Distr.
RESTRITA

E/CEPAL/BRAS/Sem.2/R.6
-1 de maio de 1983

ORIGINAL: PORTUGUES

CEPAL
Comissao Economica para a América Latina
Escritorio em Brasilia

Seminario sobre Planejamento e Controle do Setor de

Empresas Estatais, organizado pela Comissao Economica

para a América Latina (CEPAL) e o Instituto de Planejamento
Economico e Social (IPEA) do Brasil, através do Convenio IPEA/CEPAL.

Brasilia, 15 a 17 de junho de 1983

O CRESCIMENTO (DESCONTROLADO) DA

INTERVENCAO GOVERNAMENTAL NA ECONOMIA BRASILEIRA

Este documento foi preparado especialmente para o seminario pelo Sr. Fernando
Rezende. As opinioes expressas neste documento sao de exclusiva responsabili
dade do autor e podem nao coincidir com as.da instituigao a que pertence.






O CRESCIMENTO {DESCONTROLADO) DA
INTERVENCXO GOVERNAMENTAL NA ECONOCMIA BRASILEIRA

Fernando Rezende

1 - Introducao

*

Diferentes estudos sobfe a economia brasileira avpon-
tam para o crescimento nao planejado da intervencao governamen
tal na producao direta de bens e servicos. O crescimento e a
diversificagao da atividade empresarial do Governo teria resul
tado muito mais de uma atitude pragmatica voltada para a solu-
cao de problemas esvecificos de politica econdmica em determi-
nadas etavas do processo de crescimento, do que de uma orienta
cao concreta e de longo prazo em prol de uma maior estatizacao

da economia.

Esse pénto de vista & defendido por alguns dos prin-
civais autores de estudos recentes sobre o tema. Baer, Kerste-
netzkj e Villela (1973) mencionam "que a atual preponderancia
do Estado na economia brasileira nao & o resultado de um esfue
ma cuidadosamente concebido. Decorre, em grande narte, de nume
rosas circunstancids que, em sua maioria, forgaram o Estado a
intervir de maneira crescente no sistema econdmico do pais. Es
sas circunstidncias vao desde reagoes a crises econdmicas inter
nacionais e‘o desejo de controlar as éﬁzviaades Ao capital es-

trangeiro, principvalmente no setor de servigos de utilidade nia

“blica e na exploragao de recursos naturais, até a ambicao de




industrializar rapidamente um pais atrasado" (v.1l). Suzigan

(1976), conclui "que a ascensao do Estado como empresario nao

resultou de agao planejada, e sua motivagao- ideoldgica nao foi

além do nacionalismo econdmico que imperou quando da implanta-

cao de alguns setores, orincinalmente siderurgia (inclusive ra
'

mos correlatos) e petrdleo, e do estatismo caracteristico do

‘Estado Novo (1937-1945)" (p. 126).

Pbsigéo diferente quanto 3 motivagao ideoldgica é
defendida vor Luciano Martins (1977), para quem € historicamen
te inexato afirmar "que a agao empreéarial do Estado surge no
Brasil de forma quase acidental e como que desligada de um pro
jeto politico definido" (p.27). Para Martins houve sempre uma
ideologia de intervencdo do Estado (assumisse ela a forma do
eéstatismo, nacionalismo ou desenvolvimentismo) embora ele mes-
mo reconheg¢a que essa motivagao ideoldgica nao foi suficiente
para traduzir-se em uma agao'planejada na medida em que o apa
rellio de Estado tem se revelado incapaz.de exercer seu contro-

le sobre o processo de proliferagao de emnresas governamentais.

O asvecto ideoldgico & ressaltado em outros traba-
lhos que buscam analisar o problema da expansao do Estado a
luz dés funcoes que ele desempenha no processo de desenvolvi -
mentd’capitalista. Nesse caso, o crescimento do setor produti-
vo estatal seria um requisito necessdrio a acumulagao de capi-
tal embora nao seja correto concluir, como lembra Sulamis Dain

(1980), "que o fato de que o Estado capitalista seja solidario

—



com a acumulagao de capital (e com suas fragdes dominantes)
nao & o mesmo que afirmar, como se deduziria das teses do CME,
que ele se montou, - na sua forma atual, para servir aos inte -

-

resses destas fragoes dominantes".

_Assim, as conclusoes da maioria dos estudos sobre o
tema coincidem com as manifestagoes oficiais no que diz respei
to ao objetivo.de fortalecer a empresa privada no modelo nacio
nal de desenvolvimento. Documento oficial sobre o tema, intitu
lado "Acao para a Cmoresa Privada’ Hacional™ (CDE, 1976) citando
o II PND estabelece que ... "N& industria, conseguintemente,
a orientacao & de deixar com a iniciativa orivada a funcao de

investir e de produzir com rentabilidade adequada. S& havera

projetos sob controle de empresas governamentais se, na oré;i-

ca, a iniciativa privada, claramente demonstrar que nao pode,

ou ndo deseja realizd-los (por motivos ligados ao volume  dos

investimentos; & baixa rentabilidade direta dos projetos ou a
tecnologia), a exemplo do que aconteceu na siderurgia de »nrodu

tos planos" (o. 6, grifo nosso).

Tanto a literatura econdmica quanto as manifestagoes
oficiais, preocupam?se em legitimar a intervencao do governo na
producio pelo estimulo ao processo de crescimento e apoio & ini
ciativa privada. Admite-se, implicitamente, que a produgao pd -
blica de bens privados é incompativel com a manutencao das 1li -

berdades econdomicas, justificando-se apenas pelo carater emer -

gencial ou supletivo de seu. crescimento.



O carater nao planejado do crescimento da atividade
empresarial do governo provoca a maior parte das‘distorQBes co
mumente apontadas com relagao a efeitos sdcio-econdmicos da a-
géo das empresas governamentais. Na medida em que tais empre-
sas adotem padroes de comportamento semelhante aos das empre-
sas do setor privado, a busca de objetivos pronrios de expan -
s30 podem conflitar com os objetivos s&cio-econdmicos do'deseg
volvimento. Ademais, sé as empresas publicas sao induzidas a
se mostrarem eficientes & a prépria.busca dessa eficiénéia aque
.provoca uma maior diversificagao da intervencao direta do go-
verno na producao de bens e servigos contrasténdo'com as mani-
festagoes em prol de uma maior limitacao nas atividades emore-
sariais do Estado. Essa a contradiggo basica do debate atual
sobre o tema e a fonte dos »rincivais focos de controveérsia so-

bre o papel das empresas publicas no modelo de desenvolvimento

da economia brasileira.

2 - A Organizagao da Produgao Piblica e o Crescimento das
Empresas Estatais ‘
O Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967, que
dispoe sobre a organizagao da AdministragSo Federal, divide o
seto;,pﬁblico em quatro grandes conjuntos de instituigoes, com
caracteristicas diferentes do ponto de vista da autonomia ’de
decisao, fonte de recursos e pe;sonalidade juridica. Aésim,cng

' forme a natureza dos bens e servigos produzidos, distinguimos

quatro espécies de organizacgoes:



a) Administracao Direta, que se constitui dos servi-

¢os integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da

Republica e dos Ministérios.

b) Autarquias — servigos autdnomos com personalida

de juridica, patrimdnio e receita prdprios, criados por lei pa
ra executar atividades tivicas da administrag¢ao piblica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao administrati-

va e financeira descentralizada.

c) Empresas Piblicas — entidades dotadas de versona

lidade juridica de direito privado, .com patrimdnio prdprio e
capital exclusivo da Uniao ou de suas entidades de Administra-
cao Indireta, criadas por lei para desempenhar atividades de
natureza empresarial que o Governo seja levado a exercer, ©vOr
motivos de conveniéncia ou contingéncia administrativa, poden-
do tal entidade-revestir—se ae qualquer das formas admitidas
em direito. Equiparam-se ds empresas piblicas, para os efeitos
da lei da Reforma Administrativa, as fundagSes instituidas em
virtude de lei federal e de cujos recursos pvarticipa a Unféo,

‘quaisquer que sejam suas finalidades. -

d).Sociedadesbde Economia Mista — entidades dotadas

de personalidade juridica de direito privado, criadas por lei
para o exercicio de atividade de natureza mercantil, sob a for
ma de sociedade andnima, cujas agoes com direito a voto perten

¢am em sua maioria 4 Unido ou a entidade da Administragao Indi

reta.



-

Um dos objetivos explicitos dessa reforma administra
tiva foi a de aumentar a eficiéncia na produgao piblica pela
descentralizagao na execugéb'das atividades govefnamentais. Es
tabelece o citado diploma legal: "A execugao das atividades da
Adnministragao Federal deverd ser amplamente descentralizada"
(art. 10); e "Assequrar-se-a ds empresas piblicas e as socieda
des de economia mista condigoes de funcionamento idénticas as
do setor vprivado, cabendb a essas entidades, sob a superviséo
ministerial, ajustar-se ao plano geral do Governo" (varagrafo

unico do art. 27).

"Entretanto, essa descentralizagéo incentivada nela
Reforma Administrativa de 1967 ndo & fendmeno novo. O extraor-
dinario crescimento do setor piblico brasileiro desde o inicio
da década de 50 tem sido caracterizado por uma acentuada des -
centralizacdo na vrodugdo piblica. Entre 1947 e 1969, o coefi
ciente de gastos publicos em relagdao ao PIB elevou-se de 17 va
ra‘cerca de 25%, crescimento este devido praticamente na sua
totalidade ao crescimento da Administra¢ao Indireta (principal
mente autarquias e fundacoes), porquanto nermaneceu mais ou me
nos constante a participagao relativa dos gastos da Administrg
géo Direta.l Em 1947, existiam cerca de 30 autarquias, desta -
candq;se os institutos e caixas que infegravam O sistema degﬁg
vidépéia. Entre 1947 e 1969, o nimero de autarquias elevou-se

‘para mais de 80, refletindo principalmente uma participacao ma

ior do Governo em setores econdmicos relacionados com o desen-

1 Cf. Fernando Rezende, "A Evolugao das Fungoes do Governo ¢ a
Expansao do Setor Publico Brasileiro", in Pesquisa e Planeja -
mento Economico, vol. 1, n? 2 (dezembro de 1971).




volvimento da infra-estrutura, com o abastecimento alimentar e
com a defesa de produtos primarios. Em 1968, as autarquias ab-
sorviam mais da metade da receita federal orgameﬁtéria e L ex-
tra-orgamentaria, contribuindo com cerca de 50% do total . das
despesas piiblicas e sendo resvonsavel por 70% do total de in-
vestimentos federais. Em percentagem do PIB, o total de deswne-
sas de autarquias federais elevou-se de cerca de 2,0% em 1948

para 7,5% ao final da década de 60.

Na década de 70 a descentralizagao administrativa im
pulsionada pelo DecretQ-Lei ne 200/67 caracterizou-se vela oro
liferagéo de empresas governamentais. De acordo com as informa
¢coes disponiveis, o nimero de empresas controladas vpelo Gover-
no Federal até 1949 era pbuco maior do que 30 unidades, das
quais 12 eram empresas de energia elétrica, cinco certenciamao
setor financeiro (bancos, caixas econdmicas e companhias de se
guro) e seis eram empresas de transvorte. Na area industrial,
registrava-se a presenga de apenas cinco unidades: duas side -
rirgicas; a Cia. Nacional de Alcalis; uma empresa de mineracgao
— a Cia. Vale do Rio Doce; e uma grafica — a Imprensa Nacio-
nal. Na esfera de competéncia dos Governos Estaduais, a situa-
cao nao era diferente. Até 1949, contavam-se apenas 34 empre -
sas total ou parcialmente controladas pelo Governo, das quais

12 eram empresas financeiras e 10 emnresas de transwnorte.

A criagao de novas unidades adquiriu impulso nos ancs

50 e aumentou substancialmente a partir da década de 60. Entre



1950 e 1959, foram criadas 15 novas empresas federais e 49 es-
taduais. Entre 1960 e 1969, esses numeros foram aumentados na-
ra 39 e 175, respectivamente. O auge do processo'de expansao
registrou-se no intervalo 1970-1976, quando teriam sido cria -
das mais de 70 novas empresas federais e mais de 60 estaduais.

