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O debate recente sobre a partici-
pacao do Estado na economia bra-
sileira realgou a insuficiéncia do
quadro tedrico e da evidéncia empi-
rica acerca da analise de niveis
6timos de intervengao. Muito fre-
quentemente, a discussao sobre es-
tatizagao concentra-se apenas numa
das formas de intervengao, qual
seja a producao de bens e servigos
diretamente pelo Governo ou por
empresas governamentais, ignoran-
do outras dimensoes igualmente re-
levantes como o controle de pregos,

o emprego de mao-de-obra e a
compra de matérias-primas por en-
tidades governamentais.

Os ensaios reunidos na presente
coletanea buscam acrescentar evi-
déncias a respeito desses aspectos
nao convencionais da intervengao
do Governo, bem como analisar as
repercussoes econdmicas do contro-
le de pregos, do emprego publico
e do crescimento das empresas go-
vernamentais.

Em todos os casos relinem-se e
analisam-se informagoes inéditas
procurando oferecer novas aborda-

gens para a avaliagao dos resul-
tados de uma crescente interven-
¢ao governamental na economia.
Um aspecto até agora ignorado e
que merece especial énfase é o
do emprego. Regra geral o emprego
publico é encarado como uma solu-
¢ao de cardter emergencial para
atender problemas agudos de crises
de desemprego, nao obstante as evi-
déncias de um crescente desequi-
librio estrutural no mercado de
trabalho. Tal desequilibrio confere
um carater altamente prioritario a
uma investigagao mais ampla das
possibilidades de o setor publico
vir a desempenhar um papel mais
importante na formulacao de uma
politica de emprego conforme su-
gere um dos trabalhos incluidos
na presente coletanea. Nesse tra-
balho, a utilizagao do emprego pu-
blico como instrumento de politica
econdomica é amplamente analisada,
principalmente no que se refere a
possiveis resultados do ponto de
vista da reducao do subemprego
urbano, do controle das migragoes
e da distribuicao da renda.
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INTRODUCAO

O debate recente sobre a estatizagio da economia brasi-
leira tornou a realgar a insuficiéncia da teoria econdmica
convencional para avaliar o grau de envolvimento do Estado
. na atividade econémica. Nao surpreende, portanto, o fato de
que a discussido permanega, até agora, inconclusiva. D¢ um
lado, retnem-se aqueles que, defendendo um ponto de vista
contrdrio a estatizagdo, preocupam-se em apresentar evidén-
cias de um crescente grau de intervengio do Estado na eco-
nomia. De outro, aqueles que, embora aceitem a evidéncia,
fornecem justificativas e apontam para o carter no intencio-
nal dessa intervengdo.

Qualquer tentativa de se imprimir um novo curso.a esse
debate exige que se adote uma nova abordagem nos estudos
a esse respeito. Estes devem dar uma maior atengdo: a) 2
tentativa de esbogar um quadro de referéncia mais amplo;
b) 4 andlise de aspectos ndo convencionais do envolvimento
do Governo na economia; ¢) ~ a mecanismos institucionais pe-

los quais se exerce o controle governamental.



A preocupag¢dc com :uin,quadro de referéncia mais amplo
é o tema principal do primeiro trabalho desta coletinea. O
trabalho sugere que a referéncia analitica mais adequada para
a discussdao do papel do Governo na economia é a teoria da
organizagdo econdmica. Sdo discutidos os principais elementos
dessa teoria, apresentando-se um estudo de caso sobre a orga-
nizagdo governamental no Brasil com o objetivo principal de
identificar os responsaveis pela decisio de politica econdmica
em periodo recente. A autoridade de decis@o, assim como o
controle do fluxo de informagbes e a concessdo de incentivos
sdo os principais critérios apontados pelo trabalho para a ava-
liagdo do grau de envolvimento do Governo na economia,
ao invés do critério tradicional, que se preocupa apenas com
a produgdo direta de bens e servigos pelo setor puablico.

Os dois estudos seguintes exploram aspectos nao conven-
cionais da discussdo sobre o papel do Governo na economia,
destacando-se a andlise do emprego publico, do crédito oficial
e de possiveis efeitos positivos da expansio de empresas publi-
cas sobre o setor privado. A questio do emprego de mao-
de-obra no Governo merece um destaque importante, tendo
em vista as fracas perspectivas de uma solugio automAtica
para o problema de emprego em alguns paises. A énfase em
critérios microecondémicos de eficiéncia no setor publico con-
tribuiu para que, até agora, fosse ignorada a possibilidade de
0 emprego -de mao-de-obra no Governo vir a ser utilizado
de forma mais explicita como .instrumento de politica econd-
mica especialmente voltado para os objetivos de distribuigdo
de renda e controle de migragdes.

Quanto as empresas publicas, o aspecto inovador do tra-
balho refere-se & inclusio do setor financeiro e de estimativas
preliminares sobre a demanda de bens de capital por parte
das empresas governamentais face aos investimentos previstos
no II PND. O trabalho preocupa-se em mostrar que a expansio
das empresas governamentais em setores basicos da economia
gera importantes economias externas que beneficiam princi-
palmente o setor privado; ao invés de oferecer obsticulos &
sua expansao, como parece ser a colocagio usual do problema.
Efeitos importantes sobre o setor privado decorrem ainda da
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agio do Estado como agente financeiro. Incluindo a garantia
oficial ao crédito imobilidrio, o trabalho mostra que o Estado
é responsavel pela quase totalidade dos empréstimos ao setor
privado para investimentos. Por outro lado, estimou-se, embora
com dados parciais, que o Governo é responsavel por cerca
de 35% da demanda de bens de capital de produgio interna.

Dentre os mecanismos institucionais, o controle de pregos
constitui uma préatica freqliente na economia brasileira. O es-
tudo final aborda este tema, buscando reunir argumentagio
terica e evidéncia empirica sobre as principais formas de
controle de pregos utilizadas no Pafs. O trabalho analisa a
evolugio do sistema de controle de pregos no Brasil, as suas
implicagdes econOmicas e as potencialidades desse controle
como instrumento coadjuvante no combate a inflagdo.

FerNaNDO REZENDE
JorGE Vianxa MoONTEIRO



I

SOBRE A TEORIA DA
ORGANIZACAO
ECONOMICA °

JorGE Vianna MONTEIRO

1.1
Introducio

Sdo escassas as proposigbes analiticas quanto ao papel
do Governo no sistema econdémico. Embora-o tema seja impor-
tante na controvérsia econdmica contempordnea, € surpreen-
dente o atraso analitico e metodolégico nessa parte da tearia
econdmica.

Hurwicz (1960, p. 175) afirma:

“E necessario ainda muito trabalho teérico e empi-
rico antes que o economista possa assessorar seria-
mente o politico, em assuntos de organizagio
econdmica.”

O autor agradecé os comentirios e sugestdes feitos por Luiz
Roberto A. Cunha 2 uma versdo preliminar deste estudo.



Dez anos depois, 0 mesmo Hurwicz (1972, p. 89) oferece
indicagdes de que o estado da arte continua insatisfatério:

[

os termos planejamento e mercado, tdo centrais
em certos debates, tém usos contraditorios. Galbraith
(...) fala de ‘planejamento’ industrial ao descrever
fenémenos que outro economista pode classificar no
sistema de mercado, mas que Galbraith considera
como ecliminando as influéncias de mercado”;

e ainda:

“Contrariamente a uma impressdo superficial, estd
longe de ser 6bvio o que significa a assertiva de
‘o mercado livre com empresas individuais livres é o
exemplo de uma completa descentralizagio das deci-

LIS

sbes de produgdo’.

Assim sendo, ndo surpreende a pobreza da investigagio
empirica em temas relacionados a presenga do Governo na
economia, tais como planejamento e estatizagdo. O sentido
normativo com que em geral sdo conduzidos estudos e debates
nessas areas dificilmente encontra apoio analitico. ®

1 7. Tinbergen, Central Planning (Yale University Press, 1964),
pp. 84-85.

" No caso brasileiro, sao relevantes dois exemplos em que a pre-

ocupagio normativa é introduzida através de conceitos (ou slogans)
mais do que propriamente por referéncia a um modelo analitico. Um
tema recorrente tem sido o da ‘“‘estatizagdo”, que por certo tem signi-
ficados contraditérios. A preocupagdo tanto dos adeptos do liberalismo
como dos que favorecem a expansio das atividades governamentais
tem sido a dc sugerir que a estatizagdio é um mal e um bem, respec-
tivamente. A falta de ‘apoio analitico, recorre-se a rétulos para tipificar
a economia brasileira, que seria um “modelo econémico de mercado”,
uma “economia social de mercado” ou, ainda, segundo outros, um
“capitalismo estatal”’. Qutro tema de grande tradi¢do (pelo menos desde
a disputa entre Gudin e Simonsen, na década de 30) é o do planeja-
mento econémico. A preocupagdo essencial parece ser algo como a
“eficiéncia” do planejamento. A falta de um modelo analitico, recorre-se
a associagBes duvidosas entre o plano e o planejamento. Ver, a respeito,
J. V. Monteiro e L.. R. A. Cunha (1978, 1974).

6



O presente trabalho parte do pressuposto que a referéncia
analitica mais adequada para a discussdo do papel do Governo
na economia é a teoria da organizagio econdémica.® A Segdo
1.2 sumaria aspectos relevantes dessa teoria, adaptados even-
tualmente ao contexto de uma economia nacional. O propésito
desse sumério é muito mais o de esbogar os contornos de um
quadro de referéncia e de suas ligagdes com problemas con-
cretos do que exibir aspectos formais da teoria. Este ultimo
aspecto ¢ coberto pelas referéncias bibliogréficas apresentadas
ao correr do texto e listadas ao final do estudo. A guisa de
um estudo de caso, a Segdo 1.3 apresenta o exemplo da
tomada de decisdes de politica econdmica no Brasil, em pe-
riodo recente. A Segdio 1.4 sumaria os pontos principais do
estudo, bem como sugere -orientagbes para a continuidade de
pesquisa sobre o tema.

1.2

Elementos de uma
Teoria da Organizagao
Econdmica

De longa data, os debates sobre organizagdo econdmica
se tém concentrado a nivel da economia nacional. ¢ De fato,
é uma questdo tao relevante quanto complexa estabelecer a
composi¢do “ideal” entre Governo e setor privado, num sis-
tema econdmico, ou a “ordem econdémica 6tima” (Tinbergen,
1963).

% Sdo raras as referéncias explicitas a uma teoria da organizagio
econdmica. Aparentemente, as referéncias pioneiras sdo de J. Marschak
(1954) e L. Hurwicz (1960 a).

4 O exemplo mais significativo é a chamada “controvérsia do
socialismo econdmico™, que sc iniciou com E. Barone (1933} e envolveu,
entre outros, F. Hayek (1935), O. Lange (1938), F. Taylor (1938),
von Mises (1933), M. Dobb (1940) e A. Lerner (1944).



A organizagio econémica pressupde uma particio da
economia em componentes, como as empresas, os consumidores
(o setor privado) e o Governo (ou, em certos contextos mais
especificos, um érgio central de planejamento — OCP —, ¢ la
Lange). Cada um desses componentes segue padrdes de com-
portamento amplamente discutidos na teoria econdmica, em
variados graus de realismo e sofisticagio. Contudo, ¢ impor-
tante notar que os modelos analiticos sdio muito reticentes
quanto & interagdo entre os componentes da organizagdo eco-
ndmica. Igualmente sdo bastante questionaveis certos aspectos
da teoria de politica econdmica, como modelo de compor-
tamento do setor governo.

1.2.1

A Economia como um
Sistema de Tomada de
Decisoes

A economia se constitui de um nimero de agentes que
dispdem de certo conhecimento. Ou seja, supde-se existir n + 1
agentes, um agente central (o “Governo”, o OCP, etc.) e n
outros agentes (as empresas, por exemplo). Cada um se de-
fronta com i variaveis em relagdo as quais néo exerce controle
(o que genericamente podemos chamar de “meio”) e i va-
ridveis sobre as quais o agente exerce controle (suas agGes).

O grau de conhecimento do Governo pode ser estabelecido
em fungido das varidveis ndo controladas (Camacho, 1972):

a) conhecimento sobre o “meio” (C});
b) conhecimento sobre o que os demais agentes conhe-
cem sobre o “meio” (fi,i=1,...,n).

As empresas tém conhecimento (C}, i =1, ..., n) quants
as varidveis que ndo controlam (v.g., agdes a serem tomadas
pelas demais empresas). Tipicamente, supde-se que no sistema
econdmico 0 Governo é uma unidade de controle (Kornai,
1971) ou um subsistema de informagdo (Neuberger, 1966).
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Assim, podemos supor para o Governo uma fungio de
coordenagdo, F., que associa a cada estado do conhecimento
do Governo, no tempo ¢, um certo nimero de instrugdes ou

decisdes (&} , ..., d;}, uma para cada um dos demais agentes,
isto é:

(d:;-”;d?)=Ft(C?;oft’:'-~yaﬁ|)

Igualmente, as empresas seguem uma regra de agio af
que associa a cada estado do conhecimento C; uma agdo
@, dentre as diversas que lhes sdo disponiveis (conjunto A}):

i (Ci, AD) = d}

O quadro seguinte sintetiza essas hipdteses:

Agentes —* Governo Empresas
,L ) S gamgmmess R
1 1
Governo ts oft sesny ol dy d;
i
Empresa 1 a, C:
2 ‘| ?
7 H
] 1
1 ]
] ]
Empresa n " ap c;

O sistema econdmico é, assim, caracterizado por:

{Ft)ll’:i ;‘1"?}



1.2.2
O Mecanismo ou Processo
de Ajustamento

Uma vez estabelecidas as hipéteses do modelo, o préximo
passo ¢ a caracterizagdo do mecanismo ou processo de tomada
de decisoes, isto é, o algoritmo segundo o qual os agentes se
inter-relacionam.

Assim, recebida a instrugdo d; a i-ésima empresa toma
a agdoai:®

& = JIC, & (D]

Os mecanismos de ajustamento se constituem na base da
analogia teérica do planejamento econdmico. Os algoritmos
apresentados tentam captar aspectos essenciais do relaciona-
mento entre um OCP e os demais agentes (usualmente, as
empresas). Via de regra, tais algoritmos sio de naturcza
walrasiana, isto é, ha um periodo de “didlogo”, sem agfo,
seguido por decisdes de troca e produgéo.® A interagdo entre
o OCP e as empresas pode ser descrita por algoritmos de preco
(o OCP emite mensagens de preco e recebe metas de pro-
dugdo), de quantidade (o OCP emite metas de produgio e
recebe pregos) e mistos (preco e quantidade). A Tabela 1.1
indica as principais contribui¢des, em cada tipo de mecanismo.

A anélise desses mecanismos é razoavelmente padronizada
(v.g., G. Heal, 1973) em termos de otimizagdo (existéncia,
processo de convergéncia e estabilidade), necessidades de
informagio (viabilidade e facilidade de computo, descentrali-

5 Essas agOes ndo precisam ser idénticas para todas as emprcsas.
W. Duffy e E. Neuberger (1972, p. 70) oferecem trés razdes para se
prever diferencas de resposta: a) diferenga na percepgio de agdes
alternativas (o c:onjuntoA"i ); b) diferenca na capacidade de avaliacdo
da informagdo obtida; c¢) diferenca nos objetivos das empresas.

8 Ou seja, hA homogeneidade temporal. Para um mecanismo ndo
tdtonnement, em que didlogos, decisdes e agbes se superpGem no tempo,
ver J. Ledyard (1971) e T. Marschak (1959).
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zacdo) e de outras propriedades (v.g., adaptagdo e situagGes
nio classicas de indivisibilidades, rendimentos crescentes, efei-
tos externos, bens publicos, etc.).

TABELA 1.1

PRINCIPAIS MECANISMOS OU PROCESSOS DE
AJUSTAMENTO (ESQUEMAS TEORICOS DE

PLANEJAMENTO)
Tipo Mecanismo
De Prego Taylor (1938); Malinvaud (1967)
z Lerner (1944)
Lange (1938); Arrow-Hurwicz (1960)

De Quantidade

Mistos

Koopmans (1957)
Greves (1965)

Kornai-Liptak (1965)
Heal (1969)
Weitzman (1970)

Heal (1971)
Aoki (1971)

1.2.3
Um Exemplo Concreto

Num 4mbito mais restrito, seja um agente o Conselho
Interministerial de Precos (CIP) e os demais agentes as em-
presas. Do ponto de vista do CIP, pode-se estabelecer: a) o

conhecimento, C; , disponivel quanto ao “meio”: prioridades
do Governo quanto ao crescimento econdmico nos diferentes
setores da economia, estimativas da taxa de inflagio no ano
(possivelmente estabelecidas a nivel do Conselho de Desen-
volvimento Econémico), reagio presumida das empresas e da
opinido publica em geral quanto ao controle de pregos, etc.;

11



b) conhecimentos que o CIP sabe que as empresas tém
(embora o CIP ndo disponha de tais informagdes), Ji & estru-
tura de custos das empresas, opgOes tecnolégicas, condigdes de
mercado, etc.

Por outro lado, as empresas tém conhecimento, C% , sobre
certas varidveis fora de seu controle: pregos de produtos (em
certos casos, de seu proprig, produto), elementos da estrutura
de custos e de produgéo, planos das demais empresas, etc.

A fung¢do de coordenagio do CIP é tipicamente a de
emitir decisdes, d; (resolugSes), quanto a aumento de pregos,
instituir regulamentagdo sobre préticas contdbeis, etc. As em-
presas determinam suas agdes, |//f , que serdo tipicamente os
novos planos de produgio, levando em conta as instrucdes, dj.

1.2.4
Centralizagdo da Autoridade
de Decisdao

Um dos atributos mais considerados no estudo da orga-
nizagdo econdmica é a definicio e mensuragio da autoridade
de tomada de decisdo. Isso ros conduz ao celebrado conceito
de centralizagdo (e descentralizagfo). Tipicamente, os livros-
texto tendem a transmitir a idéia de que é trivial a associagdo
de descentralizagdo ao funcionamento do mercado competitivo
e a centralizagdo ao planejamento. HA mesmo uma tendéncia
a estabelecer o tipo de economia exclusivamente segundo esse
conceito (v.g., Carson, 1973).

No caso presente, uma conceituagio de grande apelo in-
tuitivo seria considerar o sisteina econdmico acima descrito
como (Camacho, 1972):

a) centralizado (ou totalmente centralizado) se para

cada empresa e todo Cy, d; é o Unico elemento de 4: (o
conjunto de todas as agbes possiveis que podem ser imple-
mentadas pela i-ésima empresa);

12



b) descentralizado (ou totalmente descentralizado) se

para cada empresa e todo Ci, di = A4 ,isto & h4 margem
de escolha para a agéo da empresa.

Em nosso caso concreto do CIP, dependendo do tipo de
mercado em que a empresa atua, o sistema tende a ser centra-
lizado, no sentido definido acima. Todavia, na medida em que,
por exemplo, a alteragdo da qualidade dos produtos possa ser
considerada como uma dimensdo do conjunto A!, o sistema
poderia revelar-se menos centralizado.

A controvérsia do socialismo econdmico referida anterior-
mente 7 destacou uma outra dimenséo do problema: a viabi-
lidade do cdmputo de parametros pelo OCP e a transferéncia
de informagdo ao OCP (Hayek, 1945).

H4, portanto, dois aspectos relevantes: de um lado, deve-se
notar que a centralizagio (descentralizagio) ¢é atributo de
uma dada partigio. De outro, que o mecanismo de ajustamento
tem por vezes caracteristicas distintas do ponto de vista da
autoridade de decisdo e do ponto de vista do fluxo de infor-
mag0es.

Hurwicz lembra, por exemplo, que o esquema de plane-
jamento tipo Malinvaud (1967) é ao mesmo tempo descen-
tralizado em termos de informagio e centralizado quanto a
autoridade de decisao (Hurwicz, 1972, p. 100). Desse modo,
torna-se importante enfatizar também o aspecto do tipo de
informacgdo trocada entre os agentes do sistema econdmico.

Outra vez, numa analogia com um caso concreto, a
discussdo corrente sobre estatizagio da economia brasileira
tem sido colocada unilateralmente do ponto de vista da estru-
tura de decisdo e da prépria redefini¢io da parti¢gio (quem-
decide-sobre-o-qué ), ignorando-se os vinculos de informagio
entre os componentes (empresas e Governo).®

Ver nota de rodapé 3.
8 Ver Segiio 1.3.2.



Hurwicz (1960 a e b, 1972) relaciona como atributos
essenciais do fluxo de informagoes:

i) o anonimafo:

il — a resposta a informagio recebida nio depende da
origem da informagdo mas apenas de seu contetido. Assim,
por exemplo, 0 mecanismo de mercado tipo walrasiano seria
anbénimo, de vez que os ajustes nos pregos dependem ndo de
“lances” individuais mas da magnitude da demanda exce-
dente.

i2 — as informagdes devem ser ndo discriminatdrias
(simétricas) entre os agentes. Assim, tanto mais detalhado o
planejamento governamental menor o anonimato e, igualmente,
na relagdo entre empresas, qualquer exercicio de poder de
mercado invalida essa condi¢éo.

ii) a privacidade (ou a dispersio da informagdo): um
agente ndo dispde de conhecimento quanto a situa¢io “interna”
dos demais agentes. ?

Pode-se notar que tanto maior, por exemplo, o nimero
de empresas estatais na economia, tanto menor, em principio,
a dispersdo da informagfo; igualmente, tanto maior o néimero
de grandes empresas- na economia, maior em principio a pri-
vacidade, 1©

Nessa ordem de consideragdes, também poderiamos carac-
terizar o sistema de decisdes (sistema econdmico) pelo atri-
buto da centralizagio (descentralizagio) informacional:

a) centralizado — quando em algum estagio do meca-
nismo de ajustamento o Governo possui toda a informagio

9 De fato, essa observagiio é estritamente valida para uma situagio
inicial da troca de informagGes {“estigio zero’}. Subseqiientemente, essa
informacio poder4 ser obtida, porém s6 através da troca de mensagens
entre 0s agentes.

10 Na literatura sobre empresas multinacionais, esse é um aspecto
sempre lembrado no rol dos efeitos perversos de tais empresas face a
politica econdmica.
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relevante quanto ao “meio” e as agBes pretendidas de todos
os demais agentes;

b) ndo centralizado ou descentralizado — quanto hé
privacidade e anonimato. 't

Outra vez, tal conceituagio se ajusta as idéias intuitivas
de que a economia de mercado é descentralizada e a economia
de comando (tipo URSS) é centralizada.

1.2.5
O Problema dos Incentivos

A definigdo da parti¢do e a troca de informagdes sio
aspectos que, com maior ou menor énfase, tém sido discutidos
na literatura econdmica. Todavia, uma questio relevante que'
estd diretamente rclacionada a performance do sistema tem
sido pouco explorada pelos economistas. Trata-se do problema
dos incentivos, tdo crucial a implantacio das dirvetrizes do
planejamento e da politica econémica em geral.

Tradicionalmente um elemento essencial das analises das
economias de comando, 12 os incentivos tém sido tratados em
casos isolados no contexto das economias ocidentais. Um
exemplo é o esquema de participagio de receitas entre niveis

11 A rigor, a definigio de um sistema informacionalmente descen-
tralizado se d4 num contexto mais limitado. Ver Hurwicz (1960 b, de-
finicio n.° 10, p. 36; e 1972, p. 108).

12 A. Brown e E. Neuberger (1968, p. 407) consideram os incen-
tivos como um dos “mecanismos do planejamento” nas economias tipo
URSS. M. Ellman (1973, pp. 42-44) distingue no mesmo contexto trés
tipos de incentivos vinculados: ao cumprimento do plano; & adogio de
planos tensos; e & obtengdo de “resultados elevados”. Uma idéia central
da “reforma econdmica” na Unifo Soviética é justamente a redefinigio
do esquema de pagamento de bénus a dirigentes empresariais e & mio-de-
obra em "geral,
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de governo, quando elevadas somas de recursos federais sdo
canalizadas para drgios estaduais e municipais. *

O termo incentivo é aqui utilizado num sentido amplo de
mecanismos institucionais que induzem 2 agfo. Assim, podemos
considerar ndo s6 os incentivos pecuniarios (v.g., remuneragdes
vinculadas ao desempenho) como os ndo-pecuniarios (em va-
riados graus de coergdo).

E importante notar que num mecanismo de ajustamento
ou num sistema econdmico o esquema de incentivos ndo é uma
dimensdo auténoma. Assim sendo, surge o problema de sua
compatibilidade face s demais propriedades do mecanismo.
A guisa de exemplo, considere-se um aspecto da economia
brasileira na atualidade. Os incentivos &s exportagGes e ao
setor industrial em geral (via CDI) parccem ser um elemento
muito mais poderoso no condicionamento das decisdes do
empresario privado do que a presenga das empresas estatais.
N#o obstante, esse aspecto tem sido ignorado no debate cor-
rente da “estatizagdo”. Por certo, a “desestatizagdo” pode ser
considerada no quadro dos incentivos & empresa privada. Nesse
contexto, uma questdo provocante seria indagar quanto a um
possivel conflito entre o desempenho dtimo da economia (di-
gamos, um crescimento acelerado), o esquema de incentivos
(digamos, uma limitagdo as empresas estatais e forte apoio
ao setor privado) e as necessidades de informagdo do Governo

13 O que necessariamente nfio implica que todo e qualquer esque-
ma de participagcdo de receitas atinja os objetivos desejados. Para uma
interessante avaliacio desse tipo de incentivo na area educacional, ver
D. Cohen e outros (1973).

1+ Um esquema de incentivos ¢ nfo-coercivo se
t 13 - T i 1
‘b( (Cu I:) = 'J't {Ct ’ A!)
onde I, ¢ o incentivo recebido pelo i-ésimo agente, no periodo t, tem

o . .. oy . 3 .
preferéncias bem definidas no conjunto de agbes possiveis A;. Ou seja,
a expressdo acima indica que o incentivo nio-coercivo respeita as prefe-
réncias do agente.
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(digamos, um planejamento “indicativo”). No plano das
discussdes sobre o design de mecanismos de alocagdo de re-
cursos, Hurwicz (1973, p. 24) pondera que devem ser feitas
concessdes em pelo menos uma dessas direcGes. Nesse sentido,
pode-se conjecturar que o desempenho de uma economia na-
cional (a taxas de crescimento elevadas, por exemplo) esteja
significativamente dependente do grau de participagdo do
Governo na economia. Assim, é relevante estabelecer em que
medida devem ser feitas alteragbes nos mecanismos de ajusta-
mento de modo a favorecer o desempenho da economia. Toda-
via, essa ¢ uma posi¢do pouco ortodoxa: trata-se de tomar a
organiza¢io econdmica e o mecanismo de ajustamento como
incognitas do problema.

1.2.6
Eficiéncia? Que Eficiéncia?

Nessa ordem de consideragées, é razoavel admitir-se que
o conceito tradicional de eficiéncia (de um mecanismo de
ajustamento como o mercado ou o planejamento, ou de um
sistema econdmico) é muito limitado. Como mencionado ante-
riormente, a prépria “controvérsia do socialismo econdmico™
deu relevo a uma nova dimenséo de eficiéncia. Hayek (1945,

p- 258) louva o mecanismo de mercado em sua capacidade de
utilizar a informagio,

que estd dispersa por todos os individuos na
sociedade ¢ assim niio ¢ disponivel a ninguém, em
sua totalidade”™.

Lindbeck (1971, p. 96) considera que tanto na avaliagdo da
competigdo versus ndo-competi¢do (monopdlio) como da com-
peticdo versus plavejamento ¢ relevante considerar ao lado

17



da eficiéncia alocativa (estitica e dindmica) e tecnoldgica
(estatica e dinAmica) a eficiéncia na informagdo e coordenagdo:

como alcangar tanto a informagdo necessaria
para os decision makers e a coordenagio apropriada
de suas decisdes — com o menor uso possivel de
recursos (administrativos e outros) escassos”.

E uma questio ainda em aberto em que medida essas
dimensdes de eficiéncia se inter-relacionam. De fato, até aqui
parece ter sido possivel estabelecer essa ligagdo apenas em
contextos mais especificos, isto ¢, dado um mecanismo de
ajustamento (v.g., Hurwicz, 1960 b). Embora o significado
do tema possa parecer académico, ¢ de se notar sua relevéncia
na dvaliacio do desempenho de um sistema econdmico e de
planejamento.

O desempenho de uma dada organizagdo de tomada de
decisoes (de politica econdmica, de planejamento, etc.) estd
criticamente relacionado a sua capacidade de receber, pro-
cessar e gerar informagdes. Todavia, o reverso também é ver-
dadeiro: um certo padrio de eficiéncia na informagdo pode
ser obstado por uma organizagiio com caracteristicas opera-
cionais inconvenientes. O estudo de caso apresentado na Se-
¢do 1.3 possibilita uma visio mais restrita desse problema,
na medida em que a forma da organizagdo de decisio de poli-
tica econémica possa condicionar o rendimento (eficiéncia)
das decisGes tomadas. De modo geral, a chamada teoria quan-
titativa de politica econémica contorna o problema ao tomar
essa organizagio como um dado e considerar um tnico nivel
de decisio (o policy maker).

.

15 Com efeito, é estonteante o vazio das anilises das diferentes
experiéncias de planejamento econdmico. A dnica proximidade de um
critério de avaliagdo acaba sendo a comparagiio entre as metas previstas
e realizadas do plano. O padrio desses estudos ¢ bem exemplificado
por Waterston (1971}.
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1.3

Um Estudo de Caso:
a Organizagio de
Tomada de Decisao de
Politica Econdmica no
Brasil *¢

A politica econémica tanto quanto o planejamento sio
exemplos de tomada de decisio. 7 Em contraste com atividades
reais, como a produgéo e o consumo, a politica econdémica ¢
essencialmente resultante de um processo de controle. A teoria
econdmica em geral nfo dissocia esses dois aspectos. Assim,
por exemplo, a firma é caracterizada por sua fungéo de pro-
dugdo que descreve a relagio entre estoque de fatores ¢ o
fluxo de produgdo, transporte, etc. O aspecto de controle, isto
é, as decisdes que originaram a atividade de produgéo pro-
priamente dita, ndo fica explicito. Portanto, é necessirio que
se tenha um conceito de organizagéio mais apropriado para se
tratar esses aspectos de controle, que no caso em estudo sdo
fundamentais. ¥ De fato, a “organizagio governamental” ¢
muito tipica, de vez que ela “produz” essencialmente decisdes
de politica.

Um conccito de organizagdo mais adequado ¢ o de um
grupo de pessoas que atuam num certo propésito. ¥ Esse con-

ceito é operacional no sentido de que sempre se podera, com

16 Esta se¢io resume resultados obtidos numa pesquisa sobre
planejamento e coordenagdo econdémica no Brasil, desenvolvida no Depar-
tamento de Economia da PUC-R] em 1975. Ver, a respeito, J. V.
Monteiro (1975).

17 Quanto a serem exemplos distintos ou n@o, ver J. March e
H. Simon (1958, p. 200) e Y. Dror (1968, p. 13).

18 E. Neuberger (1966) utiliza a nogio de fungio de produgio
para analisar a fungio de controle exercida pelo Governo no sistema
econdmico. Os resultados obtidos sio, porém, pouco .operacionais e. a
interpretagdo quase sempre forgada.

19  Recentemente, esse conceito entrou em moda com o ressurgi-
mento da teoria de teams. Ver ]. Marschak e R. Radner (1972).
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maior ou menor precisdo, enumerar as pessoas que compoem
uma dada organizagdo. Nessa organizagio, pode-se distinguir
uma unidade real e uma unidade de controle. 2 Por exemplo,
se a organizagdo ¢ o CIP, o conselho formado por um grupo
de ministros (Decreto n.° 63.196, de 29/08/1968) ¢ a unidade
de controle e a Secretaria Executiva a unidade real em que
parte desses controles se materializa ou toma a forma fisica
de uma resolugdo. Assim, hd que distinguir o duplo sentido
do termo conselho: como aparece na sigla CIP e como unidade
de controle do CIP. Este estudo é basicamente relacionado
a esse segundo sentido.

Em principio, a definigdo das diversas suborganizagdes
que compdem a organizagio governamental, envolvidas na
tomada de decisdo de politica econdmica, seria uma tarefa
simples. Todavia, um organograma ou um conjunto de atri-
buigdes legais ou formais dessa organizagdo ndo seria, para
nossos propdsitos, uma aproximagio razoavel.?! De fato, o
interesse é no desempenho efetivo da organizagéo.

1.8.1
A Defini¢io da “Organizagio
Governamental” no Brasil

A delimitagdo dessa organizagdo esbarra em dois tipos
bésicos de dificuldades:

i) A determinacido de “niveis de decisio” s6 poderd ser
inferida através de um conjunto de atributos indiretos, tais
como: 4mbito das decisdes (sua variedade e evolugdo); atua-

20 A unjdade “é uma simples abstragdo; serve ac proposito de
gerar no modelo as atividades que ocorrem dentro da organizagio™
(Kornai, 1971, p. 38).

21 Essa metodologia nos conduziria a tentar identificar as pessoas
que atuam num “sistema de decisfio”’ composto de: a) coleta de poli-
tica e fixacio de objetivos; b) decisio administrativa; ¢) coleta e
armazenamento de dados; d) processamento de dados; e) planeja-
mento; f) pesquisa; g) ensino, treinamento e formagdo de quadros.
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¢do na fase de formulacio e no detalhamento e execugio da
politica; um indicador de atividade, como a freqiiéncia de
atos formais (resolugbes, portarias, etc.) ou mesmo de reu-
nies; amplitude de sua composigdo (niimero de pessoas e sua
evolucdo).

Por certo, tais atributos ndo se excluem uns aos outros e,
ademais, a simultaneidade das decisGes por vezes impede que
se estabeleca quando uma politica estd sendo formulada ou
executada. Assim, por exemplo, quando a Superintendéncia
Nacional do Abastecimento (SUNAB) atua no acompanha-
mento dos pregos dos géneros alimenticios, isso tanto pode
representar uma subpolitica de abastecimento e de pregos
como execugdo da politica decidida a nivel do Conselho Na-
cional do Abastecimento (CONAB) ou Conselho Monetério
Nacional (CMN).

ii) A tomada de decisio de politica economica é em
certa medida informal e talvez mesmo imperceptivel as préprias
pessoas envolvidas (Dror, 1968, cap. 2). Assim, é sempre
sujeita a qualificagdes a adogdo de padrdes rigidos para des-

crever e analisar a organizagio governamental.

Nesse sentido, quando se menciona uma organizagio como
o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) a referéncia
¢ de um conjunto de medidas tipicas da atribui¢do do CDI
mais do que de medidas surgidas de atos formais do CDI.
Para tanto, ndo apenas as resolugdes do CDI (atos formais de
sua unidade de controle) mas outros documentos (v.g., por-
tarias interministeriais, decretos) seriam também evidéncias de
atividade do CDI. Do mesmo modo, seria ilusério tentar esta-
belecer (especialmente no periodo 1967/73) a atividade do
CMN apenas pelas resolugdes do Banco Central (Monteiro e
Cunha, 1973).

A complexidade da atividade economica se traduz na
complexidade da estrutura de informagbes que envolve a
organizagdo governamental e, em decorréncia, essa organizagio
vai alterando-se para desempenhar de modo mais “adequado”
suas atividades de controle (Kornai, 1971, pp. 62 e 91). Nesse
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sentido, na década de 60, particularmente de 1967 em diante,
a organizagdo governamental (federal) de tomada de decisdo
de politica econdmica ji se apresentava bastante complexa.
Essa complexidade é observada nfo apenas em termos de fluxo
de informagSes (v.g., mais desagregado, maior variedade de
canais) como na prépria estrutura organizacional que evoluiu
de uma relativa associagio para uma hierarquia ou quase-
hierarquia. 22

O caso aqui apresentado é uma aproximagdo razoavel
para o periodo 1967/73, que, além de ser um longo periodo
de observagdo, apresentou uma invaridncia de policy makers,
tornando em principio razoivel pensar-se que a evolugio da
organizagdo represente diretamente uma adaptagfio as novas
necessidades de decisio de politica, muito mais que o reflexo
de mudangas de pessoas na organizagio.

A Tabela 1.2 esquematiza a composi¢io da organizacio
de tomada de decises de politica econdmica no Brasil, no
periodo 1967/73. A enumeragio das suborganizagdes em cada
nivel de decisdo ndo pretende ser exaustiva. Apenas indica
o grupo mais atuante ¢ sem descer ao detalhe setorial (apenas
como exemplo se indica, no segundo nivel, o Conselho Nacional
de Siderurgia — CONSIDER). Uma simplificagio adicional
— que todavia nfo parece afetar o sentido das conclusGes
é a exclusio de subordinagdes regionais (v.g., SUDENE) e
“empresas estatais”.

22 Uma organizagido em que nenhuma suborganizagfio (i) é su-

7

perior a outra é uma associagio. Uma hierarquia numa seqiiéncia de

7

decisdes ou de politicas é wma organizagio em que:
i) para cada par (h;, h;) ou uma é subordinada nessa decisio &

outra ou ambas sfo subordinadas a uma terceira h;;

ii) se uma h; é subordinada & outra, hi uma cadeia tnica de
supervisores sucessivos (nessa politica) ligando as duas.

Numa quase-}u’erarquia a supervisio ocorre entre pele menos um
par (h, h;), porém os membros nfio precisam estar relacionados um
a0 outro por uma cadeia de supervisio simples e meajs de uma h; pode
ser supervisora.
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TABELA 1.2

BRASIL — ORGANIZACAO GOVERNAMENTAL:
NiIVEIS DE DECISAO — 1967/73

Conselho Monetdrio Nacional
(CMN)

Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI)
Conselho Interministerial de Pregos (CIP)

Conselho de Politica Aduaneira (CPA)

Conselho Nacional de Comércio Exterior (CONCEX)
Conselho Nacional de Siderurgia (CONSIDER)

Ministros

Banco Central (BC), Banco do Brasil (BB), Banco Na-
cional do Desenvolvimento Econdémico (BNDI), Superin-
tendéncia Nacional do Abastecimento (SUNAB).........

1.3.2

Caracteristicas Operacionais da
Organizacio Governamental
(1967/73)

A andlise do comportamento dessa organizagdo é, por
certo, bastante complexa 2® e fugiria aos propdsitos deste tra-
balho. Todavia, utilizando-se um euadro conceitual bastante
genérico, 4 semelhanga de analises feitas por Marschak (1973),
Brown-Neuberger (1968) e outros, no contexto das economias
de comando, pode-se antever importantes caracteristicas do
funcionamento da organizagio que exemplificam alguns
aspectos abordados na Segiio 1.2.

23 A avaliagio do desempenho de uma organizagio ¢ um tema
recorrente na literatura de Adminiswagiio e sobre organizacGes em geral.
Independentemente da multiplicidade de critérios utilizados, h4 razodveis
dificuldades de mensuragdo. Ver, a respeito ¢ para uma bibliografia
sobre o tema, Steers (1975).
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A organizacao descrita anteriormente pode ser avaliada
em termos de seus objetivos, elementos bdsicos, mecanismos
de operagio e disfungbes, conforme sumariado a seguir.

1321
Objetivos

Centralizagio — Em fungéo dos objetivos da politica eco-
ndmica (crescimento acelerado e redugédo da inflagdo) a orga-
nizagdo governamental centralizou nédo apenas a tomada de
decisdo como o controle de sua implantagdo, sendo o CMN
a organizagio central. Nesse sentido, 0 CMN passou a envolver
um namero crescente de policy makers de outros niveis da
organizagdo; simultaneamente, tomou-se uma maior variedade
de decisbes (“politicas”) e aumentou a freqiéncia de suas
decisdes externas.* Subsidiariamente, no segundo nivel de
decisao, essa centralizagdo teve por conseqiiéncia a limitagdo
da atuagio de suas suborganizagbes, cabendo-lhes o dctalha-
mento de medidas especificas (dc controle de preges, de in-
centivo industrial, etc.) face as decisdes do CMN.

1322
Elementos Bdsicos

Decisoes em colegiado — A complexidade do fluxo de
informagdes, assim como das decisdes, conduziu & formacio
do segundo nivel de decisdo. Criou-se a organizagiio tipo cole-
giado, que desempenha atividades de informagdo e controle
especificas e atende em parte ao problema da interpenetragio
das diferentes “politicas”. Em decorréncia, observou-se uma
perda de autonomia a nivel dos ministros per se. Em principio,

24 Ag decisOes externas do CMN sdo as instrugdes ou outro tipo
de informagdo que o CMN envia para as unidades de controle nos demais

niveis.
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esse tipo de caracteristica poderia ser visto como a formali.
zacdo de contatos horizontais informais. Contudo, um objetivo
da organizagdo é precisamente a centralizagdo da decisdo e
do controle da politica econdmica.

1323
Mecanismos de Operagio,

Unificagdo de critérios de decisdo — A centralizagdo e a
formagdo de colegiados permitem a interligagdo de decisdes
sob critérios ¢ prioridades macroecondmicas mais homogé-
neas. 2

Simplificagio na deciséo administrativa — O relaciona-
mento horizontal das organizagdes dos demais niveis era pro-
movido nos dois primeiros niveis de decisdo, favorecendo em
conseqiiéncia a implementacdo das politicas. Paralelamente,
tinha-se acesso a informag¢do comum, favorecendo também a
unificagdo dos critérios de- decisdo. Esse é possivelmente o
tipo de infermacio mais complexo de ser avaliado na orga-
nizagao.

Enfase em decisbes consistentes — Formalizando grande
parte das decisdes hi4 um volumoso fluxo de informagdes
“or¢amentarias”, tais como or¢amento da Unido, OPI, orca-
mento monetario, planos de aplicagdo de recursos de fundos
do PIS, PASEP, PROTERRA, FUNAGRI, e de suborganiza-
¢oes mais executivas (IBC, BNDE, BC), integrantes do quarto
nivel de decisao. De fato, essa conciliacio orgcamentiria em
boa parte se superpde e permite uma visdo quantitativa de
boa parte das decisdes tomadas.

