - 14 86
Fumo....... ... .. ... .. ... [H - 94 1
Editovial e Grdfiea...... ... . .. 100 - - 2 98
Diversos.............. ... . .. ... 100 —- 47 33
Agricwlbwra o000 104} 1 3 96
Construciio ¢ Engenbharia.. ... ., . ..., 14 15 3 82
Servicos de Uttlidade Piblica. . ... ... .. 100 88 7 6
Coméreio. ... ... . . 100 - 5 93
Servigos. oo 100 27 4 69
Total 100 37 15 48

FONTE: “Quem & Quem na Economia Brasileiva”, in Visas (31 de agoslo
de 1975), pp. 28-4.

recendo suas congéneres do setor privado. Isto sc explica em parte
pelo tipo de teenologia necessiria em 4reas onde se estabeleceram.

A Tabela 3 mostra também que foi muito favorivel o desempe-
nho das empresas ptblicas em comparagao com firmas nacionais pri-
vadas ¢ multinacionais. Em 1972, seu produto por trabalhador foi
mais alte do que o das firmas nos demais setores, exportaram rela-
tivamente mais (isto explicado obviamente em grande parte pela
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especializacio da Companbia Vale do Rio Doce como exportadora
de minério de ferroy e aprescntaram rentabilidade relativamente
alta,

TABELA 3

Medidas comparativas das maiores ¥ empresas nacionais privadas,
multinacionais ¢ publicas — 1972

Nacionais  Multina-  Piblicas

Privadax clonais

Tamanho Médio (Patrimdnios Liquidos em

Bilhdes de Cruzeiros de 1972) ..., .. .. 94 217 2,029
Ativos Fixos/Emprege (em Cruzeiros de 1972) 34,978 38,851 $50,91%
Produto por Trabalhador (Ordenados, Sald-

rios e Luerox Divididos por Empregados)

(Em Cruzeivos de 1972).... . ... ... .. B a3 99
Exportagdes/Vendas Totais (%L ... ., 18 70 11,5
lentabilidade antes dos Impostos {(Lueros

antes dos Tmpostos Divididos pelo Capital

Aciondrio: Média Nio Ponderada).. ... . 16,4 15,8 17,6

FONTE: Carlos von Doellinger e Leonardo C. Cavaleantl, Emprescs
Multinacionais na Inddstria Brasileirg, Colecio Relatdrios de Pesquisa (o de
Janeiro: IPEA/INPES, 14975), n,» 29,

* Baseado numa amosira de 3158 das maiores firmas incdusiriais.

As empresas publicas, naturalmente, compartilham da responsa-
bilidade pela produgio com um setor privado ainda relativamente
vultoso. A politica olicial sempre procurou promover o setor pri-
vado ¢ os mercados livres.

A demanda de mercado — determinada em grande parte pela dis-
tribuicio da renda — condicionoun a estrutura da industria i nie-
dida que a producio local substituia as importacdes. A industria
continua a ser o setor dinimico do desenvolvimento e onde mais
predominam as empresas privadas, Uma andlisc das 300 maiores
industrias  (ver Tabela 4) indica um grande papel do sctor pri-
vado, embora com crescente participacio estatal. Este sctor con-
trolava 68, dos ativos liquidos dessas principais firmas, em 1974.
Niao obstante, sua participacio declinou dos 829, que detinham em
1966. Na industria de transformacio, a participacao do setor privado
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TABELA 4

Mudangas de propriedade entre as 300 maioves industrias:
1966, 1972 ¢ 1974
%)

Distribuigdo dos Patriménios
Liguidos das 300
Maiores Empresas

1966 1972 1974

Indistria de Transformacdo ¢ Peitvileo

Empresas Pdblicas, ... ... ... . o 17 30 32

Empresas Nacionais Privadas ... ... .. o 28 28

Empresas Multinacionais. ... ... ... . 47 42 40
Indistria de Transformacdo

Kmpresas Piblieas .. ... ... 8 53 16

Empresas Nacionais Privadas. ... .. ..., 41 35 35

Empresas Multinacionais., .. .. ... ... al 30 44

FONTE: No tocante a 1966 e 1972, Richard 8. Newfarmer ¢ Willard
F. Mueller, M ultinalional Corporations in Rrazil and Mexico: Siructural Sources aof
Economic and Noneconemic Power. Relatério & Subcomissao sobre Empresas
Adtinacionals da Comissao de Relagoes Exieriores do Senado dos KA, 04
Congresso  (agosto de 1975), No toeante a 1974, Richard S, Newfarmer,
Transnational Corporelions. and the Developmend Patiern in Brazil, dissertacio de
Ph.D)., University of Wiseonsin, a sair.

declinou de 92 para 849, no mesmo periodo. Dentro desse setor as
multinacionais controlam a maior parcela. Elas, juntamente com
empresas nacionais privadas, experimentaram um declinio relativo
entre as firmas dominantes em comparacio com as empresas pu-
Dlicas.