A partir de 1977, diminuiu o ritmo de criagao de novas empre -
sas. Sequndo o cadastro divulgado nela SEST (1982 ), surgiram
23 empresas federais e estaduais entre 1977_e 1980, todas elas
subsidiarias ou coligadas de grupos empresariais ja existentes.
Na ﬁitima década, portanto, o nuamero de emoresas criadas foi
maior do que o total de unidades anteriormente existentes, sen |

do essa diferenga particularmente acentuada a nivel do Governo

Federal.

Como resultado dessa expansao, b.nﬁmero de emoresas
estatais estaria em torno de 600 unidades? No entanto, das 267
maiores empresas identificadas opor Luciano Martins, com base
em levantamento da Revista Visdo, 160 — cerca de 60% do total
-— 530 empresas que o§eram nos ramos de servigos industriais e
de utilidade pGblica, cuja expansao & recente e decorre da

transformagdao em empresas de Orgaos da Administragao  Puablica

2 Os dados nara este ultimo meriodo nrovém de "Quem & Quem na
Economia Brasileira", publicado nela Revista Visao. Cf. Cesar
Guimaraes et alii, Perfil da Expansao do Estado Brasileiro na
Esfera Economica: 1945-~1975 (Instituto Universitario de Pesqui
sas do Rio de Janeiro — iuverj, julho de 1977).

3 O relatorio da SEST de 1981 refere-se a 498 entidades, das quais apenas
382 s3o controladas. Essas nUmeros nao sao conparavels uwa vez que o cadas-
tro da SEST inclui instituigdes aque, a rigor, nao sao empresas, mas nao in-
clul grande ninero J2 empresas estaduais e municivais.




Direta e Indireta, incentivada pela Reforma Administrativa ins

tituida pelo Decreto-Lei n9 200, de 25 de fevereiro de 1967.4 ,

Em resumo, a maior parte do aumento no numero de em
presas publicas no periodo recente refere-se a uma simples mo-
dificagao institucional na forma de organizar a produgéo'pﬁﬁli
ca, sem que isso signifique a absorcao de novos setores nelo

Governo.

3 - Atribuicgoes e Autonomia

O conjunto de emnmresas estatais &, mor conseguinte,
bastante heterogéneo. Ele se diferencia vnelo tamanho das orga-
nizagoes, pelo tipo de emovresa e pelas funcOes desempenhadas.-
E esse Gltimo aspecto que nos interessa destacar aqui, uma vez
que a questdao da autonomia do setor empresarial depende das
responsabilidédes a ele atribuidas no processo de desenvolvi -

mento.

Um grupo — O mais numeroso — & o representado ve-
las produtoras de servigos de utilidade publica, abrangendo os
setores de energia, transportes, cémunicagaes, agua, esgotos
e limpeza urbana. A sua fungao orincipal & a de prover a  in-
fra-estrutura (capital social basico) indispensavel ao desen -

volvimento industrial, para o que conta, em boa medida, com

recursos fiscais. A autonomia financeira das empresas desse

'4Das 126 erpresas do ramo de producao de servicos oublicos, 108 foramcria
das na tGltima década. Nos setores de transporte e armazenagem,
24 das 34 empresas existentes foram criadas na altima década.
Cf. Luciano Martins, A Exmansao Recente do Estado no Brasil:
Seus Problemas e Autorces (Instituto Universitario de Pesquisas
do Rio de Janeiro — IUPERJ, 1977).

LR TORY 0
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grupo & pequena, ou inexistente, uma vez que além da dependén-
cia de recursos fiscais a volitica tarifidria & frequentemente

utilizada como uma forma de subsidiar o crescimento industrial.

Outro grupo — o mais imnortante sob a 6tica do ta-
manho das organizagoes — & o representado pelas empresas que
produzem insumos industriais basicos: mineragao, metalurgia,
petrdleo e derivados. Estao al os grandes conglomerados de em-

t
presas estatais brasileiras capitangados vela Petrobrés, Vale
do Rio Doce e Siderbrdas. A autonomia financeira dessas empre -
sas oscila em fungao do ciclo econdmico e do mercado respecti-
vo. Argumenta-se, por exemplo, que a ampliagéé das  exportacoes
teria propiciado maior autonomia & CVRD, enquanto as empresas
sideriirgicas sofrem mais intensamente os efeitos negativos (do

ponto de vista da autonomia empresarial) do controle governa-

mental dos precgos do setor.

A analise de uma amostra que inclui as dez maiores
empresas de cada setor, realizada por Wilson Suzigan, mostrou
que a "agao empresarial do Estado localiza-se principalmente na
produgao de' insumos basicos, servicos de utilidade publica, ser
vigos de armazenagem, transportes e comunicagoes. Dentre os in
sumos basicos as EG controlam os setores de mineragao, siderur
gia éﬁpetrélep (extragao e processamento) e tém participagSo
relevante nos de quimica e petroquimica, fertilizantes e adu -
‘bos, borracha e papel. Nos sérvigos de utilidade pUblica as EG~

controlam os setores de energia elétrica, gas, agua e esgotos
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e outros (administragao portuaria, servigos de desenvolvimento
e servicos pﬁblicés diversos). E nos transnmortes, princivalmen
te o ferroviario e o maritmo". Considerando apenés as emoresas
da indastria de transformagao "pode-se verificar que o Estado
nio atua na orodugcao de bens de consumo, tem uma varticipacado
apenas marginal na producao de bens de capital mas controla
praticaménfe a totalidade da produgao de combustiveis e lubri-
ficantes e boa parte dos bens intermediarios” (1976, oo. 104~

106).

Ademais, analise comparativa da rentabilidade das em
presas vublicas em relacdao a empresas privadas nacionais ou es
trangeiras mostra que as primeiras apresentam, regra geral, um
desempenho finar.ceiro menos éatisfatério, principalmente no
que diz respeito a produgao d bens intermediarios. Neste setor,
onde concentra-se a atividade industrial das empresas pGblicas,
a relacao percentual lucro liquido/faturamento das EG & 25%
mais baixa do que a relagao equivalente para as empresas privg
da nacionais e estrangeiras do mesmo setor;STal resultado, con
firma as afirmativas oficiais de que a produgao de insumos in-
dustriais pelo governo beneficia as empresas nrivadas que uti-

lizam esses insumos no seu processo de producao.

Nao obstante a importancia do tema, a questdo da po-

litica de precos adotada por empresas governamentais & um as-

> Cf. Wilson Suzigan, oo. cit. . 105. Em vercentagem do fatu-
ramento o lucro liquido das EG foi calculado em 9,4, enquanto
a mesma relacao para as EPN e as EMN f01 calculada em 13,6 e
12,2, resvectivamente.
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sunto pouco estudado e pouco conhecido. A falta de critérios
oficiais mais claramenté definidos, o controle do Governo so-
bre os pregos de bens e servigos que ele mesmo produz baseia-
se apenas em consideragoes muito gerais, que se vreocupam com
o possivel efeito inflacionario de uma politica tarifaria mais
liberal. A opreocupa¢ao com a inflagéo,rembora relevante, pvode
provocar distorgdes considerdveis no ritmo de crescimento seto
rial, principalmente no que se refere & incapacidade de as em-
presas que prestam servicos pablicos mais essenciais obterem
resultados financeiros satisfatdrios,quando as respectivas ta-

rifas sao controladas nelo planejamento governamental.

Da mesma forma,crno.éintervengéo do Govérno na produ
cao & sempre justificada sob a 6tica do estimulo a orodugao pri
vada, a producdo de insumos industriais processa-se a bvprecgos
subsidiados, dificultando o crescimento das empresas do éetor.
Assim, apenas as empresas cujos produtos sejam oredominantemen
‘te vendidos no exterior ou que tenham maior flexibilidade nara
praticar uma politica de diferenciagao de pregos, compensando
uma tarifa subsidiada para consumo industrial com uma tarifa e
levadakpara consumo familiar, teriam alguma chance de aumentar
sua independéncia em relagdao ao »lanejamento governamental, de
senvoivendo programas oropvrios de expanééo.

Estimativas sobre o financiamento dos investimentos
das empresas estatais revelaram que a capacidade de autofinan-
ciamento foi bastante elevada em alquns setores. 0O levantamen-

to da Fundagao Getllio Vargas para o ano de 1969 indicou que a
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reinversao de lucros (lucros retidos mais provisdes para depre
ciagao) foi igual ou maior que a metade da formagao bruta de
capital fixo nos setores de indistria e de infra-estrutura eco
namica (exceto transgoftes).6 Se considerarmos apenas as maio-
res empresas, o resultado e semelhante. Levantamento do Banco
Mundial citado por Luciano Martins (1977, p. 45) estimou. em 50%
a participacao da receita operacional liguida no financiamento
dos investimentos das maiores empresas publicas federais nos
setores de energia elétrica, telecomunicacgoes, petrSleo, mine-
ragéd e siderurgia. Por outro lado, além da aplicagdo de seus
proprios excedentes financeiros, tais empresas contaram ainda
com um substancial reforco representado pela capacidade de ob-
tencao de empréstimos (principalmente externos) e pela trans =
feréncia de recursos governamentais provenientes da vihculagéo

de receitas tributarias.

Uma forma alternativa de precos diferenciados & pro-
piciada pela-diversificagéo de atividades da empresa. Nestas
condigoes, & legitimo esperar que a busca do autofinanciamento
incentive o ingresso da empresa em atividades para as quais e-
la nao teria sido originariamente constituida. Assim, um perio
do de ridpida exmansdo econdmica, produzindo resultados finan -
ceiros satisfatorios em um amplo segmento davatividade empresa

rial do Estado, daria ensejo a que as empresas diversificassem

A razao de lucros retidos + provisoes para depreciagao/forma
- ¢ao bruta de capital fixo foi aproximadamente a segquinte: In -
distria 70%, Infra-estrutura (energia + comunicagoes): 50%.
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as suas atividades, ingressando em setores até entao reservados
a iniciativa privada, e que tenham possibilidades de apresenta-
rem taxas mais elevadas de rentabilidade. Portanto, os ciclos
de crescimento das empresas pUblicas devem acomvanhar os de ex-

pansao da economia.

A Petrobrds e a Cia. Vale do Rio Doce fornecem os e-
xemplos mais importantes dessa tendéncia recente a formagdao de
conglomerados na area industrial. Segundo Martins (1977, o. 35)
a Petrobras controlava ou participava, naquele ano, d2 35 empresas que
overam nas areas de refino, comercializagao, transporte mariti-
mo, petroquimica, fertilizantes, prospecgdo internacional e co-

mércio exterior (trading commanies). Por sua vez, a Cia. Vale

do Rio boce controlava ou participava de cerca-.de 24 empresas, com
uma diversificacao de atividades ainda mais acentuada que no
caso da Petrobras. O Grupo liderado pela CVRD inclui ativi
"dades de reflorestamento (Flonibra), produgao de papel e celulo
se (Cenibra), fertilizantes (Valefertil), transvorte maritimo
(Docenave) e construgéo civil. Isso sem mencionar os ndvos em -
prendimentos em fase de implantacao visando a exploragdao de alu
minio na regiao Norte (Para), e do minério de ferro da serra

de Carajés.7

7 citando dados da revista Visd3o e os relatdrios da provria em-
presa, Martins menciona ainda que 36% dos recursos destinados a
novos investimentos da empresa em 1975 estavam comorometidos cam
esse programa de diversificacao de atividades. )
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Vale a pena notar, que tanto no caso da Petrobras quan
to no caso da Vale, essa multiplicagao de subsididrias & recente
(iniciando-se vrovavelmente em 1968). Dessa forma, essas _duas

empresas apenas seriam resnonsaveis por mais de 60% das . novas

empresas publicas criadas entre 1966 e 1975, excluindo-se aque -
las relacionadas a producao de servicos de utilidade  publica,
transporte e armazenagem, cuja criacao, como vimos, resultou

principalmente de medidas de reorganizagao administrativa.

A queda no ritmo de atividade econdmica, . provocada
por medidas mais rigorosas de contencao do processo inflaciona-
fio, imporia um freio temmorario a esse cresciﬁento. No entanto,
o efeito dessa paralisagao seria diferenciado. As emoresas que
produzem servigcos sociais e urbanos e insumos industriais basi-
cos seriam provavelmente as mais diretamente atingidas pelo con
troie de pregos. Dependendo da duracao desses controles, a redu
cao da capacidade de investimento implica deterioragao progres-
siva na qualidade dos servigos, a menos que seja possivel lan -
car mao de recursos provenientes de operacgoes de crédito e/ou

transferéncia de recursos do orgamento governamental.

