CAPITULO X
O Estado Produtor

Ao assumir a responsabilidade pela modernizagio econémica do
pais o Estado Tecnoburocrético-capitalista Dependente, que condiciona
o surgimento do modelo de subdesenvolvimento industrializado, nfo se
limita a planejar sua economia, a racionalizar suas atividades, a estimular
o aumento da poupanga e da acumulagdo de capital via concentragio da
renda. Ele assume também um papel direto na produgo.

O Estado desenvolvimentista é ndo apenas um Estado planejador,
mas também um Estado produtor — um Estado em que a produgio de
bens e servigos essenciais vai-se tornando cada vez mais sua prépria res-
ponsabilidade, ao mesmo tempo em que se multiplicam e se expandem
empresas piblicas criadas para o exercicio dessa fungfo.

J4 vimos que o Estado periférico, em seu esforgo desenvolvimentis-
ta, controla parcelas crescentes da produgio de bens e servigos e da acu-
mulagfo de capital. As porcentagens de participa¢do do Estado giram em
" torno de 50% tanto em relagfo 4 acumulagdo de capital quanto 4 produ-
¢do ‘nacional, sendo em geral a participagio no investimento maior do
que na renda nacional.

O fato de a participagdo do Estado na acumulagiio tender a ser
maior do que na produgio deriva simplesmente do fato de as inversdes es-
tatais tenderem a ser mais capital-intensivas, possuirem um maior tempo
de maturagfio e apresentarem uma menor relagdo produto-capital do que
as inversdes privadas.
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J4 a explicagdo para o decisivo aumento da participagdo estatal no
setor produtivo de bens e servigos exige uma andlise mais cuidadosa. A
explicagdo baseada na ideologia desenvolvimentista, ou seja, na ideologia
que atribui ao Estado a principal responsabilidade pelo desenvolvimento
econdmico modernizante, é sem dtvida importante, mas ndo ¢ suficiente.
A teoria sobre a emergéncia de uma classe tecnoburocritica com poder
crescente que instrumentaliza seu poder ndo apenas através da amplia¢go
dos aparelhos de planejamento do Estado, mas também através da criacdo
de um nimero crescente de empresas pablicas, é sem davida mais satisfa-
téria. A ideologia desenvolvimentista é inclusive um reflexo mais do que
uma causa da emergéncia do poder tecnoburocrdtico. Os tecnoburocra-
tas, através do controle do novo fator estratégico de produgdo, ou seja, o
conhecimento técnico e organizacional, vdo criando aparelhos estatais de
poder e ao mesmo tempo vido elaborando uma ideologia desenvolvimen-
tista adequada 4 legitimaggo de seu crescente poder. A partir dai estabe-
lece-se uma relagdo dialética entre ideologias e aparelhos estatais de po-
der, nos quadros do desenvolvimento sempre crescente das forgas produ-
tivas.

Entretanto, se este tipo de explicagdo ¢ bdsica, ele peca pelo exces-
so de generalizagdo. E preciso descer para um pouco mais perto da reali-
dade do processo de criagdo e expansio das empresas estatais. Isto é ne-
cessdrio inclusive porque aquela teoria geral nfo apenas € excessivamente
genérica mas também insuficiente. Jd discutimos as hesitagGes ideologi-
cas dos planejadores, perdidos entre a ideologia tecnoburocratica do pla-
nejamento generalizado e a ideologia neocldssica do mercado concorren-

cial. Ngo bastasse isto, temos o fato de que nas formagdes sociais do sub-
- desenvolvimento industrializado, os tecnoburocratas ainda ndo s30 a clas-
se dominante. Estdo apenas passando da condi¢do de assessores para a
condigio de associados da classe capitalista. Nestes termos, ao examinar-
mos o crescimento das empresas estatais, é preciso também considerar
esta relagdo de subordinagdo ou de associagdo com o capitalismo local e
multinacional.