Aumento dos comandos na economia A centralizagio
na organizagio, aliada as suas necessidades de informacio,

25 E interessante notar que as discussdes sobre critérios de decisiio
raramente tém sido consideradas sob esse déngulo. Em geral, a énfase ¢
ao nivel de execugio (analise de projetos). Ver Monteiro e Cunha (1973):
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conduz & maior freqiiéncia de decisdes que ndo gozam das
propriedades de privacidade e anonimato mencionadas na
Subsecdo 1.2.4. Nesse sentido, fica substancialmente alterado
o relacionamento setor governo/ setor privado na economia
como um todo. Z®

1324
Disfuncgoes

Disfun¢des no planejamento — H4 pelo menos dois aspec-
tos importantes:

i) decisdes tipicas de planejamento foram tomadas fora
da organizagio formal de planejamento, o que se acentua
pela centralizagio do controle da politica econémica a nivel
dos orgdos colegiados;

ii) o plano tornou-se um documento técnica e operacio-
nalmente redundante, por ndo refletir os critérios de decisdo
que orientam a formulagfio da politica econémica. Em decor-
réncia, é o orgamento da Unido, e ndo o plano, o documento
mais representativo do planejamento.

Ineficiéncias administrativas — Por necessidades do con-
trole da politica econémica observou-se uma vinculagdo cxe-
cutiva dos colegiados ao Ministério da Fazenda. Decorrem dai
certas ineficiéncias “microeconémicas” nessa organizagdo, tais
como: uma divisdo de 4reas de influéncia entre alguns minis-
térios; as instrugdes baixam aos demais niveis da organizagio
revestidas da “autoridade” do expedidor, introduzindo um
regime de canais prioritarios, ou de “seletividade de instru-
¢bes”; com o plano redundante o horizonte de planejamento
tende a ser encurtado. 27

26 O que poderia ser visto como uma “conseqiiéneia ndo desejada”,
na medida em que o resultado perseguido pela politica econdmica fosse
“o modelo econdmico de mercado” (I PND, especialmente Capitulo 1I,
p. 17).

27 O que wmuitos atribuiriam ao espirito “pragmatico” do policy
maker.
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1.4
Conclusio

£ uma conjectura mais geral deste estudo que o desem-
penho de uma economia nacional esta criticamente relacionado
ao tipo de sua organizagdo. O reconhecimento dessa conjectura
é menos trivial do que a principio se poderia supor, na me-
dida em que ele permite a utilizagdo de conceitos, proposigdes
e teoremas desenvolvidos em contextos bem mais restritos.
Assim, a discussdo de compatibilidade de incentivos no 4mbito
de um esquema de alocag@o de recursos pode servir de suporte
analitico A constata¢io razoavelmente Gbvia da possibilidade
de um trade-off entre crescimento e estatizagdo na economia
brasileira.

Com efeito, um ponto enfatizado logo no inicio deste
estudo ¢ a trivialidade meramente aparente de certas afir-
magbes ou slogans.

Em apoio 4 linha analitica desenvolvida ao longo do
estudo, sdo oferecidas evidéncias esparsas do caso brasileiro.
Em adi¢fo, pode-se mencionar dois outros exemplos relevantes

N

quanto a conjectura mencionada acima.

1) A “reforma econdmica” (&s vezes também referida
como reforma do “mecanismo econdémico”), que vem sendo
empreendida desde a década de 60 nas economias de comando
da Europa Oriental.

Essa reforma caracteriza-se pela introdugéo de alteragdes
desde o 4mbito estritamente governamental (v.g., a passagem
da organizagdo ministerial de regional a setorial) até as mu-
dangas no papel das unidades de controle (planejamento):
substituicdo de “indicadores de sucesso” em geral por pari-
metros, como vendas e lucros; maior autonomia de decisdo a
nivel de associagbes de empresas; alteragbes no sistema de
pregos, etc. *8

28  Apenas as fontes ocidentais jA apresentam uma colossal lite-
ratura sobre a “reforma econdmica”. Entre as referéncias mais significa-
tivas, Fedorenko (1971), Nove e Nuti (1972), Ellman (1973), Bornstein
(1973), Csapé (1975).

27



2) Um exemplo mais restrito, conquanto bastante signi-
ficativo, é a discussido corrente nos EUA quanto a instituigéo
de um “sistema nacional de planejamento” na economia norte-
americana. ® O argumento basico dos promotores do sistema
é a centralizacdo da informagdo a nivel de um OCP (o' que
teria implicagbes como a unificagio de centros de decisdo
e de coleta de informagdes) e a redefini¢do no relacionamento
-do Governo (OCP) e as empresas, de modo a garantir um
desempenho mais estavel (especialmente em termos de em-
prego) da economia.

Uma tentativa de operacionalizar o esquema de referéncia
analitico desenvolvido na Secdo 1.2 ¢ indicada na Tabela 1.3,
cujos critérios envolveriam:

a) O problema de quem-decide-sobre-o-qué (ou da auto-
ridade de decisdo). Sob esse aspecto, é importante determinar
ndo apenas o grau de controle exercido pelo Governo sobre
as empresas privadas, como o controle dentro do prdprio agre-
gado “Governo”. Um exemplo significativo no caso brasileiro
(e que tem sido eventualmente citado no “debate da estati-
zagdo”) é o da vinculagdo das empresas publicas a4 “organi-
zagdo governamental”. Pode-se argumentar que a simples
adigdo da atividade de investimento das empresas estatais aos
investimentos do Governo, propriamente dito, fica bastante
qualificada no caso de haver um centro tnico de decisdo
(decisbes interdependentes) ou néo.

Igualmente parece relevante a exploragio feita na Segdo 1.3
quanto & caracterizagdo da organizagio governamental, espe-
cialmente quando se sabe que a prépria estrutura dessa orga-
nizagdo pode induzir a um relacionamento especifico do Go-
verno com o setor privado.

28 Ver, sobre o assunto: “The Initiative Committee for National
Economic Planning, “For a National Economic Planning System”, in
Challenge (margo-abril, 1975), pp. 51-53; “A New Push Behind Plan-
ning”, in Business Week (10/3/1975), p. 21; “The Full Employment and
Balanced Growth Act of 1976”, in Challenge (maio-junho, 1976),
pp. 56-68.
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TABELA 1.8

CRITERIOS DE AVALIACAO DO ENVOLVIMENTO
DO GOVERNO NA ECONOMIA

Critérios Atributos Indicadores

Autoridade de decisao Grau de centralizagio Niveis de decisiio governamental. Or-
ganizacio de tomada de decisdes de
politica econdmica: caracteristicas
operacionais.  Restrigies impostas
13 decisdes das empresas privadas.

Fluxo dec Informagées
Padrio Vertical, Horizontal Existéncia e atuacio de érgdos seto-
riais de coordenacdo.

Tipo Anonimato, Privacidade Nivel da especificidade da organizacio
governamental. Informacbes que as
empresas devem suprir ao Governo
(v. ¢.. custo, produtividade, tecnolo-

gia),
Incentivos ) .
Padrio Pecunifrios, nio pecu- Existéncia e distribuicdo dos incentivos
nidrios e controles por setor da economia.
Tipo Grau de coergio Representatividade dos incentivos (de-

sincentivog) nos {ndices de rentabi-
lidade efou de atividade das em-
presas.

b) O problema da informagio. Atualmente, em vdrios
setores da economia brasileira nota-se uma articulagio entre
empresas através de um 6rgdo de coordenagdo do Governo.
Assim, por exemplo, é através do CONSIDER que as empresas
sidertrgicas estabelecem seus programas de produgdo e im-
portacdo. Um esquema alternativo seria a ligagdo horizontal
entre as empresas, dispensando a intermedia¢io governamental.

Em principio, tanto maior sera a centralizagdo da eco-
nomia quanto maior a utilizacho de canais de comunicagio
verticais (como no exemplo do CONSIDER).

A distingdo acima refere-se ao padrio de informagdo.
Igualmente, deve-se distinguir quanto ao tipo ou contetido
das informagGes trocadas entre Governo e empresas. A carac-
teristica do aumento dos comandos na economia brasileira,
mencionada na Segdo 1.2 deste estudo, é um exemplo impor-
tante. Especialmente em decorréncia do controle de pregos,
. observa-se uma alteragdo do conteido das informagbes supri-
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das pelas empresas ao Governo e vice-versa. Também a expan-
sdo dos financiamentos oficiais a projetos do setor privado tem
contribuido para que o Governo passe a dispor de uma visdo
“interna” das empresas. *°

c) O problema dos incentivos. £ razodvel supor-se que
uma forma alternativa (ou complementar) a parﬁcipagﬁo em-
presarial do Governo seja a utilizagio de um esquema de
incentivos que atue sobre o pay off das empresas, isto é, alte-
rando as conseqiiéncias dos seus atos.3!' Tipicamente, esses
incentivos tomam a forma pecunidria, embora em certas con-
junturas se possa recorrer a outras forma's. Como a tabela
sugere, a interdependéncia entre Governo e setor privado
deve também ser examinada 4 luz da existéncia e da represen-
tatividade (ou efetividade) desses incentivos na tomada de
decisdo empresarial. '

Por certo, essas trés dimensdes (autoridade de decisio.
fluxo de informagdes ¢ incentivos) sdo interligadas, o que
torna o modelo analitico ainda mais complexo. Contudo —
como o autor espera ter deixado claro ao longo deste estudo —
h4 vantagens em reconhecer explicitamente esses diferentes
aspectos.

30 Incidentalmente, vale a pena comentar que um 6rgio como
o CIP talvez seja a melhor aproximagio concreta da nogio de “érgio
central de planejamento” (OCP), como aparece nos esquemas teéricos

de planejamento mencionados na Subsegio 1.2.2.

81 Duffy e Neuberger (1972, p. 79) isolam esse aspecto na defi-
ni¢io do sistema econdmico descentralizado (“descentralizacic manipu-
lativa™).
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1 |

O EMPREGO PUBLICO
COMO INSTRUMENTO
DE POLITICA
ECONOMICA

FERNANDO REZENDE
Fr.avio P. CasTeL.o Branco

2.1
Introducio

A geragio de adequadas oportunidades de emprego tem
sido um tema freqiiente na discussio sobre politica econémica
em paises subdesenvolvidos. De uma maneira geral, a analise
dos resultados de programas de desenvolvimento costuma
apontar um relativo fracasso quanto ao objetivo de evitar o
desemprego e reduzir o subemprego, ndo obstante as reitera-
das declaragbes de ser esse um objetivo prioritério nos planos
de desenvolvimento.

O fraco desempenho da politica econémica com relagdo ao
problema do emprego de mao-de-obra associa-se a dificuldades
de compatibilizagio desse objetivo com o propdsito de acele-
racio da taxa de crescimento. A suposigdo tradicional de que
a expansdo do produto seria a solugdo natural para o pro-
blema do emprego vem sendo progressivamente substituida
por argumentos em prol da adogdo de medidas especificamente
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voltadas para a promogio do emprego, tendo em vista que a
ocorréncia de elevadas taxas de crescimento do produto em
alguns paises ndo teria sido acompanhada por uma expanséo
semelhante no emprego.

As medidas propostas encerram, entretanto, uma aparente
contradigdo. Por um lado, propde-se estimular um uso mais
intensivo de maéo-de-obra no setor privado, através da con-
cessio de vantagens fiscais ou financeiras a estabelecimentos
que empreguem mais mio-de-obra por unidade de capital.
Por outro, a nivel das préprias atividades exercidas pelo
Governo, adotam-se procedimentos que tém o efeito oposto de
incentivar o uso de tecnologias relativamente mais intensivas
em capital. Referimo-nos aos “critérios usuais” para avaliagio
da eficiéncia do setor publico, que, atribuindo importéncia fun-
damental & redugdo das despesas de custeio, induz, em nome
da eficiéncia administrativa, ao uso de técnicas de produgéo
mais intensivas em capital no caso de servigos executados pelo
Governo.

O problema é tanto mais relevante quando levamos em
conta que mesmo no caso de paises desenvolvidos as perspec-
tivas de o setor privado gerar um nimero de empregos ade-
quado face ao crescimento da for¢a de trabalho ndo sdo, se-
gundo estudo recente, muito promissoras. De acordo com a
opinido de Michael Harrington, “o setor privado na economia
norte-americana torna-se cada vez menos capaz de absorver a
forga de trabalho disponivel e, talvez ainda mais importante,
cada vez menos capaz de ocupar essa médo-de-obra em ativida-
des consideradas socialmente aceitiveis”.? Essa mesma pers-
pectiva talvez ndo seja também muito promissora no caso de
paises subdesenvolvidos, onde a maior parte dos estudos rea-
lizados tem mostrado a fraca performance dos setores industrial
e agricola no que se refere a criagdo de oportunidades de em-

1 Michael Harrington, “Introduction”, in Public Service Employ-
ment, editado por Alan Gartner, Russel Nixon e Frank Riessman (New
York: Praeger, 1973), p. XVIII.
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prego, particularmente no que concerne a parcela da forca
de trabalho com baixos niveis de qualificacio.

E nos servigos que repousa, assim, a esperanga em termos
de possibilidade de emprego para uma crescente percentagem
da populagio economicamente ativa. Por outro lado, dentre as
atividades que integram o setor de prestagdo de servigos, ¢
preponderante a participagio do Governo naqueles servigos
que se referem a satisfagdo de necessidades fundamentais da
sociedade, como as de saide, nutri¢do, educacgdo etc. A preo-
cupagdo com o custo financeiro da atividade governamental
estaria, assim, conflitando com os possiveis beneficios sociais
de uma expansio nos servicos mantidos pelo Governo e de
uma quantidade maior de pessoas empregadas na execugdo
desses servigos. Ademais, é importante notar que pelo menos
no caso de servicos de educagio ¢ saide um aumento no
nimero de pessoas empregadas implica também melhorar a
qualidade do servigo oferecido.

Se a questdo do emprego publico ja constitui objeto de
preocupagio nas economias desenvolvidas, nos paises subde-
senvolvidos o problema deveria merecer uma aten¢io ainda
maior. Nestes 1ltimos, embora o desemprego aberto ndo cos-
tume ser muito importante, é normalmente elevado o contin-
gente de pessoas vivendo em condi¢des de subemprego. Por
outro lado, além de os setores industrial e agricola também
néo gerarem um numero suficiente de novos empregos nesses
paises, os objetivos de modernizagdo ¢ de aumento na produ-
tividade agricola contribuem, regra geral, para liberar um con-
tingente de mio-de-obra de baixa qualificagio que estava pre-
viamente empregado, contribuindo para aumentar a pressdo
de demanda de trabalho nas cidades. O subemprego ja exis-
tente tende, assim, a crescer, agravando os problemas sociais
nas grandes areas metropolitanas para onde costumam acorrer
os individuos que buscam novas oportunidades.

O ponto ¢ que, na discussdo sobre politica de emprego,
as proposi¢des concentram-se muito mais do lado das alterna-
tivas que o Governo pode utilizar para incentivar o setor pri-
vado a utilizar técnicas de produgiio menos intensivas em capi-
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tal. Um trabalho recente que analisa o caso brasileiro ? propde,
por exemplo, que o Governo procure estimular a absorgio de
méo-de-obra no setor industrial reduzindo os encargos sociais
em propor¢io direta ao nimero de novos empregos criados
por unidade de investimento. Mesmo deixando de lado a du-
vida que se relaciona a eficicia desse tipo de incentivo, o
fato, de certa forma curioso, é que se admite serem plenamente
justificaveis os custos financeiro (representado pela redugéo
na receita do sistema de previdéncia) e econémico (represen-
tado pela possivel redugdo na produtividade industrial), tendo
em vista os beneficios sociais decorrentes de um aumento nas
oportunidades de emprego. Nao nos parece, todavia, que idén-
tica aceitagdio seria obtida se um igual aumento no emprego
fosse alcangado mediante utilizagfio direta de méo-de-obra em
servigos executados pelo Governo, mesmo que 0 custo finan-
ceiro direto e os custos indiretos dessa opgio viessem a ser
menores que aqueles relativos 4 opgio anterior.

Idénticas consideragdes poderiam ser feitas se considerar-
mos a opgio emprego publico versus transferéncias financeiras
através de sistemas de previdéncia social. E claro que um au-
mento no desemprego e subemprego contribui para pressionar
a demanda de beneficios da previdéncia, principalmente no que
se refere a necessidade de aumentar as transferéncias financei-
ras a desempregados. Eventualmente, as taxas de contribuigio
para o sistema de previdéncia teriam que ser aumentadas para
fazer face ao acréscimo na responsabilidade de gastos. A menos
que haja uma convicgio de que o problema seja temporario, ten-
deriam a crescer, portanto, as pressdes para que o Governo,
através do sistema de previdéncia e de mecanismos de seguro-
desemprego, absorvesse uma parcela crescente das responsa-
bilidades de prote¢io aos individuos que se encontrem aberta
ou disfargadamente desempregados. Mais uma vez, tica evi-
dente a tendenciosidade das convicgdes usuais a respeito de

2 Edmar L. Bacha, Milton da Mata e Rui Lyrio Modenesi, En-
cargos Trabalhistas e Absorgao de Mdo-de-Obra: uma Interpretagdo do
Problema ¢ seu Dcebate, Colegio Relatorios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1972), n.° 12.
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critérios de eficiéncia na atividade governamental. Discute-se,
inclusive, a conveniéncia de o Governo adotar um esquema
de imposto de renda negativo, como forma de garantir um
nivel minimo de renda a toda a populagdo economicamente
ativa, proposicdo essa que implicaria uma mobilizagdo subs-
tancial de recursos financeiros. A alternativa de garantir um
minimo de renda através da ampliagdo das oportunidades de
emprego publico ndo parece ter merecido idéntica considera-
¢do, mesmo levando em conta que nfo apresentaria os incon-
venientes da proposi¢do anterior no que se refere ao possivel
desestimulo ao trabalho.

Um ultimo ponto a ser mencionado refere-se ao papel
que o emprego publico poderia desempenhar numa politica
de migragbes internas. Em paises submetidos a um ripido
processo de crescimento, uma das principais causas do au-
mento de subemprego nas grandes cidades refere-se ao aumen-
to das migragdes rural-urbanas. Uma das preocupagdes do
Governo consiste entio em procurar controlar o fluxo de mi-
grantes, evitando que estes se concentrem nas grandes metr6-
poles, cuja capacidade de absorver esse contingente de méo-
de-obra em atividades produtivas ji estaria relativamente
saturada. Nessas condi¢es, um aumento das oportunidades
de emprego ptiblico em pequenas cidades do interior poderia
constituir-se numa alternativa interessante para reter uma par-
cela dos migrantes em potencial nas regides de origem. O
custo financeiro dessa alternativa poderia ser menor do que
aquele relativo ao aumento das responsabilidades do sistema
de previdéncia e as necessidades de expansio dos servigos ur-
banos nas grandes cidades. Todavia, a énfase nas despesas
de capital e a preocupagio com a eficiéncia administrativa fa-
zem com que a aplicacio de recursos municipais tenha um
efeito reduzido sobre o aumento nas oportunidades de em-
prego.

O objetivo do presente trabalho consiste em examinar mais
concretamente as possibilidades de o emprego publico vir a
ser utilizado como um instrumento importante de politica eco-
nbémica. Para tanto, serdo analisadas informactes ainda inéditas
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sobre a dimensio do emprego de mio-de-obra no Governo e
a sua distribui¢do por setores de atividade. O objetivo prin-
cipal desta anélise é o de identificar os principais fatores que
explicam o emprego em servigos ptblicos urbanos, com énfase
nas limitagbes institucionais 2 um uso mais intensivo de mio-
de-obra nessa modalidade de servigos.

2.2
A Dimensiao do Emprego
Pihblico no Brasil

2.2.1
As Fontes de Informagdes

Como j4 de praxe nos estudos sobre o setor ptblico, a de-
ficiéncia de informagbes estatisticas se constitui na principal
dificuldade ao conhecimento e, portanto, 4 anailise do papel
do setor publico como empregador de méao-de-obra no Brasil.

A rigor, quase ndo existem dados publicados sobre o em-
prego no setor publico, restringindo-se estes a informagdes
esparsas nos censos demograficos e PNAD. Todavia, tanto nas
PNAD como nos censos demograficos (nestes, & excec¢do de
1950, que se comentar4 em separado), o emprego governa-
mental é possivel de ser identificado através de apenas uma
classe de atividade — a “administracio publica” — que, em
alguns anos, apresenta-se subdividida por ramos de atividade.
A classe de atividade “administra¢io pablica”, porém, congrega
apenas os empregados nas atividades tradicionais do Governo,
que incluem a produgio dos chamados “bens ptiblicos™ — os
servicos administrativos governamentais e judicirios e as ati-
vidades de defesa e seguranga publica — de modo que as
informages assim publicadas pelo IBGE subestimam clara-
mente a magnitude do emprego gerado pelo Governo. Esta
subestimativa é devida & nfo discriminag¢io do emprego puibli-
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co nas atividades sociais, bem como em todos os outros ramos
nos quais o setor ptblico atua, notadamente aqueles de cunho
empresarial exercidos através das empresas publicas e socie-
dades de economia mista.

As informagGes publicadas pelo IBGE tampouco permitem
a desagregacio do emprego por niveis de governo ou esfera
de administragiio, o que é de significativa importéncia para o
entendimento da evolugio do emprego publico em paises com
alto grau de descentralizagdio administrativa como o Brasil.

As criticas acima ndo-se aplicam, porém, a algumas infor-
macgdes publicadas no Censo Demografico de 1950. Neste
existe um quadro especifico para os empregados publicos, com
informagdes cruzadas sobre o ramo de atividade e a esfera
administrativa a que pertence o individuo. Embora néo exista
na introdugio da publicagio uma caracterizagio estrita do que
foi considerado como “empregado publico”, admite-se que es-
tejam incluidos praticamente todos os empregados em 6rgios
do Governo, uma vez que os dados discriminam a totalidade
dos empregados nos governos centrais e autarquias adminis-
trativas. 2

Quanto a dados ainda nfo publicados, os cadastros do
PASEP parecem poder constituir atualmente, e possivelmente
para o futuro, um elemento de grande utilidade para a gera-
¢do de estatisticas sobre o volume e composi¢cio do emprego
no setor ptiblico. O cadastro abrange todos os empregados dos
governos centrais e autirquicos, bem como as empresas e so-
ciedades de cconomia mista, nas esferas federal, estadual e
municipal, independentemente da condig¢do funcional do in-
dividuo. Sendo assim, a sua abrangéncia é total e estes cadas-

3 Grande parte do atual setor empresarial do Governo é consti-
tuida de antigos érgdos autdrquicos que ja a época exerciam atividades
com caracteristicas empresariais, embora sob a égide govemamental,
como, por exemplo, o sistema de transportes. Por outro lado, foi exa-
tamente nos ultimos 20 anos que ocorreu o processo de descentrali-
zagdo administrativa do Governo e a maior intervengio do Estado em
atividades de natureza empresarial.
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tros sdo comparaveis, a menos de pequenas diferencas, as
informagGes censitarias para 1950, o que vai permitir alguma
inferéncia sobre a evolugdo do emprego publico ao longo do
periodo.

Existem, porém, problemas quanto & fidedignidade desses
cadastros. Por um lado, as informag¢des podem estar supera-
valiadas pelo cadastramento miltiplo de um mesmo individuo,
ou por ndo cancelamento dos cadastros de individuos que se
aposentam ou deixam o setor publico.* Por outro lado, em
vista da implantagdo recente do sistema, € possivel que exista
evasdo de cadastros, pois, por vezes, 6rgios ou empresas su-
pdem nio pertencer ao programa quando, em realidade, deve-
riam cadastrar seus empregados. Espera-se, contudo, que tal
evasdo deva ser, atualmente, significativa apenas no caso de
entidades municipais, e mesmo assim nos municipios menores
e, portanto, sem maior impacto global.

Outra fonte de informagdes, ainda pouco explorada, refe-
re-se as Tabulagdes Especiais do Censo Demografico de 1970.
Neste, apesar de nzo publicadas, sdo disponiveis informagdes
sobre os empregados publicos, considerando-se dentre a ca-
tegoria “empregados” “as pessoas que recebem remuneracgéo de
6rgio da administracio ptiblica federal, estadual, municipal ou
autarquica (inclusive os empregados publicos regidos pela
CLT)”,® néo abrangendo apenas os empregados nas atividades
empresariais do Governo. Para fins do presente trabalho, foram
ainda solicitadas tabulag¢bes especiais para 116 municipios, cuja
populagdo urbana em 1970 era superior a 50 mil habitantes.
Estas informagbes nido cobrem o total do Pais e ndo podem

4 Existem algumas possibilidades de superestimativa do emprego
publico com base no cadastro do PASEP. Sendo o objeto do cadastro
o individuo, este ndo deve ser cadastrado novamente em caso de mu-
danga de emprego dentro da esfera publica, devendo seu cadastro ser
cancelado no caso de saida em diregio ao setor privado ou nos casos
de aposentadoria. Nos dois #ltimos perfodos, as informagdes j& diseri-
minaram o total das contas encerradas, porém estas ndo devem ser toma-
das como as tnicas miltiplas ou inativas.

5 Cf. FIBGE, Censo Demogrdfico, Instruces de Coleta, p. 49.
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ser utilizadas para o dimensionamento do emprego ptiblico to-
tal no Brasil. Nio obstante, elas sio de grande utilidade para
a andlise do emprego publico a nivel urbano.

No decarrer deste estudo, utilizaremos as informagdes do
PASEP para a anélise da dimensdo atual e da estrutura do
emprego publico no Brasil. Com as devidas ressalvas, essas
informagGes serdo comparadas com aquelas relativas ao Censo
de 1930 para fins de analisarmos as modificagdes ocorridas ao
longo dos tltimos 20 anos.

A andlise mais detalhada do emprego publico em Aareas
urbanas e a tentativa de identificar os principais fatores que
explicam o volume de emprego em diferentes modalidades de
servicos urbanos recorrem aos dados obtidos através das Tabu-
lagdes Especiais do Censo Demografico de 1970.

2.2.2
A Dimensio do Emprego
Pablico no Brasil

De acordo com as informagdes disponiveis, o emprego de
méo-de-obra no setor publico brasileiro situa-se em niveis re-
lativamente elevados. Em termos globais, o Governo era res-
ponséavel em 1973 pelo emprego de 3,4 milhdes de trabalhado-
res, representando 8,5% da PEA e pouco menos da quinta parte
do total de pessoas empregadas em atividades ndo-agricolas
(Tabela I1.1).% Note-se que esses néimeros sdo compativeis

6 Esses dados referem-se ao total de pessoas cadastradas no PASEP.
Em relagdo a outras possiveis fontes de informacGes (censos e DASP,
por exemplo), o cadastro do PASEP apresenta a vantagem de referir-se
a todos os empregados dos governos centrais, autarquias e empresas
governamentais, nas esferas federal, estadual e municipal, independente-
mente da condi¢fio do empregado. A principal vantagem dos dados do
PASEP &, assim, a sua abrangéncia, incluindo tanto os funcionarios
estatutdrios quanto aqueles contratados pelo regime da CLT. Vale a
pena notar, entretanto, que esses dados estdo sujeitos a incorregSes, uma
vez que o cadastro ainda se encontra em fase de implantagdo. De um
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— e até mesmo inferiores — com informagdes semelhantes para
o caso dos EUA. Recente estudo de Benett Harrison men-
ciona que o governo norte-americano é responsavel, atualmen-
te, por cerca de um quinto dos empregos naquele pais e que a
importéncia do setor publico como empregador é crescente:
um entre quatro novos empregos gerados na economia é em-
prego publico. A importincia relativa do emprego publico
naquele pais é ainda maior em algumas cidades importantes,
onde a relagio emprego publico/emprego privado chega a
ser de um para trés. ”

A comparagdo entre os dados disponiveis para o caso bra-
sileiro e a evidéncia acerca da importincia relativa do empre-

TABELA 1I.1

EVOLUQAO E DIMENSAO RELATIVA DO EMPREGO
PUBLICO NO BRASIL — 1950 E 1973

1950 1973
Empregados Pablicos (A) ' 1.027 3.351*
Populagio Iconomicamente Ativa (B) 17.117 39.371
Emprego Assalariado Urbano (C) 5.333 17.238

AB (%) 6,0 8,5

A/IC (%) 19,3 19,4

FONTES: Censo Demogrdfico de 1950; PASEP — Cadastro Geral; PNAD.
*Exclui contas encerradas.

lado, é possivel que ocorram problemas de dupla contagem devido a
mudanga de emprego ou cancelamento de inscricio ou a casos legitimos
de acumulagio. De outro, é também provével que ocorra evasio de
registros, principalmente no caso de municipios. Em termos agregados,
- todavia, o efeito da duphcagao ou da .evasio de registros nao deve ser
significativo.

7 Benett Harrison, Public Employment and Urban Poverty (Wash-
ington, D. C.: The Urban Institute, 1975), pp. 1-2.
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go publico nos Estados Unidos serve para mostrar que uma
elevada — e crescente — participagdo do setor publico como
empregador de mio-de-obra nio constitui uma caracteristica
especifica de economias subdesenvolvidas, marcadas por um
elevado indice de intervencdo direta do Estado na atividade
econdmica. Isto é, a dimensio do emprego publico ndo seria
associada ao grau de estatizagio da economia, mas sim a
ampliacio das atribuigbes econdmicas do Governo, especial-
mente aquelas voltadas para a produgdo de servi¢os dé natu-
reza social e urbana, a nivel dos governos estadual e muni-
cipal.

A anilise da distribuigdo do emprego publico por nivel
de governo confirma a maior importdncia dos Estados e mu-
nicipios no aumento do emprego de m&o-de-obra em atividades
governamentais. Conforme mostram os dados reunidos na Ta-
bela II.2, a taxa média anual de crescimento do emprego
publico no Brasil entre 1950 e 1973 foi da ordem de 5,3%, sendo
que a taxa de crescimento do éemprego em Estados e municipios
¢ muito mais elevada do que a relativa ao governo federal.
Dessa forma, enquanto em 1950 o governo federal era o prin-
cipal empregador de méao-de-obra no Governo (cerca de 50%
do total), esse papel é hoje desempenhado pelos Estados, ndo
tendo variado significativamente a parcela do emprego gerado
a nivel municipal. Vale a pena notar que este resultado estd
também refletindo uma crescente absor¢do de fungbes tipica-
mente urbanas por entidades estaduais (como, por exemplo,
4gua e esgotos, transporte coletivo e iluminagdo publica)
face a reduzida capacidade financeira dos municipios. & '

8 Segundo um levantamento feito pelo IBAM para o IPEA em
alguns municipios do Estado do Rio de Janeiro, sio poucos os servigos
nos quais as entidades mantenedoras municipais predominam (esgoto,
limpeza urbana, recreagio publica e rodovias). No mais, é o governo
estadual (ou drgdos da sua esfera) que aparece como o principal respon-
sivel pela prestagdo de servicos. Ver “Participacio do Setor Pdblico
na Economia como Empregador e Prestador de Servigos”, Convénio
IPEA-IBAM, 1975.
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TABELA II.2

EVOLUCAO DO EMPREGO P$BLICO, ® POR
ESFERA DE GOVERNO

Emprego Governo Estados Municipios
Total Federal

1850 1.027d Ge 318 186
(49,3) (31,0) (18,1)

1973b, © 3.351 1.186 .615 650
' 35.4) (45,2) (18.4)

Taxa Média Anual de Cresci- :
mento (%) - 5,3 3,8 7,0 5,6

FONTES: Censo Demografico e PASEP,

OBS.: Qs valores entre parénteses referem-se ds participacGes relativas dos diferentes ni-
veis de governo.

8 Inclui emprego em administracio direta, indireta ¢ atividades empresariais.

b Inclui o8 empregados das empresas governamentms
c ‘Inclui contas encerradas.

d A soma das parcelas ndo é igual ao tocal em raziio da exsténcia de 17.217 empregados
sem declarag¢io de dependéncia administrativa.
e Inclui todas as autarquias j4 que estas em sua grande maioria deviam fazer parte da ad-
ministracfo federal,

As informagdes disponiveis sugerem, ainda, que em todos
os niveis de governo a expansio do emprego publico nos ulti-
mos 20 anos resulta muito mais da criagdo de novos érgios
do que do aumento do emprego em entidades existentes. O
processo de descentraliza¢io administrativa que tem caracte-
rizado a expansdo do setor publico brasileiro nos tltimos 20
anos contribui para explicar um aumento muito mais acentuado
no emprego em administra¢io indireta e atividades empresa-
riais. Em todas as esferas de governo as taxas de crescimento
do emprego total (apresentadas na Tabela II.2) sdo mais ele-
vadas do que aquelas correspondentes ao emprego na admi-
nistragdo direta (Tabela II.3), sendo que a diferenca mais
significativa refere-se ao governo federal. Em consegiiéncia,
a participagdo de autarquias e empresas no emprego total, que
era inferior a 20% em 1950, se eleva para cerca de 40% em 1973.

A distribuigdo do emprego por esfera de governo e tipo de
entidade, para o ano de 1973, é apresentada na Tabela II.4.
Note-se que, se considerarmos apenas a administracio direta,
o volume de emprego gerado pelo governo federal apresenta-
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TABELA I1I.8

EVOLUCAO DO EMPREGO PUBLICO, POR ESFERA
DE GOVERNO NA ADMINISTRACAO DIRETA

Total Governo Estados Municipios
Federal
1950 830 326 318 186
(39,3) (38,3) (22.4)
1973 2.041 410 1.058 373
(20,1} (51,8) (28,1)
Taxa Média Anual de Cresci-
mento (%) 4,0 1,0 5,4 5,0

FONTES: Censo Demografico ¢ PASEP.

OBS: Os valores entre parénteses referem-se as participagdes relativas dos diferentes nf
veis de governo.

* Inclui contas encerradas.

TABELA I1.4

EMPREGADOS PUBLICOS, POR ESFERA DE
GOVERNO - 1973

Total dos Em 9,
Cadastrados* do Total
(Em Milhares)

Administragio Direta 2.041 59,9
Municipios 573 16,8
Estados 1.058 31,1
Governo Federal 410 12,0

Autarquias e Fundagdes 660 19,4
Municipais 61 1,8
Estaduais 289 8,5
Federais 310 o1

Empresas e Sociedades de Economia
Mista 700 20,6
Municipais 26 0,8
Estaduais 191 5,6
Federais 483 14,2

Nio Identificados 3 0,1

Total 3.404 160,0

FONTE: PASEP.
*Incluj contas encerradas.
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se relativamente menos importante do que o emprego em Es-
tados e municipios. No primeiro, as empresas publicas, socie-
dades de economia mista, autarquias e fundagBes emprega-
vam uma quantidade de mao-de-obra duas vezes maior em 1973
do que as entidades da administragdo direta. Nos Estados, o
mesmo conjunto de entidades representou cerca de 50% do
emprego na administragio direta. Vale a pena notar que a
importincia relativa da administragio indireta e de entidades
de natureza empresarial no total do emprego gerado pelo
Governo tem implicagoes importantes do ponto de vista de
uma politica de emprego, tendo em vista a natureza das fun-
¢oes desempenhadas por essas entidades e as preocupagdes
de eficiéncia associadas ao processo de descentralizagfio admi-
nistrativa do Governo.

2.3

O Emprego Publico nos
Principais Centros
Urbanos

2.3.1

A Dimensaec do Emprego

Publico, por Grupo de

Municipios

A analise anterior mostrou que, em termos agregados, a

participacio do emprego publico no total do emprego urbano
no Brasil é da ordem de 20% Por outro lado, a evidéncia a
respeito do caso norte-americano sugere que essa participagio
guarda uma relagido direta com o tamanho da cidade, de tal
forma que a importincia relativa do Governo como empre-
gador de mao-de-obra tende a crescer com o aumento da
urbanizag?o e o crescimento das grandes cidades.
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A anélise de informagdes referentes a 116 municipios bra-
sileiros permite verificar até que ponto essa hipétese se veri-
fica no Brasil. Tais informagdes, que se referem a municipios
cuja populagdo urbana em 1970 ultrapassava os 50 mil habitan-
tes, sdo apresentadas na Tabela II.5. A primeira observagio que
pode ser extraida dessa tabela ¢ a de que para o conjunto dos
116 maiores municipios do Pais a importincia relativa do Go-
verno como empregador é significativamente mais elevada do
que aquela que se referc a dados agregados para o Pais como
um todo. De acordo com a Tabela II.1, o total de empregados
publicos representa cerca de 8,5% da PEA do Pais, enquanto
essa mesma percentagem atinge 15% quando consideramos ape-
nas os maiores centros urbanos do Pais.

TABELA II.5

A DIMENSAO DO EMPREGO PUBLICO, POR
GRUPO DE MUNICIPIOS — 1970

Munioipios Grandes Pequenos

Municipies _das Municipios Municipios
Total das Areas do do

Capitais Metropo- Interior Interior
litanas

Emprcéo Pgblico (A)* 1.722 1.195 168 27_5 84
Populagio Ativa (B) 11.094 6.808 1.362 2.268 637
Emprego Assalarindo (C) 8.254 5.365 1.092 1.405 392
A/B (%) 15,5 17,5 12,3 12,2 12,8
AIC (% 20,9 22,3 15,4 19,6 21,4

FONTE: Tabulagdes Especiais do Censo Demogréfico. Os dados referem-se aos 116 maio-
res municipios_ do Peafs.

* Inclui individuos em *servigos industriais de utilidade pablica”, embora esta categoria
de trabalhadores nio seja considerada como empregado publico no Censo de 1970.

Por outro lado, a comparagio entre categorias de munici-
pios revela que a participagdo do emprego ptblico no emprego
total é maior para os municipios das capitais, que congregam
as cidades mais importantes do Pais. Nestes, o emprego no
Governo chega a representar 17,5% da respectiva PEA, contra
uma participagio média de 12% para os demais conjuntos de
municipios. Em termos de participagio do emprego publico
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no total do emprego assalariado urbano, o resultado é seme-
lhante, com coeficientes de participagio mais elevados para
os municipios das capitais em comparagio com os demais.
Quanto a coeficientes elevados para o grupamento de pequenos
municipios do interior (maior do que aqueles referentes a
municipios maiores), uma possivel explicagdo reside na ine-
xisténcia de mais amplas oportunidades de emprego urbano
nessa categoria de municipios, de tal forma que, em termos
relativos, o niimero de pessoas empregadas no Governo apre-
senta-se mais elevado.

2.3.2
O Emprego, por Setor de
Atividade

Informag6es adicionais sao fornecidas pela anélise da dis-
tribui¢fio do emprego piiblico por setor de atividade nos prin-
cipais centros urbanos a que se refere o item anterior. Os
dados a respeito na Tabela II.6 confirmam a observagdo ja
feita anteriormente quanto ao papel desempenhado por progra-.
mas de natureza social na expansdo do emprego no setor pud-
blico. Nio consideradas as pessoas empregadas em atividades
empresariais, 0s programas sociais — ensino principalmente —
respondem pela parcela preponderante do emprego governa-
mental nas principais cidades, enquanto que o emprego nas
atividades tradicionais de governo (“administragiao publica” e
“defesa e seguranga™) representa menos da metade do respec-
tivo total.

A desagregacdo por categoria de municipio confirma a
maior importincia das capitais como geradoras de emprego
publico nos diferentes setores de atividade. Os nimeros rela-
tivos a empregados ptiblicos por mil habitantes em cada setor
de atividade nas capitais sdo sempre mais elevados do que
aqueles relativos ao conjunto dos 116 municipios da amostra
e a cada uma das outras categorias de municipios mencionadas
anteriormente (Tabela I1.7).

50



Em termos globais, o nimero de empregados publicos por
mil habitantes nas capitais é duas vezes mais elevado, fato
esse que se explica pela concentragio de 6rgios estaduais e
federais nessas cidades. Note-se, todavia, que esse resultado
deve-se niio apenas a um maior niimero de pessoas emprega-
‘das em atividades administrativas, sendo observado também
diferencas significativas para os outros servigos mais impor-
tantes.

TABELA II.6

O EMPREGO PUBLICO, POR SETOR DE
ATIVIDADE — 1970 ®

Némero de Em 9,
Empregados do Total
(Milhares)

Atividades Sociais . 577 34,7
Ensino 339 20,4
Assisténcia Médica 101 6,1

Administragio Pdblica 399 24,0

Defesa e Seguranga - 376 22,6

Outros 310 18,7

FONTE: Tabulagdes Especiais do Censo de 1970 referentes aos 116 maio-
res municfpios do Pafs.

*Nfio inclui pessoas empregadas em atividades empresariais, & excegiio
" dos “servigos industriais de utilidade pdblica’.

No caso especifico das atividades de ensino, por exempio,
a média de empregados publicos em municipios das 4reas me-
tropolitanas corresponde 4 metade do valor correspondente acs -
municipios das capitais, refletindo as condi¢des peculiares da
oferta de servigos urbanos naquela categoria de municipios.
Por outro lado, em relagdo ao total de pessoas empregadas no
Governo, o emprego em atividades de ensino torna-se relativa-
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TABELA I1.7

EMPREGO PUBLICO MEDIO POR MIL HABITANTES, POR SETOR DE ATIVIDADE
E GRUPO DE MUNICIPIOS

Cotal Municipios das Municipios das Municipios Grandes Municipios Pequenos
Capitais Areas Metropolitanas do Interior do Interior

Empregados ¥m % Empregados Em 9 Empregados Km 9% Empregados Xm % FEmpregados Em 9
por Mil do por Mil do por Mil do por Mil do por Mil do
Habitautes Total Habitantes Total Habitantes Total Habitantes Total Habitantes Total

Atividades Sociais 15,4 30.0 20,8 30.4 8,8 24.1 12,3 32.3 13,0 32.8
Lnsino 10,1 20.0 13,5 19.7 6,1 16.7 10,2 26.8 11,1 28.0
Assisténoia Meédiea 3,0 5.8 1,0 5.8 1.8 4.9 1,3 3.4 1,1 2.8

Atividades Administrativas 21,2. 41.2 29,9 43.7 15,5 42.5 12,8 33.6 12,5 31.6

Servigos Urbanos” 6,9 13.4 8.0 11.7 6,4 17.5 48 12.6 5,2 13.1
.Melhoramentos Urbanos 1,6 3.1 24 35 1,7 4.7 1,7 45 1,7 4.3
Servigos Industriais de Utili-

dade Pdblicy 2,1 60 3,2 47 3,4 9.3 2,1 33 2,6 6.6

Qutros (residuo) 7,9 15.4 0,7 14.2 5,8 15.9 8,2 21.5 8,9 22.5

Total 51,4 100.0 88,4 100.0 30,5 100.0 38,1 100.0 39,6 100.0

FONTE: Tabulagdes Especiais do Censo Demogréafico.
* Inclui 0s empregados ndo-piiblicos nos ‘'servigos industriais de utilidade pdGblica”.



mente mais importante & medida que diminui o tamanho da
cidade, refletindo ndo sé a prioridade recentemente atribuida
pelo Governo a esse programa, como também a importincia
da mdo-de-obra na producgio desse servigo.