O comportamento diferenciado das emnresas durante as

alternancias do cilco econdmico tem sido o objeto de estudos re

8 0 levantamento de Visio (agosto de 1976) indica a criacao de
231 novas empresas estatais entre 1966 e 1975. Destas, 108 sao
empresas de servigos publicos e 24, empresas de transporte e ar
mazenagem. Restam, assim, cerca de uma centena de novas emnre -
sas em outros setores das quais & possivel sunor que mais de 60
referem-se a subsidiarias dessas duas empresas.
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centes de Coutinho e Reichtul (1977 e 1983). Na opiniao deles:
"Na fase de expansaoc 1968-73 as condig¢Oes extremamente favord -
véis de crescimento aliadas a permissividade da politica econo-
mica, tornaram possivel um elevado grau de autonomizagao emnre-
sarial e financeira das empresas estatais. Os elevados coefici-
entes de autofinanciamento (com excecao das empresas siderdrgi-
cas) permitidos pela politica de fealismo tarifario, no contex-
to do regime autocratico, permitiram a& cilnula gerencial das
grandes empresas estatais desfrutar consideravel grau de inde -
pendéncia, autonomia de decisao quanto ds prioridades de inves-
timento e ampla liberdade quanto d capvacidade de influenciar, ou
mesmo de definir, as politicas setoriais respectivas". Mais ain
da: "Na fase de descenso ciclico teria ocorrido uma erosio nos
distintos niveis de autonomia do setor empresarial estatal, no-
fadamente com relagao & capacidade de fixar as grandes politi -
cas setoriais. Por outro lado, as grandes empresas holdings se-
. toriais, overando com maior flexibilidade'financeira, teriam u-
tilizado fortemente sua capacidade de endividamento (esmecial -
mente atravées da divida externa) para continuar anoiando a ex -

pansao dos investimentos". (1983, p. 39/40).

Parece'trivial concluir que o controle sobre a exman-
sao da produgao niblica & maior em verfodos de escassez — quan
do ;?dlusive as instituicoes que tém maior autonomia  dependem
de decisaes centrais para obter, diretamente do orcamento ou in

diretamente via autorizagao para contratagao de empréstimos, os

s



recursos adicionais necessarios — do que em neriodos de bonan-
¢a — gquando a competicao por recursos seria nenos acirrada. Neg
se caso, isto &, em éoocas de relativa abundSncia; podemos. su-
por que a maior dificuldade de controle decorre da organizagao

setorial da produgao. Seguindo o formato supostamente iniciado

no setor de transportes (Construgéo de rodovias), onde uma ins-
tituigd3o federal controla as atividades de instituicdes esta-
duais do mesmo setor, outros setores passaram a adotar modelo
ofganizacional semelhante. Assim é que a produgao de energia e-
létrica, de servigos de telecomunicagbes e outros importantes
setores da atividade empresarial do Governo passaram a consti -
ﬁuir sistemas unificados, com grandes holdings federais contro-
lando a politica nacional e as acgoes de subsididrias federais
e estaduais do setor. Os exemplos mais recentes a esse resneito

referem-se aos setores de saneamento e de transvortes urbanos.

Um dos argumentos usualmente utilizados rmara justifi-
car essa organizacgao de grandes sistemas setoriais & a necessi-
dade de introduzir mais récionalidade na alocagao de recursos
escassos, pelalcentralizagéo e coordenacao das decisdGes.  Ade-
mais, uma grande empresa nacional teria maiores possibilidades

de obter recursos vara financiar novas inversoes, inclusive a-

través de operagoes de crédito no exterior. Assim, o incentivo a or-

ganizacao de grandes emnresas decorre da énfase em organizar a
producio piblica em bases semelhantes aquelas adotadas no sctor
privado. N3ao pode constituir surpresa, portanto, a eventual cons

tatacdo de que tais empresas reajam a qualquer ampliagao do con
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trole piblico, principalmente quando isso significa reduzir a

sua autonomia no que diz respeito a decisoes de expansao.

4 - O Sistema de Planejamento e Controle

Em tese, a reforma institucional da administragéé pa-
blica brasileira previu um abrangente sistema de controle. TQ—
das as entidades da Administragao Indireta, nela incluida a a-
ti;idade empresarial do Estado, foram enquadradas no regime de
supervisao ministerial, que visaria a assegurar: a realizagéo
dos objetivos fixados no ato de constituicao das empresas; a
harmonia com a politica e a programagao estabelecida pelo gover
no para o respectivo setor de atuagao; a eficiéncia administra-
tiva, e a autonomia administrativa, operacional e financeira da
entidade.’ Por seu turno, a integragao dos ministérios seto-
riais a um sistema nacional de planejamento deveria - assegurar
a compatibilidade entre as atividades de cada Ministério, e Or-
gaos a ele vinculados, e os objetivos mais gerais da vpolitica

de desenvolvimento. As sucessivas modificagoes no sistema de

Dec. Lei n@ 200/67, apud. Beatriz Wahrlich (1980). O referido
Decreto também langou as bases vara a organizagao do sistema na
cional de vlanejamento.
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pPlanejamento buscaram reforgar a atividade de coordenacdo atra-
vés da criagao de G6rgdos colegiados incumbidos de atuar no ola-
no normativo e/ou exercer fungoes de controle. Os conselhos

setoriais geralmente presididos pelo Ministro da area deveriam
fornecer suporte a atividade de suvervisao ministefial, enquan-
to os colegiados gerais' deveriam cuidar da harmonia entre di-
ferentes segmentos.da politica econdmica e a atuacdao dos dife -
rentes Orgaos do setor pﬁblico.lobb apice da hierarquia, o Con-
selho de Desenvolvimento Econdmico, presidido pelo prdénrio Pre-
sidente da Replblica, teria a responsabilidade de garanﬁir o

funcionamento harménico do conjunto.

A lei da Reforma Administrativa — lembra Beatriz Wahr
lich — desce a minGcias quanto 3 medidas nropostas vara o
exercicio da supervisdo ministerial. Entre essas medidas esta -
riam: "indicagao, velo Ministro de Estado, das vessoas que de -
vem ser vropostas a eleicdo, pelas respectivas assembléias-ge -
rais, vara os cargos de direcao da entidade emnresarial (no ca-
so das sociedades de economia mista), ou daquelas que devem ser
nomeadas para Os mesmos cargos (no caso das empresas puhlicas);
designagéo, velo ministro, dos reoresentantes do governo fede -
ral nas assembléias—geraié e Orgaos de administragao ou contro-

le da entidade; recebimento sistemiatico de relatdrios, bole-

110 Segqundo Beatriz Wahrlich (1980), ja sao mais de 30 os 6rgaos colegia-
dos encarregados de coordenar setorialmente a atividade emnresa
rial do Estado, entre eles: o Conselho de Desenvolvimento Indus
trial - CDI, O Conselho Nacional de Nao-Ferrosos e Siderurgia -~ Consi
der, o Conselho Nacional do Petrdleo, o Conselho Nacional de  Camunicacoes,
o Conselho Nacional de Transnortes, e o Consclho Nacional de Abastecimento.

Os Conselhos voltados nara segrentos especificos da nolitica econdmica  in—

clwem: Conselho Monetdrio Nacional, o Conselho de Politica Aduineira, o Con
selho de Politica Salarial, o Conselho Interministerial de Pregos, o Conse~

l1ho Nacional de Cardrcio Exterior e a Comissao Macional de Energia.
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tins, balancetes} balancgos e informagaes que vermitam ao minis-
tro acompanhar as atividades da entidade; aprovagéo de contas,
relatdorios e balancas diretamente ou através dOS'representantes
ministeriais nas assembléias e Orgaos de administragao ou con -
trole; realizacao de auditoria e avaliagao periddica do rendi -
mento e da orodutividade; intervengéo, por motivo de interesse
piblico". Mais ainda: a empresa "deverd estar habilitada a pres
tar contas de sua gestao, pela forma e nos prazos estipulados
em cada caso; a prestar, a qualquer momento, por intermédio do
ministro de Estado, as informagoes solicitadas pelo Congresso
Nacional, e a evidenciar os resultados positivos ou negativos
de seus trabalhos, indicando suas causas e justificando as medi
das postas em pratica ou cuja adogao se impuser no interesse do

",
servigo publico . (1980, pp. 23-24)

No plano das intengaés, o orincipio e as medidas pro-
postas para o controle das empresas estatais brasileiras ha
cerca de quinze anos nao se diferencia, substantivamente das' re
comendag6eé genéricas a respeito.ll No plano das .realizagaes,
entretanto, registrou-se um grande fracasso. Ja vimos que a pri
meira metade da década debsetenta quando a lei de Reforma ja es
tava em vigor foi o periodo que registrou o maior surto de ex -
pansao da atividade empresarial que integra o setor piblico bra
sileiro, tanto no que diz rg;peito ao nimero de empresas quénto

a multiplicidade de suas atribuicoes.

11 Ver, vor exemplo, os trabalhos apresentado no Semindrio Inter—-Regional
sobre Sistemas de Controle de Omresas Publicas em Paises em Desenvolvimen-—
to, realizado nelo Intermational Conter for Public Enterorises in Develop -
ing Countries - ICPE, em Ljubljana, Iucoslavia, em julho de 1979, e oublica
dos na RAP, abril-junho de 1980. ' ' B
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O fracasso da supervisao ministerial tem sido atribui
do a um numero variado de fatores, todos eles relacionados, de
certa forma, a uma questao central: a maior immortancia das em-

presas em relagao aos drgacs encarregados de sua suvervisio. Es

ses carecem de recursos técnicos para dialogar em ©»é de i-

gualdade com oOs técnicos-contratados pelas empresas a fim de se
rem discutidas as diretrizes e as nrioridades do setor. Assim,
na incavacidade de avaliar o mérito da atuacao, as tarefas de
supervisao passam a dar énfase a forma. O foco do controle des-
loca-se parao plano juridico-formal que caracteriza o controle

orgamentario da administragdao opiblica e permanece centrado nu-

ma esfera puramente burocratica.

O formalismo do sistema deixou de lado uma recomenda-
¢ao da maior immortancia para o melhor desempenho da supervisao
ministerial: a de os ministros da area indicarem ou nomearem OS
dirigéntes das empresas a elés vinculados.l2 Essa condigao, fun-
damental para que a autoridade do ministério fosse reconhecida
pela empresa fol sendo progressivamente relegada ao esquecimen-
to. As nomeagoes ou indicagaes vara todas as fungodes imporhan -
tes do governo nassaram a ser decididas nela chefia do poder e-

xecutivo,esvaziando a autoridade ministerial.

12Esse aspecto é ressaltado como uma dimensao importante do sis
tema de controle por John Heath em "paver" apresentado ao semi-
nario sobre controle das estatais referido na nota anterior. Ver
John Heath (1980). ' o
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No plano da politica econfmica, as experiéncias tam -

bém nao foram bem sucedidas. Além da tentativa de definir re-
gras gerais de atuagao do Estado na area industrial, conforme
Resolugao do Conselho de Desenvolvimento Econdmico citada no

inicio deste trabalho (CDE, 1976), outras medidas restritivas
foram adotadas na segunda metade. da década de setenta, sob o fo
go cruzado de uma nova campanha antiestatizante. O esgotamento
do ciclo expansivo que testemunhou as mais altas taxas de cres-
cimento da economia brasileira no pds~guerra, reacendeu o esto-
pim do velho debate sobre a excessiva intervengao estatal. Com
o agravamento das dificuldades, as eﬁpresas estatais voltavam
a ser acusadas de responsaveis por uma boa parte dos problemas
nacionais. Acuado, o governo assumiu‘a'culpa e renovou O arse-
nal de instrumentos de controle. Entre outras, foram adotadas,

nesse periodo, as seguintes decisoes:

a) criar os Nicleos de Coordenagdo com as Indlstrias
— NAIs — e a respectiva comissao coordenadora — CCNAI — com
a missao bésica de orientar as compras de equinamentos por em-
presas. estatais para o mercado interno, de forma a apoiar a in-

- . . . . ~ 13
dustria nacional e reduzir o volume de importacgoes;

b) restringir o acesso das empresas do governo ao mer
cado de capitais, sob a alegacao de que a participagao das esta
tais no mercado primario limi tava as possibilidades de capitali

zagao da empresa privada nacional;

13 Decreto n? 76.409, de 9/10/75.
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c) igualar as empresas estatais ds empresas nrivadas
do ponto de vista do regime de tributagdo dos lucros, visando a

. - - . 12
reduzir a sua autonomia com respeito a decisoces de expansdo.