Os Critérios da Intervencio Estatal

As empresas estatais ndo podem entrar indiscriminadamente em
todos os setores da atividade econdmica. Além de consideragSes de car4-
ter estritamente administrativo desaconselharem a entrada do Estado em
setores concorrenciais, dominados por pequenas e médias empresas, sem
barreiras 4 entrada, existem razdes principalmente de ordem politica que

160 L C. Bresser Pereira



limitam a penetragdo do Estado no setor produtivo. A burguesia estd
atenta e resistird a toda e qualquer tentativa de entrada do Estado em
“seus dominios”. Mas quais sdo esses dominios? Como delimitar a 4rea
produtiva que cabe ao Estado e a que cabe ao setor privado? De acordo
com os principios do Estato Liberal a resposta é simples: Ndo cabe ne-
nhum setor produtivo 4 gestdo estatal. Mas nos quadros do Estado Tec-
noburocrdtico-capitalista Dependente a resposta é evidentemente outra.
Podemos encontrar critérios, ainda que imprecisos, que permitem delimi-
tar a agfo piblica da privada.

Em primeiro lugar é preciso ficar bem claro que qualquer critério
de ordem socializante estd excluido. Em principio o Estado do subde-
senvolvimento industrializado, quando opera em uma formagdo social
ainda dominantemente capitalista, como acontece com a grande maioria
dos paifses latino-americanos, nio nacionaliza um setor industrial em
nome do socialismo. NacionalizagSes como as promovidas pelo Partido
Trabalhista Britinico ao assumir pela primeira vez o poder logo apds a
Segunda Guerra Mundial, ou como as realizadas por Allende no Chile, sdo
impensdveis neste modelo.

Isto, entretanto, nfo significa que ndo possam existir nacionaliza-
¢Oes de cardter estritamente politico. Simplesmente a base ideolégica
que permite ao Estado assumir a iniciativa empresarial naquele setor nio
¢ o socialismo e sim o nacionalismo. Uma experiéncia de muitos anos de
explora¢do imperialista de seus recursos naturais levou muitos desses pai-
ses, principalmente na fase do Estado Populista, a nacionalizar certos se-
tores extrativos. O México deu o exemplo, ainda no tempo de Cardenas,
com a nacionaliza¢do do petréleo. O Estado Brasileiro, embora sem im-
plantar o monop6lio, assumiu a responsabilidade principal pela minera-
¢3o do ferro ainda nos anos quarenta. No inicio dos anos cinqiienta esta-
beleceu o monopélio da exploragdo e refinagdo do petréleo. O estanho
da Bolivia e o cobre do Chile foram outras indéstrias extrativas sujeitas 4
nacionalizagdo. Em meados dos anos setenta a Venezuela sentiu-se sufi-
cientemente forte para nacionalizar suas minas de ferro e suas jazidas de
petréleo.

A motiva¢do principalmente politica, entretanto, pira ai. Restrin-
ge-se 4 indistria extrativa. Nos demais setores poder-se-o encontrar tam-
bém aspectos politicos no processo de intervengdo econdmica, mas os as-
pectos econdmicos ou administrativos sdo dominantes. Os demais setores
além da inddstria extrativa, onde o Estado tende a ser forte ou monopo-
lista, sio em geral os seguintes: servigos piblicos monopolistas (luz, tele-
fone), transporte ferrovidrio, transporte maritimo, siderurgia, petroqui-
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mica, metais no-ferrosos, setor financeiro. Se examinarmos o que hd de
comum em setores, veremos que apenas duas caracter{sticas s3o comuns:
sdo atividades altamente capital-intensivas e o tempo de maturagio dos
investimentos & longo. As demais caracteristicas variam. Algumas ativi-
dades sio monopolistas ou semimonopolistas por natureza, como é o
caso dos servigos publicos e do transporte ferrovidrio, outras sdo concor-
renciais. Alguns setores s3o lucrativos, dependendo da tarifa.que se esta-
belega, outros sfo quase estruturalmente deficitdrios, como ¢ o caso dos
transportes ferrovidrios; outros ainda serfo ou nio lucrativos, dependen-
_do da eficiéncia da empresa em relagfo a seus concorrentes privados.
Apesar desta variedade existe uma l6gica no processo de interven-
¢do estatal no setor produtivo.** Em primeiro lugar, cabe ao Estado as-
sumir as atividades consideradas essenciais, mas que por uma razio ou
outra tornaram-se deficitdrias. Este é o caso principalmente das estradas
de ferro. Em um primeiro momento, quando elas estdo atendendo uma
regifo em franca prosperidade, elas sdo lucrativas. Mas se por acaso esta
regido entra em decadéncia, ou mesmo se certas dreas dentro dessa regido
regridem economicamente, a empresa tende a tornar-se deficitdria. A so-
lugdo de eliminar os ramais deficitdrios ndo s6 nem sempre ¢ suficiente
como também muitas vezes é politicamente invidvel. Acresce ainda o
fato da concorréncia das estradas de rodagem subsidiadas pelo Estado e,
até 1973, beneficiadas pelos baixos pregos do petréleo, e temos uma si-
tuagdo deficitdria estrutural para as estradas de ferro. Como, entretanto,
o servigo é indispensdvel cabe ao Estado assumi-lo.