No grupo de atividades sociais, os dados da Tabela II.7
mostram ainda um acentuado desequilibrio na distribuicdo do
emprego entre programas de ensino e de assisténcia médica,
com este ultimo programa apresentando resultados insignifi-
cantes em termos de nimero médio de pessoas empregadas,
quando comparados com os numeros relativos a atividades de
ensino. Por outro lado, a concentragio do emprego em assis-
téncia médica nas capitais é ainda mais acentuada e decorre,
possivelmente, da pequena participagdo dos governos munici-
pais na producgio desses servigos.

Quanto aos servigos urbanos, estes englobam duas catego-
rias. Nos chamados “servigos industriais de utilidade publica”,
que incluem os servigos de 4gua, esgoto, gas de rua e energia
elétrica, as economias de escala devem ser importantes, sendo
estes servicos normalmente prestados por empresas de porte
razoavel, algumas abrangendo varios municipios. ? Neste grupo
os municipios das capitais e areas metropolitanas apresentam
um ntmero médio de pessoas empregadas mais elevado que os
demais municipios, talvez justamente pela sua maior importin-
cia tanto em tamanho quanto em disponibilidade de recursos.
No outro subgrupo, melhoramentos urbanos, apenas as capitais
sobressaem, apresentando os outros grupos de municipios va-
lores per capita semelhantes.

Em resumo, os dados relativos a emprego publico total e
por setor de atividade nos principais centros urbanos revelam
uma acentuada diferenga quanto ao niimero de pessoas em-
pregadas nas principais categorias de municipios. Em parte,

9 Talvez existam mesmo deseconomias de escala a partir de um
certo tamanho, nfo tanto na prestacio do servico em si mas na parte
de ampliagio de instalagSes, em vista das importantes externalidades
negativas para o restante do quadro urbano. A existéncia ou nio de eco-
nomias de escala nos servicos é de dificil comprovagio, sendo mesmo
impossivel a partir apenas dos dados de emprego.
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tais diferengas sdo explicadas pelo tamanho da cidade, com o
grupamento de municipios das capitais apresentando sempre
os valores mais elevados. E certo, entretanto, que outros fato-
res, entre eles os de natureza institucional, desempenham um
papel tdo ou mais importante na tentativa de explicar o com-
portamento do emprego em servigos urbanos no Brasil. As hi-
pdteses a esse respeito e o respectivo teste empirico para o
caso brasileiro sio apresentados em seguida.

2.3.8
Os Determinantes do
Emprego Piblico '

2.3.3.1
Hipdteses e Procedimentos

Uma relagfo inicial dos fatores que afetam o emprego pu-
blico urbano inclui:

a) aqueles que interferem na demanda das diferentes mo-
dalidades de servigos executados pelo Governo;

b) aqueles que explicam as relagbes técnicas de produ-
¢do desses mesmos servigos;

¢) aqueles que representam restrigdes de natureza ins-
titucional a um aumento do emprego de méo-de-obra no Go-
verno.

A tentativa de incorporar todos esses fatores numa analise
estatistica que objetive explicar as diferengas no nimero de
pessoas empregadas pelo Governo em cada categoria de muni-
cipio esbarra em dificuldades semelhantes adquelas menciona-
das para o caso de estudos de determinantes dos gastos publi-
cos. 1® Tais dificuldades referem-se tanto 2 um problema de

10 F. Rezende, “Estrutura das Despesas, Determinantes dos Gastos
e Desempenho do Setor Piblico”, in Pesquisa e Planejamento Econdmico,
vol. 6, n.% 1 (abril de 1978).
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identificacdo quanto a ndo disponibilidade de dados estatis-
ticos necessdrios a um estudo dessa natureza. Esses dados
referem-se a pessoas efetivamente empregadas — total e em
algumas categorias de servicos —, sendo impossivel separar o
efeito sobre o emprego de um aumento na demanda de servi-
¢os publicos, da substituicio entre fatores de produgdo ¢ de
limitagdes impostas pela disponibilidade e grau de liberdade
na utilizacdo dos recursos financeiros governamentais.

Nido obstante, anilises de regressdo que procuram expli-
car o comportamento do emprego publico utilizando vari4veis
econdmicas e demogrificas como independentes podem forne-
cer indicacbes quantitativas interessantes para fins de politica
econdmica, na medida em que quantifiquem a associagio exis-
tente entre o numero de pessoas empregadas pelo Governo e
o tamanho e estrutura da populagdo, o nivel de renda e a
estrutura da receita. Um estudo desse tipo foi realizado re-
centemente nos EUA e, com algumas modificagbes, ¢ aqui
repetido para o caso brasileiro. 1!

Essencialmente, o modelo a ser testado é do tipo: L; = f
(P, Y, R, D), onde L; representa o volume de pessoas empre-
gadas na atividade i; P a populagdo (total ou urbana); Y o
nivel de renda; R a receita (podendo ser subdividida em receita
propria e transferéncias); e D varidveis dununy eque procuram
captar o efeito de fatores nio perfeitamente quantificiveis
como, por exemplo, diferencas regionais no que respeita 2
atitude com relagio a0 emprego de mao-de-obra do Governo.

Admite-se que o tamanho da populagio efou a sua con-
centra¢io numa determinada regifo (densidade demografica),
assim como o nivel de renda, s@o varidveis que explicam a
demanda de servigos publicos urbanos, associando-se, dessa
forma, indireta e positivamente com o nivel de emprego nesses
servicos. Por outro lado, o grau em que a produgio (e o em-
prego) de servicos ptiblicos urbanos aumienta face a um au-

11 Richard Lehne, “Revenue Sources and Local Government Em-
ployment”, in Public Finance Quarterly, vol. 3, n® 4 (outubro de
1975). .
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mento na demanda depende de restrigbes impostas pela dispo-
nibilidade de recursos financeiros e pela composi¢io da receita
do ponto de vista da origem dos recursos. Em principio,
quanto maior o volume de receita, menor a restrigiio financeira
a uma expansdo dos servigos, de forma que a associagio entre
emprego e receita deve ser positiva. Por outro lado, a com-
posigdo da receita deve afetar significativamente os resultados.
Espera-se, ainda, que a restri¢io ao aumento do emprego seja
tanto maior quanto maior for a dependéncia de recursos pro-
venientes de transferéncias, uma vez que essas normalmente
estabelecem alguns requisitos minimos em termos de aplica-
¢fio em despesas de capital.

A restri¢io imposta pela disponibilidade de recursos finan-
ceiros a nivel municipal pode ser superada por uma maior
participacio direta dos governos estadual e federal na producio
de servigos urbanos. Uma maior atuagio dos governos federal
e estadual no municipio ocasiona um aumento no emprego
ptiblico que néo seria compativel com a disponibilidade local
de recursos. Como ¢ de se supor que a intervengio direta da
Unifo e do Estado seja maior nos municipios das capitais, ¢
de se esperar que, para esse conjunto de municipios, as varia-
veis financeiras sejam relativamente menos importantes na ex-
plicagdo do volume de emprego em cada modalidade de servigo.

O nivel de emprego em cada servigo é ainda afetado por
condigbes especificas no que se refere a relagdes técnicas de
produgio e possibilidades de substitui¢io de trabalho por capi-
tal nas diferentes modalidades de servigos produzidos pelo Go-
verno. Abandonamos, de saida, a hip6tese de que a substi-
tuicio entre fatores no caso de servigos produzidos pelo
Governo seja significativamente influenciada pela respectiva
relagdo de pregos. A hipbtese que consideramos mais realista
é a de que a substitui¢io ¢ influenciada por critérios usuais
de eficiéncia, que enfatizam a minimizagio das despesas de
custeio, e pela maior ou menor facilidade de substitui¢io. Isto
é, no caso de servigos sociais onde a mio-de-obra é o fator
preponderante, as possibilidades de substituigio seriam mais
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reduzidas em comparagio com os servigos tipicamente urbanos,
onde sdo maiores as possibilidades de mecanizagéo.

Os dados utilizados na aplicagdo do modelo acima ao caso
brasileiro sdo aqueles referentes aos 116 municipios com mais
de 50 mil habitantes que foram apresentados no item anterior.
Esse conjunto foi subdividido em quatro grupos: municipios
das capitais, de 4reas metropolitanas, do interior com mais de
100 mil habitantes e do interior com populagdo entre 50 e
100 mil pessoas. Para cada um desses grupos fez-se uso de
andlise de regressdo do tipo cross-section, buscando quantifi-
car a relagio entre o emprego piblico e as demais varidveis
mencionadas anteriormente (populagio urbana, densidade de-
mografica, receita prépria e transferéncias). Visando a redu-
zir problemas de multicolinearidade, deflacionaram-se as va-
ridveis, utilizando valores por grupos de mil habitantes ao
invés dos dados em termos absolutos.

Utilizou-se, alternativamente, como variavel dependente,
e emprego publico municipal e o emprego publico total, este
ultimo também subdividido em diferentes categorias de servi-
¢os. Como variaveis independentes foram consideradas: a re-
ceita tributéria prépria do municipio, as transferéncias federais,
o ICM arrecadado no municipio (como proxy para o nive] de
renda ), a popula¢io urbana, a densidade demogréfica e uma
varidvel dummy, que assume valor zero para os municipios
do Sudeste e 1 para os demais e procura captar diferengas
nos habitos e tradigdes quanto ao emprego publico nas duas
regides. As equagdes foram estimadas em forma linear e loga-
ritmica, apresentando-se a seguir apenas os resultados dessa
altima estimativa, que se mostraram mais significativos.

2.3.3.2
Os Resultados das Estimativas

Devido ao numero €levado de equagdes estimadas, optou-
se por apresentar os resultados das estimativas em uma tnica
- tabela no final da secfio. Procurar-se-4 aqui apenas apresentar
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as conclusGes mais gerais que podem ser retiradas a partir da
observacio desses resultados, destacando, quando necessério,
os de significado mais importante .

Em geral, os resultados da anilise econométrica foram
apenas razoaveis, tendo sido raros os casos onde o poder expli-
cativo da equagdo e os coeficientes estimados apresentaram-se
altamente significativos. ** Por outro lado, a obten¢io de coe-
ficientes ndo significativos para as varidveis de receita em um
grande numero de casos sugere que a restri¢io financeira néo
estaria constituindo um fator importante na determinagio do
nivel de emprego publico urbano. Vale a pena notar, entre-
tanto, que as varidveis financeiras utilizadas nas estimativas
referem-se apenas a recursos disponiveis a nivel do governo
municipal, ndo podendo, portanto, explicar a parcela do em-
prego diretamente gerado pela Unido ou pelo Estado ou muni-
cipio.

A distorgio introduzida pela participagio direta dos gover-
nos federal e estadual no municipio fica bastante evidente
quando analisamos as diferengas nos resultados para cada uma
das subamostras utilizadas nas estimativas. Note-se que para
o conjunto dos grandes municipios do interior, excluindo-se
as atividades sociais, a receita prépria municipal é uma varia-
vel significativa na determinagdo do nivel de emprego — tanto
o municipal quanto o total ~, constituindo um indicio de que
nesses municipios a a¢do direta do Estado e da Unido na
provisdo de servicos urbanos ndo é muito importante. Por

12 Em termos de poder explicativo, ¢ razoavel obter-se resultados
ndo tdo elevados, j& que se trabalhou com cross-section, onde as varia-
¢Bes nos dados sio mais amplas que no caso de séries temporais. Além
disso, os baixos coeficientes de determinagio sugerem que fatores impor-
tantes na determinagio do emprego publico foram desconsiderados,
tendo em vista principalmente a impossibilidade de quantificagdo. Um
importante fator de distorgio, por exemplo, é a impossibilidade de incluir
no modelo varidveis que possam captar corretamente os fatores que
determinam a localizagio de érgdos federais ou estaduais em determinado
municipio.
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outro lado, a disponibilidade de recursos proprios é a princi-
pal varidvel explicativa do emprego plblico municipal nas
capitais ¢ nas grandes cidades do interior, indicando que os
municipios maiores tém melhores condigbes para superar as
restricbes ao emprego decorrentes da vinculagiio dc parte das
transferéncias a despesas de capital.

Quanto as variaveis demograficas, a principal observagio
que pode ser extraida dos resultados econométricos refere-se
4 provével existéncia de substanciais economias de escala na
provisao de servigos publicos a nivel municipal. !> Com peque-
nas excecgdes, os coeficientes relativos a populagdo urbana e
densidade demogréfica quando significativos sdo menores do
que zero, indicando que o emprego publico per capita nas
diferentes categorias de municipios cresce a um ritmo menos
elevado do que a taxa de crescimento no grau de urbanizagio
e na densidade demogréfica. ** As principais excegdes referem-
se a emprego em atividades administrativas — positivamente
associado com o grau de urbanizagdo no caso de municipios
das areas metropolitanas ¢ nos grandes municipios do interior
— e a emprego municipal, positivamente associado com a
densidade demografica nas maiores cidades do Pais — capitais
e interior.Neste ultimo caso, os resultados se explicam pelo
fato de que a capacidade propria de arrecadagdo a nivel muni-
cipal, baseada no imposto sobre a propriedade urbana, deve
estar fortemente correlacionada com a concentragio popula-
cional. '

13 A existéncia de cconomias de escala foi também observada em
estudo sobre despesas municipais, realizado recentemente pclo IPEA.
Ver Aloisioc B. de "Araljo e outros, Transferéncias de Imposios aos
Estados ¢ Municipios, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro:
IPEA/INPES, 1978}, n.° 16, p. 202.

14" Note-se que a obtengio de cocficientes negativos para as
varidveis demograficas niio contraria a hipotese inicial de que a relagdo
emprego publico/populagiio seja positiva. Como as estimativas utiliza-
ram valores per capita, a ocorréncia de valores negativos indica apenas
que o crescimento no emprego publico ¢ menor que o crescimento na
populacio urbana.
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O uso do ICM como varidvel destinada a medir o efeito
do nivel de renda do municipio sobre o volume de pessoas
empregadas no Governo também ndo forneceu, & primeira
vista, os resultados esperados. A exce¢do do emprego em ser-
vigos urbanos, obtiveram-se sinais positivos para o conjunto
dos pequenos municipios do interior e sinais negativos para
os municipios das dreas metropolitanas ¢ os municipios do
interior de maior porte. Essa aparente coniradicdo explica-se,
todavia, pelo fato de que, antes de ser uma proxy para o nivel
de renda, 0 ICM ¢ um componente da receita municipal. Para
pequenos municipios do interior o ICM estaria, assim, captan-
do o efeito das restrigbes orcamentarias sobre o total do empre-
go municipal e o emprego total em atividades administrativas
(nesse caso, todo ele provavelmente de &4mbito municipal).
J& no caso dos municipios maiores note-se que os coeficientes
negativos referem-se a0 emprego em atividades administrativas,
que devem naturalmente perder importincia relativa com o
aumento na renda ¢ a diversificagdo dos servigos governamen-
tais, e ao total do emprego piblico per capita, que tende a ser
menos importante com a ampliagio das oportunidades de em-
prego face a um maior nivel de desenvolvimento.

Quanto as transferéncias federais, os coeficientes, d¢ ma-
neira geral, niig foram significativos, ndo sendo possivel com-
provar a hipétese inicial de que uma maior importincia das
transferéncias na receita do municipio pudesse exercer um cfei-
to restritivo sobre o aumento do emprego publico, devido a
vinculagio parcial desses recursos a despesas de capital. Na
verdade, conforme mostra a Tabela 11.8, em dois casos — mu-
nicipios das 4reas metropolitanas ¢ grandes municipios do
interior — o coeficiente que relaciona as tramsferéncias fede-
rais a0 emprego publico em atividades administrativas, quando
apresenta niveis aceitdveis de significAncia, é positivo. Como
a vinculagdo é parcial ¢ o volume de transferéncias é direta-
mente proporcional ao tamanho da populagdo, tal resultado
sugere que nesse conjunto de municipios o aumento de recur-
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sos que resulta de uma maior participagido em tributos federais
cstaria sendo parcialmente utilizado para aumentar a quant-
dade de pessoas empregadas em atividades administrativas.

A duminy regional mostra-se particularmente significativa
para o emprego em atividades sociais em municipios do inte-
rior, justamente o caso em que é reduzido o poder explicativo
das demais varidveis e onde o fator aleatério representado
pela localizagdo de érgdos federais e estaduais deve ser mais
importante.

Em resumo, os resultados mencionados anteriormente su-
gerem que, para um dado aumento na populacio urbana, na
densidade demogrifica e na disponibilidade de recursos a
nivel dos municipios, o emprego publico per capita em ativi-
dades administrativas cresceria mais rapidamente do que o
emprego per capite em atividades sociais ou em servigos urba-
nos. De certa forma, tal resultado confirma a expectativa de
uma tendéncia para substituir mio-de-obra por capital na exe-
cugio de servigos governamentais, tendo em vista 2 minimi-
zacio das despesas de custeio como critério de eficiéncia e
a progressiva descentralizagdo das atividades do Governo.
Embora cssa tendéncia nfo possa ser quantificada a partir
dos resultados de nossas estimativas, ela é também refletida
nos baixos coeficientes de clasticidade do emprego em relagio
a disponibilidade de recursos financeiros, quando sabemos ser
a mao-de-obra o principal fator de produgdo na maior parte
dos servigcos produzidos pelo Governo. Vale a pena notar que
a reduzida resposta do emprego publico em servigos urbanos
¢ em atividades sociais a um aumento na disponibilidade de
recursos, principalmente no caso de municipios do interior,
conflita com o propésito de atribuir um papel mais amplo ao
emprego de mio-de-obra no setor publico como instrumento
de politica econémica. A discussdo a respeito é o objeto da
préxima segdo.
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TABELA 1I.8

DETERMINANTES DO EMPREGO PUBLICO

Recursos Transfe-  Arrecadagiio
Suba- Préprios réncias do ICM Densidade  Populacgio Dummy
mostra  Constante  Municipais  Federais por Mil Demo- Utbana Regional R2
por Mil por Mil  Habitantes gréfica
Habitantes Haobitantes
Emprego Municipal por Mil Habi- A —0.975 0.307" — — 0.10%¢ —0.230° — 0.517*
tantes R {0.102) {0.063) (0.132)
C 0.631 0.253n = — 0.114e — &S5 0.415
0.072) (0.061)
D 2.622 ) — 0.1470 —0.136Y —_ — 0.376»
0.065) (0.035)
Emprego Plblice Total por Mil Ha- A 2.337 0.125b - — 0.070° -—0,245% — 0.633"
bitantes (0.054) (0.023) (0.050)
B 0.236 — - —-8.169b — 0.270b = 0.536b
(0.066) (0.124)
C ---0.509 —1).190b — —0.135¢ — — —-0.130b 0.524®
(0.073) (0.077) (0.060)
D 2.835 — — — —-0.158h — -—0,223b 0.372b
(0.060) (0.098)
Emprego Plblico em Atividades So- A © 2,066 — — - --0.098" —0.271* —<),099¢ 0.707
ciais por Mil Habitantes {0.025) €0.054) (0.051)
B - o — — i = - —
C 0.381 - — — — — —~-0.138% 0.3012
(0.042)
D 0.162 - — — — - —0.174® 0.459
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Recursos Trausfe- Arrecadacio
Suba-~ Préprios rdncias do 1CM Densidade  Populacio Dummy
mostra  Constante Municipais  Federais por Mil Demo- Urbana Regianal R2
por Mil por Mil Habitantes grafica
Habitantes Habitantes

TEmprego Phblico em Atividades Ad- A 2,283 0.226b — - — —0. 219> — 0.461b
ministrativas por Mil Habitantes (0.083) (0.078)
R —-0.993 . — 0.406¢ —-0,206" - 0.340b — 0.599%
{0.214) (0.070) (0.130)
C —4.052 0.325% 0.355b —_— — 0.483"» — 0.571=
(0.073) (0.171) (0.199)
D e = - 0.183¢ —-0.320s —— = 0.464>
{0.103) (0.087)
Emprego Puiblico em Servicos Grba- A 0.460 — —¢ 0.186¢ —-0,193b 0.123* 0.482%
nos por Mil Habitantes = (0.097) (0.074) (0.036)
B 2.794 —_ — 0.269% —0.112¢ — —-0.183¢c 0.467b
(0.078) (0.058) (0.104)
C 0.040 0.288 fo0 —-0.109p == — —_ 0.558*
(0.042) (0.051)
DO —_— — —r — - — — —

OBS.: Os valores entre parinteses referem-se so desvio-padrio do pardmetro estimado.
As subamostras sio. A — municipios das capitais (23 observagoes);
B — municipios das Aress metropolitanas (20 observactes);
C — mumcxploe do interior com mais de 100 mil hablbantes {46 observacdes);
D — municipios do interior com menos de 100 e mais de 50 mil habitantes (27 observn.r,-oea)
As chamadas representam: ® gignificante a 1%:
b significante a 5%;
o gignificante a 10%.
No caso da cela encontrar-se vazia a varidvel nilo entrou na equagic estiznada por nio ser suficientemente significativa efou por quase nada aores-
centar ao poder explicative da regressgo.

Tanto os coeficientes de determinacfo como es regressores niio se apresentam significativos mesmo a 10%.



2.4
O Emprego Publico e a
Atividade Econdmica

A abordagem tradicional ao estudo do emprego de mio-
de-obra no Governo e suas relagoes com o nivel de atividade
econOmica refere-se a programas de emergéncia, na linha das
recomendagbes keynesianas para problemas de depress@o.
Nesse caso, a preocupagio principal consiste em minimizar
o efeito das crises sobre o emprego (e a renda) através da
expansio de programas de obras piiblicas que oferecam opor-
tunidades temporarias de emprego, contribuindo para deter a
queda na atividade econbmica ou reforgar o processo de recu-
peragao. 1%

Sio duas .as caracteristicas fundamentais dessa forma de
intervengiio. A primeira é que se trata de medidas ex-post,
isto é, que procuram minimizar os efeitos da depressdo apds
cla ja haver atingido niveis suficientemente elevados para
justificar a adogio dessa espécie de programas de emergéncia.
A segunda é que se refere a uma geragdo temporaria de opor-
tunidades de emprego no setor pablico, com o dnico objetivo
de cobrir o hiato provocado pela queda na atividade econo-
mica e no emprego do setor privado. Tais caracteristicas reve-
lam a insuficiéncia ‘dessa abordagem tradicional face aos pro-
blemas atuais de emprego tanto nos paises ja desenvolvidos
quanto naqueles -que se encontram em processo de desenvol-
vimento. Em ambos os casos, embora por razdes diferentes, a
evidéncia é de que o problema do desemprego é cada vez
menos de natureza temporaria, passando a exigir uma maior
dose de intervengdo ex-ante para corrigir as causas estruturais
do desequilibrio no mercado de trabalbo.

No caso dos paises desenvolvidos a questiio principal refe-
re-se a possibilidade de manter-se o pleno emprego de mio-

1 Um exemplo desse tipo de abordagem no caso brasileiro é
representado pelas frentes de trabalho, organizadas por ocasiio de gran-
des secas no Nordeste.
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de-obra simultaneamente com a estabilidade do nivel geral de
pregos. O trade-off inflagao/desemprego, popularizado através
da chamada “curva de Philips”, resume o dilema a que vém
sendo submetidos os formuladores de politica econémica nos
paises industrializados: combater o desemprego as custas de
um aumento nos pregos, ou dar prioridade ao combate a infla-
¢do, aceitando o 6nus de uma taxa mais elevada de desempre-
go. A prética do stop-and-go,® como veio a ser recentemente
denominada a alternéncia de prioridades no combatc a infla-
¢do ou na reducdo do desemprego, reflete a indefinicio acerca
da melhor alternativa para conciliar os dois objetivos. Na
opinifo de Melville Ulmer tal situa¢do tem convencido ina-
meros economistas e politicos de que a manutencdo do pleno
emprego depende de uma taxa “inaceitavel” de inflagio, de
tal forma que ambos os conceitos — pleno emprego e taxa
“aceitavel” de inflagdo — sdo constantemente submetidos a re-
visdo.

“Nos. anos imediatamente posteriores & II Guerra
Mundial, muitos economistas americanos consideravam
que havia pleno emprego quando apenas 2% da forca de
trabalho estivesse desocupada. Esta percentagem foi
pregressivamente aumentada, atingindo 4% durante o
governo de Kennedy, com novas sugestdes para fixa-
la em 5% nos periodos mais recentes. Ao mesmo tem-
po, reajustamentos semelhantes foram observados no
que diz respeito a inflacio quando taxas anuais de
5% de incremento 1os pregos passam a ser considera-
das “ndo inflaciondrias”, em compara¢do com os limi-
tes maximos de 1% a 1,5% anuais que prevaleciam no
passado.” ¥*

16 Um excelente resumo do estado atual da discussdo a esse res-
peito com especial referéncia ao caso da Grd-Bretanha é apresentado
em uma seqiiéncia de artigos publicados no semindrio The Economist,
durante os meses de margo e abril de 1975.

17 Melville Ulmer, “The State and Human Resource Utilization”,
trabalho apresentado ao XXXI Congresso do Instituto Internacional de
Finangas Publicas (Nice, setembro de 1975), pp. 2-3.
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No caso dos paises subdesenvolvidos, o ponto mais impor-
tante é que a questdo do cmprego de mio-de-obra deve ser
abordada muito mais do ponto de vista da eliminago do
subemprego do que de uma preocupagiio maior com o desem-
prego aberto. Este nao chega a representar 4% da forga de
trabalho urbana, conforme estudo recente, enquanto que
as estimativas para a mdo-de-obra subocupada variam de um
minimo de 5,3% 2 um maximo de 17,3% da populagao economi-
camente ativa nos principais centros urbanos do Pais. '#

Dessa forma, a questdo principal no que sc refere a uma
reformulagio do papel do emprego ptblico na economia con-
siste no estudo de possibilidades de criagio de oportunidades
mais duradouras de emprego, em oposigdo ao carater tempo-
rario dos empregos gerados por programas de obras publicas
de emergéncia. Do ponto de vista de objetivos de curto prazo
de estabilizagfio, essa mudanga de atitude com rela¢io ao em-
prego no Governo apresentaria, ex-ante, um efeito amortecedor
importante sobre crises de depressdo, uma vez que 0 emprego
pablico seria relativamente imune a uma redugiio na demanda
global de bens e servigos produzidos pelo setor privado. Do
ponto de vista de objetivos de mais longo prazo, convém exa-
minar, com mais detalhe, as implicagbes de uma abordagem
dessa natureza face aos propoésitos de conciliar altas taxas de
crescimento com a redug¢do do subemprego, uma mais eqiiita-
tiva distribui¢do da renda ¢ a melhoria na qualidade da vida.

2.4.1
Emprego Publico e Politicas
de Crescimento

A compatibilizagdo euntre os objetivos de promocio do
crescimento econdmico e redugido do subemprego constitui um

18 Ver Hamilton C. Tolosa, “Subutiliza¢io e Mobilidade da Mito-
de-Obra Urbana”, in Josef Barat (ed.), Politica de Desenvolvimento
Urbano: Aspectos Metropolitanos ¢ Locais, Séric Monogrifica (Rio de
Janeiro: IPEA/INPES; 1976), n.° 22..-
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dos principais problemas na formulagdo de politica econdémica
em paises em desenvolvimento. As suposi¢des iniciais de que
o problema do emprego seria automaticamente solucionado
com a elevagio das taxas de crescimento foram progressiva-
mente substituidas por uma visdo bem menos otimista da rela-
¢do entre crescimento ¢ emprego. A maior parte dos estudos
sobre.industrializa¢do em paises subdesenvolvidos menciona a
adocdo dc técnicas de producdo intensivas em capital, con-
trariando a disponibilidade relativa de fatores de prodngio
nesses paifses. Por outro lado, além de n#o gerar novos empre-
gos em quantidade suficiente, a distribuigdo desses empregos
também ndo se ajusta aos padrdes de qualificagdo da forca de
trabalho, agravando o desemprego (subemprego) na faixa de
mio-de-obra sem qualificagdio e pressionando para cima os
salarios relativos & méo-de-obra qualificada. Obviamente, tal
padrio de crescimento limita a expansdo do mercado interno,
0 que, ultrapassada a fase da industrializagio substitutiva de
importacGes, passa a constituir um fator limitativo ac préprio
crescimento da economia.

As solu¢des normalmente apontadas para solucionar o con-
flito crescimento versus emprego sio de dois tipos. Uma de-
fende uma maior aplicagio de recursos em programas que
objetivem aumentar a qualificagdo profissional da forga de tra-
balho, ajustando-a aos padrbes de demanda por mao-de-obra
na economia e contribuindo para reduzir o grau de concentra-
¢do na distribuicio de saldrios. Outra propde uma série de
medidas para incentivar o uso de técnicas de produgio inten-
sivas em trabalho, de forma a aumentar o volume de emprego
gerado por unidade de capital. Ndo cabe a nds efetuar aqui
um levantamento dos prds e contras dessas proposigbes alter-
nativas, as quais j4 foram objeto de discussio em outros docu-
mentos. ** O nosso prop6sito é apresentar uma alternativa que
até agora nio fez parte do debate, qual seja, 0 emprego direto
de mio-de-obra em programas mantidos pelo Governo.

19 Para uma discussiio relacionada a proposicoes do segundo tipo,
ver Edmar L. Bacha ¢ outros, op. cit.
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Em relacdo a propostas de incentivar o uso de técnicas de
producdo menos intensivas em capital no setor privado, o em-
prego direto no setor publico apresenta a vantagem de ndo
interferir nas decisdes relativas a escolha de técnicas de pro-
dugiio e & eficiéncia produtiva do setor privado. Por outro
lado, a méo-de-obra de baixa qualificagdo que ndo encontra
oportunidades suficientes de emprego na inddstria pode ser
utilizada na produciio de servigos governamentais, especialmen-
te aqueles de 4mbito urbano, cuja expansio vem sendo pre-
judicada pela aplicacdo de critérios microecondmicos na ava-
liagdo da eficiéncia do Governo.

Uma questio importante refere-se & origem dos recursos
para financiar uma politica de aumento do emprego no Gover-
no. Na verdade, se levarmos em conta as estimativas atuais
referentes a niveis criticos de subemprego urbano — da ordem
de 2 milhdes de pessoas, segundo estudo recente * — o com-
promisso financeiro, na hipétese absurda de empregar toda essa
mio-dc-obra no Governo a niveis minimos de salario, seria
da ordem de Cr$ 20 bilhGes anuais ou cerca de 10% da esti-
mativa de receita orgamentaria da Unido para 1977. E evidente
que nio se recomenda empregar diretamente no Governo todas
as pessoas subempregadas, mesmo porque a criacio de empre-
gos publicos deve exercer um efeito multiplicador através da
expansido do mercado interno e do aumento na demanda por
mercadorias e servigos produzidos pelo setor privado.

Como a énfase do presente trabalho refere-se a emprego
em servigos urbanos, é mais importante verificar qual seria a
capacidade financeira de criar novos empregos a nivel muni-
cipal. De acordo com as previsdes atuais, 0 aumento real (a
pregos de 1976) nas transferéncias tributarias a municipios
por conta do FPEM deve atingir cerca de Cr$ 5 bilhges
no periodo 1976/78, tendo em vista a elevagio gradual
da percentagem da receita federal distribuida a esse fundo

20 Hamilton C. Tolosa, op. cit., p. 44. A definicio de mvers
criticos de subemprego refere-se a pessoas trabalhando menos de 14 horas
p()l' semana.
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ao longo do periodo. Se admitirmos:que a metade desse acrés-
cimo nas transferéncias venha a ser aplicada com propositos
especificos de geragio de novos empregos em servigos urbanos
¢ que o custo da mdo-de-obra represente 80% dos gastos totais
nesses programas, poderiam ser criados cerca de 200 mil novos
empregos publicos a nivel dos municipios darante o periodo
mencionado. Vale a pena notar que isso representa uma quan-
tidade trés vezes maior do que o montante de empregos gerados
pelo programa de incentivos fiscais a industrializagio do Nor-
deste num periodo de oito anos, mobilizando recursos finan-
ceiros que, a precos de 1976, seriam cerca de oito vezes mais
elevados. #

Quanto a restri¢oes de ordem financeira, outro ponto que
vale a pena mencionar refere-se 4 alternativa emprego direto
versus transferéncias monetarias através do sistema de previ-
déncia social. Na medida em que crescem as pressdes por
uma universalizagio do sistema de previdéncia e uma mais
ampla garantia governamental contra riscos representados pox
doenga, velhice e desemprego, a alternativa ao emprego direto
de parte da forca de trabalho subempregada no Governo passa
a ser uma extensio de beneficios previdenciirios que objetivem
garantir um nivel minimo de subsisténcia individual, impli-
cando também um aumento dos encargos financeiros gover-
namentais.

2.4.2
Emprego Publico e
Migracoes

Além de oferecer uma alternativa interessante para os pro-
pésitos de compatibilizagdo dos objetivos de crescimento eco-

21 Ver David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de Albuquer-
que, Incentivos & Industrializagdo e Desenvolvimento do Nordeste, Co-
le¢io Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1974), n°
20, p. 253.
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ndmico e emprego de mdo-de-obra, o emprego publico pode
vir a se constituir num importante instrumento de politica
econdmica, principalmente no que se refere ao controle das
migragdes, A distribuicdo da renda e a qualidade da vida.

Quanto a migragdes, a criagio de empregos relacionados

a produgiio de servigos urbanos nas pequenas ¢ médias cida-

des do interior pode exercer um importante papel de reter

ou retardar os fluxos migratdrios que se dirigem para os prin-

cipais centros urbanos do Pais. As conclusdes de estudos sobre
migragGes internas no Pais sugerem que o processo migratério

ocorre em etapas sucessivas, com os migrantes dirigindo-se
inicialmente as pequenas cidades do interior, deslocando-se
posteriormente para as cidades intermediarias, as capitais regio-
nais e as principais areas metropolitanas do Pais. Ndo obstante,

esse processo ndo encerra gualquer tentativa de promover um

ajustamento gradual dos migrantes as condigées de vida nas

grandes cidades, tanto no que sec refere a padrdes culturais

quanto no que diz respeito a aptiddes profissionais para in-

gresso no mercado de trabalho. Neste sentido, a expansio

das oportunidades de emprego nas cidades pequenas e médias

poderia ter um duplo efeito do ponto de vista do objetivo de

controle das migragdes. De um lado, contribuiria para reduzir

¢ retardar o fluxo de migrantes para as grandes cidades, com

importantes efeitos colaterais sobre as condi¢bes econdmicas

nas zonas de repulsio. De outro, a redugio do numero de

migrantes que chegam as grandes cidades completamente des-

‘preparados para uma perfeita assimilagio ao meio urbano

representaria um fator importante de redugdo do custo de
melhoria das condigdes ambientais nas principais freas metro-

politanas do Pais.

A criacdo de maiores oportunidades de emprego publico
nas pequenas cidades poderia ocorrer de duas maneiras dis-
tintas. Uma linha de agfio refere-se ao incentivo e ao uso de
técnicas de produgiio intensivas em miao-de-obra na execugio
dos diferentes programas mantidos pelo municipio. A esse
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respeito, vale a pena notar que um aspecto paradoxal da dis-
cussdo sobre problemas de emprego no Brasil consiste na for-
mulagiio de proposi¢des que objetivam incentivar o setor pri-
vado a adotar tecnologias relativamente intensivas em mio-
de-obra, ao mesmo tempo em que o préprio Governo adota
um procedimento oposto. Isso se d4 pela énfase atribuida no
setor pblico as chamadas “despesas de capital”, incentivando
0s governos municipais a uma excessiva mecanizagio dos res-
pectivos servigos. Servigos tais como limpeza publica e con-
servagio de vias urbanas podem, especialmente no caso de
pequenos municipios do interior, adotar tecnologias intensivas
em trabalho e desempenhar um papel importante na absor¢io
de m#o-de-obra ndo qualificada. Por outro lado, a énfase nas
despesas de capital inibe a expansdo de servigos sociais, tais
como ensino e assisténcia médico-social, onde o trabalho é o
principal fator de produgio e responsavel, inclusive, pela quali-
dade do servigo oferecido. Dadas as condigdes pouco satis-
fat6rias no que diz respeito 4 oferta desses servigos no interior,
o aumento do emprego nessas atividades traria beneficios adi-
cionais importantes para as condi¢gdes de vida da populagio,
podendo, inclusive, representar outro fator de reducio dos
fluxos migratérios na medida em que o acesso a esses servigos
esteja contribuindo para atrair os migrantes para as grandes
cidades.

Uma outra possibilidade a ser estudada com o objetivo de
aumentar o emprego a nivel municipal refere-se, especifica-
mente, ao problema da adaptagio progressiva dos migrantes
as condigdes de vida nos principais centros urbanos do Pais.
Nesse caso, 0 servigo publico municipal poderia ser encarado
como um estagio de treinamento no trabalho, oferecendo, além
de um prazo maior de adaptagio ao meio urbano, aptidoes
especificas para um posterior ingresso em uma gama bastante
variada de atividades do setor tercidrio nas cidades mais im-
portantes.
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2.4.3

Emprego Publico, Distribuigio
de Renda e Qualidade da
Vida

A énfase na criaciio de oportunidades de emprego publico
em pequenas e médias cidades do interior relaciona-se dire-
tamente ao objetivo de redistribuigiio regional de renda. Num
primeiro momento, 0 mecanismo proposto teria um efeito seme-
lThante a uma simples politica de transferéncias, onde recursos
captados em setores e regides mais desenvolvidos seriam trans-
feridos para regifes de menor grau de desenvolvimento. Os
efeitos indiretos, entretanto, seriam bastante diferentes. No caso
de uma politica de transferéncias financeiras a individuos (tipo
beneficios da previdéncia social ou imposto de renda negativo).
a repercussdo indireta sobre a economia local resulta apenas
do acréscimo de gastos familiares decorrentes de um aumento
na renda monetaria dos individuos. J4 no caso de essa trans-
feréncia estar associada 4 criacio de empregos publicos e &
expansio de servigos urbanos, os efeitos indiretos seriam acres-
cidos do impacto da expansdo e melhoria desses servigos sobre
a economia da regido, sem falar nos beneficios ndo econdémicos
decorrentes de melhores condigbes de atendimento 2 populagéo.

Além do aspecto regional, cabe ainda mencionar os pro-
véveis efeitos sobre a distribuigio pessoal da renda. Como se
sabe, um dos fatores importantes na discussio sobre desigual-
dades de renda na economia brasileira é a escassez relativa de
demanda de méo-de-obra nfo qualificada. Por seu turno, entre
o conjunto de atividades cxecutadas pelo Governo, os ser-
vigos urbanos sdo aqueles que empregam uma maior quantida-
de de mdo-de-obra sem qualificacdo, especialmente quando
consideramos 0s municipios de menor porte. A expansio do
emprego em servigos piblicos urbanos contribuiria assim para
absorver parte da mao-de-obra nio qualificada que ndo en-
contra maiores alternativas de emprego nas cidades, reduzindo
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as limitagdes a um aumento nos respectivos niveis de remu-
neragiio, representadas por um excedente de oferta.

A melhoria das condi¢Bes ambientais e seus reflexos sobre
a qualidade da vida urbana constitui o principal aspecto a
destacar no que se refere aos efeitos de uma politica de expan-
s@o do emprego publico nos principais centros urbanos. Neste,
a utilizagdo de tecnologias intensivas em trabalho na producio
de servicos publicos urbanos talvez nio seja viavel, tendo em
vista a maior sofistica¢io tecnoldgica requerida pela dimensio
do problema. Permanece aberta, entretanto, a opg¢do repre-
sentada pela expansio de servigos de natureza social. Note-se
que, com relagio a esses servigos, sdo cada vez mais freqiientes
as criticas relacionadas 4 deteriora¢io na equalidade do servi-
co oferecido ¢ que o aumento no emprego de mao-de-obra
constitui um fator importante na elevagido da qualidade. Ade-
mais, as preocupagdes cada vez maiores com a qualidade da
vida nas grandes 4reas urbanas tende a gerar uma pressdo
sempre mais intensa pela expansiio de programas relacionados
a promogao do bem-estar social, além das atividades mais tra-
dicionais de ensino ¢ assisténcia médica. Programas de sanea-
mento bésico, controle do meio ambiente, assisténcia social,
atividades culturais e recreativas etc., deverao merecer uma
prioridade mais elevada, embora a sna expansio seja atual-
mento bésico, controle do meio ambiente, assisténcia social,
liberal de emprego de méo-de-obra no setor publico.

Essas restrigdes relacionam-se diretamente aos critérios
usuais para avalia¢io da eficiéncia do Governo, que enfatizam
a minimizagio de despesas de custeio como critério basico de
eficiénecia. Conforme discutido em trabalho anterior, 22 esses
critérios conduzem a uma vinculagio a priori de recursos a
despesas de capital, limitando substancialmente o grau de li-
berdade dos governos locais no que tange a politica de em-
prego.

22 F. Rezende, op. cit., pp. 168-170.
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2.5
Conclusoes e
Recomendacoes

A principal conclusio que pode ser extraida da analise
anterior refere-se a um aparente conflito entre a forma pela
qual vem se comportando o emprego de mao-de-obra no setor
publico brasileiro e o objetivo de atribuir um papel mais sig-
nificativo ao emprego no Governo como instrumento de poli-
tica econdmica. A andlise empirica da Segdo 2.3 mostra que,
de um modo geral, o emprego publico em servigos putblicos
urbanos nao é satisfatoriamente explicado nem por varidveis
demograficas que supostamente refletem o nivel de demanda
desses servigos, nem por variaveis financeiras que procuram
medir as restricées impostas pela disponibilidade de recursos.
Ademais, a elasticidade do emprego em relagae a disponibili-
dade de recursos apresenta-se mais elevada para as atividades
administrativas do que para os servigos urbanos ou atividades
sociais, um indicio de que estaria ocorrendo significativa subs-
tituicio de méio-de-obra por capital na producéo desses servigos.