Uma analise superficial do weriodo vode da uma falsa
impressdao de que as novas medidas governamentais foram bemlsucg
didas. O nimero de empresas criadas entre 1976 e 1980 foi, como
vimos, muito menor do que as cifras registradas na orimeira me-
tada da década de setenta. A guantidade de novas emoresas nao &,
entretanto, o asvecto mais relevante. J3a vimos que . grande nar
te da expansao numérica verificada na primeira metade da década
de setenta deveu-se a um crescimento "horizontal" dos grandes
conglomerados estatais com a multiélicagéo de subsidiarias de
um mesmo grupo empresarial. Este processo arrefeceu na metade
seguinte da década, néo,sigﬁificando, todavia, uma varalizacao
do crescimento do setor. O commortamento dos investimentos, por
exemplo, mostra que a despeito da queda no ritmo de expansao da
economia o'setor produtivo estatal continuou a sua trajetdria
de crescimento durante o restante da década de setenta.lS Os da-
dos compilados por Reichtul e Coutinho (1983) mostram que os
investimentos das emnresas industriais do estado mantiveram uma
taxa de crescimento da ordem de 12% ao ano entre 1976 e 1979,
desempenhando um importante papel de amortecedor da crise econd

. - -
mica no periodo.

14 Iei n? 6.264/75. Enteriomente a essa data as empresas estatais  pagavam
imposto proporcional & participagao orivada no capital social.

15 O corceito do setor produtivo estatal, utilizado vor Feichtul e Coutinho,
ni3o inclui apenas as empresas produtoras de insumos basicos mencicnados  na
classificacio anterior. Para esses autores o SPE "é constituido pelas gran =
des ampresas e suas subsididrias ligadas diretamente a base da estrutura oro-
dutiva da econcunia”™ (1983, p. 43).
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Seria légico esperar que a inflexao do cic¢lo econOmi-
‘cu tivesae reduzido a autonomia financeira das estatais, tendo
em vista que o agravamento da inflacao provoca um maior contro-
le sobre os reajustamentos tarifarios ao mesmo tempo em que frus

tam-se as expectativas de crescimento do mercado.

O fato de esse medanismo nao haver funcionado com a
mesma efetividade no passado recente pode ser, em varte, expli-
cado pela suverveniéncia de outros problemas que criaram condi-
goes para que os limites ao autofinanciamento houvessem sido
facilmente contornados pmelo recurso ao endividamento externo. A
politica econdmica, assediada pelas necessidades de administrar
o0 Balang¢o de Pagamentos do pais, estimulou as emprésas — publi
cas e privadas — a buscarem recursos finanﬁeiros no exterior,
permitindo sustentar o nivel de investimentos pUblicos num pe-
. ~odo claramente adverso. A analise do endividamento externo bra
éileiro nos anos setenta, realizada vor Paulo Davidoff Cruz
(1983) forneée evidéncias do que ele chamou de estatizagao da
divida externa brasileira: a responsabilidade do setor publico
por empréstimos externos em moeda atingiu a trés quartos do res
pectivo total em 1979, invertendo as porcentagens que 'foram re-
gistradas no infcio da ddcada quanto & participagao do governo
e do setor privado no total da divida. Os setores que lideraram
a captagao de recursos no exterior foram os de energia e side -

. rurgia.
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Quanto ao controle das importagoes, a experiéncia dos
MAI's e da CCNAI mostrou resultados decepcionantes. A avaliacdo
efetuada pela FINEP (responsavel pela Secretaria-Executiva do
programa)l6 concluiu que os niacleos ae articulacao com a indas-
tria apresentaram reduzida eficdcia, em decorréncia de uma sé-
'rie de limitagoes. A interpretagao do fracasso aponta cbmo'mais
importantes as limiﬁagaes de cunho institucional. Nao se tratan
do de organismo normativo, regulador ou controlador das aquisi-
gcoes de bens e servigos das empresas estatais, os NAI's foram
alocados na propria estrutura organizacional das empresas e, con
seqllentemente, a elas subordinadas. Dessa forma, ocorreu que,
no ambito das empresas estatais, alguns NAI's foram originalmen
te discriminados, mnerdendo qualguer overacionalidade e funcipng
lidade, ficando impedidos de- alcancar os objetivos definidos no
Decreto n? 76.409. Muitaé ehpresas preferiram exclusivamente o-
bedecer a norma legal, nomeando um técnico para compor ©O seu
NAI, em geral com outras funcoes na empresa, sem nenhuma atua -
cao efetiva. Enquanto algumas empresas demonstraram um sentido
de comoreensao das finalidades da politica governamental, ou-
tras procuraram adiar a criagao dos NAI's ou os relegaram a pon
tos remotos do seu organograma, sem qualguer vinculagao direta
com as areas de engenharia é overacao, incapacitando-os de ge-
rar programas concretos de nacionalizacao de bens e servigos.
Nao oﬁstante, o relatorio da Secretaria-Executiva menciona - as
experiéncias dos NAI's TELEBRAS e ELETROBRAS como exemplos Posi
tivos da atuagao do sistema e que evidenciam as possibilidades

efetivas desse instrumento.

16 Secretaria-Executiva da Comissao Coordenadra dos Nicleos de  Ar-
ticulacio com a Indlstria SE-CQNI, Relatorio de Atividades, 1930.
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A criagao da Secretaria de Controle das Empresas Esta
tais -—— SEST, no final de 1979, representou uma profunda mudan-
¢a na orientag¢ao do governo no que diz respveito aos mecanismos
de controle das empresas estatais. O modelo concebido pela Re -
forma Administrativa de 1967 foi substituido pelo retorno a um
mecanismo centralizado de controle, de carater eminentemente or
camentario. A substituicao ocorreu paralelamente a mudanga  de
atitude do governo em matéria de planejamento. O progressivo a-
bandono dos esforgos para aperfeicoar o planejamento econdmico
de médio e longo prazos obscureceu os horizontes dos administra
dores, inviabilizando qualquer proposta de controle baseada nos

resultados da atuagao das instituigdes piblicas € das emoresas

estatais.

A mudanca fol impulsionada pelo agravamento da crise
econdomica, que levou o governo a adotar politicas recessivas va
‘ra combater a.inflagéo e o désequilibrio no balanco de nagamen-
tos. Mais uma vez, a semelhanca da crise de eétabilizagéo de
1964-67, o déficit do setor olblico voltou a ser apontadorjcqmo
a causa principal de aceleragao do processo inflacionario. O fo
co do déficit, entretanto, havia se deslocado do orcamento fis-
cal para outros segmentos do setor publico, entre eles o das em
presas estatais. O controle do disvéndio publico passava a exi-
gir é'redugéo dos subsidios crediticios, a restricao ao endivi-
damento e a imposicao de limites a expansao dos gastos do setor

empresarial.



Sob esse 0ltimo aspecto & que se concentrou, de ini -
clo, a atuagao da SEST. Os instrumentos de agao de que o 4rgao
foi dotadostiveram em vista,conforme esclarece o seu primeiro rela
tério, "o objetivo maior de que as empresas estatais estejam re
almente envolvidas nao sé com nrojetos efetivamente priorité -
rios, mas também devidamente ajustados as metas de combate ao
processo inflacionario e da busca do equilibrio da balaﬁga co-
mercial” (SEST, 1981, p. 19). Para tanto, o instrumento orinci-
pal dé controle é o chamado Orcamento de Disnéndios qubais»on-
de sao fixados os limites maximos de dispéndio, por entidade;
mediante agregagao dos valores referentes a cada uma das princi
ipais rubricas orgamentarias. O procedimento & o tradicional:
calculam-se os gastos inadiaveis com o pagamento do pvessoal (in
clusive encargos socia;s), com a agquisicao de insumos indisoen-
sdveis a atividade e com o giro da divida (juros mais amortiza-
¢oes), comparando-se- o resultado com as estimativas de receita
(proprias e transferéncias fiscais); o residuo balisa o estabe-

lecimento de limites para os investimentos e demais despnesas de

capital, levando em conta as restrigoes ao endividamento.

Na nratica, o orgamento global de dispéndios engquadra
as empresas niblicas no regime incrementalista de programgao or-
camentdria hd longo tempo aplicado ao setor publico tradicional.
Pelo ﬁétodo incremental, o orgamento do ano seguinte é determi-
hado pelo orcamento do ano anterior, levando em conta os acrés-
cimos "justificados" vpela elevagao s custos oneracionais: sa -

lirios, encargos soclais, orecos de insumos e taxa de juros. Os




gastos de expansao devendem de magnitude do excedente financei-
ro e do poder de barganha de cada orgao no que diz respeito ao
acesso aos fundos existentes. Os tetos estinulados adotam o}
pressuposto de normalidade, estudando-se, isoladamente, os ca -

sos "atioicos".

A preocupacao com O Bélango de Pagamentos reflete-se
nos demais orcgamentos elaborados pela SEST. Conforme menciona o
relatdrio citado (SEST, 1398l) o sistema comvleto de controle
inclui trés outros orcamentos: o de captagao de recursos exter-
nos, o de importagoes e o de gastos com a aquisic¢ao de combusti
veis derivados do petroleo. Além disso, o sistema de controle a

brange:

a) as operacgoes de crédito interﬁo — as empresas es-
tatais s6 podem contratar ou renovar operacoes de crédito inter
no com instituigaes financeiras pUblicas ou orivadas, e obter
concessao de garantia em nome da Uniéb 6u de entidade da Admi -
nistracao Indireta Federal a essas operacoes, apds expressa au-

torizagao da SEST, vor delegacgao da SEPLAN;

b) a criagao de novas empresas -— a criacao de novas
emoresas ou a transferéncia de controle aciondrio mara o gover-
no sd podem ser concretizadas caso haja marecer favoravel da

SEST e aprovagao final do Presidente da RepUblica;

c) o aumento de capital — a prévia manifestagéo da

SEST & indispensavel nara que os pleitos de aumento de capital,
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emissao de debentures (conversiveis ou nao em acodes) ou de quais
quer outros titulos de valores mobilidrios, sejam encaminhados

a apreciacao presidencial;

d) a remuneracao dos dirigentes — cabe a SEST propor
critérios de fixagao ou reajustamento da remuneracio dos diri -

gentes de empresas estatais;

e) planos assistenciais e de heneficios indiretos a
empregados — busca evitar vantagens excessivas que voderiam sig

nificar uma forma de burlar a politica salarial;

f)o recolhimento de dividendos da Uniao — visa a evi
tar o uso automatico pelas empresas dos recursos provenientes

de dividendos devidos ao Tesouro Nacional;

g) a expansao do passivo — o controle sobre os recur
sos financeiros n3o seria completo na auséncia de limites ao
crescimento do passivo. A experiéncia inicial da SEST mostrou
gque uma forma muito utilizada nara fugir ao controle era o acu-
mulo de compromissos vencidos sob a forma de faturas nao pagas
— pratica comum nos casos em que ocorre a contratagao de traba
lho com grandes firmas empreiteiras. A criacao do fato consuma-
do ———vicio comum na vratica orgamentaria — seria, portanto, u
‘ma maneira de pressionar o governo, gerando uma vosterior eleva -
¢ao dos disvéndios. Os limites d expansao do passivo acomwvanham,
hoje em dia, a provosta do Orgamento SEST/Disnéndios  Glohais,

encaminhada ao CDE para aprovacao vresidencial




30

A Otica eminentemente orgamentaria do controle reali-
zado pela SEST permite antecipar que o sistema padece de vicios
semelhantes dqueles apontados em andlises criticas de oprovostas

de racionalizacao do orcgamento pﬁblico.lVEntre eles:

a) a irrealidaae das pfevisSes, exigindo frequentes
revisoes no orgamento. Do laao das empresas, obor exemplo, a su-
bestimativa da receita prdpria vode ser uma estratégia vara ob-
ter mais recursos de outras fontes e maior autonomia na execu -
g¢ao do orcamento. Contrariamente do lado do governo, a subesti-
mativa da taxa inflaciondria pode ser um modo de ;efrear as de—r
mandas por novos recursos e aumentar o grau de controle durante
O processo de execugao. Neste caso, o acompanhamento trimestral
das contas das empresas & que representaria.o'instrumento orin-—

cipal do controle e do qual devenderia a sua efetividade:

b) o horizonte anual das orevisdes ndo leva em conta
o efeito futuro de decisaes tomadas no neriodo. Sao conhecidas
as queixas relativas a cortes indiscriminados nos investimentos
que compromefem a sua continuidade e acarretam prejuizos rara
as empresas e para o pais. A possivel auséncia de uma visao de
longo ?razo vor parte do 6rgao controlador & uma critica usual.
Menos .mencionada, entretanto, & a possibilidade de as empresas

nao revelarem, inicialmente, a amplitude de suas prdprias pro -

-postas de investimento para facilitar a negociagao. E o que Wil

17 L .
Ver, por exemnlo, o interessante estudo de Caiden, N. e Wil -

dawsky, A. Planning and Budgeting in Poor Countrics. New York,

John Wileg & Sons, 1974. '
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dawsky apropfiadamente chamou de a estratégia do "nariz do came
lo". Apenas o "nariz" & mostrado, mantendo-se oculto o restante
do animal. Enquanto os agentes do drgio controladér nao sao ca-
pazes de reconhecer o todo apmenas pelo nariz — .0 que € mais di
ficil qguanto maior for a especializacdo do setor — essa prati-
ca permite que o argumento da nao interrupgao de projetos em an-
damento seja utilizado pelas empresas para pressionar por uma

maior liberalidade no acesso a novos recursos.