E irdnico que um regime cujo proclamado objetivo ¢ promover
o sistema da livre iniciativa tenha elevado substancialmente a pre-
senga do Estado na economia como resultado de seu esforco para
promover o rapido crescimento. A Hm de assegurar o sucesso do
sistema, as empresas piblicas “ocuparam os espacos vazios” na pro-
dugdo. As burocracias ampliaranvse com a regulamentagio e o pla-
nejamento para acelerar a substituigio de importages.
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6 — Controle da poupanca e da sua distribuicio
pelo Governo

A poupanga brasileira experimentou notivel crescimento desde
fins da década de 50 e comeco da de 60, Dados revisados das contas
nacionais mostram gque a poupanga interna como percentagem do
PIB situavase em 17,59, em 1959, subindo essa proporcio para
219, em 1973. De acordo com os dados disponiveis, contudo, a maior
parte do aumento da poupanca teve origem no setor publico geral
— subindo o indice poupanca publica/PIB de 5,19, em 1959, para
8,49, em 1973.1%

Uma estimativa da soma dos recursos dos varios programas sociais
em 1973 (representando poupanca lor¢ada — fundos de desempre-
go/aposentadoria — Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, Pro-
grama de Integracio Social e o Fundo dos Funciondrios Publicos,
PASEP) que ndo existiam em 1959, equivalia, como proporciao da
poupanca total, a 149%,. Somando-se isso & poupanga dos Governos
federal, estaduais e municipals referentes aquele ano, obtemos uma
propor¢ao de 529, da poupanca total. Estimativas preliminares para
1974 indicam que o rdpide crescimento desses [undos continuou,
elevando-se sua propor¢io na poupanga total de 149, em 1973, para
179, em 1974, As estimativas da poupanca das empresas publicas
sio de cerca de 1294 da poupanga total.’® Desta maneira, 649, da
poupanca devem-se a cmpresas publicas, ao Governo em geral ¢ aos
[undos sociais dos trabalhadores.

Desde que os investimentos brutos do Governo ¢ das empresas
publicas foi estimado em cerca de 509, dos investimentos brutos
tolais nos anos de 1970/73, torna-se claro que um volume significa-

15 Dados da Fundagdo Getulio Vargas, Centro de Contas Nacionais, Sistema
de Contas Nacionafs, Novas Estimativas (Rio de Janeiro, sctembro de 1974).

16 Fsta cstimativa baseia-se nas seguintes suposicbes: em primeiro lugar, gue
as empresas publicas respondem por 409 da formacio bruta de capital fixo do
setor ndc-governamental (ver Conjuntura Econdmica, junho de 1973); em se-
gundo. que se supoe gque tais firmas reinvistam 909 de seu excedente internoe
anual em conta corrente. Signitica isto que, em 1969, as empresas piablicas co-
briram 879, de suas necessidades de investimento com recursos inlernos, su-
pm_]do estes autores que a mesma percentagem de financiamento interno se man-
teve no periodo 19706/73.
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tivo dos investimenLos privados foi financiado com recursos priblicos.
Isto ¢, empresas privadas reccheram substanciais fundos de investi-
mento de entidades como o Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico (BNDE), que atuou como intermediirio no repasse de
recursos acumulados através dos fundos sociais dos trabalhadores,

A despeito de esforcos considerdveis das autoridades monetarias
para criar um mercado de capitais, o sucesso nesse particular fol
limitado.17 Pouco capital privado ¢ levantado através do lancamento
de novas acoes ¢ as aches mais ativamente negociadas sdo as de
cipresas publicas, ' A niaioria das emissdes de titulos a longo prazo
(com corregio monetdria) cabe as autoridades governamentais e pu-
blicas. O financiamento externo a longo prazo para firmas privadas,
ou procede do exterior, principalmente das matrizes para as subsidid-
rias de empresas multinacionais ou toma a forma de empréstimos
de agéncias piblicas, em especial do Banco Nacional do Desenvol-
vimento Econdmico e do Banco Nacional da Habitacio.