Esta conclusido é ainda reforgada pelo resultado de ani-
lises adicionais que procuram relacionar o emprego publico
urbano com algumas caracteristicas especificas dos municipios,
do ponto de vista de problemas de migragdes e subemprego.
Para tanto, foram calculadas correlagtes ordinais entre os resi-
duos nido explicados pela equagio adotada na Segdo 2.3 e
varidveis que medem o nivel de subemprego e a importancia
de cada municipio como centro receptor de migrantes no Pais. *
A hipétese é a de que os fracos resultados da andlise econo-
métrica pudessem ser atribuidos a uma eventual atitude posi-
tiva dos governantes com relagio ao problema do emprego,

28 As varidveis utilizadas foram, respectivamente, a proporgio de
individuos empregados com remuneragdo inferior a um salirio minimo e
a proporgéo de migrantes recentes em relagfio ao total de migrantes no
municipio (dados do Censo de 1970).
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de tal forma que a parcela de emprego publico ndo explicada
por razdes de demanda de servigos pudesse estar associada
com propdsitos de utilizar o emprego no Governo para atender
problemas especificos de migragbes e subemprego. No entanto,
como j4 era esperado, os resultados ndo se mostraram signifi-
cativos em nenhum caso, refor¢ando a afirmagio anterior quan-
to 4 ndo utilizagdo do emprego piblico como instrumento de
politica econdmica.

A necessidade de rever as convicgdes atuais a respeito do
papel do Governo como empregador de méo-de-obra relacio-
na-se a4 discussdo atual sobre problemas de desenvolvimento
urbano no Pais, especificamente do ponto de vista das questdes
de emprego, migragdes, distribuicio de renda e qualidade da
vida. Trata-se, assim, de incentivar 0o aumento do emprego
em -servicos urbanos, inclusive os de natureza social, € nio
apenas propor um aumento de emprego em atividades pura-
mente administrativas. Vale a pena notar que, na maior parte
desses servigos, o aumento do emprego significa ndo apenas
um aumento na oferta mas também, e principalmente, uma me-
lhoria na qualidade, com evidentes beneficios para a popula-
¢do. Ademais, além dos servigos mais tradicionais na &rea so-
cial — educagdo e satde — poderiam ainda ser expandidas
outras atividades relacionadas a objetivos recrcativos e cultu-
rais, face as preocupagdes mais recentes com a melhoria da
qualidade de vida da populagio.

Por outro lado, uma politica de emprego ptblico com fina-
lidades sociais deve ser implementada a nivel municipal e com
énfase na criagdo de maiores oportunidades de emprego em
pequenos municipios do interior. Tal atitude poderia exercer
um efeito importante de retardar o processo migratdrio, redu-
zindo a pressdo demografica sobre as grandes cidades e facili-
tando o processo de adaptagdo do migrante rural ao meio
urbano. Note-se que a nio qualificagdo dos migrantes é sem-
pre mencionada como um dos fatores que dificultam a sua
absor¢do pelo mercado de trabalho nas cidades e que os servi-
¢os urbanos caracterizam-se por empregar, em sua maioria,
miéo-de-obra sem qualquer tipo de qualificacfo.



Em comparagio com outras proposigoes de politica eco-
nomica que abordam os problemas de emprego e distribuigio
de renda, a opgdo emprego publico apresenta a vantagem de
néo se resamir a uma politica de transferéncias. Conforme ji
mencionado anteriormente, a concessio de incentivo fiscal ao
emprego de mio-de-obra no setor privado implica ndo apenas
um custo financeiro representado pelo préprio montante dos
incentivos, mas também um custo econdmico que resulta de
uma provavel redugdao na produtividade. Por outro lado, a
simples realizagdo de transferéncias monetdrias para atender
aqueles que nio conseguem obter um nivel minimo de rendi-
mentos (tipo imposto de renda negativo) pressupbe que o
problema é temporario, uma vez que a sua manutengdo ao
longo do tempo tem sérias repercussdes do ponto de vista da
atitude dos individuos com relagdo ao trabalho. Assim, se qual-
quer alternativa envolve um custo financeiro apreciavel, nada
mais razoavel do que defender a aplicagio desses recursos num
programa de emprego direto de mao-de-obra no Governo, ao
invés da énfase em medidas indiretas de incentivos ou trans-
feréncias. Além do mais, 0 emprego direto apresenta a van-
tagem de promover um aumento nas oportunidades de empre-
go e uma melhoria na distribuicio da renda, simultaneamente
com uma expansido e melhoria na qualidade dos servigos pi-
blicos urbanos, uma das preocupagdes atuais importantes no
ambito da politica nacional de desenvolvimento.



II1

AS EMPRESAS DO
GOVERNO E O PAPEL
DO ESTADO NA
ECONOMIA
BRASILEIRA *

WiLson Suzicax **

3.1
Introducao

Até recentemente, os estudos visando a determinar o grau
de participagio do Estado na economia brasileira foram ela-
borados segundo o que se¢ pode chamar de “abordagem con-

® Este trabalho constitui-se no resultado final da pesquisa sobre

o assunto, elaborada pelo autor no IPEA/INPES. Diversas pessoas leram
uma versdo preliminar do artigo e¢ ofereceram valiosas sugestdes. Sem
torna-los solidarios com os resultados ¢ as opinides emitidas, o autor
deseja agradecer a Thomas J. Trebat, Pedro S. Malan, Regis Bonelli,
José Eduardo de C. Pereira, Carlos von Doellinger, Werner Baer, Luciano
Martins e, em especial, a Jorge V. Monteiro e Fernando A. Rezende da
Silva. O autor s¢ beneficiou zinda de discussdes sobre o tema em semi-
narios que apresentou no IPEA/INPES e na assessoria econdmica do
Conselho de Desenvolvimento Econémico, em Brasilia. O trabalho de ela-
boragio dos dados estatisticos foi feito com a colaboragio eficiente e
interessada dos estagidrios Paulo Cezar Figueira Klem e Guilherme Pinto
de Albuquerque.

** Do IPEA/INPES.
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vencional”. Centrando a analise no setor pablico como um
todo (compreendendo: administragiio direta, empresas — pu-
blicas e de economia mista —, autarquias e fundagbes) ou
apenas nas empresas do Governo (federal, estadual ou muni-
cipal), procuram destacar a sua magnitude em relacio a
certos agregados das contas nacionais. !

Novas e mais promissoras linhas de abordagem, contudo,
tém sido ultimamente abertas. A mais relevante, sem duvida,
¢ a liderada pelo Professor Jorge V. Monteiro, da PUC. Cons-
tatando a inexisténcia de um quadro de referéncia analitico
apropriado, tem procurado definir critérios e métodos mais
adequados ao estudo do papel do Estado na economia. A
énfase é sobre o aspecto até agora menos cuidado: o do con-
trole das decisdes do Governo. Partindo do estudo da expe-
riéncia brasileira de plancjamento, sua analise envereda pelo
estudo da organizagdo da tomada de decisdes sobre politica
econdmica, fundamentando-se na Teoria de Organizagdes e no
estudo de sistemas econémicos.? Outra, que vem sendo desen-

1 Os mais conhecidos sio: Annibal V. Villela, “As empresas do
Governo federal e sua importincia na economia nacional”, in Revista
Brasileira de Economia, vol. 16, n.° 1 (margo de 1962), pp. 97-113;
Arnaldo Oliveira Werneck, “As atividades empresariais do Governo fe-
deral no Brasil”, in Revista Brasileira de Economia, vol. 23, n° §
(julho/setembro de 1969), pp. 89-109; Fernando A. Rezende da
Silva, “A evolugdo das fungbes do Governo e a expansio do setor
publico brasileiro”, in Pesquisa e Planejamento, vol. 1, n® 2 (de-
zembro de 1971), pp. 2385-282; Fernando A. Rezende da Silva, Avaliagdo
do Setor Ptblico na Economia Brasileira: Estrutura Funcional da
Despesa, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1972), n.° 13; FGV/IPEA, “Atividade empresarial dos governos federal
e estaduais™, in Conjuntura Econémica, vol. 27, n.® 6 (junho de 1973),
pp- 66-96; Werner Baer, 1. Kerstenetzky e Annibal V. Villela, “As modi-
ficagbes no papel do Estado na economia brasileira”, in Pesquisa ¢
Planejamento Econémico, vol. 3, n.° 4 (dezembro de 1973), pp. 883-912.

2 A parte ja conhecida dos resultados estd em: Jorge Vianna
Monteiro e Luiz Roberto Azevedo Cunha, “A organizagio do plane-
jamento econdmico: o caso brasileito”, in Pesquisa e Planejamento
Econémico, vol. 3, n.° 4 (dezembro de 1973), pp. 1.045-1.064; Jorge V.

Monteiro e Luiz R. A. Cunha, “Alguns aspectos da evolugio do plane-
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volvida pela FINEP,* procura focalizar os aspectos relacio-
nados com os processos internos ao Estado, destacando-os do
contexto das relagbes entre Estado e sociedade, tais como: *
a) recrutamento, formagao e reprodugio de quadros adminis-
trativos, ¢ b) padrdes de articulagdo, ambos tanto a nivel de
‘agéncias publicas quanto de empresas do Governo. Final-
mente, além dessas duas linhas de abordagem, uma outra, mais
tradicional na literatura internacional sobre o assunto mas
pouco explorada no Brasil, tem despertado a atengdd de pes-
quisadores. Seu interesse recai sobre a performance econdmico-
financeira das empresas do Governo (como eficiéncia técnica
¢ alocativa, produtividade, padrdes de financiamento, etc.)
ou sobre outros aspectos de interesse econdémico-social como:
comportamento tecnoldgico, balango exportagio menos impor-
tagao, relagdes com as empresas privadas, e outros.?

jamento econémico no Brasil (1934-1963)”, in Pesquisa e Planejamento
Econémico, vol. 4, n.° 1 (fevereiro de 1974), pp. 1-24; Jorge Vianna
Monteiro, “Politica econdmica: a tomada de decisdo governamental”,
PUC — Dcpt.” de Economia e Administragdo, Documento de Discussio
n° 11 (abril, 1975); Jorge Vianna Monteiro, “Sobre a estatizacio ma
atividade econémica’”’, PUC — Dept.° de Economia e Administracio,
mimeo (julho de 1975).

3 Prejeto coordenado pelo Professor Luciano Martins, “Capacidade
Operacional e Recursos- Humanos do Estado”, documento interno da
FINEP (Rio de Janeiro, outubro de 1975).

+ Ibid., p. 8.

Ver, entre outros: Féabio Stefano Erber e José Tavares de
Araujo Jr., “Notas sobre a industria de bens dec capital: tecnologia e
setor publico”, in Pesquisa e Planejamento Econémico, vol. 3, n° 1
(margo de 1973), pp. 117-134; Jos¢ Tavares de Aravjo Jr,, “Escolha
de técnicas ¢ rentabilidade das empresas governamentais”, in Pesquisa
¢ Planejamento Econdmico, vol. 4, n.° 2 (junho de 1974), pp. 447-462;
Jos¢ Tavares de Araujo Jr. e Vera Maria Dick, “Governo, empresas multi-
nacionais e empresas nacionais: o caso da inddstria petroquimica’, in
Pesquisa e Planejamento Econémico, vol. 4, n® 3 (dezembro de 1974),
pp. 629-654; Sérgio Francisco Alves e Ecila M. Ford, “Q Comportamento
Tecnoldgico das Empresas Estatais: a Selegio das Empresas de Engineer-
ing, a Escolha de Processos Industriais e a Compra de Bens de Capital”,
FINEP — Grupo de Pesquisas, mimeo (s.d.); Leonidia G. dos Reis ¢
Myriam L. Redinger, “Pesquisa Tecnologica em Empresas Estatais™,
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Este estudo pautar-se-4 por essas linhas de abordagem néo
convencionais ou pouco exploradas no caso brasileiro. Por
forga de limitagdes de tempo c¢ informagdes, contudo, seu
objetivo serd mais restrito. E util tentar situd-lo num quadro
geral de andlise das fungdes do Estado na economia. Tal
quadro deve compreender pelo menos duas partes: a da
participagdo do Estado na atividade econdmica (diretamente
como cmpresario e indiretamente como agente financeiro ou
implementador dos programas setoriais) e a de sua fungdo
reguladora da economia. A primeira pode ser caracterizada
como uma avaliagio quantitativa das fungbes do Estado; seu
objetivo, em suma, seria determinar o que é o setor econdmico-
financeiro estatal e qual o seu papel na economia. A segunda
pode ser encarada como um estudo dos aspectos, por assim
dizer, qualitativos daquelas fungdes; seu objetivo, em resumo,
seria avaliar o controle do Estado via organizagdo ¢ racionali-
zagdo da tomada de decisoes sobre politica econdmica e pela
interferéncia no funcionamento da economia de mercado por
meio de érgaos de controle, bem como sua possivel articulagdo
com a administragdo das empresas do Governo ¢ com a imple-
mentagdo do planejamento econémico. Para os pl'bpésitos deste
cstudo, a abordagem sera parcial no sentido de que s¢ ocupara
primordialmente com a primeira parte acima descrita. A se-
gunda constitui-se no objetivo de outros estudos da presente
coletdnea.

O trabalho esta organizado na forma descrita a seguir. Na
Segao 3.2 procura-se analisar as atividades empresariais de
Estado. Apds um breve histérico de sua evolugio, faz-se uma
comparagio sumdria com a experiéncia internacional, ‘tom

FINEP — Grupo de Pesquisas, mimeo {s.d.); Wilson Datra e Viltoria
C. Salles, “Padrio de Financiamento em Empresas Estatais”, FINEP
~— Grupo de Pesquisas, mimeo (s.d.). Ver também o projeto da pesquisa
de Thomas J. Trebat, “Public enterprises and the role of the State
in Brasil: a rescarch report”, mimeo (Rio de Janeiro, abril de 1976).
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énfase nas economias em desenvolvimento, ou de industriali-
zagdo retardataria. A seguir, com dados que representam um
corte para o ano de 1974, indicam-se as atividades produtivas
de bens ¢ servigos controlados ou com substancial participagao
das empresas do Governo e as possiveis implicagdes que dai
advém em termos de estrutura de poder na economia, imple-
mentacdo das medidas de politica econdmica, e outras. Na
Secdo 3.8 analisa-sc¢ o papel do Estado como agente financeiro.
Tenta-se, em resumo, determinar qual o gran de controle do
Estado sob os dngulos de captagio ¢ aplicagio de recursos e,
nesta Gltima, segundo a modalidade de crédito. Na Se¢do 3.4
procura-se avaliar a ordem de magnitude aproximada do que
representam as encomendas das empresas do Governo, 6rgios
publicos e programas setoriais para um setor vital da economia:
o de béns de capital. Finalmente, na Se¢io 3.5 destacam-se
algumas conclusdes, relacionando-as com o atual debate esta-
tizagio versus desestatizagdo (ou “privatizagao”) da economia.

3.2
O Estado como
Empresirio

O argumento que se pretende desenvolver nesta secio ¢
o de que a presenca das empresas do Governo na economia
brasileira nao ¢ recente, ndo foi planejada, nem teve motivagao
ideoldgica, a excegdo do estatismo caracteristico do Estado
Novo (1937/45) e do nacionalismo econémico que predominou
na decisdo sobre certos setores, como, por exemplo, siderurgia
¢ petréleo. Tampouco é um fendmeno isolado no concerto das
nagbes em desenvolvimento. Com base nessas constatagdes,
sera mais facil compreender o significado da participagio do

Estado na atividade econémica e a relevincia do seu papel.
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3.2.1
Breve Histérico da
Experiéncia Brasileira ¢

Datam do século XIX as primeiras incursdes do Estado
no campo empresarial. Nessa época, o Governo ja participava
dos setores editorial e grafica, financeiro e de transportes
(especialmente nos dois altimos, j2 que a atividade editorial
referia-se a lmprensa Régia) e prestava os servigos postais.
No setor financeiro, o Banco do Brasil, por volta de 1880,
captava metade dos depésitos bancarios ¢ efetnava também
pouco mais da metade do total de empréstimos; ? e a Caixa
Econémica, ja a partir de 1861, arrecadava poupangas popu-
Jares, sendo posteriormente complementada nessa fungdo pelas
Caixas Econdmicas estaduais. No setor de transportes, em 1890,
o Governo Federal controlava dez estradas de ferro, inclusive
a mais importante de todas, a E. F. Central do Brasil, e sub-
vencionava diversas companhias de navegagio, que seriam
agrupadas, dando origem ao Lloyd Brasileiro. ®

& Este tépico ja foi em parte desenvolvido pelo antor em “Indus-
trializagio e politica econdmica: wma interpretagiioc em perspectiva
histérica”, in Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, vol. 5, n° 2 (de-
zembro de 1975), pp. 433-474. Veja-se, também: FGV/IPEA, op. cit.;
Baer, Kerstenetzky e Villela, op. cit; Wilson Cano e Lujz Carlos
Cintra, “Algumas medidas de politica econdmica relacionadas & indus-
trializagiio brasileira (1874-1970)”, Universidade Estadual de Campinas,
1FCH-DEPE, mimeo (Campinas, julho de 1975).

T Posteriormente, essa predominiancia do Banco do Brasil seria
superada pelo florescimento dos bancos comercinis privados, particular-
mente no periodo republicano que antecedeu a crise do Encilhamento.
Notc-se, contudo, que entre os outros hancos comerciais estava o Banco
de Crédito Real de Minas Gerais, fundado em 1889 ¢ controlado pelo
governo estadual. Os dados sobre depositos estio no Apéndicc Estatis-
tico de Carlos M. Peliez e Wilson Suzigan, Histdria Monetdrie do
Brasil: Andlise da Politica, Comportamento e Instituigoes Monetdrias, Série
Monografica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1976), n° 23. Os dados
sobre empréstimos sdo dos balangos bancérios coletados pelo autor para
& mesma pesquisa, porém inéditos,

S Kste viria a ser posteriormente encampado pela Lei n.° 420, de
10/4/1937.
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A partir de principios deste século até fins da década de
20 esse processe se acentuou. Pede-se argumentar, no entanto,
que a maior interven¢io do Estade nesse periodo foi mera-
mente incidental, Essa intervencae se deu em dois planos:
primeiro, no campe empresarial propriamente, que é o de
interesse deste estudo e, segundo, na administracio da pelitica
ccondmica.

No campo empresarial, a atuacie do Estado concentrou-se
nos sctores de transportes, servicos pertudries e, em menor
escala, financeiro. Nos transpertes, basicamente em ferrovias. ?
A rationale da tomada pelo Estado do setor ferreviario pode
ser resumida como segue. Em 1901, tentando reduzir o dis-
péndie anual em moeda estrangeira representado pelo paga-
mento da garantia de jures dada ao capital externo aplicado
em ferrovias, o Governo tomeu duas medidas: suspendeu a
referida garantia de juros ¢ encampeu algumas das ferrovias
estrangeiras com recursos de um grande empréstimo externo. 1%
Essas medidas desestimularam as aplicagbes de capital externo
de investimento direto em ferrovias, os quais vinham predomi-
nando até entdo. O Governo, assim, além das ferrovias cuje
controle assumiu, teve que subvencionar diretamente e prestar
aval a empréstimos externos para um grande ntimero de outras
ferrovias (sobre as quais viria depois a assumir o centrole),
principalmente entre 1908 ¢ 1914. Esse foi o periodo de maior
impulso na construgiio de estradas de ferre no Pais. No final
da década de 20, 67% da extensdo total de fervevias j& perten-
ciam aos governos federal e estaduais, conquanto ainda 51%
estivessem sob o regime de administracdo privada. !

A suspensie da garantia de jures afetou também os ser-
vigos portudrios. Desde meados do século passade, o Governo
vinha incentivando a construg@o de portos. Foram oferecidos
estimulos & iniciativa privada ¢ as primeiras concessdes a

9 Lembrar gue o Governo Federal subvencionava a navegacfio.

10 Ver Amnibal V. Villela ¢ W, Suzigan, Politica do Gorverno e
Crescimento da Econemia Brasileira: 1889-1945, Série Monografica
(Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1973). n® 10, pp. 396-398.

o Thid. p. 398
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particulares foram dadas em 1869, resultando, no entanto, m-
frutiferas. 2 O Geverno resolveu entdo estender a garantia de
juros também ao capital privado que fosse investido na cons-
trugio de portos. @s resultados foram modestos; em principios
deste século sé estavam aparelhades os portos de Santos, Ma-
naus e Rio de Janeiro. Com a supressie da garantia de juros.
0s investimentes seriam ainda mais reduzidos. Fei concebido
entdo um plano financeiro pelo qual o Governo, com recursos
de empréstimos esterues e da cobranga de uma taxa especifica
sobre a importac@o, financion a construgiio dos principais pertes
do Pais. Em 1930, j& eram controlados pelo Governo Federal
os portos de Belém ¢ Rio de Janeiro (autarquias) e pelos
gevernos estaduais os de Recife, Rio Grande, Porto Alegre e
Niterdi,

No setor financeiro, o Estado ampliou a rede banciria
sob seu contrele na esfera estadual. Ao Banco de Crédito Real
de Minas Gerais, fundado em 1889, vieram juntar-sc es bancos
estaduais de Paratba {1912), Piaui (1926}, Sdo Paulo (1927),
Parand (1928) ¢ Rio Grande do Sul (1928).

Foi, contudo, na administragio da politica econdmica
que o Governo ironicamente mais se afastou do laisses-faire
absoluto predominante no pensamento econdmico da época
no Pais. Conivente com a defesa do café pelos Estados
produtores, permitiu a criagio de um instituto pacional de
estabilizacio cambial (Caixa de Conversio), eue funcionou
de 1906 a 1914; realizou varios planos de valorizacio daquele
produto no mercado internacional, gerando distor¢des no
meeanismo de mercado cemo alecador de recursos, e culminon
permitindo a implementaciio de um institato de defesa perma-
nente do café pelo Estado de Sdo Paunlo, que se constituiria
na semente da crise de superprodugio que atingiu o setor na
mesma épeca em que 4 economia era aleancada pelos efeitos
da Grande Depressio. Concomitantemente, as primeiras regu-
lamentagdes do mercado cambial, apds o fechamento da Caixa
de Conversdo, foram introduzidas nos anos 20, repetindo-se,

2 Ihid., p. 385,
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inclusive, no final da década, a tentativa de institucionalizar
a estabilidade do mercado de cambio, desta vez com a Caixa
de Estabilizagio.

A partir dos anos 30, passou-se para um intervencionismo
consciente do Estado na atividade ccondmica e, pelo menos
num curto periedo (o do Estado Nove, 1937/45), a um regime
verdadeiramente estatizante. O seu contetidlo ideolédgico mani-
festava-se pelo nacionalismo economice. Mas, na verdade, o
estatismo era um estilo de desenvolvimente; o Estado, no seu
papel de investidor e orientador da atividade econdmica e
social seria o mejo mais rdpido e eficiente de atingi-lo. E em
parte refletia também, por um lado, a maior influéncia (ece-
ndémica e politica) dos regimes totalitirios da Europa nos
anos 3@ ¢, por outro, a maior intervencio de Estado nas
economias democraticas do pés-depresséo.

Paradoxalmente, porém, os anos 30 foram os de menor
intervencio direta do Governo no campo empresarial. @ au-
mento do controle do Estado se deu, antes, no poder regula-
tério sobre a econemia.

De fato, o Estado ndo se lancou em nenbuma atividade
empresarial nova na década de 30. As empresas de Governo
ampliaram o seu controle sobre setores ende ja participavam
ou naqueles subvencienados. No setor de transportes, mais
algumas ferrovias passaram para o controle do Governo, nas
esferas federal e estadual, frute da decadéncia dasuele meio
de transporte. Da extensao total de ferrovias de Pais, estavam
nas mios do Estado cerca de 71% em 1937, passande depois
para 77% em 1945 ¢ 94% em 1953. "% Na navegacao, foi encam-
pado em 1937 o Lloyd Brasileiro. Na administragdo portudria,
passaram para o conirele do Geverno (federal ou estadual)
os portos de: Natal (1832), Angra dos Reis (1934), Cabedelo
(1935), Paranagud (1935), Pelotas (1940), Vitéria (1940),
Maceié (1942) e Laguna (1943).% No transporte aéreo, foi
criada a Viacho Aérea Sdo Paulo (VASP), sob controle csta-

1 Ibid.. p. 398,
L1 Jbid.. p. 387
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dual (1935). No setor financeiro, por sua vez, o Banco do
Brasil assumiu pederes de banco central, passando a receber
as reservas cempulsérias do sistema bancdrio, operar com redes-
contes de titules, realizar empréstimes a longo prazo (através
da Carteira de Crédito Agricola e Industrial, criada em 1937},
além de deter o menopdlio das operages cambiais. Na esfera
estadual, mais dois bancos foram criados: o do Espirito Santo
(1937) e o do Maranhio (1939).

O poder regulamentader do Estade, perém, foi bastante
ampliade na década de 30. Datam desse periode a passagem
para o Ambito federal da defesa do cafté (1931) e a primeira
tentativa de planejamento econdmico com a criagio do Con-
selho Federal de Cemércio Exterior (1934). Além disse, im-
portantes medidas de politica econémica foram adotadas: con-
trole do mercado de cAmbio (1931); controle das tarifas de
servigos basicos (1933); e imposi¢io de um limite legal a
cobranga de juros (1933). Deve-se deixar bem claro que foi
dessas medidas, desde entdo implementadas ¢ mantidas per
longe tempo em conjugagio cem altas taxas de inflacdo, que
se originaram as distor¢oes no tuncionamento da ecenomia de
mercado que, mais tarde, contribuiriam come uma causa im-
portante para a intervengfio governamental em outros setores
da economia (particularmente energia elétrica e setores in-
custriais basicos). Tais distorgées foram principalmente o
atraso na institucionaliza¢io e diversificagio do sistema finan-
ceirv e a incapacidade do capital privade de arcar com os
investimentos nos seteres basicos e de infra-estrutura.

Foi a partir dos anos 40, apenas, que uma maior inter-
vengio direta do Estado na ecenomia se fez sentir, em par-
ticular entre 1940 e 1945, E bem verdade que em muitos casos
representava simplesmente a concretizagio de idéias que ger-
minavam desde os anes 30. E também que, por vezes, eram
iniciativas do sctor privado que, por incapacidade financeira
ou desinteresse em implementar o projeto, acabaram passando
para o controle do Estado, como foi o caso da siderurgia. A
essas razdes juntavam-se outras como as de seguranga nacional

(principalmente e¢m face da guerra), o interesse em promover
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atividades ou setores essenciais ao desenvolvimento e o pré-
prio nacionalismo caracteristico do regime.

As empresas criadas cencentravam-se principalmente no
setor industrial. Na mineracfo, foi criada a Companhia Vale
do Rio Dece, em 1942, ¢ encampadas a Cia. Brasileira de
Mineragdo e Siderurgia S.A. e a Itabira de Mineragio S.A.,
no mesmo ano. Na induostria de transformacio, foram criadas
a Companhia Sidertirgica Nacional (1941), a Cia, de Acos
Especiais Itabira (1944), a Cia. Nacienal de Alcalis (1943)
¢ a Fabrica Naciomal de Motores. Nos outros setores verifica-se
que, no sctor de tramsportes, a administragio das Ferrovias
(j& quase totalmente sob centrole do Governo, come assinalado
anteriermente) passou a ser coordenada pele Bepartamento
Nacional de Estradas de Ferro, criado em 1941; e na nave-
gacio foram criados o Servigo de Navegagio do Amazonas
¢ Administragio do Porto do Pard (1948), o Servigo de Nave-
gacio da Bacia do Prata (1942) e a Cia. Nacional de Nave-
gagiio Costeira (1842, pela encampacio da empresa privada
Cia. Lage e Irmies). No setor de energia foi criada a Cia.
Hidrelétrica do Sao Francisco (19453). E no setor financeiro
foram criados dois bancos cooperativos: o Bance de Crédito
da Berracha (1942) ¢ a Caixa de Crédito Cooperativo (1943),

Por eutro lado, em contraste com os anos 30, nessa fase
o poder regulamentador do Governo sobre a economia foi re-
duzide. Entre outras coisas, foi eliminado ¢ contrele do mer-
cado cambial e relaxada a protecio aduaveira; abandenou-se,
praticamente, o programa de suporte federal ao café e reduziu-
se a énfase na tentativa de planejamento. Na drea menetéria
¢ financeira, no entanto, foram manticdes os contreles de precos
e da taxa de juros e procureu-se institucionalizar o contrsle
do sistema monetdrio com a criaciio, ja em fing de 1945, da
Superintendéncia da Moeda e do Crédito,

Na segunda metade da década de 40, com o fim do Estado
Novo, essa tendéncia ¢ imvertida. Implanta-se uvma doutrina
cconemica neoliberalista, mais consoante com a nova ordem
politica, Nenhuma empresa estatal de porte ¢ criada. Centudo,
apertam-se novamente os controles governamentais sebre a
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economia. Volta-se ao contrele de mercado de cimbio, cem
uma agravante: mantém-se fixa a taxa de cambio em meie
a forte inflacfio, oriunda do periodo de guerra, assim intro-
duzindo uma neva distor¢io no mecanismo de mercado, ji
afetado pelos controles de pregos e tarifas de servigos basicos
e taxas de juros. E formaliza-se uma tentativa de plancjamento
econdmico com o Plano SALTE, que, no entanto, nio chegaria
a ser implementado.

Em principies dos anos 50, finalmente, manifestam-se em
sua plenitude os problemas gerados pelas referidas distorgdes.
Os mais importantes foram os ja mencienados: atraso na insti-
tucionalizacio e diversificagiio do sistema financeiro e o desin-
teresse ¢ incapacidade do capital privado (nacional e estran-
geiro) em realizar investimentos em infra-estrutura e sctores
industriais basicos. Data desta época a ariagido da Comissio
Mista Brasil—Estades Unidos (CMBEU), com o prepdsito de
“elaberar os projetos especificos favoraveis ao desenvolvimento
do potencial econdmico brasileiro™. ' Partinde de estudos
anteriores, principalmente os da Missio Abbink (1948), a
CMBEU preconiza investimentos destinados a “eliminar pontos
de estrangulamento e estabelecer pontos de germinagiio™ '® na
ecenomia; para administrar es recurses para esses investimentos
(piblicos ef/ou de erigem externa) sugere a criagio de um
banco nacional (estatal) de investimento. Foi entdo criado,
em 1952, o Banco Nacional do Desenvolvimento Ecenemico.
Posteriormente, sua agio pioneira no financiamento dos inves-
timentos em infra-estrutura e inddstrias de base seria comple-
mentada, a nivel regional, pelo Banco do Nordeste do Brasil,
criado no mesmo ano. Cencemitantemente, apds um intenso
debate phblico, conselidava-se o monopélio estatal do petréleo
¢ criava-se a PETROBRAS (1933) e complementarmente,

15 CMBEU, Relatério Geral (Rio, 1954), pp. 18-20, citado por
Luciano Martins, Politique ot Ddveloppement Econemique: Structures
de Pouvoir et Systéme de Décisions au Brésit (1930-1984), Université
de Paris, 1973 (mimeo), p. 490.

1 Tuciano Martins, op. ¢it., p. 504
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no setor de navegacdo, a Frota Nacional de Petroleiros
(FRONAPE, 1954).

Uma nova fase entde se mciana seb a administragio
Kubitscheck. Embora enfatizando e papel do capital privado
(principalmente de origem estrangeira, que recebeu trata-
mento cambial favorecido), o Estado acabaria por ampliar a
sua participagio nes setores e servicos industriais basicos. Esse
avango, contudo, pede ser caracterizade come circunstancial
(e, pelo menos em parte, ndo planejado). Foi ditado pela
necessidade de eliminar os entraves ao desenvolvimento eco-
némico vig industrializagdo, que entdo passou a ser objetivo
explicito da pelitica econdmica, consubstanciada em forte pro-
tecionismo cambial ¢ tarifirio.

Ja entdo na implementagio do Plano de Metas, o BNDE
e o propric Governo passaram a financiar diretamente a ex-
pansiio dos setores prioritdrios, especificamente energia, trans-
portes ¢ industrias de base. Feram entde criados, no setor de
energia elétrica, as Centrais Elétricas de Furnas (1957), a
Cia. de Eletricidade do Amapa (1959) e a Cia. Hidrelétrica
do Vale do Paraiba, no ambito federal, e varias outras unidades
na esfera estadual; no setor de transportes, foram unificadas
as estradas de ferro federais pela criagie da Rede Ferroviaria
Federal (1937); e, no setor de indstrias de base, a USIMINAS
(1958), a Cia. Ferro ¢ Ago de Vitéria (1959) e¢ a COSIPA
(1968), as quais passaram para o controle do BNDE.

Nes anos de estagnacio que se seguiram, o processo se
acelerou. Mas entdo as caosas foram outras. Com a instabili-
dade politica e as bruscas mudangas na orientagio da politica
ccondmica, num contexto de inflagiio a taxas crescentes, desin-
teressaram-se @s capitais privados (nacionais e estrangeiros)
de investimentos em sctores com alta densidade de capital
¢ longa maturagio, e o Governo teve que aumentar sua parti-
cipaciio. @ fato mais relevante foi a criacio da primeira
holding estatal, a ELETROBRAS, para o setor de energia,
cm 1961

Finalmente, no periedo pos-1964, procurou-se reavivar a
doutrina neoliberalista, com énfase no fortaleciments da em-
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presa privada nacional ¢ na atragio de capital estrangeiro.
As reformas entdo implementadas visaram sobretudo a recupe-
rar e fortalecer a economia de mercado. Centude, o forte
comprometimento, absolutamente prioritario, com a obtengdo
de altas taxas de crescimento, provocaria um (aparentemente )
inesperado aumento da participagio do Estado no setor pro-
dutivo de bens e servicos. Essa neva fase da evolugio da
participacae do Estado na economia pode ser melhor carac-
terizada, perém, cemo de dirigismo '™ da economia. De fato.
seria nessa fase que o Estado, pregressivamente, ampliaria o
seu poder regulamentador sobre a econemia, com um original
sistema de centrele de decisdes sobre politica econémica. Con-
tude, esse aspecto nio serd tratado aeui, como se advertiu no
inicio.

Mas foi nesse periedo, realmente, que se criaram empresas
governamentais em maier nimero. As mais importantes loca-
lizam-se nes setores de energia, transpertes e comunicagGes,
industria de transfermacio (principalmente nas inddstrias de
base: além da siderurgia de produtos planos, também na petro-
quimica, fertilizantes, papel e¢ bens de capital), financeiro,
services diversos {como processamento de dados, comércio
exterior, distribuicio de derivados de petrdleo, ¢ eutros) e
servigos plblicos em geral. A explicagiie dessa expansdo apre-
senta varias razbes. A primeira é a da descentralizacio ope-
racional preconizada ne Decreto-Lei n® 200, que teria dado
oportunidade a criagio de diversas subsidirias de empresas
estatais. A segunda ¢ a da criagiio das heldings setoriais, neces-
sarias para centralizar e melher ceordenar a administragio das
empresas de setor e dos recursos des pregramas setoriais do
Governo. A terceira ¢ a de que a administracio das empresas
do Governo teria se tornado mais eficiente, gerando excedentes
que deram origem a uma expansiio natural das empresas.

A verdade, porém, é que o Estado j4 estava de hi muito
solidamente implantado na maior parte dos setores que con-

1T A expressdo & de A. H. Hanson, Public Enterprise and Economic
Development (London: Routledge & Xegan Paul Lid., 1985), p. 138,
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trola. Sua expansdo teve wuma “ideologia” bem atipica: a da
prioridade ao crescimento, desenvolvendo seteres que a ini-
ciativa privada, por impossibilidade su desinteresse, nio péde
desenvolver. E isso, como se verd a seguir, nie tem se cons-
tituido num fendmeno iselado no cendrio internacional.

3.2.2

O Estade cemo Empresario
nos Paises de Industrializagiio
Retardataria

O objetivo desta subseciio ¢ avaliar, sumariamente, a parti-
cipagdo das empresas de Governo na atividade econ#mica nos
paises em desenvolvimento (ou de industrializacio retarcla-
taria} e, 4 luz dessa avaliagdo, fixar um padrde com o qual
se possa comparar a participacdo das mesmas no caso brasileiro.
E necessirio ressaltar, desde logo, que a comparaciie com
padrdes tipicos das economias industrializadas (cemo EUA,
Inglaterra, Franca, Alemanha ¢ eutros) é imprépria, e serd
evitada. Como também se evitard fazer comparagBes com casos
muito especificos, como o de Japdo, por exemplo, e cem os
das economias socialistas, O arguments de que a comparagio
podetia ser feita entre a fase atual da economia brasileira e
as fases correspondentes das econemias desenvolvidas também
¢ refutado em razae das profundas diferencas nas relacGes
econdmicas internacionais em termes de estruturas de poder,
divisie de mercades de produtos ¢ de fatores, ¢ outras,

As experiéncias que parecem relevantes, nessas condigdes,
sio entre sutras as dos paises da América Latina, da India,
¢ as da Itdlia e Espanha. Para os propositos deste trabalho,
no entanto, ndo se pretende realizar estudos de caso, mas
apenas indicar, mesmo para blocos de paises, o grau de con-
trole ¢ as atribuigdes setoriais das empresas governamentais.

O caso dos demais pafses da América Latina considerados
em conjunto é muito semelhante ao de Brasil. Estudo recente
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da CEPAL *® mostra que, embora considerando apenas as
empresas publicas organizadas sob forma juridica e na esfera
federal, e ainda sem incluir as atividades de servigos publicos,
agricultura e sistema financeiro, é grande a participagao  do
Estado na atividade econdmica. Destacam-se os setores de
transportes ¢ comunicagBes, energia elétrica, petrdleo (extra-
cio e refino) e industria (mineragdo e transformagio). No
setor de transportes, a quase totalidade das ferrovias é con-
trolada pelo Estado; na navegagdo, os armadores estatais
controlam quase 60% do total da tonelagem de peso bruto; e
no transporte aéreo, o controle é dividido entre o setor publico
¢ o setor privado. No setor de energia elétrica, o Estado “ndo
apenas controla sua produgio e fiscaliza as tarifas mas também,
em muitos casos, é o proprietario das empresas de eletricidade;
além disso, na maioria dos paises latino-americanos se mani-
festa uma clara tendéncia a oficializagdo do setor, pois a ex-
pansdo da capacidade instalada tem-se realizado de’ preferéncia
através das empresas estatais”. ' No setor petréleo, em quase
todos os paises da América Latina a maior parte das atividades
de extragdo e refino é controlada por empresas estatais. Final-
mente, na industria, a extrativa mineral (exceto petrdleo) tem
ampla participagio de empresas do governo em alguns paiscs
(Chile ¢ México) e menor em outros; a industria de transfor-
magao, por outro lado, tem pouca participagdo de empresas
estatais, com excegiio da siderurgia. O estudo da CEPAL acima
referido permite inferir quc mais da metade da produgio de
ago da regido ¢ feita por empresas cstatais.

A experiéncia da India na época da implementagao dos
dois primeiros planos qiingiicnais é talvez mais interessante

18 CEPAL, “Las empresas publicas: su significacion actual y po-
tencial en el proceso del desarrollo”, in Boletin Econémico de América
Latina, vol. XVI, n® 1 (New York: ONU, 1971). Ver também Werner
Bacr, “The Role of Government Enterpriscs in Latin America’s Indus-
trinlization”, in David T. Ceithman, Fiscel Policy for Industrialization
and Development in Latin America (Gainesville, Florida: University
of Florida Press, 1974).

1% CEPAL, “Las empresas puablicas...”, op. cit., p. 41.
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que .0 de qualquer outro pais.?® Combina aspectos de uma
economia de planificagao centralizada com a preservagio da
livre iniciativa numa economia de mercado e politicamente
aberta (esta ultima, como se sabe, alterada ha pouco). Em
func@o das prioridades estabelecidas pelo planejamento, razdes
mais objetivas que ideolégicas levaram a atribui¢io de um
rclevante e crescente papel ao Estado como empresario. Da
mesma forma, a necessidade de promover rapidamente o desen-
volvimento por todos os meios disponiveis fez com que fossem
deixadas de lado questdes como “se uma industria deve ser
incluida no setor piblico ou no setor privado” e “tomar par-
tido numa discussao puramente filoséfica sobre socialismo
versus capitalismo”. 2! A questdo importante, em verdade, era
saber se uma inddstria estava sendo eficientemente gerida e
dando a miéxima contribui¢do ao plano de desenvolvimento.
Assim, por razbes puramente empiricas, adotou-se um dirigisno
econdmico que previa um crescente papel do Estado na pro-
mogdo do desenvolvimento. 22

Dadas as conhecidas condigGes tipicas do Pais, a agdo
do Estado (e, conseqiientemente, a alocagdo de recursos)
concentrou-se nos setores prioritirios da agricultura, servigos
basicos (irrigagdo, energia, transportes e comunicagdes) e ser-
vicos sociais, € em menor escala na industria. Mesmo assim,
nas indistrias basicas, o Estado tornou-se responsivel pela
maior parte da expansio, como em fertilizantes, * ago, pro-

20 Ver A. H. Hanson, op. cit., pp. 147-178,

21 Ibid., p. 158.

22 Ibid.

28 Segundo Hanson, op. cit, pp. 159-60, a indéstria de ferti-
lizantes “é uma das mais adequadas para a propriedade ptblica num
pais subdesenvolvido, por ser tio vital para o progresso de toda a eco-
nomia, Uma empresa estatal de fertilizantes, ndo estando primordial-
mente preocupada em obter lucros, pode concentrar-se em obter a ma-
xima produgéo pelo menor custo, dentro dos limites de recursos alocados
a ela pelo Governo”. A isso, Hanson ainda associa o suporte oficial a
instituigbes de crédito rural, fungio que, no Brasil, & desempenhada
diretamente através do Banco do Brasil, historicamente um banco da
agricultura,
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dutos quimicos e elétricos, avides, locomotivas, énibus e navios,
méquinas-ferramenta, equipamentos de radio e telefonia, casas
pré-fabricadas e outros produtos, como fios e cabos, DDT, peni-
cilina e sulfa, sal, etc.