Os problemas apontados simplesmente demonstram .. que
qualquer provosta de controle centralizado gera conflitos qﬁe
nao podem ser facilmente solucionados. Por enquanto, o modelo
da SEST nao pode ser considerado como um sistema completo de
controle das emp?esés estatais, mas sim um mecanismo de contro-
le do deficit publico, instituido com o pfopésito orimeiro de
tornar mais efetiva a politica de estabilizagdo econdmica. Sob
esse aspecto os dados do ultimo relatdrio divulgado pela Secre-
taria (SEST, 1982) mostram alguns resultadés favoraveis — ‘ o)
dispéndio global (-1,2%) e, particularmente os investimentos
(-4,8%), apresentaram variagao negativa, em termos reais, entre
1980 e 1981 — porém insuficientes'para frear o crescimento do

deficit consolidado do setor pﬁblico.18

A questdo que deverd ser objeto de maiores debates &
se o modelo SEST constitui uma solugao transitdria, justificada
pelo agravamento da crise econdmica, ou se devera perpetuar-se

buscando aperfeigoar os seus instrumentos de agao. Vale a npena

Calculos mencionados por von Docllinger (1983) referem-se a um deficit da

ordem de 6% do PIB em 1982 contra estimativas de 5% vara o amno de 1979.




lembrar que o controle orgamentario centralizado subverte o
princivio de autonomia gerencial que deve ser preservado. Se ha
abusos ou excessos, a solugao deve ser a punigao dos resvonsa -
veis e nao o aumento da tutela que lhes absorve a responsabili-

dade.
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5 - A Fragmentagao do Setor Publico e o Controle das

Politicas Governamentais
O enfoque administrativo deixa de.lado.Uma questao
fundamental na andlise dos problemas de controle: a da inser-—
¢ao das empresas publicas no espaco politico que delimita 0s
interesses envolvidos em uma determinada politica governamen-
tal. O desenvolvimento organizacional do Estado brasiléiro evo
luiu num duplo sentido. De um lado, a descentralizacao adminis
trativa esvaziou ¢ nlcleo central do governo e fortaleéeu os
drgaos periféricos, que passaram a absorver maiores resnonsabi
lidades na imnlementagao das »oliticas »nGblicas. De outro lado,
buscou-se compensar o enfraquecimento do niicleo central peia
concentracao (em alguns casos aparente) do noder normativo em

drgaos colegiados. ~ .

Em varios estudosvsobre a organizagao da vnolitica e-
condnica, Jorge Monteiro (1982) chama atencao nara a crescente
complexidade da organizacgao governamental a partir de 1965, com
a multiplicacdo de niveis de decisdo e de controle. Os colegia
dos ganharam impeto no intervalo 1965-74 com transferéncia na-
ra os "Conselhos" da responsabilidade por decisces normativas
nas areas da politica monetafia (CMM), industrial (CDI), de
precos (CIP) e de comdrcio exterior (CONCEX, CPA). Nesse perio
do, o CMN assumiu a posicdo de lideranca na formulacao da poli
tica economica, ultravassando as atribuicoes a ele reservadas,
no sistema federal de nlanejamento e acentuando o divércio en-
tre a organizacgao formal do sistema e o nmrocesso decisdrio na

formulagao das woliticas gover:namentais.]‘9

laPara,uma anadlise detalhada da organizacao do vlanejamento ¢
condmico no periodo 1964-75 ver Cuha e lonteiro ( ).
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A criagao do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
(CDE), em 1974, se propds a reunificar o comando .da politica e
condmica, atribuindo ao &rgao central do sistema de planejamen
to — a Secretaria de Planejamento da Presidencia da Reptblica )
(SEPLAN) — a fung¢ao de Secretaria-Executiva do novo conselho.
O predominio do CDE nao durou muito. Segundo Monteiro (1982) a
reversao de prioridades a partir de 1977 marcou uma nova ascen
gao do CMN ao epicentro das decisdes, dividindo com o CDE a
posigao de unidade central da organizagao da politica econdmi-
ca. Este esmecializou-se, progressivamente, na fo;mulagéo da
politica de investimentos pUblicos e assumiu uma respnsabilida
de nao prevista na sua cdncepgao original: a de exercer o po -
der regulatOrio sobre as empresas estatais. Para o mesmo autor,
a recomposicao do sistema de planejamento a vartir de 1979 de-
nota um abandono dos colegiados com o eévaziamento de alguns
conselhos e a criacgao de "Secretarias Especiais", no ambito da
Seplan, péra cuidar de segmentos importantes da politica econo
mica, como, por exemplo, o controle de bregos (SEAP), o contro
le dos investimentos publicos (SEST) e a promoééo do comércio

exterior CACEX.

As marchas e contra-marchas na organizagao da voliti ;
ca eéonémica denotam as tentativas de acomodagao a mudangas no
cenario econdmico que acarretam novas prioridades e o feali -
nhamento dos diversos blocos de interesse. O que se depreende
€ que as variagoes no arranjo formal nao alterarana substancia

do problema. O sistema de colegiados nao garante, por si sd,
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uma maior harmonia na formulagao das voliticas governamentais,
nem uma adequada implementagib das medidas propostas. Para uns,
pode ser apenas, uma forma de diluir a responsabilidade,ao in-
vés de assegurar uma melhor composicdo dos conflitos. Para ou-
tros, & uma forma de solucionar a disouta de poder no interior
da propria burocracia governamental, sancionando a vredominan-
cia momentanea de uma determinada agéncia sobre um espago deci
sorio mais amplo do gque aquele compreendido por sua competén-
cia formal. Defendendo este Gltimo nonto de vista, Boshi e Cer
gqueira (1982, ng. 24) argumentam que "frequentemente, os éole-
giados representam mais uma arena onde distintos brgaos medem

forcas no sentido de incrementar seu prdorio noder".

A fragmentagéo'institucional do Estado tem sido abor
dada em diversos estudos que analisam o problem do controle so
bre segmentbs importantes da politica governamental. Em recen-
te estudo sobre a politica siderQrgica, Sérgio Abranches (1978,
p. 13) refere-se ao assunto da seguinte maneira: "o Estado di-
vide-se em muitas arenas, associa-se a diferentes blocos de in
teresses, muitas vezes incongruentes entre si. Na medida em que
seus varios centros de decisdao dividem suas lealdades em torno
de propostas, interesses e projetos diversos, fica comprometi-
da a homogeneidade das politicas, a cderéncia global das deci-
soes é a propria cavacidade-de planejar e decidir sobre ques-
- toes de.mais longo prazo. Ademals, a auséncia de unm elemento
bisico de articulacao politica que fosse cavaz de compatibili-
zar a agao de diversas instancias decisodrias em torno de um

projeto comum, torna o processo de formulagao de politicas mais
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complexo e mais tortuoso. A propria capacidade de decidir fica
comprometida. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico, concebi
do' como um instrumento de articulagao superior, terminou se
tornando a instancia maxima de arbitragem interna ao Estado, i
solada da sociédade. Embora seja capaz de superar impasses e
viabilizar decisces de ordem mais geral, nao soluciona obsta -
culos de rotina, nem resolve oOs EOnflitos que aparecem no de -

correr da operacao cotidiana do aparato estatal”.

A analise da politica siderlrgica, realizada pelo au
tor revela aspectos importantes das relagoes entre o Estado,
as empresas estatais e os interesses privados envolvidos. O de
senvolvimento da siderurgia e a estatizagao do setor seriam
fruto dé uma definicio mais precisa do papel do Estado, do ca-
pital privado nacional e do capital estrangeiro, no processo
de industrializagao do pais, onde coube, ao primeiro, a respon
sabilidade pela criagao de pré-condig¢oes necessarias ao impul-
éo da atividade industrial. Isso nao tefia sido suficiente, en
tretanto, para assegurar um processo harmonico de crescimento.
Para Abranches, a auséncia de um avarato institucionalizado pa
ra a férmulagéo de politicas especificas para o setor, fez com
que a siderurgia se desenvolvesse de forma desordenada e nao-
prdgrémada, ressentindo-se da auséncia de diretrizes basicas e

‘de coocrdenacgao" (1978, p. 30).

A crise econdmica da segunda metade da década de .ses

senta ampliou os conflitos e uniu emnresarios orivados e esta-
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tais na reivindicagdo por maior estabilidade na politica vata

o setor. A capacidade ociosa e a politica de precgos afetavam
igualmente a rentabilidade das empresas publicas e nrivadas que
vassavam a reclamar do escessivo rigor do controle exercido so

bre os precos.

As demandas pelas institucionalizagao da politicé si
der@irgica conduziram a criagdo de um Conselho setorial, volta-
do para questdes normativas (o Conselho de Siderurgia e  Nao-
Ferrosos — CONSIDER) e de uma "holding" (Siderbras) que passa
va a reunir as siderQrgicas estatais em um grande conglomerado.
Para ambos, empresériéé privados e estatais, a institucionali-
zagao da politica deveria fortalecer as reivindicag¢des do se -
tor e aumentar o seu poder de barganha Junto aos responséveig
por decisoes mais gerais de politica econdmica, principalmente
no que se refere a defesé dds pregos dos produtos do setor. A
solidariedade, no entanto, terminava ai. Cada um, por seu lado,
via na solugao finalmente adotada o controle sobre as decisdes de mai-
or interesse para o setor. Para o éoverno, O novo arranjo ins-
titucional poderia representar um instrumento de controle das
empresas siderfirgicas estatais. Para as estatais, a atuagao con
junta poderia proporcionar uma maior influéncia. Para os empre
sériog privados, o controle institucionalizado sobre as empre-
sas estatais abriria maiores espagos para o setor privado, ao
' mesmo tempo em que a participagéo no Conselho noderia lhes nro

porcionar uma maior interferéncia sobre a formulagao da noliti

20
ca.

A participacao dos empresarios nrivados no CONSIDER, prevista no De -
creto inicial de constituicao foi abolida nas reformulagoes mosteriores do
orgao.
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A analise de Abranches, sobre o funcionémento do CON
SIDER no periodo 1968-75, menciona que o esforgo realizado pa-
ra utilizar as empresas estatais como instrumento de wnolitica
nao foi bem sucedido. No encaminhamento de suas decisoes, o
Conselho adotou uma orientagao incremental e um enfoque de cur
to prazo. Nesse sentido, o CONSIDER simplesmente reproduzia no
vlano setorial o pragmaﬁismo.adotado no olano mais geral da
formulacao da politica econdmica do pais no mesmo veriodo. Va-
le a pena lembrér que o comando efetivo da politica econdmica
a évoca, havia se deslocado nara o Conselho Monetario Nacional,
com O esvaziamento do sistema federal de planejamento. Frusta-
ram-se, portanto, as expectativas de que um melhor planejamen-
to pudesse reforgar as demandas do setor junto aos responsaveis

pela politica econdmica do pais.