Desta maneira, o FEstado hrasileiro exerce potencial ccondmico
adicional em virtude de sua situacio de intermediario financeiro
mais poderoso nos financiamentos a longo prazo. Em 1973, os em-
préstimos do BNH, BNDE, bancos de desenvolvimento estaduais
¢ caixas econdmicas, importaram em 419 da formacio bruta de
capital das empresas (isto é, formagio de capital de firmas privadas
¢ empreendimentos estatais) . Embora ainda nio estejam disponi-
vels as contas nacionais completas relativas a 1974 e 1975, o enorme
aumento dos recursos do BNDE e de outras entidades financeiras
oficiais, em conseqiiéncia do ripido crescimento dos virios fundos
sociais, provavelmente demonstraria uma grande expansdo da inter-
mediagio financeira estatal. Novos estudos sio necessarios para se
verificar se essa intermediagio ¢ ou niio usada para alocar fundos,

17 Walter L. Ness, Jr., “Financial Markets Innovation as a Development
Strategy: Initial Results from the Brazilian Experience”, in Economic Develop-

ment and Cuwltural Change (abril de 19743, pp- 438-72,

™8 De acordo com Ness, tréds das quatro aces mais negociadas na Bolsa de
Valores do Rio de Janciro foram de emissdo de empresas pliblicas (Banco do
Brasil, Petrobrds ¢ Companhia Vale do Rio Doce) . Responderam  elas  por
387 do volume negociado em 1972, Ver Ness. ojr cit, p. 470,
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comn base nos objetivos desenvolvimentistas detinidos pelo Governo,

ou como reaciio & demanda de mercado de novoes fundos.

Embora o BNDE tenha sido {inanciador de grandes projetos pu-
blicos de infra-estrutura ¢ de industria bdsich — e no processo te-
nha-se tornado proprietirio de algumas das principais siderargicas
do Pais na década de 50 e principios da de 60 — suas atividades
orientaram-se crescentemente para o sctor privado em fins das dé-
cadas de 60 e 70. Em meados da década de 70, cerca de 80u; de
scus empréstimos foram feitos ao setor privado. Desde 1975, contudo,
o banco adota a pratica de financiar empresas nacionais privadas
mediante compra de blocos minoritdrios de agdes. Embora a sua
intencio scja estritamente a de tfortalecer o sctor privado, o poten.
cial de maior participacho estatal no future existe realmente, em
especial nos casos de {irmas gue enfrentam dificuldades financeiras,
das quais o0 BNDE ¢ socio minoritdrio e cuja salvagio, em grande
parte, depende da participacio do banco.

7 — Contribui¢io para uma analise do capitalismo
estatal

A natureza ad hoe do aumento do envolvimento estatal na economia
brasileira desde inicios do século explica, em parte, a falta de uma
estrutura analitica que dimensione a natureza e funcionamento do
capitalismo estatal na cconomia. Que tipo de padrio de alocacio
de recursos, por exemplo, seria adequado para uma sociedade em
que predomina a propriedade privada, na qual as multinacionais
constituem parte importante da economia, mas onde o Estado ¢
importante como regulamentador e como agente direto? Suspeitamos
que a resposta a perguntas como esta somente poderd emergir gra-
dualmente, & medida gue os economistas concentrarem estorgos no
estudo da maneira como o sistema de fato funciona, ¢ ndo em mo-
delos de concorréncia perfeita, que dizem como ele deveria operar,
¢ No grau em que se tornarem mais receptivos a estudos multidis-
ciplinares,
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8 — Perspectivas alternativas sobre o Estado

Embora scja escassa a teoria que nos possi orientar na construcio
de tal padrio, a consideracio de hipdteses alternativas “polares” sobre
o controle do processo de alocacio de recursos proporciona um ponto
de partida.

Em primeiro lugar, poderse-da alegar que, a despeito do papel
cada vez maior do Estado, as forgas do mercado determinam, no
scutido mais amplo, 4 alocagio e a diregiio do desenvolvimento. As
empresas pablicas simplesmente reagem como as empresas privadas
aos sinais do mercado, O planejamento estatal serve primariamente
a finalidade de mobilizar ¢ canalizar poupancas para indostrias que
enfrentam potenciais pontos de estrangulamento, @0 mesmo tempo
que preside 4 orquestragio da politica mucroecondmica. Segundo
este ponto de vista, o Estado nada mais é do que um adjunto das
for¢as do mercado, a despeito de sua preponderincia, ¢ pouca dife-
renga faz quem controla as alavancas da politica.