Os casos da Italia e Espanha sfo interessantes pelo angulo
diferente de visdo que também proporcionam, especialmente
quanto 20 aspecto administrativo. Em ambos os paises, a par-
ticipagdio do Estado na economia. tem a sua administragio
centralizada em uma ou mais “holdings de holdings”. As mais
conhecidas dessas organizagdes sdo o Instituto per la Recons-
truzione Indusiriale (IR1) e a Ente Nazionale Idrocarburi
(ENI), da Itilia, e o Instituto Nacional de Industria (IN1),
da Espanha.

O IRI, criado em 1933, é supervisionado diretamente por
um conselho ministerial. 2* Congrega trés sociedades financeiras
sobre as quais detém controle absoluto. Estas, por sua vez,
congregam holdings setoriais sobre as quais detém controle
majoritario. Os setores controlados sdo os de telefonia, trans-
portc maritimo, indistria meclnica, indudstria siderirgica,
construgdo naval e energia elétrica. Além disso, o IRI controla
trés grandes bancos comerciais “de interesse nacional”,®® ¢
tem participagdo direta em outras atividades como ridio ¢
televisdo (RAI), companhia de aviagio (ALITALIA), auto-
estradas (AUTOSTRADE e ITALSTRADE) e mineragio
(Monte Amiata). Apenas como ilustragdo, a FINSIDER, a
holding que controla cerca de 55% da industria sidertirgica
italiana, 2* produz através de suas 27 empresas cerca de 58%
da produgdo de ago do pais. **

24 Ver M. V. Posner e S. J. Weolf, Italian Public Enterprise
(Cambridge, Massachusetts: Harvard University Pzess, 1967), pp. 43-51;
Stuart Holland (editor), The State as Entrepreneur (White Plains, New
“York: International Arts and Sciences Press, Inc., 1973), especialmente
Capitulo 6.

25 Posner e Wooalf, op. cit,, p. 51.

26 Ibid., p. 48.

27 CEPAL, op. cit., p. 19 (nota).
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A ENI foi criada também na década de 30, e seu orga-
nograma ¢ semelhante ao do IRI. Tem também trés sociedades
financeiras sobre as quais detém o controle (absoluto numa
e majoritdrio nas outras). Com sua criagio, o Estado italiano
visava & exploragio (extragio e refino) de gis natural e
petréleo. Mas as holdings financeiras expandiram-se e diver-
sificaram-se, adquirindo ou assumindo o controle de outras
empresas, e mesmo tornando-se, elas préprias, empresas ope-
racionais. Desse modo, é mais dificil identificar cada uma
com setores de atividades. Contudo, dedicam-se primordial-
mente as atividades relacionadas a exploragio de gas e petroleo
(extragdo, refino, transporte e distribuigdo, quimica e petro-
quimica ). *

O INI espanhol, por sua vez, foi criado em 1941, a iimagem
do IRI italiano. *® Na década de 60, era a holding estatal de
grande ntmero de empresas industriais e de servigos. Na in-
distria, participava dos setores de energia elétrica, mineragdo
(inclusive petrdleo), siderurgia e metalurgia, quimica pesada,
construcdio naval, automobilistica e aeroniutica, indiistria me-
cénica, industrias téxtil, de celulose ¢ papel, e de fibras arti-
ficiais e produtos alimentares. Nos servigos, participava de
transportes (aéreo e maritimo), telecomunicagdes, turismo c
bancos. '

Fica assim evidente que a experiéncia dos paises de indus-
trializagdo retardataria mostra usualmente um padréo em que
a presenca do Estado como agente e orientador da atividade
econdmica é muito forte. Ndo s isso, como também que, em
vérios paises, essa atuagio do Estado encontra-se muito mais
aperfeicoada, obedecendo a normas de um planejamento cen-
tral ou de centralizagao administrativa das empresas, -0 que
ndo ocorre no Brasil, como se vera nas subsegles seguintes.

28 Ver Posner e Woolf, op. cit., pp. 53-56.

2% Ver Espafia, Ministerio de Hacienda, Instituto de Estudios
Fiscales, La Empresa Piblica Industrial en Espaiia (s/ed., s/d.).
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3.2.3

Como as Empresas do
Governo se Situam na
Economia Brasileira

Procura-se neste item situar as empresas do Governo
segundo os diversos setores da cconomia e indicar o grau
aproximado de controle que exercem. Antes de tudo, no en-
tanto, ¢ necessario fazer alguns esclarecimentos sobre os dados
utilizados, métodos adotados e representatividade do grupo de
empresas selecionado.

3.2.3.1
Uma Nota Metodoldgica

Os dados utilizados sao os de balangos das empresas e
representam a sua situagfio no final de 1974. As fontes dessas
informagdes sdo as conhecidas publicagdes das revistas Visdo,
Conjunture Econémica e Exame.* O critério para a selegio
das empresas a serem incluidas na pesquisa foi o de tomar
as dez maiores por setor de atividade, ¢ segundo varios indi-
cadores, Os sctores considerados foram em ndmero de 48,3t
procurando-se aproveitar ao méaximo a setorializagdo da Visdo,
mas adaptando-a segundo a classificagao de inddstrias do IBGE
¢ as contas nacionais. Além disso, a classificagdo da Visdo

30 Respectivamente: “Quem ¢ quem na economia brasileira” (31
de agosto de 1975), que reine os balangos das sociedades anénimas
com patrimdnio liquido maior ou igual a Cr$ 8 milhdes; “As 500 maiores
sociedades andnimas do Brasil”, vol. 29, n® 9 (setembro de 1975);
e “Os maiores e os melhores” (setembro de 1975), que classifica as
300 maiores empresas exclusivamente segundo o valor .das vendas.

31 Ver relagio completa no Apéndice. Observe-se que nio foram
considerados o0s sectores agricola e de intermediirios financeiros. O
primeiro, em virtude de falhas e¢ da pouca representatividade nas infor-
magoes de balangos, ¢ o dltinio por ser tratado em separado, na Se-
¢io 3.3, dadas evidentemenic suas caracteristicas praprias e que impedem
dar-the o mesmo tratamento que o dos outros sctores,
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foi complementada com os dados das outras duas fontes e
verificada de acordo com os dados sobre a produgio da’
empresa fornecidos pelo Banas Industrial, 1975.% Os indica-
dores para inclusdo entre as dez maiores, por sua vez, foram,
alternativamente, o patriménio liquido, o imobilizado liquido
ou o faturamento da empresa. O resultado foi a selecio de
731 empresas, com uma média de 15 por setor.

Posteriormente, efetuou-se uma segunda classificagio,
desta vez por categorias econdmicas de bens e apenas para
as empresas da industria de transformagio. E, por dltimo (e
mais importante), tratou-se de identificar cada empresa por
grupos de propriedade do capital. Os critérios adotados para
isso foram os seguintes:

1) a empresa foi considerada como empresa do Governo
(EG) quando 50% ou mais do capital 3 pertencem ao Go-
verno (federal, estadual ou inunicipal) ;

2) aempresa foi considerada como multinacional (EMN)
quando 25% ou mais do capital sdo de propriedade de sécio
estrangeiro, 3 ou ainda que menos, mas quando a propriedade
do restante do capital é pulverizada, ou sendo o sdcio estran-
geiro responsavel pela tecnologia de produgio;

42 Nos casos dc producgio diversificada, adotou-se o critério de
classificar a empresa segundo a atividade predominante; em alguns,
porém, preferiu-sc a classificacio numa categoria & parte, denominada
“conglomeradoes” (oito empresas). Esse problema poderia ter sido evi-
tado se se trabalhasse ndo com os dados por empresas, mas sim por
estabelecimentos. Contudo, como se sabe, o IBGE (aque se constitui
na unica fonte para esse tipo de dados) ndo individualiza as infor-
magdes.

33 Com direito a voto. Nem sempre, porém, foi possivel fazer a
distingdo entre capital com direito a voto e capital-sem direito a voto.

,

Na maioria absoluta dos casos, porém, a distingio ¢ irrelevante.

# O mesmo critério foi adotado por Carlos von Doellinger e
Leonardo C. Cavalcanti eri Empresas Multinacionais na Indistria Bra-
sileira, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1975), n.° 29.
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3) a empresa foi considerada como privada nacional
(EPN) quando as condi¢des descritas em (1) e (2) acima
ndo ocorreram.

As fontes de informagdes sobre a propriedade do capital
utilizadas foram o Guia Interinvest (1975), a Banas Industrial
(1975) e a prépria Visdo.

Finalmente, as informag¢des basicas coletadas (patriménio
liquido, imobilizado liquido, faturamento, lucro liquido, em-
prego e indice de liquidez geral) deram origem a 12 tabelas
simples (seis por setores e seis por categorias de bens) e
mais 10 tabelas de relagdes entre essas mesmas informagoes,
também por setores e por categoria de bens. Esses dados estdo
resumidos nas Tabelas III.1 e IIL.2. Antes, porém, convém
esclarecer o leitor sobre um ponto importante: o da repre-
sentatividade das empresas selecionadas.

Ha dois critérios usualmente adotados para a selegio de
um nimero de empresas em estudos como este: um ¢ o de
se tomar um certo ntimero delas em cada setor, e outro o de
tomar um ntimero (500 ou 1.000, por exemplo) das maiores
empresas do pafs. Ambos evidentemente implicam distorgdes.
Quando se decidiu, neste estudo, pelo primeiro, a intencdo
era buscar representar todos os setores da economia. Sabia-se
de antemfo que a “amostra” de empresas com que se iria
trabalhar excluiria algumas médias e grandes de setores em
que a escala de produgio é grande (como siderurgia, por
exemplo), ao passo que incluiria as de pequeno porte dos
setores em que a escala de produgdo ¢é pequena (como os
setores tradicionais). Contudo, a alternativa de considerar
simplesmente as maiores empresas implicaria viesar excessiva-
mente a “amostra” para as grandes ¢ para os setores onde
elas sc encontram, deixando de fora outros setores onde pre-
dominam as pequenas e médias. O ideal seria um critério em
que fosse estabelecido um percentual homogéneo de repre-
sentatividade para cada setor e sc fosse incluindo empresas
até alcangé-lo. Mas isso apresenta dificuldades insuperaveis.
A primeira é a impossibilidade de se estabelecer esse percen-
tual para os setores que ndo os da indistria de transformacio,
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¢ mesmo para estes hd alguma imprecisio. A segunda é a
de que para se atingir a representatividade em setores em
que a escala de produgdio ¢ pequena e a dispersdo é grande
seria necessario incluir um mimero excessivamente grande de
empresas.

Uma tentativa dc mensuragio da representatividade é
apresentada na Tabela III.1, apenas para os setores industriais.
Nota-se que ha uma razodvel homogeneidade, com a média da
inddstria de transformagio préxima dos 50%. Nos setores onde
hi grande concentragdo industrial (como extrativa mineral,
material de transporte, quimica e petroquimica e, entre os
outros géneros — tradicionais —, bebidas e fumo) hi uma
representatividade mais clevada, ocorrendo o contririo nos
setores menos concentrados e com maior predominéncia de
pequenas e médias empresas, como seria 16gico esperar.

Para os setores de servigos, por outro lado, a avaliagdo
da representatividade torna-se impossivel em virtude de ndo
se¢ dispor de dados sobre o valor bruto da produgdo. Nas
contas nacionais, o calculo do valor agregado desses setores ¢
feito pela ética das remuneragdes pagas aos fatores de pro-
dugdo. Para se chegar ao valor bruto da produgdo, com o qual
o dado de faturamento seria melhor comparado, seria neces-
sario dispor de coeficientes de valor agregado/valor da pro-
dugdo, o que obviamente ndo ocorre. Pode-se, porém, conje-
turar com base em dados muito precrios que a representati-
vidade dos dados da “amostra” é grande nos servigos industriais
de utilidade publica (principalmente em energia elétrica ), um
pouco menor nos de transportes e comunicagdes, ¢ pequena
nos de comércio. Para os demais setores nio se dipde de qual-
quer indicagéo.

Deve-se reconhecer, contudo, que ao selecionar as maiores
empresas de cada setor tende-se a superestimar a participacio
das empresas do Governo (como também das multinacionais)
que sdo caracteristicamente grandes. Assim, se a “amostra”
fosse ampliada, certamente passaria a mostrar uma menor
participagdo daquelas empresas. Mas isso ndo ocorreria de
forma substancial nos setores controlados pelas estatais ou
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TABELA III.1
ESTIMATIVA DA REPRESENTATIVIDADE DA
“AMOSTRA” PARA OS SETORES INDUSTRIAIS
' 1974

(Valores em Cr$ milhGes e percentagens)

Faturamento
Valor das %
Classes e Géneros de Inddstria da Empresas
Producio da @) = (2)/)
“Amostra’
(1) 2

Indiistria Ezxtrativa Mincral 6.12¢2 5.998 98,0
Indistria de Transformagio 424.879 187.167 46,6
- Prods. de Minerais N#&o-Mctélicos 15.49¢ 6.089 39,3
Metaltrgica 54,515 28.503 48,0
Mechnioa 26.475 11.803 44,6
Material Elétrico e de Comunicagio 20.236 §.911 44,0
Material de Transporte 38.303 31.403 82,0
Papel e Papelin 14.515 4.102 28,2
Borracha 6.074 2.858 47,1
Quimica $1.818 48.253 74.8
Produtos Farm. e Veterinérios 8.452 2.839 33,6
Produtos de Matérias Plésticas 10.048 3.212 32,0
Outios Géneros (*‘tradicionais’) 171.202 53.184 31,1
Indistrie de Construcao Civil 83.421 10.258 12,8

FONTES: Coluna 1: dados obtidos a partir dos valores correspondentes ao ano de
1973 (FIBGE, Pesquisa Indusirial, 1978 — Brasil, p. 19), sos quais foram aplicadas as
taxas de crescimento real e de pregos verificadas para o ano de 1974. Estes foram obtidos
respectivamente em: FIBGE, estimativas preliminares nao divulgadas e Conjuntura Eco-
némica, vol, 30, n.e 12 (fevereiro de 1976), pp. 310-314.

Coluna 2: dados dos balangos das empresns, das fontes citadas na Subseciio
3.2.21

pelas multinacionais, por duas razdes. Primeira, porque é nes-
ses setores que j4 se tem maior representatividade (setores
concentrados ). E segunda, coroldrio da primeira, porque essa
ampliagdo se faria com a inclusio de um grande nimero de
pequenas e médias empresas privadas nacionais nos ramos de
atividade onde o Estado (e, em menor proporgdo, as EMN)
ndo se encontra. O exemplo da industria metalirgica é ilus-
trativo: as EPN que ficaram de fora estdo nos outros ramos
que ndo siderurgia, em sua grande parte ocupada pelas EG.
Mas, sobretudo, deve-se lembrar também que o objetivo ¢é
indicar os setores com maior participagio das EG e o grau
de controle exercido por elas. Dessa forma, é irrelevante argu-
mentar que um namero infinito de pequenas empresas priva-
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das nacionais foi deixado de fora. Que representam essas em-
presas em termos de poder econdmico? Qual a sua importincia
na implementacéo da. politica econdmica? Embora formem um
segmento importante em termos quantitativos, sabe-se que
caminham a reboque das grandes empresas dos: respectivos
setores.

3.2.3.2

Indicadores da Participagio
das Empresas do Governo na
Producdo de Bens e Servigcos

As empresas do Governo sdo estudadas a seguir, desta-
-cando-se sua participagio’ e performance relativamente aos
outros dois grupos de empresas (multinacionais e privadas
nacionais) em trés planos: aspectos gerais, participagdo seto-
rial e participacao segundo categorias econdmicas de bens.

Aspectos Gerais

A Tabela IIL.2 apresenta os dados gerais das empresas
selecionadas. De um total de 731 empresas incluidas, 115 sdo
estatais (59 do Governo Federal, 39 estaduais e 17 municipais).
controlam mais da metade do patriménio liquido total e um
quarto do faturamento, geram mais de um tergo do total de
lucro liquido e empregam pouco menos de um tergo da mao-
de-obra. Em termos de tamanho médio em relagio as EMN
e EPN, empregam mais do dobro do némero de pessoas
ocupadas, apresentam um volume de capital aplicado vérias
vezes superior e um faturamento e lucro liquido .por unidade
também superiores. E em termos de desempenho também,
relativamente as EMN e EPN, vé-se na parte ¢ da Tabela 1I1.2
que as EG tém uma densidade de capital por pessoa ocupada
muito superior as dos outros grupos, mas apresentam uma
lucratividade relativamente menor (LL/PL), o que ndo deve
contrariar a expectativa, jA que grande parte delas desempenha
funciio em que o lucro néo é o objetivo primordial.
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TABELA I1I.2
EMPRESAS SELECIONADAS — 1974

a — Numero de empresas e participacio percentual, segundo
os vdrios critérios adotados

Grupos de % PL (%) IL(%) F (% LL(% B (%

Empresas
EG 115 15,7 54,3 82,9 25,2 38,7 30,0
EMN 246 33,7 24,5 20,2 42,8 31,3 31,3
PN 370 30,6 21,2 16,9 32,0 30,0 38,7
Total 731

b — Tamanho Médio
Grupos de N.c de Cr$ Milhdes (1974)
Empresas Pessoas
Ocupadas PL IL F 1L
EG 5.460 1.044,8 1.4337 710,2 19,2
EMN 2.627 220,7 217,7 568,1 45,5,
EPN 2.130 126,8 120,1 283,7 28,9
Total 2.810 304,0 361,2 447,3 48,8
¢ — Relagées
Grupos de Cr$ 1.000 (1974) (%)
Empresas
IL/E F/E LL/PL LL/F

EG 287.0 | 1427 114 16,8
EMN 87,3 229,9 20,6 8,2
EPN 36,6 140,0 22,8 10,3
Total 1354 169,0 16,1 11,0

FONTE: Ver Subsecio 3.2.3.1
Simbolos: PL — DPatriménio liquido; IL — Imobilizada liquide; F — Faturamente:
LI, — Luero liquido; 1 — Emprego.

Participagdo Setorial

A Tabela III.3 apresenta um resumo dos indicadores da
participagdo setorial das empresas do Governo relativamente
aos outros grupos, segundo os diversos critérios e suas relagdes.
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TABELA 1II.3

PARTICIPACAO PERCENTUAL DOS TRES GRUPOS DE EMPRESAS NA AMOSTRA, POR
SETORES, SEGUNDO OS VARIOS CRITERIOS E SUAS RELACOES -- 1974

(Valores em percentagens, Cr$ 1.000,00 e nimero de pessoas ocupadas)

Critrive Pattim, l.(qu-do Imobilis. Liquido Fatursmento Luero Tiquido Empreza BN Eoprosas /e Fit LI/PL LIF
(PL) (%) (L) (%) ) (Sa) (1) Se) (&) () %) (Cr$ 1.000) (Cr3 t.000} (%) (%)

Keworen £G EMN EPN  FG FMN EPN EG EMN EPN EG EMN FPN NG EMN EPN  EG  EMN EPN KG  EMN EPN FG EMN EPN EG BEMN EPN FBG EMN EPN

2navumos Bdricor

Minersgio 28 kX 843 354 03 7 13m 8 2752 034 TS 61,3 3%k UG 157 32,7
Ci 61,7 335 66,5 - 520 61 RS 2885 —_ 2085 1357 — 139 -
Sidenirgia 13,8 8,0 60,4 18,7 209 S 27 5302 0,2 87 1824 1622 1818 80 30,8 RS
elaiv Nio-Ferrosog 528 034 59,2 40,8 e L 344 1681 s 1562 - 070 1679 _ 31,3 _—
Cululose ¢ Papet 5,2 60,4 20% 732 241t 533 1 6%3 1801 ux8 = 1425 1726 18 318 28,1
Boriachs n2 3,5 L8 286 S8 2123 RS9 980 242 6,5 1940 995 370 247 21t
Quimica ¢ Petrogusmica 2,2 1,2 7,6 40 Y48 1538 960 1458 70,0 8506 3234 4635 92 182 72
Furtilizantes o Adubos 2 #,8 RS 70,% 1 581 T a7 68 1054 6025 5830 73RS - ij3 KO3 184
Petrdten (extragio o
PROCEsamentn) 19 15 31 32 43 R0 W2 om0 A8 8T 17 300 906 1621 TM63 L1722 ®I72 M5 54 16,5
Imiu-rmx. Mecdnices ¢
Méquinas’
Trersplenagens ¢ Im-
plementos — 83 137 — 56 124 — 193 207 = 47 - W1 W - 1458 ) M0 - 648 204 - 20 L0 = | 25 480 52 83

s, Malores &
pamentos [nd. o . :
23 667 312 48 7,6 2338 18 804 17,6 L7 TR M3 LT L8 205 1513 2580 3832 V26 637

52,6 1432 W3 136 94 09 LA 87 103

Cormnicatd= - 66 = OL3 KT — ERS IL5  -- 93,8 €1 — 80,0 L0 = 9704 3253 — 420 —_ 16 1578 — 240 139 — 108 50
Velnthm Autonwotorea L4 07 — w5 05 —_ 10,0 — — 100,00 - - l)ﬂ,ﬁ 04 - 11 4% 352 — 88 — 2199 — - 92 0,2 —_ 2,6 —
Astopecas e Careogarins — s = 623 37— 722 M8 = 465 835 == G0 M0  — 2671 318 — 3 - 1301 108 — 18t 306 — 70 (82
Avides ¢ Ontros Yoicu- ; :

[ w3 22 s25 &8 391 53,1 187 983 30 WL 147 52 141 305 955 253 273 3321 33 05 ST 9N 1002 ANl 122 243 232 K1 187

Outros Giineros do Ind. de )

Framsformacde — ARSI, — 439 51 me 55,0 447 == B0 480 - 4% 52 - 2305 1778 — 00 @1 — 1909 7T o~ M2 WO -~ 94 102

Ind. Conptr, Cuil ¢ Bn-
genharia 28 T3 541 L0 449 a7 34 959 2% 14 958 25 60 9,5 2128 10167 R S65,0 86 196 15,0 4,3 632 21 94 26% ... 00 174,

Serrigor Industeiods de Uth
l dade delwu . .

R46 154 — 83 137 — ' 616 364 — 783 2,7 == 09 W1 — SO07 B IS — 003 2065 = MBI 1722 — 72— dng 105 —
oy — 06 w8 - 02 959 41 M8 - 52 634 — 16 2636 — 500 3596 2 — a8 96 — 120 — dL4 165 - 03

Outror Serv. de Utitidade .

Pillim® 983 - 1,7 8o — 20 902 — 08 9,4 = -4 100 — — 2708 — — 582 - - 05— - 8y — 47 7,6 -+ (136

Servips
Cotnéreio (atacad. e va-

sejiste) — %) 989 — 52 928 — %0 SL0 = 54 936 — 88 932 — 242 33} — s M0 — 207 1087 — 192 28 — 50 42

Dmnb Detiv. do Po-

254 573 B3 1S5 553 28,2 254 600 145 273 SR2 155 142 392 466 153 1340 2008 17L1 1850 37 30202 25884 SW4 M3 w2 23 23 30 A3
lmpunu;ln e Experis-
0

< 50 837 404 56 423 52 0,0 362 45 44 31 285 09 51,8 473 9] 1054 438 33,5 73,6 1127 37,4 743,01 674,1 L7 340 182 o7 a1
Arnzzenagem 84,1 44 11,5 893 33 74 590 16 394 802 105 293 K37 54 119 507 0 165 24,6, 188,7 180,7 56,8 23 2679 109 188 189 30 e 15,0
Transporte Petrovidsio 1000 —  — 1006 o~ . = 1000 =— — 1000 — — 1000 — — 34988 — - R - - 186 = . — 41 ~ o — o = =
Transporto Redovigrio 5,9 — 941 105 = 5 15,7 o~ 883 337 — 1387 326 — 74 481 — 1336 102 — 40,6 210 - 763 -1059 — 244 022 — 17
Transports Marttuo . 517 L7 466 457 10 Shs 544 1,7 40 32 25 63 en2 72 326 100t S97 e 3LS 559 5541 5452 1563 8359 253 525 451 81 120 Hu
‘Transporte Adreo 227 61 7,2 R9 vl 8o 18,0 45 995 128 310 .Sﬂ. 18,8 28 88 50 277 4122 17,1 53 127,0 1182 296 1374 84,0 192 198 6,4 P 57
Comunienctes 1000 — w0 — . — 300 — — 1000 — 000 — — 83307 — — 149 - — £,6 = - i —- = 24 <
Imobitidrios —_ 107 83,3 - 165 835 —_ 31 99 —_ 4,7 95,3 - M8 8§52 - 2150 1684 — 47,3 306 - 249 1322 = 82 155 - n1
Qutros Eorvicos - 16,7 833 _— 3,9 60,1 — 1,5 985 =  -306 1308 = 02 938 — 976 — 72455 637 — — 80,1 - -17,9 102 -— 73
Scrvices Diversoa® 51,2 218 250 439 206 295 3687 220 393 504 208 228 589 92 3,9 2338 1180 919 430 1086 426 62,7 229,2 1157 18,0 29 13,7 142 57

FUNTE: Ver Submgle 3.2.3.1.
0 Ccm etende: outess Produtos do minersis nka-metdlions; produton mewldrgicon diversos; mtadeiza; mobilidiio; coures, peles e produtos similares; produtos icos © ingri in, tabdes ¢ velus; produtos de matéring pitsticsn; tixtil; vestudrio
edos; Pprodutos alimentares; bebidas; fumo; editorial ica; conplomersdes & disersos,

s,
¥ M 5ervicos de i e servicos Ddbliccs diverson.

. l’mcm-mmm de dados; pesquisaa de recurses minersin; setvicos de zeroz, leaving, turssmo e outros.




Verifica-se que a agdo empresarial do Estado localiza-se prin-
cipalmente na producio de insumos basicos, servigos de utili-
dade putblica, servicos de armazenagem, transportes e comu-
nicagdes. Dentre os insumos basicos, as EG controlam os
setores de mineragiio, siderurgia e.petr(’)leo (extragdo e pro-

cessamento) e tém participagio relevante nos de quimica e
"petroquimica, fertilizantes e adubos, borracha e papel. Nos
servicos de utilidade publica, as EG controlam os setores de
encrgia elétrica, gas, agua ¢ esgotos, e outros (administragio
portuéria; servicos de desenvolvimento e servigos publicos
diversos). E nos transportes, principalmente o ferrovidrio e o
" maritimo. Além disso, o Estado ainda atua por meio das EG
na produgdo de maquinas e equipamentos industriais, avides,
construgiio civil e engenharia, distribui¢io de derivados de
petrdleo, importagdo e exportagio, e servigos diversos (espe-
cialmente processamento de dados ¢ pesquisas de recursos
naturais).

Nesses setores, as EG apresentam em geral uma parti-
cipagdo mais elevada em termos de patrimdnio Jiquido, imobi-
lizado e emprego e menor em termos de faturamento e lucro
liquido. Isso se explica pelo fato de as EG situarem-se, como
se viu, nos setores de insumos .e servicos bisicos, onde sio
maiores a escala de produgio e a densidade de capital e
menor a lucratividade. Conseqiientemente, os indicadores de
performance mostram que, onde a comparagdo é possivel, as
EG em geral (excegdo apenas das empresas dos setores de
mineragio, borracha e distribuigio de derivados de petréleo)
apresentam faturamento por empregado e rentabilidade mais
baixos que aqueles das empresas do setor privado.

Participacio segundo Categorias Econémicas de Bens

Os dados das empresas da indéstria de transformagio
foram rearranjados sob outro angulo — categorias econdmicas
de bens — e sio apresentados na Tabela IIL.4. Por esses dados,
pode-se verificar que, na industria de transformagdo, o Estado
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TABELA III.4

INDWSTRIA DE TRANSFORMACAO * — PARTICIPACAO
DOS TRES GRUPOS DE EMPRESAS NA AMOSTRA,
POR CATEGORIAS DE BENS, SEGUNDO OS
DIVERSOS CRITERIOS E RELACOES

(Valores em percentagens, Cr$ 1.000 e n.° de pessoas ocupadas)

Bens de  Bens de Combus- Bens In-

Critérios/Relacdes Consumo Consumo tiveis e terme-  Bens de

N3o-Du- Durfiveis Tubrifi-  difrios Capital

riveis cantes

_ EG — e 96,4 27,5 59
Patrimdnin Linuidn (%) EMN 60,8 20,1 1,7 39,3 66,4
EPN 49,2 9,9 1,9 33,2 21,7

EG — _— 28,0 39,9 4,4

Imohilizado Liquila %) EMN 41,3 94,2 0,5 31,3 68,7
EPN 58,7 58 1,5 28,8 23,9

. ) i EG = — = 93,7 17,3 37
Faturamento (%) EMN 56,8 92,8 3,1 46,0 78,5
EPN 434 7,2 3,2 38,7 20,8

EG — —_— 92,6 13,6 5

Luero Liquido (%) EMN 83,7 765 4,3 450 - 67,2
~ EPN 46,3 235 3,1 41,4 25,3

EG — — 94,2 13,8 4,5

Emprego (%) EMN 45,4 88,9 2,0 43,9 64,9
EPN 54,6 11,1 3.8 42,3 30,6

Fmprego/N.¢ de Empreszs (nkmero de EG s — 37.379 4.032 2.193
pessoas ocupadas) EMN 2.463 9.576 197 1.774 2.792
EPN '1.973 1.442 300 1.450 2.233

FG = < 4124 380,0 46,2

Imobil. Liq./Emprego (Cr$ 1.000) EMN 52,1 76,8 90,6 92,9 48,5
EPN 57,3 34,7 162,1 82,7 447

EG — — 746,3 233,56 123,8

Taturamento/Emprego (Cr$ 1.000) EMN 195,7 T 190,4 1.172,2 192,7 178,8
EPN 128,0 121,7 637,2 159,8 104,4

EG — — 24,56 9,9 28,9

Luera Liq./Patr, (%) EMN 247 6,6 66,4 24,3 22,6
EPN 21,7 19,0 41,2 26,5 204

EG — — 16,6 94 21,0

Luero Liq./Faturamento (%) EMN 8,9 1,8 23,3 12,2 a1
EPN 9,8 2,0 16,0 13.6 12,5

FONTE: Ver Subsecio 3.2.3.1,
* Inclusive extracdo de petrOleo,
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ndo atua na producido de bens de consumo, tem uma partici-
pagio apenas marginal na produgio de bens de capital, mas
controlapraticamente a totalidade de produgio_de combus-
tiveis e.lubrificantes e boa parte de bens intermedidrios. De
forma semelhante ao que foi obserwvado no item- anterior, ¢
pelas mesmas razdes, essa partlcxpagao ¢ maior e¢m termos do
estoque de- capital aplicado & menor em térmos dos fluxos
anuais de faturamento e lucro liquido. Igualmente, as EC
apresentam uma rentabilidade menor (exceto na produgio de
bens de capital) que a das empresas privadas, principalmente
na produgio de bens intermediérios.

3233
Observagdes Finais

Pode-se, portanto, concluir que ndo hi maiores surpresas
sobre como se situam as empresas ‘do Governo na economia
brasileira. O Estado concentra a maior parte das suas ativi-
dades empresariais nos setores de infra-estrutura e servigos de
interesse coletivo. Sua presenga nesses setores é histérica e tem
causas muito préprias, como.se viu. A mais importante, con-
tudo, foi a introdugdo, a partir dos anos 30, dos controles de
precos, tarifas de servigos piblicos e taxas de juros, em meio
a crescente inflacdo, deteriorando aqueles servigos e impe-
dindo o desenvolvimento financeiro., Nos demais setores, com
excegéio de alguns em que o Estado entrou mais recentemente
(como construgdo civil e engenharia, distribuicio de derivados
de petréleo, importagdo e exportagdo e servigos diversos), a,
agdo do Estado concentra-se nas indtstrias de base, que tiveram
que ser rapidamente desenvolvidas a partir dos anos 50. E o
que houve nos dltimos anos, finalmente, foi que o Estado,
como empresz’irio tornou-se eficiente em muitos setores. Com
maior .disponibilidade de recursos, e. dada a base legal que
permite a descentralizagdo . opelac.lonal muitas empresas se¢
expandiram através da criacio de subsididrias e diversificagio
de atividades.
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Assim, o papel do Estado enquanto empresario é basica-
mente o dé — atuando em setores que se caracterizam por
investimentos de volume elevado, longa maturagio e baixa
rentabilidade — suprir insumo$ e $ervicos basicos & economia.
Com isso gera importantes economias externas, que beneficiam
principalmente o setor privado. Nesse sentido, em termos de
estrutura de poder na economia, a agdo do Estado por meio
das EG tem sido muito mais no sentido de oferecer suporte as
outras .bases do tripé econdmico. do que de mind-las, como
parece ser a colocagdo atual.

Além disso, as empresas do Governo sdo uteis como instiu-
mento de politica econdémica. J& ndo ha ddvidas quarto ao
papel da grande empresa como nticleo dinfmico da economia
moderna. Sendo as EG caracteristicamente grandes e situando-
se, em sua maior parte, nos setores-chave, sua utilidade na
implementac¢do da’ politica econdmica ¢ ébvia, Mas sua efetivi-
dade dependc de se” avangar mais um passo em diregio A
centralizagdo administrativa a nivel sctorial, ¢ mesmo com
a criagio de “holdings de holdings”, como na Itilia e Espanha.

3.3
O Estado como Agente
Financeiro

Na segiio anterior foi destacada a participagdo direta do
Estado na atividade econdémica por meio das EG. Como se
recorda, nio foram incluidas as empresas do setor financeiro.
Estas, evidentemente, dadas suas caracteristicas singulares,
demandam um enfoque diferente. Por isso sdo aqui tratadas
em separado. Procura-se evidenciar a participagio do
Estado no sistema -financeiro, distinguindo-se, por um. lado,
no total de haveres financeiros e, por outro, no total de em-
préstimos ao setor privado, o montante referente as instituigdes
financeiras publicas.
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3.3.1
Captagdo de Recursos

Os dados da Tabela I11.5 permitem identificar os haveres
financeiros segundo o tipo de instituigdo emissora. Obscrva-se
que, no total geral, excetuando-sc os haveres de emissio do
Tesouro Nacional (moeda em poder do publico e titulos da
divida publica federal), com os quais obviamente a institui-
¢édo financeira privada ndo pode concorrer, a participagio das
instituigbes financeiras oficiais ¢ da ordem de um tercgo.
E mais interessante, contudo, observar essa participagio em
seu detalhe, isto é, segundo os diversos tipos de havercs
financeiros.

Primeiramente, entre os haveres monetarios (na defini¢do
de moeda adotada pelo Banco Central do Brasil), nota-se que
quase a metade dos depdsitos & vista é efetudda nos interme-
diarios financeiros publicos, principalmente no Banco do Brasil
e nos bancos comerciais oficiais (regionais e estaduais). Por
outro lado, entre os chamados haveres nio-monetarios, cerca
de trés quartos dos depésitos de poupanca ¢ um sexto dos
depdsitos a prazo fixo sdo arrecadados por institui¢des finan-
ceiras publicas; os primeiros, como se sabe, financiam as apli-
cagdes no setor imobiliario, e os ultimos atendem primordial-
mente as necessidades de recursos para financiamento de capi-
tal de giro. Nos demais ativos (aceites cambiais, que suprem
recursos para o crédito direto ao consumidor, e letras imobi-
lidrias) & inexpressiva a participagdo do Estado por meio dos
intermedidrios financeiros publicos.

Em termos de evolugao, o fato mais notavel é sem duvida
0 aumento na parcela representativa dos haveres de emissio
do Tesouro Nacional, todo ele explicado pelo aumento na
colocagdo de titulos da divida publica federal. E claro, porém,
que esse fato reflete muito mais as contingéncias da politica
monetaria do que uma possivel tendéncia estatizante do sis-

33 Ou seja, 26,0 pontos percentuais num total de 76,2 (em 1974)
e 25,5 no total de 71,8 (em 1975).
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TABELA III.5

PRINCIPAIS HAVERES FINANCEIROS DE EMISSAO

DO SISTEMA FINANCEIRO E DO TESOURO
NACIONAL - 1974/75 g

(Saldos em fim de ano)
) ) 1974 1975
Discrininagio
& Cr3 Cr&
milhoes % milhdes %
Haveres Monetdrios 125.009 43,4 179.903 39,5
Moeda em Poder do Piblice 20.807 7.2 31.071 6,8
Depositos A Vista 104.202 36,2 148.832 32,7
Banco do Brasil 20.681 7,2 27.475 6,0
Bancos Comerciais® 79.300 27,5 113.886 25,1
Oficiais 23.393 8,1 33.596 74
Privados Nacionais 49.087 17,0 70.496 15,6
Privados Estrangeiros i 6.820 2,4 9.794 2,1
Cuixa Econémica Federal 2.538 0,9 4.157 0,9
Caixas Jicondémicas Mstaduais 1.683 0.6 3.314 0,7
Haveres Nio-Monetdrios 162.894 56,6 275.816 60,5
Depositos de Poupanga 29.077 10,1 54.764 12,0
Caixa Econdmica Federal 14.851 5,2 28.473 6,2
Caizas Econémicas Estaduais 6.201 2,2 10.882 2,4
Soctedades de Crédito Imobilidrio 6.141 2,1 12.171 2,7
Associagdes de Poupan¢a e Empréstimo 1.794 0,6 3.238 0,7
Depésitos a2 Prazo Fixo 31.350 10,9 53.794 11,8
Banco do Brasil 2.414 0,8 4.703 1,0
Bancos Comerciais® 7.962 2,7 10.627 2,3
Oficiais ' 2.349 0,8 3.135 0,7
Privados Nacionais 4.928 1,7 6.578 1.4
Privados Estrangeiros 685 0,2 914 0,2
Caixa Econémica Federal 144 0,1 34 0.0
Caixas Econémicas Estaduais c 0,0 0 0,0
Bancos de Investimento 20.685 7,2 38.028 8,4
Bancos Fsteduais de Desenvolvimento 145 0,1 402 0,1
Aceites Cambiais 46.304 16,1 60.794 13,3
Bancos de Investimento 365 0,1 . 161 0,0
Financeiras 45.939 16,0 60.633 13,3
Letras Imobilifirias 8.393 2,9 8.952 2,0
BNH 281 0,1 327 0,1
Sociedades de Crédito Imebilidrio 8.112 2,8 8.625 1.9
Titulos da Divida Pdblica Federal 47.770 16,6  97.512 21,4
ORTN \ 32.969 11,5 60.112 13,2
LTN 14.801 51 37.400 8,2
Subtotal, Instituigtes ¥i iras Pdablicas 74.770 26,0 116.498 25,6
Subtotal, Instituigdes Financeiras Privadas 144.556 50,2 210.638 46,3
Subtotal, Tesouro Nacional 68.577 23,8 128.583 28,2
Total Geral 287.903 100,0 455.719 100,0

FONTES: 1974: Banco Central do Brasil, “Relatério Anual 1974, in Boletim do Bance

OBS.:

Central do Brasil, vol. 11, n.o 3 (margo de 1975), p. 54; 1975: Banco Central
do Brasil, Boletim do Banco Central do Brasil, vol. 12, n.o 2 (fev. 1976), pp. 96-99.

Os subtotais para distingio entre haveres de emissio das instituicSes oficiais
¢ privadas apresentam slguma imprecisio em virtude da impossibilidade de
separar dos respectivos totais as emissbes de bancos de investimento, finan-
ceiras ¢ sociedades de crédito imobilidrio oficiais. Porém, essas siio, 20 que
tudo indica, de muito pequena monta. -
¢ A divisio dos dados de depésitos nos bancos comerciais entrc as trés catego
rias (oficiais, privados estrangeiros e privados nacionais) foi procedida por meio
dos dados de balangos dos bancos, publicados em Visde, ‘Edi¢gio Financeira'
(28 de abri] de 1975), pp. 94-99.
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tema financeiro. Embora os haveres de emissdo das instituigoes
financeiras tenham obviamente perdido posigdo, as participa-
¢oes relativas das instituigdes publicas e privadas mantiveram-
se praticamente as mesmas.

3.3.2
Alocagao de Recursos

Na Tabela 111.6 sdo apresentados os dados de empréstimos
ao setor privado pelo sistema financeiro, em alguns anos esco-
lhidos. A discriminagio segundo tipos de institui¢des permite
verificar que o Estado, por meio das institui¢des financeiras
oficiais (federais e estaduais), supre em geral mais da metade
do total de empréstimos ao setor privado do Pais. Predominam
as instituicées do admbito federal, principalmente o Banco do
Brasil, a Caixa Econémica Federal e o BNDE. O BNH, que
chegou a ser a segunda mais importante fonte de recursos
para o setor privado, teve sua participagio relativa diminuida
nos ultimos anos devido ao fato de ter reduzido. sua atuagio
direta, funcionando’ principalmente como repassador de re-
cursos. No Ambito estadual, destacam-se os bancos estaduais
(comerciais e de desenvolvimento) e as caixas econdmicas.

Em termos de tendéncia nos ultimos anos, o grafico a
seguir ¢ ilastrativo. Nota-se que, nos anos caracterizados-como
de crise econdmica, ¢ maior a participagdo das institui¢bes
oficiais. Isso ¢ tipico dos anos 1963/66 (apesar da politica de
restricio ao crédito oficial, principalmente através do Banco
do Brasil, no 4mbito da politica antiinflaciondria) e dos dois
Gltimos anos. Entre 1967 e 1973, por outro lado, cresce a
participagdo das institui¢des privadas acompanhando o desen-
volvimento do sistema financeiro, caracterizado principalmente
pelo aumento da intermediagio financeira nio-bancaria e do
crédito imobilidrio. Em 1974/75 ¢é justamente a perda de posi-
¢do desses intermedidrios (financeiras e bancos de investi-
mento) e, em menor escala, dos bancos comerciais, relacionada
com a redugdo do nivel da atividade econdémica, que maurca
novamente a predominéncia das instituigées oficiais.
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TABELA III.6

EMPRESTIMOS AO SETOR PRIVADO 2 PELO SISTEMA
FINANCEIRO, POR EMPRESTADORES FINAIS E
TIPOS DE INSTITUICOES FINANCEIRAS —
PARTICIPACAO PERCENTUAL SOBRE OS
SALDOS EM FIM DE ANOS SELECIONADOS

(percentagens)
Discriminagio 1963 1968 1970 1973 1974 1975
Institvigdes Oficiais 57,56 48,9 52,1 447 51,1 547
Federais 456 374 39,5 322 375 40,5
BB® 33,3 927 220 19,0 21,6 220
Outros Bancos Comerciais® 24 39 30 21 21 20
BNH¢ — 33 56 31 25 20
CEF 3,8 38 47 49 56 7,2
BNDE: 6,0 34 40 20 42 54
PISt — — _— 1,0 1,3 0,8
BNCC 0,1 0.3 0,2 0,1 0,2 - 0,2
Estaduais 1L,9 11,5 126 125 13,6 14,2
Bancos Comerciais® 11,3 92 87 7,7 19 80
Financeirash — 01 02 05 06 06
Bancos de Investimento® — —. 02 01 02 05
Soc. de Créd. Imohiliriot — — 06 04 05 04
Caixas Kcondmicas Estaduais 06 1,3 1,9 21 23 23
Bancosx Estaduais de Desenv.® — 09 10 1,7 21 °"24
Instituicoes Privadas 425 51,1 479 553 48,9 453
Bancos Comerciais® 39,3 306 246 21,3 19,2 182
Financeiras® 32 124 11,7 146 120 101
Bancos de Investimento® _— 54 82 126 106 10,5
Soe. de Créd. Imobilidrio - 26 29 57 58 51
Assoc. Poupanga e Emprés-
timo — 01 05 1,1 1,3 14

FONTE: Banco Central do Brasil, Departamento Econémico (DEPEC),
Divisio de Estudos do Sistema Financeiro Niao-Metédlico (DIFIN), “Es-
tudo Especial: Empréstimos do Sistema Financeiro ao Setor Privado (Nio-
Financeiro)”’ (Brasilia, maio/76), mimeo.