Vale a pena lembrar gque a demora na insﬁitucionali—
zagao.da politica siderlirgica também ja& havia modificado as con
digoes que inicialmente contribuiram para reforcar as reivindi
cagOes nesse sentido. A situagao de crise que uniu os interes-
ses de empresarios oiblicos e privados na segunda metade dos
anos sessenta, foi superada pela expansao economica do inicio
dos setenta, enfraquecendo a fragil alianga. A prdpria organi-
zacao do CONSIDER, que de um Conselho Consultivo com ampla re-
presentagao passou a um 6rgao de administragao e planejamento
das politicas do setor, denota uma mudanga de concepgao. En-

quanto isso, a Siderbras levava quase uma década para ser cria
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da. Se a constituig¢ao da "holding" era reclamada para fortale-—
cer o poder de barganha das empresas do setor, vrincipalmente
no que diz respeito a4 politica de vregos, & .provavel que a de;
cisao de cria-la, dez anos apds, tivesse motivacdo diferente:
a de ser um instrumento de controle das siderirgicas estatais.
Nesse caso, o0s interesses da "holding" e de suas subsidiarias
seriam conflitantes porque o controle seria facilitado quanto

menor fosse a autonomia financeira das empresas do grupo.

Com a recuperacao da economia, a capacidade ociosa
que o setor registrou nos anos de crise foi rapidamente absor-
Vida, invertendo-se a natureza do problema. No inicio dos anos seten-
ta o problema era de insuficiéncia da oferta interna que redun
dava num volume crescente de importagoes. O governo »assou en-
tao a se preocupar com a implementacao dos planos de expansao
do setor. Os. investimentos na producao siderlirgica cresceram a
taxas elevadas durante toda a década de setenta,ZIfinanciados,
principalmente, por um maior endividamento no exterior. Entre
1977 e 1980 o setor sidertrgico foi o segundo no grupo das es-

. io) 2
tatais em volume de recursos obtidos no exterior.”

Segundo dados apresentados por Reichtul e Coutinho (1983,
p. 53) os investimentos na indlstria siderirgica cresceram a
uma taxa média anual da ordem de 31% entre 1972 e 1978.

22 c¢. Davidoff Cruz (1983, p. 75).
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No inicio da década de oitenta, o setor estd de vol-
ta a uma crise ideéntica 5quelé registrada em meados de sessenta,
mas de proporgoes bastante amnliadas: inexisténcia de mercado,
capacidade ociosa e crise financeira. A institucionalizagao da
politica, segundo o modelo setorial de organizacdo da volitica
econdmica no pais, ao invés de propiciar um melhor planejamen-
to da expansao, agravou a disputa entre as principais empresas
estatais pelo predominio do setor. Projegoes baseadas num cur-
to periodo de prosperidade serviram de base para a fixagao de
metas ambiciosas de crescimento. Enquanto os projetos de inves
timento forneceram suporte a cantacao de empréstimos externos,
as necessidades de financiamento dQ Balango de Pagamentos ga -
rantiram a sua continuidade. A nova crise de estabilizacao, en
tretanté, imp6s um freio a esse processo e revelou as crescen-

tes dificuldades do setor.

O fracasso do bindmio Consider-Siderbras »os a nu os
magros resultados dos esforcos de institucionalizagao da poli-
tica siderlirgica, mas nao vode ser interpretado isoladamente.
A fragmentagao institucional do Estado e a setorializagao da
politica de investimentos pGblicos nao contribuiu para uma me-
lhor coordenagao da politica econdmica. A subordinagao do se-
tor siderlrgico aos interesses da polifica industrial faz com
que eie seja altamente vulnerdvel 3s flutuagdes do ciclo econd
‘mico e ds mudangas nas prioridades governamentais. O maior con
trole do setor nao depende, assim, apenas da eficiéncia do ana

rato institucional mas, principalmente, da harmonia nas rela -

¢oes entre a politica setorial e a politica global.
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o) estudo da éolitica siderirgica deixa claro que o
problema das disfungoes do Estado ndo se relaciona, necessarié
mente, com a questao da autonomia das emoresas estatais. Com
efeito, a reduzida autonomia financeira das estatais do  ramo
permite inferir que o controle dessas empnresas nao significa

um melhor controle sobre a politica que elas executam.

O controle das proliticas governamentais & orejudica-
do por um desenvolvimento organizacional cujo corolario, segun
do a expressao utilizada por Olavo Brasil (1982), foi o poli -
centrismo tanto no qué se refere a decisoes de nolitica quanto
no tocante ao acesso a Orgaos que atuam no esnago de uma mesma
politica. O nolicentrismo decisdrio é o resultado da vrolifera
cao de esforcos de competéncia que decorre da descentralizagao
"horizontal" do aparelho burocratico. Diversas agéncias gover-
namentais envolvem-se, éimultaneamente, em decisoes que verten
cem a um subconjunto do conjunto das decisoes de politica eco-
nomica. Nesse subconjunto, nem semore a hierarquia formal é ‘respei
tada. A autonomia das agéncias situadas no escalao hierérqgico
inferior depende do controle que elas exercem sobre os recur-
sos mobilizados para a implementagao da volitica — principal—
mente os de naturéza financeira. Quanto maior for essa autono-
mia, maior serda a distancia entre os planos normativo e execu-
tivo de uma mesma politica, aumentando as . possibilidades de
descoordenacao e dando margem a elaboragao de politicas  nro-
prias no ambito das agéncias intermediarias. O policentrismo
de acesso, Que decorre do reconhecimento da existéncia de va-

rios centros de decisao, caracteriza-se pela vossibilidade de
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os interesses envolvidos em uma determinada politica recorre -
rem, ao mesmo tempo, a distintoé orgaos que manioulam as deci-
soes relevantes para o plaﬁejamento, regulacao e/ou desenvolvi
mento do setor. A existéncia de varias arenas decisérias difi-
culta o controle governamental. Do lado do setor publico, a
visao que cada agente tem do todo é parcial pela falta de txamgh
paréncia do processo decisdrio. Do lado dos interesses priva -
dos a possibilidade de recorrer a instancias diversas pode au-

. .~ 23
mentar suas chances de obter maiores vantagens na negociacgao.

Além da politica siderlrgica, outro exemplo das difi
culdades de controle provocadas pela fragmentacao institucio -
nal é o fornecido prelo estudo da politica de comércio exterior.
Conforme a anil'se de Olavo Brasil (1982), a enfase atribuida,
pos-64, ao papel do comércio exterior na politica de desenvol-
vimento, levou a uma ampla reordganizagao institucional nos mol-
des daquela aplicada ao setor siderirgico: a criagao de um Con
selho  voltado para o estabelecimento de normas e a formulagéo
das diretrizes para o comércio externo brasileiro (CONCEX), e
a concentragao das responsabilidades executivas no ambito de
uma agéncia da Administragao Descentralizada (CACEX). Ao mesmo
tempo, ampliaram-se, substancialmente, os recursos de natureza

fiscal e financeira, indispensaveis ao atingimento das ambicio

sas metas de crescimento das exportagoes nacionais.

23E importante ressaltar a ambiguidade da posicao desfrutada por em—
presas estatais no cenario anteriormente descrito. Ora elas sao agéncias
publlcas encarrcgadas de executar uma determinada volitica — ou narte de-
la —, ora sao amresas que defendem objetivos promrios de exmansao.
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A propria ampliagao dos instrumentos, entretanto, des
locou o eixo do poder normativo, esvaziando o vapel do CONCEX.
Boa parte dessas fungoes foi absorvida velo Ministério da Fa -
zenda, responsavel pela extensa rede de incentivos fiscais a
exportagao. A Cacex, por seu turno, teve suas responsabilidédes
ampliadas, assumindo a gestao dos principais fundos financei -
ros e ocupando novos espagos com o fortalecimento de sua capa-

cidade tecnica.

No caso especifico, a vrioridade atribuida as exnor-—:
tacoes foi acompanhada de uma grande autonomia das agéncias in
termediarias, no que diz respeito a gestao dos recursos desti-
nados ao setor. Sob'a otica da geracao de divisas, nao se pode
negar que a politica de_cbméicio exterior oroduziu resultados
significativos, sem que houvesse reclamaQEes guanto a uma LOS-~
sivel redugao de libefdades econdmicas provocadas pela inter -
vencao estatal. Muito pelo contrario, a preocunagao em facili-
tar o acesso das empresas privadas ao mercado externo exigiu,
ainda, uma significativa redugao das exigéncias burocraticas.
Esse &, claramente, um caso onde.a intervengéo governamental

nao configurou um aumento na estatizagao.

A énfase nas metas quantitativas de exportacao 0os
de lado as vreocupagoes com o controle da volitica que se mani
festaram por ocasicao da criagdao do CONCEX. A centralizagao, de

fato, da politica macroecondmica, nos moldes descritos no ini-
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cio deste item, esvaziou o poder de coordenagao dos conselhos
setoriais. O CONCEX, assim como o CONSIDER, constituem exemplos
tinicos da distancia entre os loci formal e efetivo das deci -

soes referentes as respectivas jurisdigoes.

O conhecimento dos procedimentos informais & impor -
tante, conforme assinalam Boshi e Cerqueira (1982, para o es-
tudo das relagoes entre os interesses privados e o Estado e va
ra a adequada compreensao do problema da autonomia das agén -
cias governamentais. Para el=s, a fragmentagao dos interesses ni
blicos e privados permite varios arranjos possiveis para a ar-
ticulagao entre o Estado e a Sociedade. Nesse caso, tanto a hi
potese de submissao da burocracia a interesses privados solida
mente estabelecidos, quanto a visao oposta de uma burocracia
autonoma e atuaﬁte, cujas decisdes sao inteiramente .pautada;
pela busca da racionalidade, seriam interpretagoes gerais que

nao correspondeéem, necessariamente, a realidade de cada caso

(p. 12).

A questao de autonomia de uma determinada agéncia go
vernamental nao se resume, assim, aos vinculos que se estabele
cem no interior da burocracia e aos recursos que o 6rgac mani-
pula, abrangendo, também, as interconexces (informalmente esta
belecidas) com o objetivo de aumentar o seu poder através da
mobjilizagao de recursos externos a organizacao. Trocando em
mitidos, segundo definicao recente de Wanderley Guilherme dos
Santos, "uma estrutura burocratica sera tanto mais autonoma
quanto mais indevendente for, em suas decisoes, em relagao ao

.meio ambiente" ( 1979, p. 30).
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No estudo que fealizaram sobre a nolitica de pre?os
durante periodo em que ela foi administrada pelo Conselho In -
terministerial de Pregos — CIP — , Boshi e Cerqueira argumen
tam que o 6rgdo desfrutou de razoavel autonomia na implementa-
gao da politica, tendo em vista a fragmentacdao dos interesses
da clientela e a prioridade do controie de orecos na politica
econdmica do periodo. Ao longo de sua trajetdria de fortaleci-
mento, o CIP teve suas atribuicoes ampliadas estendendo os me-
canismos de controle a quase todos 0s setores da economia. A
autonomia frente a clientela tamhém foi amnliada pela extincao
da comissao consultiva prevista no decreto de criagao do CIP e
que era constituida por renresentantes do setor priVado — em-

pregados e empregadores.

O contraste com os dois outros colegiados & marcante.
Enquanto o Consider e o Concex fracassaram na missao de contro
lar asvrespeétivas voliticas, o CIP teria se desincumbido sa -
tisfatoriamente de suas responsabilidades. Deve-se isso a natu
reza das fungoes (as do CIP referem-se a atividades regulatd -
rias, enquanto os outros exercem funcdes normativas), a disdo-
nibilidade de recursos, a fragmentagao dos interesses envolvi-
dos, & prioridades da politica econdmica ou a idiossincrasias
da volitica governamental?

Dificilmente haverd uma resposta simoles a esta ques,
t3o. E preciso situar a andlise de cada caso no contexto histd
rico a que ela se refere, buscando identificar os condicionan-
tes de ordem mais geral. Em regra, o neriodo a que esses estu-

dos se referem abrangem. uma etama immortante da histdria =cono
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mica recente do nais, em que a-organiza@io da nolitica ecénami
ca como um todo registrou importantes modificagoes. O nredomi-
nio do Conselho Monetidrio Nacional durante o neriodo 1958-73

marcou uma atitude pragmitica no "atacado" da politica governa
mental e um reforco nos instrumentos de wolitica de curto pra-
zo. A tentativa de reunificar o comando da politica governamen
tal no ambito do sistema de planejamento foi, como vimos, efé-
mera, em virtude do agravamento de uma nova crise econdmica. A
centralizacao das decisdes de volitica macroecondmica, de um
lado, com énfase em objetivos de curto prazo, e a fragmentagao
institucional do Estado de outro, nao geravam condicoes propi-

cias ao controle das politicas setoriais.
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6 — Os Vicios do Descontrole

Nao obstante as evidénéias de um duvlo descontrole —
sobre a proliferacao de agéncias governamentais e sobre o rumo
das politicas — os defensores do liberalismo reforcam " suas
criticas a uma excessiva intervencao estatal. Para eles, o
crescimento da produgao piblica e a ampliagao do controle for-
mal sdo incompativeis com a manutengao das liberdades econdmi-
cas, justificando~se, apenas, nos casos de inviabilidade da

producao privada e nos momentos de emergéncia.