A debilidade da teoria de alocagio de mercado é que ignora os
numervsos precos politicamente fixados em toda a economia, os
efeitos do planejamento e o papel de fatores politicos em geral. A
nossa versio do papel do Estado revela sua intervencio direta em
numerosos mercados. O saldrio minimo, por excmplo, é um prego
politico e encerra importantes conseqiéncias para a distribuigio da
renda. O Governo intervém em numerosos mercados — nas impor-
taghes, financiamentos, tecnologia e produtos finais, por exemplo —
através de incentives, restricdes e controles de precos. Além disso,
as empresas publicas ocupam-se principalmente com objetivos de
crescimento e ndo com desempenho financeiro. Em suma, a politica
publica ¢ seus aspectos politicos hasicos precisam ser amplamente
incorporados @ andlise.

A segunda perspectiva esposa a tese de gue a politica estaral
serve aos interesses de industriais estrangeiros e nacionais e ¢ em
grande parte controlada por eles. Esses grupos, argumenta-se, pre-
cisam do planejamentn pablico a fim de assegurar a vitalidade do
setor privado. Fornccendo o Governo a necessaria infra-estrutura,
as empresas privadas da indistria tém liberdade para produzir, in-
[luir sobre os padrdes de consumo e auferir lucros. As ENIPresas
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multinacionais, ¢m especial, podem usar seu considerivel poder de
mercado para assenhorearse de parcelas ainda maiores do mercado
nacional e orientar o desenvolvimento de maneiras convenientes
para suas linhas de produtos. Pregos fixados pelo Governo garan-
tirjam o funcionamento do mercado em beneficio final dos pro-
dutores privados. Atuando em nome de grupos de interesses priva-
dos, o Estado garante 1 manutencio da ordem social e da estabilidade
politica,

Embora ese enfoque vincule uma teoria politica 4 teoria econod-
mica, nio explica a agressiva expansio estatal &s expensas do setor
privado. Na incdastria ¢ no petréleo a participagio privada entre
as maiores firmas declinou, substancialmente, desde 1966, Na esfera
da regulamentagio, aumentou muite o poder das burocracias pu-
blicas sobre o setor privado. O debate sobre a estatizagdo em 197576
constitui irrefutavel evidéncia da tensio existente entre 05 setores
publico e privado.

A terceira hipotese postula que os teenocratas e militarcs-empre-
sirios assumiram o papel dominante no processo de alocagio. O pro-
prio sistema de livre iniciativa, que os militares ¢ os tecnocratas
procuraram salvar com a intervengio governamental, teria gerado
novas [ontes de poder econdmico independente: a empresa publica
¢ sua burocracia. Os burocratas estatals, como grupo, teriam obtido
controle da alocagio global dos recursos ¢ de mercados individuais
mediante a producio direta. A cauda estaria agora agitando o cdo.
Scgundo essa opinido, o3 (ecnocratus ¢ os administradores puablicos
formariam uwm “estado independente”, relativamente isento da in-
{luéncia dos interesses do setor privado, ¢ alocaria recursos de uma
mancira que lhes expandiria o poder ¢ a riqueza.

Esse ponto de vista talvez seju a generalizagio de uma tendéncia
que nio amadurecen ainda. A tese em causa postula a formacgio de
uma nova “classe”, Além dessa debilidade, a tese talvez ignore o

i Para um sumdrio do debate, ver Fisdo (19 de abril de 1976) ; “O Do-
cumento das Indtstrias Paulistas™”, in Jornal do Brasii (21 de maio de 1976);
“Estatiza¢iioc O Perigo da Desnacionalizagio”. in Opinido (4 de junho de
1976) . Para discussées mais perais sobre as cmpresas publicas hrasileiras, con-
sultar também Visgo 26 de maio de 1973); ¢ Getalio Carvalho, “Petrobris:
Duas Décadas e um Dilema”, in Rewvisia de Administracdo Piiblica (Fundacio
Cetulio Vargas, marco de 1975) . pp. 14-39.
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grau de descemralizagﬁo das empresas ¢ burocracia federais, com a
conseqiiéncia de que, na rcalidade, os tecnocratas guase nunca atuam
conscientemente como grupo. Mais importante ainda, mesmo que os
empresdrios estatais € os hurocratas ocupem posicdes de poder geral,
nio esti claro que seus interesscs como grupe sejam fundamental-
mente diferentes daqueles dos produtores privados. Segundo esta
interpretacio, o debate da estatizacio nada mais seria do que umi
manifestacio de descontentamento com as tendéncias de curto Pra-
20, e ndo uma verdadeira luta pelo poder,