» Inclusive sociedades de economia mista e exclusive empréstimos a ins-
tituicdes financeiras.

b Inclui as operagdes com recursos oriundos de repasses do Banco Cen-
tral e os empréstimos efetuados pelc PASEP.

¢ Banco do Nordeste do Brasil e Banco da Amazdénia.

4 Liquido, isto é, brute menos repasses efetuados s instituigdoes do Sis-
tema Financeiro da Habitagio e outras, computadas como empresta-
dores finais.

¢ Liquido, isto ¢, bruto menos repasses is instituigbes financeiras. IEx-~
clui “‘participagdes societdrias’’ e inclui FINAME.,

! Exclui transferéncias do PIS para o BNDE e refinanciamenios para
instituigdes financeiras.

¢ Bancos estaduais. Inclui FINAME.

" Inclui repasses FINAME.

i COPEG, BANESTADO e CODERJ.
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EMPRESTIMOS A0 SETOR PRIVADO, POR TIPOS DE
INSTITUICOES FINANCEIRAS (1963 /75)
PARTICIPACOES RELATIVAS NO TOTAL

%
60 o o
Instituigoes Oficiais
504 X 00 =< ____.=
I I et . : )
40 - Instituigdes Privadas

304 |
B Banco ‘do Brasil
20 - . -

10 -

0+ 2 — : -

1963 64 65 66 67 68 69 W0 N 72 73 74 1975

Fonte ! A mesma da Tabelo II-6.



TABELA II1.7

EMPRESTIMOS AO SETOR PRIVADO # PELO SISTEMA
FINANCEIRO, POR EMPRESTADORES FINAIS E
TIPOS DE INSTITUICOES FINANCEIRAS, SEGUNDO
A APLICACAO DOS RECURSOS — SALDOS
EM FIM DE PERIODO

(Cr$ milhdes e percentagens)

1974
Digcriminagio
Crs %
milhdes LA (Subtotais)
Total dos Empréstimos - 370.511 100,0 —
Para Capital de Investimento . 107.379 29,0 100,0 .
De Instituigdes Oficiais 77.649 20,9 72,2
Banco do Brasil® 20.396 5,5 19,0
Banco do Nordeste do Brasil 2.181 0,6 2,0
Banco da Amazbnia 1.559 0,4 14
Banco Nacional da Habitagse® 9.286 2,5 8,6
Caixa Econdmica Federal 9.739 2,6 9,1
Banco Nacional do Desenvolvi-
mento Kcondmico? 15.384 4,1 14,3
FINAME° 2.971 0,8 2,8
Programa de Integragio Socialf 3.936 1,1 3.7
Banco Nacienal de Crédito Co-
operativo 189 0,1 0,2
Bancos de Investimento® 54 0,0 0,0
Sociedades de Crédito Imobi-
lidrio® 1.681 0,5 1,6
Caixas Econémicas Estaduais 4.153 1,1 3,8
Bancos Estaduais de Desenvol-
vimento® 6.120 1,6 5,7
De Instituigoes Privadas 29.930 8,1 27,8
‘Bancos de Investimento® 3.447 0,9 3.2
Sociedades de Crédito Imobili-
4riof 21.649 5,9 20,1
Associagoes de Poupanga e Em-
préstimo 4.834 1,3 4,5
Para Capital de Giro e Outros Fins 260.932 71,0 100,0
De Instituigbes Oficiais 114.408 30,9 43,5
Banco do Brasilb 59.589 16,0 22,8
Banco do Nordeste do Brasil 3.558 1,0 1,4
Banco da Amazbnia 1.040 0,3 0.4
Caixa Icondmica Federal 11.341 3,1 4,1
Programa de Integragio Socialf 1.110 0,3 0,4
Bancos Comerciais (estaduais) 29.350 79 11,2
Financeiras® 2.065 0,6 0,8
(Continuz)
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(Contntuagio)

1974
Discriminacfio
) Cr$ : %
mithdes % {Subtotais)
Bancos de Investimentos 319 01 0,2
Caixas Econdémicas Estaduais 4.270 1,2 1,6
Bancos Estaduais de Desenvol-
vimen to® 1.200 0,3 0,5
Banco Nacional de Crédito Co-
operativo 366 0,1 0,1
Dec Instituigoes Prwadas 148.524 40,1 56,5
Bancos Comerciais® 70.952 19,1 27 0
Financeiras® 44 .352 12,0 16,9
Bancos de Investimente® 33.220 9,0 12,6

FONTE: Dadoes niio publicados do Banco Central do Brasil em “Em-
préstimos do Sistema Financeiro Nacional ao Setor Privado, por Em-
prestadores Finais”, Estudo DEPEC/DIFIN n.° 75/11 (Brasilia, outubro
de 1975), mimeo.

OBS.: A dlstmgao entre empréstimos para caplt;al de investimento e
para capital de giro foi feita segundo os cutérlos e fontes segumtes, por
instituigoes:

Banco do Brasil. -‘Dados sobre o total de emprestlmos (saldos no fim de
1974) de: Banco do Brasil, Boletim, ano X-1975, n.* 2; ¢ dados sobre cré-
ditos concedidos no ano de 1974 em que se processs a separagédo entre ca-
pltaJ de investimento e de giro, por informagdo direta da Consultona. Téc-
nica (COTEC) da Presidéncia do Banco do Brasil. g

Demais Instituices. Dados dos balangos consoclidados em Banco Cen-
tral do Brasil, ‘Relatério Anual 1974, ¢n -Boletim do Banco Ceniral do
Brasil, vol. 11, n.° 3 (margo de 1975). Nos casos em que as informagdes
dos balangos eram insuficientes, utilizou-se a mesma propor¢io entre ca-
pital de investimento e capital de giro para 1973 do quadro ‘Emprésti-
mos a0 Setor Privado pelo Sistema Financeiro”, #n Boletim do Banco Cen-
tral do Bresil, vol. 10, n.° 4 (abril de 1974), pp. 34-35.

2 Inclui somedades de economia mista ¢ exclui empréstimos a institui-
¢oes financeiras.

® Inclui as operagdes com recursos oriundos de repasses do Banco Cen-
tral e os empréstimos efetuados pelo PASEP.

° Liquido, isto &, exclui os repasses efetuados s instituigdes do Sistema
Financeiro da Habitaciio e outras, computadas como emprestadores finais.
4 Exclui “participacbes societdrias’’ e FINAME. .

* Como se sabe, a FINAME nfo € propriamente um ‘‘emprestador final’’;
opera predominaniemente com repasses a outras instituigbes financeiras
(oficiais e privadas). Contudo, julgou-se oportuno (por ser factfvel) des-
tacar sua participagio em virtude do tipo especifico de crédito que su-
pre: a médio e longo prazos para financiar a comercializagio de bens de
capital.

rIl>.c:]u1 transferéncias do PIS pata o BNDE ¢ 1ef1nanuamcntos para
instituigdes financeiras.

s Exclui repasses FINAME.

» COPEG, BANESTADO e CODERJ. .

! Inclui repasses BNH.
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E mais interessante, porém, examinar a divisdo de fungdes
entre Estado e setor privado na alocagédo dos recursos sob o
Angulo da modalidade de crédito. Os dados estio na Tabela
IIL.7. Verifica-se que h4 uma “especializagio” de fung@es, com
os intermediarios financeiros publicos no suprimento de rc-
cursos para capital de investimento e os privados no forneci-
mento de recursos para capital de giro. De fato, os dados
mostram que cerca de trés quartos do total de empréstimos
para capital de investimento sdo realizados pelas institui¢des
oficiais; e ademais, se se considera que da parcela suprida por
instituigdes privadas (27,8%) a quase totalidade se constitui
de crédito imobiliario, em grande parte representado por
recursos que sdo ou repassados pelo BNH ou captados por
instrumentos (cadernetas de poupanga e letras imobilidrias)
que tém a garantia do BNH, pode-se concluir que o Estado
é responsavel, direta ou indiretamente, pela quase totalidade
dos empréstimos ao setor privado para investimento. Ehquanto
isso, nos empréstimos para capital de giro, o Estado. participa
com 43,5%, basicamente através dos bancos oficiais e caixas
ccondémicas, ficando a parcela maior a .cargo das instituigbes
privadas (bancos comerciais ¢ bancos de investimento no capi-
tal de giro propriamente dito, e as financeiras na comerciali-
zagio de bens durdveis de consumo — crédito direto ao con-
sumidor).,

3.3.3
Observagdes Finais

Pode-se, assim, finalizar observando que o Estado capta
cerca #le um tergo dos recursos que sio mobilizados via sistema
financeiro {excetuando-se os de emissdo do Tesouro Nacional)
¢ efetua mais da metade do total de empréstimos ao setor
privado (a maior parte para capital de investimento). Nessas
condigbes, o seu papel enquanto agente financeiro é o de
suprir recursos numa’ faixa de crédito em que as instituigdes
financeiras privadas ndo podem ou néo tém condi¢bes de atuar.
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Nessa sua funcio, afigura~se tdo ou mais importante para o
setor privado (que dela depende para realizar seus planos
de investimento) que nas suas outras fungGes — como em-
presario supridor de insumos basicos e como gerador de eco-
nomias externas nos servigos de utilidade publica.

Cabe lembrar que, pelo menos teoricamente, é fundamen-
tal numa economia de mercado a existéncia de um mercado
de capitais suficientemente desenvolvido, capaz de se constituir
numa fonte relevante de recursos primdrios para as empresas.
Sabe-se, no entanto, que tanto no Brasil como em outros paises
a captagdo de recursos wia subscrigio aberta no mercado pri-
mirio de valores é muito reduzida. A tomada de empréstimos
¢; ao lado do autofinanciamento e da subscri¢io fechada de
capital, a fonte mais importante de recursos. Isso pde ecm
relevo o papel a ser desempenhado pela intermediagdo finan-
ceira na mobilizagdo de recursos para financiar o desenvol-
vimento econdmico (isto é, créditos a longo prazo). No Brasil,
por motivos como (entre outros) inflagdo secular e existéncia
de limite legal & cobranga de juros, o sistema financeiro deixon
de suprir essa faixa de crédito, desde logo atendida por inter-
mediarios financeiros e fundos publicos de financiamento.
criados especialmentc para preencher essa lacuna.

3.4

O Estado como Fonte

de Demanda: os
Investimentos das
Empresas do Governo

¢ dos Programas Setoriais
¢ a Produciao Interna de
Bens de Capital

Outro dngulo de visao da participagio (indireta) do

Estado na economia ¢ o que mostra a importancia dos inves-
timentos das empresas estatais ¢ dos programas setoriais im-
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plementados pelo Governo, em particular pelo seu efeito sobre
o desenvolvimento da produgdo interna de bens de capital.
As empresas sdo as dos setores estudados. E os programas sdo
principalmente os de insumos basicos (papel e celulose, ferti-
lizantes, defensivos agricolas, ndo-ferrosos comuns, sidertrgico
e petroquimico), construgdo naval, ferrovidrio, rodovidrio e,
mais recentemente, o programa nuclear. Procura-se nesta segio:
primeiro, avaliar a magnitude aproximada desses investimen-
tos; segundo, examinar as medidas de politica econémica vi-
sando ao desenvolvimento da produgido interna de bens de
capital; terceiro, verificar o resultado dessas medidas; e quarto,
indicar as medidas ainda necessarias.

3.4.1
Os Investimentos Programados

Na falta de informagGes para cada empresa e para cada
programa especifico que permitissem a construgio de uma
tabela completa dos investimentos programados, decidiu-se
utilizar indicativamente os dados do II PND, embora sabendo
que, em alguns sctores, estio sujeitos a revisio. Os dados
{( parciais) constam da Tabela IIL8. Compreendem, evidente-
mente, os investimentos das empresas do Governo que se
situam nos setores indicados. Dado que é nesses setores (infra-
estrutura econdmica e industrias basicas) que se encontra a
maioria das empresas estatais, pode-se inferir que os dados
sdo representativos de boa parte dos investimentos.

Tomande-se na tabela os dados para os setores controlados
pelo Governo (infra-estrutura e parte das industrias basicas)
tem-se aproximadamente Cr$ 540 bilhdes (a pregos de 1975)
em investimentos programados para o periodo 1975/79, ou
cerca de US$ 65 bilhdes. Admitindo-se que de 40 a 50% desse
total sejam gastos em mdaquinas e equipamentos, obtém-se
cerca de US$ 30 bilhdes. Se a proporgdo atual de compras
no mercado interno (55 a 60%) for mantida, 0 que é uma
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hipétese pessimista, pois tudo indica que aumentard, chega-se
a um gasto de 16,5 a 18 bilhdes de délares em bens de capital
no mercado interno nos cinco anos do perfodo, ou em torno
de 355 bilhdes anuais, em média. Essa cifra, comparada ao
total aproximado da produgdo interna de bens de capital

TABELA I11.8

II PND: INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA
ECONOMICA E INDUSTRIA - 1975/79

Cr$ bilhoes

Setores de 1975
Infra-Estrutura 489,
Energia 255,0
Energia Elétrica (inclusive empresas estaduais) 198,0
Petrdleo, Carviio e Gds (exclusive petrognfmica) 57,0
Transportes ' 184,4
Programa, Ferrovidrio 28,0
Programa de Construgio Naval _ ) 23,0
Programa Rodovidrio 33,0
Portos 9,0
Transporte Aéree ) 7,4
Oufros (inclusive transporte intra-urbano) 34,0
Comunicagbes . 50,0
Telefonia Urhana, Interurbana ¢ Internacional, Cor- '
reios e Telégrafos, e outros 50,0
Indistria (investimento total estimado) 300,0
Industrias Bédsicus (total estimado, inelasive setor pri-
vado) ’ 254,0
Siderurgia e Metalurgia 90,0
Material dé Transportes 43,0
Mecinica, Material Elétrico e de Comunicagdes 36,0
Quimica 59,0
Minerais Nio-Metdlicos, Celulose e Papel 26,0

Industrias Bésicas — Investimentos Coordenados pelo
: Governo (inclusive em extragéo
mineral) 108,0

FONTE: II PND.’
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(US$ 10 bilhdes em 1975), % d4 uma idéia do peso que repre-
sentam para o setor de bens de capital as encomendas das em-
presas do Governo e aquelas oriundas da implementagdo dos
programas setoriais. £ evidente, contudo, o grande potencial
de crescimento que pode ser materializado pela indugdo a um
aumento na proporgdo de compras no mercado interno (ou,
em outras palavras, pela substitui¢do de importagdes de bens
de capital). Nesse sentido, é ébvia a utilidade de se poder
reorientar uma parcela substancial da demanda — a que estd
sob controle do Estado. Esse tem sido um dos principais obje-
tivos da politica econdémica de dois anos para cé.

3.4.2

A Poljtica Econdmica e os
Estimulos & Produgio
Interna de Bens de Capital

Diversas medidas foram tomadas com o fim de orientar
para o mercado interno a demanda de bens de capital das
empresas do Governo, érgios publicos e programas setoriais.
Algumas resumem-se simplesmente em nova orientagio na
utilizagfo de instrumentos de politica existentes; outras cons-
tituem-se em nova legislagdo sobre o assunto. Os paragrafos
seguintes destacam os mais importantes.

Em primeiro lugar, o Conselho de Desenvolvimento In-
dustrial (CDI) passou a ter nova orientagdo na concessio de
incentivos. J4 em 1971, o CDI havia passado por modificagéo,
estendendo a concessdo de incentivos (que antes sé benefi-
ciavam a importagdo de bens de capital) também as compras,
no mercado interno, de méaquinas e equipamentos. Contudo,

36  Estimado a partir dos dados de importagio e da relacio entre
os valores em cruzeiros da produgdo interna e importacio de bens de
capital, de Regis Bonelli e Pedro S. Malan, “Os limites do possivel:
notas sobre balango de pagamentos e indistria nos anos 707, in Pesquisa
e Planejamento Econbmico, vol. 6, n.° 2 (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
agosto de 19768), pp. 353-406,
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foi a partir de 1974 que a concessao de incentivos passou a ser
mais criteriosa, procurando induzir 3 compra no mercado in-
terno. Para isso, adotou-se a “politica” de eliminar a concessao
de incentivos &s compras isoladas de bens de capital, quase
sempre dirigidas & importagdo, procurando-se, ao contrario,
beneficiar apenas aquelas integradas num projeto de implan-
tagio ou ampliagdo industrial. Paralelamente, a escolha dos
projetos a serem beneficiados passou a ser feita com critérios
mais seletivos.

Em segundo lugar, o BNDE adotou uma nova orientagao
na sua politica de operages. Dado que a FINAME sé financia
a comercializagdo de bens de capital no mercado interno, o
Banco passou a reduzir, nas anilises de projetos, o montante
dos financiamentos convencionais, determinando a “finamiza-
¢do” da parte de equipamentos, o que induz a compra no
mercado interno. 37 Isso tem sido feito nos tGltimos trés anos,
tanto a nivel de projetos quanto a nivel de setores. E citado
como exemplo o caso do setor de energia elétrica: com a
aplicagdo dessa politica operacional, conseguiu-se em pouco
tempo que o setor alcangasse nm indice de nacionalizagio de
80%, contra 20% anteriormente. O mesmo podera ser feito agora
com os equipamentos para o 3.° estigio do Programa Side-
rargico Nacional.

Paralelamente, promoveu-se o reforgo dos recursos opera-
cionais da FINAME. Em 1975, suas operagbes atingiram
Cr$ 4,5 bilhoes, estando previstos Cr$ 15 bilhdes para 1976. %
Além disso, registre-se a énfase na agio de fomento da
EMBRAMEC, realizando aportes de capital de risco as em-
presas do setor de bens de capital, que deverdo atingir
Cr$ 4 bilhdes no periodo 1976/79. 8

Em terceiro lugar, o préprio Governo deu inicio a uma
politica de contengdo das importagdes de bens de capital por

37 Cf. pronunciamento do presidente do BNDE, Dr. Marcos Viana,
no painel de debates sobre a induastria de base promovido pela ADECIF,
19/2/76.

38 Ver BNDE, Plano de Acao, 1976/79 (s/ed., s/d.), p. 29.

33 1bid., p. 20.
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parte de Orgdos publicos e empresas estatais. Inicialmente, em
maio de 1974, em exposigdo de motivos do Consetho de Desen-
volvimento Econdmico, recomendava-se aos ministérios que
buscassem, nas empresas sob sua jurisdigdo, “dirigir o maior
volume possivel de encomendas de maquinas e equipamentos.
relativos aos projetos em andamento, a industria nacional. . .” 40
A seguir, em junho de 1975, impunha de forma legal um corte
de 15% as importagdes de 6rgaos publicos e empresas estatais
para o ano de 1976 relativamente a 1975; %' posteriormente,
em dezembro de 1975, esse corte seria ampliado para 25%. 42
Ainda em junho de 1975, foram criados os Nucleos de Articula-
¢io com a Industria (NAI). Funcionando junto a cada empresa
do Governo e sob a coordenagido do Ministério da Inddstria e
do Comércio, esses niicleos teriam a fungéo principal de indicar
os equipamentos que devem ser encomendados no Pafs, sempre
que a viabilidade de suprimento pelo mercado interno fosse
determinada. #* Finalmente, pelo Decreto-Lei n.® 1428, de 2
de dezembro de 1975, com o fim de conter as importagdes,
o Governo limitou a concessdo de incentivos fiscais por diversos
6rgdos governamentais (CDI, CPA, BEFIEX, SUDENE,
SUDAM, SUDEPE e Grupo Executivo da Indastria de Mine-
ragao) “a casos de excepcional interesse nacional aprovados
pelo Presidente da Republica”,** e imp0s outras restrigdes as
importa¢des. Estas foram: a autoriza¢do ao Ministro da Fa-
zenda para suspender a concessdo de incentivos fiscais as
importagdes, quando estas se originarem em paises que impo-

40 Ver Presidéncia da Republica, Conselho de Desenvolvimento
Econdmico — CDE I (Brasilia, agosto de 1975), EM n.° 06/74, 20/5/74,
p. 3L

41 Decreto n.° 76406, de 9/10/75. Além disso, o Decreto n.°
76.407, da mesma data, proibiu aos 6rgdos publicos federais a aquisigio
de bens importados que tenham similar nacional.

42 CDE, Exposicio de Motivos n.° 23, de 1.°/12/75.

43 Ver Presidéncia da Republica, Conselho de Desenvolvimento
Econémico — CDE II (s/d.), Exposigio de Motivos n.° 010/75,
18/6/75, pp. 88-91.

44 Cf. exposi¢do de motivos que acompanhou o texto do Decreto-
Lei n® 1.428, de 2/12/75.
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nham restrigGes s exportacGes brasileiras, e fixagdo de indices
minimos de nacionalizagio de produtos fabricados no Pais,
para fins de gozo de favores de natureza fiscal, cambial e
crediticia: ¥ Ao mesmo tempo, o Decreto-Lei n.° 1.428 esta-
beleceu estimulos fiscais seletivos & indudstria interna de ma-
quinas e equipamentos: isengdo do IPI, créditos fiscais refe-
rentes aos insumos utilizados (& moda do draw-back na expor-
tacdo) e um crédito fiscal do IPI de até 15% sobre o valor
das vendas no mercado interno. Posteriormente, na regulamen-
tagdo do Decreto-Lei n.° 1.428, foram aprovadas duas listas,
elaboradas pelo CDI, em que se enquadrariam os produtos a
serem beneficiados com redugdes (e em casos excepcionais
— considerados pelo CDE — isengéo) dos impostos de impor-
tagdo e sobre produtos industrializados: uma de 80% e outra
de 50%. Os bens de capital de modo geral ficaram na primeira.

3.4.3
Resultados Iniciais das
Medidas

Como resultado desse pacote de medidas e reorientagGes
na aplicagdo da politica publica, verifica-se que efetivamente
alguns dos maiores importadores publicos j& estio colocando
no mercado interno a maior parte de suas encomendas de
bens de capital. Tal é o caso, entre outras, das empresas pu-
blicas de energia elétrica, da PETROBRAS, da Cia. Vale do
Rio Doce e, em menor escala, das usinas siderl’n‘gicas estatais.
Na geracio de cnergia elétrica, o indice de nacionalizagio de
turbinas e geradores, por exemplo, j4 é de cerca de 80%; a
PETROBRAS, de acordo com comunicado divulgado no fim
do ano passado, colocou no Pais 76,6% do total de compras
realizadas no periodo janeiro-outubro de 1975. Além disso,
prevé que, dos gastos programados até 1978, Cr$ 8,4 bilhdes
serio em equipamentos, dos quais somente 8% de origem
estrangeira. E na siderurgia prevé-se que pelo menos 50% dos

45 Ibid.
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gastos em equipamentos serdo realizados no mercado interno,
para isso contando com o reforgo dado aos recursos da
FINAME a partir de 1976.

Por outro lado, no total de investimentos programados
dos projetos industriais aprovados pelo CDI, a participagdo
de bens de capital produzidos no Pais evoluiu de 31,9% em
1971 para 52,2% em 1975. Paralelamente, constata-se um forte
aumento nos investimentos em capacidade produtiva no setor
interno de bens de capital: sua participagdo no total dos inves-
timentos dos projetos aprovados, que era de 5% em 1973,
passou para 24,7% em 1975.

3.4.4
O Que E ainda Necessario

Embora, como se viu, as medidas adotadas estejam sur-
tindo efeito, diversas outras sio ainda necessarias para forta-
lecer a produgdo interna de bens de capital. As mais comu-
mente lembradas sdo: a que proclama ser indispensdvel que
os principais compradores (6rgaos publicos e empresas esta-
tais) programem as suas aquisi¢bes a longo prazo e a que
argumenta que esses compradores deveriam adotar uma poli-
tica de compras que buscasse fazer com que a expansio da
inddstria interna se processasse com a especializacio, por pro-
dutos, das empresas. No primeiro caso, o objetivo é evidente-
mente dar maior seguranga aos planos de expansdo das em-
presas; no segundo, trata-se de reduzir custos e evitar concor-
réncia predatéria. Qutras medidas sugeridas sdo: *® tornar
competitivo o prego do ago no mercado interno (o que signi-
fica subsidiar a aquisi¢io de ago pelas empresas produtoras
de bens de capital); assegurar & empresa privada nacional a

46 Ver em particular o documento da EMBRAMEC, “Competi-
tividade e Especializagio da Inddstria Nacional de Bens de Capital”,
apresentado por Roberto Procépio de Lima Neto no painel de debates
sobre industria de base, promovido pela ADECIF, 25/2/76.
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lideranca nos consércios cem empresas multinacionais (e assim
facilitar a aquisi¢do de know-how); e condicionar a aprovagéo
de novos projetos para o setor a prévios exames da situagdo
do mercado, evitando-se, assim, desniveis entre capacidade
instalada e potencial de mercado, bem como uma excessiva
atomizacdo do setor.

Além disso, deve-se ponderar sobre a necessidade de pelo
menos mais duas medidas: primeiro, adequar o desenvolvi-
mento da industria interna de componentes e maquinas-ferra-
menta ao desenvolvimento programado da produgio interna
de bens de capital; e segundo, um reforgo ainda maior dos
recursos da FINAME. No caso da primeira, deve-se eviden-
temente evitar que o gargalo seja transferido para outros
setores. Quanto 4 necessidade de recursos, deve-se lembrar
que o montante previsto para a FINAME no periodo 1976/79
corresponde, aos pregos atuais, a menos de 1,5 bilhdo de
délares por ano. Considerando a magnitude atual do mercado
interno e a expansdo prevista, pode-se considerar insuficiente
essa quantia,

3.5
Conclusao

Sugeriu-se na Introdugdo que a andlise das funges do
Estado deve incluir pelo menos duas abordagens (diferentes,
porém complementares): a de sua participacio na atividade
econdmica e a de sua agdo regulamentadora do funcionamento
da economia. Este trabalho tratou apenas da primeira. Em
particular, procurou-se quantificar a participagdo do Estado
na Economia, seja como empresario, seja como agente finan-
ceiro, ou como comprador de bens de capital, e avaliar o seu
papel. O que se segue é um resumo dos resultados e das
conclusaes.
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3.5.1
Participagdo do Estado na
Economia Brasileira

A participagdo do Estado na economia do Pais foi indi-
cada sob dois Angulos. Primeiro, diretamente por meio de suas
empresas. Segundo, indiretamente de duas maneiras: via sis-
tema financeiro, e pela sua importincia como comprador de
bens de capital através das empresas, érgdos piblicos e pro-
gramas setoriais.

3.5.1.1
Participagao Direta

Primeiramente, sob o 4ngulo da participagdo direta, veri-
ficou-se que a atividade empresarial do Estado ¢é antiga. Evo-
luiu segundo quatro fases do processo de intervengdo na
economia: a primeira até fins da década de 20, em que a
intervencdo era incidental; a segunda entre 1930 e 1945, de
intervencionismo consciente; a terceira, de fins da década de
40 até meados da de 60, de intervengio circunstancial; e a
quarta dai por diante, caracterizada como de dirigismo da
economia pelo Estado.

Na primeira, a criagdo de empresas do Governo 7 resultou
exclusivamente da encampagdo de ferrovias e portos. Na se-
gunda, teve maiores caracteristicas de um processo estatizante;
contudo, refletia muito mais um estilo de desenvolvimento e
a necessidade (por razdes de seguranga nacional, nacionalismo
caracteristico do regime ou simplesmente de desenvolvimento
econdmico) de desenvolver certas atividades essenciais, prin-
cipalmente na inddstria (mineragio ¢ setores de base). Na
terceira, a criagio de empresas estatais visou, na maioria dos
casos, a resolver os problemas surgidos com a manifestagdo
de entraves ao desenvolvimento econdmico (principalmente

47  Exceto no setor financeiro.
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em energia elétrica, transportes e indistrias de base). Na
quarta, resultou, entre outras causas, da descentralizacio ope-
racional preconizada no Decreto-Lei n.° 200, da centralizagéo
administrativa ('criagio de holdings setoriais) e da maior
eficiéncia do préprio Estado como empresario, dando origem
a uma expansido natural das empresas.

Contudo, a expansdo da atividade empresarial do Estado
teve uma causa historicamente importante: a implementagio
de medidas de controle de pregos e tarifas de servigos publicos
numa conjuntura de inflacio a taxas ascendentes. Isso con-
tribuiu para que o setor privado, sabidamente carente de re-
cursos proéprios, se desinteressasse pelos investimentos em infra-
estrutura e setores de base, que se caracterizam por um voluine
elevado de investimentos, longo prazo de maturagio e baixa
rentabilidade direta. Em conseqiiéncia, o Estado assumiu a
responsabilidade pelo desenvolvimento desses setores.

Dessa forma, pode-se afirmar que a ascensio do Estado
como empresario ndo resultou de agio planejada, e sua moti-
vagio ideolégica ndo foi além do nacionalismo econdémico,
que imperou quando da implantagdo de alguns setores, princi-
palmente siderurgia (inclusive ramos correlatos) e petréleo,
e do estatismo caracteristico do Estado Novo (1937/45). Tam-
pouco, como se viu, representa uma experiéncia isolada em
termos internacionais. Ao contrario, o caso brasileiro é bem
semelthante ao dos paises da América Latina e de outros
paises de industrializagio retardatiria (Itdlia e Espanha,
principalmente). Em relagiio a estes tltimos, na verdade, ha
ainda pelo menos um passo a ser dado, no sentido de institu-
cionalizar a centralizacBo administrativa das empresas do
governo.

Os dados das 731 empresas selecionadas, que sdo repre-
sentativos de quase 50% do valor da produgdo na industria de
transformagéo e de quase 100% na de mineragdo, mostram
que as 115 empresas do Governo incluidas sdo responsiveis
por 25% do faturamento total, 30% do emprego e 54% do
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patriménio liquido. ¥ Empregam, em média, o dobro do
numero de pessoas em relagiio as empresas nacionais privadas
e as multinacionais, e uma densidade de capital vérias vezes
superior; e, em termos de rentabilidade sobre o patriménio
liquido, apresentam em média a metade daquelas dos outros
dois grupos. Fica, assim, caracterizado o padrdo tipico dos
setores em que operam as empresas do Governo: volume
elevado de capital, com longo‘ prazo de maturagio, baixo
faturamento por pessoa ocupada e baixos niveis de rentabili-
dade direta. Os principais setores em que se localizam as
empresas do Governo correspondem a essa constatagdo: in-
sumos bésicos (mineragéo, siderurgia, quimica e petroquimica,
fertilizantes e adubos, e petréleo); servigos industriais de utili-
dade publica (energia elétrica, gas, dgua e esgotos) e outros
servigos publicos; armazenagem; transportes e comunicagdes.
Sob outro prisma, na inddstria de transformagio, por categorias
de bens, o Estado concentra-se na produgdo de bens interme-
di4rios e combustiveis e lubrificantes.

3512
Participacio Indireta

Sob o 4angulo da participagio indireta do Estado na
atividade econdmica, verificou-se primeiramente ser também
antiga a sua atuagdo na intermediagdo financeira. Ja4 em fins
do século passado o Banco do Brasil e as Caixas Econdmicas
arrecadavam respectivamente mais da metade do total de
depdsitos bancérios e dos depdsitos de poupanga. Depois, a
partir do inicio deste século, foram sendo criados os bancos
estaduais, bancos de fomento nos anos 50 e fundos espeéificos
de financiamento industrial nos anos 60. Contudo, teve tam-
bém um importante condicionamento histérico: em 1933, o

48 O leitor deve ter em mente que, como explicado na Sub-
secio 3.2.3.1, esses dados, por serem obtidos de uma amostra consti-
tuida das grandes empresas de cada setor, tendem a superestimar a
participaciio das empresas do Governo nos respectivos setores.
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Governo impds um limite legal a cobranga de juros (Lei da
Usura). Conjugada com a inflagdo, essa lei coibiu o desen-
volvimento da intermediagfio financeira nao-monetaria de longo
prazo pelo setor privado. Dada a histérica fraqueza do mercado
de capitais como fonte de recursos primarios para as empresas,
o Governo teve que suprir recursos diretamente e entrar na
intermediacao financeira.

Do ponto de vista de captagdo de recursos no sistemna
financeiro, o Estado arrecada quase a metade dos depdsitos
a vista, cerca de trés quartos dos depésitos de poupanga e
um sexto dos depdsitos a prazo fixo. Toda a intermediagdo
nédo-bancaria, porém, esta nas maos do setor privado. Do ponto
de vista de alocagdo de recursos, por outro lado, o Estado
supre mais da metade do total de empréstimos ao sctor pri-
vado, trés quartos dos empréstimos para capital de investi-
mento e 43,5% (em 1974) dos empréstimos para capital de giro.

Como fonte de demanda de bens de capital, por outro
lado, a importincia do Estado através de suas empresas, 6rgaos
publicos e programas setoriais ¢ mais recente. Estimou-se que
o Estado (embora com dados parciais apenas) é responsavel
por cerca de 35% da demanda de bens de capital de produgio
interna.

3.5.2
O Papel do Estado na
Economia Brasileira #°

Nessas condigdes, o papel do Estado na ecconomia do
Pais pode ser resumido como segue. Enquanto empresario,
supre insumos e servigos basicos & economia, gerando impor-
tantes economias externas que beneficiam principalmente o

setor privado. Enquanto ageate financeiro, supre recursos ao

4®  Abstraindo-se, como se recerda, os aspectos referentes ao con- .
trele. sobre o processo de tomada de decisfio em politica econdmica
(ende se inclui a politica de incentivos).
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setor privado nas faixas de crédito em que o sistema financeiro
nio tem condi¢bes de suprir adequadamente, especialmente
recursos a longo prazo para capital de investimento. Final-
mente, enquanto fonte de demanda de bens de capital, de
producdo interna, representa um importante elemento auté-
.nomo que pode ser manipulado pela politica econémica, de
forma a estimular o crescimento do setor, em sua maior parte
(96,3% do faturamento das empresas selecionadas no ano de
1974) sob controle do setor privado (nacional e estrangeiro).

3.5.3
Observagdes Finais

Em suma, o Estado desincumbe-se de atividades das quais
o setor privado historicamente se desinteressou ou ndo teve
condigbes de desenvolver. E nisso se assemelha, de modo
geral, 4 experiéncia dos paises de industrializagdo retardataria.

Isso esta em conformidade com o que foi estabelecido
no II PND e agora reiterado pelo CDE no documento “Agéio
para a Empresa Privada Nacional”. Nele fica claro que o
Governo considera como seu campo de agdo direta os setores
de infra-estrutura econdémica (energia, transportes e comuni-
cagbes) e as areas de desenvolvimento social; ao setor privado
cabem os setores diretamente produtivos (agricultura, indus-
tria, comércio, seguros e sistema financeiro), ressalvando
porém a agio de fomento dos bancos oficiais e os projetos
de empresas governamentais na indudstria quando “... a ini-
ciativa privada, claramente, demonstrar que ndo pode ou nio
deseja realizi-las (por motivos ligados ao volume dos inves-
timentos, & baixa rentabilidade direta dos projetos, ou a tecno-
logia ), a exemplo do que aconteceu na siderurgia de produtos
planos”.

Nesse sentido, parece pelo menos improprio falar em
estatizagdo da economia brasileira. Em primeiro lugar, porque

5 JI PND, p. 30.
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nem sequer se definiu o que se deve entender por estatizagéo.
Se o Estado tivesse, por hipétese, uma participagio uniforme
de 25% no capital de todas as empresas do Pais, por certo ndo
se configuraria o controle do Estado sobre o setor produtivo
da economia; mas, sem divida, isso representaria uma partici-
pagdo mais elevada, em termos globais, que a “estatizagdo”
que se verifica atualmente. Em segundo lugar, porque esta-
tizagdo implica agdo planejada; intencional e ideologicamente
fundamentada, o que nido se verifica. E por altimo, porque
parece ter ficado claro que a atuagio do Estado é muito mais
no sentido de apoiar as empresas do setor privado, que dela
se beneficiam, do que com elas concorrer. Na verdade, o
Governo coloca também claramente que a posigdo bésica pre-
conizada ¢ a de “equilibrio no tripé: empresa governamental,
empresa privada nacional e empresa estrangeira”.%* Nesse
sentido, a atuacdo do Estado e o papel que desempenha na
economia tem contribuido muito mais para viabilizar essa
ménage & trois do que para impedi-la, como querem os criticos
da “estatizagio”.

61 CDE, “Acdo para a Empresa Privada Nacional”, p. 5.
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APENDICE

RELACAO DOS
SETORES/RAMOS DE
ATIVIDADES PARA A
SELECAO DAS
EMPRESAS

Indistria Extrativa Mineral (2)
Industria de Transformagdo
2.1 - Produtos de Minerais Nio-Metalicos

2.1.1 — Cimento e cal
2.1.2 — Outros

2.2 — Metalurgica

2.2.1 — Siderurgia
2.2.2 — Metalurgia dos nio-ferrosos
2.2.3 — Produtos metalargicos diversos

2.3 — Mecénica

2.3.1 — Tratores, maquinas de terraplenagem e

implementos

2.3.2 — Maquinas, motores e equipamentos in-

dustriais e para escritorio
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2.4 — Material Elétrico e de Comunicagses
2.5 — Material de Transporte

2.5.1 — Veiculos automotores
2.5.2 — Autopegas e carrogarias
2.5.3 — Avides e outros veiculos (b)

2.6 — Madeira

2.7 — Mobiliario

2.8 — Papel e Papeldo
2.9 — Borracha

2.10 — Couros e Peles
2.11 — Quimica (c)

2.11.1 — Quimica e petroquimica
2.11.2 — Fertilizantes ¢ adubos
2.11.3 — Petrdleo (extragdo e processamento)

2.12 — Produtos Farmacéuticos e Veterinarios
2.13 — Perfumaria, Sabdes e Velas

2.14 — Produtos de Matérias Plésticas

2.15 — Téxtil

2.16 — Vestudrio, Calcados e Artefatos de Tecidos

.2.17 — Produtos Alimentares (d)

2.18 — Bebidas

2.19 — Fumo

2.20 — Editorial e Grafica
2.21 — Diversas

2.21.1 — Conglomerados
2.21.2 — Diversas de transformagio (e)

Industria de Construgdo Civil e Engenharia

Servigos Industriais de Utilidade Publica

4.1 — Energia Elétrica (geracgdo e distribuigéo)
4.2 — Gas, Agua e Esgotos



5. Outros Servigos de Utilidade Piblica (f)
8. Servicos

6.1 — Comércio
6.1.1  Atacadista (g)
6.1.2  Varejista (h)
G.1.3  Distribui¢do de derivados de petréleo (i)

6.1.4 Importacio e¢ exportacio

6.2 Armazenagem

6.3 — Transportes
6.3.1 Ferroviario
6.3.2  Rodoviario (j)
6.3.8  Maritimo (1)

6.3.4 — Aéreo

6.4 — Comunicagdes

6.5 — Outros Servigos

6.5.1  Imobilidrias
6.5.2  Outros (m)

6.6 — Servigos Diversos

Notas

(a) Exclusive petréleo, incluido em Quimica.
(b) Inclusive construgdo naval e material ferroviario.

(e¢) Por impossibilidade de separar as atividades de
exploragao das de processamento de petrdleo da PETR@BRAS,
fica aqui incluida a extragdo de petrdleo. Exclusive produgao
de 6leos vegetais.

(d) Inclusive dleos vegetais.



(e) Compreende: instrumentos e aparelhos profissionais
e de precisdo e artigos diversos.

(f) Compreende: administragdo portudria, servigos de
desenvolvimento e servigos ptblicos diversos.

(g) Compreende: comércio atacadista de tecidos, pro-
dutos alimentares e outros, e comércio de: materiais de cons-
trugdo, ferragens e implementos agricolas.

(h) Compreende: lojas de departamento e utilidades
domeésticas; comércio varejista de produtos alimentares; reven-
dedores de veiculos, pegas e similares, e outros ramos do co-
mércio varejista,

(i) Inclusive gas liquefeito.
(j) Compreende: transporte de passageiros e de carga.
(1) Inclusive transportes fluviais, lacustres e afins.

(m) Compreende: rédio e televisdo, hotelaria e diversdes.

Observacoes

1. Foram excluidas as holdings e empresas de adminis-
tragdo e participagdo, bem como as sociedades cooperativas.

2. Exclusive empresas do sistema financeiro, analisado
em separado.

3. Exclusive empresas do setor agricola.
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v

POLITICA DE
CONTROLE DE
PRECOS INDUSTRIAIS
— PERSPECTIVA
TEORICA E ANALISE
INSTITUCIONAL DA
EXPEREENCIA
BRASILEIRA

Dioxnisto Dias CARNEmRO NETTO

4.1
Introdugio

O objetivo do presente trabalho é a consideragdo das
politicas de controle de pregos no contexto da experiéncia
brasileira de combate ao processo inflacionario. Dado que se
trata de uma forma totalmente nfo convencional de atuacio
do Estado sobre a atividade econ0mica, procuramos enquadra-
la na légica da politica antiinflacionaria brasileira, esbogando
algumas de suas peculiaridades. Este o objetivo das Segdes 4.2
e 4.3.