As virtudes do liberalismo econdmico pressupoem, en-
tretano, a existéncia de dois atributos que dificilmente carac
terizam a atual organizag¢ao da economia: atomizagao dos merca-
dos e anonimato das informacoes. Esses requisitos seriam satis
feitos na hipStese de prevaléncia de mercados razoavelmente com
petitivos, isto &, onde sao numerosos e homogéneos os produto-
res e consumidores. Que essa nao &, atualmente, a forma predo-

A ‘ . - ~ . & \
minante de organizacgao economica pagﬁbe ser um fato sobre o
~ . . ~ .24 .- . '
qual nao pode haver muita discordancia.”” Alem disso, conforme
‘observa Olson (1965), a restrigao das liberdades economicas re

laciona-se mais com o tipo de produto e a forma de organizacgao

No que se refere a economia brasileira, o elevado grau de
concentragao dos mercados tem sido constatado em diversos estu
dos sobre organizacao industrial. Estudos realizados na FINEP,
por exemplo, mostram que avenas 272 grandes empresas lideres,

dentro do conjunto das 500 maiores empresas pesquisadas pela
Revista Visdao, sao resnonsaveis por 30% do valor global da nro
duqao industrial, o que revela, segundo os autores, um acnntua
do_grau de concentragao — similar aos iIndices verificados em
paises mais avancgados.
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(e financiamento) da produgaoc do que com a proprisdade da em-
presa. A producao de bens piblicos de consumo coletivo finan -
ciados através de recursos obtidos compulsoriameﬁte pela tribu
tagao & o caso tipico de restricdo das liberdades  econdmicas
provocadas pelo aumento da intervengao governamental. A produ-
¢ao piublica de bens privados, financiada através dos recursos
obtidos com a venda dos respectivos produtos, nao reduz neces-
sariamente as liberdades econOmicas em comparagao com a alter-
nativa de esses mesmos bens serem produzidos por empresas pri-
vadas. Nesse caso, o critério relevante passa a ser o modo ve-
lo qual sao tomadas as decisdes (sobre a alocagéo‘e mobilizagao
dos recursos produtivos) e nao a propriedade da empresa encar-

regada da produgao.

A ambiguidade do debate sobre a estatizacao decorre,
assim, da dificuldade de se cagacterizar o excesso (ou a insu-
ficiéncia da intervenc3o estatal. A anadlise da experiéncia bra
sileifa sugere que ha um excesso de intervencao no "atacaao“
das decisCes de politica econdmica, ao lado de um descontrole
na condugao das politicas setoriais. O coroldrio desse broces-
so &€ um efeito desbalanceado da intervengéb do Estado que pena
liza o0s interesses menos organizados (ou mais fragmentados),
sejam eles representados por instituigoes privadas ou estatais.
A pélitica de pregos executada pelo CIP, por exemplo, submetia
peguenas e médias empresas a decisdes calcadas em = parametros

fornecidos pelas empnresas lideres de cada setor.



A principal consequéncia é de cunho social. A despei
to do aumento da produgao piblica, ndo hi evidéncias de que a
intervengao do Estado tenha proniciado um melhor atendimento
das necessidades basicas da populagéo. Decorre isso, de uma in
capacidade da burocracia governamental identificar corretamen-
te as preferéncias sociais ou da auséncia de critérios mais bem

definidos para orientar a agao piblica nesse sentido?

Estudos sobre a burocracia (Niskanen, 1971), sugerem
que a primeira possibilidade nao deve ser totalmente descarta-
da. A burocracia publica, assim como a burocracia que governa
as grandes instituigoes privadas tem os seus prdprios interes-
ses, o0s quais podem frequentemente'divergir dos interesses co-
letivos. Nao obstante, a‘restrigéo maio: decorre da auséncia
de definic¢ao quanto ao papel do governo na oroducao direta de
bens e servigos; Como vimos, os estudos que analisam o cresci-
mento das empresas piblicas no Brasil preocupam-se em mostrar
que eése crescimento nao foi planejado mas sim o resultado de
decisoes tomadas para solucionar pfoblémas especificos de »oli
- tica econdmica em cada pe;iodo. A prdoria doutrina oficial de
ocupacao de "espagos vazios" reflete essa preocuvmagao de des -

pir a politica de intervencao direta do governo na orodugao do

carater de uma acao planejada.

Dessa forma o desenvolvimento da produgao publica de
corre do atendimento de pressoes emanadas de diferentes seto -

res ou grunos sociais orientando a agao do governo no sentido
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de atender a demandas esvecificas desses setores, com pfejuizo
para o aumento na produgao de bens e servigos sociais. Os seto
res modernos, onde a nrodugao concentra-se ém algumas poucas
empresas de grande oporte fém maiores facilidades vara reunir

as suas forgas em torno de associagoes que defendam os interes

ses setoriais junto ao planejamento governamental. De - outra
parte o grande nimero de produtores que integram os setores
mais tradicionais da indistria e da prestagao de servicos tem
escassas possibilidades de sucesso na tentativa de organi-

zarem~se coletivamente para a mesma finalidade.

Esse poder de barganha repercute sobre as possibili-
dades de aumento da capacidade de produgao das vrincipais cate
gorias de produtos finais através do acesso a.recursos vara fi
nanciamentos dos investimentos. Os bens puramente privados e
de consumo consvicuo comvetem favoravelmente com os bens sO-
ciais tanto os de consumo priﬁado quanfo os de consumo coleti-
vo, fazendo com que desigualdades na distribuicao da renda se -
jam oreviamente sancionadas por desequilibrios na estrutura de

produgao resultantes da estrutura de financiamento.

Alguns autores pretendem ver no desequilibrio da pro -

dugao piblica uma manifestagio concreta dos problemas provoca-
dos ééla expansao desmesurada do estado empresario. Assim, nor
exeﬁplo, Martone (1983) entende que o encolhimento do Estado
tradicional é uma consequéncia da "extraordiniria expansio qua
litativa e quantitativa do Estado empresirio... (vermitindo

concluir) que nao sd ocorreu aumento de participagdo estatal,

T
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mas também que houve substituicdo de fungoes". Na mesma linha
de raciocinio, Longo (1983) mostra que a particivagio relativa
do setor pOblico tradicional caiu de 15 vara 12,8% do PIB na
Gltima década, ao mesmo temno em que crescia a participagéo das
empresas estatais. O argumento, entretanto, é.falacioso.‘ Nada
nos conduz a conclusao de que a queda mencionada & uma ;conse—-
quéncia da intervencao db Estado em outras atribuicdes para as
quais nao estaria devidamente credenciado, uma vez que 0s meca-
nismos que acionam a expansao do dispéndio em cada caso sao dis

tintos.

Outro problema mencionado € o da crescente estatiza-
¢do do sistema financeiro. Face a um inciviente mercado de ca-
pitais e a pnreferencia dos poupadores nela garantia oferecida

pelo governo, a participégéo das instituicoes oficiais na cap-
tagao de recursos financeiros & bastante elevada."Primeiramen-
te, entre os haveres monetdrios (na definicao de moeda adotada

pelo Banco Central do Brasil), nota-se que quase a metade dos

depdsitos a vista & efetuada nos in£ermediérios financeiros pi
4
blicos, principalmente no Banco do Brasil e nos bancos comer -
ciais oficiais (regionais e estaduais). Por outro 1adb, entre
os chamados haveres nao-monetarios, cerca de trés quartos dos
depdsitos de poupanga e um sexto dos depbsitos a prazo fixo
sao arrecadados por instituigoes finénceiras olblicas; os ori-
meiros, como se sabe, financiam as aplicagBes no setor imohi -

lidrio, e os Gltimos atendem brimordialmente as necessidades

de recursos para financiamento de capital de giro". (Suzigan,




52

1976, p. 108). Véié a pena notar que a participacao do Estado

na intermediagéo financeira bruta aumentou de 48%, em 1979,
paré cerca de 70%, em 1980, conforme dados compilados por Mar-
tone (1983, p. 65). Em conseqliéncia a particinagao de setor pi
blico na oferta total de crédito de longo prazo para investi -
mentos atingiu mais de 70% e, se excluirmos os financiamentos‘

a habitagao, praticamente 100% em anos recentes.

Nao obstante, esse controle do governo sobre a pou-
panga (e investimentos) & mais aparente que real. De um lado,
o pressuposto de que a intervencao do Governo no mercado finan
ceiro reduz as possibilidades de captagao de reéursos velas em
presas privadas, assenta-se em bases pduco convincentes. A hi-
potese de que uma redugao da intervengao governamental no oro-
cesso de intermediacao financeira nrovocara uma transferéncia
desses recursos vara instituic¢des vprivadas & pouco  provavel.
A preferéncia pela garantia oferecida nelo governo direciona a
canalizagao de recursos financeiros para instituigoes piblicas,
e tentativas de restringir esse fluxo vrovocariam uma diminui~
cao no-volume global de recursos para financiamento dJdo setor
privado. Na verdade, pode até parecer curioso o fato de que al
gumas -empresas publicas a?resentam condigoes vara captar volun
tariamente um volume aprecidvel de recursos no mercado de caoi
tais,;enquanto as empresas privadas reivindicam a pouvanca com
‘pulsdria como princival solugao para os seus problemas de cavni

talizagao. Ademais, a discussao sobre capitalizagao da empresa
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privada nacional tem omitido um ponto importante. A questdao tem
sido apresentada como um desequilibrio entre o volume de capi-
tal de empréstimos e o capital de risco utilizado no financia-
mento da expansao das empresas, onerando os custos de produgao
pelos encargos do financiamento. Por seu turno, o aumento no
capital oroprio da firma seria limitado velo insuficiente de-
senvolvimento do mercado de capitais, cabendo ao governo esti-
mular esse mercado de forma a atrair as poupangas individuais

para o mercado acionario. Pouco se diz, entretanto, sobre a a-
plicagao de recursos prdprios (reinversdo de lucros e pouvanga
dos sdcios principvais) .no financiamento do auménto do capital

dessas mesmas empresas. Tendo em vista as vantagens oferecidas
pelo crédito oficial & razoavel supor que a preferéncia por em
prestimos reflita uma atitude calculada que considera mais
vantajosa a aplicagao de recursos proprios da empresa em outros
negdcios de maior rentabilidade imediata que seriam mais do que

suficientes para compensar o onus do endividamento.

De outro lado, o reduzido controle do governo sobre
os investimentos decorre da excessiva compartimentalizacao dos
recursos financeiros. A proliferagao de instituigoes com res-
ponsabilidades especificamente setoriais nrovocou desequili -
brios acentuados na disponibilidade de recursos face a uma ava
liacao relativa de‘necessidades setoriais de investimentos. A
"esses desequilibrios setoriais somam-se ainda desequilibrios

espaciais e diferencas no custo financeiro de novos empreendi-
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mentos (que resultam da prépria esnecializagao de foﬁteé de fi
nanciamento), fazendo com que as decisoes de investimento — e
o0 seu resultado em termos de evolucao da estrutuia produtiva
— possam ser muito mais o resultado da disponibilidade relati
va de recursos para o financiamento dos respectivos encargos
financeiros, do que o f;uto de uma analise criteriosa das prio
ridades‘setoriais.

¢

Uma »narcela substancial dos financiamentos industri-
ais concedidos pelo BNDE & subsidiada pelo governo. Por seu
turno, os investimentos plUblicos na infra-estrutura econdmica
dispoem de uma parcela consideravel de'recursos a custo zero
para financiamento das inversodes, provenientes da vinculacao
parcial da receita tributdria. Finalmente, as contribuicoes com
oulsérias de finalidade social amresentam custo financeiro ele
vado em termos reais e assumem um naprel cada vez mais importan
te no financiamento de projetos de alto interesse social (habi
tacao, satde, desenvolvimento urbano, ...). Os projetos "de
maior rentabilidade social e menor rentabilidade financeira
sao, assim, aqueles que dispoem de recursos mais caros para fi
nanciamento dos investimentos. No outro extremo, os nrojetos cde
menor rentabilidade social e maior.rentabilidade privada = sao
aqueies quebusufruem um subsidio financeiro mais elevado.