Em segundo lugar temos o caso dos servigos puiblicos monopolistas.
O grande dilema, aqui, estd no estabelecimento das tarifas. No Estado
Populista o Governo geralmente tende a subsidiar esses servigos. O resul-
tado sdo prejuizos ou baixas taxas de lucro, insatisfatérias para capitalis-
tas privados nacionais ou multinacionais. Em conseqiiéncia deixa de ha-
ver acumulagdo no setor e os servigos tornam-se inteiramente insuficien-
tes para atender a industria e a populagdo. E o caso da energia elétrica,
do servigo de telefones, do servigo de correio, de certos transportes urba-
nos. J4 no Estado Tecnoburocritico-capitalista Dependente desaparece a
tendéncia de subsidiar os consumidores. O Estado € suficientemente
forte para elevar as tarifas, e define-se agora uma nova politica, radical,
muito diversa da anterior: o servigo pablico monopolista ndo apenas
deve cobrir seus custos correntes, mas também deve gerar lucros suficien-

54 Ver a aplicagio destes critérios ao caso brasileiro em Luiz C. Bresser Pereira
(1976, b).
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tes para a expansdo do préprio setor. Em conseqiiéncia as tarifas sfo ele-
vadas fortemente e os lucros sobem muito além do que seria razodvel
para uma empresa monopolista. No caso dos telefones, principalmente, o
fendomeno é muito claro. Como h4 uma reserva de mercado nfio atendi-
da, as tarifas cobradas direta ou indiretamente, através da “compra™ de
telefones, sobem extraordinariamente. No setor de energia elétrica o
mesmo fendmeno ocorre, embora com menor intensidade. Em qualquer
hip6tese, porém, os lucros sfo agora tdo elevados, j4 que o objetivo é au-
tofinanciar os investimentos no setor, que se torna escandaloso, ou seja,
politicamente invidvel manter a atividade monopolista em m3os privadas,
nacionais ou estrangeiras. Neste caso, portanto, & medida que ¢ servigo ¢ *
monopolistico, ndo se trata da incapacidade das empresas privadas, geral-
mente estrangeiras, de expandir os servigos. Se lhes fossem dadas tarifas
adequadas elas poderiam fazé-lo, mas o custo social disto, em face da
acumulagdo privada, seria inaceitdvel.5 S

Devemos aqui fazer uma distingdo importante. Certos setores ex-
tremamente estratégicos, como é o caso da energia elétrica, a politica de
aumentar as tarifas para tornar o servigo inteiramente auto-suficiente no
é vidvel. A energia elétrica é um custo de produgfio importante para as
empresas industriais, devendo-se, portanto, manter as tarifas em niveis
aceitdveis. Surge, entfo, uma dupla razfo para a intervengfo estatal: nfo
$6 os lucros sfo ou devem ser muito elevados no setor, mas também esses
lucros ainda ndo sfo suficientes, necessitando o suplemento de recursos
orgamentdrios ou paraorgamentdrios do Estado.