Na Sec¢io 4.4 procuramos estudar a evolugio histdrico-
institucional dos objetivos e principios contidos na legislacdo
brasileira de controle de precos em sua fase mais recente.

Finalmente, na Segfo 4.5, procuramos enunciar alguns
tépicos para investigagbes futuras, buscando uma orientagao
para as tarefas da pesquisa.
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O carater exploratério do presente trabalho é patente e
reconhecido ab initio. Constituindo o controle direto de pregos
um remédio inteiramente a margem da ortodoxia econémica,
torna-se necessario que exploremos mais a fundo os complexos
mecanismos de formagdo de pregos em uma economia indus-
trial cuja estrutura apresenta forte tendéncia & concentragdo
de poder de mercado e estd sujeita a um processo inflacio-
nario crénico. Este esfor¢o de exploragdo mal comegou, e a
tarefa que lhe é censeqiiente, a de sintese, parece ainda mais
distante. Nao obstante, as urgéncias da politica econémica nido
podem esperar que o heterodoxo se transforme em ortodoxia
nem que os casos relevantes atinjam os livros de texto.

Enquanto os economistas de inclinagio tedrica podem
dedicar os préximos anos de estudos a investigagdo da “oti-
malidade” das trajetérias livres de precos e quantidades de
descquilibrio ~ pois estas sdo as que importam para os pro-
cessos inflacionarios em condigdo de imperfeita previsio —
os encarregados de politica econdémica tém de enfrentar os
problemas de como melhor fazer uso da “mao visivel” das
ingeréncias diretas. Nestes termos, este trabalho pretende con-
tribuir para a formagéo de uma visdo coerente sobre a politica
de controle de pregos industriais, procurando avaliar o caminho
percorrido pelas instituigdes brasileiras encarregadas desse
controle,

4.2
Aspectos Agregativos dos
Processos Inflacionarios

4.2.1
Introdugao

7

O objetivo desta segdo é apresentar uma interpretagio
critica da visdo aceleracionista da dindmica de pregos em uma
economia inflaciondria como um guia util para a anilise da
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politica de combate & inflagio na economia brasileira. Um
breve resumo dos resultados usuais da teoria da inflagdo é
oferecido com a finalidade de contrastar a visdo do processo
inflacionario usualmente retratada em tais modelos com aspec-
tos que assumem importancia na defini¢do da politica de con-
trole da inflagdo.

A diferenga essencial entre a abordagem aceleracionista
e a que defendemos como mais adequada para o presente
proposito é que, enquanto a primeira enfatiza a importincia
das previsdes dos agentes econdmicos acerca da taxa de in-
flagio na determinagio dos saldrios nominais e da demanda
de moeda, a tltima leva ainda em consideragdo condigdes de
equilibrio intersetorial e o comportamento do setor produtivo
no processo de fixagdo de pregos em uma economia com longa
tradigéo inflacionaria como a brasileira.

Dado que nosso interesse principal é a avaliagdo da légica
dos controles de pregos como instrumento auxiliar de combate
a inflagdo, comegaremos pela comparagio entre as visdes das
pressdes inflacionarias de demanda e de custos na versio
dindmica dos modelos agregativos.

4.2.2
A Inflagio nos Modelos
Agregativos Dinimicos

As tentativas de explicagdo da dindmica inflacionaria na
literatura do pés-guerra, de inspiragdo keynesiana, concentra-
ram-s¢ na mecénica do. hiato inflacionario. Nessa tradigdo,
destacaram-se os trabalhos de Koopmans (1942), Duesen-
berry (1950), Lerner (1949), Holzman (1950) e Hansen
(1959), que se basearam essencialmente na interagio de estru-
turas de defasagens nas relagdes comportamentais agregadas
(v.g., oferta de trabalho, fungio consumo, fun¢io investi-
mento) que gerava a trajetdria do nivel de precos entre duas
posigdes de equilibrio estatico.
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De modo geral, uma caracteristica dominante de tais
andlises parece ser uma conspicua desconsideragio do papel
das expectativas dos agentes econdmicos na determinagio do
nivel agregado de pregos. Néo obstante ter sido a racionalidade
dos agentes econdmicos relegada ao segundo plano, impor-
tantes insights acerca de caracteristicas marcantes dos pro-
cessos inflaciondrios (como o rationale das espirais de pregos
e salarios) abriram caminhos, seguidos pelas exploragdes sub-
seqiientes na dinimica agregativa.

Novas linhas de pesquisa acerca da dindmica dos processos
infiacionarios foram abertas em duas diregdes diferentes,
respectivamente por P. Cagan (1956) e A. W. Phillips (1958).
O primeiro pela aplicagio de um modelo dindmico de de-
manda de moeda em que foi introduzida a taxa esperada de
inflagdo na determinaciio de encaixe desejado. O segundo
pelos estudos empiricos da relagdo entre taxa de inflagdo e
nivel de desemprego no Reino Unido. As controvérsias acerca
da curva de Phillips, a partir dos argumentos de Samuelson
e Solow (1960), Friedman (1968) e do tratamento analitico
de Phelps (1967) para a chamada “hipétese aceleracionista”
sobre a sensibilidade da curva de Phillips & taxa esperada de
inflagdo, deram origem a um novo tipo de modelo macrodina-
mico, no qual as previsdes da taxa de inflagio desempenham
um papel dominante na determinacio dos ajustes de curto
prazo e na taxa de desemprego.

Os modelos aceleracionistas ! apresentam uma descrigdo
do processo inflacionario baseada essencialmente nos seguintes
pontos: a) uma teoria de demanda agregada de tipo “pés-
keynesiano”, incluindo a taxa esperada de inflagéio na deman-
da de moeda; b) uma equagdo de-demanda de servigos de
trabalho; ¢) uma curva de Phillips sensivel s expectativas
inflacionarias; e d) alguma hipétese acerca da formacgio de
expectativas na economia. Este tipo de modelo difere da formu-
lagdo estitica tradicional emr dois aspectos fundamentais: em
primeiro lugar, existe um elemento comum que pode deslocar

1 A terminologia adotada ndo € universal, mas tem sido usada
no Brasil. Ver Lemgruber (1973).
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tanto a demanda como a oferta globais; em segundo lugar, as
condi¢des (c) e (d) acima dotam o modelo de uma equagio
de ajustamento que descreve o comportamento do nivel agre-
gado de pregos sempre que a inflagio antecipada nédo coincidir
com a realizada, caracterizando-se 0 que Lerner denominou de
“inflagdo de desequilibrio™.

A fim de permitir comentirios mais especificos sobre a
dinidmica de pregos gerada em tais modelos, especifiquemos
suas relacles -estruturais basicas.

Do lado da demanda global, como observamos acima,
segue-se a tradigdo keynesiana, na qual as duas decisdes basi-
cas que os agentes econdémicos devem enfrentar a cada mo-
mento — respectivamente, que porgio dos recebimentos cor-
rentes serd poupada e de que forma aplicar a porgio ndo
gasta — sdo consideradas nas equagdes referentes ao mercado
de bens e ao mercado de moeda. Essa formulagio é “dinami-
zada” usualmente pela inclusio das expectativas da demanda
de moeda. Os ingredientes principais' podem ser classificados,
usando-se notagio ji consagrada:

i) c=c(y,n c;>0,c,<0

it) t=1(y, 7 1;>0,7, <0

iii) y=c+g+:

iv) g =L{y,r, ) L, >0,L,<0,L: <0

V) M=MouM=Hfr) f@ >0
vi) M*= M

onde os indices denotamn derivadas parciais.

Como ¢é usual, a combinagdo de (i), (ii) e (iii) define-
a curva IS, enquanto a combinagio de (iv), (v) e (vi) de-
fine a curva LM, dadas a taxa esperada de inflagdo p° e a

139



quantidade nominal de moeda M® ou a base monetiria H.
A consideragido simultinea de IS ¢ LM leva, assim, a uma
relagdo que pode ser escrita:

Vil piy,p, g, M) =0

a qual, dados p“, g e M* (ou H) pode ser interpretada como

3

a andloga a curva de demanda global.

A principal caracteristica do tipo de modelo em que
estamos interessados € que, em lugar de adicionar a estrutura
acima uma fungdo de produgdo agregada relacionando em-
prego e renda real e as trés equagdes do mercado de trabalho,
como no caso do modelo estatico, permite-se o desequilibrio
no mercado de trabalho pela especificacdo de uma demanda
de trabalho, uma curva de Phillips sensivel a taxa esperada
de inflagio e uma relagdo entre emprego e hiato de produto
(diferenga entre produto efetivo e produto potencial) do tipo
da chamada “lei de Okun”, produzindo uma equagéo de ajus-
tamento de pregos do tipo:

 viii) p=F@y—y*p)

onde y * é o produto potencial.

. O modelo é completado pela postulacio de uma lei de
formagdo de expectativas. Desde que estejamos interessados
nos periodos de transi¢do entre dois equilibrios, podemos
restringir nossas atengdes a modelos de expectativas que nao
impliquem perfeita previsio. Em geral, as taxas esperadas de
inflacdo sdo definidas como alguma fungdo estivel das taxas
passadas, admitindo-se, também, componentes exégenas na
formacgdo de expectativas. O ponto importante a ressaltar, en-
tretanto, é que é precisamente a lei de formagio de expectativas
que torna o modelo “verdadeiramente dinimico”, constituindo
o0 tnico elo entre valores das varidveis em diferentes periodos.
Segundo o rationale usual por tras dos deslocamentos da curva
de Phillips, portanto, o impacto da inflagio passada sobre a

oW

inflacdo corrente depende do coeficiente estrutural o
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(onde W € a taxa de crescimento dos saldrios nominais) que
: op A0 “cornd S
determina =, D2 equagdo semi-estrutural” (viii). Este,
essencialmente, é 0 que Stephen Turnowsky (1974) denomina
0 “canal direto”, através do qual a inflagio passada influencia
a inflagdo presente. O “canal indireto” seria, obviamente, a
redugio nos encaixes reais desejados, quer formulemos ou nao
a chamada “hipétese fisheriana” sobre o comportamento da
taxa de juros nominais, que o leitor mais atento observara

ser irrelevante para esta descrigdo.

Os elementos comportamentais por trds do esquema ana-
litico acima descrito podem ser pesquisados até as forgas ativas
que movem temporalmente o modelo: o componente de racio-
nalidade envolvido nos deslocamentos da curva de Phillips
e a semineutralidade da velocidade-renda, incorporada na
demanda de moeda. Tais caracteristicas do modelo acelera-
cionista tém sido justificadas na literatura com base na hipédtese
de auséncia de ilusio monetaria, tanto no mercado de moeda
como no de trabalho. Dada a plena aceitabilidade, em prin-
cipio, da auséncia de ilnsio monetiria com base na raciona-
lidade econdmica, os efeitos da inflagdo passada sobre a in-

© a

oP,_; aP,_;
(para uma especificagio dada da lei de expectativa) — tém
sido interpretados na literatura como uma medida de habi-
lidade dos agentes econdmicos em prever a taxa de inflagdo
e reagir de acordo comr suas previsdes, demandando salarios
mais elevados e reduzindo seus encaixes reais, e finalmente
exercendo a pressdo sobre o mercado de bens e elevando os
pregos. A efetividade dos controles de demanda em tal mundo
¢ patente, pois a aceleragio de pregos ndo se poderd mate-
rializar caso ndo haja aumento da taxa de expansao monetaria.

flagao corrente — que refletem tanto quanto

Para ilustrar o papel das expectativas de pregos em mo-
delos desta linha, em recente artigo, o economista Marcelo
Selowsky (1974) tentou avaliar os custos de uma politica de
estabilizagio para a economia chilena, enfatizando precisa-
mente as vantagens de um governo recentemente estabelecido

141



em convencer os agentes econémicos de que a taxa de inflagfio
seria menor do que a sugerida pela “computagdo” através de
uma lei estavel de expectativas.

Embora seja claro que as expectativas desempenham um
papel importante em qualquer processo dindmico realista,
parece haver uma tendéncia a superestimar o seu papel em
processos inflaciondrios crénicos, em detrimento de fatores
outros como a estrutura temporal da produgdo, a nio simul--
taneidade das elevagBes de pregos nos diferentes setores da
economia, a falta de sincronizagio entre pagamentos e rece-
bimentos, etc. Dada a estrutura temporal da produgdo, por
cxemplo, a compra de insumos em geral precede a venda dos
produtos e deve-se esperar que os aumentos passados de custos
reflitam-se em uma dependéncia serial entre os niveis de pregos
mesmo que os agentes econdmicos sejam “irracionais”, ou
tenham limitada sua capacidade de incorporar expectativas
nos processos de fixagdo de pregos, seja pelo controle de
saldrios, seja pelo controle de precos. Em outras palavras,
mesmo que conseguissemos “convencer” a todos de que a
inflagdo acabou de agora em diante, deveriamos csperar que
alguns pregos fossem elevados para restaurar o equilibrio inter-
setorial das taxas de lucros e, aceitando-se algum grau de
inflexibilidade para baixo de certos pregos nominais, a estabi-
lidade de pregos sé poderia ser conseguida com uma conside-
ravel perda em termos de produto e emprego. Dada a estru-
tura analitica de tais modelos, entretanto, o efeito dessas ten-
soes estruturais, que impdem corregces de pregos relativos
através da elevagio das médias de precos, é creditado exclu-
sivamente A racionalidade dos agentes econdmicos.

Este breve exame critico da dinimica dos modelos agre-
gativos do tipo aceleracionista serve para ilustrar a importin-
cia dos mecanismos de propagagdo inflaciondria implicita~
mente supostos nas construgbes analiticas dos economistas
quando procuram avaliar as possibilidades da politica eco-
nbémica antiinflacionaria. Dado que tais modelos tém sido
utilizados predominantemente por economistas que defendem
o controle monetario como a unica forma eficaz de combater
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a inflagdo, torna-se necessara a consideragdo de sua légica
interna vis-d-vis o contexto institucional, sobre o qual serfio
aplicados os remédios de politica. Em particular, para uma
avaliagdo das possibilidades de uma politica de controle de
pregos, parece fundamental a compreensdo da forma pela qual
os reajustes passados nos precos nominais se espraiam pelo
sistema produtivo, gerando as tensdes inflacionarias que au-
mentam os custos sociais das politicas de estabilizagio.

4.3
Controle de Precos e
Politica Antiinflacionaria

4.3.1
Introdugio

Uma dificuldade séria encontrada pelo economista analiti-
co ao abordar problemas de controle de precos reside no fato
de que este ndo parece ser uma forma de atua¢io do Estado
sobre a atividade econdémica gue encontre suporte nos modelos
econdmicos usuais. Afinal, pregos sio apenas um fenémeno
de sinalizacio em uma economia de mercado; precos relativos
devem refletir, em 1ltima andlise, custos de oportunidade de
uma mercadoria em termos de outras e o prego absoluto de
um bem deve ser, em condig¢Ses ideais, igual ao custo de opor-
tunidade desse bem em relagio ao numeririo. Interferéncias
no processo de formagdo de precos devem ser limitadas aos
casos em que os pregos livres ndo reflitam os custos sociais de
oportunidade, o que ocorre em casos “patolégicos” bem defi-
nidos. 2

2 Tais sfo os casos conhecidos genericamente como “externalidades”,
«

que basicamente criam um hiato entre precos “privados” e pregos “so-
ciais”.
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Em situagdo de inflagio, o fato de os pregos absolutos su-
birem de forma descontrolada reflete o fenémeno elementar da
desvalorizagio do numerario, a moeda. E a forma “correta”
de combater a desvalorizagio da moeda ndo é o controle de

. /4 7
pregos, e sim um controle da demanda global através das poli-
ticas monetaria e fiscal.

A sabedoria convencional contida nas proposi¢bes acima
sumariadas parece irrefutivel, uma vez aceitas as premissas
dos modelos estaticos de onde ela é derivada, e grande parte
do trabalho de economistas profissionais no campo da politica
econdémica pode ser guiada com alguma seguranga por meio
de principios dela resultantes. Por outro lado, ao examinarmos
o processo de formagio de pre¢os em uma economia real, veri-
ficamos que uma grande parcela dos pregos de venda sdo
“fixados™ pelas empresas, em flagrante contradigio com a ana-
lise usual da firma competitiva, na qual o preg¢o de mercado
¢ o paridmetro de decisdo. Esta contradi¢io serd apenas apa-
rente se a firma for obrigada a rever periodicamente seu prego
de venda, adaptando-o as reagbes da demanda em conseqiién-
cia do processo de difusio pelo mercado da informagdo dos
precos de seus concorrentes. Observadas essas revisdes, o fend-
meno aparente da “fixagdo” de precos por parte das firmas é
transitério e corresponde unicamente a configuragdo préatica
do processo de ajustamento de pregos em um mercado compe-
titivo, simulado na andlise econOémica pelo processo de
tdtonnement. Na realidade, a simulagdo é sabidamente imper-
feita porgque o modelo analitico do tdtonnement supbe que as
transagBes ndo ocorram efetivamente, a n3o ser aos pregos de
equilibrio. Mas se pudermos tolerar essa imperfeicaio do modelo
analitico, acreditando que as transferéncias de riqueza que
ocorrem por forga das transagdes a “falsos pregos” sdo negli-
gencidveis a longo prazo, poderemos conciliar as observagoes
da realidade com as imagens providas pela teoria. O fato de
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termos de tolerar essas imperfeigbes, entretanto, é um indi-
cativo de que nio dispomos de uma teoria aceitavel de ajus-
tamento de pregos sequer em mercados competitivos. ?

4.3.2
Reajustes de Pregos em
Regime de Inflagdo

Em sitvagdo de inflagdo, podemos observar que, do ponto
de vista de cada firma, os reajustes periédicos de pregos visam
ao restabelecimento da lucratividade dos produtos vendidos,
ameacgada pela elevagio dos custos. Sob condigdes ideais de
informagdo, poderiamos conceber que as altas de pregos ocor-
ressem simultaneamente em todos os produtos, intermediarios
e finais, e que a inflagio, tal como medida por um indice
geral de pregos, fosse “neutra” do ponto de vista da alocagdo
de recursos. Estariamos diante de uma economia na qual todos
os pregos seriam “indexados” e, desde que todas as remunera-
¢bes de individuos correspondam a pagamentos a fatores, a
neutralidade da inflagdo estaria garantida.

Um problema sério desta concepgdo da inflacdo, que é
perfeitamente coerente com o tipo de fendémeno retratado em
modelos agregativos do processo inflacionério, é que ela abstrai
uma caracteristica essencial desse processo, qual seja, a ndo
simultaneidade das elevages de pregos. *

3 Ver, por exemplo, Kenneth J. Arrow (1959), para o que parece
ser o primeiro reconhecimento efetivo desse fato e uma tentativa explo-
ratéria do estabelecimento das bases de uma tal teoria. Mais recentemen-
te, E. S. Phelps ¢ Sidney Winter (1970) exploraram as implicagdes de
uma politica de pregos “6tima” em um mercado competitivo.

4 £ curioso observar que o fato de pagamentos e recebimentos nio
ocorrerem simultaneamente constitui o primeiro passo para a compreensio
do funcionamento de uma economia monetéria. No que se segue, argu-
mentamos que a ndo simultaneidade das altas de pregos em uma eco-
nomia inflaciondria talvez constitua um ponto de partida importante para
a compreensio do funcionamento nela do mecanismo de pregos.
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E precisamente essa falta de sincronizagdo nas elevagdes
de precos que torna obscuro o papel dos pregos de mercado
como portadores de informagéo para as decisdes sobre alocagdo
de recursos. Em condigbes de inflagio “neutra”, isto é, com
pregos absolutos indexados, os pregos observados conteriam
toda a informacio necessiria as decisdes dos agentes econé-
micos, que, racionalmente, passariam a observar apenas varia-
¢oes “reais”, ao invés de varia¢Ges “nominais” nos pregos.

Até recentemente, fendmenos ligados 3 reagdo dos agentes
econdmicos aos pregos absolutos eram vistos como transitdrios,
indicativos apenas da existéncia de alguma “ilusdo monetéria”
que, inevitavelmente, acompanharia o processo de ajustamento
para o equilibrio em uma economia monetaria. A tradigdo me-
todolégica prevalecente impde que eles ndo tenham lugar em
modelos de equilibrio. A longo prazo, agentes racionais “des-
cobrirdo” que as forgas do mercado acabam por impor os
pregos relativos como as varidveis importantes em seus meca-
nismos de decisdo econémica.

Por outro lado, na observagio cotidiana das altas de pregos
em uma economia inflaciondria, torna-se impossivel a distin-
¢do, a ndo ser ex-post, de elevagdes que sio fruto da inflagdo,
isto é, “corre¢do monetaria” dos precos de venda, daquelas que
sdo respostas a fen6menos reais, como, por exemplo, 0 aumento
da demanda relativa pelo bem em questéo. ® O resultado desta
observagdo elementar é que as empresas podem reagir as que-
das de rentabilidade através da elevagdo dos pregos de venda. ©
O que grande parte dos economistas acredita é que tais rea-

5 Esta distingio torna-se ainda mais dificil no contexto de uma
economia em crescimento, em que a demanda global cresce a taxas que
variam no tempo.

6 Na ultima recess@o americana (Gltimo trimestre de 1974), os
produtores de automéveis anunciaram um aumento de pregos “para
recompor a rentabilidade” na mesma semana em que as estatisticas de
emprego revelaram que cerca de 25% dos trabalhadores da industria
automobilistica estavam sendo despedidos em decorréncia da queda ver-
tiginosa das vendas — entre 30 e 50% do volume esperado. Ver Wall
Street Journal, semana de 21 de novembro de 1974.
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¢Oes seriam frustradas, dado um prazo necessario a difusdo das
informacgdes relevantes, caso a demanda global seja rigida-
mente contida, tornando-se, assim, desnecessério qualquer in-
terferéncia no processo de formagdo de precos para conter a
inflaggo.

De fato, dado que a racionalidade econ6mica dos agentes
de decisdo impde que apenas os pregos relativos sejam rele-
vantes, a l6gica do argumento da frustragio da demanda pare-
ce irretorquivel. Um ponto freqiientemente ignorado, entre-
tanto, é que o fendmeno que estamos tentando analisar é
essencialmente dinimico, e que os ajustamentos de pregos em
regime de inflagdo se processam nos eixos do “tempo real” a
que se referiu Joan Robinson (1962), e ndo no “tempo légico”
dos modelos econdmicos. Nos processos concretos de reajustes
de pregos, é de esperar que outras varidveis, como niveis de
estoques, expectativas sobre a agdo governamental, expectativas
sobre as reagbes de concorrentes e consumidores sobre pregos
e quantidades etc., tenham um papel relevante a desempenhar
nas decisdes acerca dos niveis de reajustes de pregos. Assim,
deve-se esperar que diferentes formas institucionais de orga-
niza¢io de mercado possam corresponder a diferentes traje-
térias de movimentos de precos absolutos em cada mercado,
algumas delas responséveis por longos periodos de desequili-
brio e elevados custos sociais no processo de estabilizagio.
Podemos lembrar que nio existem teoremas na dinfdmica eco-
némica sobre a “otimalidade” das trajetérias de pregos em
mercados ndo controlados, mesmo que adotemos as hipéteses
de que todos os mercados de bens e servicos sejam pelo menos
“quase estaveis”, no sentido de Uzawa (1961).

As observagies feitas acima ilustram o fato de que, em
condi¢des de inflagdo, as informagbes sobre pregos relativos
acham-se mascaradas nos movimentos complexos das elevagoes
dos precos absolutos. Obviamente, este fato ndo constitui
peculiaridade de economias inflacionérias, e a literatura recente
sobre a importincia dos custos de transagdo no processo de
ajustamento de precos de mercado contém observagdes seme-
Ihantes sobre a natureza dos fluxos de informagdo contidos
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nos precos em condi¢do de equilibrio. © O resultado especifico
dessas observagbes que nos interessa particularmente no exame
de natureza do processo inflaciondrio é que, em certas situa-
¢bes peculiares, tais reagbes “perversas” dos agentes econd-
micos a movimentos de pregos absolutos podem comprometer
os objetivos governamentais de controle da alta de pregos.

4.3.8
Estratégia Gradualista e
Controle de Precos

No caso brasileiro, a primeira peculiaridade em questdo
seria a estratégia gradualista de combate & inflagio. Certa-
mente nio cabe aqui uma discussdo detalhada dessa politica ®
que consiste essencialmente em opor uma restri¢do & contengio
da demanda global, definida pelo desejo das autoridades de
evitar as chamadas “crises de estabilizagdo”, ® que possam pre-
judicar os objetivos de manutengio de taxas elevadas de cres-
cimento do produto real. O controle da demanda, imposto pela
necessidade de reduzir a inflagdo, distribui-se, assim, por um
extenso periodo de tempo.

Dado que o controle “gradual” de demarmda se processa
em principio visando & desaceleragido progressiva da inflagio,
com 0 menor efeito possivel sobre o nivel de atividade econd-
mica, torna-se importante o comportamento das diversas esfe-
ras do setor produtivo durante o intervalo de tempo de apli-
cacdo da estratégia gradualista. Desejamos argumentar que,

7 Armen Alchian (1970, p. 44, nota 27) observa que a prépria
defini¢do de desemprego involuntirio, devida a Keynes, pressupbe una
distingdo entre o conteido de informagfo resultante de uma queda no
salario nominal e o que deriva de um aumento nos pregos dos bens de
consumo dos trabalhadores. Os dois fendmenos resultam em uma dimi-
nuicio do saldrio real, mas podem acarretar reagbes “racionais’”’ bem
distintas por parte dos trabalhadores.

8 Ver, por exemplo, Simonsen (1971).
9 Idem, caps. 6 e 7.
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durante esse periodo, ¢ de esperar que a politica declarada do
Governo de garantir uma expanso continuada da demanda seja
incorporada as expectativas do setor produtivo da economia,
influenciando as decisBes empresariais. Estamos interessados
especificamente nos possiveis resultados dessa incorporagdo de
expectativas no que se refere as decisbes sobre aumentos de
precos induzidos por aumentos de custos de producéo.

Pode-se afirmar que, por defini¢io, uma empresa s pode-
ria “lucrar” com a inflagio em determinado periodo se o au-
mento da demanda de seu produto permitisse que sua receita
total crescesse mais que seus custos. Conseqiientemente, uma
vez fixada pelo Governo uma meta de crescimento para a
oferta monetéria e, portanto, um valor para a demanda global
de bens e servigos em termos nominais, uma firma isolada, e
mesmo todo um “setor produtivo”, poderia ter ganhos ocasio-
nais, em um dado periodo, como resultado da ndo concomitin-
cia dos reajustes de precos absolutos. A verdade, porém, é que
se a meta de demanda global for rigidamente mantida, o
setor produtivo como um todo néo podera ter ganhos liquidos
por forca de um mero reajuste nominal da demanda de bens e
servicos, e a expansio da demanda real para um setor sé
poderd ocorrer se em algum outro setor a demanda em termos
reais tiver diminuido. A{ aparece uma diferenca importante en-
tre a estratégia gradualista e a politica convencional de conten-
cdo de demanda; se a demanda de um setor estratégico para
as metas de crescimento se mantiver escassa por algum tempo,
as autoridades serdo levadas a tomar medidas que a estimulem
novamente, sancionando, pelo menos parcialmente, a alta de
precos.

Néo temos em mente aqui um modelo macroeconémico,
onde a oferta monetéria possa atingir qualquer nivel, depen-
dendo das expectativas empresariais sobre a taxa de inflagéo
futura. Para nosso argumento, basta que haja alguma sensi-
bilidade da oferta monetdria a escassez de demanda em alguns
setores importantes para a politica de crescimento. Esta flexi-
bilidade da oferta monetéria surge como conseqiiéncia da poli-
tica gradualista, especialmente no caso brasileiro, em que a
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politica de combate 3 inflagdo, em sua fase recente, ja data
de mais de dez anos, tempo mais do que suficiente para que
empresarios racionais incorporem, em suas estratégias de com-
portamento, expectativas “realistas” quanto ao comportamento
do Governo, o que pode vir a frustrar todo o esfor¢o de con-
trole do processo inflacionério, inviabilizando a prépria estra-
tégia gradualista.

Outra caracteristica da economia brasileira, que parece ter
um papel importante no mecanismo de propagacio do processo
inflacionério, é o elevado grau de concentragio observado no
setor industrial. Ndo cabe aqui um exame detalhado das ra-
zdes histéricas dessa concentracio, cuja origem estd ligada a
prépria natureza da industrializagio brasileira no processo de
substituigdo de importagdes. O fato é que o exiguo mercado
interno, as barreiras alfandegarias, o complexo sistema de in-
centivos fiscais e o préprio controle governamental do meca-
nismo de formagdo de capital na inddstria moderna, parecem
ter gerado uma estrutura industrial na qual as barreiras a
entrada garantem uma forte concentragio de poder de mer-
cado, cspecialmente nos setores mais dinidmicos da inddstria
brasileira.

Neste contexto, as reagdes dos diferentes setores industriais
a tentativa de contengdo do crédito privado adquirem uma
dinimica prépria, cujas consegiiéncias passam a depender, em
ultima andlise, da distribui¢do do poder de mercado dentro de
cada setor, com possiveis riscos de maior concentragio, e
entre os diversos setores, com conseqiiéncias muitas vezes desas-
trosas tendo em vista os objetivos da politica de industriali-
zacdo.

Assim, por exemplo, uma reducdo da oferta de crédito,
em presenga de firmas de grande porte para as quais as eco-
nomias de escala sejam importantes, pode simplesmente ter o
efeito de. provocar aumentos de custos unitarios em decorrén-
cia da redugdo do volume de produgdo. Por outro lado, se o
grau de endividamento é elevado, os custos financeiros fixos
rateados: por um volume menor de produgio podem contribuir
para o prolongamento no tempo da chamada crise de estabi-
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lizagdo. A absor¢do por parte da demanda desses aumentos de
custos dependerd, em dultima anélise, das formas de organi-
zacdo de mercado, da capacidade das firmas em “vender” ex-
pectativas inflacionarias etc.

Neste particular, o papel do controle de precos é, de um
lado, contrapor uma resisténcia aos efeitos da assimetria do
poder de mercado nos diferentes setores da economia, pro-
curando evitar que ‘a distribui¢do do 6nus da contengéo infla-
cionaria dependa exclusivamente da distribui¢io de poder pre-
valecente. Por outro lado, o controle de pregos industriais,
através do acompanhamento das evolugdes de custos, tem a
possibilidade de compatibilizar os objetivos de controle do
processo inflaciondrio com os objetivos da politica de indus-
trializacdo, procurando contrabalancar efeitos de distor¢io dos
choques desestabilizadores sobre a estrutura industrial.

A natureza da propagacio de pressdes inflacionarias pela
estrutura produtiva de uma economia constitui tépico profun-
damente negligenciado nas discussdes sobre politica antiinfla-
cionéria. 1 Sem qualquer pretensio de aborda-lo de forma
mais profunda, podemos conceber que a forma de descrever
esse processo deva partir da consideragdo de ondas sucessivas
de altas de pregos, que se propagam ao longo do sistema pro-
dutivo. O grau de interdependéncia setorial de uma economia
industrial, a estrutura temporal da producio nos diversos seto-
res e a forma de relacionamento desses setores nos diferentes
mercados, todos tém seu lugar na construgdo de um modelo
“completo” para a compreensdo dos processos inflacionarios
cronicos. Entre a lista dos ingredientes e a receita para a
construcdo de tais modelos jaz um considerdvel hiato, onde a
capacidade imaginativa dos economistas pode encontrar campo
fértil para pesquisas.

19 Um exemplo de estudo que procurou levar em consideragio a
interdependéncia setorial na andlise de um processo inflaciondrio pode
ser visto em Eckstein (1959). Ver também, na mesma linha, Wilson
(1959).
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Dentro desse quadro complexs, a politica de controle de
pregos aparece como um instrumento auxiliar do combate 2
inflagdo, cujo objetivo é tentar impedir que as expectativas
empresariais quanto as taxas futuras de crescimento de seus
precos de venda fagam com que as firmas aceitem pacifica-
mente elevagdes em seus custos de produgio e terminem por
levar o Governo a expandir a demanda global a taxas incom-
pativeis com os objetivos de controle da inflagio.

Parafraseando o economista Robert Solow, do M.I.T., o
controle de precos talvez nido seja um tipo de politica que
féssemos inventar se pudéssemos escolher, no vicuo e sem
constrangimentos institucionais, os instrumentos de politica eco-
ndmica; sdo, antes, um tipo de politica que economistas ter-
minam tendo de usar em sua busca de proteger uma economia
imperfeita das piores conseqiiéncias de seu comportamento
imperfeito. 11

4.4

Aspectos Institucionais
do Controle de Pregos
Industriais no Brasil

4.41
Introdugio

"Ensina-nos a experiéncia histérica que a politica de con-
trole de precos ndo costuma ser adotada como fruto de cuida-
dosa preparagdo e amplo debate dos principais fatores econd-
micos, politicos e administrativos nela envolvidos. Pelo con-
trario, a decisio governamental de interferir diretamente e de

11 Solow (1966).
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modo sistematico no processo de formagdo de pregos em uma
economia descentralizada tem surgido como medida de cari-
ter predominantemente temporério, em épocas em que a amea-
ca de aceleragdo das pressdes inflacionarias pde em perigo os
objetivos governamentais de estabiliza¢io e manutenc¢do de um
nivel elevado de atividade econdmica. No caso brasileiro, tive-
mos oportunidade, na segio anterior, de apresentar uma inter-
pretagdo para o papel do controle de pregos no contexto da
estratégia gradualista de combate a inflagéo.

Nesta se¢io procuraremos fornecer uma visdo geral sobre
os mecanismos de atuagio do Conselho Interministerial de
Pregos (CIP), a partir da evolugdo dos objetivos e principios
adotados na legislagio brasileira sobre controle de pregos.
Se bem nédo constitua o CIP o {nico érgio governamental bra-
sileiro encarregado de controle de pregos — pois organismos
como o Conselho Nacional de Petréleo, o Instituto Brasilciro do
Café, o Instituto do Agtcar e do Alcool, a Superintendéncia
Nacional do Abastecimento e outros tém a responsabilidade de
fixar precos nos 4mbitos de suas politicas setoriais —, é pre-
cisamente através do CIP que se procura definir, de modo
mais ou menos explicito, o que se poderia caracterizar como
uma politica de controle de pregos com objetivos mais ligados
4 politica de controle da inflagdo.

Como veremos, a experiéncia brasileira de institucionali-
zagdo de uma politica de pregos contrasta com o cariter tem-
porario e casuistico registrado na maioria dos paises ocidentais
no que toca a atuagdo direta sobre os mecanismos de formacio
de pregos. Essa institucionalizagdo parece longe de completar-
se, dada principalmente a falta de defini¢do clara de objetivos
e principios dessa atuagfo, mas, inegavelmente, os primeiros
passos para uma estruturagio de politica foram dados, figu-
rando o CIP hoje no organograma da politica econémica como
um dos conselhos de nivel ministerial em que supostamente
os objetivos da atuagfio governamental nas diversas esferas po-
dem tornar-se compativeis.
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4.4.2

Objetivos Adotados na
Politica Brasileira de
Controle de Precos

Mesmo se fixarmos a origem temporal dos nossos interes-
ses nas mudangas institucionais que se operam a partir de
1964, podemos distinguir uma evolug@o dos propdsitos no cam-
po da politica de combate a inflagfio.

O exame das declaragdes explicitas de politica econémica
contidas nos documentos oficiais parece ser suficiente para
confirmar essa evolug¢io. No PAEG (Programa de Ac¢io Econd-
mica do Governo Revolucionério para 1964/66), a referéncia
aos controles de pregos aparece apenas na segio referente as
“Distor¢des Inflaciondrias” (pp. 31 e 32), onde encontramos
apenas mencdes a indesejabilidade desses controles. Os argu-
mentos apresentados, entretanto, aplicam-se apenas aos “con-
gelamentos™ impostos as tarifas dos servigos de utilidade publi-
ca e aos tabelamentos, freqiientemente irrealistas e desacom-
panhados de medidas compensatérias da rentabilidade dos
investimentos privados, que costumavam ser instituidos pela
antiga COFAP, especialmente aos produtos alimenticios.

Cedo tornou-se clara aos membros da politica econdmica
a incompatibilidade entre os objetivos da estabilizacio em um
contexto gradualista e os instrumentos classicos de controle de
demanda (politicas crediticia, fiscal e monetéaria), especial-
mente em decorréncia dos efeitos da chamada “inflagdo cor-
retiva”.

A Portaria Interministerial GB-71, de 23 de fevereiro de
1965, estabelecen a primeira tentativa de controlar pre¢os no
periodo pés-1964 e tinha por objetivo a montagem de um sis-
tema de submissdo voluntiria das empresas industriais a um
regime de reajustes previamente aprovados pelo Governo, esta-
belecendo que as empresas vinculadas ao programa deveriam,
até 31 de dezembro de 1965, absorver “os eventuais acrésci-
mos de custos através do aumento de produtividade, de redu-
¢do da margem de lucros e da utilizagio das vantagens”
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estipuladas na portaria. A natureza dessas vantagens foi essen-
cialmente oferecer maior liquidez as empresas através de faci-
lidades cambiais, preferéncias para fins de redesconto, amplia-
¢éo dos limites de crédito no Banco do Brasil e prazos maiores
para o recolhimento do IPI. Em uma época em que o controle
do deficit piblico e do crédito ao setor privado, apontados
no PAEG como alguns dos principais focos de pressdes infla-
cionarias, impunham sérias restrigdes & liquidez do setor pri-
vado, !? era de se esperar que um grande ntimero de empresas
aderissem ao esquema. Ao fim de 1965, um nimero de em-
presas industriais correspondente a cerca de 70% das vendas
ao mercado interior ¢ integrava o sistema.

O sistema de adesdo voluntiria ao controle da CONEP
passou por varias fases de adaptacdo, que impediram o esta-
belecimento de uma politica coerente de agdo direta sobre
os pregos. O periodo 1965/67 foi, assim, marcado por vArias
mudangas de diretrizes na 4rea de atuacdo sobre os pregos,
motivadas essencialmente por trés ordens de fatores:

1.°) Falta de um aparato institucional-administrativo para
acompanhamento e anélise das pressoes de custos ao nivel seto-
rial, compativel com a abertura legal e com os objetivos gerais
do esquema CONEP.

2.°) Base voluntaria do esquema, que revelava relutin-
cia, por parte das autoridades, em recorrer aos controles de
precos, condenados de forma tao decisiva no PAEG. Essa relu-
tdncia manifestou-se em sucessivas mudancas de legislagdo ocor-
ridas entre a Portaria GB-71, que instituiu o sistema em feve-
reiro de 1965, e o Decreto n.° 61.993, de 28 de dezembro de
1967, que finalmente substituiu 0 esquema voluntirio por um
compulsério, generalizando o controle de pregos a todo o setor
industrial € comercial.

12 QO crédito ao setor privado decresceu 6% em 1964 e cresceu
menos de 0,3% em 1965 em termos reais (ver Tabela IV.2).

13 Ver Auberger (1973), p. 56.
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3.2) Objetivos ambiciosos de redugdo da taxa de inflagio
em 1965 e 1966, que segundo o PAEG deveria situar-se em
25% e 10% respectivamente, o que levou a metas irrealistas
estipuladas para os reajustes de precos, em face das fortes pres-
sdes do lado dos custos, geradas pela chamada “inflagdo cor-
retiva”, ja aludida. As sucessivas revisdes das metas governa-
mentais com respeito & taxa de inflagio sem duvida contribui-
ram para desmoralizar o esquema de adesio voluntiria, uma
vez que os beneficios crediticios e fiscais, concebidos para
dar uma folga de liquidez as empresas que se submetessem ao
controle de pregos, revelaram-se insuficientes para compensar
a absorgdo de aumentos de custos necessiria ao atingimento
dos objetivos governamentais.

O Decreto n.° 57.271, de 16 de novembro de 1965, que
reestruturou o sistema da CONEP, por exemplo, ainda limitava
os aumentos de pregos “automaticos” no exercicio seguinte a
10% (sendo 6% no primeiro semestre e 4% no segundo semestre),
e mesmo assim somente para aquelas empresas que tivessem
“estabilizado” seus precos de conformidade com a Portaria
GB-71. Dado que a inflagdo em 1966 situou-se na ordem dos
40%, é facil inferir-se o resultado desse esfor¢co. No fim da-
quele ano promulgou-se o Decreto-Lei n.° 38 (18 de novem-
bro), que oferecia redu¢do no Imposto de Renda (para o
exercicio de 1968) as empresas industriais e comerciais que, no
periodo de 1.°/10/66 a 31/12/67, tivessem aumentado seus pre-
¢os no mercado interno em nivel inferior a 30% do crescimento
do indice geral de pregos por atacado. Paralelamente, estipu-
lava uma multa de 2% sobre a receita bruta das empresas que
aumentassem seus precos de mais de 10% acima do crescimento
do mesmo indice, exceto se a empresa tivesse “justificado o
aumento ... perante a CONEP e por esta considerado proce-
dente” (Artigo 5.2, § 2.9).

Esse sistema de incentivos, cujos efeitos teremos opor-
tunidade de comentar nas subsegbes seguintes, terminou
por marcar o fim dos controles com base em adesdo voluntéria,
que foram formalmente extintos no final de 1967. O controle
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compulsério de pregos foi instituido pelo Decreto n.° 61.993
(28 de dezembro de 1967), que subordinou todos os reajustes
de pregos por parte das empresas & prévia “andlise e avalia-
¢do” da CONEP. Na justificativa para a generalizagdo do
controle compulsério, foi mencionado explicitamente no citado
decreto que “enquanto ndo se alcangar relativa estabilidade de
precos, ndo se recomenda o abandono, mesmo por um curto
lapso de tempo, do sistema de controle, o que contribuiria para
estimular reajustes desordenados nos pregos, tumultuando a

politica econémico-financeira do Governo”.

Pela primeira vez, observa-se nitidamente o propésito, por
parte do Governo, de recorrer a uma politica de controle de
precos como elemento coadjuvante do combate a inflagdo. Esse
proposito ficou consubstanciado, em meados de 1968, com a
criagio do Conselho Interministerial de Pregos, através do
Decreto n.° 63.196, de 29 de agosto de 1968.