A vantagem comparativa dos bens privados menos essen
ciais nao se esgota com o subsidio aos investimentos, estenden.

do~se também ao financiamento do consumo. O consumo de bens du

I

i
¢

/)-
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raveis conta com vantagens substanéiais em termos de volume‘ e
prazo de financiamento, favorecendo a opgao do consumido£ DOor
um maior auménto de demanda por esses produtos. Por outro lado,
bens sociais de consumo coletivo devem ter a sua produgao fi-
nanciada por recuréos cantados compulsoriamente velo governo,
via tributagaof Assim, um aumento no consumo desses bens impli
ca numa expansao das despesas operacionais do setor niblico.
Tal expansao & limitada por critérios restritos de eficiéncia
na gestao do governo que atribuem énfase esvecial éo esforgo
de aumento das despesas de capital sem levar na devida conta
as necessidades de financiamento da produgao que resultam do
orograma de investimentos. Sao notdrias, por exemplo, as difi-
culdades de os governos estaduais e municipais manterem em fun
cionamento os servigos de educagéo, salde, saneamento, nutri -
cao, que sob a sua responsabilidade destina-se a estender o

consumo desses servigos a populacao de baixa rende.

Novamente, a organizagdo do sistema de financiamento
impoe uma rigidez indesejavel do nonto de vista das decisoes
de expansao .da producao. Se o aumento na cavacidade de produ -
cao de alguns bens durdveis de consumo conta com financiamento
subsidiado, incentiva-se a expansao de sua produgao. Uma vez
que a produgao se expande, aumentam as pressoes para que o fi-
nanciémento do consumo garanta um nivel de demanda suficiente
para evitar a acumulacao de estoques e as crises setoriais de

depressao.

7

4



Do lado da producao de alguns servigos sociais a si-
tuagao apresenta-se invertida. Agora, sao os recursos financei
ros para investimento que tém um custo elevado, énquanto o fi-
nanéiamento da produgéo (consumo) normalmente utiliza recursos
_de natureza tributd@ria. Assim, as decisoes do aumento da capa-
cidade de produgao sao dificultadas, simultaneamente, pelo al-
to custo financeiro dos investimentos e pelas restrigoes exis-
tentes quanto a uma maior canalizagdo de recursos tributarios

para o financiamento de despesas operacionais.

A auséncia de uma agao coordenada das atividades das
empresas governamentais dificulta fambém a consecugao de obje-
tivos puramente econdmicos de estabilizagao e de creséimento.
Face 3 descentralizagao horizontal do setor niblico, os recur-
sos que integram a Conta do Tesguro représentam uma parcela mi
noritiria do total de recursos financeiros manipulados direta-
mente pelo éoverno. Ademais, a maior parte dos investimentos
publicos sao realizados através das empresas governamentaileg
sas invertem duas vezes mais que o governo e sdo responsaveis

por cerca de 30% da formagao bruta de capital fixo do p’ais.2

25 A participacao relativa das estatais no total de investimen
tos aumentou ao longo da ultima década, mas nio de forma drama
tica. Levantamento realizado em 1969 (Rezende, 1974) estimou
essa varticipacao em 25%, ao passo que estimativas recentes
(Martone, 1983) mencionam uma porcentagem pouco maior que 30%
para o ano de 1981.
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A descentralizagao nas decisoes de investimentos ni-
blicos também reduz a eficiéncia da politica fiscal com refe -
réncia a objetivos de curto prazo de estabilizagao. Como as
maiores empresas governamentais concentram-se em setores que

. . 26
exigem um grande volume de capital e com um longo prazo de
maturagao dos investimentos os seus programas de expansio bvo-
dem conflitar com propdsitcs de reduzir os dispéndios governa-

mentais para conter a inflacao.

Por fim, vale a pena lembrar a questac do emprego. A
preocupagao com um critério microecondmico de‘eficiéncia no se
tor publico aliada, no caso de governos estaduais e munici-
pais, d escassez de recursos prdprios e a vinculagao a despe—
sas de capital de grande parte das transferéncias, induz a ore
matura adocao de tecnologias intensivas em capital na maior
parte dos servigcos urbanos e sociais produzidos diretamente pe
lo governo, quando a caracteristica de tais servicos faz sunor
que as altefnativas tecnoldgicas, em termos de possibilidade
de substituigao entre os fatores de produgao, sao maiores nes-
ses servigos do que na maior varte dos setores da industria de

transformagao.

Em termos globais, o emprego de mao-de-obra no setor

piblico brasileiro situa-se em niveis relativamente elevados.

De acordo com as informacoes disponiveis, o governo era respon

26 A relagdo marginal produto-capital caiu de 0,625 em 1973 pa
ra 0,374 em 1980. Cf. Martone (1983, p. 76).
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savel em 1973 pelo emprego de 3,4.milh6es de trabalhadofes; re
presentando 8,5% da populagao economicamente ativa e pouco me-
nos da quinta parte do total de pessoas emp;egadas em ativida-
des nao agricolas. A partiéipagéo das em?resas governamentais.
no total do emprego pliblico assume posigoes distintas‘conforme
o nivel de governo em que se localizam essas empresas. A nivel
federal, o empfego de mao-de-obra nas empresas estatais é mai-
or do que o emprego nas funcgoes tradicionais do governo (admi-
nistracao direta), enquanto a nivel estadual e municipal obser
va-se um resultado oposto. No total, as em?resas publicas em -
pregaram cerca de 700 mil pessoas em 1973, das quais pouco me-
nos de 500 mil estavam empregadas em emoresas federais. Ao fi-

nal de 1979, O emprego nas empresas estatais aumentou para 1300
27

-

mil pessoas segundo o levantamento realizado péla SEST (1981).

O reduzido volume de emprego‘pﬁblico nas emﬁresas es
taduais e municipais revela uma baixa absorgéo de mao-de-obra
na_produgéo governamental de servigos urbanos. Com efeito, o
emprego publico em servigos urbanos alcangou a média mais bai-
xa quando comparado com outras fungoes governamentais, numa a-
mostra dos maiores municipios do pafs. Na média, o emprego de
‘ mao-de-obra em servigos urbanos foi de 7 empregados por mil ha

bitantes, enquanto a mesma média alcangava 15 por mil em ativi

T

27 Como as grandes empresas estatais localizam-se em setores
de alta intensidade de capital, a relagao entre investimentos
e emprego apresenta-se inferior aquela referente a empresas pri
vadas. Isso nao significa, entretanto, que o governo apresenta
. um desempenho inferior ao do setor nrivado no tocante a geragao
de empregos, uma vez que tal resultado decorre da prdpria divi-
sao de fungoes estabelecida pela politica de industrializagao.
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dades sociais e 21 pof mil em atividades administrativas. Em
parte, um menor volﬁme de emprego em servicos urbanos pode ser
explicado pela maior possibilidade técnica de substituigao de
mao-de-obra por capital nessa modalidade de servigos, que te-
ria sido incentivada pela reorganizagao administrafiva que pro
moveu a progressiva transféréncia desses servicos para o ambi-

to das empresas governamentais.

A questao principal no que se refere a uma reformula
cao do papel do emprego piblico na economia consiste no estudo
de possibilidades devcriagéo de oportunidades mais duradouras
de emprego, em oposicdao ao cardter temporirio dos empregos ge-
rados por programas de obras pﬁblicaé de emergéncia. Do ponto
de vista de objetivos de curto prazo de»estabilizagéo, essa mu
danca de atitude com relagao ao emprego no governo épresenta -
ria, ex—ante, um efeitd amortecedor importante sobre crises de
depreéséo, uma vez que o emprego publico seria relativamente
imune a uma redugao na demanda global de bens e servigos produ

zidos pelo setor privado.

Em relagdao a propostas de incentivar o uso de técni-
cas de producao menos intensivas em capital no setor privado,
o emprego direto no setor piblico apresenta vantagem de nao in
terferir nas decisSes relativas a escolha de técnicas de produ
'¢3o e i eficiéncia produtiva do setor privado. Por outro lado,
a mao-de-obra de baixa qualificagao que nao encontra oportuni-
dades suficientes de emprego na indastria pode ser utilizadana

producdao de servigos governamentais, especialmente aqueles de
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ambito urbano, cuja expansao vem sendo prejudicada pela aplica
gao de critérios inapropriados na avaliagéb da eficiéncia do
govérno. Além de oferecer uma alternativa interessante para os
piopésitos de compatibilizagao dos objetivos de crescimento e-
vondmico e emprego de mdo-de-obra, o emprego plblico pode vir
a se constituir num importante instrumento de politica econdmi
ca, principalmepte no que se refere ao controle das migragoes,
a distribuigao da renda e i qualidade da vida.

7 - Em Busca do Controle

Forma-se, cada vez mais, na sociedade brasileira, a
convicgao de que o controle da expansao do Estado depende mais
do funcionamento das instituigoes boliticas que, num regime de
mocratico, garantem a adequada representagéo de interesses, do
que de reformas de cunho puramente administrativo. E preciso
aumentar a transparéncia das voliticas publicas, desobstruir cs
canais de participagao da soéiedade nas decisoes de interesse
éoletiﬁo.e aséegurar maior eqliidade na répresentagéo dos dis -
tintos interesses no processo decisdrio.

Nao faz sentido, portanto, discdtir, isoladamente, a
guestzo dc controle das empresas estatais, deixando de lado o
problema mais abrangente do controle da politica econdmica. To
memosup caso brasileiro recente, onde sobressai a experiéncia
-da SEST; Para alguns, a incapacidade Se conter o deficit publi
co, boa parte dele de responéabiiidade das empresas estatais,
denota a inefetividade dos controles instituidos pela SEST. Até

que ponto, entretanto, essa seria uma interpretagao correta?

Se os desequilibrios orgamentarios decorrerem do impacto diferenciado de
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medidas de politica econdmica (fiscal, monetdria e cambial) o
eventual "estouro" das metas financeiras nao pode ser atribui
do d irresponsabilidade dos administradores ou & indpcia do &r

gao controlador.

E preciso, antes de mais nada, analisar o assunto
friamente. No calof da crise, a eleicao de bodes expiatdrios
pode ser indevidamente utilizada para reforgar posicoes ideold
gicés gque insistem em debitar todos os males do pais a uma ex-
pansao desmesurada do Estado-Empresirio. Este & atagado; simul
taneamente, pelos dois flancos. O ataque da direita empvenha a
bandeira do neo—liberé;ismo e &isa a empurrar'o Estado de vol-
ta a suas fronteiras originais. O ataque da esquerda tem vor
alvo mudar os rumos do avanco estatal, cuja missao principal
teria sido a de abrir espacos para o desenvolvimento capita -

lista.

Um combate de tal envergadura nao pode ser soluciona
do por taticas evasivas. Como vimos, o processo de expansao
deu-se num contexto de nao-planejamento, indefinigao de princi
pios, ocupagdo de espagos vazios e auséncia de controle. Nao
é de estranhar, portanto, que tenham ocorrido severas distor -
¢oes. A solugao dessas disforgGes nao comporta, entretanto, o
rigor‘de posturas dogmaticas. O cérco as estatais que caracte-
riza o caso brasileiro & reforcado pela tibieza que o proorio
Estado manifesta, a qual sO se explica por uma caréncia de le-
gitimagao. Numa anélise comparada das trajetdrias de estatiza-
gao aa Inglaterra, Franca e Italia, Sulamis Dain (1980), argu-

menta que a estabilidade dos lag¢os entre governo e empresas es



62

tatais e entre estas é a sociedade decorre da legitimagao so-
cial do processo. Assim "... nos casos da Ingiaterra, Franca e
Italia, adiante analisados, em que pese disfintoé momentos his
téricos e concepcoes nolitico-ideoldgicas nao necéssariamente

convergentes na formagao do setor produtivo estatal, a estati-
zagao foi submetida ao escrutinio da sociedade e por ela legi-
timada num processo politico aberto. Deste processo e de seu
desdobramento emergiu uma clafa definigao do papel a ser desem
penhado pelas empresas estatais, tanto no que diz respeito é
seu carater publico como no qﬁe se refere a sua trajetéria em-
presarial™ (1980, p. 16). E essa definicao de papéis, como fru
to de um amplo debate sobre o tema, que ira constituir’o refe-
rencial basico para o adeguado funcionamento dos mecanismos de.

controle.
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