Em terceiro lugar temos as “‘dreas vazias”, ou seja, o8 setores em
que o Estado & obrigado a entrar porque, sendo essencial para o desenvol-
vimento do pafs, as empresas privadas nfo se demonstram financeiramen-
te capazes de levar adiante o empreendimento. As indGstrias que se clas-
sificam neste tipo devem ser, em principio, altamente capital-intensivas,

55 Observe-se que este Estado caracteriza-se por distribuir subsidios e beneficios
- os mais variados a burguesia local e multinacional. Manipulando grande parcela do
excedente econdmico, cabe ao Estado realizar essas transferéncias, muitas vezes jus-

tificadas pelo “interesse em desenvolver o pafs” ou pela “necessidade de salvar

empresas da faléncia e assim garantir o nfvel de emprego”. Especialmente no setor

financeiro esses subsidios sdo freqiigntes e muitas vezes escandalosos. Contudo, nio,
so politicamente invidveis, dado o cardter autoritdrio do Estado, porque ocorrem

apenas em determinado momento. N#o sfo permanentes, a0 contrério do que acon-

teceria com os lucros extraordindrios de servigos piiblicos monopolistas, Por mais

que o Estado seja poderoso, seria dificil sustentar politicamente por longo tempo os

Iucros extraordinariamente elevados necessirios para autofinanciar a expansio do

servigo.
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devem possuir grandes economias de escala de forma que sua dimensfo
minima seja muito grande, devem implicar em um longo tempo de matu-
ra¢do para os investimentos, e finalmente ndo devem permitir uma identi- -
ficagdo mercadolégica do produto final através de marca ou desenho in-
dustrial que possibilite a realizagdo de lucros monopolisticos. Incluem-se
nesta classificagdo os setores produtores de insumos bdsicos e principal-
mente a siderurgia. Os investimentos necessdrios s3o gigantescos, o inter-
valo entre os investimentos e a produgdo para o mercado é longo, e afinal
se produz um produto homogéneo, que nio pode ser distinguido em
termos de marca ou desenho industrial, ngo sendo possivel conseguir uma
vantagem monopolistica de cardter mercadoldgico.

Sob certos aspectos incluem-se também nesta categoria os investi-
mentos estatais no setor financeiro para a constituicdo de grandes bancos
destinados ao financiamento a longo prazo das empresas. Diante da es-
cassez de poupanga privada voluntdria disponivel para aplicagdo pelo sis-
tema bancério privado, surgem os grandes bancos de desenvolvimento es-
tatais para carrear a poupanga for¢ada promovida pelo Estado.

Na criagdo das institui¢des financeiras temos a presidir um quarto
ctitério — o da participagdo que estas institui¢Ses devem ter no processo
de planejamento econdmico. Os bancos de desenvolvimento, em espe-
cial, que emprestam a longo prazo, muitas vezes a taxas negativas de
juros, sdo o instrumento por exceléncia através do qual o Estado estimula
os setores considerados prioritdrios no plano. Para orientar os investi-
mentos do setor privado o Estado tem a rigor dois instrumentos bdsicos:
o crédito a longo prazo dos bancos de desenvolvimento e as isengBes ou
estimulos fiscais. O banco comercial governamental, que realiza emprés-
timos a curto e médio prazos, também é necessdrio para o Estado,
especialmente para viabilizar sua politica monetdria desenvolvida pelo
Banco Central e para estimular com capital de giro setores considerados
prioritdrios ou entdo considerados cronicamente carentes de crédito,
como é em geral o caso da agricultura e das pequenas empresas,

Em quinto lugar temos a intervengdo do Estado por motivos de se-
guranga nacional. Enquanto a tecnoburocracia militar tende a ser impor-
tante sendo dominante no Estado Tecnoburocrdtico-capitalista Depen-
dente, as questdes de seguranga s3o também prioritdrias. ComunicagGes é
tipicamente um setor onde o Estado intervém por motivos de seguranga.

- A produgdo de certos armamentos também pode ser estatizada em fun-
¢30 da seguranga nacional.

'Finalmente, em sexto lugar, temos as falsas empresas. So ativida-
des estritamente estatais, que s6 sobrevivem i custa de subsidios diretos