Através de um processo de aproximagio sucessiva, chegou-
se, assim, & institucionalizagio de um organismo de cariter
permanente, encarregado da formulagido da politica de precos,
vinculado por for¢a de sua constituigdo legal aos centros de
decisdo de politica econdmica do Pais. Na subse¢do seguinte
faremos um breve exame dos principios em que se tem baseado
o controle de pregos no Brasil, procurando concluir algo sobre
o sentido evolutivo desses principios, tais como se revelam na
legislagdo pertinente.

4.4.3

Principios Adotados na
Legislagdo Brasileira sobre
Controle de Precos

Se a defini¢do dos objetivos do controle de pregos per-
correu um caminho tortuoso ao longo dos Wltimos anos, é
apenas natural que os principios que tém orientado a atividade
préatica do controle tenham sofrido evolugdo nido menos aci-
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dentada. A experiencia internacional na 4rea de controle de
precos tem demonstrado que a ambigiiidade e falta de defi-
ni¢do explicita dos objetivos da atuagdo governamental tém,
pelo menos, dois resultados visiveis: ** de um lado, a difi-
culdade de se prover uma base institucional adequada a apli-
cagio da politica de controle, pelo cariter “temporario” de
que se reveste a prdpria politica, impedindo a constituigdo
de um corpo técnico e administrativo de cariter permanente
que possibilite a implementagio eficiente da politica de con-
trole; de outro, que se imponham esforgos prolongados nas
pesquisas de apoio necessarias ao aprimoramento das técnicas
de analise, apreciagio e execugdo das decisdes resultantes da
politica de pregos.

No caso brasileiro, como pudemos observar na subsegdo
anterior, esse tipo de problema parece ter sido importante no
periodo que antecedcu a criagdo do CIP. Até a promulgagéo
do Decreto n.° 61.993, o principio de adesdo voluntiria com
base em incentivos vinculava os instrumentos de atuagio
direta sobre os pregos is metas globais estipuladas para a taxa
de inflagéo. Se os objetivos quanto ao comportamento da taxa
de inflagdo tivessem sido mais realistas, o sistema poderia ter
funcionado mais a contento. Para que isto ocorresse, no en-
tanto, seria necessario um grau de entrosamento institucional
entre a politica de controle da procura global e o controle
de precos que parece irreal, mesmo em termos da atual com-
posicdo do Plenario do CIP.

A solugdo encontrada para contornar o problema da
incompatibilidade entre a atuagdo da CONEP e a politica de
controle da demanda global foi o sistema de vincular a taxa
de inflagdo, tal como medida pelo Indice Geral de Pregos por
Atacado, os estimulos & estabilizacdo de pregos (Regime do
Decreto-Lei n.° 38, regulamentado pelo Decreto n.° 60.205).
Este regime, além das ébvias inconveniéncias praticas relacio-
nadas com a utilizagio do IGPA como padrido para todos os
setores da economia, implicava um incentivo econdmico de
natureza contraria ao funcionamento dos precos relativos em

14 Ver, por exemplo, Weber (1973), Fels (1972) e Charpy (1973).
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uma economia de mercado. O espirito desse sistema, impli-
cito em varios controles de cariter “automatice”, é o de
compensar absor¢es de aumentos de custos com medidas de
aumento da rentabilidade privada.*® Para os setores em-que
os precos sejam determinados essencialmente pelos custos
(como nas formas competitivas de mercado com curvas de
oferta horizontais) o sistema tem alguma justificativa econo-
mica. Se as curvas de oferta ndo forem horizontais ou apresen-
tarem porgdo horizontal somcente até os pontos de “méaxima
capacidade” do setor, como se pode mais realisticamente
imaginar para ofertas de curto prazo, o principio de compen-
sacao de rentabilidade tem o efeito de distorcer os efeitos
alocativos dos pregos relativos. Para se ter uma visdo simpli-
ficada do mecanismo, suponha-se que para dois produtos
substitutos haja um deslocamento da demanda de um para
o outro, refletindo, por exemplo, uma mudanga nas prefe-
réncias dos consumidores (caso se trate de um bem de con-
sumo) ou uma mudanca de tecnologia (caso se trate de
bem de produgdo). Neste caso, os pregos relativos devem
mudar, sinalizando a mudanca na estrutura de demanda. Pode-
se imaginar que o bem “mais procurado” tenha seu prego
reajustado mais do que proporcionalmente & média da taxa
de inflacdo, transmitindo-se na forma de aumento de rentabi-
lidade do setor o estimulo a expansdo da produgéo, ccorrendo
o oposto com o bem “menos procurado”. Com o principio
da compensagdo da rentabilidade, entretanto, o que se passa
é que o Governo “corrige” neste caso o estimulo de mercado,
compensando a queda de lucratividade deste dltimo e punindo
o aumento de lucratividade do primeiro.

A partir de 1968, ao ser abandonado o principio de adeséo
voluntaria e de compensagies de rentabilidade, institucionali-
zaram-se também os reajustamentos de precos com base nas
“variagBes de custos, (nas) diretrizes da politica econdmica

15 Deve-se observar que, em ultima anilise, as compensagGes que
tomam a forma de “maior folga de liquidez”, juros e condigBes especiais
de redesconto, etc.,, devem ser incluidas nesta categoria genérica, pois
refletem-se em diminuicio dos custos financeiros.
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do Governo Federal ¢ as peculiaridades setoriais ¢ de mer-
cado”, ?% tendo sido preservados os mesmos principios gerais
quando da criagdo do CIP.!* Foram ainda mencionados como
fatos a serem considerados nos exames de pedidos de reajuste
os “niveis de rentabilidade” (art. 5.°), a “influéncia dos pro-
dutos e servigos na formagio de custos nos diferentes setores
da atividade econémica”, a “existéncia de condigBes estruturais
de mercado que reflitam situagdes monopolisticas ou oligopo-
listicas” e a “ocorréncia de anomalias de comportamento dos
setores, empresas ou estabelecimentos que sejam capazes de
perturbar os mecanismos de formagdo de prego” (art. 6.2).

Entre 1969 e 1973, os principios gerais de atuagdo do
CIP permaneceram razoavelmente estiveis; o periodo 1969/72
pode ser caracterizado como uma fase de relativa harmonia
entre os diversos instrumentos de politica antiinflacionaria: a
taxa de crescimento de base monetaria (em termos anuais)
diminuiu de 26,4% no primeiro trimestre de 1969 para 19,5%
no primeiro trimestre de 1973, !® enquanto entre 1969 e 1973
o volume de crédito ao setor privado cresceu em termos
nominais praticamente a uma taxa constante. Ao mesmo tempo,
o produto industrial apresentou comportamento altamente fa-
voravel, crescendo a taxas superiores aos 10% anuais. ** A taxa
de inflagiio — medida pelo IGPA — foi praticamente estabili-
zada no nivel dos 20% anuais, o que, considerando-se os meca-
nismos de neutralizagio parcial dos efeitos de distorgdo da
inflagdo propiciada pela corregdo monetéria no Brasil, parece
constituir um nivel toleravel.

No segundo semestre de 1973 inicia-se uma nova onda
de pressoes inflacionarias, que teve profundas conseqiiéncias
sobre os principios de atuagdo do CIP. Do lado da demanda,
conforme atestam os dados sobre o comportamento da base
monetiria e dos meios de pagamento, houve uma injegdo
extraordinaria de liquidez no sistema em decorréncia da inca-

16 Decreto n.° 61.993, de 28 de dezembro de 1967.
17 Decreto n.’ 63.196, de 29 de agosto de 1968.
18 Ver Tabela IV.2.

19 Ver Tabela IV.2.
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pacidade da politica de open market de esterilizar os efeitos
expansionistas da acumulagdo de reservas cambiais. Do lado
dos custos, os efeitos da inflagdo importada foram particular-
mente severos no ano de 1978. O indice de prego dos produtos
importados 2° revelou um aumento de 62,7% entre dezembro
de 1972 e dezembro de 1973, enquanto os indices de pregos
para matérias-primas e de combustiveis e lubrificantes impor-
tados apresentaram aumentos da ordem de 56,2% e 135%, res-
pectivamente, no mesmo periodo.?* A alta dos pregos de
matérias-primas importadas teve, como se sabe, o efeito de
pressionar diretamente os custos industriais, levando a uma
onda de reajustes de pregos no setor industrial que transbordou
para o exercicio seguinte. Por outro lado, as expectativas altis-
tas no mercado internacional de matérias-primas teve o efeito
de estimular a formagdo de estoques de produtos importados,
pressionando desta forma, por via indireta, os custos finan-
ceiros.

Em uma tal conjuntura desfavordvel, era de se esperar
que os aspectos mais frageis das institui¢des de controle de
precos fossem postos em xeque: de um lado, o volume e
timing dos processos de reajustes de pregos pressionavam por
formas mais rapidas de decisdo; de outro, a necessidade de
exames mais criteriosos dos demonstrativos de aumento de
custos, em particular dos custos financeiros, levaram & consta-
tagdo da fragilidade das fontes de informagéo sobre a situagdo
financeira das empresas, entdo baseadas em critérios contabeis
cuja falta de uniformidade dava margem para manipulagdes
dos demonstrativos de custos segundo a conveniéncia de cada
caso.

Nessa fase em que as pressdes inflacionérias mencionadas,
do lado da demanda e do lado dos custos, estavam operando
sobre a economia, processou-se a mudanga de governo, com
as naturais mudangas de orientagdo institucional por que
passam os Orgaos executivos da politica econdmica. No caso
especifico do CIP, as modificagGes institucionais mais impor-

20 Conjuntura Econémica, coluna 166,
21 Thidem, colunas 171 e 170, respectivamente.
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tantes foram as Resolugdes n.” 52 e 53, de setembro de 1974.
A Resolugdo n.° 52/74, reconhecendo a falta de um sistema
de informagdes que forme uma base adequada para as decisbes
sobre reajuste de pregos, instituiu uma padronizagdo para os
demonstrativos financeiros buscando diminuir a ambigiiidade
dos critérios contébeis para as demonstracdes de resultado e
desdobramento de contas. Dado que os problemas especificos
da andlise financeira advindos da multiplicidade dos critérios
contabeis dificilmente podem ser resolvidos sem que haja uma
padronizagdo dos planos de contas e fiscalizagdo dos langa-
mentos de despesas e receitas, nio se pode esperar que uma
simples resolugéo do CIP resolva os problemas de ambigiiidade
existentes em qualquer andlise de rentabilidade para firmas
de porte diferente, organizagao social diversa, etc., mas inega-
velmente a Resolugdo n.° 52 constitui um passo importante
na direcdo certa, visando a dotar o CIP de base informacional
para proceder estudos de rentabilidade setorial indispensaveis
a sua situagéo.

A Resolugao n.° 53/74, que também pode ser vista como
conseqiiéncia do congestionamento que a nova onda infla-
cionaria ameagava provocar no 6rgio controlador, acarretou
uma liberalizagdo dos controles de pregos, com a instituigdo
do regime denominado de “liberdade vigiada™. Por esse regi-
me, foi substituida a autorizagdo prévia para os aumentos de
precos pela justificativa a posteriori, ficando as empresas auto-
rizadas a “praticar, automaticamente, apés a entrada do seu
pleito de aumento de custos no Protocolo do CIP, os reajustes
pretendidos™. A inclusdo das empresas nesse regime depende,
entretanto, de indicagdo ao Plenario, por parte do Presidente
do CIP (o Ministro da Fazenda) e aprovagdo pela maioria do
Plenario. Até maio de 1975, beneficiaram-se desse regime
grande parte das empresas dos setores industriais de Material
Elétrico e Eletronico, Material de Transporte e Mecénica. Uma
vez que 0 enquadramento de uma empresa no regime de liber-
dade vigiada é condicionado pela submissio da mesma as
exigéncias do sistema de informagdes cadastrais, foi instituida
uma boa politica para interessar as empresas em manter o
CIP atualizado sobre sua situagdo financeira, Como ficou pa-

162



tente por ocasido da onda inflacionéria de 1973/74, a existéncia
de um sistema de informag¢Ges detalhadas sobre a situagdo
financeira das empresas industriais é uma condigdo essencial
para a defini¢do das possibilidades ¢ dos efeitos de uma poli-
tica de controle de pregos.

Se bem estejamos longe de um sistema ideal de acompa-
nhamento e controle de pregos, a evolugdo do sistema de
controle no Brasil, de uma politica de guidelines para as
andlises de aumento de custos e de rentabilidade, constitui

um importante passo para dar maior racionalidade ao sistema.

Uma pelitica “permanente” de acompanhamento do meca-
nismo de fermagdo de pregos como a que se tem instituido
no Brasil nos ultimos dez anos depende, entretanto, de uma
visdo clara dos objetivos dos controles de precos no contexto
da politica antiinflacionaria e de suas limitagdes institucionais.

Na subsecdo seguinte procuraremos fazer uma breve ava-
liagéo critica dos aspectos institucionais da politica de controle
de pregos no Brasil, procurando indicar algumas linhas de
reformulaciio para o modelo institucional até aqui adotado.

4.4.4 ‘
Breve Apreciagio sobre os
. Aspectos Institucionais

Antes de apresentar nossas conclusdes acerca dos aspectos
institucionais ligados ao controle de pregos no Brasil, vale a
pena tecer alguns comentdrios sobre o aspecto de enforcement
das decisGes do CIP.

Qualquer esforgo de agdo direta sobre os pregos em um
contexto inflacionario perde evidentemente seu sentido se néo
for acompanhado dos meios legais adequados para apuragdo
dos elementos de informacdo necessarios aos processos de
decisdo sobre reajustes e para a execugfio das decisdes das
autoridades encarregadas dos controles. Na Tabela IV.1, sob
o titulo “Meios Legais”, listamos a legislagdo que nos pareceu
mais importante na definigdo de base juridica para o acesso
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as informagdes (item a) e para o cumprimento das decisdes
do CIP. O diploma basico que confere legitimidade & agdo
direta do CIP é & Lei Delegada n.° 4, de 26 de setembro de
1962, que confere poderes gerais & Unido de intervir mno
dominio econémico “para assegurar a livre distribuigdo de
mercadorias e servigos essenciais ao consumo e uso do povo”.
Mais especificamente, o Decreto n.° 61.196, de 29 de agosto
de 1968, estabelece em seu artigo 8.° a competéncia do CIP
para requisitar das empresas as “informagdes ou esclarecimen-
tos que julgar necessarios ao acompanhamento e a anilise
da evolugio dos pregos”; em seu arwigo 10.° estabelece que o
CIP poderé tomar as medidas punitivas contra as empresas
que violarem suas decisdes, mencionando “providéncias admi-
nistrativas, fiscais e judiciais legalmente cabiveis”. Dado, entre-
tanto, que as “providéncias judiciais” contidas na’ Lei Delegada
n.° 4 limitam-se a imposi¢io de multa (de valor méximo
igual a 100 saldrios minimos), na pratica das punigdes * tem
sido predominante o corte de crédito oficial, sobre cuja apli-
cagdo o CIP tem apenas poder para apontar os violadores
aos orgdos competentes (em geral estabelecimentos oficiais
de crédito, como o BB ¢ o BNDE), para a execugdo das
medidas, ndo dispondo de base juridica ou institucional para
uma agdo regressiva direta. Parece, pois, desejivel que sejam
examinadas as formas possiveis de execugdo das decisoes do
CIP, & luz da legislagio em vigor, para que se dote o orga-
nismo da base juridica necessdria a fiscalizagdo do cumpri-
mento de suas decisbes. Mesmo sem implicar o aparecimento
de uma burocracia gigantesca, o simples aproveitamento dos
érgaos de fiscalizagdo de impostos no &mbito do Ministério
da Fazenda seria suficiente para aumentar substancialmente o
poder de execugéo e fiscalizagdo das decisbes do CIP.2*

22

Ver Tabela IV.3 para o registro das punigdes impostas pelo
CIP entre 1968 e 1975.

28 Na experiéncia do congelamento de salirios e pregos na eco-
nomia americana, em 1971, cerca de 2.000 fiscais do imposto de renda
foram imediatamente mobilizados pelo 6rgao controlador (“Cost of
Living Council”), além de 2.850 escritérios locais do Departamento
de Agricultura. Weber (1973).
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Uma vez que foge aos objetivos do presentc trabalho
qualquer tentativa de verificagdo da efetividade dos controles
do CIP, prosseguiremos cm nossa tentativa de avaliagio dos
aspectos institucionais, tomando como dada essa efetividade.

Como vimos na subsecdo anterior, a evolugido do sistema
de controle de pregos industriais no Brasil até a fase atual,
que consiste em um misto de autorizagbes prévias para rea-
justes ¢ de liberdade vigiada, apresentou um padrio em que
se nota a preocupagio de dotar os mecanismos de controle
de maior grau de racionalidade econdmica, partindo-se, nos
primérdios da experiéncia da CONEP, de metas uniformes
para as taxas de inflacdo setoriais até o presente, onde a
preocupagido com os determinantes das taxas setoriais de renta-
bilidade se¢ faz presente nos exames de pedidos de reajustes
de pregos. Se bem ndo haja condi¢des para se definir com
precisdo o que seria um sistema ideal de controle de pregos,
deve-se ter em mente que o objetivo geral de tal politica ¢
evitar que a distribuigio desigual de poder de mercado entre
os diversos setores da economia resulte no comprometimento
dos objetivos gerais de estabilizagio e crescimento econdmico,
no contexto de uma estratégia gradualista de combate a in-
flagdo.

Do estudo que realizamos da evolugdo institucional dos
organismos brasileiros encarregados da politica de precos nos
ultimos dez anos, parece ficar claro que nem sempre uma
compreensido clara das possibilidades do controle de precos
esteve presente. Como procuramos argumentar na subsec¢do
anterior, ndo parece facil obter-se uma visdao coerente do papel
do controle de pregos no contexto da politica antiinflacionaria,
c talvez esta seja uma causa das dificuldades encontradas para
a institucionalizagdo de uma politica de pregos dotada de
impecavel racionalidade econdmica. Essas dificuldades, entre-
tanto, ndo justificam que ndo se empreenda um esforgo para
dotar o CIP de condigdes para desecmpenhar um papel de
importdncia na compatibilizagdo dos objetivos de politica in-
dustrial com os de estabilizagao.
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Esse dificil papel torna-se mais importante no momento
presente, em que a situagdo do balango de pagamentos impde
condicionante mais restritivo ao trade-off entre nivel de ativi-
dade e inflagdo.

4.5
Conclusoes e as Tarefas
de Pesquisa

Neste trabalho procuramos enquadrar a politica de con-
trole de pregos no contexto da politica antiinflacionaria brasi-
leira, buscando obter uma compreensdo dos possiveis objetivos
que podem ser atribuidos a essa forma ndo convencional de
atuagdo do Estado na vida econdmica. Finalmente, procuramos
analisar a evolugdo institucional dos instrumentos de controle
de pregos no Brasil, tentando verificar até que ponto as suces-
sivas modificagdes de instrumentos, objetivos e principios
adotados na legislagdo brasileira apresentaram um carater
evolutivo no sentido de maior racionalidade econdmica.

A tarefa de avaliagdo da experiéncia brasileira com con-
trole de pregos parece ainda longe de se realizar. A agdo do
controle direto sobre a estrutura industrial constitui um fend-
meno cuja apreciagfo criteriosa depende de um estudo apro-
fundado das formas especificas de controle utilizadas nas
diversas etapas que caracterizaram a evolugdo institucional
dos 6rgios encarregados da politica de precos industriais. Os
efeitos de diferentes critérios de controle sobre padrées de
expansdo dos diferentes setores, nivel de endividamento das
empresas, grau de concentragio industrial, etc., constituem
topicos que outras pesquisas ora em andamento procurardo
esclarecer. O que se buscou aqui foi tentar obter uma visdo
de conjunto das particularidades importantes do processo in-
flacionario que justificam a existéncia dessa forma de atuagio
do Estado. Por outro lado, vimos que algumas dessas parti-
cularidades conferem ao CIP um papel potencial tdo impor-
tante na politica industrial quanto nos esforgos de estabilizaggo.
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As potencialidades de um 6rgéo como o CIP como instru-
mento coadjuvante das politicas de controle do processo
inflacionario e de industrializagdo parecem, entretanto, longe
de serem plenamente percebidas e exploradas. Um pais com
a tradigdo inflacionaria exibida pelo Brasil durante toda a
fase de crescimento e mudanca estrutural do pés-guerra parece
exigir dos encarregados da politica econdmica a utilizagdo de
todos os instrumentos de politica & sua disposigdo.

As tarefas da pesquisa econdmica nessa area parecem, a
esta altura, apenas delineadas. Uma vez se compreendam as
potencialidades de uma politica de pregos, h4 um enorme
trabalho de apoio por fazer, tanto no que se refere as questdes
te6ricas, quanto no que diz respeito as investigagdes empiricas,
Qualquer tentativa de se empreender uma listagem completa
seria pretensiosa e indcua. Podemos, entretanto, destacar
dentre as primeiras os problemas envolvidos com a modelagem
do ajustamento de pregos e quantidades em uma economia
inflaciondria, sob diferentes hipéteses de comportamento dos
agentes econdmicos e formas de organizagio de mercado, bem
como investigagbes acerca dos efeitos do controle de pregos
sobre o comportamento de firmas. As possibilidades de se
caracterizar uma politica “6tima” de controle de pregos, defi-
nida segundo critérios de bem-estar social, constituem outra
linha de pesquisa nesse campo. Na éarea empirica, estudos
sobre performence e comportamento de firmas dos diferentes
setores industriais, fatores determinantes da adog¢ido de ino-
vagdes, efeitos da concentragdo de poder de mercado, exis-
téncia e padrio de coalizbes, e fatores determinantes da
acumulagdo de capital nos diferentes setores, constituem exem-
plos de pesquisas de apoio para a formulagao adequada de
uma politica de pregos para o setor industrial.

Finalmente, um trabalho continuo de avaliagdo dos crité-
rios de acompanhamento e controle de pregos, bem como das
possibilidades de coordenagdo da politica de pregos com outros
aspectos da politica econbémica, parece fundamental para a
montagem de uma estrutura que seja adequada para uma
atuagdo coerente do Governo na definicdo e¢ execugdo da
politica de desenvolvimento industrial.
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TABELA 1IV.1

EVOLUCAO DA LEGISLACAO BRASILEIRA DE

CONTROLE DE PRECOS

Objetivos

Prineipios e Cobertura dos

Controles

Meios Legais

Lei Delegada n.e 4/62

Portaria Interministerial

GB-71/65
Decreto-lei n.o 38/66
Decreto ne 61.993/67
Decreto n.o 63.196/68

Portaria Interministerial GB-71/65 a) Andlise e Apuragto

Decreto n.o 57.271/65
Decreto-Lei n.2 38/66
Decreto n.o 60.205/67
Decreto n.o 61.993
Decreto n.o 63.196/68
Resolugio n.o 10/68

Resolugio

n.> 12/68 (CONEP)

Lei'Delegada n.o 4/62
Docreto n.o 63.196
Decreto-Lei n.c 808
Portaria GB-1/68
‘Resolugdio n.c 52/74
Resolugiio n.o 77/74

Resolucie n.e 13/68 (CONEP)
Resolugiio n.c 05/68 (CIP) b)
Resolucio n.e 04/70

Resolugiio n.c 53/74

Resolugio n.e 63/74

Resoluciio n.e 77/74

Resolugio n.o 08/75

Portaria Interministerial n.o 25/75

KEzecugdo das Decisdes

Lei Delegada n.o 4/62
Decreto n.® 51.644 A/
62

Decreto n.© 61.993/67
Decreto n.o 63.196/68
Portaria Interministe-

rial n.°o 25/75 ¥

FONTE: CIP.

TABELA 1V.2

BRASIL: MEIOS DE PAGAMENTO, CREDITO,
PRODUTOS E PRECOS (TAXAS ANUAIS DE
CRESCIMENTO ~ 1963/75)

Meios Crédito ao Setor Indice fndice
de Privado Geral do Produto  Produto

Anos Paga- ____ de Custo Real Indu;-

mento B Pregos de trial

. Deflacic- .
Nominal nado® Vida-GB

1963 64,6 55,0 75,4 70,7 1,5 0,2
1964 81,6 80,3 — 6,0 90,5 90,9 29 5,2
1965 79,5 54,9 -+ 0,26 56,8 66,3 2,7 — 4,7
1966 13,8 35,8 — 18 - 38,0 32,7 5,1 11,7
1967 45.7 572 +25.8 28,3 38.8 48 3,0
1968 39,0 62,7 429,6 24,2 22,3 9,3 13,2
1959 32,5 43,2 +18,5 20,8 22,0 8,0 10,9
1970 25,8 34,4 +11,6 19,8 211 9,5 11,1
1971 32,3 45,5 +24,4 204 21,7 11,3 11,3
1972 38,3 45,1 +25,6 17,0 16,4 10,4 13,8
1973 47,0 45,3 +25,6 . 15,1 12,6 11,4 15,0
1074 34,0 53,6 +14,2 28,7 27,7 9,6 82
1975 42,3 61,0 24,4 21,7 31,0 4,0 4,2

FONTES: C(Conjuntura Econdémica; Boletim do Banco Central.
* Pelo fudice Geral de Pregos por Atacado.
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TABELA 1V.3

NUMERO DE EMPRESAS PUNIDAS PELO CIP NO

PERIODO 1968/75

Discriminagio

1068 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 Total

Extracio de Minerais
Prod. Minerais Nie-Metéli-

cos

Metaldrgica

Mecénica

Mat. Ilétrico e de Comuni-
cacio

Material de Transporte

Madeira

Mobilidrio

Papel e Papeldo

Borracha

Couros € Peles e Produtos
Similares

Quimica

Produt, Farmacéuticos e Ve-
terinfirios

Perfumaria, Sabdes e Velas

Prods. de Matérias Plésticas

Textil

Vestudrio, Calgados e Art.
de Tecidos

Produtos Alimentares

Bebidas

Fumo

Tditorial ¢ Gréfica

Diversos

Coméreio

Total

— = 1 - 1
1 1o 1 - —
— 3 — 1 1
1 — —— —
13 16 2 2 2
1 - 2 — —
— 1 2 5 o e
1 1 - = -
2 2 2 — -
—— s = - 1
—- 1 U —
— 3 1 - -
- 1 1 )
_ = = - 2
1 —_— — — —
6 1 4 - —
26 45 18 4 7

o |

lallll

v |

[T

L

24

FONTE: CIP — Coordenagio de Parlamentacso.
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R. 3 — EFICIENCIA E CUSTOS DAS ESCOLAS DE NfVEL MEDIO:
UM ESTUDO-PILOTO NA GUANABARA — Claudio de Moura
Castro.

Py

. 4 — ESTRATEGIA INDUSTRIAL E EMPRESAS INTERNACIONAIS:
POSIGAO RELATIVA DA AMERICA LATINA E DO BRASIL —
Fernando Fajnzylber.

R. 5 — POTENCIAL DE PESQUISA TECNOLOGICA NO BRASIL —
Francisco Almeida Biato, Eduardo Augusto de Almeida Gui-
mardes e Maria Helena Poppe de Figueiredo.

R. 6 — A INDUSTRIALIZACAO DO NORDESTE (Vol. | — A Economia
Regional) — David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti de
Albuquerque,



R. 7 — SISTEMA INDUSTRIAL E EXPORTACAO DE MANUFATURA-
DOS: ANALISE DA EXPERIENCIA BRASILEIRA — Fernando
Fajnzylber.

R. 8 — COLONIZACAO DIRIGIDA NO BRASIL: SUAS POSSIBILIDA-
DES NA REGIAO AMAZONICA — Vania Porto Tavares, Claudio
Monteiro Considera e Maria Thereza L. L. de Castro e Silva.

R. 9 — FINANCIAMENTO DE PROJETOS INDUSTRIAIS NO BRASIL
— Wilson Suzigan, José Eduardo de Carvalho Pereira e Ruy
Affonso Guimaraes de Almeida.

R.10 — ENSINO TECNICO: DESEMPENHO E CUSTOS — Claudio de
Moura Castro, Milton Pereira de Assis e Sandra Furtado de
Oliveira.

R.11 — DESENVOLVIMENTO AGRICOLA DO NORDESTE — George F.
Patrick.

R.12 — ENCARGOS TRABALHISTAS E ABSORGCAO DE MAO-DE-OBRA:
UMA INTERPRETAGCAO DO PROBLEMA E SEU DEBATE —
Edmar Lisboa Bacha, Milton da Mata e Rui Lyrio Modenesi.

R.13 — AVALIACAO DO SETOR PUBLICO .NA ECONOMIA BRASILEI-
RA: ESTRUTURA FUNCIONAL DA DESPESA — Fernando A.
Rezende da Silva.

R.14 — TRANSFORMAGCAO DA ESTRUTURA DAS EXPORTACOES BRA-
SILEIRAS: 1964/70 — Carlos von Doellinger, Hugo Barros de
Castro Faria, Raimundo Nonato Mendonga Ramos e Leonardo

Caserta Cavalcanti.

R.15 — DESENVOLVIMENTO REGIONAL E URBANO: DIFERENCIAIS
DE PRODUTIVIDADE E SALARIOS INDUSTRIAIS — Sergio
Boisier, Martin O. Smolka e Aluizio A. de Barros.

R.16 — TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS AOS ESTADOS E MUNI-
CiPIOS — Aloisio Barbosa de Aratjo, Maria Helena T. Taques
Horta e Claudio Monteiro Considera.

R.17 — PEQUENAS E MEDIAS INDUSTRIAS: ANALISE DOS PROBLE-
MAS, INCENTIVOS E SUA CONTRIBUIGAO AO DESENVOLVI-
MENTO — Frederico J. O. Robalinho de Barros e Rui Lyrio
Modenesi.

R.18 — DINAMICA DO SETOR SERVIGOS NO BRASIL: EMPREGO E
PRODUTO — Wanderly J. M. de Almeida e Maria da Conceigdo
Silva.

R.19 — MIGRACOES INTERNAS NO BRASIL: ASPECTOS ECONOMI-
COS E DEMOGRAFICOS — Milton da Mata, Eduardo Werneck
R. de Carvalho e Maria Thereza L. L. de Castro e Silva.

R.20 — INCENTIVOS A INDUSTRIALIZACAO E DESENVOLVIMENTO
DO NORDESTE — David Edwin Goodman e Roberto Cavalcanti
de Albuguerque.



R.21 — SAUDE E PREVIDENCIA SOCIAL: UMA ANALISE ECONOMICA
— Fernando A. Rezende da Silva e Dennis Mahar.

R.22 — A POLITICA BRASILEIRA DE COMERCIO EXTERIOR E SEUS
EFEITOS: 1967/73 — Carlos von Doellinger, Hugo B. de Castro |
Faria e Leonardo Caserta Cavalcanti.

R.23 — SERVICOS E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NO BRASIL:
ASPECTOS SETORIAIS E SUAS IMPLICAGOES — Wanderly
J. Manso de Almeida.

R.24 — INDUSTRIALIZACAO E EMPREGO NO BRASIL — José Al-
meida.

R.25 — MAO-DE-OBRA INDUSTRIAL NO BRASIL: "MOBILIDADE,
TREINAMENTO E PRODUTIVIDADE — Claudio de Moura Cas-
tro e Alherto de Mello e Souza.

R.26 — CRESCIMENTO INDUSTRIAL NO BRASIL: INCENTIVOS E
DESEMPENHO RECENTE — Wilson Suzigan, Regis Bonelli,
Maria Helena T. T. Horta e Celsius Antbénio Lodder.

R.27 — FINANCIAMENTO EXTERNO E CRESCIMENTO ECONOMICO
NO BRASIL: 1966/73 — José Eduardo de Carvalho Pereira.

R.28 — TECNOLOGIA E RENTABILIDADE NA AGRICULTURA BRASI-
LEIRA — Claudio R. Contador.

R.29 — EMPRESAS MULTINACIONAIS NA INDUSTRIA BRASILEIRA
— Carlos von Doellinger e Leonardo C. Cavalcanti.

R.30 — FGTS: UMA POLITICA DE BEM-ESTAR SOCIAL — Wanderly
J. M. de Almeida e José Luiz Chautard.

R.31 — DISTRIBUIGAO DE RENDA NAS AREAS METROPOLITANAS
— Celsius A. Lodder.

R.32 — A DIVIDA DO SETOR PUBLICO BRASILEIRO: SEU PAPEL
NO FINANCIAMENTO DOS [NVESTIMENTOS PUBLICOS -
Maria da Conceigdo Silva.

R.33 — A TRANSFERENCIA DO IMPOSTO DE RENDA E INCENTIVOS
FISCAIS NO BRASIL — Claudio Roberto Contador.

R.34 — DISTRIBUIGAO DE RENDA E EMPREGO EM SERVIGOS —
Anna Luiza Ozorio de Aimeida.

Série Monogréfica

M. 1 — POPULAGAO ECONOMICAMENTE ATIVA NA GUANABARA
(Estudo Demografico) — Manoel Augusto Costa.

M. 2 — CRITERIOS QUANTITATIVOS PARA AVALIACAO E SELEGAO
DE PROJETOS DE INVESTIMENTOS — Cldvis de Faro.

M. 3 — EXPORTAGAO DE PRODUTOS PRIMARIOS NAO-TRADICIO-
'[_\IA]S — Carlos von Doellinger e Hugo Barros de Castro
aria.



4 — EXPORTACAO DE MANUFATURADOS — Carlos von Doellin-
ger e Gilberto Dupas.

5 — MIGRACOES INTERNAS NO BRASIL — Manoe! Augusto Cos-
ta (ed.), Douglas H. Graham, Jogo Lyra Madeira, José Pasto-
re, Nelson L. Aratijo Moraes e Pedro Pinchas Geiger.

6 — RESTRICOES NAO-TARIFARIAS E SEUS EFEITOS SOBRE AS
EXPORTACOES BRASILEIRAS — Carios von Doellinger.

7 — A TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA NO DESENVOLVIMEN-
TO INDUSTRIAL DO BRASIL — Nuno Fidelino de Figueiredo.

8 — PLANEJAMENTO REGIONAL: METODOS E APLICACAO AO
CASO BRASILEIRO — Paulo R. Haddad {ed.), Carlos Mauricio
de C. Ferreira, Celsius Antdnio Lodder, Hamilton C. Tolosa
e Samuel Schickler.

9 — ESTUDOS SOBRE UMA REGIAO AGRICOLA: ZONA DA MA-
TA DE MINAS GERAIS — Stahis S. Panagides, Léo da Rocha
Ferreira, Lon C. Cesal, Antonio Lima Bandeira, T. Kelley White
Jr. e Difson Seabra Rocha.

. 10 — POLITICA DO GOVERNO E CRESCIMENTO DA ECONOMIA
BRASILEIRA: 1883-1945 — Annibal Villanova Villela e Wilson
Suzigan.

. 11 — ESTUDOS SOBRE UMA REGIAO AGR{COLA: ZONA DA MA-
TA DE MINAS GERAIS (Il) — Euter Paniago, Miguel Riban,
Sebastido M. Ferreira da Silva e Anténio Raphael Teixeira
Filho.

. 12 — INVESTIMENTO EM EDUCAGCAO NO BRASIL: UM ESTUDO
SOCIO-ECONAGMICO DE DUAS COMUNIDADES INDUSTRIAIS
— Claudio de Moura Castro.

. 13 — O SISTEMA TRIBUTARIO E AS DESIGUALDADES REGIO-
NAIS: UMA ANALISE DA RECENTE CONTROVERSIA SOBRE
O ICM — Fernando A. Rezende da Silva e Maria da Con-
ceigao Silva.

. 14 — O IMPOSTO SOBRE A RENDA E A JUSTICA FISCAL — Fer-
nando A. Rezende da Silva.

. 15 — ASPECTOS FISCAIS DAS AREAS METROPOLITANAS — Aloi-
sio Barbosa de Aratijo.

. 16 — DESEQUILIBRIOS REGIONAIS E DESCENTRALIZAGAO IN-
DUSTRIAL — Paulo R. Haddad (ed.), José Alberto Magno de
Carvalho, Jacques Schwartzman, Roberto Vasconcelos Moreira
da Rocha, Celsius A. Lodder e Martin O. Smolka.

. 17 — TECNOLOGIA E DESENVOLVIMENTO AGRICOLA — Claudio
Roberto Contador (ed.), G. Edward Schuh, William H. Nicholls,
George F. Patrick, José Pastore, Eliseu Alves, T. W. Schuitz,
Ruy Miller Paiva, Rodolfo Hoffmann, José F. G. da Silva,
D. Gale Johnson e Alberto Veiga.



. 18 —

ESTUDOS DE DEMOGRAFIA URBANA — Manoel Augusto Cos-
ta (ed.), Jodo Lyra Madeira, Equipe SERFHAU, George Marti-
ne e José Carlos Peliano, Alzira Nunes Coelho e Thomas W.
Merrick e Equipe do CBED.

. 19 — O IMPOSTO SOBRE A RENDA DAS EMPRESAS — Fernando

.20 —

.21 —

.22 —

. 23—

.24 —

Rezende (ed.), Celso L. Martone e Claudio Roberto Contador.

ESTRUTURA METROPOLITANA E SISTEMA DE TRANSPOR-
TES: ESTUDO DO CASO DO RIO DE JANEIRO — Josef Barat.

URBANIZAGCAO E MIGRACAO URBANA NO BRASIL — Manoel
Augusto Costa.

POLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO: ASPECTOS
METROPOLITANOS E LOCAIS — Josef Barat (ed.), Hamilton
C. Tolosa, Manoel Augusto Costa, Pedro Pinchas Geiger, Jodo
Paulo de Almeida Magalhaes e James ‘Hicks.

HISTORIA MONETAR!A DO BRASIL: ANALISE DA POLITICA,
COMPORTAMENTO E INSTITUICOES MONETARIAS — Carlos
Manuel Pel4dez e Wilson Suzigan.

DIFUSAO DE INOVACOES NA INDUSTRIA BRASILEIRA: TRES
ESTUDOS DE CASO — Grupo de Pesquisas da FINEP: José
Tavares de Araujo Jr. (ed.), Vera Maria Candido Pereira,
Sulamis Dain, Ricardo A. Bielschowsky, Maria Fernanda
gadelha, Eduardo Augusto A. Guimaries e Leonidia Gomes
os Reis.

. 25 — TECNOLOGIA E CRESCIMENTO INDUSTRIAL: A EXPERIEN-

CIA BRASILEIRA NOS ANOS 60 — Regis Bonelli.

. 26 — ASPECTOS DA PARTICIPACAO DO GOVERNO NA ECONOMIA

EP. 2 —

— Fernando Rezende, Jorge Vianna Monteiro, Wilson Suzigan,
Dionisio Dias Carneiro Netto e Flavio P. Castelo Branco.

Série Pensamento Econdmico Brastleiro

PEB.1 — ESTUDOS DO BEM COMUM E ECONOMIA POLITICA, OU

CIENCIA DAS LEIS NATURAIS E CIVIS DE ANIMAR E
DIRIGIR A GERAL INDUSTRIA, E PROMOVER A RIQUEZA
NACIONAL E PROSPERIDADE DO ESTADO — lJosé da Silva
Lisboa (Visconde de Cairu).

Série Estudos para o Planejamento

EP. 1 — VARIACOES CLIMATICAS E FLUTUAGCOES DA OFERTA AGRI-

COLA NO CENTRO-SUL DO BRASIL (Vol. | — Relatério da
Pesquisa. Vol. Il — Zoneamento Ecolégico).

APROVEITAMENTO ATUAL E POTENCIAL DOS CERRADOS
(Vol. | — Base Fisica e Potencialidades da Regiao).



"EP. 3 — MERCADO BRASILEIRO DE PRODUTOS PETROQUIMICOS
— Amilcar Pereira da Silva Filho, Mauricio Jorge Cardoso
Pinto, Antonio Carlos da Motta Ribeiro e Antonio Carlos de
Araujo Lago.

EP. 4 — A TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA NO BRASIL — Fran-
cisco Almeida Biato, Eduardo Augusto de Almeida Guima-
ries e Maria Helena Poppe de Figueiredo.

EP. 5 — DESENVOLVIMENTO DE SISTEMAS DE CADEIAS DE AL}l-
MENTOS FRIGORIFICADOS PARA O BRASIL (Avaliacao
Preliminar).

EP. 6 — DESEMPENHO DO SETOR AGRiCOLA — DECADA 1960/70 —
Sylvio Wanick Ribeiro.

EP. 7 — TECNOLOGIA MODERNA PARA A AGRICULTURA (Vol. } —
Defensivos Vegetais) — Migue! Martins Chaves.

EP. 8 — A INDUSTRIA DE MAQUINAS-FERRAMENTA NO BRASIL —
Franco Vidossich.

EP. 9 — PERSPECTIVAS DA INDUSTRIA PETROQUIMICA NO BRASIL
— Amilcar Pereira da Silva Fitho e Antonio Carlos da Motta
Ribeiro.

EP.10 — CARACTERISTICAS € POTENCIALIDADES DO PANTANAL
MATOGROSSENSE — Dembstenes F. Silvestre Filho e Nilton
Romeu.

EP.11 — TECNOLOGIA MODERNA ‘PARA A AGRICULTURA (Vol. 1] —
Fertilizantes Quimicos).

EP.12 — POLUICAO INDUSTRIAL NO BRASIL.

EP.13 — REGIAO METROPOLITANA DO GRANDE RIO: SERVIGOS DE
INTERESSE COMUM.

EP.14 — RECURSOS NATURAIS DA AREA-PROGRAMA DE ARIPUANA.

EP.15 — POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO:
ESTUDOS E PROPOSICOES ALTERNATIVAS — Jorge Gui-
lherme Francisconi e Maria Adélia Aparecida de Souza.

Série Documentos

D.1 — TREINAMENTO DE PESSOAL PARA TELEVISAO EDUCATIVA:
UM MODELO PILOTO — Rudy Bretz e Dov Shinar.

D.2 — PLANEJAMENTO DE RECURSOS HUMANOS — Projeto do
Governo brasileiro, em cooperacao com o Programa das NagOes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

D.3 — RADIO EDUCATIVO NO BRASIL: UM ESTUDO — Trabatho
elaborado por equipe do Centro Nacional de Recursos Humanaos
do IPEA/IPLAN.
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