Todas essas trés interpretacies “polares” indicam dreas onde s¢
justificam pesquisas empiricas futuras. Por necessidade, tal pesquisa
terd que ser interdisciplinar, considerando for¢osamente as medidas
microeconémicas e a estrutura dos mercados, avaliando a elaboracio
de politicas ¢ scus impactos, compreendendo grupos de interesses
e suas inter-relagbes e, finalmente, estudando a maneira como o sis-
tema soluciona ou cria os problemas mais amplos do desenvolvi-
mento,

Abaixo esbocaremos algumas maneiras como a pesquisa futura
poderd langar um pouco mais de luz sohre essas questoes,

8.1 — Um aparato de politica mais amplo

Até que ponto pode o Estado considerar, e considera de fato, suas
empresas diretamente produtivas, seus bancos comerciais e cmpresas
de utilidade publica como parte de seu aparato glohal de politica?
Quanto ais conscientemente o fizer, mais dificil se tornarg julgar
W performance de suas empresas e bancos. Se o Estado ordenar a
€ssas empresas que se abstenham de aumentos de precos, a fim de
respaldar um programa de estabilizacio ou fornecer insumos suly.
sidiados a setores ou grupos de renda favorccidos, por exemplo, os
critérios tradicionais de eficiéncia, em termos e maximizacio de
lucro, tornam-se irrelevantes e tera que ser encontrada alguma me-
dida social mais ampla de sucesso.

Da mesma forma que seu crescimento, a utilizacio de um setor
estatal ampliado para alcancar alvos de politica mais amplos ocorren
em base ad Loc. A fim de atingir as metas (e estubilizacho na se-
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gunda metade da década de 60, por exemplo, o Governo ordenou
as sidertrgicas gue so elevassem os pregos a uma taxa inferior &
inflacio. A defasagem nas taxas de servicos puiblicos, por tras dos
aumentos de precos de antes de 1964, constituiu uma politica redis-
tributiva implicita, favorccendo por igual grupos de rencda mais
bajxa ¢ as indastrias. A concessio de empréstimos subsidiados por
bancos estatais a sctores [avorecidos reflete politicas de alocagiio
subscritas pelo Governe., Em todos esses exemplos ocorve subordi-
nagio do funcionamento eliciente efou lucrativo de empresas ¢
bancos publicos a ohjetivos sociais mais amplos.

O desempenho financeiro favorivel das maiores empresas publi-
cas, contudo, sugere que elas consideram a cficiéncia alocativa comno
crucial para a consecugao de seus objetivos especificos, como firmas.
A Petrobrds, as companhias jurisdicionadas pela Telebras e Eletro-
bras, a Vale do Rio Doce e outras firmas satisfazem suas despesas ope-
racionais e geram recursos de investimento independentemente de
alocacoes orcamentdrias e/ou outros subsidios do Governo, Os admi-
nistradores dessas empresas, preocupados em atingir os objetivos das
mesmas, podem concebivelmente reagir a essa “disciplina de mcr-
cado”, salientando a necessidade de pregos adequados, controles de

custo ¢ agressividade nos mercados de capitals para empréstimos.

8.2 — Distribuicdo de poder

Nos casos em gue a alocagio de recursos numa socicdade é influen-
ciada em grande parte por forcas estranhas ao mercado, o econo-
mista, juntamente com Outros cientistas socials, precisa idcmitic;n'.
os grupos de poder cuja interagio proporcione uma explicagio do
processo concreto da destinagiio dos recursos. Esta busca e identifi-
caciio sA0 apenas o comego em economias de capitalismo estatal como

a do Brasil.