164 L. C. Bresser Pereira



ou de contratos subsidizéos pelo Estado. Entretanto, ao invés de conser-
var a condi¢do de Orydo da administra¢do direta ou indireta do Estado,
sd0 transformadas em erapresas, em sociedades anonimas. Imagina-se que
com isto elas ganhardo maior autonomia, escapardo as restri¢Ses regula-
mentares da burocracia estatal que a tecnoburocracia modernizante abo-
mina, e poderfo n3o apenas ser mais eficientes mas também poderio ter
sua eficiéncia melhor medida em termos de lucros. Esta estratégia tra-
duz, de um lado, a necessidade de descentralizar e de desembaragar de
empecilhos burocrdtico-legais certos servigos estatais, como os correios, o
abastecimento de dgua, a constru¢io e administragdo de auto-estradas, a
pesquisa bdsica, a pesquisa aplicada etc. Traduz também a diferenga
entre o burocrata weberiano, racional-legal, e o tecnoburocrata moderno
propriamente dito, que procura conviver com uma administra¢gio muito
mais flexivel, descentralizada, em que a hierarquia cede muitas vezes
. lugar 4s comissdes, os regulamentos rigidos s diretrizes. E revela a gran-
de influéncia que a tecnoburocracia civil sofre da tecnoburocracia privada
que circula nas grandes empresas capitalistas, elas também grandes organi-
zagGes burocrdticas.

Por todas essas razdes as empresas estatais crescem e se multipli-
cam. Seu papel é absolutamente essencial no processo de acumulagdo ca-
pitalista, na medida em que produzem servigos pablicos, insumos bdsicos
e financiamento para o setor privado. Imaginar um crescimento acelera-
do da renda e da acumulagfo privada sem esta crescente participa¢do do
Estado no setor produtivo ¢ dificil sendo impossivel nos quadros do sub-
desenvolvimento. Desde a industrializa¢io tardia da Alemanha ¢ do
Japdo, ainda no tltimo quarte! do século passado, o papel do Estado tor-
nou-se essencial para permitir e estimular a acumulagfo capitalista. Cem
anos depois, quando o sistema capitalista central j4 estd plenamente de-
senvolvido, realizar um processo de industrializagdo sem que o Estado
participe de forma crescente na produgo é invidvel ou pelo menos muito
improvidvel.

As empresas estatais ndo apenas preenchem as dreas vazias e forne-
cem os insumos bésicos, os servigos infra-estruturais e o financiamento
para a atividade do setor privado, mas as compras destas empresas sdo
também essenciais para manter sustentada a demanda agregada da econo-
mia. Se o Estado, de repente, decidisse reduzir pela metade seus investi-
mentos, n3o se imagine que o setor privado os substituiria e a economia
continuaria a crescer normalmente. Pelo contririo, o que ocorreria seria
simplesmente uma crise de realizago que levaria o setor ptivado a reduzir
seus investimentos pelo menos também pela metade, até que a economia
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alcangasse um novo equilibrio em nivel mais baixo. Nao haveria a subs-
tituicdo dos investimentos pablicos pelos privados nfo s6 por falta de ca-
pacidade financeira desse setor, na medida em que uma parte considerd-
vel do excedente econémico se encontraria sob controle do Estado, como
também porque as empresas estatais e as privadas, inclusive as multinacio-
nais, ndo concorreriam entre si.

Suas atividades, entretanto, s3o muito mais complementares, como
mostraram Maria Conceigdo Tavares e José Serra (1972, pp. 177-178); do
que concorrenciais. A complementaridade se realiza especialmente entre
o Estado e as empresas multinacionais, que tendem a conitrolar os setores-
chave da economia do subdesenvolvimento industrializado, ficando para
as empresas locais os setores tradicionais e as tarefas auxiliares do setor
moderno.

Embora geralmente ndo entrem em concorréncia direta, isto nfo
significa que nfo haja conflito entre as empresas estatais e as empresas
privadas. O modelo politico em que estd baseado o Estado Tecnoburo-
critico-capitalista Dependente é todo estruturado para a associagdo e a
colaboragdo entre os dois setores. Nos momentos de desaceleragdo eco-
nOmica, porém, quando a taxa de crescimento do excedente entra em de-
clinio ou se torna negativa, ou nos momentos em que se abrem oportuni-
dades de novos projetos de investimentos subsidiados pelo Estado, nestes
momentos uma crise politica na clipula do sistema é perfeitamente previ-
sivel. Quando se trata de dividir um excedente que comega a escassear
ou quando se distribuem projetos. ou beneficios que sdo por natureza es-
cassos, os conflitos e a crise politica sfo inevitdveis, mesmo entre os s6-

cios mais devotados uns aos outros.
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