Uma tarefa fundamental em economias do tipo “tripé”, como 2
do Brasil, consiste em descobrir os pontos de convergéncia de inte-

resses ¢ conflitos entre o Estado e o setor privado, Ha evidéncia.
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suficiente no caso brasiieiro, em especial & que aflorou no debate
sobre a estatizacdo, para lancar pelo menos alguma davida sobre
a idéia de que o capitalismo estatal estd evoluindo em completa
harmonia entre o Estado e produtores privados nacionais e estragn-
geiros. Os criticos mais elogiientes do grande papel do Estado na
economia, na maioria representantes da indastria nacional, argu-
nmentam gue o Estado transhordou para areas bem servidas pelo
sctor privado, Alegam que as firmas estatais, a salvo de restrigoes
competitivas ou legislativas, utilizam acesso privilegiado aos mer-
cados de capital a fim de se expandirem por dreas que, acreditam,
devem constituir provincia do setor privado. Em vez de produzir
diretamente, o Governo deveriy canalizar novos capitais para os
produtores do setor privado,

Os principais alvos dessas criticas sio os gigantescos conglomera.
dos estatais, principalmente a Petrobrds ¢ a Vale do Rio Doce.
Essas empresas preferem formar suas proprias subsididarias de trans-
porte ¢ (:Onstrugﬁo a contratar tais servigos com o setor priva(lo. As
companhias siderdrgicas organizaram firmas de consultoria de enge-
nharia que concorrem  diretamente com firmas privadas., Bancos
comerciais estatais, como o Banco de Brasil € o Banco do Estado de
Sdo Paulo concorrem agressivamente com os privados.

Nio ha davida de que as empresas publicas, talves em virtude
de sua localizagio na estrutura industrial o intima identificaciio
com ¢ Gaverno, beneficiaram-se com o surto de crescimento indus-
trial no Brasil. Utilizam seus proprios recursos e acesso a capital
publico e privado para aumentarem de tamanho e poder. Em se-
gundo, essa expansio estaria sendo feita is expensas de grupos em-
presariais privados brasileiros de menor escala. Em outras circuns.
tincias, essas firmas prestariam os servicos periféricos, crescente-
mettte assumidos pelas empresas publicas, ou se heneficiariam com
A naior disponibilidade (e capitais para empréstimo, que agoru
Huiriam preferencialmente para as grandes empresas do Governo.
Sugere o debate que vale u pena investigar as relacdes de mercado
dentro do “tripé” ¢ que isto poderd lancar luz sobre nossas hip6-

teses iniclais,
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8.3 — A nova classe dos administradores de
empresas publicas

A atengiio recente concentrada na transformacio de empresas pu-
blicas em conglomerados colocou em grande destaque nossa ignorin-
cia sobre o funcionamento e os novos interesses de tais firmas. Quem
constitui os grupos que decidem dentro dessas empresas? Quais 0s
meios de que dispdem para atrair ¢ conservar técnicos e administra-
dores de alto gabarito?

E possivel que somente uma tirma dinimica possa alimentar u es-
peranga de reter um quadro de pessoal de primeira linha. As ativi-
dades da empresa que se apega a0s cstreitos limites de seus empre-
endimentos iniciais tornam-se rotineiras e sem atragio para os mec.
lhores talentos. Somente firmas que admitem inovagses e, por comn-
seguinte, buscam a expansio, podem ter esperanca de prender os
melhores técnicos ¢ administradores, Se a pesquisa empirica con-
firar essa hipotese, sera grande a tentagio de elaborar um modelo
que sustente que o bom desempenho das empresas publicas ocorre:
ri naquelas que configurem desafios ao seu quadro de pessoal €
que, por isso mesmo, sejam expansivas suas atividades. Em outras
palavras, o capitalismo estatal precisa crescer i fim de permanecer
cficiente.

As empresas estatais, e suas congéneres do setor privado, heneficia-
ram-se com o substancial aumento ocorrido na ultima déeada do vo-
lume de talento administrativo produzido pelo sistema brasileiro de
educagio superior, Economistas, engenheiros, administradores ¢ ou-
tros profissionais depararam uma demanda grande e crescente de seus
servigos por firmas ja cstabelecidas.

A pouca evidéncia existente sugere que as empresas publicas, ao
procurarem reunir um quadro de pessoal bem remunerado e, por
conseguinte, bem motivado, trouxe para suas fileiras um grupo de
tecrtocratas bem treinados e orientados para os negécios. Mas cons-
tituirio eles acaso uma “‘nova classe?” Nesta csfera, impde-se um
substancial volume de pesquisa socio-econdmica, que talver com-
prove gue grande parte da expansio das empresas publicas pode
ser devida & conduta maximizadora de poder desses tecnocratas. Em
certo scntide, achando-se satisfeitos com as realizacdes de “suas”
empresas, os membros dessa nova classe podem ter contribuido para
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transformar em forca independente o setor do capitalismo estatal.
E possivel também que, dado o grande poder que exercem nas hie-
rarquias cas suas empresas, 0s tecnocratas possam relutar em in-
gressar ma administragio de subsididrias das multinacionais, onde
seu poder decisério poderia ser restringido, ou em firmas nacionais
privadas rigidamente controladas, cujo poder econdémico é pequeno e
cujos donos s6 a contragosto delegam o peder de decisdo interna.

8.4 — Os militares e o setor estatal

A discussdo da expansio do setor estatal nio deve ignorar o papel
do “sistema” militar na industrializacio do Pais, j&@ que as Forgas
Armadas demonstram um ativo interesse neste setor, que remonta
a0 século XIX, em especial em indistrias ligadas 4 defesa, como
a do ago e a de bens de capital, Nio podemos ignorar que os nii-
litares ocuparam as primeiras linhas na formagdo de engenheiros,
sobretudo metalurgicos e civis. 20

As grandes empresas publicas de produgiio e aco, petroleo, pe-
troquimica, mineracio ¢ utilidades publicas, com crescimento muito
acelerado apds a 11 Guerra Mundial, foram em grande parte domi-
nadas por militares, técnicos e administradores egressos das fileiras.
Isto se explica pelo interesse dos primeiros no crescimento indus
trial ¢ por constitufrem importante fonte de suprimento de técnicos
e administradores de alto nivel,

Precisa ser ainda estudado o papel dos militares no crescimento
¢ administragto das cmpresas putblicas. Pouco se sabe sobre os va-
lores subscritos pelos militares-industriais. Em que grau continuam
adeptos em seus atos de uma doutrina militar-desenvolvimentista?
Quals os seus mutdveis interesses, origindrios de sua relagio com as
empre;as publicas no atual modelo de desenvolvimento? Qual a re-
lagdo entre eles, nos diferenies campos das atividades econdmicas,
e scus colegas ainda no servico ativo? Finalmente, quaijs as relacdes
entre ex-militares que servem nas diretorias das subsidiirias brasi-
leiras das grandes multinacionais — fendmeno este que ganhou vulto

20 Werner Baer, The Development of the Brazilian Steel Industry (Nash-
ville, Tennessec: Vanderbilt University Press, 1969) pp. H5-68-76.
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desde meados da década de 60 — € os que prestam servigos a emn-
presas piiblicas, nas Forgas Armadas e em cargos do Governo? O
estudo dessas questdes constitui, mo momento, um vasto ¢ virgem
(eITItOrio Pird economistas € outros cientistas sociais,

8.5 — Centralizagio versus descentralizagio

Decerto ha lutas pelo poder dentro do setor puhblico, em especial
entre os planejadores centrais ¢ os executivos das empresas estatais.
Que estes ultimos nio sio subordinados cordatos dos primeiros foi
recentemente ilustrado quando um decreto presidencial precisou
ser baixado para obrigar cssas empresas a fornecer informacgdes ba-
sicas sobre suas companhias ao Ministério do Planejamento. Certo
numero de {irmas recusa-se a fornecer dados financeiros oficiais ao
Governo, a despeito de legislagio de cumprimento compulsorio a
respeito. Os drgidos regulamentadores do Governo central nio pu-
deram, no passado, examinar em profundidadc as operagoes e algu-
s empresas,

Esses problemas de controle sugerem que o emprego pelo Go-
verno central de empresas piblicas para finalidades macroecondmi.
cas, Mesmo que tais wsos sejam bem concebidos, pr{)vavelmenle es-
tard condenado ao fracasso. O controle publico sobre o volume das
importagdes, o quantum de aumento de pregos, a viabilidade de
projetos de investimento, por exemplo, com toda probabilidade se
chocario com os objetivos microeconémicos nas proprias empresas.
A autonomia delas em relagio ao Governo central provavelmente
crescerd com o aumento do poder ¢ do tamanho das mesas.

8.6 — A regulamentagdo publica e sua eficacia

As trés hipoteses sobre o papel do Estado na cconomia repousan,
até certo ponto, sobre a identilicagio do grau de eficdcia com quc
o Governo regulamenta o setor privado. Ainda assim, & parte o
comunidade dos negécios ¢ as burocracias, ¢ surpreendente o quao
pouca se sabe sobre o funcionamento e a eficicia da maguinaria
regulamentadora.

~T
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O Governo confia cada ver mais em um orgiao de controle e
precos (o CIP), a fim de disciplinar o poder de mercado dos oligo-
polistas. Desde que os mercados brasileiros sio altamente concen-
trados, é decisivo o sucesso desse orgio. Um estudo recente das eni-
presas multinacionais americanas no Brasil revelou altas correlacdes
entre indicadores estruturais de poder de mercado e lucros apos a
dedugiio dos impostos, lancando duvidas sobre a cfetividade dos
controles de pregos sobre o poder monopolista. 21

A regulmnentagﬁo das importag‘)os, o controle das remessas de
lucros, a eliminagio de clausulas restritivas em contratos de tecno-
logia internacional, sio dreas onde a regulamentagiio publica ¢ cru-
cial para o funcionamento do sistemna de capitalismo estatal. Serio
cficazes csses controles? Fstdo os orgiins respectivos satisfatoriamente
integrados na maquinaria de planejamento ou sio, como alegam
alguns criticos, fontes de poder bhurocritico privado e suscetiveis a
corrupgao? Talvez o tipo de estudo que Judith Tendler fez da ener-
gia clétrica no Brasil pudesse responder a algumas dessas pergur-
tas.®* Estudos ulteriores do aparato regulamentador sio necessarios
a fim de se obter uma compreensic mais completa do Fstado na
economia brasileira,

8.7 — Empreendimentos conjuntos com empresas
multinacionais

A estrutura institucional ganha complexidade ainda maior com o
aumento do numero de empreendimentos conjuitos, isto €, novas
companhias de propriedade conjunta de empresas pablicas e mulu-
nacionais. Pouco se sabe até agora sobre o tipo de relacionamento
que s¢ desenvolve entre os sécios desses empreendimentos en cam-
205 tais como petroguimica, mineracio, producio de aco, etc.

31 John M. Connor, "A Queantitative Anatysis of the Market Power of the
United States” ‘¥ ultinational Corporation in Brazil and Mexico™, Dissertuciio
de Ph.D. (University of Wisconsin, 1976) .

2 Judith Tendler, Flectric Power in Brazil (Cambridge, Alass.: Harvard
University Press, 1968) .
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A disposicio de firmas estrangeiras de entrar nesses acordos talvez
se deva a seu desejo de participar de uma sociedade, com redugio
de risco, com o proprio Governo brasileiro. Alé que ponto isto
“funde” s interesses de administradores publicos e estrangeiros?

8.8 — Atividade bancaria estatal

Pouco se conhece sobre as forcas que influenciamn a vasta rede finan-
ceira do Estado. Embora o Ministério da Fazenda exerca controle
schre a politica geral do Banco do Brasil e o Ministério do Plane-
jamento sobre a do BNDE, nenhum estudo existe que detalhe o
relacionamento existente entre o credor cstatal e seus clientes.

9 — Contribuicio para um estudo do capitalismo
estatal

As respostas a muitas das questdes colocadas pelo desenvolvimento
do capitalismo estatal somente poderio ser obtidas gradualmente,
& medida que um novo tipo de estudo for desenvolvido por ccono-
mistas que trabalhem em colaboracio com membros de outras dis.
ciplinas das ciéncias sociais. Desde que a alocagiio de recursos numa
ccononia como a bruasileira é influenciada em grande parte por for-
cas extramercado, em especial por grandes entidades publicas ¢ pri-
vadas, mais énfase deve ser colocada em estudos histdricos e insti-
tucionais do comportamento do Estado.

Hd motivos para esperar que a pesquisa sugerida neste trabalho
Proporcione, aos poucos, matéria-prima formativa de uma nova vi-
siio sobre 1 maneira como funciona o capitalismo estatal. Nessa con-
formidade, os resultados revelariam possivelmente muita coisa in-
teressante sobre o tipo de sistema econdmico que ora emerge no
Brasil. Serd o papel do Estado na economia brasileira um fendémeno
pussageiro, que cederd lugar ao dominio de um setor privado for-
tulecide? Ou estara o Brasil quase deterministicamente construindo
wn modelo econdmico permanentemente na dependéncia do Estado
e da participagiio das multinacionais?
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